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1 Die Widersprichlichkeit der europaischen Sozialplitik

So alt wie die politischen Initiativen fur eine epéische Einigung sind die sozi-
alwissenschaftlichen Versuche, Ursachen, Funktieisevund Wirkungen des
Integrationsprozesses zu erklaren. Nach der Hodeptiar integrationstheoreti-
schen Diskussion in den 1960er Jahren und der &iagrder 1970er Jahre ge-
wann die Debatte mit dem Binnenmarktprojekt wieaerFahrt und entwickelte
sich seit den 1990er Jahren zu einem der am instasi diskutierten sozialwis-
senschaftlichen Forschungsfelder tberhaupt (vddleF2005). Mit dem erneuten
Interesse an der Integration war eine Akzentveedthig in der Forschung ver-
bunden. Wéhrend traditionell die Trieb- bzw. Brerdfie des Prozesses sowie
das Verhdltnis zwischen supranationaler Gemeinsahaf Mitgliedstaaten im
Vordergrund standen, richtet sich das Augenmerkralm auf den Strukturwan-
del des Regierens im ebenenibergreifenden pokts@®ystem der EU (vgl.
Hooghe/Marks 2001; Jachtenfuchs/Kohler-Koch 20@®mit korrespondiert,
dass neben den ehedem dominanten Paradigmen dernalidnalen
Beziehungen zunehmend Fragestellungen und Ansétze Vérgleichenden
Politikwissenschaft fur die Analyse der Integratifsachtbar gemacht werden
(vgl. Knelangen 2004). Als Ergebnis einer nunmelmeri50 Jahre alten
integrationstheoretischen Forschung hat sich deiné Vielzahl von Theorien,
Modellen und Hypothesen herausgebildet, die voneilewunterschiedlichen
Pramissen und Perspektiven zu sich teilweise egyilen, iberwiegend jedoch
zu konkurrierenden Aussagen zum Integrationsproresggesamt wie auch zu
sektoralen Problemstellungen gelangen (vgl. Gietif§7; Diez/Wiener 2003;
Bieling/Lerch 2005).

Die europdische Sozialpolitik stellt in dieser Héfé eine besondere Her-
ausforderung dar, weil sie sich einer integratioestetischen Einordnung
starker entzieht als andere Politikfelder. Auf deinen Seite hatten die
Grundungsvertrage keinen nennenswerten soziakubign Auftrag fur die
Gemeinschaften vorgesehen und bis heute sind MiekentStutzpfeiler der
Sozialstaatlichkeit auf mitgliedstaatlichem Bodesrankert. Die Sozialpolitik



gehort damit zu jenen Politikfeldern, in denen ldiegration erst spat eingeleitet
worden ist, in denen es nur zdgerlich zu einer Aitwg gekommen ist und in
denen substanzielle politische Entscheidungen nithsam erreicht werden
kénnen. Dieser Befund wird umso augenfalliger, weran die sozialpolitischen
Kompetenzen der EU mit der weitgehend abgeschlesseschaffung des
Gemeinsamen Marktes, der Wirtschafts- und Wahrurigeu und der
Eingriffstiefe der européaischen Wettbewerbsregedrgheicht. Zu Recht ist der
EU deshalb in bewusster Anlehnung an die These Bemokratiedefizit ein
,Sozialpolitisches Defizit* (Schmid 2002: 62) besafigt worden. Auf der
anderen Seite kann nicht Ubersehen werden, dassodiale Dimension seit
Mitte der 1980er Jahre einen erheblichen Bedeuauvggchs erfahren hat. Das
gilt sowohl in institutioneller Hinsicht — Ausweitg der Kompetenzen und
Einfihrung von Mehrheitsentscheidungen — als auch Blick auf die
tatséchliche Nutzung des sozialpolitischen Handitedgmens (vgl. Falkner
2004). Zugleich findet sich der Hinweis auf die Wehdigkeit, das ,europdische
Sozialmodell* als elementaren Bestandteil der edigghen politischen Identitat
zu erhalten und zukunftsfest zu machen, in naheden der Dokumente, in
denen von Rat, Kommission oder Parlament die gfisatieen
Herausforderungen fiir die EU beschrieben werden.

Angesichts dieser widerspriuchlichen Entwicklungelitet die theoretische
Verortung der européischen Sozialpolitik erhebli¢gh®bleme. Zum einen ist
umstritten, wie ihre Qualitat einzuschatzen ist.ndeh analytischem Mal3stab
wird von den einen das krasse Missverhdltnis zwisabkonomischer und sozi-
alpolitischer Integration beklagt, wahrend andeué die vielfach Ubersehenen
Erfolge der EU-Sozialpolitik verweisen (vgl. PlatZ996; Falkner 2000). Zum
zweiten bedarf es einer Erklarung, warum in dememen Spannungsfeld von
mitgliedstaatlichen Regierungen, politisch-ideototien Richtungen und wider-
streitenden Verbandsinteressen ein bemerkenswgtquis sociale* entstehen
konnte. Unumstritten ist freilich, dass die Soziditik zu den Politikfeldern mit
einem vergleichsweise geringen Vergemeinschaftuagsgahlt. Zum dritten
wird deshalb kontrovers beurteilt, worauf es zumigihren ist, dass die EU-So-
zialpolitik erkennbare ,Integrationsschwellen* (Bhs1996: 306) nicht zu tUber-
schreiten vermag. Weil zentrale Elemente der Sstaiallichkeit in der Verant-
wortung der Mitgliedstaaten verblieben sind, didgse Entscheidungen aber in
einem gemeinsamen Integrationsraum treffen, blailnt vierten die Frage, wie
autonom diese bei der Gestaltung der Sozialpdi#ttkachlich sind. Von Inte-
resse ist hier, in welchem Umfang die Sozialpohtih Prozessen der Europai-
sierung betroffen ist, die in der sozialwissensttichEn Integrationsforschung
zuletzt breite Beriicksichtigung gefunden hat (&ising 2003). Bevor die aus-
differenzierte integrationstheoretische Diskussiom EU-Sozialpolitik in ihren



zentralen Linien analysiert werden kann, soll ziassfidie Entfaltung des Politik-
feldes im Prozess der européischen Integratiorzigkiaverden.

2 EU-Sozialpolitik: Die Karriere eines Politikfeldes

Das zentrale Projekt der 1957 gegriindeten Eurdpeiis®Virtschaftsgemein-
schaft bestand in der Schaffung eines Gemeinsamerkids: Wahrend der
Regierungsverhandlungen Uber den EWG-Vertrag warvde allem von der
franzosischen Regierung vorgetragene Plan, die dikimthe Liberalisierung
mit sozialpolitischen Kompetenzen fir die Gemeimadchu flankieren, auf den
Widerstand der deutschen Regierung gestof3en. InKdasequenz blieb die
Sozialpolitik in der Konstruktion des EWG-Vertrageme Angelegenheit der
Mitgliedstaaten, wohingegen der Gemeinschaft ké&heHandlungsauftrage
Ubertragen wurden. Die Kommission erhielt lediglitle Aufgabe, ,eine enge
Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten inasezi Fragen zu fordern®
(Art. 118 EWGV). Von diesem Grundsatz gab es nueizdusnahmen. Zum
einen hatte die Gemeinschaft die Kompetenz, dieeitibhmerfreiziigigkeit
dadurch zu fordern, dass Nachteile von Wanderaveitin der

Sozialversicherung beseitigt werden (Art. 51 EWGW)it einer Reihe von
Rechtsakten hat der Rat seit 1958 fir gleichen @ggazu den

Sozialversicherungen und fiir die grenziberschréitelbertragbarkeit von
erworbenen Ansprichen gesorgt. Der Europaischeckashiof hat das Prinzip in
mehreren Urteilen unterstrichen und konkretisiegt.(Schulz 2003: 13).

Zum anderen sah der Vertrag die Einrichtung desidischen Sozialfonds
(ESF) vor, der dem Ziel verpflichtet sein solltdje, Beschaftigungsmdglichkei-
ten der Arbeitskrafte im Gemeinsamen Markt zu vesben und damit zur He-
bung der Lebenshaltung beizutragen” (Art. 122 EW@#r ESF spielte freilich
bis in die 1970er Jahre hinein eine — gemessen esar@haushalt der Gemein-
schaft — auRerst bescheidene Rolle. Im Zusammentmiinden Sozialfondsre-
formen der 1970er Jahre nahm der Anteil stetigsaudass er in den 1980er Jah-
ren etwa funf Prozent, in den 1990er Jahren etla Rmzent und gegenwartig
nahezu neun Prozent des EU-Budgets ausmacht (eglalkky 1999: 249). Die
Regeln des sozialpolitischen Kapitels des EWG-V4ges beschrankten sich da-
mit im Wesentlichen auf eine Kooperation zwische&m dMitgliedstaaten. Die
Herstellung des gleichen Zugangs zu den Sozialmgstefir Wanderarbeitneh-
mer hatte Uberdies ausdrucklich die Funktion, desémisch motivierte Ver-

1 Ausfiihrliche Darstellungen zur historischen Etitfat der européischen Sozialpolitik bieten etwa
Falkner (1998), Kowalsky (1999), Schulz (2003).



tragsziel der Arbeithehmerfreiziigigkeit abzusichdfim zentrales Charakteristi-
kum der européischen Sozialpolitik ist deshalb deit Anfangen darin zu sehen,
dass es weniger um eine Einhegung von Marktkrétewielmehr um die Absi-
cherung der Ausdehnung von Marktbeziehungen geht.

Platzer (1999: 179) hat darauf hingewiesen, das#\dseinandersetzungen
um die Reichweite und die Eingriffstiefe der gemsetmftlichen Sozialpolitik
durch eine ,dreidimensionale Konfliktkonfiguratioekennzeichnet sind. Fol-
genreich fur die weitere Entwicklung war in dies#nsicht das Muster, das sich
wahrend der Verhandlungen zum EWG-Vertrag herastsifisierte. Mit Blick
auf die integrationspolitische Konfliktlinie zwiseh nationaler und gemein-
schaftlicher Kompetenzausstattung bedeuteten dimeigeien Vertrage das fakti-
sche Scheitern foéderaler Europapléne. Stattdessemewdie Methode der sekt-
oralen Integration fortgesetzt und auf die Schaffdes Gemeinsamen Marktes
fokussiert. Diese Weichenstellung korrespondierte dan Kréafteverhaltnissen
der Regierungskonferenz entlang der ordnungspafigis Konfliktlinie zwischen
Marktliberalisierung und Staatsintervention. DastEgten der deutschen Regie-
rung fur eine sozialpolitische Enthaltsamkeit deV& setzte sich durch, es
besald freilich im Angesicht ©6konomischer Prosperitdnd geringer
Arbeitslosigkeit auch keine geringe Uberzeugundskedls Schnittmenge der
integrationspolitischen  (sektorale  6konomische dragon) und der
ordnungspolitischen (kein Interventionismus) Kdfihien schélte sich damit
ein Integrationsmodell heraus, in dem Sozialpoligiken lediglich von der
Marktschaffung abgeleiteten Stellenwert besal3. ebi@sundentscheidung hatte
aus Sicht der Verhandlungspartner zudem den VpiteWerteilungspolitischer
Hinsicht, die Platzer als dritte Konfliktlinie nemnneutral zu sein. Die
mafigebliche Arena fur die Konsolidierung und den sbau der
Wohlfahrtsstaatlichkeit war damit die Ebene derdliidstaaten (vgl. Raphael
2004).

Zu einer starkeren Profilierung der sozialen Dinemdkam es erst in der
ersten Halfte der 1970er Jahre. Die Staats- undeRemyschefs der Mitglied-
staaten hatten anlasslich des Pariser Gipfeltreffem 1972 die Kommission
aufgefordert, ein sozialpolitisches Aktionsprograraoszuarbeiten, das explizit
der sozialen Flankierung der fir 1980 geplantentdttirafts- und Wahrungs-
union dienen sollte. Tatséchlich legte die Komnoissm Oktober 1973 ein am-
bitioniertes Programm vor, das von den Arbeits- @atialministern der Ge-
meinschaft im Januar 1974 verabschiedet wurde &gjhulz 2003: 24). In Er-
mangelung spezifischer Erméchtigungsgrundlagerztstigich der Rat bei der
Umsetzung auf die Generalklauseln von Art. 100 EW@{zt Art. 94 EGV)
und Art. 235 EWGV (jetzt Art. 308 EGV). Kennzeiclmkflr die Umsetzung
des Aktionsprogramms war in rechtstechnischer Sgdrt Verzicht auf eine



Harmonisierung. Das Einstimmigkeitserfordernis etz entsprechenden
Ambitionen der Kommission schnell eine Grenze. Mighr einigten sich die
Regierungen in mehreren Richtlinien auf gemeinsaa#, nationaler Ebene
mindestens einzuhaltende Grundsatze (Mindeststds)ariber die aber
hinausgegangen werden durfte. Trotz dieses di@nwstaatliche Autonomie
schonenden Verfahrens gestalteten sich die Vertiageh oft aul3erst schwierig.
Die Einigung auf eine Richtlinie erforderte haufighrere Jahre.

Einen ersten Schwerpunkt in der Umsetzung des Agtimgramms stellte
die Gleichberechtigung der Geschlechter im Arbelitsh und in der sozialen
Absicherung dar. Eine Aufforderung an die Mitgliedgen, den ,Grundsatz des
gleichen Entgelts fur Manner und Frauen bei glaidbeit* anzuwenden, hatte
zwar bereits Art. 119 EWGV enthalten. Eine Regedkognpetenz fur die Ge-
meinschaft bedeutete das freilich nicht und audhzaischenstaatlicher Ebene
hatte der vertragliche Appell nicht zur Vereinbarwon Grundséatzen gefihrt.
Anfang der 1970er Jahre urteilte der Europaischeictshof in seiner
DefrenneRechtsprechung, dass der Grundsatz des gleichégel&n einen
subjektiven Rechtsanspruch des benachteiligten HBedds begriinde (vgl.
Ostner/Lewis 1998: 204). Daran anknipfend verabksegtée der Rat in der
zweiten Halfte der 1970er Jahre eine Reihe vontRidn zum Anspruch auf
gleiches Entgelt, zum gleichberechtigten Zugang Beschéaftigung,
Berufsbildung und beruflichem Aufstieg sowie zuei@hbehandlung von Mann
und Frau in der sozialen Sicherung (vgl. Schulz2@ff.). Der Gerichtshof hat
die Reichweite dieser Rechtsakte in der Folgezititmahreren Urteilen bestatigt
und ausgeweitet. Neben Regelungen zum betriebligbaitsschutz stellte die
Vereinbarung von arbeitsrechtlichen Standards eirwvegiten Schwerpunkt der
Umsetzung des Aktionsprogramms dar. Wo schon die
Gleichberechtigungsrichtlinien wesentlich arbeitbtéchen Charakters waren,
gelang dariiber hinaus eine Einigung auf RichtlimerMassenentlassungen, zur
Wahrung von Arbeitnehmeransprichen bei der Ver&umgevon Unternehmen
sowie zum Schutz der Arbeitnehmer bei InsolvenzAtesgitgebers.

Ob es sich bei der Phase der Umsetzung des Aktiogigpnms in der
zweiten Halfte der 1970er Jahre tatsachlich um ,goldenes Zeitalter* (so
Daubler 2004: 274) handelte, mag dahingestellbblei Richtig ist jedenfalls,
dass sich die Regierungen in einem ansonsten niakten
integrationsfreundlichen Umfeld und trotz der Himshigkeitserfordernis auf
einige Grundsétze einigen konnten, die der sozidlemension der européischen
Einigung erste — wenn auch schemenhafte — Kontugdiehen. Zudem ging das
Aktionsfeld jetzt Gber den engen Bereich der urethitir auf die Unterstiitzung
der Marktschaffung bezogenen Maflinahmen hinausgidid950er und 1960er
Jahre gepragt hatten. Die Umsetzung des Aktionsanogs, das erklartermaf3en



lediglich den Auftakt fir einen Ausbau des sozisitgehen Instrumentariums
darstellen sollte, fand allerdings Ende der 197@ére ein Ende. Die strukturelle
Ursache wird in der 6konomischen Krise in Westearpp suchen sein, die auch
in anderen Politikfeldern in kaum zu Uberbriickendieteressenunterschieden
der Regierungen resultierte (vgl. Busch 1978). Abketbst dort, wo die
Mitgliedstaaten zu einer Fortsetzung der sozidligalien Regulierung bereit
gewesen waren, scheiterten samtliche Rechtsetzorsg$ldage der Kommission
an dem Veto der britischen Regierung, die seit 1839 der Premierministerin
Thatcher gefiihrt wurde.

Eine Wendemarke auch fiir die européische Sozisilpdiedeuteten die
Einheitliche Europdaische Akte und das Binnenmaddpamm. Dabei wurde der
Vertrag im Wesentlichen nur in zwei Punkten verdndgie Akte schuf mit dem
neuen Art. 118a EWGV zum einen eine Gemeinschafipktenz fur die Ver-
besserung der Arbeitsumwelt zum Schutz der Gesitndihé der Sicherheit am
Arbeitsplatz. In diesem Feld sollte mit qualifizir Mehrheit entschieden wer-
den, weil die Kompetenz mit dem Binnenmarktziel dgeseitigung von
Handelshemmnissen begriundet wurde. Vor diesem tgmied war auch die
britische Regierung mit der Abkehr vom Konsenszwamyerstanden. Alle
weiteren sozialpolitischen Materien blieben nach. A0Oa (2) EWGV jedoch
ausdricklich der Mehrheitsentscheidung entzogea.Kaimmission erhielt zum
anderen den Auftrag, den Dialog zwischen den Sgaiitiiern auf europdischer
Ebene zu entwickeln, ,der, wenn diese es winschan, vertraglichen
Beziehungen filhren kann“ (Art. 118b EWGV).

Dass die Einheitliche Européaische Akte angesiclgsed — was die Sozial-
politik anbetrifft — Gberschaubaren Ergebnissesndeh geeignet war, die Stag-
nation der 1980er Jahre zu durchbrechen, hat nref@mde. Zum einen gelang
es, mit Hilfe der neuen Entscheidungsregel derifigiatten Mehrheit im Be-
reich des Arbeits- und Gesundheitsschutzes altekBiten aufzubrechen. So
machte der Rat zum Schutz vor gefahrlichen Stoffem, Maschinensicherheit
und zur Kennzeichnung von Gefahrstoffen, aber auwchBildschirmarbeit und
zu Arbeitshedingungen von seiner Rechtsetzungshisfugebrauch. Zum zwei-
ten entfaltete sich in den spaten 1980er Jahreebkcher gesellschaftlicher
Druck mit dem Ziel einer sozialen Flankierung deisn@nmarktprogramms.
Nicht zuletzt als Reaktion auf den Druck von Seien Gewerkschaften verab-
schiedeten die Mitgliedstaaten (mit der AusnahmefBritanniens) im Dezem-
ber 1989 die ,Charta der sozialen Grundrechte dbeifnehmer®. Die Charta
enthielt zwar keine verbindlichen Normen, stellbelein wichtiges politisches
Signal und fiir die weitere Entwicklung einen Refegunkt dar. Zum dritten
gelang es der Kommission unter diesem Eindruck, Algftrag des Art. 118a
EWGV (Forderung der Arbeitsumwelt) auch fir soldflaRnahmen zu instru-



mentalisieren, die nicht ausschlie3lich oder niohgrster Linie dem technischen
Arbeitsschutz zuzurechnen waren. Dabei konnteisieauf eine enge Koalition
mit dem Europaischen Parlament, dem Europaischeme®echaftsbund und
der Mehrheit der Mitgliedstaaten stitzen, wahrenith svor allem
GroRbritannien, in der Sache unterstitzt von debeigebervereinigung
UNICE, dieser schleichenden Ausweitung der Gemébaftskompetenz
widersetzte. Mit qualifizierter Mehrheit verabsdahé¢e der Rat Richtlinien zum
Mutterschutz, zum Jugendarbeitsschutz und zur fgbsit (vgl. Treib 2004: 7).
Der Européische Gerichtshof erklarte dieses Vongeles Kommission in seiner
Entscheidung zur britischen Nichtigkeitsklage gedenArbeitszeitrichtlinie fur
rechtmafig (vgl. Falkner 2004: 26).

Die Vertragsreform von Maastricht brachte eine déin nicht gekannte
Ausweitung der europaischen Sozialpolitik mit si€hie Gemeinschaft erhielt
die Zustandigkeit fir grof3e Teile des Arbeitsre¢hidbeitsbedingungen, Kiindi-
gungsschutz, Unterrichtung der Arbeitnehmer, Mitibbeaung im Betrieb) und
fur einzelne Komponenten der sozialen SicherhefimiD konnte die EU ,auf
fast allen Gebieten des Arbeits- und Sozialrechi®aubler 2004: 276)
Richtlinien beschlieBen. In mehreren Feldern, zdgr Verbesserung des
Arbeitsschutzes mit dem Ziel der Gesundheit undheSleeit der Arbeitnehmer,
Arbeitsbedingungen oder Geschlechtergleichbehagdlureichte fir die
Beschlussfassung die qualifizierte Mehrheit, einedBereiche, z.B. die soziale
Sicherheit, verblieben aber in der Einstimmigkéiisdricklich ausgeschlossen
blieb ein gemeinschaftliches Handeln in den Feldefnbeitsentgelt,
Koalitionsrecht, Streikrecht und Aussperrungen. Beriale Dialog wurde in
seiner Bedeutung deutlich gestarkt, denn nunmehdevden Arbeitnehmer- und
Arbeitgeberverbanden die Madoglichkeit erodffnet, @ineKollektivvertrag
auszuhandeln, der anschlielBend vom Rat in einekiirzten Verfahren in einen
allgemein verbindlichen Rechtsakt Uberfihrt wird.

Die Voraussetzung fir den Reformschritt von Maektriwar das Zuge-
standnis an die konservative Regierung GroRbriearmisich diesen Regelungen
nicht unterwerfen zu missen. Denn wahrend beispééde Deutschland, Italien,
Frankreich, Belgien und Déanemark fir eine soziddalkierung der Wirtschafts-
und Wahrungsunion unter Nutzung der qualifiziertdehrheitsentscheidung
eingetreten waren, verweigerte sich die britisckgi®&ung jeder Form der Aus-
weitung (vgl. Schulz 2003: 82). Deshalb wurden diermen nicht in den
Vertrag aufgenommen, sondern in dem ,Abkommen Udier Sozialpolitik*
niedergelegt. Dennoch konnten die Institutionen undtrumente des EU-
Vertrages fur die Sozialpolitik genutzt werden. $8ie Rahmen hatte einerseits
den Vorteil, dass Grol3britannien den weiteren $oalitischen Ausbau der
Gemeinschaft nicht mehr blockieren konnte. Andeiesstraten dafir andere



Interessengegensatze umso deutlicher hervor, etwischen den reicheren
Mitgliedstaaten mit hohen Lohn- und Sozialniveauad uden weniger
entwickelten Mitgliedern. Dennoch gelang 1994 eiB&igung Uber die
Richtlinie zu Européaischen Betriebsraten, die ein®ahmen fur die
Unterrichtung und Beratung der Arbeithehmer in Uumdémen setzte, die
grenziberschreitend in der EU agieren. Ebenfalls eawéhnen ist die
Entsenderichtlinie (1996), nach der lokal geltesdeiale Mindeststandards auch
fir Arbeithehmer zwingend sind, die aus einem agmleStaat an den
Arbeitsplatz entsendet worden sind. Mit der PerSpekkonfrontiert, dass im
Falle einer Nicht-Einigung Kommission und Rat awwngesetzgeberisch tétig
werden wirden, einigten sich die Sozialpartner diaf Kompromisse zum El-
ternurlaub (1996), zur Teilzeitarbeit (1997) und kmfristeten Beschaftigungs-
verhaltnissen (1999), die anschlieBend vom RaRalhtlinie beschlossen wur-
den (vgl. dazu Platzer 2002).

Das Sonderregime des Sozialabkommens fand mit deragsreform von
Amsterdam ein Ende, da die im Mai 1997 gewahlterBtagierung den Beitritt
GroRbritanniens zum Abkommen erklarte. Dessen Regeh wurden in den
EG-Vertrag Ubernommen. Mit der Bekdmpfung der Diskiierung (Art. 13
EGV) wurden die Kompetenzen der Union nur geringfigusgeweitet.
Stattdessen wurde mit dem Beschéftigungskapitet. (A25-130 EGV) die
vertragliche Grundlage fir die neue Integrationsimée der Koordinierung
gelegt, die treffend als ,Prozeduralisierung ohnabstantiell-materielle
Vergemeinschaftung” (Platzer 1999: 185f.) charagient worden ist. Danach
arbeiten Mitgliedstaaten und Gemeinschaft ,auf dmtwicklung einer
koordinierten  Beschéftigungsstrategie* (Art. 125 \BG hin, eine
Rechtsetzungskompetenz fur die EU ist damit jedaqgblizit nicht verbunden.
Stattdessen geht es darum, die nationalen Besgpnddspolitiken auf
gemeinsam formulierte Leitlinien zu verpflichtendudie Erreichung der Ziele in
einem Begutachtungsverfahren zu evaluieren. Weiunhgldie Mitgliedstaaten
sich damit in den Rahmen gemeinsamer Koordinietegeben haben, ist die
Entscheidungshoheit ausschlieBlich auf nationaldreng geblieben. Die
Methode der Koordinierung symbolisiert mithin deerstich, dem Dilemma zu
entkommen, dass eine Zustandigkeit der EU fir kEd8ghngspolitische Fragen
weder durchsetzungsfahig noch Uberwiegend gewlnsaht auf der anderen
Seite ein abgestimmtes Handeln der Mitgliedstaaterchaus fir notwendig
angesehen worden ist. Dieser Logik folgend, hat Beropéische Rat von
Lissabon im Jahr 2000 die Methode auf die Bekangpfuer sozialen
Ausgrenzung ausgeweitet, mittlerweile gehoren adieh Modernisierung der
Gesundheits- und Rentenpolitik sowie der Arbeitsschdazu (vgl. Mos-
her/Trubek 2003; Bauer/Knéll 2003).



Ganz im Zeichen der institutionellen Reform zur beneitung auf die Er-
weiterung stehend, waren die Anderungen des Vertvag Nizza im Bereich
der Sozialpolitik gering (vgl. im Einzelnen Schu2003: 128-131). Fur die
weitere Entwicklung bedeutender war die ,feierliddeklamation“ der Charta
der Grundrechte durch Rat, Kommission und ParlaraentRande des Gipfels
von Nizza. Soziale Grundrechte nehmen in der Cleinen prominenten Platz
ein (vgl. lliopoulus-Strangas 2003), allerdingsegglt sie zum einen lediglich
den durch EU-Vertrage, Europarats-Konventionen dtiehterrecht des EuGH
ohnehin bereits garantierten Rechtsbestand widam Anderen wurde die
Charta in Nizza nur verkindet, nicht aber in dietkége aufgenommen.

Die Aufnahme der Grundrechtecharta in das Primitread deshalb nicht
zuféllig als ,wichtigste sozialpolitische Neuerun@reib 2004: 12) der Européi-
schen Verfassung angesehen, die im Juni 2004 vorstiats- und Regierungs-
chefs verabschiedet wurde. Bemerkenswert ist, desd/erfassung auch Uber
die Charta hinaus ein neues Gewicht auf soziaipctie Werte und
Zielvorstellungen legt. Als Ziel der Union wird Bpielsweise ,eine in hohem
MaRe wettbewerbsfahigmzialeMarktwirtschaft, die auf Vollbeschéaftigung und
sozialen Fortschritt abzielt* (Art. 1-3 [3] EVV Heorhebung W.K.). Wahrend
damit das soziale Profil der EU ,auf dieser synmdmili bedeutsamen Ebene“
(Brusis 2005) gestarkt wurde, wurden im Ubrigen lakeeits zuvor erkennbaren
Pfade fortgesetzt. So wurde die Methode der Kodeding im
Verfassungsvertrag ausdricklich bestatigt (Art41HVV), und der bereits seit
2003 durch einen Ratsbeschluss institutionalisidrégseitige Sozialgipfel (EU,
Arbeitgeber, Gewerkschaften) findet in Art. 1-47 ¥\ine formale Grundlage.
Die Abstimmungsregeln in der Sozialpolitik sind diggen nur an einer Stelle
verédndert worden: Im Bereich der sozialen Sichéra Wanderarbeithehmern,
die bereits am Anfang der sozialpolitischen Akétén der EU stand, kann nach
Art. 11I-21 EVV kinftig mit qualifizierter Mehrheitabgestimmt werdehEine
dartiber hinaus gehende Ausweitung der Mehrheitdegittung wurde von einer
Gruppe von Regierungen um Grof3britannien striktedddmt (vgl. Treib 2004:
26).

Die Beurteilung der mdglichen Rolle der Verfasstiimgdie Zukunft der sozialen
Dimension der Integration héngt angesichts diesgeliisses — von der Frage
des Inkrafttretens einmal ganz abgesehen— wederthwvon ab, wie man die

2 Diese Ausweitung steht jedoch zugleich unter dearbghalt der ,Notbremse®, d.h. die Gesetzge-
bung kann von einer Regierung angehalten und anEdeopaischen Rat Uberwiesen werden,
wenn die Regierung der Ansicht ist, dass ,wesdmntlidspekte wie den Geltungsbereich, die
Kosten oder die Finanzstruktur seines Systems a®galen Sicherheit verletzen oder dessen fi-
nanzielles Gleichgewicht beeintrachtigen wirde't(Al-137 [2] EUV).



Wirkungskraft der Grundrechtecharta und der in Werfassung verankerten
Ziel- und Wertvorstellungen einschatzt. So wird def einen Seite der Aufwer-
tung der sozialen Dimension lediglich eine ,pringgmbolisch-deklarative Be-
deutung” (Brusis 2005) beigemessen. Andererseitd aigumentiert, dass mit
der Starkung der sozialen Werte und Rechte einexdBage fur einen Ausbau
der sozialen Dimension durch den Europaischen @tshof gelegt worden ist
(Treib 2004: 20). In der Tat ist nicht unwahrschiein dass diese vom EuGH
und nationalen Gerichten zum Referenzpunkt fiir somalpolitisch freundliche
Rechtsprechung genommen werden. Zu bedenken ist, atbess die
Mitgliedstaaten festgelegt haben, dass die Gruhtkeoicht als Hebel fir die
Ausweitung der Kompetenzen in solchen Gebietenediatiirfen, in denen die
Union keine Regelungsbefugnis besitzt. Zum andéseder Geltungsanspruch
der Charta auf die Union und auf die Durchfiihrueg tnionsrechts beschrankt
(vgl. Art. 1I-51 EVV; Treib 2004: 16).

Bilanziert man die Entwicklung der europaischeni8politik anhand der
Handlungsfelder, wie sie sich aus den Kompetenziguwgen der européischen
Verfassung ergeben, so ergibt sich im Wesentliatesnin Abbildung 1 darge-
legte Bild.

Obwohl sie — bei weitem — nicht die Reichweite undfe der 6konomi-
schen Integration erreichen, weisen die groRenrafgsteformen der 1980er und
1990er Jahre jeweils ausgepragte sozialpolitiséemé&nte auf. Die Instrumente
und Strukturmuster der européischen Sozialpolititerscheiden sich freilich
deutlich von jenen der entwickelten sozialstaadlitirrangements der Mitglied-
staaten. Im Rahmen des Européischen SozialfondB)(#d in den Jahren
2000 bis 2006 mit rund 60 Milliarden Euro zwar bmachtlicher Betrag bereit-
gestellt, der annédhernd neun Prozent des EU-Hdashahtspricht. Zum einen
handelt es sich beim ESF aber nicht um ein glob&&egalprogramm, sondern
um ein Instrument zur Qualifizierung von Arbeitdasoder von Arbeitslosigkeit
bedrohten Personen. Zum anderen verblasst der E&RzZFahmen gegeniber
den Sozialausgaben der Mitgliedstaaten, die inEd&15 durchschnittlich 27,5
Prozent des Bruttoinlandsprodukts ausmachen (wgEinzelnen Walwei 2004:
1). Wenn auch gezeigt werden kann, dass der AgesiESF am Budget im Zeit-
verlauf deutlich zugenommen hat (vgl. Falkner 2008, so ist doch offenkun-
dig, dass distributive Instrumente in der EU-Sqmtitik eine eher geringe Be-
deutung haben.



Abbildung 1: Handlungsfelder der europaischen Sozialpolitik
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Im Vordergrund stehen mit der Vereinbarung von isbeind sozialrechtlichen
Standards — vor allem in den Bereichen Arbeitsklipdigen und Gleichbehand-
lung — vielmehr Formen regulativer Politik. Die baders sensiblen Bereiche
unterliegen dabei nach wie vor der Einstimmigket®l. Daran hat sich seit der
grundlegenden Reform von Maastricht nichts geanaedt die Wahrscheinlich-
keit sinkt mit jedem neuen Mitgliedstaat, dass sleB in Zukunft &ndern wird.
So sehr damit der Bedeutungszuwachs der europaitwalpolitik gewirdigt
werden muss, so sehr missen die Bereiche in Etingegerufen werden, fir die
die EU keine oder nur rudimentare Kompetenzen ftediach Einschéatzung von
Daubler (2004: 280) werden ,mindestens 95 Prozkat Bragen des Sozial- und
Arbeitsrechts weiter auf rein nationaler Grundlagg@schieden”. Das betrifft
etwa die Regeln zum Arbeitsverhaltnis, zur Sozigheberung, zum
Kindigungsschutz, zur Stellung der Gewerkschaftemmn Tarifrecht, zur
Betriebsverfassung und zur Unternehmensmitbestirgmiiir die Steuerpolitik,
die unmittelbar von Bedeutung fiir die sozialpatiien Handlungsspielrdume ist
oder selbst in sozialpolitischer Absicht gesteuantden kann, gilt Ahnliches.

Seit Mitte der 1990er Jahre, vor allem aber sait Gépfel von Lissabon im
Mérz 2000, gewinnt vor diesem Hintergrund die Melhaler (offenen) Koordi-
nierung an Bedeutung. Inwiefern sie sich tatsébhdils eine alternative Steue-
rungsform erweisen kann, als die sie in gevernanceliteratur gelegentlich ge-
feiert wird, muss einstweilen bezweifelt werdene Koordinierungsprozesse
mdgen den Rechtfertigungszwang fir die Regieruregabhen und als Kataly-
sator fur Reformdebatten in den Mitgliedstaaterkevir Die politischen, 6kono-
mischen und institutionellen Rahmenbedingungen,irdigen vergangenen funf-
zig Jahren eine Einigung auf gemeinsame sozialpdié Standards erschwert
bzw. verhindert haben, kénnen dadurch jedoch raaoRer Kraft gesetzt werden
(Scharpf 2002: 654).

3 Européische Sozialpolitik und Integrationstheorie

Eine allgemein akzeptierte oder auch nur mit Ulgerer Erklarungskraft aus-
gestattete Integrationstheorie Uber die Entwicklung Ausgestaltung der euro-
paischen Sozialpolitik gibt es nicht. Das darf au®i Griinden nicht verwun-
dern. Zum einen ist nicht zu erwarten, dass ausheet dieses Politikfeld eine
Ausnahme in einem Feld darstellt, das sich eheli@rBreite entwickelt als den
Vorschlagen zur Theoriesynthese (Busch 1998, 2@01fplgen. Zwar herrscht
mittlerweile weite Einsicht darin, dass es schors awkenntnistheoretischen
Grunden kaum Aussicht darauf gibt, mit einem eitliceen Ansatz den gesam-
ten, mittlerweile schon sprichwortlichen Elefan{@uchala 1972) zu erfassen. Je



nach Forschungsinteresse, teildisziplindrem Himterd) und wissenschaftstheo-
retischer Grundposition werden — um im Bild zu i — jeweils unterschiedli-
che Korperteile des grof3en Tieres als die wichdigstngesehen. Hinzu kommt
bei der européischen Sozialpolitik ein Weiterese\Wie Konfiguration der EU-
Sozialpolitik beurteilt wird, hangt wesentlich vdem analytischen Maf3stab ab,
der dem Urteil zugrunde liegt (vgl. Kowalsky 192Rff.; Falkner 2000). Wie-
derum kreuzt sich hier die ordnungspolitische ngt ¢htegrationspolitischen
Dimension. Auf der einen Seite des Spektrums steéhtVerstandnis, das eine
ausgebaute sozialstaatliche Komponente in einemwpéischen Foderalstaat in
normativer Hinsicht als Zielpunkt und in analytisctHinsicht als Mafstab fiir
die Beurteilung der EU-Sozialpolitik setzt. Den @egol markiert die Perspek-
tive einer mitgliedstaatlichen Standortkonkurrenzeinem der Marktschaffung
verpflichteten Zweckverband dar. Zwischenformerd siienkbar, etwa das Mo-
dell einer ,regulativen Union“, in der die Mitglisthaten sich tber die Marktli-
beralisierung hinaus auf gemeinschaftliche Politikend gemeinsame soziale
(Mindest-)Standards einigen (vgl. Busch 2001b).

3.1 Neofunktionalismus: Sozialpolitik als Folge darktschaffung?

Selbstverstandlich kann die integrationstheoretisBliskussion nicht auf eine
Zuordnung zu diesen Leitbildern reduziert werdeeniibch ist unverkennbar,
dass sie sich in der Debatte niedergeschlagen h&wmewurde die Entwicklung
der sozialen Dimension der Integration traditioraédl eine Wahl zwischen natio-
naler und supranationaler Politikgestaltung konzaigiert. Weil die Wohl-
fahrtsstaatlichkeit als ein zentrales Attribut devdernen Staatlichkeit angesehen
werden kann, liel3 sich sogar argumentieren, dasnAsder Supranationalisie-
rung der Sozialpolitik erlaube Rickschliisse auf Simatsqualitat” der entste-
henden Gemeinschaft insgesamt. Entlang dieser kirgamentierte der klassi-
sche Neofunktionalismus (Lindberg 1963; Haas 196&8),einmal begonnener
Integrationsprozess werde zu einem inkrementalesb&w der supranationalen
Gemeinschaft fuhren. Als strukturelle Ursache di¢dezesse wurde die funkti-
onale Differenzierung der europdischen Gesellsehafingesehen, bei der die
Zielerreichung in einem gemeinsam bearbeiteten oBekton einem
hinreichenden MalR an Zusammenarbeit in anderenof®ektabhangt. Die
Wabhrscheinlichkeit der sozialpolitischen Integrat&ieigt in dieser Sicht in dem
Male, in dem die Erreichung anderer Ziele der hatémnsgemeinschaft durch
eine fehlende Zusammenarbeit in der Sozialpoligkibdert wird. Damit dieser
Effekt desfunctional spill-overin Integrationsschritte tbersetzt wird, spielen in
der neofunktionalistischen Perspektive zum einaansinational organisierte



gesellschaftliche Akteure eine wichtige Rolle. Riegersprechen sich von der
supranationalen Regelung eines bestimmten Poligkbiges Vorteile fur die
Verfolgung individueller Ziele und Uben deshalb d@ufe Regierungen Druck
aus, entsprechende Integrationsschritte einzuletam anderen gelingt es den
Gemeinschaftsorganen, den politischen Druck voiomaler und transnationaler
Ebene im Rahmen von Prozessenalé8vated spill-overzu instrumentalisieren,
um ihren eigenen Einflussbereich auszubauen. latiegr bleibt nicht folgenlos:
Durch Lernprozesse wird ein Transfer von Loyalitdtezumal der Eliten — von
der nationalen auf die supranationale Ebene induzier die Grundlage fiur eine
sukzessive Ubertragung von mitgliedstaatlichen Ketepzen auf die
Gemeinschatft bildet.

Wesentliche Annahmen des Neofunktionalismus halodnnscht als zutref-
fend erwiesen (vgl. Schmitter 2004). Insbesonderenkvon einer — im klassi-
schen Neofunktionalismus jedenfalls implizit angé&d® — linearen Integrations-
automatik keine Rede sein. Dennoch wird das Analgsell fur eine Erklarung
der Dynamik der EU-Sozialpolitik durchaus als nigtzlangeseherkrstenslasst
sich die Tatsache, dass die sozialpolitischen Refolnritte in enger Verbindung
zu 6konomischen Integrationszielen vereinbart wordand, als Hinweis auf
functional spill oveiProzessenterpretieren (vgl. Leibfried/Pierson 1998: 59;
Falkner 1999: 196; Kowalsky 1999: 44). So dientehos die (bescheidenen)
sozialpolitischen Regelungen des EWG-Vertrages déal, Wettbewerbs-
nachteile fur franzésische Produzenten wegen viehgeeise hoher Sozialstan-
dards abzuwenden. Ebenso sollte die Arbeitnehnisifygkeit nicht durch pro-
hibitive Regelungen der sozialen Absicherung vomtléaarbeitnehmern konter-
kariert werden. Die MalRnahmen der 1970er Jahretadiemit der Flankierung
der avisierten Wahrungsunion ebenso einem wirtsghaltischen Ziel wie die
Ausweitung der sozialpolitischen Kompetenzen in Herheitlichen Akte dem
Ziel des Binnenmarktes untergeordnet war (vgl. fmodm-Mikkelsen 1991).
Zweitenswaren es in der Tat Gemeinschaftsorgane, dieiéiAdsgestaltung der
EU-Sozialpolitik eine besondere Rolle gespielt mapayl. Straby Jensen 2000).
Namentlich der Europdaische Gerichtshof hat wesgglLinien des Politikfeldes
durch seine Rechtsprechung vorgepragt. Auch fliEdiepaische Kommission
kénnen Prozesse desltivated spill-ovemachgewiesen werden, in denen es ihr
gelang, durch sozialpolitische MaRnahmenpaketeHieituss der Gemeinschaft
gegenlber den Mitgliedstaaten zu starken. Bei dasdtizung der Einheitlichen
Européaischen Akte vermochte sie beispielsweisehdeime weite Auslegung des
Art. 118a EWGV den Widerstand Grol3britanniens zuclkreuzen.Drittens
kann schliel3lich festgestellt werden, dass der Pgesellschaftlicher Gruppen,
vor allem sozialdemokratischer Parteien und Gevebiddsen, fur die Entwick-
lung der letzten 20 Jahre nicht unwichtig war. Vé#ldr die Gewerkschaften



einer sozialen Dimension der Integration langefiadint gegeniiber gestanden
hatten, entdeckten sie dieses Thema in der zweitdite der 1980er Jahre und
erzwangen so einen Wechsel der Agenda, der vorKdemission wesentlich
unterstitzt wurde (vgl. Straby Jensen 2000: 88).

Diesen Argumenten steht freilich Widerspruch entgegEine ,soziale
Nachfrage® nach sozialpolitischer Integration kdmaispielsweise nicht uneinge-
schrankt festgestellt werden. Die Arbeitgebervedeésprechen sich dezidiert
gegen eine ambitionierte soziale Agenda der EU @diasGewerkschaften haben
erst im letzten Jahrzehnt begonnen, die EU als iagdfeld zu entdecken. Der
offensichtlichste Einwand besteht aber darin, diissProzesse despill-over
nicht besonders weit reichend waren. Die sozidigohie Integration findet nicht
nur phasenverschoben statt, sie hat im VergleichMarktliberalisierung auch
einen asymmetrischen Charakter (vgl. Platzer 1999). Ein Weiteres kommt
hinzu: Die sozialpolitische Integration steht nichir hinter der 6konomischen
zuriick, der sozialstaatliche Spielraum ist zudefnationaler Ebene durch die
europaischen Wettbewerbsregeln und die VorgaberSt#slitdtspaktes einge-
engt worden (vgl. Scharpf 2002: 648). Die in deetatur vielfach beschriebene
sozialpolitische ,Gestaltungslicke” ist damit inrdeendenz gréRer geworden.
Will man diese Entwicklung mit der Logik des Nedftionalismus in Deckung
bringen, dann ist dies nur auf einer ordnungssalitétn Grundlage denkbar, die
Sozialpolitik ausschlie3lich als Instrument der Machaffung denkt.

Zu recht ist deshalb vertreten worden, der Neofonkfismus kranke
daran, dass er mit ,weitgehend allgemeine[n], daddhzierte[n] Aussagen uber
Spill-over-Prozesse" (Busch 2001a: 252) operietcAStreeck (1998: 392) hat
die Tragfahigkeit despill-overArguments bezweifelt, weil solche Prozesse nur
in tatsdchlich benachbarten Bereichen zu erwag&nsDass sich aus der weit
gediehenen ©6konomischen Integration kein  funktiena Zwang zur
Sozialpolitik ergibt, kann schon daran abgelesenden, dass ein Binnenmarkt
oder eine Wahrungsunion mit rudimentérer oder aluie jede sozialpolitische
Flankierung denkbar ist. Als zentrales Manko nekfiomalistischer Theorien
zur Sozialpolitik kann daher festgehalten werdergsdseine Aussagen mit Blick
auf konkrete Politikfelder unspezifisch sind und den ,inneren und &uf3eren
Logiken der IntegrationsprojektéBusch 1998, 2001a) vorbeigehen. Anders ge-
wendet: Es ist lange Ubersehen worden, dass deflilkkoilber die Kompe-
tenzverteilung seit den Anfangen durchbrochen vear der Auseinandersetzung
Uber die Frage, welchen Umfang und welche Zielsetaiie européische Sozial-
staatlichkeit entfalten sollte. Dass eine Supranafisierung der Sozialpolitik
nicht automatisch zu einem hohen Schutzniveau ,fiisrtin der klassischen
integrationstheoretischen Debatte zu wenig refiektivorden.



3.2 Intergouvernementalismus: Sozialpolitik alse§plbild mitgliedstaatlicher
Interessen?

Eine weniger ambivalente Antwort auf die Widersplithkeit der européischen
Sozialpolitik verspricht der liberale Intergouvemmentalismus (Moravcsik 1993,
1998), besteht seine Stéarke doch in dem AnspruehKadmplexitat des Integra-
tionsprozesses mit wenigen Variablen einfangendnnén. Die EU wird in die-
ser Perspektive als eine Institution des Interdépermanagements interpretiert,
die die Mitgliedstaaten geschaffen und fortentwitkaben, um in einzelnen Be-
reichen suboptimale Politikergebnisse zu vermeidshgemeinsame Kooperati-
onsgewinne zu realisieren. Wenngleich die Regieznngls die mafgeblichen
Akteure auf europaischer Ebene angesehen werdesindgsie nach Moravcsik
in ihren Entscheidungen allerdings nicht frei. Sied vielmehr darauf angewie-
sen, fur ihr Handeln in der nationalen Arena Zustimg zu finden. Durch einen
Prozess innergesellschaftlichen Interessenausglentsteht ein Satz nationaler
Interessen und Ziele, die der Staat in die Regggwerhandlungen einbringt. Je
starker und einiger die gesellschaftlichen Inte¥esauftreten, desto starker ist
die Regierung daran gebunden. Fir das Verhandligejseis ausschlaggebend
sind daruber hinaus die Verteilung der Praferengehdas relative Machtgefélle
der Verhandlungspartner. Die Dynamik des Integnsfinozesses resultiert fir
Moravcsik aus der Konvergenz nationaler policy-mfizen der EU-Staaten —
vor allem der machtigen —, die in intergouvernemkemt Verhandlungsrunden
Uber die Gestaltung der europaischen Politik eeidem.

Auf dieser Grundlage lasst sich eine einfache Antwaf die Frage geben,
warum die Integration im sozialpolitischen Bererolt der Marktliberalisierung
nicht Schritt gehalten hat: Fur ein solches Vorgehat es aufgrund divergieren-
der Interessen der beteiligten Regierungen nieghedorderliche Einigkeit gege-
ben. Fir diese These lassen sich viele empiriseigpiele geben. So hatte die
deutsche Bundesregierung wahrend der EWG-Vertragandlungen der Ent-
wicklung einer sozialen Dimension der Marktschaffigine Absage erteilt. Die
britische Regierung hatte — nicht erst mit dem Asmtstt der Regierung That-
cher — einer Ausweitung entsprechender Kompeteskeptisch gegeniber ge-
standen und diese in vielen Fallen blockiert. Aircher gegenwartigen Struktur
der EU finden sich Regierungen mit sehr untersdicleeh Interessen. Den
Staaten mit hohen Sozialstandards stehen jenegemigdie gerade in ihrem ge-
ringeren Schutzniveau ein wichtiges Faustpfand tem@&rtwettbewerb um In-
vestitionen und Arbeitsplatze sehen. Dem Ausbaere@uropéischen Sozial-
staatlichkeit waren daher seit jeher Grenzen ddiehmangelnde Kongruenz der
mitgliedstaatlichen Interessen gesetzt. Zugleiakcheet in dieser Perspektive



ein, warum die Regierungen in den besonders sensk#ldern der Sozialpolitik
in der Einstimmigkeit verblieben sind. Das Vetoregietet ihnen die beste Mog-
lichkeit, unvorteilhafte Projekte zu verhindern.

An diesem Punkt lassen sich aber auch die Probirsdiberalen Intergou-
vernementalismus markieren. Zunachst ist die Konedigierung der Gemein-
schaftsorgane als Agenten der mitgliedstaatlichénzipale (vgl. Moravcsik
1993: 507ff.) wenig Uberzeugend. Gerade in der &hodiitik haben die Kom-
mission und — vor allem — der Gerichtshof wesemliReformschritte eingeleitet
und durchgesetzt. Das gilt beispielsweise mit Bhcif die Rechtsprechung des
EuGH zur Gleichstellung oder im Falle der vom Gatsbof legitimierten Strate-
gie der Kommission, die Sozialvorschriften der Eitlichen Akte extensiv aus-
zulegen. Die Kontrolle der Regierungen ber deedrdtionsprozess kann damit
nicht als vollkommen angesehen werden. Zum zwditdtet dem Intergouver-
nementalismus ein statischer Einschlag an, wersedigavon ausgeht, dass Re-
gierungen mit exogen gebildeten Praferenzen in Eleischeidungsprozess ge-
hen. Denn damit wird beispielsweise nicht erklavgrum auch jene Staaten
einer Ausweitung der sozialen Dimension zugestihaiien, die davon keinen
unmittelbaren Nutzen erwarten durften. Falkner @0feigt am Beispiel der
Maastrichter Regierungskonferenz, dass auch dieigeerwirtschaftsstarken
Staaten Slideuropas far eine Ausweitung der gualifen
Mehrheitsentscheidung in der Sozialpolitik votibetben, obwohl sie davon in
mittlerer Sicht Nachteile erwarten mussten. Intesas ist vor allem, dass diese
Regierungen noch wahrend der Verhandlungen zureliiden Akte strikt am
Einstimmigkeitsprinzip  festgehalten hatten. Als I|&rkng kommen
Lernprozesse in Betracht. Aufgrund der Erfahrungn vmultinationalen
Konzernen ausgespielt zu werden und der Beflrchtdags die nationalen
Standards in einen Unterbietungswettbewerb gerafed, die von der
sozialpolitisch aktiven Kommission Delors angestafle Strategie auf
fruchtbaren Boden (vgl. Falkner 2002: 105).

Problematisch ist daher, dass intergouvernemetigali® Arbeiten zu ana-
lytischen Zwecken die Einmaligkeit einer spezifisgiSituation modellieren, in
der bestimmte Interessen einem Ausgleich zugefiiartien. Die Auswirkungen
einer institutionalisierten Kooperation lassen sitfer erst in einer langerfristi-
gen Perspektive erkennen. Denn wahrend sich irr diteementaufnahme eine
direkte funktionale Beziehung zwischen Akteurspméticen und Institutionen
auf der Basis der Annahmen der rationalen Handthegsie vergleichsweise
einfach nachweisen lasst, offenbart erst eine dimeh Perspektive, dass das
Verhéltnis zwischen Akteuren und Institutionen sekinem Wandel unterliegt.
Intergouvernementale Regierungskonferenzen sind reacer Metapher von



Bulmer nur die ,Spitze des Eisbergs®, ,we needdokl at the nine-tenths of the
iceberg which are below the waterline* (Bulmer 1990).

3.3 Institutionalismus: Pfade der europaischen &pwiitik

Damit ist bereits der zentrale Gedanke des neustitutionalismus angespro-
chen. Im Einzelnen variieren die unter diesem Lalbbshmmengefassten Institu-
tionalismen zwar erheblich (vgl. Hall/Taylor 199&)ir die Zwecke dieses Bei-
trages entscheidend ist aber die ihnen gemeinsé@seT dass politische und ge-
sellschaftliche Institutionen wesentlichen Einflissf die Entscheidungen von
Akteuren haben, diese also nicht — wie im liberdlgergouvernementalismus
angelegt — in einer Situation des ,tabula rasdé&falMit Blick auf die européi-
sche Integration lasst sich deshalb argumentiedass die Regierungen im
Integrationsprozess keine vollige Handlungsfreie@tben, sondern dass es
Licken in der staatlichen Kontrolle des Integradjomozesses gibt (vgl. Pierson
1996). Dafur sind verschiedene Faktoren verantigbrtdas autonome Handeln
der supranationalen Organe, der begrenzte Zeithrizler Regierungen,
unbeabsichtigte Konsequenzen von Entscheidungen sotidicht die Tatsache,
dass eine neue Regierung an Verpflichtungen gelunidé, die die
Vorgéngerregierung eingegangen ist. Zugleich wiekeipt, dass auch die
Behauptung des Intergouvernementalismus, die Regjen konnten als
.Herren der Vertrage" entstandene ,KontrolllickenschlielBen, nicht
Uberzeugend ist. Das mag am Widerstand der sujpaakin Akteure liegen, an
institutionellen Hindernissen bei einem Umsteudtimgtimmigkeit) oder an den
hohen Kosten, die mit einem Kurswechsel verbunded. $Als Ergebnis lasst
sich jedenfalls feststellen, dass der hohe Ingaiitatisierungsgrad der
européischen Politik die Akteure starker gefangé@nmt als in Moravcsiks
schlankem Modell angenommen.

Diese zunachst unspezifischen Aussagen lassennsicBewinn auf die
Genese der europaischen Sozialpolitik anwenden.eister Stelle steht der
Hinweis, wie folgenreich die 1957/58 getroffene @tentscheidung war, der
EG/EU kein ausgepragtes soziales Profil zu venteihe den 1950er und 1960er
Jahren wurde diese Entscheidung kaum angefochteit, die 6konomische
Prosperitéat bei gleichzeitiger relativer Abgeschéheit der Volkswirtschaften
Westeuropas genigend Moglichkeiten bot, auf naon&bene fir einen
Ausbau der Wohlfahrtsstaatlichkeit zu sorgen. Alngequenz der Expansion
wohlfahrtsstaatlicher  Strukturen verfestigten sictie ohnehin  schon
verschiedenen Entwicklungspfade weiter. Mit der H@derweiterung 1973
waren beispielsweise schon alle drei der von dergleiehenden



Wohlfahrtsstaatsforschung (Esping-Andersen 199@ntifizierten Typen des
sozialdemokratischen, des konservativen und desalén Wohlfahrtsstaats in
der EU vertreten, mit der Stderweiterung in den0E98ahren kam der Typ des
postautoritdren Wohlfahrtsstaats (Lessenich 1998uh Solange die nationale
Ebene ausreichenden Handlungsspielraum fir diealBesy der Sozialpolitik
bot und der européische Koordinierungsbedarf eatégnd gering war (oder
auch: politisch als gering angesehen wurde), waiirdider Nachkriegszeit noch
vergroRerte Vielfalt nicht allzu problematisch.dam Mafe jedoch, in dem zur
Erreichung sozialpolitischer Ziele eine Abstimmuipordinierung oder auch
eine Harmonisierung notwendig wurde, um unerwimschiolgen der
Marktliberalisierung (Dumping, Unterbietungswetfiduzu verhindern, erwies
sich die Vielfalt als institutionelles Hemmnis erstGrades.

Denn einem politischen Konsens steht eben nichtdieiunterschiedliche
wirtschaftliche Leistungsfahigkeit der Mitgliedster entgegen, aus denen sich
abweichende Praferenzen ableiten lassen. Die Zumaem— durch den weitge-
henden Verzicht auf eine soziale Integrationsdineenaesentlich beférderten —
Heterogenitat der Wohlfahrtsstaatskulturen hat nitise dazu beigetragen, dass
die Sozialpolitik als institutionell ,vermintes* Gexde gelten kann. Damit hat
die Wahrscheinlichkeit abgenommen, auf européisélieme zu gemeinsamen
Standards gelangen zu koénnen (vgl. Scharpf 2002),63umal weitere
Merkmale hinzu kommen: Auf der Seite der Mitgliedgen ist zu
bertcksichtigen, dass die politischen Eliten kewems bereit sind, den
politischen Gewinn, den sie aus sozialpolitischesgfammen ziehen kdénnen, an
die EU abzugeben (vgl. Pierson/Leibfried 1998: 3W)f Seiten der EU schlagt
zu Buche, dass sie nur geringe Verwaltungskapanitégesitzt, sich also auf die
nationalen Verwaltungen mit ihrem grof3en Beharruegaodgen stiitzen musste.
Zudem verfugt sie nur Uber eine schwache finarzi@rundlage fur eigene
Programme (vgl. Pierson/Leibfried 1998: 44). Ein#irkere, neben der
regulativen auch redistributive Rolle der EU wige Finanzausgleichssystem
erfordern, fir das es derzeit keine Perspektive ¢ibrzum: Ein Umsteuern in
der Sozialpolitik wilrde Uber den Rahmen des Pé&iiiles weit hinausgehen. Es
ginge um nicht weniger als um ein neues Selbstedsiis der EU, es erforderte
einen neuen politischen Charakter der EU insgesamt.

Die aktuelle politische Diskussion dariber, ob Hid-Wettbewerbsregeln
auch auf sozialstaatliche Dienstleistungen Anwegdimden sollen oder missen
(vgl. Schulte 2004: 90ff.), bestatigt das instintlistische Argument der nicht
beabsichtigten Konsequenzen einmal getroffenercBaidungen. Denn auf die-
sen Themenbereich zielten die urspriinglichen Eatdohgen zur Wettbewerbs-
politik nicht, dennoch stellen sie — nicht zuledef Grundlage von EuGH-Urtei-
len — verbindliche Vorgaben fur das Handeln deri®eggen dar (vgl. Scharpf



2002: 648). Ahnliches gilt fiir die Auswirkungen défirtschafts- und Wéh-
rungsunion, die nicht nur die geldpolitische Autone der Mitgliedstaaten be-
endete, sondern mit dem Stabilitdts- und Wachstakispuch die sozialpoliti-
schen Handlungsspielrdume der Mitgliedstaaten fiigni eingeengt hat (vgl.
Busch 1994). Angesichts dessen lasst sich das Asguater eingeschrénkten
Handlungsfreiheit der Mitgliedstaaten auch in einBereich mit Leben fillen,
in dem die zentralen Kompetenzen auf nationalenElverblieben sind.

.Die nationalen Wohlfahrtsstaaten sind zwar diengien Institutionen fur eine eu-
ropéische Sozialpolitik geblieben, jedoch im Rahmieres politischen Mehrebenen-
Systems, das diese Sozialpolitiken immer starkimbiadet'.“ (Leibfried/Pierson
1998: 59)

Insofern handele es sich nur noch um ,halbsouver@f@hlfahrtsstaaten”.
Schlie3lich zeigt gerade das britische Beispieksddie Verfolgung nationaler
Interessen in einer mittleren Perspektive an Grerst@3t. So hatte die konser-
vative Thatcher-Regierung alle sozialpolitischeitidtiven in den 1980er Jahren
blockiert und die Maastrichter Vertragsreform nasgieren lassen, weil sie sel-
ber nicht an die Regelungen gebunden war. Die msvikite Blair-Regierung
hatte einen Beitritt zum Sozialabkommen angekindhgtblieb jedoch nur die
Wahl, das gesamte Paket zu akzeptieren. Die idsclogn und parteipolitischen
Praferenzen durchkreuzen mithin die Strategieronater Interessenpolitik und
umgekehrt.

4  Bilanz und Perspektiven

Die in diesem Beitrag vorgestellten Strange dezdrdationstheorie stellen nitzli-
che Anséatze zur Erklarung der Entwicklung der EWi8lpolitik bereit. Der

Neofunktionalismus fokussiert die Prozessdynamiked die Rolle von transna-
tionalen Akteuren und Gemeinschaftsorganen, deerdotivernementalismus
legt das Schwergewicht auf die nationalen Regiegnngnd ihre Interessen, und
der Institutionalismus weist auf die politische gléraft von institutionalisierten
Strukturen hin. Dennoch ist der Diskussionsstamthtnbefriedigend. Das liegt
weniger an der Partialitat der Erklarungsansatie,zdm einen auf die unter-
schiedliche Axiomatik der theoretischen Strangem anderen schlicht auf die
jeweils ausgewahlten empirischen Untersuchungsfiltéickzufuhren ist. Denn
in dieser Hinsicht macht das Politikfeld gegenibaderen keine Ausnahme.
Problematisch ist vielmehr die Tendenz zur ordnpaligschen Blindheit

gerade der Kklassischen Integrationstheorien. Né&b@malismus und

Intergouvernementalismus verharren — wenn auchumgekehrten Vorzeichen



— in einer vereinfachenden Dichotomie von nationakolitikgestaltung
einerseits und Supranationalismus andererseits.Qialitdt der européischen
Sozialpolitik wird in dieser Perspektive an dem #af der Ubertragenen
Kompetenzen festgemacht. Damit wird den Politikdpkekifika des
Integrationsprojekts jedoch zu wenig Aufmerksamiggschenkt. Selbst wenn
sich schlussig zeigen lieRe, warum die Regierurgieim fir einen Ausbau der
sozialen Dimension der Integration entschieden malst noch nichts dartber
ausgesagt, in welcher Form und mit welchem Ziel#s tun und warum sich in
einer spezifischen Konstellation eine bestimmte idfde gegeniiber anderen
durchsetzt (vgl. Busch 2001a: 276f.). Ein Mehr anopaischen Kompetenzen
ist nicht gleichbedeutend mit hohen Schutzstanda&idswWeniger heil3t nicht per
se Sozialdumping. Vor diesem Hintergrund ergebeh aus meiner Sicht vor
allem drei Punkte, an denen die integrationsthsotet Debatte ansetzen sollte:
a. Die Integrationstheorie der europédischen Saodiitilp bedarf einer
ordnungspolitischen Grundlage. Bisher verlaufenddeDebattenstrange
weitgehend isoliert — die Erforschung der Integmragdynamik hier, die
Analyse der Regulierungsmuster und der Qualitat Siezialpolitik dort.
Aussagen Uber die ,Sozialstaatswerdung” lassenaddeh nur bei einer Be-
riicksichtigung beider Dimensionen treffen. Viel sgmechende Ansétze in
diese Richtung sind bislang vor allem von der &ectien Integrationstheorie
vorgelegt worden, die mit der Regulationstheoriel gier Internationalen
Politischen Okonomie an Paradigmen ankniipft, dizeshalb der Integrati-
onsforschung entstanden sind (vgl. Bieling/Steb#1il2000). Die theoreti-
sche Rickbindung der sozialpolitischen Entwicklamgdie gesellschaftli-
chen Krafteverhaltnisse und die Auswirkungen denddyik der globali-
sierten Okonomie verspricht eine Uberwindung désgirationspolitischen
Formalismus, der die klassische Integrationsthewrider Tendenz kenn-
zeichnet.

b. Die materiellen Grundlagen der europaischenghateon werden freilich
nicht direkt in politische Entscheidungen Uberse¥i¢imehr zeigt die Ent-
wicklung der EU-Sozialpolitik, dass es — trotz dieftationaren Gebrauchs
in der Gipfelrhetorik der EU — sehr unterschieddidforstellungen von Ge-
halt und Reichweite des ,européischen Sozialmotdgits. Das gilt sowohl
im Vergleich verschiedener politischer Lager untdamaler Traditionen als
auch in der diachronen Perspektive. Insofern vt eine vertiefende
Analyse der Leitbilder und Wertvorstellungen eingohtigen Schlissel flr
das Verstandnis der Dynamik der EU-Sozialpolitikeletie Bedeutung bei-
spielsweise den Werteformeln der EU-Verfassung oukfy hdngt wesent-
lich davon ab, was die Akteure unter ihnemstehenUmso Uberraschender



ist, dass eine systematische sozialkonstrukticistisAnalyse der EU-Sozi-
alpolitik aussteht.

c. Schlielich mangelt es der Debatte daran, dass Ahalyse der
~S0zialstaatswerdung"” sich zu stark auf die Souziliti konzentriert. Denn
eine systematische Untersuchung der Wechselbezjehumit anderen In-
tegrationsprojekten wére die Voraussetzung dafiss dlas Politikfeld und
seine Bedeutung fir die Integration tatséachlichostet werden kann. Zu
fragen wéare etwa, wie viel Gemeinsamkeit in deri&@palitik fur eine
nachhaltige Stabilitat der Integration notwendig Bedarf die Marktlibera-
lisierung einer sozialen Flankierung, damit die dammer auch verbunde-
nen negativen Effekte nicht zu einem Legitimitathv& der Integration
insgesamt fiihren? Anders herum: Welche Grenzent stz Mal3 der
Integration der Gesellschaften einem Ausbau deriataatlichkeit?
Welche politisch-institutionellen Strukturen sindotwendig, um eine
europaische Diskussion Uber Ziele und Wege derafumtitik zu er6ffnen?
Zugegeben: Diese Fragen reichen weit (ber den Fokles
Integrationstheorie hinaus und beziehen staats- und
gesellschaftstheoretische Dimensionen mit ein. Aber lauter kleinen
Fragen, die in der steuerungstheoretisch domimidritegrationsforschung
das Feld bestimmen, missen die grof3en ja nichtanbbitet bleiben.
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