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Abstract

The paper begins with a welfare-theoretic proposition: Systems competition is likely
to weaken the territorially limited power of the state vis-a-vis internationally mobile
capital, firms and consumers. Even if these changes should unambiguously benefit
consumer interests, interests depending on the regulatory and taxing powers of the
state may suffer. Since the overall effect of systems competition is not distribution-
ally neutral, it cannot be said to be Pareto superior and it is unclear whether it is su-
perior to the status quo in Kaldor-Hicks terms.

Empirically, however, the extent to which state power is actually diminished by
systems competition seems to vary greatly. The paper therefore proposes a two-
dimensional theoretical structure to identify areas of greater or lesser concern. The
first dimension distinguishes the types of objects that states might find themselves
forced to compete about, namely mobile consumer demand in the world market for
goods and services, mobile capital for investment in production facilties, and mobile
tax bases. The second dimension distinguishes different types of state action that
might be more or less vulnerable to international competition, namely product and
process regulations, taxes on consumption, taxes on immobile sources of income,
and taxes on mobile sources of income.

Zusammenfassung

Der Aufsatz beginnt mit einer wohlfahrtstheoretischen Voriiberlegung. Der System-
wettbewerb schwiacht die territorial begrenzte Macht des Staates gegentiber mobi-
lem Kapital, mobilen Unternehmen und mobilen Konsumenten. Selbst wenn da-
durch die Verbraucherinteressen uneingeschrankt begtinstigt wiirden, konnten die
Interessen geschddigt werden, deren Befriedigung bisher von der Regelungs- und
Steuerkompetenz des Territorialstaates abhdngig war. Da also der Gesamteffekt des
Systemwettbewerbs nicht verteilungsneutral ist, konnen die Verdnderungen gegen-
tiber dem Status quo nicht Pareto-effizient sein, und es ist auch nicht sicher, dafs sie
Kaldor-effizient sein miissen.

Empirisch allerdings scheint die Wirkung des Systemwettbewerbs auf die national-
staatliche Handlungsféhigkeit stark zu variieren. Der Aufsatz schldgt deshalb ein
zweidimensionales, theoretisch begriindetes Analyseraster vor, mit dessen Hilfe
Hypothesen tiber die stirkere oder schwadchere Wirkung des Systemwettbewerbs
formuliert werden konnen. Die erste Dimension unterscheidet unterschiedliche Ob-
jekte, um die Staaten gegeneinander konkurrieren - ndmlich um mobile Verbrau-
chernachfrage auf den Weltmaérkten fiir Giiter und Dienstleistungen; um mobiles
Investitionskapital zur Schaffung von Produktionsstitten und Arbeitspldtzen; und
schliefslich um mobile Steuerquellen.

In der zweiten Dimension wird zwischen unterschiedlichen Arten des staatlichen
Handelns differenziert, die unter den Bedingungen des Systemwettbewerbs in hohe-
rem oder geringerem Mafie durch den internationalen Standortwettbewerb unter
Druck geraten - namlich produktbezogene und anlagenbezogene Regulierung, Ver-
brauchssteuern, und Steuern auf mobile Einkommensquellen.
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1 Normative Voriiberlegungen

Ehe ich mit der Diskussion meines eigentlichen Themas, der erwartbaren Wir-
kung des Wettbewerbs staatlicher Regulierungssysteme in einer entgrenzten
Okonomie auf die Handlungs- und Problemlésungsfahigkeit territorial begrenz-
ter politischer Systeme, beginne, erscheint es mir niitzlich, die normativen Pra-
missen offenzulegen, die mich dazu bringen, dieses Thema tiberhaupt als Pro-
blem zu betrachten.

1.1 Staatsfunktionen

Mein (normativ-individualistischer) Ausgangspunkt ist der einer (zugegebe-
nermaflen vormodernen) Wohlfahrtstheorie, derzufolge die Leistungen einer
(politischen) Okonomie nach deren Eignung zur Steigerung des aggregierten
Nutzens der Mitglieder eines Gemeinwesens bewertet werden - und zwar eines
Nutzens, in dessen Definition alle Bediirfnisse dieser Individuen und nicht nur
deren Interesse am Konsum handelbarer privater Giiter eingehen. Positiv impli-
ziert dies die Vermutung, daf$ ein Bereich wohlfahrtssteigernder Leistungen exi-
stiert, die weder durch individuelles Handeln, noch vom Markt, sondern nur
durch kollektives Handeln erbracht werden konnen. Da tiberdies die Grenzen fiir
freiwillig-gemeinsames Handeln in modernen Gesellschaften verhéltnismafliig
eng gezogen sind (Baron 1997), wird weiter vermutet, dafs eine Reihe wichtiger
und gemeinsamer Interessen nur von einem mit Monopolgewalt ausgestatteten
kollektiven Handlungssystem - kurz, vom Staat - befriedigt werden kénnen.

An dieser Vermutung haben auch neuere Entwicklungen der institutionellen
Okonomie nichts gedndert. Zwar hat die Public-Choice-Schule die staatsglidubige
Naivitidt der idlteren Finanzwissenschaft zu Recht kritisiert, aber sie hat damit
doch nur die zweite Seite des Doppelproblems wiederentdeckt, das seit zweiein-
halb Jahrtausenden von der Politikwissenschaft behandelt wird: Wie namlich der
Staat einerseits in Stand gesetzt werden kann, das Gemeinwohl wirksam zu for-
dern, und wie andererseits die Akteure, die fiir den Staat handeln, daran gehin-
dert werden konnen, die Machtmittel des Kollektivs zum eigenen Nutzen oder
fiir andere gemeinwohlschddliche Zwecke zu mifibrauchen.

Freilich ignoriert die Public-Choice-Schule, nachdem sie die Moglichkeiten des
MachtmifSbrauchs entdeckt hat, nun die erste Seite des doppelten Problems. Sie
hat, wie ich an anderer Stelle gezeigt habe (Scharpf 1997), die naive Staatsgldu-
bigkeit der alten Finanzwissenschaft durch ein theoretisch ebenso naives Total-
mifStrauen ersetzt, das - zum politischen Programm erhoben - die Erfiillung not-
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wendiger Staatsfunktionen vereiteln miifste. Die gleiche einseitige Sicht erklart
den Enthusiasmus, mit dem die institutionalistische Okonomie den ,Systemwett-
bewerb” feiert, der in einer globalisierten oder jedenfalls europaisierten Okono-
mie die territorial begrenzten Staaten zur Konkurrenz um international mobiles
Anlagekapital zwingt.

In einer Marktwirtschaft ist der Wettbewerb insoweit wohlfahrtssteigernd, wie er
die Produzenten untereinander einem Gefangenendilemma aussetzt, das sie zwingt,
die Effizienz der Produktion zu steigern und ihr Angebot am Nutzen der Kon-
sumenten privater Giiter zu orientieren. Aber diese wichtige - wenngleich im
Hinblick auf die Gesamtbedingungen individueller Wohlfahrt immerhin be-
grenzte - Funktion kann der Wettbewerb der Produzenten nicht aus sich selbst
heraus erfiillen. Sie bedarf zumindest der Definition, Zuordnung und Durchset-
zung von Eigentumsrechten und Vertragspflichten - also eines sanktionsbe-
wehrten Zivil- und Strafrechts. Dartiber hinaus ist die Effizienz der Versorgung
mit privaten Glitern abhidngig von der Normierung und Durchsetzung von
marktschaffenden und markterhaltenden Regelungen, die der ubiquitiren Tendenz
zur Monopolbildung, Wettbewerbsbeschrankung und Wettbewerbsverzerrung
entgegenwirken. Wenn man von faktisch eng begrenzten Ausnahmen absieht
(Tullock 1985; Milgrom et al. 1990; Eggertsson 1993), dann sind auch diese Vor-
aussetzungen eines funktionsfdhigen Marktes auf den Staat angewiesen.

Aber selbst wenn die Wettbewerbsordnung gesichert ist, optimiert der Markt nur
das Angebot privater Giiter und die effiziente Nutzung der mit Knappheitspreisen
gehandelten Produktionsfaktoren. Aus wohlfahrtstheoretischer Sicht folgen dar-
aus drei Defizite:

1. Unter Wettbewerbsdruck werden Produktionsfaktoren verschleudert, die als
nattirliche oder kulturelle ,Gemeinschaftsgiiter” zwar den individuellen Nut-
zen mehren, aber keinen (oder keinen ihrer sozialen Wertschitzung entspre-
chenden) Marktpreis haben,! - mit der Folge, dafd gerade die Steigerung
marktwirtschaftlicher Effizienz wohlfahrtsmindernd wirken kann.

2. Beim Produktionsfaktor Arbeit dagegen kann der Marktwettbewerb trotz der
Existenz von Knappheitspreisen eine Steigerung der Gesamtwohlfahrt nicht
garantieren. Der Grund liegt in der prinzipiellen Inkongruenz zwischen der
wohlfahrtstheoretischen Pramisse, die das (ungeteilte) Individuum als Benefi-
ziar der Okonomie behandelt, und einer Form des Marktwettbewerbs, die das
Individuum nur in seiner Verbraucherrolle begtinstigt, aber die gleiche Person

1 Und denen wegen hoher Transaktionskosten auch nicht durch die (staatliche!) Zu-
ordnung von Eigentumsrechten zu angemessenen Marktpreisen verholfen werden
konnte.
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in der Arbeitnehmerrolle nur als einen im Interesse der Konsumenten zu mi-
nimierenden Kostenfaktor behandelt. Auch hier kann also die Steigerung der
marktwirtschaftlichen Effizienz, wenn sie fiir die Arbeitnehmer Uberausbeu-
tung, Arbeitslosigkeit oder Einkommensverluste zur Folge hat, per Saldo
Wohlfahrtsverluste erzeugen.

3. Schliefllich kann auch der optimal funktionsfihige Markt fiir private Giiter
Verteilungswirkungen erzeugen, die nach normativen Kriterien der Vertei-
lungsgerechtigkeit? keineswegs vertretbar wiren.

Diese prinzipiellen Defizite auch optimal funktionierender Marktwirtschaften
werden in allen sozial integrierten und politisch legitimierten demokratischen
Verfassungsstaaten durch staatliche Interventionen in hoherem oder geringerem
Mafle kompensiert. Uberall erstrecken sich die Aufgaben des Staates deshalb
auch auf die Normierung und Durchsetzung marktbeschrinkender Regeln zum
Schutz nattirlicher und kultureller Gemeinschaftsgiiter und zur Regelung der Ar-
beitsbeziehungen. Und tiberall gibt es marktkorrigierende Interventionen, welche
die Verteilungsfolgen der Marktwirtschaft unter Kriterien der sozialen Gerech-
tigkeit verdndern sollen. Zumindest in den westeuropédischen Sozialstaaten geho-
ren dazu mindestens der gesicherte Zugang zum Bildungs- und Gesundheitswe-
sen und der Schutz gegen Verarmung bei Krankheit, Invaliditdt, Arbeitslosigkeit
und im Alter.

1.2 Neoliberale Kritik

Nach der katastrophalen Weltwirtschaftskrise der frithen dreiffiger Jahre und
dem darauf folgenden Zweiten Weltkrieg haben sich diese Korrekturen des ,Ka-
pitalismus ohne Adjektive” in den westlichen Demokratien unter dem Schutz von
Grenzkontrollen und - auf der internationalen Ebene - eines ,,embedded libera-
lism” (Ruggie 1982) entfalten konnen, der die Internationalisierung der Markte
zundchst nur langsam und unter Respektierung nationalwirtschaftlicher Schutz-
bediirfnisse vorantrieb. Diese Vorsicht erschien der neoliberalen politischen Oko-

2 Daf$ diese Kriterien einer , werturteilsfreien” wissenschaftlichen Definition nicht zu-
ganglich sind, ist trivial, aber @ndert nichts an ihrer Unvermeidbarkeit (Suranovic
1997). Der relevante Bezugsrahmen von Verteilungsnormen ist einerseits der univer-
salistische Diskurs der (Kantianischen) Moraltheorie, anderseits die ,kommuni-
taristischen” Diskurse {iber gemeinsame Werte in der jeweiligen, historisch einmali-
gen Gesellschaft. Der Versuch der modernen Wohlfahrtsskonomie, durch den Riick-
zug auf das Pareto-Kriterium explizite Werturteile zu vermeiden, erscheint dagegen
- wofern er nicht mit dem striktesten Verzicht auf jede praktische Empfehlung ein-
hergeht (was aber nirgendwo der Fall ist) - als Ausdruck einer impliziten Prédferenz
fiir ungleiche Verteilung (Scharpf 1997).
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nomie verfehlt, und sie bewertet deshalb die seit den achtziger Jahren erreichten,
geradezu revolutiondren Erfolge in der Liberalisierung des Weltmarktes und ins-
besondere des europdischen Binnenmarktes uneingeschrankt positiv. Die Be-
grindung liefern, so scheint es, vor allem zwei Argumente:

Zum einen, so wird unterstellt, wachsen mit der Ausweitung der Staatsfunktio-
nen auch die Gefahren eines Mifibrauchs der Staatsgewalt - Hayek selbst hatte ja,
der historischen Entwicklung uneinholbar vorauseilend, schon in den Pldnen fiir
den britischen Wohlfahrtsstaat der Nachkriegszeit den ,Weg in die Knechtschaft”
gesehen (Hayek 1944), und auch die Public-Choice-Theorie hat in der Analyse des
Staatsversagens ihr zentrales Thema gefunden. Der Hypertrophie des Staates
werden jedoch Grenzen gesetzt, wenn mit der Offnung der 6konomischen Gren-
zen die Abwanderungskosten sinken und die Adressaten in die Lage versetzt
werden, sich staatlicher Machtaustibung zu entziehen. Der daraus folgende Sy-
stemwettbewerb wird, so hofft man, den Staat disziplinieren und die Inhaber der
Staatsgewalt am Mifibrauch ihrer Befugnisse hindern.

Die rapide Selbstauflosung der DDR und der anderen Staaten des ,real-existie-
renden Sozialismus” nach der Offnung der Berliner Mauer verschafft dem Argu-
ment empirischen Kredit. In der Tat hitten weder das Nazi-Regime noch die
kommunistischen Diktaturen bei offenen Grenzen bestehen konnen. Demgegen-
tiber sollte man freilich nicht vergessen, daf$ in real-existierenden demokratischen
Verfassungsstaaten die Biirger statt mit den Fiiffen mit den Stimmzetteln abstim-
men konnen, und daf$ die Funktionen der Machtkontrolle statt durch die System-
konkurrenz durch die Parteienkonkurrenz, die Gewaltenteilung, die Grundrechte
und den Rechtstaat erfiillt werden. Diese Sicherungen werden von der Public-
Choice-Theorie - aus theoretisch unzureichenden Griinden (Scharpf 1997, Kap. 7
und 8) - fiir prinzipiell unzuldnglich gehalten. Aber wenn die dort unterstellten
Pramissen zutrdfen, dann konnte auch die Systemkonkurrenz nichts helfen:
Machthaber, die konsequent den eigenen privaten Vorteil suchen, wiirden ihre
schweizerischen Nummernkonten auch dann weiter auffiillen, wenn die heimi-
sche Wirtschaft durch Abwanderung Schaden leidet. Vorteilhafte Wirkungen der
Systemkonkurrenz lassen sich also tiberhaupt nur dann schliissig behaupten,
wenn man unterstellt, daf$ die demokratischen Mechanismen funktionieren und
dafs die politischen Akteure im Prinzip gemeinwohlorientiert handeln wollen und
konnen.3 Kurz: die blofe Moglichkeit, dafi die Staatsmacht mifibraucht werden
konnte, ist kein guter Grund, um allein deshalb ihre zusétzliche Beschrankung
durch den 6konomischen Systemwettbewerb fiir normativ wiinschenswert zu
halten.

3 Das soll nicht heifSen, daf3 die politische Korruption ausgerottet wére (Mény 1996),
aber im Vergleich zur Lage in absoluten Monarchien oder totalitdren Regimes hat sie
im demokratischen Verfassungsstaat doch so sehr an Bedeutung verloren, daf$ damit
allein eine prinzipielle Staats-Aversion nicht zu begriinden ware.
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Eine ganz andere Frage ist es, ob die erweiterten Staatsfunktionen auch effektiv
und effizient erfiillt werden konnen. So behauptet etwa die hayekianische politi-
sche Okonomie die prinzipielle Ineffizienz marktkorrigierender Interventionen,
die auf lokale Information angewiesen wiren, die sie weder gewinnen noch ver-
arbeiten konnten (Hayek 1945; Streit 1993). Gegentiiber sozialistischen Zentralpla-
nungs-Phantasien sind dies gewifS durchschlagende Einwénde - die freilich nicht
besagen, dafs deshalb auch die heute in Betracht gezogenen Interventionsformen
(etwa die Einfiihrung von Okosteuern) notwendigerweise ihre intendierte Wir-
kung verfehlen miifsten. Gravierender, weil schwerer zu korrigieren, erscheinen
dagegen die Risiken, die sich bei einer Ausweitung der Staatsfunktionen aus der
begrenzten Handlungsfahigkeit der staatlichen Politik ergeben. Wenn der Staat
bestimmte Aufgaben tiberhaupt tibernommen hat, aber dann auf verédnderte An-
forderungen nicht reagieren kann, dann kénnen die zu erwartenden Wohlfahrts-
verluste jedenfalls nicht kurzfristig durch andere gesellschaftliche Mechanismen
kompensiert werden.

Die Gefahr ist deshalb naheliegend, weil in den neueren konstitutionellen Demo-
kratien die institutionellen Vorkehrungen gegen den Mifsbrauch der Staatsmacht
spédtestens seit ihrer Kanonisierung in den Federalist Papers (Cooke 1961) im Prin-
zip immer auch auf checks and balances hinauslaufen, d.h. auf eine Verteilung der
Macht auf mehrere Positionen mit voneinander unabhingigen Legitimations-
grundlagen, deren Inhaber bei wichtigen Entscheidungen zusammenwirken mdis-
sen.4 Die Folge ist einerseits eine Vermehrung von Vetopositionen, die politische
Innovationen generell erschwert (Scharpf 1988; Tsebelis 1995), andererseits eine
Vermehrung der Zugangs- und Einfluffimoglichkeiten von gesellschaftlichen Inter-
essengruppen und distributional coalitions (Olson 1982). Deren Einfluf$ erweist sich
insbesondere dann als schadlich, wenn verdnderte externe Bedingungen die An-
derung oder gar Abschaffung einmal institutionalisierter politischer Programme
erfordern wiirde. Kurz: Bei einer Ausweitung der Staatsfunktionen miissen die
Fille von ,Politikversagen” an Zahl und Bedeutung zunehmen, wenn nicht zu-
gleich die informationellen und konsensualen Voraussetzungen politischer Hand-
lungsfihigkeit verbessert werden. Die neoliberale politische Okonomie freilich,
die wegen ihrer Fixierung auf die Risiken des MachtmifSbrauchs diese Konse-
quenz nicht akzeptieren kann, reagiert auf reales oder befiirchtetes Politikversa-
gen statt dessen mit der immer gleichen Forderung nach dem Abbau von Staats-
funktionen.

4 Dies gilt am wenigsten fiir die aus historisch &dlteren Wurzeln entwickelten angel-
sdchsischen Demokratien. Das britische Westminster-Modell oder sein neuseeldndi-
scher Ableger erlauben einem entschlossenen Regierungschef oder einer ideologisch
homogenen , policy conspiracy” (Wallis 1997) die Durchsetzung radikaler Verande-
rungen, die in politischen Systemen mit stdrker ausgeprégter horizontaler und verti-
kaler Gewaltenteilung, Mehrparteiensystemen oder korporatistischen Strukturen
kaum konsensfihig wéaren.
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1.3  Systemwettbewerb als Gefangenendilemma

Wenn man dagegen marktbeschrankende und marktkorrigierende Staatsfunktio-
nen aus wohlfahrtstheoretischer Sicht positiv bewertet und die Sicherungen des
demokratischen Verfassungsstaats gegen Machtmifsbrauch im Prinzip fiir wirk-
sam hélt (und Wohlfahrtsrisiken eher von der zu geringen Handlungsfahigkeit
demokratischer Staaten beftirchtet), dann wiirde man eher erwarten, dafs der Sy-
stemwettbewerb die Gefahren des Politikversagens noch verschérfen wird. Dage-
gen wird allerdings eingewandt, dafs man doch auch in der Politik von dem als
~Entdeckungsverfahren” im hayekianischen Sinn verstandenen Wettbewerb die
Entdeckung und Ausbreitung neuer und besserer Losungen erwarten sollte (z.B.,
Streit / Mussler 1995; 1995a; Streit 1996). Die Frage ist freilich: Besser fiir wen?

Im spieltheoretischen Sinne ist der Wettbewerb ja nichts weiter® als ein Arrange-
ment, das die Konkurrenten in ein Gefangenendilemma zwingt, das freilich -
ebenso wie dies in der namensgebenden Legende der Fall ist - mindestens als ein
(asymmetrisches) Drei-Personen-Spiel verstanden werden muf3. Gut ist das Er-
gebnis dieses Spiels bekanntermafien nur fiir den Sheriff, aber gewifs nicht fiir die
beiden gefangenen Gangster. Dementsprechend mufs man, wo immer das Lob
des Wettbewerbs gesungen wird, auch fragen, wem dabei jeweils die Rolle des
Sheriffs zugedacht wird. Beim Wettbewerb zwischen den Unternehmen sollen die
Verbraucher privater Giiter die begiinstigten Dritten sein - und wenn man die
Verluste bei den Produzenten nicht rechnet, oder sie im Vergleich dazu fiir gerin-
ger hilt, wird man darin einen utilitaristischen Wohlfahrtsgewinn sehen. Fiir den
Staat als Anbieter von Kollektivgtitern hat sich in demokratischen Verfassungs-
staaten mit der Institutionalisierung des Parteienwettbewerbs um Wahlerstim-
men ein vergleichbarer Mechanismus ausgebildet, dem unter einschrankenden
aber nicht unrealistischen (Scharpf 1997) Bedingungen ebenfalls wohlfahrtsstei-
gernde Wirkung zugeschrieben werden kann (Mueller 1989). Allerdings wird
dieser Wohlfahrtseffekt untergraben, wenn statt der das ganze Staatsvolk repra-
sentierenden Wihlerschaft ,, distributional coalitions” Einflufs auf das Staatshan-
deln gewinnen und so ihre Partialinteressen auf Kosten des Ganzen durchsetzen
konnen (Olson 1982).

Was bedeutet es nun, wenn im Hinblick auf die Kontrolle des Staatshandelns der
Wettbewerb der Parteien um Wahlerstimmen durch den Systemwettbewerb zwi-
schen den Territorialstaaten ergidnzt oder verdrangt wird? Wenn alle Individuen

5 Der Punkt wiirde eine ausfiihrlichere Diskussion rechtfertigen. Das , Entdeckungs-
verfahren” betont die von der Hoffnung auf Monopolrenten getriebene Suche der
Produzenten nach besseren oder kostengtinstigeren Angeboten; das Gefangenendi-
lemma beschreibt den Mechanismus, durch den Monopolrenten zugunsten der Kon-
sumenten wieder wegkonkurrenziert werden.
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vollkommen mobil wadren, dann wiirde nach dem Tiebout-Modell (1956) die
,Abstimmung mit den Fufien” in jedem Territorium Birger mit einheitlichen
Steuer- / Leistungspraferenzen zusammenfiihren und auf diese Weise eine insge-
samt optimale Versorgung mit Kollektivgiitern gewéhrleisten. Aber bei der cko-
nomischen Globalisierung und dem daraus folgenden Systemwettbewerb geht es
ja nicht in erster Linie um die Wanderung der Staatsbiirger, sondern allenfalls um
die Mobilitdt der Anbieter von Arbeitskraft und Dienstleistungen. Vor allem aber
geht es um die auch ohne Anderung des Wohnsitzes erreichbare hthere Mobilitét
von Eigentumstiteln in der Form von Konsumausgaben, Direktinvestitionen und
Finanzanlagen.

Wenn also der Systemwettbewerb die Nationalstaaten in ein Gefangenendilemma
zwingt, dann kommt die Rolle des Sheriffs den Verbrauchern zugute, deren
Nachfrage nach privaten Giitern sich nun auf ausldndische ebenso wie auf inldn-
dische Produkte richten kann; sie kommt den Unternehmen zugute, die nun auch
im Ausland produzieren kénnen, ohne dadurch den Zugang zum heimischen
Markt zu gefdhrden; sie kommt Kapitalbesitzern zugute, die nun ohne Beschrén-
kung zwischen Direkt- und Portfolio-Investitionen im Ausland oder im Inland
wahlen konnen; und sie kommt schliefslich jenen Arbeitnehmern zugute, die auch
im Ausland Arbeit finden konnen. Freilich sind die Mobilitdtschancen sehr un-
gleich verteilt. Kapital ist mobiler als Arbeit, Finanzkapital mobiler als Realkapital
und Konsumnachfrage mobiler als die Produktion. Uberdies kénnen multinatio-
nale Unternehmen ihre Produktion leichter verlagern als mittelsténdische Firmen;
der funfundzwanzigjidhrige Informatiker findet eher einen Job im Ausland als die
funfzigjahrige Geschichtslehrerin; und die Nachfrage nach Industrieprodukten ist
eher mobil als die Nachfrage nach Wohnraum oder Kindergartenplatzen.

In der Marktwirtschaft impliziert hohere Mobilitdt nicht nur einen Zuwachs an
externen Optionen, sondern auch erhohte Verhandlungsmacht gegeniiber Part-
nern, deren Optionen sich nicht vermehrt haben (Emerson 1962). Die Wirkungen
der Globalisierung sind also keineswegs pareto-effizient, sondern sie miissen die
terms of trade zwischen mobilen und immobilen Marktteilnehmern, insbesondere
also zwischen Kapital und Arbeit, nachhaltig verdndern. Im Verhdltnis zur staat-
lichen Politik dagegen erdffnet die hohere Mobilitdt die Chance, sich belastenden
staatlichen Regelungen und Abgaben durch Abwanderung zu entziehen oder vor-
teilhaftere staatliche Leistungen durch Zuwanderung zu gewinnen. Systemwett-
bewerb erscheint dann als aktive Reaktion der Staaten auf die , Arbitrage” der
mobilen Faktoren (Streit 1996): Um sie im Land zu halten oder ins Land zu zie-
hen, sollen die geltenden Regelungen zu ihren Gunsten modifiziert werden.
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14  Sytemwettbewerb als strategischer Vorteil im Verteilungskampf

Solange das Gefangenendilemma in Kraft bleibt, konnen freilich die Staaten im
Systemwettbewerb nur temporédre Vorteile gewinnen, die alsbald wieder wegkon-
kurrenziert werden. Dauerhaft bleibt lediglich der Einflufigewinn der mobilen
Interessen, deren , Voice” im politischen Prozefd durch die Existenz der , Exit”-
Option verstarkt wird (Hirschman 1970). Dieser Effekt ist unabhédngig von dem
Wihleranteil, der Organisationsstdrke oder auch nur der Organisierbarkeit dieser
Interessen, sondern allein ihrem objektiv vorhandenen und von allen anderen
Beteiligten antizipierten Drohpotential geschuldet.® Deshalb kénnen die mobilen
Interessen (die im Verband der Staatsbiirger eine kleine Minderheit bleiben) im
Sinne Olsons als eine ganz besonders durchsetzungsfahige distributional coalition
qualifiziert werden. Freilich richtet sich deren Interesse nicht in erster Linie dar-
auf, den Marktwettbewerb zu beschrénken, sondern hier geht es vor allem um
die Freistellung von Regeln der marktbeschrankenden und marktkorrigierenden
Politik, die in den europdischen Sozialstaaten seit der Groflen Depression der
dreifiiger Jahre durchgesetzt worden waren. Zu erwarten sind - ceteris paribus -
etwa die folgenden Wirkungen:

- als Folge positiver Skaleneffekte und des intensiveren internationalen Wettbe-
werbs zwischen den Unternehmen ein kostengiinstigeres Angebot auf den
Markten fiir private Giiter;

- als Folge des verscharften internationalen Wettbewerbs der Unternehmen hau-
figere und tiefergehende sektorale und regionale Strukturkrisen;

- als Folge der Strukturkrisen ein verscharfter Standortwettbewerb zwischen
den Staaten um mobile Produktionsfaktoren;

- als Folge des Standortwettbewerbs eine stirkere Konzentration der staatlichen
Politik auf wirtschaftsdienliche Vorleistungen und Subventionen und eine ab-
nehmende Bereitschaft zur Belastung von Unternehmen und Kapitaleinkom-
men durch Regulierung und Steuern.

Insgesamt wird man also einerseits mit Vorteilen fiir die Konsumenten privater
Giiter rechnen konnen, andererseits mit Nachteilen fiir die Interessen, die durch
marktbeschriankende und marktkorrigierende Staatsleistungen begiinstigt wer-
den, und schliefSlich mit Umverteilungseffekten zugunsten der Kapitaleinkom-

6 Es geht deshalb auch nicht lediglich um die Verstarkung einer Vetoposition. Viel-
mehr steht hinter den politischen Forderungen, die im Namen mobiler Interessen
vorgetragen werden, die Drohung mit (oder Warnung vor) individuellen Reaktionen,
deren kumulative Wirkung die Lage der nicht-mobilen Bevolkerung gegentiber dem
Status quo verschlechtern wiirde.
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men und zum Nachteil der Arbeitseinkommen. Dafs diese Verdanderungen nicht
pareto-effizient sein konnen, liegt auf der Hand. Wenn sie dennoch von der neo-
liberalen Theorie des Systemwettbewerbs uneingeschrankt begriifit werden, dann
mag dies an deren normativ-theoretischem Desinteresse fiir Fragen der Vertei-
lungsgerechtigkeit” und einer generellen Geringschitzung der wohlfahrtstheoreti-
schen Bedeutung marktbeschriankender und marktkorrigierender Staatsfunktionen
liegen. Wer diese Pramissen nicht teilt, wird die Wohlfahrtseffekte des System-
wettbewerbs im Ganzen skeptischer einschédtzen. Um so wichtiger wird dann frei-
lich die empirische und positiv-theoretische Frage nach dem tatsédchlichen Auf-
treten und der Reichweite der erwarteten Wirkungen.

1.5  Probleme der Empirie und der positiven Theorie

In der Literatur werden die Wirkungen des Systemwettbewerbs auf der nationa-
len Ebene zumeist im Zusammenhang mit der Wiinschbarkeit und Moglichkeit
supranationaler (europdischer) Re-Regulierung und ohne klare Trennung von
normativen und positiven Fragen behandelt. In dieser Gemengelage lassen sich
wohl gewisse Muster ausmachen (Genschel 1997) - die neoliberalen Befiirworter
des Systemwettbewerbs, die auch die Wiinschbarkeit von supranationalen Rege-
lungen verneinen, tendieren dazu, die tatsdchliche Wirkung fiir nationalstaatliche
Handlungsmoglichkeiten als wenig einschrankend darzustellen (Mestméacker
1994; Streit/ Mussler 1995a; Streit 1996), wohingegen interventionsfreundlichere
Autoren die nationale Politik einem fast unwiderstehlichen Zwang zur Deregu-
lierung und Steuer- und Kostenentlastung mobiler Produktionsfaktoren ausge-
setzt sehen (S. Sinn 1993; H.-W. Sinn 1996; Streeck 1997). Soweit schliefdlich empi-
rische Daten tiberhaupt vorgelegt werden, erscheint der Befund durchaus unein-
deutig (McKenzie / Lee 1991; Steinmo 1994; Vogel 1995; Feld / Kirchgassner 1995;
Garrett 1995; Swank 1996; Genschel / Pliimper 1997).

Wie also weiter verfahren, da ja selbstverstandlich die alle Zweifelsfragen empi-
risch beantwortenden Untersuchungsergebnisse nicht vorgelegt werden kénnen?
In solchen Situationen, die fiir die Sozialwissenschaften ja durchaus charakteri-
stisch sind (Scharpf 1997), lohnt sich ein Seitenblick auf die Pragmatik der Juri-
sten, die seit Jahrtausenden den verniinftigen Umgang mit widerspriichlichen

7 Hayeks Position in dieser Frage scheint mir auf einem Kurzschlu zu beruhen: Weil

Fragen der Verteilungsgerechtigkeit nicht wissenschaftlich entscheidbar sind, miis-
sen staatliche Interventionen zur Korrektur der Marktverteilung als Willkiirherr-
schaft disqualifiziert werden (Hayek 1944, 109-112). Die Moglichkeit, daf3 rechts-
staatliche Sicherungen, Parteienkonkurrenz und offentliche Diskurse gerade auch
die politische Entscheidung von Verteilungsfragen disziplinieren konnten (Haber-
mas 1992), hat in der hayekianischen Literatur offenbar keinen Stellenwert.
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Rechtsbehauptungen und unklaren Beweislagen haben tiben miissen, und die da-
fur in erster Linie drei Techniken entwickelt haben: die Distinktion zur Kldrung
des potentiellen Anwendungsbereichs einer Rechtsnorm (einer theoretischen Pro-
position), die Schliissigkeitspriifung zur Eliminierung rechtlich unbegriindeter
Forderungen (theoretisch nicht begriindbarer Hypothesen) und schliefslich Be-
weislastregeln zur Klarung der Schlufifolgerungen, die bei nicht vollstindig auf-
zukldrenden Sachverhalten (uneinheitlichen empirischen Befunden) gezogen wer-
den sollen. Hier geht es um die analoge Anwendung der ersten beiden Techni-
ken.

Wenn die Deregulierungs-Hypothese durch empirische Untersuchungen zwar
manchmal, aber keineswegs immer bestétigt wird, dann liegt es nahe, den gegen-
standlichen Anwendungsbereich des der Hypothese zugrunde liegenden Modells
ndher zu spezifizieren und durch theoretisch begriindbare Distinktionen zu struk-
turieren. Unterldfst man dies, und arbeitet statt dessen mit tibergeneralisierten
Hypothesen, dann miifite man ja nach Popper die Hypothese insgesamt als falsi-
fiziert ansehen und konnte im {ibrigen tiber die beobachteten Sachverhalte wis-
senschaftlich nichts sagen. Fiir die auf praktische Nutzanwendung angewiesenen
Juristen wére dies eine absurde Vorgehensweise, die auch in den Sozialwissen-
schaften wenig fiir sich hat. Aber welche Distinktionen kénnten helfen, das Ge-
menge uneinheitlicher Befunde in theoretisch begriindbare, und also vermutlich
empirisch homogenere Klassen zu sortieren? Ich denke, dafs daftir einerseits Un-
terscheidungen zwischen unterschiedlichen Gegenstinden des Systemwettbe-
werbs und andererseits Unterscheidungen zwischen unterschiedlichen Arten von
staatlichen Interventionen niitzlich sein werden.

2 Um wen oder was konkurrieren die Systeme?

Wenn Staaten sich unter der Bedingung offener Grenzen zur Standortkonkurrenz
gegeneinander gezwungen sehen, dann kann es dabei sowohl um die Abwehr
unerwiinschter Zuwanderung als auch um die Verhinderung unerwiinschter Ab-
wanderung gehen. Beispiele fiir den ersten Fall sind Fliichtlingsstrome, Armuts-
wanderung und der Sozial-, Abtreibungs- oder Drogentourismus, die durch unter-
schiedlich grofiziigige oder repressive nationale Regelungen beeinflufit werden
konnen. Sie werden hier nicht ndher betrachtet.

Im zweiten Fall geht es darum, eine fiir das jeweilige Territorium und seine Be-
wohner wohlfahrtsmindernde Abwanderung zu vermeiden. Dieses Problem ver-
scharfte sich in dem Mafse, wie der Nationalstaat seit Mitte der siebziger Jahre die
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effektive Kontrolle tiber seine ckonomischen Aufiengrenzen (wieder) verloren
hat. Es ist heute zum zentralen Thema der Diskussion tiber die Folgen der Globa-
lisierung geworden. Aber es stellt sich fiir unterschiedliche Objekte, um die Staa-
ten konkurrieren konnen, in hochst unterschiedlicher Weise. Um die Analyse
nicht zu sehr zu komplizieren, unterscheide ich hier zwischen der Konkurrenz
um international mobile Nachfrage, um international mobile Direktinvestitionen
und um international mobile Steuerquellen. Fur jede dieser Arten von internatio-
nalem Wettbewerb kann man charakteristische Politiken angeben, welche die
Attraktivitdt des Standorts entweder erhhen oder senken.

21  Konkurrenz um international mobile Nachfrage

Wenn von Standortkonkurrenz die Rede ist, ist damit zumeist die Wettbewerbs-
fahigkeit nationaler Anbieter auf den internationalen Absatzmérkten gemeint.
Zwar trifft es zu, dafd dort nicht Staaten, sondern Unternehmen gegeneinander
konkurrieren. Aber deren Erfolg oder Mifierfolg bestimmt auch die Sicherheit
vorhandener Arbeitspldtze und die Entwicklung der Staatsfinanzen. Deshalb
werden auch die Staaten zu einer vom Wettbewerb der Unternehmen abgeleite-
ten Standortkonkurrenz gegeneinander gezwungen. Entschieden wird sie durch
die Kaufentscheidungen der Verbraucher, die in der internationalisierten Okono-
mie zwischen Produkten wihlen konnen, die an unterschiedlichen Standorten
unter unterschiedlichen Produktionsbedingungen hergestellt wurden.

Mafigeblich fiir die Entscheidung der Verbraucher ist einerseits die Attraktivitait
und Qualitdt der Produkte und andererseits deren Preis. Dieser wird sowohl vom
Wechselkurs als auch von den Sttickkosten der Produktion bestimmt. Diese wie-
derum werden negativ beeinflust durch Lohne, Lohnnebenkosten, Kapitalkosten,
Regulierungskosten und die auf Produktionsfaktoren entfallenden Steuern; sie
werden positiv beeinflufit durch kooperative Arbeitsbeziehungen, qualifizierte
Arbeitskrifte, hochwertige Forschungs-, Entwicklungs- und Dienstleistungskapa-
zitdten und leistungsfahige Verkehrs- und Kommunikationssysteme. Die meisten
dieser negativen und positiven Faktoren konnen direkt oder indirekt durch die
staatliche Politik beeinflufst werden.

Die Liste der wettbewerbsrelevanten Standortfaktoren zeigt jedoch, dafs die an-
gemessene staatliche Reaktion auf verschdrften Systemwettbewerb sich keines-
wegs darauf beschranken muf, die lokalen Produktionskosten durch Steuerentla-
stung, Deregulierung und Abwertung zu senken - also sich auf ein ,race to the
bottom” einzulassen, bei dem die Verteidigung von Marktanteilen am Ende
durch Wohlfahrtsverluste erkauft wird. Erfolg im Systemwettbewerb kann auch
durch die Sicherung und Verbesserung jener Standortbedingungen erreicht wer-



16 MPIfG Discussion Paper 97/1

den, die hohe Faktorproduktivitdt und Innovationsfdhigkeit begtinstigen. Deren
praktische Bedeutung sollte nicht unterschitzt werden - oder wie sonst will man
die trotz aller Klagen tiber die in Deutschland viel zu hohen Lohnkosten, Regulie-
rungskosten und Abgaben immer wiederkehrenden Exportrekorde der deutschen
Wirtschaft erkldren?

Eben deshalb kann man als Folge des verscharften Wettbewerbs auf den Markten
fiir Giiter und Dienstleistungen mit durchaus unterschiedlichen nationalen Reak-
tionen rechnen: Gewif$ sind Lander mit sehr ungtinstigen Voraussetzungen - wie
das etwa in Grofsbritannien am Ende der siebziger Jahre der Fall war - in erster
Linie darauf angewiesen, mit einer Kostensenkungs- und Deregulierungspolitik
Marktanteile zu gewinnen, aber andere Ldnder haben auch bei verschirftem
Wettbewerb die Wahl zwischen der britischen Low-Cost-Strategie und einer wei-
teren Verbesserung ihrer Standortbedingungen, die hohe Produktivitat, Produkt-
qualitdt und Innovationsfahigkeit begtinstigen. Schon wegen dieser - pfadabhéan-
gigen - Wahlmoglichkeiten kann also bei international vergleichenden Untersu-
chungen kein einheitlicher empirischer Befund erwartet werden.

2.2 Konkurrenz um mobile Direktinvestitionen

Die mittelfristige Wettbewerbsfdhigkeit des Produktionsstandorts wird freilich
durch die aktuelle Wettbewerbsfahigkeit der Produkte keineswegs gesichert. Sie
héngt vielmehr von privaten Investitionen ab, welche die Produktionskapazitidten
erhalten, verbessern und erweitern. Gewifs sind dafiir auch die soeben erorterten
Faktoren von Bedeutung: Wo die Produkte nicht wettbewerbsfihig wiren, wer-
den normalerweised auch die Investitionen fehlen. Aber das allein reicht nicht,
weil es den Investoren ja nicht um die Attraktivitidt der Produkte, sondern um die
Nettorendite des eingesetzten Kapitals geht. Diese setzt zwar Gewinne als not-
wendige Bedingung voraus (und héngt insoweit von Produktionskosten, Pro-
duktivitdt und Absatzchancen ab), aber den letzten Ausschlag geben schliefilich
die auf die erwirtschafteten Gewinne erhobenen Steuern. Dabei wird der fiir In-
vestitionsentscheidungen mafigebliche Vergleichsmafsstab nicht nur durch die
Nettorenditen definiert, die mit Direktinvestitionen im Ausland zu erzielen wi-
ren, sondern auch durch die Ertrédge von Finanzanlagen, die von nationalen Steu-
ersystemen weniger leicht erfafst werden konnen. Deshalb ist es auch keineswegs
paradox, dafs Grofsunternehmen, die mit ihrer Inlandsproduktion nicht nur Ab-

8 Innerstaatlich kann dieser Zusammenhang allerdings durch die Steuergesetzgebung
aufler Kraft gesetzt werden. Bei hohen Steuersdtzen konnen Abschreibungsregeln
das Kapital gezielt in verlustbringende - also wohlfahrtsschadliche - Investitionen
lenken.
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satz- und Exportrekorde, sondern auch Milliardengewinne erzielen, diese den-
noch nicht fiir Erweiterungsinvestitionen im Inland einsetzen.

Da von den heutigen Anlageinvestitionen die kiinftigen Arbeitspldtze und Wachs-
tumschancen abhidngen, konnen die Staaten auch dieser Variante der Standort-
konkurrenz nicht ausweichen. Freilich sind hier ihre Moglichkeiten viel enger be-
grenzt als bei der Konkurrenz um Marktanteile. Mafinahmen, welche die Produk-
tivitdt steigern oder die Produktionskosten senken, kénnen - bei funktionieren-
dem Wettbewerb - die durchschnittlichen Gewinne vor Steuern nur in engen Gren-
zen erhohen. Das gleiche gilt fiir die Wirkung einer unterbewerteten Wahrung.
Damit mag man vielleicht ertragsschwache Unternehmen {iiber die Rentabilitats-
schwelle heben, aber man konnte nicht iiberdurchschnittliche Renditen in Aus-
sicht stellen. Wenn also Direktinvestitionen zum wichtigen Objekt der Standort-
konkurrenz werden, dann muf§ die staatliche Politik sich auf die Erhchung der
Gewinne nach Steuern konzentrieren. Sofern andere Staaten nicht gleichziehen,
kann dies durch Senkung der gewinnabhéngigen Steuern erreicht werden® - und
wenn andere darin vorangehen, dann zwingt der Standortwettbewerb zum
Nachvollzug. Hier ist also die Wahrscheinlichkeit besonders grofs, daf§ der Stand-
ortwettbewerb zu einem , race to the bottom” ausartet.10

2.3  Konkurrenz um mobile Steuerquellen

Schliefdlich konkurrieren die Staaten um die besonders mobilen Steuerquellen, in
erster Linie also um die Einkommen aus Finanzanlagen, aber auch um die Arbeit-
seinkommen von international mobilen Arbeitnehmern und Selbstindigen.!! Da-
bei geht es nicht um die Sicherung oder Schaffung von Arbeitsplitzen!? oder um
Wirtschaftswachstum, sondern allein um den Ertrag von Steuern und Abgaben
auf bestimmte Arten von Einkommen, Vermogen und Transaktionen. Dieser
vermindert sich in dem Mafle, wie die internationale Mobilitit es den Steuer-

9 Die Senkung der gewinnunabhidngigen Steuern, die zur (vortibergehenden) Erhal-
tung von Arbeitspldtzen in Unternehmen, die keine Gewinne erzielen, niitzlich sein
mag, wird also die Investitionsneigung profitabler Unternehmen nicht erhéhen.

10 Falls international operierende Unternehmen die Moglichkeit haben, den steuer-
rechtlich relevanten Entstehungsort ihrer Gewinne zu beeinflussen, braucht es nicht
einmal die staatliche Politik, um zur Anpassung der Gewinnsteuern nach unten zu
kommen.

11 Wenn die EU, wie friither beabsichtigt, zum Ursprungsland-Prinzip tiberginge, wiir-
de auch die Mehrwertsteuer dazu gehoren (Ratzinger 1997).

12 Unter bestimmten Bedingungen konnte freilich die Steuerflucht hochqualifizierter
Fachkrifte auch die Beschaftigungschancen weniger mobiler , Ko-Produzenten” ver-
mindern.
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pflichtigen erleichtert, bestimmte Sachverhalte entweder tiberhaupt der Besteue-
rung zu entziehen, oder sie in Lander mit niedrigeren Steuersédtzen zu verlagern.
Solange es an internationalen Vereinbarungen tiiber Kontrollmitteilungen fehlt,
werden beide Moglichkeiten durch die garantierte Freiziigigkeit, Niederlassungs-
freiheit, Dienstleistungsfreiheit und die Beseitigung aller Kapitalverkehrskon-
trollen erheblich begtinstigt. In einer solchen Konstellation sehen sich alle Lander
in der Versuchung, ihre eigenen Steuersitze zu senken, um damit mobile Steuer-
quellen aus anderen Liandern anzulocken oder jedenfalls die weitere Erosion der
eigenen Steuerbasis zu stoppen. Im Ergebnis wiirde dadurch in allen Landern der
Beitrag mobiler Steuerquellen zum allgemeinen Steueraufkommen unter das an-
dernfalls mogliche und angestrebte Niveau gesenkt.!3

In der Literatur wird der internationale Steuerwettbewerb tiblicherweise als Ge-
fangenendilemma analysiert, was jedoch in der Theorie und unter Bedingungen
des iterierten Spiels durchaus eine , kooperative” Losung erwarten liefSe. Die Tat-
sache, dafs es bisher nicht zu internationalen, und noch nicht einmal zu europdi-
schen Vereinbarungen iiber die Besteuerung von mobilen Einkommensquellen
gekommen ist, deutet also darauf hin, dafs es sich bei dieser Form des Steuerwett-
bewerbs jedenfalls nicht um ein symmetrisches Gefangenendilemma handelt
(Dehejia/Genschel 1997; Genschel / Plumper 1997). Dafiir gibt es zwei Griinde:
Sehr kleine Lander konnen hoffen, durch Kapitalzufliisse ihre Steuerbasis so sehr
zu vergrofsern, dafs auch bei niedrigen Steuersidtzen noch Mehreinnahmen anfal-
len, wihrend bei grofien Landern die drohenden Einnahmeverluste der Steuersen-
kung eine Grenze setzen.4 Der zweite Grund ergibt sich daraus, daf8 es auch hier
nicht allen Landern ausschliefflich um Steuereinnahmen geht. Wo - wie etwa in
der Londoner City - den Finanzdienstleistungen eine erhebliche Bedeutung fiir
Wertschopfung, Beschiftigung und Leistungsbilanz zukommt, da kann die Ver-
teidigung dieses Produktionszweiges durchaus Vorrang vor dem Interesse an
hoheren Zinssteuern haben.

Zusammenfassend kann zunéchst festgehalten werden, daf8 die bisherigen Uber-
legungen nichts an der theoretisch begriindeten Erwartung gedndert haben, daf3
die Internationalisierung der Okonomie und der Systemwettbewerb zwischen
den Staaten ceteris paribus die mobilen Akteure und die Besitzer mobiler Produk-
tionsfaktoren begiinstigen und die Handlungsmoglichkeiten der Staaten beschrén-

13 Ob dieser Verlust dann durch die hthere Ausschopfung immobiler Steuerquellen -
insbesondere der Lohnsteuer, der Verbrauchssteuern und der Sozialabgaben - kom-
pensiert werden kann, oder ob er zu Ausgabenkiirzungen und hoherer Staatsver-
schuldung fiihrt, ist damit selbstverstiandlich noch nicht vorentschieden, sondern
hiangt von den noch zu erdrternden politischen Konstellationen ab.

14 Sofern die Vergtinstigung nicht auf Ausldnder beschrankt werden kann, miifsten die
niedrigen Steuersitze ja auch auf Einkiinfte angewandt werden, die - aus welchen
Griinden auch immer - fiir die Versuchungen der Steuerflucht nicht anféllig waren.
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ken werde. Aber in welchem Mafse und auf welche Weise diese generelle Ten-
denz sich tatsdchlich manifestiert, das wird wesentlich davon bestimmt, ob es im
konkreten Fall um die Wettbewerbsfdahigkeit der im eigenen Land hergestellten
Produkte, um die Attraktivitidt des Standorts fiir Direktinvestitionen oder schlief3-
lich um die Erhaltung oder Attraktion von Steuerquellen geht. Schon wegen die-
ser Unterschiedlichkeit wére es hochst unwahrscheinlich, dafs empirische Unter-
suchungen quer tiber die Bereiche hinweg einheitliche Befunde liefern konnten.
Hinzu kommt ein zweiter Satz notwendiger Distinktionen, welche die Tatsache
reflektieren, daf8 unterschiedliche Arten von staatlichen Regelungen die unter-
schiedlichen Arten des Systemwettbewerbs in hochst unterschiedlichem Mafle
tangieren.

3 Welche Regelungen sind wie betroffen?

Wenn man den Normalbestand nationalstaatlicher Handlungsmoglichkeiten der
Nachkriegsjahrzehnte als Vergleichsmafistab wihlt, dann wurde von der Inter-
nationalisierung der Okonomie in den siebziger Jahren zuerst die Moglichkeit
betroffen, mit den geldpolitischen und fiskalpolitischen Instrumenten der keyne-
sianischen Globalsteuerung die Vollbeschéftigung zu sichern (Scharpf 1987). Die-
ser Bereich soll hier aufler Betracht bleiben. Die weitere Diskussion beschrankt
sich also auf marktbeschrankende und marktkorrigierende Interventionen, die
mit den Mitteln der regulativen Politik und der Steuerpolitik verfolgt werden.

31  Regulative Politik

Die Frage, ob die Marktintegration die regulative Politik der Einzelstaaten be-
schranke, ist fiir den Binnenmarkt der Vereinigten Staaten seit langerem disku-
tiert worden. So ist etwa fiir die Zeit vor der ,New Deal Revolution” des ameri-
kanischen Verfassungsrechts (die erst eine Bundeskompetenz zur Wirtschaftsre-
gulierung etablierte) gezeigt worden, daf die rechtlich zustindigen!® Einzelstaa-
ten auch unter , progressiven” Mehrheiten sich durch den zwischenstaatlichen
Wettbewerb gehindert sahen, ein Verbot der Kinderarbeit oder Regelungen zum
Arbeitsschutz einzufiihren (Graebner 1977). In der neueren amerikanischen Lite-

15 Vor 1937 wurde iiberdies auch die rechtliche Zustandigkeit durch die ,negative com-
merce clause” Rechtsprechung des Supreme Court eingeschrankt, die (ebenso wie
die ,negative Integration” in der Europdischen Gemeinschaft - Scharpf 1996) den
Einzelstaaten marktbeschrankende und marktkorrigierende Regulierungen unter-
sagte, soweit diese als Eingriff in die Freiheit des ,interstate commerce” gewertet
werden konnten (Ehmke 1961).
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ratur wird {iiber die fortdauernde Virulenz des Problems unter den Stichworten
»Delaware Effect” (Cary 1974) und ,California Effect” (Vogel 1995) kontrovers
diskutiert. Das erste impliziert ein ,race to the bottom”, benannt nach der Kon-
zentration von Firmensitzen grofser Gesellschaften in dem Staat mit dem laxesten
Gesellschaftsrecht; das zweite beschreibt ein ,race to the top”, benannt nach der
Ubernahme der besonders strikten kalifornischen Auto-Abgasgrenzwerte durch
andere Staaten und den Bundesgesetzgeber.

Aber welche theoretisch schliissigen Distinktionen konnten diese unterschiedlichen
empirischen Befunde erkldren? In der Literatur zum Umweltschutz wurde dafiir
die Unterscheidung zwischen , produktbezogenen” und ,prozefibezogenen” Re-
gulierungen eingefiihrt (Rehbinder /Stewart 1984), die sich zwar in der empiri-
schen Forschung nicht als vollig trennscharf erwiesen hat, aber doch zur weiteren
Orientierung dienen kann. Bei den produktbezogenen Regelungen handelt es sich
entweder um , koordinative Standards”, welche die Kompatibilitdt zwischen un-
terschiedlichen Produkten sichern sollen, oder um ,regulative Standards” zum
Schutz der Benutzer oder der Umwelt (Schmidt/ Werle 1994). Prozefs- oder anla-
genbezogene Regelungen betreffen dagegen die Bedingungen, unter denen Pro-
dukte hergestellt werden diirfen - also etwa Vorschriften tiber Sicherheit und
Umweltschutz im Produktionsprozefs, aber auch die Regelung von Arbeitszeiten,
Urlaub, Lohnfortzahlung im Krankheitsfall oder der Betriebs- und Unternehmens-
verfassung. Von den zitierten amerikanischen Beispielen wiirde man also die ka-
lifornischen Abgasnormen zu den produktbezogenen, das Gesellschaftsrecht des
Staates Delaware und das Verbot von Kinderarbeit zu den prozefsbezogenen Re-
gelungen rechnen.

Produktbezogene Regelungen

Bei den produktbezogenen , koordinativen Standards” geht den Staaten durch Inter-
nationalisierung nicht viel an Kompetenzen verloren, weil ja auch im nationalen
Rahmen die Definition technischer Standards typischerweise der (allerdings vom
Staat unterstiitzten und beeinflufiten) korporativen Selbstregelung tiberlassen
bleibt (Voelzkow 1996). Allenfalls konnte die internationale Durchsetzung der
national bereits etablierten Normen der einheimischen Industrie einen gewissen
Wettbewerbsvorteil bringen, wéahrend bei der Durchsetzung fremder Standards
moglicherweise erhebliche Anpassungskosten anfallen. Wenn es nicht zu explizit
vereinbarten Standards kommt, ist damit zu rechnen, daf3 sich international ent-
weder die Standards technisch fiihrender Unternehmen oder die des Landes mit
dem grofiten Nachfragepotential durchsetzen werden. Jedenfalls ist aber, da die
Orientierung an koordinativen Standards im eigenen Interesse der Unternehmen
liegt, mit einem ,race to the bottom” oder einer generellen Tendenz zur Deregu-
lierung nicht zu rechnen.
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Bei den ,regulativen Standards” ist weiterhin nach dem Schutzzweck der Normen
zu unterscheiden. Soweit diese der Sicherheit oder dem Nutzen des Verbrauchers
dienen, gibt es in der Tat die von der neoliberalen Theorie generell postulierte
Moglichkeit, dafs der Systemwettbewerb die sachlich bessere nationale Regelung
selektiert. Voraussetzung dafiir ist freilich, dafs die Kunden die ihnen vom Staat
zugedachten Wohltaten zu schitzen wissen,16 und daf3 sie dafiir den moglicher-
weise hoheren Preis des qualitativ hoherwertigen Produkts zu zahlen bereit
sind.1” Wo dies der Fall ist, da kann es nicht nur zur Persistenz nationaler Rege-
lungen im internationalen Wettbewerb kommen, sondern sogar zur internatio-
nalen Diffusion besonders anspruchsvoller Standards, also zum , race to the top”.
Beispiele daftir sind etwa die rasche Ubernahme der im ,,Basle Accord” von 1988
vereinbarten Kriterien zur Bewertung der Bonitdt von Banken auch durch Lan-
der, die an dem Abkommen nicht beteiligt waren (Kapstein 1994; Genschel /
Plimper 1997), oder die Anpassung an die strikten amerikanischen Insider-
Trading-Regeln bei der Reform des zuvor viel laxeren deutschen Borsenrechts
(Liitz 1997). Freilich ging es in beiden Beispielfdllen um die Riicksichtnahme auf
besonders gut informierte und durchsetzungsfdhige ,, Kunden” (ndmlich auf die
Partnerbanken im Interbank-Lending und auf amerikanische institutionelle Anle-
ger), so daf$ der Anwendungsbereich des Mechanismus eher begrenzt sein diirfte.

Jedenfalls wird damit gerade nicht der Fall erkldrt, der dem , California Effect”
seinen Namen gegeben hat: Die kalifornischen Abgas-Vorschriften haben den
Kaufpreis von Neuwagen erhoht, ohne dem Kéufer einen individuellen Vorteil
zu bringen. Fiir egoistisch-rationale Konsumenten in anderen Staaten gab es also
gewifs keinen Grund, nun vermehrt Autos kaufen zu wollen, die dem kaliforni-
schen Standard entsprechen. Entscheidend war statt dessen, dafd Kalifornien An-
fang der siebziger Jahre durch ein Bundesgesetz ermichtigt worden war, ver-
bindliche eigene Standards zu beschliefien und diesen nicht entsprechende Mo-
delle von der Zulassung auszuschliefien. Insofern waren also die Regeln des freien
Warenverkehrs im amerikanischen Binnenmarkt und damit auch die Bedingungen
des Systemwettbewerbs aufler Kraft gesetzt. Der Rest entspricht einer simplen 6kono-
mischen Logik: Da Kalifornien damals tiber eine nennenswerte eigene Autoindu-
strie nicht verfiigte, brauchte es auf die Wettbewerbsfdhigkeit lokaler Firmen

16 So hat sich das nach deutschem Reinheitsgebot gebraute Bier auch nach der vom
EuGH erzwungenen Offnung der Markte weiter behaupten konnen, wihrend die im
Cassis-Urteil gescheiterte Regelung des Mindest-Alkoholgehalts von Likéren von den
Verbrauchern offenbar nicht honoriert worden ist.

17 Wenn beide Voraussetzungen erfiillt sind, konnte man freilich auch fragen, wozu es
dann tiberhaupt der nationalen Regelung bedarf. Der mogliche Grund ldge in Infor-
mationsasymmetrien, welche eine Variante des Marktversagens (den ,market for
lemons” - Akerlof 1970) zur Folge haben, die durch den ,Zertifizierungseffekt”
staatlicher Regulierung tiberwunden werden konnte.
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nicht Riicksicht zu nehmen. Zugleich war der kalifornische Markt so grofs und fiir
die Autohersteller so attraktiv, dafs diese gezwungen waren, auch Modelle nach
kalifornischer Norm herzustellen, die aber anderswo nicht abgesetzt werden
konnten - mit der Folge, dafs schliefdlich die Industrie selbst sich fiir bundes-
einheitliche Normen auf dem kalifornischen Niveau einsetzte, um die friihere
Skalen-Effizienz wiederzugewinnen (Vogel 1995).

Mit dem gleichen Effekt kann man tiberall dort rechnen, wo nationale Regeln
zum Schutz von Leben, Gesundheit, Umwelt und anderen Werten unter den gel-
tenden Freihandels-Regimes vom Verbot nicht-tarifirer Handelshindernisse aus-
genommen werden. Dies gilt fiir Artikel XX des GATT-Vertrages ebenso wie fiir
Artikel 36 des EG-Vertrages. Wo diese Ausnahmen Platz greifen, da wird der Sy-
stemwettbewerb jedenfalls fiir Staaten mit einem attraktiven Binnenmarkt ausge-
schaltet. Von ihnen héngt es dann ab, ob die anpassungsbereiten Anbieter in klei-
neren Staaten sich an hoheren (wie im California-Fall) oder an niedrigeren Stan-
dards orientieren werden.18

Prozefibezogene Regelungen

Anders die prozeibezogenen Regelungen, die - wenn man von den bisher kei-
neswegs sehr erfolgreichen Diskussionen iiber die Abwehr von ,Okodumping”
und , Sozialdumping” in der WTO einmal absieht - nach geltendem europdischen
und internationalen Recht eine Beschrankung des freien Verkehrs von Waren und
Dienstleistungen nicht rechtfertigen kénnen. Spanischer Stahl kann also nicht
deswegen ausgesperrt werden, weil die SO>-Emissionen der dortigen Hochofen
tiber den Grenzwerten der deutschen Grofsfeuerungsanlagen-Verordnung liegen.
Ebensowenig kann man hier fiir die Selektion der optimalen Lésung im System-
wettbewerb auf egoistisch-rationale Verbraucher rechnen. Diese werden preis-
gunstigere Computer aus amerikanischer Produktion kaum deshalb meiden, weil
dort der deutsche Kiindigungsschutz nicht gilt.

Ceteris paribus kann man deshalb damit rechnen, dafs der Systemwettbewerb bei
prozefibezogenen Regulierungen einen 6konomischen Anreiz zur kompetitiven
Absenkung der Regulierungskosten ausiiben wird. Dies gilt im Prinzip fiir den
prozef3- und anlagenbezogenen Umweltschutz ebenso wie fiir den Arbeitsschutz
und fiir alle arbeits- und sozialpolitischen Regelungen, die im Ergebnis (oder in

18 Beispielsweise hat Japan sich in den fiinfziger Jahren fiir die technisch riickstandige
amerikanische Fernsehnorm entschieden, um seiner Industrie den Zugang zum ame-
rikanischen Markt zu erschliefen, wihrend in Deutschland und Frankreich die tech-
nisch tiberlegenen PAL- bzw. SECAM-Normen die Industrie in begrenzte Marktni-
schen lockte.
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der Perzeption der Investoren)!? die Produktion verteuern, ohne die Attraktivitit
der Produkte zu verbessern. Damit allein sind freilich die Ergebnisse im einzel-
nen Fall noch nicht zu prognostizieren - weil einerseits der Anteil der Regulie-
rungskosten an den gesamten Produktionskosten (und damit der ckonomische
Druck) von Produkt zu Produkt erheblich variiert, und weil andererseits der
okonomische Druck sich im politischen Prozefd nicht automatisch durchsetzt,
sondern auf mehr oder minder starken politischen Widerstand treffen kann.

Deshalb erscheint es durchaus plausibel, wenn Vogel (1997) die Persistenz einmal
beschlossener Umweltnormen damit erkldrt, dafs hier die Regulierungskosten re-
lativ gering und der 6konomische Druck schwach seien. Umgekehrt erklart Pier-
son (1994) die relativ geringen Erfolge des von Reagan und Thatcher angestrebten
Sozialabbaus mit dem antizipierten Widerstand wichtiger Gruppen in der Wah-
lerschaft. Ein anderes Beispiel haben im vergangenen Jahr die deutschen Gewerk-
schaften mit ihrer tarifpolitischen Revision der gesetzlichen Kiirzung der Lohn-
fortzahlung im Krankheitsfall geliefert. Die nationale Politik kann also dem Druck
des Systemwettbewerbs unter ndher zu bestimmenden Bedingungen durchaus
auch widerstehen - was freilich nichts daran dndert, dafd dafiir ein konomischer
Preis bezahlt werden muf3, entweder durch Lohnverzichte oder durch Abwer-
tung und hohe Inflationsraten oder durch steigende Staatsverschuldung, und dafs
dieser Preis sich am Ende auch politisch als zu hoch erweisen kann.20

Kurz, man kann zwar gute Griinde dafiir anfithren, dafs Prozefiregulierungen fiir
den Deregulierungsdruck des Systemwettbewerbs anfilliger sein werden als Pro-
duktregulierungen, aber dieser Druck variiert von Branche zu Branche, und
ebenso variiert der politische Widerstand gegen Deregulierung und Sozialabbau
von Politikfeld zu Politikfeld und von Land zu Land so stark, dafs die empiri-
schen Befunde notwendigerweise uneinheitlich ausfallen miissen (Golub 1996;
Eichener 1997; Pollack 1997; Vogel 1997). Selbst wenn also jeder Einzelfall fiir sich
eine iiberzeugende theoretische Erkldrung finden kann, spricht alles gegen die
Entdeckung von unbesehen generalisierbaren empirischen Regelmifiigkeiten.

19 Je mehr Einfluff die Kapitalanleger auf das Unternehmen gewinnen, desto weniger
konnen Investitionsentscheidungen die tatsdchlichen Bedingungen der Produktion
berticksichtigen, und desto mehr Gewicht gewinnen dann ,harte” Daten tiber die
Kosten einzelner Produktionsfaktoren im Vergleich zu den ,,weichen” Informationen
iiber die Faktoren, welche die Produktivitidt des Betriebs bestimmen. Fiir die Arbeit-
nehmer bedeutet dies wiederum, dafs Kooperation sich um so weniger lohnt, je mehr
das Management unter externe Kontrolle gerit - eine Abwartsspirale, die einmal in
Gang gekommen kaum noch zu stoppen ist.

20 Garrett (1995) hat gezeigt, dafs sozialdemokratisch regierte Lander in den achtziger
Jahren ihre auf Vollbeschiftigung gerichtete Finanzpolitik trotz der Internationalisie-
rung der Kapitalmarkte fortsetzen konnten. Aber jedenfalls in Schweden und Finn-
land war diese Politik in den neunziger Jahren nicht mehr durchzuhalten.
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3.2  Steuerpolitik

Uneinheitlich erscheinen auch die empirischen Befunde zur Steuerpolitik, wobei
die fiir den internationalen und intertemporalen Vergleich verfiigbaren OECD-
Daten ebenso wie die verftigbaren vergleichenden Untersuchungen in ihrer Aus-
sagekraft vor allem deshalb begrenzt erscheinen, weil sie gerade die aus theoreti-
scher Sicht mafsgebliche Unterscheidung zwischen international mobilen und
nicht mobilen Steuerquellen kaum abzubilden erlauben. So hat beispielsweise
Swank (1996) in einer konometrischen Untersuchung, die zeigen soll, dafs die Li-
beralisierung der Kapitalmarkte die steuerliche Belastung der Unternehmen nicht
verminderte, die Korperschaftssteuern mit den Sozialabgaben als ,taxes on cap-
ital” zusammengefafst, wobei jene im Durchschnitt der OECD-Lander zwischen
1965 und 1993 anndhernd konstant geblieben, diese aber kréftig gestiegen waren.
Eine solche Beweisfithrung verkennt, dafs Sozialabgaben auf den immobilen
Faktor Arbeit, Korperschaftssteuern aber auf die viel mobilere Kapitalrendite zu-
greifen. Es gibt also keinen theoretisch plausiblen Grund fiir die Vermutung, dafs
die Liberalisierung der Kapitalmirkte die Sozialabgaben hitte senken sollen.?!
Auch hier miissen deshalb theoretisch fundierte Distinktionen und Schliissig-
keitspriifungen jeder Empirie vorausgehen. Ich unterscheide deshalb zwischen
Verbrauchssteuern und Benutzungsgebiihren, Steuern auf nicht mobile Einkom-
men, Steuern auf Gewinne und Steuern auf Einkommen aus Finanzanlagen.

Verbrauchssteuern und Benutzungsgebiihren

Die Verbrauchssteuern, insbesondere, wenn sie in der Form der Mehrwertsteuer
erhoben werden und wenn das Bestimmungsland-Prinzip beibehalten wird, sind
verhéltnisméfiig robust gegentiber dem Druck des Systemwettbewerbs. Thre Steuer-
basis ist der Konsum der Inldnder im Inland, ohne daf$ es darauf ankdme, ob das
konsumierte Produkt im Inland oder im Ausland hergestellt wurde. Deshalb hat
der Anteil der allgemeinen Verbrauchssteuern am gesamten Steueraufkommen
im Durchschnitt der OECD-Lander zwischen 1965 und 1994 von 11,9% auf 17,4%
zugenommen (OECD 1996, Table 29), obwohl ihnen (ohne starke Differenzierung
nach Produktklassen) eine regressive Verteilungswirkung zugeschrieben wird.
Ahnlich robust gegeniiber einer méglichen Abwanderung sind selbstverstandlich

21 In der aktuellen politischen Diskussion werden freilich die Lohnnebenkosten als Be-
lastung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit sehr hoch gehandelt. Okonomisch
erscheint dies ziemlich unsinnig (Hartel 1997). Die Sozialabgaben haben gegentiber
anderen Arbeitskosten keine eigenstindige Bedeutung, sondern werden wie diese
entweder auf die Preise tiberwilzt oder sie vermindern, wenn die Uberwilzung we-
gen des internationalen Wettbewerbs nicht moglich ist, die Nettolohne der Arbeit-
nehmer.
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auch Benutzergebiihren, die fiir die Inanspruchnahme von offentlicher Infra-
struktur und offentlichen Dienstleistungen erhoben werden. In beiden Fallen ist
eine Beschrankung der nationalen Handlungsmoglichkeiten allenfalls vom stei-
genden politischen Widerstand gegen Steuern und Abgaben (und von der Steuer-
hinterziehung), nicht aber als unmittelbare Folge der Globalisierung und des Sy-
stemwettbewerbs zu erwarten.

Steuern auf immobile Einkommen

Im Prinzip lafst sich das Gleiche auch tiber die Besteuerung immobiler Einkom-
men, insbesondere also die Arbeitseinkommen sagen. Bei regulédrer Beschaftigung
werden diese von der Lohnsteuer und den Sozialabgaben so gut wie vollstandig
erfafit, und die Option der Auswanderung in Lander mit niedrigeren Steuersit-
zen stellt sich zwar fur Spitzensportler, Kiinstler und manche Finanzdienstleister,
hat aber fiir normale Arbeitnehmer kaum eine Bedeutung. So hat der Anteil der
Lohnsteuer am gesamten Steueraufkommen in der Bundesrepublik?? zwischen
1965 und 1994 von 11,5% auf 20,4% zugenommen (OECD 1996, Table 46). Im glei-
chen Zeitraum stieg im Durchschnitt der OECD-Lander der Anteil der Sozialver-
sicherungsbeitrdige am Steueraufkommen von 18,0% auf 259% - und in
Deutschland sogar von 26,8% auf 39,1% (OECD 1996, Table 15). Die Tendenz zur
Verlagerung von Finanzierungslasten auf die international kaum mobilen Arbeit-
seinkommen ist also sehr ausgepragt. Im Gegensatz dazu hat der Anteil der Ver-
mogenssteuern (die sowohl immobile als auch mobile Objekte betreffen) im
Durchschnitt der OECD-Lander von 7,8% auf 5,2%, in Deutschland sogar von
5,8% auf 2,8% abgenommen (OECD 1996, Table 23).

Steuern auf Kapitaleinkommen

Von theoretischer Bedeutung wire hier die Unterscheidung zwischen Steuern auf
die Ertrage von produktiven Realanlagen und auf die Ertrédge von Finanzanlagen.
Aus der Sicht des Staates sind diese allein als Steuerquelle von Interesse, wahrend
jene auch das Wachstumspotential der Wirtschaft und die Beschéftigung bestim-
men. Wenn also die Steuersidtze ohne Riicksicht auf mogliche Kapitalflucht und
damit auf den internationalen Systemwettbewerb festgesetzt werden konnten,
miifiten die Ertrdge von Realanlagen niedrig und die von Finanzanlagen hoch be-
steuert werden. Mit der Internationalisierung der Kapitalmérkte verdndern sich
jedoch die Kalkiile: Finanzanlagen sind mobiler und koénnen sich der nationalen
Besteuerung leichter entziehen als Realanlagen, die, einmal investiert, nur unter
Inkaufnahme von hohen Verlusten oder tiberhaupt nicht ins Ausland transferiert
werden konnten. Bei kurzfristiger Orientierung (wie sie unter dem Druck leerer

22 Die Lohnsteuern werden nicht fiir alle OECD-Staaten separat ausgewiesen.
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Kassen erwartet werden kann) miifste deshalb die effektive Besteuerung der Zins-
ertrage und Spekulationsgewinne von Finanzanlagen im Vergleich zur Besteue-
rung von Unternehmensgewinnen abnehmen.

Soweit die Theorie. Aber leider wird die Unterscheidung zwischen Real- und Fi-
nanzanlagen in den Datensammlungen zum Steueraufkommen der OECD-
Staaten nicht représentiert, und selbst die Unterscheidung zwischen Steuern auf
Kapitaleinkommen und auf Arbeitseinkommen ldft sich nicht trennscharf durch-
fihren. Immerhin l&63t sich zeigen, daff im Durchschnitt der OECD-Staaten zwi-
schen 1965 und 1994 zwar der Anteil aller Einkommensteuern (einschlieslich der
Lohnsteuer) am Gesamtaufkommen (mit 34,6% bzw. 35,4%) anndhernd konstant
blieb, dafs aber im gleichen Zeitraum der Beitrag der Korperschaftssteuern von
8,9% auf 7,5% zuriickging? (OECD 1996, Table 13). In der Bundesrepublik (wo,
wie zuvor erwiahnt, zwischen 1964 und 1994 der Anteil der Lohnsteuern von
11,5% auf 20,4% gestiegen war) fiel in der gleichen Periode der Anteil der veran-
lagten Einkommensteuer (also der Steuern auf Einkommen aus Unternehmerta-
tigkeit und Vermogen der Individuen und Personalgesellschaften) von 10,2% auf
1,9%, und der Anteil der Steuern auf die Gewinne von Kapitalgesellschaften (in
erster Linie also der Korperschaftssteuer) von 7,8% auf 2,9% (OECD 1996, Table
46). Obwohl die verfiigbaren Daten also die theoretisch besonders interessanten
Unterscheidungen nicht reflektieren, zeigen sie doch insgesamt eine Tendenz zur
Entlastung der Kapitaleinkommen und zur stdrkeren Belastung der Arbeitsein-
kommen, die den theoretisch begriindeten Erwartungen zur Auswirkung des Sy-
stemwettbewerbs zu entsprechen scheint.

Daf§ diese Tendenz nicht stiarker und eindeutiger sichtbar wird, liegt nicht allein
an der wenig geeigneten Datenbasis. Ebenso wie bei der Umweltpolitik und bei
der Sozialpolitik gibt es auch in der Steuerpolitik politischen Widerstand gegen
die einseitige Entlastung der Kapitaleinkommen, die in ihrer sozialen Wirkung ja
auf eine deutliche Umverteilung zugunsten der Bezieher hoherer und hochster
Einkommen hinauslaufen miifste. Die 6konomisch vielleicht gebotene Anpassung
muf$ also in verteilungspolitischen Auseinandersetzungen durchgesetzt werden,
deren Ausgang nicht nur durch die unterschiedlichen Kréfteverhaltnisse der po-
litischen Lager, sondern auch durch unterschiedliche (und ihrerseits interessen-
bestimmte) Einschdtzungen der dkonomischen Lage beeinflufst werden. Es ist
deshalb auch nicht weiter verwunderlich, dafd sozialdemokratisch regierte Lander
in den achtziger Jahren ihre bisherige Finanz- und Steuerpolitik zun&chst fort-
setzten (Garrett 1995).

23 In einigen wenigen Landern ist zwischen 1965 und 1994 der Anteil der Korper-
schaftssteuern am Gesamtaufkommen sogar gestiegen - in Italien von 6,9% auf 8,9%.
In Norwegen von 3,8% auf 8,4% und in Grofibritannien von 7,1% auf 8,0%.
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Uberdies ist auch der 6konomische Preis, der im Falle der Nicht-Anpassung tat-
sdchlich zu bezahlen wire, von einer Reihe kontingenter Faktoren abhingig.
Auch wenn die internationale Mobilitdt durch Liberalisierung und den Abbau
aller Kapitalverkehrskontrollen erleichtert wird, wird es weiterhin erhebliche
Unterschiede in der Mobilitdtsbereitschaft des Kapitals geben. Lander wie Dane-
mark mit einer tiberwiegend mittelstandischen, aber durch Spezialisierung auch
sehr exportstarken Industriestruktur sind durch Kapitalflucht wenig bedroht -
weniger jedenfalls als etwa Schweden oder Deutschland, wo multinationale Grof3-
unternehmen eine erhebliche Rolle spielen, die ihre Produktion ohne Schwierig-
keit verlagern konnen. Wenn die nationale Politik auf solche Unterschiede rea-
giert, dann waren auch aus diesem Grund im internationalen Vergleich einheitli-
che empirische Befunde keineswegs zu erwarten.

4 Resiimee

Das Ergebnis der bisherigen Uberlegungen 148t sich in der folgenden Tabelle zu-
sammenfassen. Sie reprdsentiert in den Spalten die Unterscheidung unterschiedli-
cher Objekte des Systemwettbewerbs, in den Zeilen die soeben diskutierten Unter-
scheidungen unterschiedlicher Arten von nationalen Regelungen. Die Eintragun-
gen in den einzelnen Zellen sollen besagen, ob im internationalen Vergleich an-
spruchsvolle Regelungen oder hohe Steuersitze sich unter den Bedingungen des
Systemwettbewerbs im Hinblick auf die Nachfrage nach einheimischen Produk-
ten, auf die Direktinvestitionen oder auf das Steueraufkommen schédlich oder
niitzlich auswirken werden.

Die Tabelle soll zeigen, dafs eine ganze Reihe von Regelungen auch unter den Be-
dingungen des Systemwettbewerbs von der nationalen Politik ohne 6konomische
Risiken aufrecht erhalten oder sogar verschirft werden konnen. Hierzu gehoren
in erster Linie die produktbezogenen Regulierungen, jedenfalls sofern sie auch
unter den Regeln des Freihandels als nicht-tarifire Handelshindernisse erlaubt
bleiben. Da sie jedoch effektive Handelshindernisse darstellen, miissen gerade die
am freien Handel interessierten Krifte sich hier fiir die Harmonisierung von Pro-
duktstandards auf der internationalen Ebene einsetzen, wobei die Verhandlungs-
position der an anspruchsvollen Standards interessierten Lander im allgemeinen
recht stark ist.

Okonomisch unschidlich erscheinen auch die Verbrauchssteuern, jedenfalls unter
der Geltung des Bestimmungsland-Prinzips, und die Steuern auf immobile Ein-
kommen, insbesondere die Lohnsteuer. Die vergleichende Steuerstatistik zeigt
auch, daf$ die tatsdachliche Steuerpolitik sich schon seit einiger Zeit an eben dieser
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Tabellel  Wahrscheinliche Wirkungen des Systemwettbewerbs

Arten der Regelung Gegenstand des Wettbewerbs
Nachfrage Direktinvestitionen Steueraufkommen

Produktbezogen

koordinativ nitzlich neutral neutral

regulativ nitzlich/neutral neutral neutral
ProzelRRbezogen

Umyveltsghutz schéadlich/neutral schadlich/neutral schadlich

Sozialpolitik schadlich schadlich schadlich

Steuern auf

_\/erbraych _ neutral neutral nitzlich
|mm.ob|I(.e Einkommen neutral neutral nitzlich
Kapitaleinkommen neutral sehr schadlich schadlich

Einsicht orientiert. Hohere Steuern auf Kapitaleinkiinfte dagegen wiirden zwar
nicht die aktuelle Wettbewerbsfdahigkeit der Unternehmen gefdhrden, wohl aber
die fiir Beschiftigung und Wachstum in der Zukunft mafigebliche Investitions-
neigung. Auflerdem wiirde die zu erwartende Kapitalflucht auch das gegenwar-
tige Steueraufkommen negativ beeinflussen.

Bleiben die prozef3- oder anlagenbezogenen Regulierungen im Umweltschutz und
der weite Bereich der sozialpolitisch oder arbeitspolitisch motivierten Regulie-
rungen. Auch sie wirken sich in dem Mafle 6konomisch schédlich aus, wie sie die
Kosten der Produktion im Inland und damit auch die kiinftig zu erwartenden
Gewinne reduzieren, und damit sowohl die aktuelle Wettbewerbsfahigkeit als
auch die Investitionsneigung und die Kapitalbewegungen negativ beeinflussen.
Allerdings gibt es in beiden Bereichen erhebliche Unterschiede sowohl im relati-
ven Gewicht der auferlegten Kosten als auch in der Intensitét des politischen Wi-
derstandes gegen die aus konomischen Griinden geforderte Deregulierung.

Fiir die Forschung folgt daraus, dafs man auch weiterhin einheitliche empirische
Befunde nicht erwarten darf, und daf$ alle Versuche, die empirische Varianz zu
erklédren, die theoretisch relevanten Unterschiede in den Konstellationen und die
hohe Kontingenz mancher Erkldarungsfaktoren berticksichtigen miissen. Fiir die
praktische Politik heifst dies zugleich, daf3 sie sich von generellen Hypothesen zur
Wirksamkeit oder Wirkungslosigkeit der Globalisierung weder verschrecken
noch beruhigen lassen sollte. Zwar mufi die Wirkung auf den Standortwettbe-
werb nun bei fast allen innenpolitischen Entscheidungen berticksichtigt werden,
aber diese Wirkung ist keineswegs tiiberall die gleiche. Eine Faustregel freilich
146t sich aus den hier vorgetragenen Uberlegungen immerhin ableiten: Wenn es
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schon aus guten Griinden notwendig ist, marktbeschrankende und marktkorri-
gierende Regelungen im Umweltschutz und in der Sozialpolitik aufrechtzuer-
halten, durch welche die Produktionskosten erhht werden, dann kann nicht
gleichzeitig eine hohe Besteuerung der dennoch erwirtschafteten Gewinne durch-
gehalten werden. Hochkostenldnder sind auf {iberdurchschnittlich gewinntrach-
tige Produktionszweige angewiesen, und sie miissen deshalb ihre verteilungspo-
litischen Ziele mit anderen Mitteln als durch Gewinnsteuern verfolgen.
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