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Zeitgesprach

EU-Osterweiterung: eine Bilanz nach zehn

Jahren

Am 1.5.2004 sind zehn neue Mitgliedstaaten, vor allem Transformationslander, in die EU
aufgenommen worden. Drei Jahre spater, am 1.1.2007, kamen Bulgarien und Ruménien hinzu.
Wahrend deutsche Unternehmer zunachst die zusatzliche Konkurrenz flirchteten, bewerten sie
die Auswirkungen der Osterweiterung inzwischen positiv. Die neuen Mitgliedstaaten haben von
ihrem Beitritt grundsatzlich profitiert, sogar in Hinblick auf die Beihilferegelungen konnten sie
den strengen Anforderungen der EU entsprechen. Allerdings haben sich flexible Wechselkurse
in der Krise fiir die Lander auBerhalb des Euroraums als Vorteil erwiesen. Zudem leiden
Rumanien und Bulgarien unter der Instabilitat ihrer politischen Systeme.

Berthold Busch, Michael Gréomling

Positiver Befund zur Osterweiterung

Am 1.5.2014 jahrte sich zum zehnten Mal die sogenann-
te Osterweiterung der Europaischen Union. 2004 traten
acht mittel- und osteuropdische Lander (MOE-Lander)
der EU bei: Estland, Lettland, Litauen, Polen, die Tsche-
chische und die Slowakische Republik, Ungarn und
Slowenien. AuBerdem wurden Malta und Zypern auf-
genommen. Gemessen an der Zahl der beitretenden
Lander und deren Bevdlkerung war diese funfte Erwei-
terung nicht nur die bislang umfangreichste. Sie stellte
die damalige EU15 auch vor die bis dahin gréBte Heraus-
forderung, galt es doch acht Lénder zu integrieren, die
vormals fast alle zum Rat flir gegenseitige Wirtschafts-
hilfe (RGW) gehérten und erst eine Transformation zu
Demokratie und Marktwirtschaft durchlaufen mussten.
Der Européische Rat, der im Juni 1993 in Kopenhagen
den Beitrittsprozess eréffnete, machte dies mit seinen
Beitrittskriterien auch zur Voraussetzung.

Eine weitere Herausforderung war die geringe wirt-
schaftliche Leistungsfahigkeit der neuen Mitgliedstaaten
und ihr geringes Pro-Kopf-Einkommen. Im Vergleich mit
der vorhergehenden Erweiterung um Finnland, Oster-
reich und Schweden waren die acht neuen MOE-Lander
arm. 2003, im Jahr vor der Erweiterung, lag das durch-
schnittliche Bruttoinlandsprodukt und das Bruttona-
tionaleinkommen der zehn Beitrittskandidaten jeweils
je Einwohner und in Kaufkraftstandards gemessen bei
rund der Hélfte des Mittelwerts der EU15. Vor diesem
Hintergrund ist es verstandlich, dass die Erweiterung
nicht nur positiv gesehen wurde. Zwar wurde mit ihr die
politische und wirtschaftliche Teilung Europas endgtil-
tig Uberwunden, gleichwohl gab es auch skeptische bis
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negative Erwartungen. Vor allem wurde befiirchtet, dass
die groBen Einkommensunterschiede massive Wande-
rungen von Ost nach West auslésen kdnnten, mit negati-
ven Folgen fur Arbeitsméarkte und Sozialsysteme.

Der zehnte Jahrestag bietet nun Anlass zu einer Be-
standsaufnahme, wie sich die Erweiterung ausgewirkt
hat. Zum einen wird die Erweiterung aus der Perspektive
der MOE-Lé&nder beurteilt.! Dabei steht die Integration
in den Binnenmarkt im Mittelpunkt. Zum anderen wird
untersucht, ob sich die positiven und negativen Erwar-
tungen aus der Sicht der deutschen Unternehmen be-
wahrheitet haben.?

Binnenmarkt fiir Waren

Der Handelsaustausch zwischen den MOE-Landern und
der EU15 war schon lange vor der eigentlichen Erwei-
terung weitgehend liberalisiert worden. Mit den soge-
nannten Europaabkommen und im Vorgriff darauf mit
den Interimsabkommen beseitigte die EU die Zdlle und
mengenmaBigen Handelsbeschrdnkungen fir die meis-
ten Industriewaren aus den Abkommenslandern.® In der

1 Vgl. B. Busch: Zehn Jahre Osterweiterung der Européischen Union,
in: IW-Trends, 41. Jg. (2014), Nr. 1, S. 99-116.

2 Vgl. M. Gréomling: Erfahrungen deutscher Unternehmen mit der EU-
Osterweiterung, IW policy paper, Nr. 7/2014, KdIn.

3 H. Kohlmann: Die Europaabkommen zwischen den Visegrad-Staaten
und der EU: Grundlagen, Inhalt und Auswirkungen auf die Handels-
beziehungen und die Wirtschaftsstruktur der Visegrad-Staaten, Koin
1997; H.-D. Kuschel: Die Europaabkommen der EG mit Polen, Ungarn
und der CSFR, in: Wirtschaftsdienst, 72. Jg. (1992), H. 2, S. 93-100.
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Abbildung 1
Exportdynamik
Warenexporte in % des BIP
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Quellen: OECD; Institut der deutschen Wirtschaft Kéin.

Folge nahmen die Warenexporte in die EU15 bereits vor
der formellen Osterweiterung deutlich zu.*

Aus Grunden der Datenverflgbarkeit beschrénkt sich
die Darstellung in der Abbildung 1 auf die drei groBen
Beitrittsstaaten Polen, Tschechische Republik und Un-
garn. Dabei zeigt sich ein ahnliches Bild: Von Anfang/
Mitte der 1990er Jahre bis Anfang/Mitte der 2000er Jah-
re entwickeln sich die Gesamtexporte und die Exporte in
die EU15 jeweils gemessen in Relation zum BIP in etwa
im Gleichlauf. Danach 6ffnete sich eine Schere zwischen
den Gesamtexporten und den EU15-Exporten. Dieses
Muster zeigt sich auch in Ungarn, obwohl dort, anders
als in Polen und der tschechischen Republik, Anfang der
2000er Jahre ein Rickgang der Exportquoten zu ver-
zeichnen war.

4 M. Grémling, C. Rémer: Die Wirtschaftsbeziehungen Deutschlands
mit Mittel- und Osteuropa, in: IW-Trends, 31. Jg. (2004), Nr. 1, S. 9-14;
Deutsche Bundesbank: Auswirkungen der EU-Osterweiterung auf die
deutsche Wirtschaft, in: Monatsbericht, Mai 2004, S. 5-23.

Abbildung 2

Direktinvestitionen aus der EU15 in den neuen
Mitgliedstaaten
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Quellen: Eurostat; Institut der deutschen Wirtschaft Kéin.

Erklaren l&sst sich diese scherenartige Entwicklung mit
der unterschiedlichen Wachstumsdynamik der Ziellén-
der: Wahrend das Wirtschaftswachstum der Welt ohne
EU15 nach der Osterweiterung mit jahresdurchschnitt-
lich gut 3% fast gleich hoch ausfiel wie in der vorherge-
henden Dekade, war in den EU15-Staaten eine erheb-
liche Wachstumsverlangsamung zu verzeichnen: Das
reale BIP stieg im Zeitraum 2004 bis 2012 nur um 1% an,
zwischen 1993 und 2004 lag das Wirtschaftswachstum
dagegen bei 2,5%. Damit war die EU15 nach dem Beitritt
fur die MOE-Lander ein erheblich schwacherer Absatz-
markt.

Binnenmarkt fiir Kapital

Die Direktinvestitionen, eine Form des langfristigen Ka-
pitalverkehrs, waren fir die MOE-Lander von besonde-
rer Bedeutung, galt es doch, den unter ganz anderen
politischen und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen
entstandenen und vielfach Uberalterten Kapitalstock zu
modernisieren. Hier zeigt sich im Vergleich zum Handel
ein etwas anderes Bild (vgl. Abbildung 2). Bezieht man
die Direktinvestitionsbestande in den MOE-Landern mit
Herkunft EU15 auf das BIP, so hat sich dieser Quotient
nach dem Beitritt noch einmal deutlich erhéht. Wahrend
er 1994 bei etwa 10% des BIP lag, stieg er bis 2003 auf
etwa 28% an. Seitdem war ein weiterer Anstieg auf 42%
im Jahr 2012 zu verzeichnen. Der deutliche Zuwachs
nach dem Beitritt kann damit erklart werden, dass in-
folge der Ubernahme des Acquis communautaire durch
die MOE-L&nder die Rechtssicherheit fir ausldndische
Investoren anstieg.

Wirtschaftsdienst 2014 | 5



Binnenmarkt fiir Personen

Eine wichtige Freiheit im Rahmen des Binnenmarktes ist
die Freiztgigkeit fur Arbeitnehmer und fir Selbststandi-
ge, fur Letztere im Rahmen der Niederlassungsfreiheit.
Die Arbeitnehmerfreizligigkeit war beim Abschluss des
Beitrittsvertrags umstritten. Manche Altmitgliedstaaten
schreckten vor einer sofortigen Einbeziehung der MOE-
Lander in diesen Bereich des Binnenmarktes zurick,
weil aufgrund der erheblichen Einkommensunterschiede
groBe Zuwanderungen und Stdrungen auf den Arbeits-
mérkten erwartet wurden.® Vor allem auf Initiative der
deutschen Bundesregierung wurde daher eine gestaffel-
te Ubergangsfrist von bis zu sieben Jahren vereinbart,®
wéhrend der die alten Mitgliedstaaten die bestehenden
Zugangsbeschrankungen fur Arbeitnehmer beibehal-
ten konnten (2+3+2-Regelung). Von dieser Regelung
machten die Mitgliedstaaten unterschiedlich Gebrauch.
Wéhrend Irland, Schweden und GroBbritannien mit dem
Beitritt die Freizligigkeit zulieBen, folgten Deutschland
und Osterreich erst nach Ende der siebenjshrigen Uber-
gangsfrist.

5 H. Schéfer: Migrations- und Arbeitsmarktwirkungen der Arbeitneh-
merfreiziigigkeit, in: IW-Trends, 38. Jg. (2011), Nr. 2, S. 5-18.

6 Vgl. Gesetzentwurf der Bundesregierung: Entwurf eines Gesetzes zu
dem Vertrag vom 16. April 2003 Uber den Beitritt der Tschechischen
Republik, der Republik Estland, der Republik Zypern, der Republik
Lettland, der Republik Litauen, der Republik Ungarn, der Republik
Malta, der Republik Polen, der Republik Slowenien und der Slowa-
kischen Republik zur Européaischen Union, in: Deutscher Bundestag,
Drucksache 15/1100, 2.6.2003, S. 80.
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Tabelle 1
Freiziigigkeit fiir Erwerbstétige in Europa

Beschaftigte mit Staatsangehdrigkeit der zehn neuen Mitgliedstaaten in
der EU15

in 1000 Personen in % aller Beschaftigten

2005 2012 2005 2012
EU15 556,5 1572,8 0,3 0,9
Belgien 8,5 34,2 0,2 0,8
Dé&nemark 2,8 20,5 0,1 0,8
Deutschland 211,8 398,7 0,6 1,0
Finnland 5,9 15,5 0,2 0,6
Frankreich 17,5 28,2 0,1 0,1
Griechenland 14,0 8,5 0,3 0,2
GroBbritannien 159,3 686,9 0,6 2,4
Irland’ 107,6 1171 5,4 6,5
Italien 27,6 78,2 0,1 0,3
Luxemburg 0,5 3,9 0,3 1,7
Niederlande 7,4 34,1 0,1 0,4
Osterreich 48,5 73,1 1,3 1,8
Portugal 0,4 1,0 0,0 0,0
Schweden 1,4 25,2 0,3 0,6
Spanien 41,0 47,7 0,2 0,3

" Angaben fur 2006.

Quellen: Eurostat: Datenbank; Institut der deutschen Wirtschaft Koin.

Von 2005 bis 2012 hat sich die Zahl der Erwerbstéatigen
mit Staatsangehdrigkeit eines neuen Mitgliedstaates in
der EU15 von rund 557 000 auf knapp 1,6 Mio. fast ver-
dreifacht. Die Hélfte des Zuwachses fiel dabei auf GroB-
britannien (vgl. Tabelle 1). In Deutschland nahm die Zahl
nach dieser Statistik von 212 000 auf knapp 400 000
Personen zu. Gemessen an der Gesamtbeschéaftigung
in der EU15 stieg der Anteil im Zeitraum 2005 bis 2012
von 0,3% auf 0,9% an. Der Zustrom war am stérksten in
Irland mit 6,5%. In GroBbritannien waren es 2,4% und in
Deutschland 1,0%. Diese Werte zeigen, dass die Freizi-
gigkeit in einem Uberschaubaren AusmaB genutzt wur-
de.

Kohdsionspolitik

Seit ihrem Beitritt sind die neuen Mitgliedstaaten auch
Uber Einnahmen und Ausgaben in die finanziellen Be-
ziehungen mit dem EU-Haushalt eingebunden. Von be-
sonderem Interesse sind in diesem Zusammenhang die
Ausgaben im Rahmen der Kohésionspolitik. Der wirt-
schaftliche und soziale Zusammenhalt ist ein wichtiges
Forderziel der EU. Im Jahr 2012, dem letzten Jahr, fir

Abbildung 3
Konvergenzindikatoren
Angaben fir die zehn neuen Mitgliedstaaten in % der Werte fur die EU15
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Quellen: Datenbank AMECO; Institut der deutschen Wirtschaft Koin.

das Ist-Zahlen vorliegen, waren es 48,5 Mrd. Euro. Wer-
den nur die Ausgaben fir die Kohésionspolitik in den
neuen Mitgliedstaaten betrachtet, bleibt ihre finanziel-
le Beteiligung zur Finanzierung dieser Politik Gber ihren
Beitrag zum Unionshaushalt unbertcksichtigt. Es liegt
daher nahe, fur die Koh&sionsausgaben die Nettopositi-
onen gegentber dem EU-Haushalt zu berechnen. Dabei
wird der Methode gefolgt, die die EU-Kommission ihren
Berechnungen der operativen Haushaltssalden der ein-
zelnen Mitgliedstaaten zugrunde legt.”

Der zeitliche Vergleich zeigt, dass die neuen Mitglied-
staaten gut in die Kohéasionspolitik hineingewachsen
sind. Dies spiegelt sich in der Entwicklung der aggre-
gierten Salden fur die beiden Wirtschaftsrdume wider.
Aufgrund der Berechnungsmethode addieren sich die
Salden zu null, d.h., die Zahlungen an die Nettoemp-
fangerstaaten entsprechen den Beitrdgen der Netto-
zahlerstaaten. Im Jahr 2012 wurden rund 17,8 Mrd. Euro
zwischen der Gruppe der EU15 und den neuen Mitglied-
staaten fir Zwecke der Kohé&sionspolitik umverteilt, das
entspricht etwa 2,23% des gemeinsamen Bruttonatio-
naleinkommens der neuen Mitgliedstaaten. Im Jahr 2005
waren es erst 68 Mio. Euro. Ein Grund dafir ist, dass in
den Empféngerlandern zundchst Programme aufgestellt
und Projekte ausgewéhlt werden mussten, bevor Zah-
lungen flieBen konnten.

7 Vgl. B. Busch: Auswirkungen der EU-Erweiterung auf die Entwicklung
und Verteilung des EU-Haushalts, in: IW-Trends, 35. Jg. (2008), Nr. 3,
S. 3-16.
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Abbildung 4
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Erwartungen und Erfahrungen deutscher Unternehmen mit der EU-Ostererweiterung im Vergleich

Angaben in % der befragten Unternehmen’
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Quelle: M. Grémling: Erfahrungen deutscher Unternehmen mit der EU-Osterweiterung, IW policy paper, Nr. 7/2014, KdIn.

Neue Mitgliedstaaten holen auf

Die neuen Mitgliedstaaten haben ihren Abstand beim
Bruttonationaleinkommen je Einwohner gegenliber den
EU15 inzwischen deutlich verringern kénnen. Kamen
sie 1993 erst auf eine Relation von 41%, liegen sie in-
zwischen bei 61%. Der sich hieran abzeichnende Kon-
vergenzprozess lasst sich auch mit weiteren Indikato-
ren belegen (vgl. Abbildung 3). Unter den ausgewahlten
KenngrdéBen ist die Entwicklung bei den Ausgaben fir
Forschung und Entwicklung (FUE) eindrucksvoll.

Uberdies ist festzustellen, dass sich der Aufholprozess
der neuen Mitgliedstaaten bei der wirtschaftlichen Leis-
tungsfahigkeit, gemessen am BIP je Einwohner in Kauf-
kraftstandards, in der Periode nach der Erweiterung
(2004 bis 2012) gegenliber dem Zeitraum 1993 bis 2003
beschleunigt hat.® Zu diesem Ergebnis gelangt man,
wenn eine Konvergenzrate berechnet wird, die als Mit-
telwert aus dem Verhéltnis der Zuwachsraten des BIP
je Einwohner in den beiden Wirtschaftsrdumen definiert
werden kann.®

8 Vgl. B. Busch: Zehn Jahre Osterweiterung ..., a.a.0.
9 Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung: Jahresgutachten 2003/2004, Tz. 168.
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Bewertung deutscher Unternehmen

Es wurde gezeigt, dass die MOE-Lander mit ihrer Integ-
ration gute wirtschaftliche Erfahrungen gemacht haben.
Vor diesem Hintergrund kann auch gefragt werden, wie
die Osterweiterung hierzulande bewertet wird. Das Insti-
tut der deutschen Wirtschaft KdIn (IW Kéln) hat deshalb
die Firmen in Deutschland nach ihren Erfahrungen mit
der EU-Osterweiterung gefragt.’® Die Basis bildeten die
regelméaBigen |IW-Konjunkturerhebungen. Im Rahmen
der Zusatzfrage wurden die Unternehmen in Deutsch-
land im Frihjahr 2004, 2005 und 2014 mit den gleichen
Antwortkategorien nach ihren Erwartungen und Erfah-
rungen mit der EU-Osterweiterung gefragt.

Im Méarz und April 2004 wurden die Teilnehmer der IW-
Befragung gebeten, aus der Sicht ihres Unternehmens
die zu erwartenden Auswirkungen der anstehenden
EU-Osterweiterung einzuschéatzen. Die deutschen Un-
ternehmen gingen vor zehn Jahren von einem hdheren
Konkurrenzdruck aus (vgl. Abbildung 4) — zum einen
durch Importe aus den MOE-L&ndern; zum anderen
durch Firmen aus den Beitrittsldandern, die selbst nach
Deutschland kommen, um hier ihre Leistungen zu er-
bringen. Rund 30% der Firmen erwarteten davon starke
Impulse fur ihr Unternehmen. Dagegen sah mehr als ein
Drittel der Betriebe hierdurch Uberhaupt keine Auswir-

10 Vgl. M. Grémling, a.a.O.
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kungen. Das verbleibende Drittel nannte geringe Impul-
se fur ihr Unternehmen. 30% (West) und 37% (Ost) sa-
hen keinen Druck flr Rationalisierungen. Dies war aber
bei mehr als einem Drittel der westdeutschen und einem
Viertel der ostdeutschen Unternehmen in hohem MaB
der Fall. Fur diesen stérkeren Anpassungsdruck durch
Prozessverbesserungen infolge der Osterweiterung
sprachen offensichtlich die deutlich niedrigeren Arbeits-
kosten in den Beitrittslandern."

Auch die positiven Erwartungen hinsichtlich der EU-Ost-
erweiterung fielen im Frihjahr 2004 Uberschaubar aus:
Die Uberwiegende Mehrheit der deutschen Unterneh-
men sah keinerlei Impulse durch billigere Vorleistungen
und eine starkere Nachfrage nach ihren Produkten aus
den Beitrittslandern. Nur 2% bis 3% der Unternehmen
waren der Ansicht, dass sich ein Arbeitskréftemangel in
ihrem Betrieb durch die Osterweiterung in hohem Aus-
maB vermindern lasse. Weitere rund 20% sahen hier
zumindest geringe Impulse. Fir gut drei Viertel war dies
im Jahr 2004 allerdings Uberhaupt keine Option. Rund
ein Zehntel der befragten Unternehmen glaubte, dass
sich nach dem 1.5.2004 starke Impulse fir eine Produk-
tionsverlagerung ihres Unternehmens nach Mittel- und
Osteuropa ergeben, weitere 20% erwarteten immerhin
schwache Impulse. Das galt sowohl in West- als auch in
Ostdeutschland hauptsachlich fir die Industrie.

Bei der IW-Frihjahrsbefragung 2005 zeigte sich, dass die
Erwartungen der Unternehmen hinsichtlich starker Aus-
wirkungen durch die EU-Osterweiterung geringer waren
als noch im Frihjahr 2004 (vgl. Abbildung 4). Der Rati-
onalisierungs- und Innovationsdruck infolge der Oster-
weiterung, der Konkurrenzdruck durch Importe, billigere
Vorleistungen oder durch Firmen aus den MOE-L&ndern
vor Ort wurden im Mé&rz/April 2005 erheblich schwécher
eingeschétzt als im vorhergehenden Friihjahr. Ebenso
zeigte sich, dass der Anteil der Unternehmen, die zumin-
dest nach dem ersten Jahr keine Impulse durch die EU-
Osterweiterung erfahren hatten, zum Teil erheblich héher
war als im Frihjahr 2004 zun&chst erwartet.

Im Frihjahr 2014 fielen die Bewertungen der Osterwei-
terung durch die deutschen Unternehmen nochmals er-
heblich entspannter aus als im Frihjahr 2005. Der linke
Teil von Abbildung 4 zeigt, dass sich vor allem in den
Kategorien, in denen vor zehn Jahren die gréBten An-
passungserwartungen artikuliert worden waren, deutli-
che Herabstufungen vorgenommen wurden: Erwartete
im Jahr 2004 noch rund ein Drittel der Betriebe starke
Auswirkungen durch einen héheren Rationalisierungs-

11 Vgl. C. Schréder: Die industriellen Arbeitskosten der EU-Beitrittskan-
didaten, in: IW-Trends, 31. Jg. (2004), Nr. 1, S. 45-49.

druck und mehr Wettbewerb durch Importe und Firmen
aus den MOE-Lé&ndern, so gaben im Frihjahr 2014 nur
noch 10% der Firmen an, dass sie starke Auswirkungen
Uber diese drei Kanéale erfuhren. Eine ebenfalls erheb-
lich schwachere Evaluierung — im Vergleich zu den ur-
sprunglichen Erwartungen — ist beim Innovationsdruck,
den billigeren Vorleistungen und bei der Verlagerung zu
beobachten. Hinsichtlich der bereits im Jahr 2004 sehr
niedrigen Erwartungen in den Kategorien starkere Nach-
frage aus den MOE-L&ndern, geringerer Arbeitskrafte-
mangel und weniger Absatzschwankungen gibt es nun
zehn Jahre spéater kaum merklich andere Bewertungen.

Dieser im Zeitablauf entspanntere Blick auf die Auswir-
kungen der EU-Osterweiterung zeigt sich schlieBlich
auch anhand der Anteile der Unternehmen, die in den
einzelnen Bewertungskategorien Utberhaupt keine Ef-
fekte erwartet und letztlich beobachtet haben. Mit Aus-
nahme der Kategorie geringerer Arbeitskraftemangel ist
der Anteil der Uberhaupt nicht betroffenen Unternehmen
nicht nur gegentber dem Erwartungsstatus 2004, son-
dern auch gegenlber der ersten Bestandsaufnahme im
Jahr 2005 angestiegen. In einer Reihe von Bereichen —
Produktionsverlagerung, Rationalisierung, Importe, Vor-
leistungen und Innovationsdruck — gab es gegenlber
dem Jahr 2005 sogar nochmals eine deutliche Aufwérts-
korrektur um mindestens 10 Prozentpunkte.

Keine Angst vor Integration

Die Unternehmen in Deutschland gingen vor zehn Jah-
ren von einem hdheren Konkurrenzdruck durch die
Osterweiterung aus. Bereits ein Jahr nach der offiziel-
len Erweiterung hatten sich fir die Unternehmen diese
Erwartungen bei Weitem nicht bewahrheitet. Diese Ent-
spannung setzte sich bis zum Frihjahr 2014 fort. Die
Osterweiterung der EU ging offensichtlich mit keinen
groBen Umwalzungen in den deutschen Unternehmen
einher. Dabei gilt es zu beachten, dass es in einzelnen
Firmen durchaus zu erheblichen Anpassungen kam. Die
IW-Unternehmensbefragung zeigt deutlich, dass die
6konomischen Folgen der EU-Osterweiterung in den Fir-
men hierzulande nicht negativ wahrgenommen werden.

Die Umfrageergebnisse machen deutlich, dass sich Be-
furchtungen, die oftmals mit Marktéffnungen — fir Er-
werbstétige und Giter — einhergehen, so nicht eintreten
mussen. Wirtschaftliche Integration ist kein Nullsum-
menspiel, sie ist keine EinbahnstraBe. Vielmehr belebt
sie den Austausch und sie erhéht den Wohlstand aller
Beteiligten. Die Ergebnisse stimmen zuversichtlich und
sie helfen, die Angste vor weiteren wirtschaftlichen Inte-
grationsschritten zu relativieren.
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Die EU-Osterweiterung aus geld- und finanzpolitischer Sicht

Die EU-Erweiterung hat damals viele Uberrascht: in Be-
zug auf ihren Umfang, ihre Geschwindigkeit und nicht
zuletzt ihre relative Unkompliziertheit. Wahrend man
1995, als Osterreich, Schweden und Finnland der EU
beitraten, noch Volksabstimmungen abhielt und Uber-
zeugungsarbeit leisten musste, gab es 2004 kaum
Skepsis oder kritische Stimmen. Die EU-Erweiterung
wurde vor allem als politischer Erfolg gesehen - 15
Jahre nachdem der Eiserne Vorhang zu Fall gebracht
worden war, wurden die vier Freiheiten (Warenverkehr,
Personenverkehr, Dienstleistungen und Kapitalverkehr)
sukzessive auf die ehemaligen kommunistischen L&n-
der ausgedehnt. Nicht nur die Politik, auch die Wirt-
schaft erhoffte sich eine rasche Angleichung von Ost
und West.!

Der Konvergenzprozess war und ist Gegenstand zahl-
reicher Analysen, wobei man Konvergenz aus den un-
terschiedlichsten Blickwinkeln betrachten kann. Neben
der Einkommenskonvergenz ist unter Konvergenz auch
eine Angleichung im Hinblick auf das zyklische Verhal-
ten von Volkswirtschaften zu verstehen, d.h. Konjunk-
turaufschwung und Konjunkturabschwung erfolgen
weitgehend parallel. Uberraschenderweise wurde in
den letzten Jahren nicht immer ein Konvergieren, son-
dern insbesondere in der Erholungsphase der Finanz-
krise auch ein Auseinanderdriften der EU-L&nder fest-
gestellt. Dies traf sowohl auf die zyklische Entwicklung
von Ost- und Westeuropa, als auch auf die Lander in-
nerhalb Zentral- und Osteuropas und jene innerhalb
des Euroraumes zu.?

Der Aufholprozess - auf der Zielgeraden oder kein
Ende in Sicht?

Fir eine Standortbestimmung eines Landes im Ver-
gleich zu anderen L&ndern nimmt man hingegen das
Einkommen pro Kopf zu Kaufkraftparitdten. Der Quan-
tensprung im Hinblick auf diesen Indikator hat bereits
in den Jahren vor dem EU-Beitritt stattgefunden. Aus-
gangspunkt im Jahr 1995 war ein BIP pro Kopf von 2000

1 Oesterreichische Nationalbank: 1989-2009: Twenty Years of East-
West Integration: Hopes and Achievements, Focus on European Eco-
nomic Integration, Special Issue, 2009.

2 M. Géachter, A. Riedl, D. Ritzberger-Griinwald: Business cycle con-
vergence or decoupling? Economic adjustment in CESEE during the
crisis, Bank of Finland Institute for Economies in Transition (BOFIT),
Discussion Papers 03, 2013.
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(Baltische Lander, Bulgarien und Rumaénien) bis 8000
Euro (Slowenien), das sich bis 2004 in den meisten Lan-
dern vervielfacht hat. In den zehn Jahren nach dem EU-
Beitritt haben die neuen EU-L&nder weiter aufgeholt.
Interessant ist, dass jene mit der besten Ausgangsposi-
tion (z.B. Slowenien) dabei gegentiber anderen ins Hin-
tertreffen geraten sind. Konkret gehért Slowenien zu je-
nen wenigen L&ndern, in denen das BIP pro Kopf 2014,
also nach der Krise, unter jenem von vor der Krise liegt.
Die Slowakei, urspriinglich eher Schlusslicht, aber auch
Polen, haben sich in diesem Rennen deutlich besser ge-
schlagen. Die relativ groBten Zuwéchse verzeichneten
ausgangshiveaubedingt Bulgarien und Rumé&nien (vgl.
Abbildung 1).

Die Ursachen flr diese unterschiedlichen Geschwindig-
keiten sind schwierig zu beurteilen, weil dieser Zeitraum
nicht nur vom Aufholprozess, sondern zuerst von der
internationalen Finanzmarktkrise und dann von der eu-
ropdischen Verschuldungskrise gepragt war. Der Auf-
holprozess selbst hat sich in diesen zehn Jahren fortge-
setzt, aber er ging lange nicht so schnell vonstatten wie
urspriinglich gedacht. Aus der Prognose, dass es sich
dabei um die Dauer einer Generation handelt, wurden
mittlerweile drei.

Unabhéngig von der Krise — warum hat man damals das
Tempo so dramatisch tberschatzt?

e Erstens erfolgte die EU-Erweiterung 2004, und das
war ein Jahr durchaus hohen Wirtschaftswachstums.
Die Prognosen lagen damals bei 4% bis 4,5% BIP-
Wachstum mit einem Wachstumsdifferenzial von
Uber 2 Prozentpunkten zu den EU15-Landern — und
bei einer simplen Fortschreibung wéare man eben be-
reits nach knapp 30 Jahren bei einer vélligen Einkom-
menskonvergenz zwischen Ost- und Westeuropa ge-
landet (vgl. Abbildung 2).

e Zweitens hat sich in den letzten zehn Jahren das Glo-
balisierungstempo deutlich beschleunigt. Wahrend
man anfangs noch davon ausging, dass die Direk-
tinvestitionen der europdischen Industrieldnder in
den neuen EU-Landern fir lange Zeit eine neue De-
stination gefunden hatten, sind viele davon mittler-
weile weitergewandert, manche in den Westbalkan,
manche in die Gemeinschaft Unabhangiger Staaten
(GUS) und andere in die asiatischen Schwellenlander.
Ursache flr dieses ,Weiterwandern® sind sicherlich
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Abbildung 1
Pro-Kopf-Einkommen der neuen Mitgliedstaaten

in % des durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommens der EU28
zu Kaufkraftparitaten
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die steigenden Lohnstlickkosten in den neuen EU-
Landern, aber auch die in der EU einzuhaltenden
Bestimmungen. Zuséatzlich bietet China einen neuen,
boomenden Absatzmarkt. An dieser Stelle sei ange-
merkt, dass viele dieser Entwicklungen durchaus po-
sitiv zu sehen sind, schlieBlich kann es kein Ziel eines
EU-Landes sein, als Niedriglohnland oder Land ohne
Umwelt- und Sicherheitsstandards in die Industrie-
geschichte einzugehen.

Die neuen EU-L&nder sind — was den AuBenhandel be-
trifft — relativ offen. Die meisten Lander betreiben mehr
Handel (in % des BIP) als der Durchschnitt des Eurorau-
mes.® Grinde daflr sind ihre Kleinheit, aber auch die
Tatsache, dass viele der von auslédndischen Konzernen
angesiedelten Produktionsstatten entweder Zwischen-
guter oder Uberhaupt fir andere Absatzmaérkte pro-
duzieren. Dem Hohepunkt der Krise folgte ein Uberra-
schend starker Einbruch der globalen Handelsstréme.
Das Volumen des Welthandels sank 2009 um 20%. So-
mit fihrte die ausgeprégte Offenheit der neuen EU-Lan-
der dazu, dass einige von der Krise Uberdurchschnitt-
lich stark getroffen wurden.

Insgesamt hat die Krise 2008 das Wachstumsdifferenzi-
al zwischen den neuen EU-L&ndern und dem Euroraum
von 3% Prozentpunkten auf 2 Prozentpunkt schrump-

3 E. K. Polgar, J. Wérz: No Risk and Some Fun: Trade and Wages in the
Enlarged European Union, in: Empirica, 37. Jg. (2010), H. 2, S. 127-
164.

Abbildung 2
Konvergenzsimulation der mittel- und osteuropéaischen
Staaten zu den alten EU-Mitgliedstaaten (EU12)
in % der EU12
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fen lassen. Seit 2011 hat sich dieses Differenzial wieder
vergroBert und betragt aktuell 1%z Prozentpunkte, ein
Wert, der auch in den nachsten Jahren erwartet wird
(vgl. Abbildung 3).

Erweiterung in Wellen oder alle auf einmal?

Im Vorfeld des EU-Beitritts gab es einige heftige Dis-
kussionen, die wahrscheinlich bei vielen in der Zwi-
schenzeit wieder in Vergessenheit geraten sind. Zum
Beispiel war urspriinglich keineswegs angedacht, dass
alle zehn (respektive alle zwdlf) Ldnder auf einmal der
EU beitreten. Vielmehr war ein sequenzieller Beitritt,
also ein Beitritt von L&ndergruppen, geplant. Damit
wollte die EU dem unterschiedlichen wirtschaftlichen
Entwicklungsgrad der L&nder Rechnung tragen. Nach-
dem es allerdings schwierig war, tUber die Beitrittsreife
(oder eben Nicht-Reife) zu entscheiden, und eine sol-
che Entscheidung auch eine Einigung auf gewisse zu
erfullende Kriterien bedingt héatte, gab es letztlich den
salomonischen Beschluss, alle Lander auf einmal in die
EU aufzunehmen. Allein Rumé&nien und Bulgarien wurde
eine Wartefrist von zwei Jahren auferlegt, vor allem um
die institutionellen Rahmenbedingungen zu verbessern
und auch die groBe Korruption in diesen L&ndern einzu-
ddmmen. Diese Vorgehensweise basierte auf einem po-
litischen Kompromiss, durch das bereits angeklndigte
Beitrittsdatum war aber natirlich der Anreiz fir diese
Lander geringer, grundlegende Verbesserungen an-
zugehen. Wie man heute weiB, sind die institutionellen
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Abbildung 3

Wachstumsdifferenziale der mittel- und osteuropéaischen
Staaten gegeniiber der EU/dem Euroraum

in Prozentpunkten
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Rahmenbedingungen bis dato ein Problem, das auch
immer wieder von der Europdischen Kommission fest-
gehalten, beméngelt und sogar Uber die Schiene der
Nichtauszahlung von Strukturférderungsmitteln sankti-
oniert wird.

Der Euro auf dem Weg nach Zentral- und Osteuropa

Unmittelbar vor der EU-Erweiterung gab es in Euro-
pa einen der fundamentalsten wirtschaftspolitischen
Schritte, den eine Gruppe von L&ndern tberhaupt ma-
chen kann: Am 1.1.1999 wurde der Euro - zuerst als
Buchwahrung und drei Jahre spéater als Bargeld — einge-
fahrt. Entgegen vielen kritischen Stimmen lief diese Ein-
fihrungsphase weitgehend problemlos. Kein Unterneh-
men konnte nicht bilanzieren, kein Bankomat streikte,
keine Bank blieb geschlossen. Allein die inflationserh6-
hende Wirkung der Wahrungsumstellung war Dauerthe-
ma, die Inflationsrate erhdhte sich aber fast ausschlieB-
lich im Dienstleistungssektor. Vielmehr begannen die
Menschen die Vorteile einer einheitlichen Wahrung zu
schétzen, um sie kurze Zeit spater als Selbstverstand-
lichkeit wahrzunehmen. Die Abwertungswettldufe (allen
voran jener ltaliens) waren Geschichte, und die einheit-
liche Geldpolitik wurde mit Entdeckergeist, aber auch
groBem Enthusiasmus betrieben. Als das Geldmen-
genaggregat M3 — bei einem urspringlichen Zielwert
von 4,5% — eine zweistellige Wachstumsrate erreichte,
wurde die geldpolitische Strategie des Euroraumes neu
festgelegt, die wirtschaftliche und die monetére Saule

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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wurden auf einer Héhe nebeneinander gestellt und das
Preisstabilitatsziel wurde neu definiert.

Die Frage, ob die zehn neuen EU-Mitgliedsldnder eben-
falls den Euro einfihren sollten, stellte sich nicht wirk-
lich. SchlieBlich legt der Vertrag von Maastricht fest,
dass jedes EU-Land der Wahrungsunion beizutreten
hat, wenn es die dafur festgelegten Maastricht-Kriterien
erflllt. Dd&nemark und GroBbritannien, die den Vertrag
vor Einfliihrung dieser Bestimmung unterschrieben ha-
ben, sind davon ausgenommen bzw. haben die ihnen
mogliche Opt-Out-Klausel in Anspruch genommen.
Schweden hat damals festgestellt, dass seine Wirt-
schaft einem deutlich anderen Zyklus folgt und auch
viel weniger mit dem restlichen Europa verwoben ist.
Schweden erfillt darum absichtlich die Konvergenzkri-
terien nicht.

Die neuen EU-Lander (zumindest die ,kleinen®) waren
jedoch vom ersten Tag an bestrebt, ebenfalls den Eu-
ro einzuflhren.* SchlieBlich galt der Euro als Zeichen
wirtschaftlicher Starke, als Garant flr Preisstabilitat,
und er war ein sichtbares Zeichen ,,dazuzugehdren”, es
als Land geschafft zu haben. Im Vorfeld der Griindung
der Wahrungsunion gab es lange Diskussionen Uber die
Voraussetzungen, die von neuen Mitgliedern zu erflllen
waren. Neben den bekannten Maastrichtkriterien (Fis-
kalkriterien, Inflationskriterium, Zinskriterium) gab es
auch eine lange Diskussion Uber die Ausgestaltung des
Wechselkurskriteriums. Unter anderem ging es um die
Frage der Verweildauer im Wechselkursmechanismus
(WKM II), d.h. wie lange die La&nder sich in diesen Band-
breiten zu bewahren und wie sie diesen Zeitraum zu
Uberbricken héatten. Diese Debatte lief unter ,Training
Room* versus ,Waiting Room“. Im Nachhinein kamen
jene, die diese zwei Jahre als maximale, weil riskante
Verweildauer betrachtet haben, der Realitdt am néachs-
ten. Alle Lander, die bislang den Euro eingeflhrt haben,
haben diesen Zeitraum moglichst kurz gehalten. Dazu
gehéren Slowenien und die Slowakei. Beide Lander
hatten urspriinglich flexible Wechselkurssysteme. Die
baltischen Lander befinden sich hier in einer Spezialpo-
sition, sind es doch L&nder mit einem Currency Board,
bei dem der Wechselkurs schon seit langem gegentiber
anderen Wahrungen fixiert und damit keine wirtschafts-
politische SteuerungsgréBe mehr war, die es aufzuge-
ben gilt.

4 D. Ritzberger-Grinwald: Der Euro in einem erweiterten Europa -
Wechselkursregime in der Krise? Osterreichs AuBenwirtschaft 2010,
Forschungsschwerpunkt Internationale Wirtschaft FIW, Dezember
2010, S. 235-255.
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Konkret heif3t das, dass in diesen zehn Jahren die Half-
te der neuen osteuropéischen EU-L&nder den Weg in
den Euroraum gefunden hat: Slowenien (2007), Slowa-
kei (2009), Estland (2011), Lettland (2014); Litauen hat
zu Jahresanfang 2014 einen Beitrittsantrag gestellt und
wird derzeit einer Konvergenzprifung unterzogen; aus
heutiger Sicht erfillt Litauen alle Kriterien und wird aller
Wahrscheinlichkeit nach am 1.1.2015 das 19. Mitglied
des Euroraumes werden. War das vorhersehbar?

Fest steht, dass vor zehn Jahren alle LAnder sogenannte
Euroeinfihrungsplane hatten. Nachdem die Entschei-
dung Uber die Wechselkurspolitik eines Landes und da-
mit die EuroeinfUhrung eine politische Entscheidung ist
bzw. dem jeweiligen Finanz- oder Wirtschaftsministeri-
um obliegt, haben sich diese Pldne immer wieder geén-
dert. Die Euroeinfihrung wanderte in der Prioritatenliste
der Regierungen hinauf oder auch hinunter. In manchen
Féllen war es eine gemeinsame Entscheidung mit der je-
weiligen nationalen Notenbank. In anderen Féllen hatten
Finanzministerium und Notenbank voneinander abwei-
chende Pléane. Im Endeffekt waren aber alle diese Plane
Makulatur. Die internationale Finanzmarktkrise im Allge-
meinen und die européische Verschuldungskrise im Be-
sonderen haben einen raschen Euroraumbeitritt in einem
anderen Licht erscheinen lassen. Dartiber hinaus haben
einige der neuen EU-L&ander die Krise deutlich besser
Uberstanden als viele westeuropéische Euroraumlander.
Spitzenreiter diesbeziglich ist Polen, das als einziges
EU-Land 2009 keine negative BIP-Wachstumsrate auf-
wies. Die Grinde fur diese gute Wirtschaftsperformance
sind vielfaltig und reichen von einem unmittelbar vor der
Krise restriktivem fiskalpolitischen Kurs (der in der Krise
einen entsprechend groBen fiskalpolitischen Spielraum
erdffnete) bis zu einem flexiblen Wechselkurs, der in der
Krise eine deutliche Abwertung ermdglichte, wodurch
die Wettbewerbsfahigkeit Polens sichergestellt wurde.
Ob das eine nachhaltige Strategie war, wird erst die Zu-
kunft weisen. Lander mit fixen Wechselkursen (oder dem
Euro) mussten stattdessen gréBere strukturelle Anpas-
sungen vornehmen, die sich mittelfristig vielleicht doch
positiver auswirken werden.

Die GrbéBe eines Landes scheint beim Tempo, mit dem
sich das Land in der Vergangenheit in Richtung Eu-
roraum bewegt hat, eine entscheidende Rolle zu spie-
len. Ganz offensichtlich féllt es den etwas gréBeren
Léndern Polen, Ungarn und Tschechien schwerer, ihre
flexible bzw. unabhangige Wechselkurspolitik aufzuge-
ben. ,Scheint“ deswegen, weil natlrlich die GroBe ei-
nes Landes in engem Zusammenhang mit der Wahl des
jeweiligen Wechselkursregimes steht: Je kleiner das
Land, umso eher wird die Wahl auf ein fixes Wechsel-
kursregime fallen, nicht zuletzt um Stabilitdt zu impor-

tieren. Damit haben die baltischen Lander nicht viel an
wirtschaftspolitischem Spielraum aufgegeben.

Den Euro verwenden ohne im Euroraum zu sein?

Immer wieder werden die Lander Zentral- und Osteu-
ropas mit dem Phanomen der Euroisierung in Verbin-
dung gebracht. Darunter ist (&hnlich wie bei der Dolla-
risierung) zu verstehen, dass der Euro verwendet wird,
ohne dass er offizielles Zahlungsmittel in diesem Land
wére. In den Landern Sldosteuropas ist dieses Phé-
nomen nicht nur weit verbreitet, es betrifft auch samt-
liche Funktionen des Geldes (Zahlungsfunktion, Wert-
aufbewahrungsfunktion). Die Griinde sind vielféltig und
reichen vom fehlenden Vertrauen in den Bankensektor
(ausgeldst durch zahlreiche Enteignungen von Devisen-
konten und einigen Bankenkrisen in der Vergangenheit)
bis zum fehlenden Vertrauen in die Werthaltigkeit der je-
weiligen nationalen Wahrung.®

Die neuen EU-L&nder haben dieses Phdnomen hinter
sich gelassen, d.h., die Bevolkerung hélt Euro nur inso-
weit, als sie diese fur Einkaufsfahrten oder den Urlaub
in den angrenzenden Euroraum bendtigt. Auffallend ist
hingegen das Phadnomen der Fremdwahrungskredite,
die in diesen Landern Uber viele Jahre einen hohen An-
teil ausmachten. Dahinter liegt die 6konomische Vorstel-
lung, dass bei steigenden Wechselkursen (und ein auf-
holendes Land sollte einen solchen angesichts der Pro-
duktivitatsfortschritte haben) die Kreditriickzahlung ten-
denziell geringer wird. Zusatzlich wurde ein Zinsvorteil
angenommen, denn die Zinsen im Euroraum lagen (und
liegen) angesichts der GréBe des Eurowdhrungsgebie-
tes deutlich unter jenen so mancher nationaler zentral-
und osteuropaischer Wahrung. Im Zuge der Krise haben
sich diese Relationen oft umgedreht und viele Erwartun-
gen haben sich nicht realisiert. Insbesondere die Erwar-
tung einer Wéhrungsaufwertung ging nicht in Erfullung,
die vor der Krise mit Leichtigkeit aufgenommenen (und
vergebenen) Kredite wurden plétzlich um ein Vielfaches
teurer. In der Folge kamen zahlreiche Haushalte in finan-
zielle Schwierigkeiten, und die Banken sahen sich mit
stetig steigenden Non-Performing-Loan-Raten (NPL-
Raten) konfrontiert. Ein zusétzlich belastender Faktor
war auch die krisenbedingt steigende Arbeitslosigkeit,
die bei vielen Haushalten einen Einkommensausfall ver-
ursachte.

5 H. Stix: Why Do People Save in Cash? Distrust, Memories of Ban-
king Crisis, Weak Institutions and Dollarization, OeNB Working Paper,
Nr. 178, 2012.
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Die Lehren wurden gezogen und die Banken haben ihre
Fremdwé&hrungskreditvergaben weitgehend zurlickge-
fahren. In vielen Landern ist die Vergabe von Fremdwah-
rungskrediten sogar verboten, wenn der Kredithnehmer
keine Einnahmen in der jeweiligen Fremdwahrung vor-
weisen kann. Mittelfristig kénnte diese fir manche sehr
kostspielige Erfahrung auch zu einem Umdenkprozess
fihren: Neben all den Schwierigkeiten im Euroraum
ist das Problem der (falschen) Wechselkurserwartung
weitgehend eliminiert. Insofern kdnnten die Euroeinfih-
rungspléne durchaus ein Revival erleben.

Ein Europa ohne Grenzen

Die européische Idee hat sich ,ein Europa ohne Gren-
zen“ zum Ziel gesetzt. Diese Grenzen betreffen Kapital,
Arbeit, Guter und Dienstleistungen. Wéhrend im alten
Europa diese Freiheiten in der Zwischenzeit existieren,
hat die EU-Erweiterung diese Freiheiten nicht unbedingt
an die neue EU-AuBengrenze verschoben. Der freie Wa-
renverkehr und auch der freie Kapitalverkehr sind zwar
in der Zwischenzeit weitgehend umgesetzt, der freie
Personenverkehr hat jedoch in einigen Landern durch-
aus zehn Jahre gebraucht. Beflirchtungen um die natio-
nalen Arbeitsméarkte haben hier einige westliche Lander
veranlasst das Recht, die Grenzen voribergehend ge-
schlossen zu halten bzw. Arbeitsbewilligungen nur sehr
restriktiv zu vergeben, in Anspruch zu nehmen. Diese
Lander bestimmen sich weitgehend durch ihre geogra-
fische Lage bzw. durch das Vorhandensein einer ge-
meinsamen Grenze. Auch Deutschland und Osterreich
haben diese Méglichkeit genutzt; fir Osterreich hat es
bedeutet, dass Arbeitskrafte aus Rumé&nien und Bulga-
rien erst seit dem 1.5.2013 einen freien Zugang zu den
jeweiligen Arbeitsméarkten erhalten haben.

Einerseits ist diese restriktive Haltung nachvollziehbar,
andererseits betrifft es zwei L&nder, deren Arbeitslo-
senquoten weit unter dem EU-Durchschnitt liegen und
die in einzelnen Segmenten durchaus unter Arbeitskréf-
temangel leiden. Umgekehrt bedeutet es flr die neu-
en EU-Lander einen Brain Drain, den diese nur schwer
verkraften und den sie mit niedrigeren Wachstumsraten
und einem langer dauernden Aufholprozess bezahlen
werden. Insbesondere fir gut ausgebildete Arbeitskréaf-
te ist der Einkommensunterschied enorm. Ein Spiegel-
bild dieser Entwicklung sind auch die Geldstréme, die in
diese Lander rucklberwiesen werden (sogenannte Re-
mittances). Legendédr wurden die vielen polnischen Ar-
beitskrafte, die unmittelbar nach dem EU-Beitritt nach
GroBbritannien aber auch nach Irland ausgewandert
(manchmal auch gependelt) sind. Als am H6hepunkt der
Krise die Arbeitschancen im Heimatland wieder deutlich
besser wurden, haben sich diese Wanderungsstréme
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umgekehrt. Diese Entwicklung l&sst erahnen, was an
Wanderungspotenzial in Europa vorhanden ist und in
Zukunft wahrscheinlich auch realisiert werden wird.

Die Zukunft Europas

Die Liste der zehn osteuropdischen Mitgliedslander
hat sich bereits um ein Land verlangert: Kroatien ist
am 1.7.2013 der EU beigetreten. Die EU hat damit ein
groBes, relativ gut entwickeltes Land dazubekommen,
dessen Beitrittsprozess sich vor allem aus politischen
Grinden verzdgert hatte. Mit diesem Beitritt wurden
aber auch einige der bereits erwdhnten Besonderhei-
ten der Region verstérkt: Kroatien ist ein Land mit ei-
nem besonders hohen Euroisierungsgrad. Nicht nur
Kredite, sondern auch Spareinlagen und Zahlungen von
gréBeren Betragen (z.B. fir Immobilienkaufe oder dau-
erhafte Konsumguter) sind in einem groBen Umfang in
Euro. Das hat viel mit dem mangelnden Vertrauen auf-
grund friiherer Bankenkrisen zu tun, ist aber auch Erbe
eines Jugoslawiens, in dem sich der Fremdenverkehr
in Deutscher Mark abgespielt hat und die in Osterreich
lebenden Gastarbeiter Schillinge in ihr Land transfe-
riert haben. Kroatien hat in den letzten Jahren — &hnlich
wie Griechenland — einen Strukturwandel verabsaumt,
was sich in Krisenzeiten negativ bemerkbar macht. Das
Land hat zwar aus dem Tourismus relativ hohe Devisen-
einnahmen, industrielle oder gewerbliche Betriebe mit
einer héheren Produktivitdt sind hingegen kaum vor-
handen. Aus diesem Grund ist Kroatien auch eines jener
Lander, das derzeit neuerlich schrumpfen wird.

Den neuen EU-Landern aus der vorherigen Erweite-
rungsrunde werden fir 2014 und 2015 hingegen durch-
wegs positive Wachstumsraten vorhergesagt. Dabei
macht sich das Wiederanspringen der Konjunktur im
Euroraum bemerkbar, womit der wichtigste Absatz-
markt flr Guter aus der Region wieder in Schwung
kommt. Gleichzeitig wird die inlandische Nachfrage an-
ziehen, wobei sowohl den Investitionen als auch dem
privaten Konsum eine wichtige Rolle zukommen wird.
Nachdem voraussichtlich einige Lander aus der Exces-
sive Deficit Procedure (EDP) entlassen werden, ist auch
von Seiten des 6ffentlichen Konsums der eine oder an-
dere Wachstumsimpuls zu erwarten.

Die Bedeutung Europas wird nicht zuletzt von den be-
vorstehenden EU-Wahlen bzw. der Wahlbeteiligung
positiv oder negativ unterstrichen werden. Obwohl — so
wie bei vielen Dingen wird auch der Wert einer EU-Mit-
gliedschaft eines Landes erst dann so richtig sichtbar,
wenn andere sie gerne hatten. So wie die Ukraine, die
viel fur dieses AusmaB an wirtschaftlicher und gesell-
schaftspolitischer Stabilitdt zu geben bereit wére.

321



322

Zeitgesprach

Ognian N. Hishow

Konvergenz oder Divergenz in Ostmittel- und Stidosteuropa infolge

der EU- und WWU-Mitgliedschaft?

Es ist ein zentrales Ziel der europaischen Wirtschafts-
integration, dass die weniger wohlhabenden Mitglied-
staaten durch aufholendes Wachstum ihren Einkom-
mensriickstand zu den altindustrialisierten Mitgliedern
Uberwinden. Die Wirtschaftstransformation der friiheren
Lander des Rats fur gegenseitige Wirtschaftshilfe (RGW)
sowie ihre Aufnahme in die EU zielten genau darauf ab
—ihnen die Mdglichkeit zu eréffnen, ihre Arbeitsprodukti-
vitat und ihren Lebensstandard binnen einer Generation
splrbar anzuheben. In der Tat ist die Wohlstandsllicke
zwischen den alten und zehn neuen Mitgliedstaaten der
EU geringer geworden — das Pro-Kopf-Einkommen in
den neuen Mitgliedstaaten hat sich seit Mitte der 1990er
Jahre dem Durchschnitt der alten Mitgliedstaaten ange-
nahert.

Positive Wirtschafts- und Einkommenskonvergenz,
aber auch Krisenanfilligkeit

Die Hoffnung, dass ein Systemwechsel in Ostmittel- und
Sudosteuropa fir die Lander eine héhere Produktivitat
sowie wachsende Einkommen mit sich bringen wur-
de, hat sich bislang als berechtigt erwiesen. Wahrend
die Wirtschaftleistung des Kernlandes der alten EU,
Deutschlands, seit 2000 um etwa 45% gewachsen ist,
hat sie sich in den meisten neuen Mitgliedstaaten teil-
weise verdoppelt. Die neuen Mitgliedstaaten aus Ost-

Tabelle 1

Pro-Kopf-Einkommen der neuen Mitgliedstaaten
2013

in % des EU15-Durchschnitts zu Kaufkraftstandards

2000 2013 2000 2013

Slowenien 70 72 Polen 42 61
Tschechien 62 72 Ungarn 47 60
Slowakei 43 68 Lettland 32 59
Litauen 34 67 Ruménien 23 46
Estland 39 65 Bulgarien 25 44
nachrichtlich:

Portugal 70 67 Griechenland 72 66

Quelle: Europaische Kommission.

mittel- und Stdosteuropa schafften es als Ganzes den
Abstand zum westeuropdischen Einkommensniveau
zu verklrzen (vgl. Tabelle 1), wobei im Einklang mit der
Wachstumstheorie die bereits wohlhabendere Tschechi-
sche Republik weniger dazugewonnen hat als beispiels-
weise die Slowakei, deren Einstiegsniveau geringer war.
Auch Polen und die Baltischen Staaten haben ihre Ein-
kommensliicke zu Deutschland klar verkleinert. Rumani-
en und Bulgarien sind ebenfalls schneller gewachsen als
die EU15, kdmpfen aber mit noch verbreiteter absoluter
Armut.

Bekanntlich missen Kandidaten fur eine Mitgliedschaft
in der EU laut Kopenhagener Kriterien funktionierende
Marktwirtschaften sein, um dem Wettbewerbsdruck auf
den Mérkten der Union standzuhalten. Die neuen Mit-
gliedstaaten sind relativ gut durch die Finanz- und Wirt-
schaftskrise gekommen. Auf dem H&hepunkt des EU-
weiten BIP-Rickgangs im Jahr 2009 erzielte Polen als
einziger Mitgliedstaat sogar Wachstum. Die Wirtschafts-
leistung der neuen Mitgliedstaaten insgesamt ging im
gewogenen Durchschnitt um 3,7% , und damit weniger
als das BIP der alten Mitgliedstaaten (-4,1%, vgl. Abbil-
dung 1), zurlck.

Bereits 2010 sind praktisch alle neuen Mitgliedstaaten
(mit Ausnahme Rumaniens und Lettlands, wo die Wirt-
schaftsleistung ein weiteres Jahr leicht negativ war) zum
Wachstum zurlickgekehrt. Die schnelle Erholung ver-
dankten die neuen Mitgliedstaaten dem hohen Verflech-
tungsgrad ihres realen Sektors mit dem realen Sektor
der Kernlander der EU - insbesondere Deutschlands.
Die in den Jahren 2009 bis 2010 ricklaufige Nachfrage
aus Deutschland nach Zwischenprodukten fir die Au-
tomobilindustrie — fast alle neuen Mitgliedstaaten sind
Anbieter von solchen Produkten — hat sich negativ auf
den Zustand ihrer Wirtschaft ausgewirkt. Zum Glick ist
Deutschland schnell zum Wachstum zurlickgekehrt. Das
Erfolgsmodell der neuen Mitgliedstaaten, das auf ver-
tiefte Arbeitsteilung innerhalb der EU- und der Weltwirt-
schaft, auf Liberalisierung der Guter- und Kapitalmérkte
und auf Wettbewerbsvorteile durch sektorale Speziali-
sierung beruht, erweist sich in Krisenzeiten als anféllig:
Exportanteile von drei Vierteln des BIP in den meisten
neuen Mitgliedstaaten (mit Ausnahme Polens — ca. 40%
und Rumaniens — ca. 30%) sind im Aufschwung vorteil-
haft, werden aber zum Problem in Krisenzeiten. Dann
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Abbildung 1
Reales BIP in der EU15 und den neuen Mitgliedstaaten
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Veranderung 2009 gegenuber 2008 in %, EU15 und neue Mitgliedstaaten gewogene Durchschnitte
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Quelle: Européische Kommission.

treffen eine schrumpfende Exportnachfrage und eine
reduzierte externe Finanzierung die kleinen osteuropé-
ischen Volkswirtschaften schwerer als groe und weni-
ger offene Volkswirtschaften.

Gegen Schwankungen der externen Nachfrage und eine
Verschiebung der Produktivitdtsniveaus schiitzen sich
Nationen Ublicherweise Uber eine Anpassung der Wech-
selkurse ihrer Wahrungen. Unter den neuen Mitglied-
staaten verdanken vor allem Polen und die Tschechische
Republik ihr gutes Abschneiden bzw. ihre relativ schnel-
le Erholung im Zeitraum 2009 bis 2010 der nominalen
Abwertung ihrer Wahrungen. Die Baltischen Staaten und
Bulgarien haben dagegen eine interne Abwertung durch-
gefuhrt, die jedoch sozial und volkswirtschaftlich teuer
war: Diese L&nder haben ihren Produktivitétsrickstand
relativ zu den wettbewerbsstarken Kernlédndern der Wirt-
schafts- und Wahrungsunion (WWU) hauptsachlich tber
Entlassungen wieder verringert. Sie konnten wegen der
festen Wechselkursbindung ihrer Wahrungen zum Euro
nicht nominal abwerten. Gleiches gilt fir die WWU-Mit-
glieder Slowakei und Slowenien. Sloweniens Leistungs-
bilanzdefizite hatten sich nach der Euroeinfiihrung deut-
lich ausgeweitet. Im Ergebnis der internen Abwertung
haben sich in allen neuen Mitgliedstaaten mit Euro-Wah-
rung oder mit festen Wechselkursen die Arbeitslosenra-
ten verdoppelt bzw. verdreifacht. Ungarn und Ruménien
haben nominal abgewertet, wurden aber aufgrund spe-
zifischer Verwerfungen von der Krise schwerer getroffen
als Polen und die Tschechische Republik, die anderen
beiden neuen Mitgliedstaaten mit flexiblem Wechsel-
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kursregime. Ungarns Staatsschuld war bereits Mitte der
2000er Jahre hoch; ferner hatte sich der Privatsektor in
Rumanien und Ungarn in der Vorkrisenzeit in Fremdwah-
rungen verschuldet und geriet aufgrund der nominalen
Abwertung in Zahlungsschwierigkeiten — mit gesamt-
wirtschaftlichen Folgen flr die Lander.

Die Implikationen fester Wechselkurse

Die Ereignisse von 2009 bis 2010 geben einen Hinweis
darauf, dass die Wechselkurspolitik in den neuen Mit-
gliedstaaten von herausragender Bedeutung fir ihre
Produktivitatsfortschritte und fur die Aufrechterhaltung
ihrer Wettbewerbsféhigkeit geworden ist, und weiterhin
bleiben dirfte. Auch die Erfahrungen mit der Krise in der
Sudperipherie des Eurogebiets deuten auf die Bedeu-
tung der Wechselkurspolitik hin. Das folgt unter ande-
rem aus der Tatsache, dass die Kapitalméarkte/Finanzin-
dustrien der alten und neuen Mitgliedstaaten inzwischen
stark verflochten sind. Aus der lang anhaltenden Re-
zession in der Stdperipherie der EU bzw. des gemein-
samen Euro-Wahrungsraumes kann die Lehre gezogen
werden, dass der Wettbewerbsverlust der Stidperipherie
relativ zum wirtschaftsstarken Norden wohl eine Folge
der Einheitswdhrung ist. Die Einheitswédhrung ermdg-
licht lediglich reale Wechselkursverschiebungen, und
das bedeutet fUr die Teilnehmerstaaten, dass bei diver-
gierender Wirtschaftsentwicklung — bei abweichenden
Inflations- und Wachstumsraten, Arbeitslosenquoten,
national unterschiedlichen Spielrdumen der Fiskalpolitik
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usw. — die Anpassung nicht mehr monetér, sondern re-
alwirtschaftlich als Preis-Mengenanpassung erfolgt. Die
WWU-Kandidaten missen das bericksichtigen, wenn
sie fur eine WWU-Mitgliedschaft optieren. Sie missen
beriicksichtigen, dass sowohl die empirische Erfahrung
mit W&hrungsverbiinden, als auch die Wahrungstheorie
darauf hinweisen, dass der reale Anpassungsprozess
hauptsachlich von den Krisenldndern selbst getragen
werden muss. Die empirische Beobachtung wurde be-
reits zur Zeit des sogenannten Goldstandards gemacht.
Die Wirtschaftstheorie begrindet dies sowohl mikro- als
auch makrodkonomisch.

Mikro6konomisch gilt, dass Firmen, die nicht wettbe-
werbsfahig sind, ihre Kosten und damit Preise senken
missen; wenn viele bzw. die meisten Firmen das tun,
sinkt das nationale Preisniveau. Dagegen kann nicht er-
wartet werden, dass wettbewerbsfahige Firmen in einem
Partnerland aus Grunden der Euro-Solidaritét ihre Prei-
se anheben. Firmen in Deutschland und im Norden der
WWU wirden ihre Produkte nicht teurer machen, da-
mit die Volkswirtschaften der neuen Mitgliedstaaten an
Wettbewerbsféhigkeit gewinnen.

Makrodkonomisch spiegeln Leistungsbilanzdefizite in
einem WWU-Mitgliedsland eine Geldverknappung in
der Volkswirtschaft wider, weil mehr Geld fur Impor-
te ausgegeben worden ist, als Geld aus Exporten ins
Land geflossen ist. Wenn die Defizite nicht mehr durch
Kapitalzufluss ausgeglichen werden kénnen, mussten
die Preise im Defizitland sinken, um ein neues Gleich-
gewicht zwischen verknappter Geldmenge und Preisni-
veau herzustellen. Die WWU-Mitgliedschaft bedeutet,
dass zur Wiederherstellung der Wettbewerbsféhigkeit
Reallohnsenkungen in Krisenl&ndern relativ zu den wett-
bewerbsstarken Partnern immer eine herausragende
Rolle spielen.!

Die Entwicklung der Realléhne beeinflusst das gesamte
Preisniveau einer Volkswirtschaft, daher sind die Inflati-
onsdifferenziale ein guter Indikator fur die Wettbewerbs-
fahigkeit in einer Wahrungsunion. Das Inflationsdiffe-
renzial zwischen den wertstabilen alten Mitgliedstaaten
und den neuen Mitgliedstaaten misste idealerweise Null
oder nahezu Null sein. In den 2000er Jahren meldeten
insbesondere Ruménien, Bulgarien, die Baltischen Staa-
ten und Ungarn groBe Inflationsdifferenziale zu Deutsch-
land, den Niederlanden, Osterreich und Finnland. Ent-

1 Ein ,Race to the bottom*“ kann unter Umstanden vermieden werden,
indem die Mitgliedstaaten nur relative, nicht jedoch absolute Real-
lohnsenkungen erzielen. Die Léhne kdnnen sogar steigen, wenn die
Produktivitat im betreffenden Land ebenfalls steigt und zwar so, dass
die Lohnstilickkosten im Krisenland kleiner sind als in den wettbe-
werbsstarken Mitgliedstaaten.

Abbildung 2

Wettbewerbsindizes' der neuen Mitgliedstaaten mit
Euro-Wéahrung/mit Wechselkursbindung
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Quelle: Européische Kommission.

sprechend defizitédr waren die Leistungsbilanzen dieser
Lander — bis zu einem Viertel des BIP in Bulgarien, ca.
20% in Lettland und zweistellig in den anderen genann-
ten Landern. Diese Ungleichgewichte wurden unter dem
Druck der Marktkrafte abgebaut, allerdings zu einem ho-
hen sozialen und 6konomischen Preis; er war besonders
ausgepragt in den Baltischen Landern und Bulgarien.

Alternativ dirfen sich die Lohnstlckkosten der teilneh-
menden Lénder nicht auseinanderdividieren. Idealerwei-
se mussten sie langfristig in allen Mitgliedstaaten unver-
andert bleiben. In den neuen Mitgliedstaaten mit Euro
bzw. Wechselkursbindung sind die nominalen Lohn-
stlickkosten gestiegen, was ihre Wettbewerbsposition
zum kostenstabilen WWU-Norden verschlechtert hat
(vgl. Abbildung 2). Der Wettbewerbsverlust war Uberall
sehr ausgepréagt, insbesondere in den schnell wachsen-
den ,Baltischen Tigern® Lettland und Estland, aber auch
in Bulgarien.

Der Wettbewerbsverlust hat in allen genannten Mitglied-
staaten Mechanismen in Gang gesetzt, die eine Rick-
kehr zur Wettbewerbsfahigkeit erzwingen. Als erstes
sind in allen diesen L&ndern die Zinsspreads zu den
preisstabilen Partnern wie Deutschland gestiegen — die
langfristigen Nominalzinsen, die sich Mitte der 2000er
Jahr angeglichen hatten, schossen wieder auseinander.
Wegen der immanenten Verbindung zwischen Wechsel-
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kursschwankungen und Zinsdifferenzialen darf es aber
in einem System fester Wechselkurse bzw. in einer Wah-
rungsunion keine Zinsdifferenziale geben. Die Marktkréaf-
te erzwingen ihre Rickbildung, was in den genannten
neuen Mitgliedstaaten von 2009 bis 2010 auch gesche-
hen ist. Das erfolgt Uber den Zusammenhang zwischen
Zins- und Inflationsdifferenzial, wobei gilt, dass auch die
Inflationsdifferenziale verschwinden muissen, weil lang-
fristig keine Zinsdifferenziale auftreten dirfen. Die Markt-
kréfte eliminieren das hd&here Preisniveau, und damit
die reale Aufwertung. Dabei haben die hohen Zinsséatze
wenig mit der 6ffentlichen Schuldenquote zu tun. Die
offentliche Schuldenquote der hier betrachteten Lander
war (und ist) unter Kontrolle. Vielmehr erweiterten die Fi-
nanzmarkte ab 2009 bis 2010 die Zinsspreads wegen der
ricklaufigen Wettbewerbsfahigkeit der Lénder. Das hat
sich ab Mitte der 2000er Jahre in den bereits erwéhnten
hohen Leistungsbilanzdefiziten (mit Ausnahme Sloweni-
ens) und einer verschlechterten Nettoauslandsposition
niedergeschlagen.

Abbildung 2 deutet darauf hin, dass die neuen Mitglied-
staaten mit Euro-Wé&hrung bzw. mit festen Wechselkur-
sen eine signifikante reale Aufwertung erlebt haben. In
einer solchen Situation hért die private Finanzierung an-
haltender Leistungsbilanzdefizite auf, wenn die jahrlichen
Ausgaben fir den Auslandsschuldendienst Uber den
jahrlichen BIP-Zuwéchsen liegen. Dann ist das betreffen-
de Land aus der Sicht der Finanzmérkte, die ihm nun eine
Finanzierung der Leistungsbilanzdefizite versagen, Uber-
schuldet. Das ist Griechenland, Irland, Portugal, Zypern
und teilweise Spanien widerfahren. Diese Lénder gerie-
ten in die Austeritats-Falle, weil sie ihre Kostenniveaus
nicht rechtzeitig anpassen konnten. Dagegen konnten
die betrachteten neuen Mitgliedstaaten einem Finanzie-
rungsstopp entgehen.

Eurolibernahme nicht iiberstiirzen

Die Erfahrung der WWU-Sudperipherie und der neuen
Mitgliedstaaten mit dem Euro bzw. mit festen Wechsel-
kursen gibt Hinweise auf die Optionen der vier neuen
Mitgliedstaaten mit flexiblem Wechselkursregime. Sie
genieBen kein Opt-Out und sind vertraglich verpflichtet,
den Euro langfristig einzufiihren. Die Projektionen von
Eurostat geben Aufschluss Uber das vorteilhaftere Wech-
selkursregime, das den Landern mittelfristig empfohlen
werden sollte, ndmlich die Beibehaltung der flexiblen
Wechselkurse. In allen vier Landern dirften die nomina-
len Lohnstlckkosten weiter deutlich steigen, wahrend
Eurostat einen ricklaufigen realen effektiven Wechsel-
kurs projiziert. Das deutet auf weitere kraftige nominale
Abwertungsschritte hin. Sie sind auch notwendig, wenn
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bertcksichtigt wird, dass die Nettoauslandsposition
der vier Lander mit flexiblen Wechselkursen, bis auf die
Tschechische Republik, im Jahr 2012 (neueste Statistik)?
etwa auf dem Niveau der Krisenlander der WWU-Sud-
peripherie lag. Allerdings erwartet Eurostat deutlich ver-
besserte Leistungsbilanzen in den kommenden Jahren,
die wohl Uber nominale Abwertung zustande kommen
dirften. Wirden die vier genannten Lander eine schnelle
Euroeinflihrung beschlieBen, missten sie die Vorteile der
nominalen Kostenanpassung aufgeben.

Die Erfahrung der Sldperipherie lehrt deutlich, dass re-
ale Kostenanpassungen unvergleichlich schwieriger und
volkswirtschaftlich kostspieliger sind. Im Falle Polens
und teilweise Ruméaniens kommt hinzu, dass sie rela-
tiv groBe und weniger offene Okonomien sind. Solche
Okonomien kommen im Unterschied zu kleinen offenen
Volkswirtschaften schlechter mit festen Wechselkur-
sen zurecht und neigen zur realen Uberbewertung. Da
die vier L&nder mit flexiblen Wechselkursen noch ein
bis zwei Jahrzehnte brauchen werden, um ihren Wohl-
standsriickstand zum EU-Kern zu eliminieren, sollten sie
Wachstumsverluste vermeiden. Gegenliber dem Siiden
der WWU haben sie den Vorteil eines deutlich hdheren
Industrialisierungsgrades — zwischen 18% des BIP (Po-
len) und 25% (Tschechien). Der industrielle Kapitalstock
ist fir die Wettbewerbsfahigkeit insofern wichtig, als er
ein erstrangiger Trédger von Innovation und technischem
Fortschritt ist, was wiederum Produktivitatsfortschritte
beglnstigt. Eine schnelle Eurolibernahme kdnnte — wie in
der Sudperipherie — eine schleichende Deindustrialisie-
rung nach sich ziehen. Mit geringer oder abnehmender
industrieller Leistungsfahigkeit haben es Volkswirtschaf-
ten schwerer, Konvergenz zu ihren industrialisierten Part-
nern zu erreichen.

SchlieBlich ist es auch im Interesse des Nordens der
WWU, dass die neuen Mitgliedstaaten nicht in einer an-
haltenden Anpassungskrise verharren. Es ist schwer
vorherzusagen, wie sich das Instrument der internen Ab-
wertung spéter auf weitere WWU-Mitglieder auswirken
und inwieweit es von den dortigen Gesellschaften mitge-
tragen wird. Polen, Tschechien, Ungarn, Ruménien und
andere kinftige WWU-Teilnehmer kénnen in die Situation
der Sudmitglieder geraten und zu einer weiteren Last fir
den Kern des Eurogebiets werden. Nichtanpassungs-
fahige WWU-Mitglieder wiirden nach einer Fiskal- bzw.
Transferunion im groBen Stil verlangen. Dies durfte den
Norden finanziell Gberfordern und die WWU sprengen.

2 Alle Zahlen aus: European Commission: European Economy Series,
Statistical Annex Herbst 2013, http://ec.europa.eu/economy_finance/
publications/european_economy/2013/pdf/2013_11_05_stat_annex_
en.pdf.
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Jens Holscher*

Musterknabe Osteuropa: Subventionskontrolle und staatliche

Beihilfen

Der Zusammenbruch der Wirtschaftssysteme in den eu-
ropdischen Nachbarstaaten Mittel- und Osteuropas' und
der sich auf den wirtschaftsliberalen Washingtoner Kon-
sensus anschlieBende Transformationsprozess lieB dort
zwar die staatliche Einflussnahme dramatisch zuriickge-
hen, doch die Intensitdt der Subventionierung maroder
Unternehmen war doch wesentlich héher als im Westen.
Der tiefgreifende Umstrukturierungsprozess im Osten
wurde durch teils massive staatliche Finanzhilfen unter-
stitzt. Im Rahmen der Vorbereitung der unmittelbaren
Anrainerstaaten auf die Mitgliedschaft in der EU und der
damit verbundenen Ubernahme des rechtlichen Besitz-
standes (acquis communautaire) musste das AusmaB
staatlicher Finanzhilfen auf europaisches Normniveau he-
runtergefahren werden. Nunmehr sollten die staatlichen
Beihilferegelungen bei den neuen Mitgliedern im Osten
genauso durchgesetzt werden wie bereits im Westen.

Ob dies tatséchlich der Fall ist, ob die staatliche Beihilfe-
politik in den neuen Mitgliedslandern in die 2005er Stra-
tegie der EU ,weniger aber gezieltere Hilfe“ (State Aid Ac-
tion Plan: SAAP) passt, wird in diesem Beitrag untersucht.
Der Beitrag pruft, ob die gegenwartige Wirtschafts- und
Industriepolitik im Osten von Pfadabhangigkeiten gepréagt
ist und damit einen SAAP notwendig macht. Des Wei-
teren werden die Praktiken staatlicher Beihilfepolitiken
zwischen Ost und West anhand von offiziellen Statistiken
und Fallbeispielen verglichen.

Bereits die Griindungsvertrdge von Rom enthielten Rege-
lungen zur Ausgestaltung nationaler Industriepolitik und
die Gewahrung staatlicher Beihilfen. Heute ist dies in Art.
107 (1) AEUV geregelt. So ,sind staatliche oder aus staat-
lichen Mitteln gewahrte Beihilfen gleich welcher Art, die
durch die Begtinstigung bestimmter Unternehmen oder
Produktionszweige den Wettbewerb verfélschen oder zu
verfalschen drohen, mit dem Binnenmarkt unvereinbar,
soweit sie den Handel zwischen Mitgliedstaaten beein-
trachtigen.”

* Der Beitrag geht auf eine ausfihrlichere Studie zurlick: J. Holscher,
N. Nulsch, J. Stephan: Ten years after Accession: State Aid in Eastern
Europe, European Sate Aid Law, 2014, im Erscheinen.

1 Mittel- und Osteuropaische Lénder: in der ersten und zweiten Ost-
erweiterungswelle beigetreten. Kroatien als letztes Betrittsland wird
gesondert betrachtet.

Demzufolge sind staatliche Beihilfen zun&chst grundséatz-
lich verboten. Hierdurch soll ein gemeinsames ,level play-
ing field“, dem alle Mitgliedslénder verpflichtet sind, ga-
rantiert werden. Absatz 2 und 3 des Artikels listen jedoch
zahlreiche Ausnahmen von diesem grundsétzlichen Ver-
bot auf. So kénnen 6konomische und soziale Griinde die
Wettbewerbsverfélschung rechtfertigen bzw. aufheben.

Staatsbeihilfen und die Osterweiterung der
Européaischen Union

Zwar fuhrten einige osteuropéische Staaten die Sub-
ventionen schon in den 1980er Jahren zurlick, der groBe
Schnitt fand jedoch erst mit dem Beginn der Transforma-
tion zur Marktwirtschaft in den 1990er Jahren statt. Ne-
ben diesem generellen Schnitt wurden aber auch neue
Initiativen wie der Aufbau einer zuvor kaum vorhandenen
mittelstandischen Industrie in erster Linie mit steuerlichen
Anreizen geférdert. AuBerdem wurde der Versuch ge-
macht, auslédndische Direktinvestitionen anzuziehen und
den Export zu férdern. Diese Neuorientierung fuhrte zu
einem Anstieg der horizontalen MaBnahmen. Parallel zu
dieser Entwicklung zogen die Schwierigkeiten der Trans-
formation in der Anfangsphase allerdings auch einen An-
stieg der staatlichen Beihilfen nach sich. Hier handelte es
sich vornehmlich um Rettungs- und Umstrukturierungs-
maBnahmen, die ad hoc gewahrt wurden, um Arbeits-
platze und Unternehmen zu erhalten. Damit fehlte diesen
MaBnahmen allerdings jegliche langfristige Entwicklungs-
perspektive. Es handelte sich im Wesentlichen um die
Gewahrung von Steuerriickstanden,? die einen graduellen
Ubergang zur Gewinnung der Wettbewerbsfahigkeit im
neuen marktwirtschaftlichen Umfeld ermdglichen sollte.
Zusammenfassend lésst sich daher feststellen, dass das
Niveau der staatlichen Beihilfen in Osteuropa trotz eines
anfénglichen Ruckgangs im Durchschnitt deutlich Uber
dem Niveau in der Europdischen Union lag (vgl. Abbil-
dung 1).

Dies anderte sich mit den Beitrittsverhandlungen der
Osteuropéder zur Europédischen Union. Nach der ersten
Phase der Reduzierung von Subventionen, die durch
die Transformation zur Marktwirtschaft und damit in
Unabhéngigkeit von externer Kontrolle weitgehend in

2 Die Betriebe zahlten einfach keine Steuern, und dies wurde von den
staatlichen Finanzbehdrden toleriert.
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Abbildung 1
Staatliche Beihilfen insgesamt', 2000 bis 2011

in % des Bruttonationaleinkommens
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2 Mittel- und osteuropéische Lander. Bulgarien und Ruménien ab 2002.

Quellen: State Aid Scoreboard, Herbst 2011; Croatian Competition Agen-
cy: Annual Report 2011.

nationaler Eigenregie angetrieben worden war, sind die
neuen Beitrittsldnder nun gezwungen, sich der Gesetz-
gebung und dem Institutionengeflige der Européischen
Union anzupassen. Im Hinblick auf die Beihilfenkontrolle
musste die bisherige Industriepolitik umorientiert und die
Staatsausgabenpolitik transparent gemacht werden. Na-
hezu gleichzeitig zu den Beitrittsverhandlungen mit den

Abbildung 2

Zeitgesprach

osteuropéischen Staaten verdffentlichte die Européische
Kommission 2005 ihren SAAP mit dem Ziel der weiteren
Konsolidierung und Umsetzung des Ziels ,less and bet-
ter targeted aid“. Dieser Aktionsplan sollte die Vision des
Vertrages von Lissabon, der Europa zur wettbewerbs-
starksten Wirtschaftsmacht in der Welt machen sollte,
unterstitzen.

Abbildung 1 zeigt, dass die osteuropdischen Betritts-
lander ihren Beihilfeanteil am Bruttonationaleinkom-
men (BNE) drastisch reduziert haben. Allerdings Uber-
traf dieser Anteil immer noch das Doppelte dessen, was
im Durchschnitt in der ,alten” Europdischen Union an
Staatsbeihilfen gezahlt wurde. Dort hélt sich der Anteil bei
etwa 0,5% Uber die Jahre bis 2011. Kurz vor dem Beitritt
stieg der Anteil in Osteuropa jedoch noch einmal stark an.
Dies kann als ,letzte Chance® interpretiert werden, noch
einmal Staatsbeihilfen zu vergeben, bevor es der endglil-
tige Betritt mit der Ubernahme des Acquis communitaire
unmdglich machen wirde. Der SAAP hatte sich hingegen
nicht auf das Niveau der Beihilfen ausgewirkt, im Gegen-
teil, ab 2007 steigen die Staatsbeihilfen wieder an, im Os-
ten etwas stérker als im Westen.

Allerdings durfen die osteuropdischen Lander nicht als
homogener Block angesehen werden (vgl. Abbildung 2).
So hat Estland im gesamten Beobachtungszeitraum so
gut wie keine Staatsbeihilfen vergeben, wéhrend der An-
teil in Ungarn auch nach dem EU-Betritt weiter ansteigt.
Polen und die Tschechische Republik haben ihren Anteil
auf EU-Durchschittsniveau reduziert. Insgesamt kénnen

Staatliche Beihilfen insgesamt' nach Landern, 2004 bis 2011

in % des Bruttonationaleinkommens

2,5

Kroatien Ungarn  Slowenien Polen Tschechische Lettland
Republik
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"Ohne Landwirtschaft, Fischerei, Transport und KrisenmaBnahmen.

Slowakei Litauen  Ruménien Estland Bulgarien EU15
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Quellen: State Aid Scoreboard, Herbst 2009; Croatian Competition Agency: Annual Report 2011.
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Abbildung 3

Beihilfen in der EU15 und in den mittel- und osteuropdischen Léndern'

in % der gesamten Beihilfen
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Quellen: European Commission: State Aid Scoreboard, eigene Kalkulationen.

im Hinblick auf Osteuropa zwei Phasen der Ruckfluhrung
staatlicher Subventionen unterschieden werden: erstens
die Transformationsphase und zweitens die Beitrittspha-
se. Allerdings muss beachtet werden, dass das Gesamt-
niveau staatlicher Ausgaben zugunsten nationaler Indus-
trien in der erweiterten EU (EU27) im Jahr 2010 immer
noch bei 55 Mrd. Euro lag — trotz reformierter Férderungs-
politik.

Die Reform der Beihilfepolitik ist dem zweiten Element
des ,action plan“ untergeordnet: ,better targeted aid”.
Um den Zielen der Lissabon-Agenda und sukzessiv der
Europa-2020-Strategie gerecht zu werden, sind die na-
tionalen Regierungen aufgefordert, ihre Beihilfen in ho-
rizontale MaBnahmen umzustrukturieren. Subventionen
sollen nicht mehr an bestimmte Sektoren und einzelne

Tabelle 1

Unternehmen vergeben, sondern sektorlibergreifend
ausgeschrieben werden. Dies entspricht dem 6konomi-
schen Kalkul, nach dem sektorspezifische Industriepoli-
tik den Wettbewerb verzerrt, unrentablen Unternehmen
den Marktaustritt verwehrt und die effiziente Allokation
von Ressourcen verhindert. In Abbildung 3 zeigt sich in
der Tat eine deutliche Verschiebung von einer sektorspe-
zifischen Forderung hin zu horizontalen MaBnahmen in
West- und Osteuropa. Die Anteile sind jedoch noch im-
mer unterschiedlich.

Aus einer gesamteuropéischen (EU27) Perspektive ist
jedoch auffallend, dass nicht die Ost-West-Diskrepanz
gravierend ist, sondern die zwischen Nord- und Sldeuro-
pa. So entsprechen die horizontalen Beihilfen in den bal-
tischen Staaten eher dem Anteil in Skandinavien (nahezu

Formale Priifverfahren in den mittel- und osteuropéischen Landern'

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Insgesamt
Staatliche Beihilfeverfahren 46 113 124 80 95 103 88 41 632
Keine Einwéande 9 72 115 55 72 12 92 64 591
Formale Prufverfahren 14 6 13 7 10 9 5 1 65
Anteil formaler Prufverfahren 30% 5% 10% 9% 11% 9% 6% 2% 9%

T"Nur Verfahren der Generaldirektion Wettbewerb; ohne Landwirtschaft und Fischerei.

Quelle: State Aid Register (Online Database), eigene Kalkulationen.
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100%), wahrend Polen, Ungarn, Ruménien, die Slowakei
und Slowenien eher den stideuropéischen Proportionen
vergleichbar sind. Generell haben sich die Ziele der Bei-
hilfen an den Vorgaben der Lissabon-Agenda bzw. der
Europa-2020-Strategie ausgerichtet, im Siden Europas
allerdings nur in geringem MaB.

Im Hinblick auf eine unabhangige Beihilfenkontrolle durch
die Wettbewerbsbehdrde der Européischen Union ist je-
doch Niveau und Proportion weniger aussageféhig als
die tatséchlichen Prifverfahren und Entscheidungen (vgl.
Tabelle 1). Der Hochststand des Anteils formaler Prifver-
fahren lag im Beitrittsjahr 2004 und hat sich inzwischen
gegen null reduziert. Die Zahl einfacher Verfahren hat sich
allerdings verdreifacht, wobei in den meisten Féllen kein
Einwand erhoben wurde. Wiederum ist auch hier eine
differenzierte Betrachtung angebracht, da es in Estland
und Litauen gar keine Verfahren gab, wéhrend Spitzen-
reiter Rumanien einen Anteil von 28% vorzuweisen hat
und auch Polen und Ungarn mit 10% deutlich Gber dem
Durchschnitt liegen.

Am aussagefahigsten ist ein Vergleich der negativ ent-
schiedenen Prifverfahren, bei dem die neuen Mitglieds-
lander wesentlich besser abschneiden als die alten Mit-
gliedslander. Tabelle 2 zeigt, dass der Anteil der negativen
Entscheidung in Osteuropa lediglich einem Drittel des
Anteils der westlichen Lénder entspricht und in der Tat
fast immer positiv entschieden wird. Auch der Anteil auf-

Abbildung 4
Europaische Schiffbauindustrie, 2007 bis 2011

Zahl der Beschaftigten
25 000

Zeitgesprach

Tabelle 2

Positive und negative Entscheidungen, 2000 bis 2011
in %

Positive' Negative Nicht gemeldete
Entscheidungen Beihilfen
EU15 94,5 5,5 13,6
Mittel- und osteuropéi-
sche Lander 97,4 2,6 9,1

" Diese Daten beinhalten nicht nur ,positive Entscheidungen®, sondern
auch Entscheidungen mit einem positiven Ausgang (,,.keine Einwénde*).

Quelle: State Aid Register; eigene Kalkulationen.

gedeckter unangemeldeter Beihilfen betragt in den neuen
nur zwei Drittel des Anteils in den alten Mitgliedstaaten.
Da die Verfahren recht langwierig sind, ist auch darauf
hinzuweisen, dass von den 55 noch offenstehenden Ver-
fahren lediglich vier Falle in Osteuropa angesiedelt sind
und die Halfte der Falle Italien und Spanien betreffen. In
den vorgestellten Statistiken erscheinen die neuen EU-
Mitgliedstaaten im Vergleich zu den EU15-Staaten als
»Musterknaben®.

Staatliche Beihilfen in der Schiffbauindustrie
Da viele Beschaftigte auf den Werften arbeiten, lassen

sich auch in strukturschwachen Regionen durch eine Bei-
hilfe viele Arbeitsplétze sichern, sodass hier haufig politi-
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Quelle: Community of European Shipyard Associations (CESA): Annual Report 2011/2012, Brussel; eigene Présentation.
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Abbildung 5
Staatliche Beihilfen an die kroatische
Schiffbauindustrie

Mio. Euro % der gesamten Beihilfen
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Quellen: Croatian Competition Agency: Annual Report 2009 und 2011,
Zagreb.

sche Interessen vermutet werden und sich somit gerade
an dieser Stelle die Frage der Unabhéngigkeit der Kon-
trollinstanz stellt. Die Schiffbauindustrie bietet sich als
Beispiel an, da es bereits Félle aus den mittel- und osteu-
ropdischen Léndern gibt, die mit den alten Mitgliedslan-
dern verglichen werden kdnnen.

Seit den 1970er Jahren versuchte die Européische Kom-
mission jedoch die Beihilfe-Regeln flr die européische
Schiffbauindustrie kontinuierlich zu verschérfen. Die
Uberkapazitaten stellten viele Werften in Europa vor mas-
sive wirtschaftliche Probleme, sodass nun auch zuneh-
mend Rettungs- und Umstrukturierungsbeihilfen gezahit
wurden. Hinzu kamen ab den 1990er Jahren die Werften
der sozialistischen Planwirtschaften, vor allem in Ost-
deutschland und Polen, die im Zuge der Transformation
grundsétzliche UmstrukturierungsmaBnahmen auch mit-
hilfe staatlicher Beihilfen durchliefen.

Im Zuge der Transformation und der Privatisierung der
zahlreichen Staatsunternehmen wurden in den mittel-
und osteuropdischen Lander sehr viele Beihilfen gezahlt.
Mit dem Beitritt Ubernahm jedoch die EU-Kommission
die Kontrolle Gber deren RechtmaBigkeit. Und auch wenn
sich die mittel- und osteuropéischen L&nder gut vorbe-

reitet sahen (Ubergangsregelungen etc.), dauerte es nicht
lange, bis die erste negative Entscheidung Uber eine nicht
rechtmé&Bige Beihilfe erging.

Der Fall der drei polnischen Schiffswerften bekam auch
nicht zuletzt aufgrund der politischen Implikationen sehr
viel Aufmerksamkeit. Bereits ein Jahr nach dem EU-Bei-
tritt, am 1.6.2005, veroffentlichte die EU-Kommission ihre
Entscheidung bezuglich der staatlichen Beihilfen zuguns-
ten der Werften in Danzig, Stettin und Gdingen das férm-
liche Prifverfahren einzuleiten. Bereits seit 2002 hatten
die drei Werften von zahlreichen Beihilfen profitiert, unter
anderem Birgschaften, Kredite, Steuerabschreibungen
und Kapitalzufihrungen, insgesamt summierten sich die
Beihilfen auf mehrere Milliarden Euro. Im Gegensatz zu
anderen Industriezweigen bzw. anderen Mitgliedslandern
hatte Polen trotz der GréBe und Bedeutung der polni-
schen Schiffbauindustrie keine Ubergangsregelungen fiir
diesen Sektor ausgehandelt. Die Untersuchungen dauer-
ten schlieBlich mehr als drei Jahre, bis die Kommission
im November 2008 ihre Entscheidung veréffentlichte: Die
Beihilfen fur die Werften in Stettin und Gdingen waren
rechtswidrig und mussten zurlickgezahlt werden.

Auch Kroatien hat eine bedeutende Schiffbauindustrie
mit 8500 Beschéftigten (vgl. Abbildung 4). In der Tat war
sie der kritische Sektor bei den Beitritts- und Ubergangs-
verhandlungen. Die EU-Kommission verlangte die Re-
strukturierung und Privatisierung der Schiffbauindustrie
und ein Ende der staatlichen Beihilfen zum Beitrittstermin.
Zur allgemienen Uberraschung gelang dies pinklich: Im
Fall der 3.Maj Werft exakt am 1.7.2013, dem offiziellen
Beitrittstermin. Die Subventionen wurde bereits zuvor re-
duziert (vgl. Abbildung 5).

Schluss

Zusammenfassend l&sst sich feststellen, dass die Bei-
hilfenkontrolle der Europédischen Union von staatlicher
Einflussnahme weitgehend unabhéngig ist. Dies trifft vor
allem im Hinblick auf die neuen Mitgliedstaaten in Mittel-
und Osteuropa zu. Allerdings konnte eine Asymmetrie
zwischen Nord und Sid festgestellte werden, die eben-
falls der monetéren Nord-Sid-Asymmetrie entspricht.

Das Europdaische Parlament scheint keine nennenswerte
Kontrollfunktion auszuliben und die fortlaufende Moder-
nisierungs der Beihilfenkontrolle 1&uft eher auf eine weite-
re Konzentration in der Hand der Kommission hinaus. Auf
diese Weise wird zwar ein EU-weites ,level playing field*
geschaffen, es entzieht sich jedoch weitgehend demo-
kratischer Kontrolle. Die neuen Mitgliedstaaten in Mittel-
und Osteuropa stehen im Hinblick auf die Abstinenz von
staatlichen Beihilfen als Musterknaben da.

Wirtschaftsdienst 2014 | 5



Stefan Kolev, Joachim Zweynert

Zeitgesprach

Gesellschaften mit beschranktem Zugang: Bulgarien und Rumaéanien

sieben Jahre nach dem EU-Beitritt

Sieben Jahre nach ihrem Beitritt sind Bulgarien und Rumé&-
nien noch immer EU-Mitglieder zweiter Klasse. Denn noch
immer ist der Kooperations- und Uberpriifungsmechanis-
mus (Cooperation and Verification Mechanism — CVM) in
Kraft, im Rahmen dessen die EU-Kommission alljahrlich
Uber die Fortschritte beider Léander im Bereich Rechtstaat-
lichkeit und Verwaltung berichtet. Auch der jingste dieser
Berichte ist, wie der britische Botschafter in Sofia treffend
bemerkte, ein ,depressing reading“’. Es mag einen Un-
terschied machen, ob es zur Korruptionsbekdmpfung in
Bulgarien heiBt, dass ,overall progress has not yet been
sufficient and remains fragile“, wéhrend Ruménien immer-
hin bescheinigt wird, man habe ,some significant steps*”
unternommen, die von einem ,,real commitment to reform*?
zeugten. Aber: Hier werden sieben Jahre nach dem EU-
Beitritt Reformschritte diskutiert, deren Erflillung eigentlich
Voraussetzung fir einen Beitritt sind.

Wir méchten im Rahmen unseres Beitrages eine polit-
6konomische Erklarung dafur liefern, warum der Integra-
tionsprozess in Bulgarien und Ruménien weniger erfolg-
reich verlaufen ist als in den Landern, die zum 1.5.2004
beigetreten sind. Nur wenn man, so lautet unsere These,
konsequent auf die Interdependenz wirtschaftlicher und
politischer Faktoren abstellt, Iasst sich verstehen, welche
strukturellen Faktoren die Wirksamkeit der EU-Konditio-
nalitat eingeschréankt haben. Und nur wenn man sich ver-
gegenwartigt, dass Bulgarien und Ruménien noch heute
extraktive Gesellschaften mit beschréanktem Zugang sind,
versteht man auch, dass der Zufluss von EU-Struktur- und
Kohasionsfondsmitteln weitere Fortschritte sogar zu be-
hindern drohen.

Reformen schwer durchsetzbar

Die Politische Okonomie lehrt grundsétzlich, dass konse-
quente marktliche Reformen auch in post-sozialistischen
Gesellschaften politisch nur schwer durchzusetzen sind.®
Denn dem Reformprozess stehen sowohl auf der Nachfra-
ge- als auch auf der Angebotsseite des politischen Mark-
tes Hindernisse im Weg: Die strategischen Akteure der
Nachfrageseite sind die Wahler. Bei tiefgreifendem struk-

1 The Economist: Romania and Bulgaria: Depressing Reading, 22.1.2014,
http://www.economist.com/blogs/easternapproaches/2014/01/roma-
nia-and-bulgaria (28.4.2014).

2 Ebenda.

3 Y. Heiniger, T. Straubhaar, H. Rentsch, S. Fliickiger, T. Held: Okonomik
der Reform. Wege zu mehr Wachstum in Deutschland, Zirich 2004.
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turellem Wandel kommt es zun&chst zu einer Verschlech-
terung der makrodkonomischen Daten, vor allem einem
Anstieg der Arbeitslosigkeit. Vor dem Schleier der Unwis-
senheit — kein Individuum weiB sicher, ob es zu den Gewin-
nern oder Verlierern der Transformation gehéren wird — und
bei fehlender sozialer Absicherung entsteht fir die Wahler
ein Anreiz, sich fir langsamere Reformen auszusprechen.
Hieraus resultierte in den 1990er Jahren in fast allen post-
sozialistischen L&ndern ein politischer Zick-Zack-Kurs zwi-
schen eher marktliberalen und post-sozialistisch-/sozial-
demokratischen Regierungen.

Um zu verstehen, was in der Transformation auf der An-
gebotsseite des politischen Marktes geschieht, muss man
sich vergegenwdértigen, dass die Planwirtschaften Mus-
terbeispiele fur ,Ordnungen mit beschrédnktem Zugang“
(limited access orders) im Sinne von North, Wallis und
Weingast* waren: Wahrend die Nicht-Elite politisch und
wirtschaftlich ausgeschlossen war, extrahierte ein Netz-
werk von ,roten Direktoren” und politischen Amtsinhabern
Renten in Form von monetdrem Einkommen, Luxusgitern
und anderen Privilegien - und verteilte sie untereinander.®
Fur diese Netzwerke war die Privatisierung genau in dem
MaBe attraktiv, wie sie ihnen ermdglichte, die erzielbaren
Renten zu vergréBern, ohne den Zugang fir Outsider zu
weit zu 6ffnen.

Aufgrund dieser einfachen Uberlegungen lassen sich die
Unterschiede in den Transformationsverldufen besser ver-
stehen.® Der entscheidende Grund ist ein politischer: In
allen Landern der 2004er-Gruppe hat es um 1989/1990
-echte friedliche Revolutionen gegeben. Sie brachten
Gruppen an die Macht, die vorher in der Opposition gewe-
sen waren. Durch die Einfiihrung der Demokratie (die Off-

4 D. C. North, J. J. Wallis, B. Weingast: Violence and Social Orders. A
Conceptual Framework for Interpreting Recorded Human History,
Cambridge 20009.

5 In diesem Sinne handelte es sich gleichzeitig um hochgradig ,extrak-
tive“ institutionelle Ordnungen (im Gegensatz zu ,inklusiven“ Ordnun-
gen) im Sinne von D. Acemoglu, J. A. Robinson: Why Nations Fail. The
Origins of Power, Prosperity, and Poverty, New York 2012. In der Tat be-
stehen so starke Parallelen zwischen den Konzepten der limited/open
access orders und der extraktiven/inklusiven Ordnungen, dass wir im
Rahmen dieses Beitrages beide Terminologien synonym verwenden.

6 Unsere Analyse folgt hier im Wesentlichen M. A. Vachudova: Europe
Undivided. Democracy, Leverage, and Integration after Communism,
Oxford 2005, die wir durch grundlegende Einsichten der Public-
Choice-Theorie ergénzen. Fiir eine ausfiihrlichere Darstellung vgl.
A. Ahrens, J. Zweynert: Conditionality or Specificity? Bulgaria and
Romania’s Economic Transition Performance in Comparative Perspec-
tive, in: Post-Communist Economies, 24. Jg. (2012), Nr. 2, S. 291-307.

331



332

Zeitgesprach

Abbildung 1

Fortschritte Bulgariens und Ruméniens

1996

Bruttonationaleinkommen pro Kopf zu Kaufkraftparitaten (Weltbank) in US-$
30 000 - Durchschnitt

25 000

20 000 1

15000 4

*SLV .czE
10 000 -
CROes *SLKeHUN
ur , 2PoL
Durchschnitt ROM s °*EST
5000 - BUL.. Mac AT
*BEL o
*BOS UKR® ALB
ARMe ¢ MOL
0-

1,0 1,5 2,0 2,5 3,0 3,5 4,0 4,33
Ungewichteter Mittelwert der Transformations-Indikatoren
der European Bank for Reconstruction and Development

2005
Bruttonationaleinkommen pro Kopf zu Kaufkraftparitaten (Weltbank) in US-$
30 000 Durchschnitt
25000 -
*SLV
20 000 - «CZE
SLK
15 000 | CRO &r® “HUN
LITe «pOL
Durchschnitt LAT
10 000 - . *BUL
-BeL  SEE macROM
o MOT.ALB
BOS *UKR
5000 - o IARM
«MOL|
o J

1,0 1,5 2,0 2,5 3,0 3,5 4,0 4,33
Ungewichteter Mittelwert der Transformations-Indikatoren
der European Bank for Reconstruction and Development

Albanien (ALB), Armenien (ARM), Belarus (BEL), Bosnien und Herzegowina (BOS), Bulgarien (BUL), Kroatien (CRO), Tschechische Republik (CZE), Estland
(EST), Ungarn (HUN), Lettland (LAT), Litauen (LIT), Mazedonien (MAC), Republik Moldau (MOL), Montenegro (MOT), Polen (POL), Ruméanien (ROM), Serbi-

en (SER), Slowakische Republik (SLK), Slowenien (SLV), Ukraine (UKR).

Quelle: A. Ahrens, J. Zweynert: Conditionality or Specificity? Bulgaria and Romania’s Economic Transition Performance in Comparative Perspective, in:

Post-Communist Economies, 24. Jg. (2012), Nr. 2, S. 296 ff.

nung des politischen Zugangs) und die zumindest teilweise
Zerschlagung der alten Seilschaften durch den Eintritt poli-
tischer Newcomer wurden die angebotsseitigen Beschran-
kungen des Reformprozesses weitgehend Uberwunden.
Entsprechend war der Reformverlauf vor allem von der
Nachfrageseite des politischen Markts bedroht. Genau
hier setzte die EU-Konditionalitat an. Durch sie wurde das
von den Bevélkerungen der ostmitteleuropédischen Lénder
sehnlich erwiinschte Ziel der ,,Riickkehr nach Europa“ fest
an die Durchfuhrung marktlicher Reformen geknipft. Das
bedeutete: Auch jene Regierungen, die im Wahlkampf eine
deutliche Verlangsamung der Reformen angekiindigt hat-
ten, konnten dieses Versprechen nicht umsetzen.

Fortschritte Bulgariens und Ruméniens

Ganz anders in Bulgarien und Rumanien: Hier waren die
Reformen sowohl von der Nachfrage- als auch von der An-
gebotsseite her beschrankt. Die politischen Eliten, in denen
wegen der lediglich inszenierten Revolutionen 1989/1990
nach wie vor die alten sozialistischen Seilschaften den Ton
angaben, trieben die marktlichen Reformen nur in dem Ma-
Be voran, wie es ihnen half, ihre Renteneinkommen zu ver-
gréBern. Gleichzeitig versicherten sie der Bevodlkerung, das

langsamere Reformtempo geféhrde keineswegs das auch
in diesen Landern hochst populére Ziel des EU-Beitritts.
Md&glich war diese gezielte Desinformation deshalb, weil in
Bulgarien und Ruménien auch groBe Teile der neu entstan-
denen Medienlandschaft von den alten Seilschaften do-
miniert wurden — eine weitere Folge des Umstandes, dass
es dort keine echten demokratischen Umbriiche gegeben
hatte.

Die EU-Konditionalitat 1&sst sich in eine ,,weiche” und eine
sharte” Phase unterteilen. Zwar waren die Konvergenzkri-
terien als Voraussetzung des Beitritts 1992 festgelegt wor-
den, ihre Einhaltung wurde aber zundchst nicht Uberprift
(sweiche” Konditionalitét). Die ,harte” Phase setzte erst
1997 ein, als die EU begann, die Fortschritte der beitritts-
willigen L&nder Jahr fir Jahr zu bewerten. Wéhrend die
sweiche” Konditionalitat in der 2004er-Gruppe ausreichte,
um die nachfrageseitigen Beschrénkungen des Reform-
verlaufs zu Uberwinden, blieb sie in Bulgarien und Ruma-
nien weitgehend wirkungslos. Erst die ersten EU-Monito-
ring-Berichte legten offen, wie hoffnungslos Bulgarien und
Rumaénien bei ihren Reformbemiihungen zurlickgeblieben
waren — was zum Ausschluss beider Lander aus der Lu-
xemburg-Gruppe fuhrte, mit der ab Dezember 1997 Bei-
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trittsverhandlungen aufgenommen wurden. Dieser externe
politische Schock und interne Krisenerscheinungen hatte
1996 (Ruménien) bzw. 1997 (Bulgarien) Wahlsiege liberal-
konservativer Parteien zur Folge, die als Regierungen end-
lich jene Reformen in Angriff nahmen, die ihre Vorgangerin-
nen Uber Jahre verzdgert hatten.

Unter den Bedingungen ,harter” EU-Konditionalitat schie-
nen nun beide Lander die Entwicklung der 2004er-Gruppe
zu wiederholen: Zwar wurden die Reformregierungen bald
abgewahlt, aber auch weniger reformorientierte Regie-
rungen blieben nun ,,auf Kurs®, so dass von 1997 bis 2006
sowohl ein stetiges Wachstum des Bruttonationaleinkom-
mens als auch eine stetige Verbesserung des Institutionen-
gefliges zu beobachten war. Die Abbildung 1 verdeutlicht
dies: Gehdrten Bulgarien und Ruménien 1996 eindeutig in
die Gruppe der Nachzlgler, so nahmen sie am Vorabend
ihres Beitritts zum 1.1.2007 (Uber den erst Ende September
2006 entschieden wurde) eine Zwischenstellung zwischen
der Nachziigler-Gruppe und der 2004er-Gruppe ein.

Insgesamt hat die EU-Konditionalitat also auch in Bulgari-
en und Ruménien Wirkungen gezeigt. Entscheidend aber
ist: Die EU-Konditionalitat konnte zwar den Reformverlauf
stiitzen, sie vermochte es aber nicht, die politischen Struk-
turen signifikant zu verdndern. Dies verdeutlicht ein verglei-
chender Blick darauf, was in den Beitrittsl&andern nach dem
Beitritt geschehen ist. Um dies kurz zu halten: Auch in den
Léndern der 2004er-Gruppe kam es zu einer ,post-acces-
sion reform fatigue*” — einer Verringerung der politischen
Stabilitat (etwa: hdufigeren Machtwechseln) und einer Ver-
langsamung der Reformen.

In Bulgarien und Rumanien aber zeigte sich nun, dass die
dortigen Regierungswechsel der Jahre 1996 bzw. 1997
keineswegs ein strukturelles Aquivalent zu den friedlichen
Revolutionen der Jahre 1989/1990 bedeuteten: Noch im-
mer bleiben die Bevdlkerungen politisch wie wirtschaftlich
weitgehend exkludiert, und noch immer werden politische
Amter, wirtschaftliche Schliisselpositionen und die Vertei-
lung der so generierten Renten innerhalb einer Elitenkoali-
tion geregelt. Dieses Phanomen wird in der Offentlichkeit
zumeist unter dem Stichwort ,Korruption“ thematisiert,
aber dieser Begriff ist unserer Auffassung nach in héchs-
tem MaBe irrefihrend. Denn ,Korruption® setzt immer vo-
raus, dass gegen das in einer Gesellschaft herrschende
Geflige geltender formeller und informeller Regelwerke
verstoBen wird. Das so bezeichnete Phdnomen ist aber
— unabhé&ngig davon, wie man solche Ordnungen norma-
tiv beurteilen mag — gerade essenzieller Bestandteil des

7 World Bank: EU8+2 Regular Economic Report, Mai 2007, http:/
siteresources.worldbank.org/INTECA/Resources/EU8_2_RER_
May_2007_Main_Report_Full.pdf, S. 2 (28.4.2014).
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Ordnungsgefliges von Gesellschaften mit beschréanktem
Zugang. Auch wenn sich die Werte von Bulgarien und Ru-
manien beim Corruption Perception Index von Transpa-
rency International in den letzten Jahren etwas verbessert
haben, rangiert Bulgarien 2013 auf Rang 77 und Ruméanien
auf Rang 69 von 177 Landern. Dies deutet daraufhin, dass
die Bevdlkerung das Phdnomen nach wie vor als omnipra-
sent wahrnimmt, gerade wenn man dieses Abschneiden
etwa mit den Werten der baltischen Staaten oder auch des
jungsten EU-Mitglieds Kroatien (Rang 57) vergleicht.®

UnrechtmaéBige Bereicherung an EU-Zuweisungen

Das entscheidende Problem des Umgangs der EU mit Bul-
garien und Ruménien war von Anfang an, dass man den
grundlegenden strukturellen Unterschied zwischen die-
sen beiden Gesellschaften einerseits und den L&ndern
der 2004er-Gruppe andererseits Ubersehen hat. Man kann
nicht genug betonen, dass es im Hinblick auf die Wirkung
von Kohésions- oder Strukturfondsmitteln einen himmel-
weiten Unterschied macht, ob eine Gesellschaft Uber in-
klusive Institutionen verfligt oder es sich um eine extrak-
tive Ordnung mit beschrénktem Zugang handelt. Denn
im letzteren Fall muss man davon ausgehen, dass diese
Mittel von der Elitenkoalition als Renteneinkommen extra-
hiert werden. Es wimmelt in Bulgarien und Ruménien von
medialen Skandalen unterschiedlichen AusmaBes, bei
denen besonders bei der Vergabe o&ffentlicher Auftrage
eklatante Versdumnisse begangen werden — auch die EU-
Kommission stellt dies immer wieder in ihren Anti-Korrupti-
onsberichten fest.® Dabei ist bei guter Kenntnis der lokalen
Elitenetzwerke nur allzu leicht erkennbar, dass es sich oft
schlicht um unrechtm&Bige Bereicherung von Personen
handelt, die exponierten Mitgliedern der jeweiligen Re-
gierung familidr und/oder geschéftlich nahestehen. Auch
wenn die nationalen Behdrden nicht imstande sind, alle zur
Verfligung stehenden EU-Mittel abzurufen und auch wenn
die Pro-Kopf-Flisse deutlich niedriger sind als bei den EU-
Zuweisungen an die Lander der 2004er-Gruppe, so han-
delt es sich doch um ganz erhebliche Ausgabebetrage: im
EU-Budget waren in der Haushaltsperiode 2007 bis 2013
fur Bulgarien etwa 7 Mrd. Euro und fir Rumanien etwa 23
Mrd. Euro vorgesehen.'”

8 Transparency International: Corruption Perception Index 2013, http:/
cpi.transparency.org/cpi2013/ (28.4.2014).

9 European Commission: Anti-Corruption Report 2014, http:/
ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/organized-
crime-and-human-trafficking/corruption/anti-corruption-report/in-
dex_en.htm (28.4.2014).

10 KPMG: EU Funds in Central and Eastern Europe, Progress Report
2007-2012, http://www.kpmg.com/CEE/en/IssuesAndInsights/Artic-
lesPublications/Documents/eu-funds-in-central-and-eastern-euro-
pe-2012.pdf (28.4.2014).
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So sehr man die Verschwendung dieser Mittel beklagen
mag — aus Sicht des hier vertretenen Ansatzes ist sie nicht
einmal das entscheidende Problem. Bereits vor dem EU-
Beitritt warnten einflussreiche Okonomen, wie etwa Kras-
sen Stanchev vom Institute for Market Economics in Sofia,
eindringlich vor der Gefahr solcher Geldzuflisse: Denn sie
kénnen die alten Seilschaften und Strukturen fundamen-
tal und nachhaltig verfestigen. Daflr, so Stanchey, reiche
selbst eine temporére Partizipation an der Regierung, um
»die Weichen richtig zu stellen“!'. Eine Bevorzugung so-
wohl von direkten Auftragnehmern als auch von abwickeln-
den Banken l&sst sich bei GroBprojekten wie dem Bau von
Autobahnen oder Flugh&fen nur schwer nachweisen — und
wenn Uberhaupt, so nur dann, wenn ein unparteiischer
Rechtsstaat bestlinde.

Ist die Situation demnach hoffnungslos? Die Erfahrung der
letzten Jahre lehrt, dass doch zwei Hebel existieren, de-
ren Betdtigung — am besten in Kombination miteinander
— Stick fur Stiick Abhilfe bringen kénnte. Der erste Hebel
ist der Druck der EU von auBen — ganz in der Tradition der
oben beschriebenen Beitrittskonditionalitdten. Die EU wird
heutzutage haufig als zahnloser Tiger beschrieben, dem
nach dem Beitritt keine Mittel mehr zur Verfligung stehen,
um die gravierenden Fehlentwicklungen wirkungsvoll zu
sanktionieren. Der eingangs erwahnte Kooperations- und
Uberpriifungsmechanismus erzeugt zwar alle sechs Mo-
nate Berichte und spricht Mahnungen aus, diese verhallen
aber zunehmend unbemerkt. Und auch das temporére Ein-
frieren von EU-Mitteln fur Bulgarien im Jahre 2008 zeigte
keine erkennbaren Wirkungen. Vachudova und Spendzha-
rova'? nennen allerdings ein anderes duBeres Druckmittel
der EU, das tatséchlich gewirkt hat — die Nicht-Zulassung
beider Lénder in den Schengen-Raum. Damit haben die

11 K. Stanchev: European Subsidies from an Economic Point of View, in:
Dnevnik Daily Newspaper vom 16.12.2006, http://ime.bg/pr_en/index.
html (28.4.2014).

salten® EU-L&nder in den vergangenen Jahren ein deutli-
ches Signal gesetzt, das von den Birgern Bulgariens und
Ruméniens verstanden wird, weil es ihre individuelle Mo-
bilitdt einschrénkt. Zu diesem ersten, auf die politische
Nachfrage hinwirkenden Hebel kann sich ein zweiter hin-
zugesellen, ndmlich innere politische Angebotsprozesse,
die den Reformdruck wieder entfachen und die Macht der
alten Seilschaften entschieden ins Visier nehmen. Immer
wieder hat es in beiden Léndern ,politische Unternehmer*
gegeben, die genau das zum obersten Motto ihres Regie-
rungshandelns machen wollten — erinnert sei etwa an die
Kampagne von Traian Basescu bei den ruménischen Préa-
sidentschaftswahlen 2004 oder an diejenige von Bojko Bo-
rissov bei den bulgarischen Parlamentswahlen 2009.

Die Instabilitdt der politischen Systeme beider Lénder in
den letzten Jahren, besonders Bulgariens, ist zwar auch
eine Gefahr fur deren européische Zukunft, weil zuneh-
mend nationalistische und antiwestliche Parteien aufkom-
men; sie kann aber auch als Chance gesehen werden,
dass genuin neue Gesichter auf dem politischen Horizont
auftauchen, die den Transformationsprozess weg von der
alten ,limited access order” hin zu neuartigen inklusiven
Institutionen lenken wollen. Momentan scheint Rumanien,
sowohl in seiner 6konomischen Dynamik als auch in der
Entwicklung seiner institutionellen Qualitat, einige Schritte
weiter zu sein. Dass, neben mehreren Ministern, sogar ein
ehemaliger Ministerprésident wie Adrian Nastase wegen
Bestechlichkeit zu einer l&ngeren Gefangnisstrafe verurteilt
wird, obwohl seine Parteifreunde zeitgleich an der Macht
sind und fir ihn Partei ergreifen, darf immerhin als Zeichen
der Hoffnung interpretiert werden.

12 M. A. Vachudova, A. Spendzarova: The EU’s Cooperation and Verifi-
cation Mechanism: Fighting Corruption in Bulgaria and Romania after
EU Accession, European Policy Analysis, Nr. 1/2012, Swedish Institu-
te for European Policy Studies.
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