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Dieses Buch enthédlt einen konkreten Vorschlag zur Neugestaltung der
Finanzbeziehungen in der EU. Zur Ableitung des europdischen Finanzausgleichs
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Finanzbeziehungen kritisch beurteilt. Vor der Modellierung der monetédren
Strome erfolgt eine Neuordnung der Aufgabenverteilung zwischen der EU und
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Vorwort der verantwortlichen Herausgeberin

Die Finanzbeziehungen zwischen der Européischen Union und ihren Mitglied-
staaten, so wie sie sich heute darstellen, sind das Ergebnis zahlreicher Kompro-
misse, die in der fast fiinfzigjdhrigen Geschichte der Union oft aus rein politi-
schen Griinden geschlossen wurden. Finanzwirtschaftliche Intransparenz und 6-
konomische Ineffizienz sind mit der Intensivierung dieser Beziehungen be-
trichtlich gestiegen.

Dem wuchernden Regelungsdickicht will die vorliegende Studie ein europii-
sches Finanzausgleichssystem aus einem Guss gegeniiberstellen, das sich unter
Beriicksichtigung der vertragsméBigen Vorgaben der Europdischen Union an
Normen orientiert, wie sie aus der okonomischen Theorie des Foderalismus
auch zur wissenschaftlichen Fundierung nationaler Finanzausgleichssysteme ab-
geleitet werden. Dabei bleibt die Untersuchung nicht bei abstrakten Prinzipien
stehen, sondern stellt ein detailliertes Losungskonzept vor, das die Aufteilung
der Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen zwischen der Européischen Union und
ihren Mitgliedstaaten systematisch neu ordnen soll. Zur Abschitzung der fiskali-
schen und verteilungsméBigen Konsequenzen, die ein wesentliches Element der
politischen Durchsetzbarkeit eines Reformvorhabens bilden, wird ein Simulati-
onsmodell entwickelt, dessen Struktur die vorgeschlagene Neuordnung wider-
spiegelt, das quantitativ aber flexibel an unterschiedliche politische Vorstellun-
gen iiber die Verteilung von Zahllasten und Zuschussberechtigungen angepasst
werden kann.

Wichtigstes Ergebnis ist die Empfehlung, horizontale Ausgleichszahlungen un-
terhalb der EU-Ebene stirker in den Vordergrund zu riicken, strukturpolitische
Mafinahmen von der Ebene der Europdischen Union auf die Ebene der Mitglied-
staaten zuriickzuverlagern und vor allem Regionen als politikrelevante Einheiten
heranzuziehen. Grofere Biirgerndhe und bessere ortliche Kenntnis der besonde-
ren Problemlagen koénnten in einer Union, in der die wirtschaftlichen Unter-
schiede im Zuge der Osterweiterung eher zunehmen, zu einem effizienteren Ein-
satz der von der EU bereitgestellten Férdermittel fiihren.

Die Studie reiht sich mit Inhalt und wissenschaftlichem Anspruch vorziiglich in
die Schriftenreihe des Centrums fiir Globalisierung und Europiisierung der
Wirtschaft (CeGE) der Universitit Gottingen ein. Ob ihre Empfehlungen, die im
Kern einen Kompetenzzuwachs der Mitgliedstaaten gegeniiber der zentralen E-
bene der EU bedeuten, praktisch wirksam werden konnen, wird auch davon ab-
hingen, ob und wie der 2002 eingesetzte Konvent die Gewichte fiir die Zustin-
digkeiten der verschiedenen Ebenen der Gemeinschaft neu verteilen wird.

Helga Pollak
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European Free Trade Associoation (Européische
Freihandelszone)

Européische Gemeinschaft(en)
Européische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl

EG-Vertrag (Vertrag zur Griindung der Europédischen
Gemeinschaft vom 25. Mirz 1957)

englisch

Europdisches Parlament

Europdischer Sozialfonds

Européisches System der Zentralbanken
et alterna

et cetera

Européische Union

Européisches Raumentwicklungskonzept
Européisches Polizeiamt

EU-Vertrag (Vertrag iiber die Europdische Union vom
7. Februar 1992)
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EU1S Gemeinschaft der 15

EwW Estland

EWG Europédische Wirtschafisgemeinschaft

EWR Européischer Wirtschaftsraum

EZB Européische Zentralbank

F Frankreich

f. folgende

FAZ. Frankfurter Allgemeine Zeitung

ff. fortfolgende

FIAF Finanzinstrument fiir die Ausrichtung der Fischerei
GASP Gemeinsame AufBlen- und Sicherheitspolitik

GB GroBbritannien

GG Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland
ggf. gegebenenfalls

GR Griechenland

H Ungarn

H. Heft

Habil. Habilitationsschrift

Hrsg. Herausgeber

HWWA Hamburgisches Welt-Wirtschafts-Archiv
I Italien

IfO Institut fiir Wirtschaftsforschung
IRL Irland

IS Island

Jg. Jahrgang

KKP Kaufkraftparititen

L Luxemburg



LT
LV

Mio.
Mrd.
MwSt

NATO

NGI
NL
Nr.
NSPy
NUTS

OECD

PL
RGW

SF
SLK
SLO
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Litauen
Lettland

Malta
Millionen
Milliarden
Mehrwertsteuer
Norwegen

North Atlantic Treaty Organization (Nordatlantisches
Verteidigungsbiindnis)

Neues Gemeinschaftsinstrument
Niederlande

Nummer

Nettosozialprodukt zu Marktpreisen

Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques (Systematik
der Gebietseinheiten fiir die Statistik)

Organization for Economic Cooperation and Development
(Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung)

Portugal

Polen

Rat fiir gegenseitige Wirtschaftshilfe (engl. COMECON)
Rumiénien

Randziffer

Schweden

Seite(n) oder Satz

Finnland

Slowakei

Slowenien
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sog. so genannt

Stdabw. Standardabweichung

StWG Stabilitdts- und Wachstumsgesetz
TR Tiirkei

u. und

u. a. unter anderem

usw. und so weiter

vs. versus

WEU Westeuropaische Union

WTO World Trade Organisation (Welthandelsorganisation)
WWwWU Wirtschafts- und Wéhrungsunion

z.B. zum Beispiel



Verzeichnis der mathematischen Platzhalter

1. Beitragsgestaltung

a Ausgleichskonstante
A Ausgaben
ABL Menge der ausgleichsberechtigten Lander
ANL Menge der ausgleichsneutralen Lander
APL Menge der ausgleichspflichtigen Lander
b Beitragssatz (in %)
Beitragsbetrag (in Euro)
E Einnahmen
EK Einkommen
EU Menge der EU-Mitgliedslander
EW Einwohnerzahl
i Zihlindex der Lander aus EU
RP relative Position
o Ausschiittungsquote (Zentralbankgewinn)
B Beitragsplafond
n Progressionsgrad

g

Horizontaler Ausgleich

ABR Menge der ausgleichsberechtigten Regionen

ANR Menge der ausgleichsneutralen Regionen
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APR

AQ

BP
BE

EK

g1
g2

SKI

i
Y2

Verzeichnis der mathematischen Platzhalter

Menge der ausgleichspflichtigen Regionen
Arbeitslosenposition
Arbeitslosenquote

Beitragssatz (in %)

Beitragsbetrag (in Euro)
Bevolkerungsposition
Bevolkerungsentwicklung
Ausgleichskonstante

Einkommen

Untergrenze des neutralen Bereichs
Obergrenze des neutralen Bereichs
Zghlindex der Regionen aus EU
Strukturkraftindikator

Trennlinie

untere Breite des neutralen Bereichs
obere Breite des neutralen Bereichs
Ausgleichssatz

Steigung der Trennlinie

Trennlinienparameter



. Der Tag wird kommen, an dem du, Frankreich, du,
Russland, du, England und du, Deutschland, all ihr Na-
tionen dieses Erdteils, zu einer héheren Einheit ver-
schmelzen werdet, ohne eure verschiedenen Vorziige
und eure ruhmreiche Einzigartigkeit einzubiiffen, und
ihr werdet eine europdische Bruderschaft bilden, genau-
so wie die Bretagne, Burgund, Lothringen und das El-
sass in Frankreich aufgegangen sind... Der Tag wird
kommen, an dem sich zwei gewaltige Blocke, die Verei-
nigten Staaten von Amerika und die Vereinigten Staaten
von Europa, gegeniiberstehen werden, sie werden sich
iuiber die Meere die Hand reichen...

VICTOR HUGO (1850)

Einfiihrung

1. Problemstellung

Diese Arbeit befasst sich mit den finanziellen Beziehungen zwischen der Euro-
péischen Union und ihren Mitgliedstaaten und zwischen den Mitgliedstaaten
untereinander, d.h. mit Fragen der européischen Finanzverfassung. Ein bedeu-
tender Teil der Finanzverfassung ist der Finanzausgleich, der im weitesten Sinne
Aufgaben, Einnahmen und Ausgaben zwischen den beteiligten Gebietskorper-
schaften aufteilt. Uberlegungen zu einem europiischen Finanzausgleich nehmen
den groBten Teil der folgenden Uberlegungen ein.'

Die Finanzbeziehungen in der europdischen Union haben mittlerweile ein Aus-
maB erreicht, dass sie zunehmend auch in der deutschen politischen Offentlich-
keit diskutiert werden. Besonders die Debatte um den deutschen Nettobeitrag
mit der Bezeichnung Deutschlands als ,Zahlmeister Europas‘ macht deutlich,

' Zu den Begriffen Finanzverfassung und Finanzausgleich siehe in diesem Teil der Arbeit

den Abschnitt C. Zur Begriindung eines europdischen Finanzausgleichs im engeren Sinn.
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dass die Umverteilungswirkungen des europdischen Haushalts wahrgenommen
und zunehmend kritisch betrachtet werden.’

Diese Kritik riihrt teilweise von der prinzipiellen Ausgestaltung des derzeitigen
Finanzierungs- und Ausgabensystems her. Es wird vielfach als extrem intranspa-
rent und nur wenig effizient beschrieben.’ Es existiert jedoch derzeit kein finan-
zielles Beziehungsgeflecht zwischen den Mitgliedstaaten, das den traditionellen
Vorstellungen von einem Finanzausgleich entspricht. Die Umverteilungswir-
kungen ergeben sich weniger direkt durch horizontale oder vertikale Zahlungen,
als vielmehr indirekt aus unterschiedlich hohen Geldleistungen der Mitglied-
staaten an den und von dem zentralen EU-Haushalt. Aber auch diese Zahlungen
lassen sich teilweise nur schwer nachvollziehen, und ihre Hohe ist vielfach 6ko-
nomisch nicht begriindet. Daher fdllt es schwer, 6konomisch sinnvolle, allokativ
oder distributiv begriindete Zahlungsstrome zu identifizieren und zu rechtferti-
gen. Dies hat zur Konsequenz, dass in der Offentlichkeit oftmals leichtfertig
samtliche Beitrdge an die Europiische Union kritisiert werden.

Ein weiterer Grund fiir diese euroskeptische Grundhaltung besteht in der zu-
nehmenden Regelungsdichte durch europidische Normen.* Die EU greift in Be-
reiche des offentlichen und privaten Lebens ein, in denen eine einheitliche euro-
péische Regelung mdglicherweise nicht immer nétig ist. Dies hat eine schwin-
dende Akzeptanz des Integrationsgedankens vor allem in den Nettozahlerldn-
dern zur Folge. Um die Wohlfahrtsgewinne, die den EU-Biirgern durch die In-
tegration erwachsen, nicht zu geféhrden, ist eine Neuordnung der europdischen
Finanzbeziehungen in der Weise notig, dass sie sich zukiinftig auf ein notwendi-
ges MaB beschréinken und dabei bestmdglich ausgestaltet sind.

2. Ziele der Untersuchung

Mit dieser Arbeit soll ein konkreter Vorschlag flir die Neugestaltung der Fi-
nanzbeziehungen auf europdischer Ebene ausgearbeitet werden. Der Vorschlag
entsteht vor dem Hintergrund der konkreten europdischen Gegebenheiten und
richtet die Anforderungen, die an einen Finanzausgleich zu stellen sind, auf die-
se aus. Der Schwerpunkt liegt in normativen Stellungnahmen beziiglich der Fra-

2 Zu dieser Diskussion siehe beispielsweise F.A.Z. vom 19.2.1999, S. 28.
3 Vgl. CAESAR (1998), S. 3.
*  Vgl. POLLACK (2000).
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ge, wie ein gerechter und effizienter Finanzausgleich gestaltet werden sollte. Die
Frage, ob eine Reform der Finanzbeziehungen im Sinne dieser Arbeit durch-
setzbar ist oder ob sie am Widerstand politischer Partikularinteressen scheitern
konnte, steht nicht im Zentrum der Untersuchung. Dennoch konzentriert sich
diese Arbeit auf Vorschldge, die eine tatsdchliche Option zur Verwirklichung
besitzen.’ Punkte, an welchen die Reform scheitern konnte, werden am Schluss
der Betrachtung identifiziert und problematisiert. Dem dient auch ein vom Ver-
fasser speziell fiir diesen Zweck programmiertes Simulationsmodell, mit dem
die finanziellen Auswirkungen der Reform in verschiedenen Varianten (auch in
zeitlicher Variation) getestet werden konnen.® Als Resultat soll ein System fi-
nanzieller Beziehungen entstehen, das aus finanzwissenschaftlicher Sichtweise
den Namen Europdischer Finanzausgleich auch tatsichlich verdient.

Um die existierenden Finanzbeziehungen zu untersuchen und — wo nétig — zu
kritisieren, ist eine positive Analyse anzustellen. Da in diesem Bereich aber von
der wirtschaftswissenschaftlichen Forschung bereits einiges an Vorarbeit ge-
leistet wurde,” beschrinkt sich die vorliegende Arbeit auf die wichtigsten Prob-
lemfelder und die Grobdarstellung der europdischen Finanzbeziehungen, soweit
sie fiir die weitere Argumentation von Nutzen sind.

3. Aufbau der Arbeit

Die Arbeit gliedert sich in fiinf Teile, bestehend aus zehn Kapiteln. Der Gang
der Untersuchung soll anhand von Abbildung 1 verdeutlicht werden. Der erste
Teil beschreibt einleitend die normativen Grundlagen dieser Arbeit. Im zweiten
Teil werden — gemi8 der normativen Ausrichtung der Untersuchung — allgemei-
ne Anforderungen an den zu gestaltenden Finanzausgleich formuliert. Die fi-
nanzwissenschaftliche Literatur hat bereits einige Anforderungen an Finanzaus-
gleiche beschrieben, jedoch nicht alle kénnen auf den europdischen Finanzaus-
gleich tibertragen werden. Dies hingt von den vertraglichen Vorgaben der EU
ab, die im ersten Kapitel aus den verschiedenen Griindungsvertrigen abgeleitet

Eine interessante, aber unrealistische Alternative zum derzeit praktizierten Féderalismus
liefert B. FREY (1997). Er schldgt vor, (Gebiets-) Korperschaften ausschlieBlich nach
funktionalen Kriterien zu bilden.

Zur Beschreibung dieses Simulationsprogramms siehe im Anhang dieser Arbeit.

Siehe hierzu beispielsweise PEFFEKOVEN (1994b), WALTHES (1996), THOMAS (1997) und
PROKOP (1999). Diese Arbeiten analysieren die bestehenden Finanzbeziehungen und ihre
Schwichen sehr gut, werden aber beziiglich moglicher Alternativen nur wenig konkret.
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werden. Im zweiten Kapitel entsteht dann der Anforderungskatalog, an dem sich
die FinanzausgleichsmaBnahmen im weiteren Verlauf der Arbeit zu messen ha-
ben werden.

Danach wird im dritten Teil die erarbeitete Messlatte an die bestehenden Fi-
nanzbeziehungen angelegt. Gegliedert in die drei Bereiche Regelungen der Auf-
gaben- und Ausgabenverteilung (drittes Kapitel), Bestimmungen der Einnah-
menverteilung (viertes Kapitel) und Redistribution (fiinftes Kapitel), wird ge-
priift, ob die Messlatte fiir einzelne der existierenden Bestimmungen zu hoch ist.
Diese Bestimmungen sollten in einem zukiinftigen Finanzausgleichssystem
nicht weiter existieren.

Der vierte Teil der Untersuchung ist zugleich ihr Hauptteil. In ihm wird ein Vor-
schlag zur Neugestaltung der européischen Finanzbeziehungen entwickelt. Seine
Gliederung ist ein Spiegelbild des dritten Teils, denn auch hier werden die drei
Bereiche Aufgaben- beziehungsweise Ausgabenverteilung, Einnahmenvertei-
lung und Umverteilung separat behandelt. Die Kapiteliiberschriften entsprechen
aber bereits den iiblichen Bezeichnungen fiir die drei Schritte eines Finanzaus-
gleichs.® Damit wird verdeutlicht, dass in diesem Teil der Arbeit der Ubergang
von bislang weitgehend ungeordneten Finanzbeziehungen zu einem systemati-
schen Finanzausgleich vollzogen wird. Zunéchst werden im sechsten Kapitel
diejenigen Aufgaben beschrieben, die sinnvollerweise der EU iibertragen wer-
den sollten und deren Finanzbedarf ermittelt. Daraus ergibt sich die Hohe der
benétigten Einnahmen fiir die EU. Die Art der Finanzierung der Europdischen
Union wird im siebten Kapitel problematisiert und im achten Kapitel wird der
Frage nachgegangen, wie eine horizontale Umverteilung innerhalb der EU prak-
tiziert werden sollte.

Im abschlieBenden fiinften Teil werden zunéchst die Ergebnisse des Simulati-
onsmodells vorgestellt (neuntes Kapitel). Die Ergebnisse einzelner Modellrech-
nungen weisen auf (Verteilungs-)Wirkungen hin, die gegebenenfalls zu Schwie-
rigkeiten in der Umsetzung des Vorschlags fithren konnen. Mit dem Problem der
Umsetzung befasst sich daraufhin das zehnte Kapitel, in dem die politischen
Akteure und deren erwartetes Verhalten in die Betrachtung einbezogen werden.

Diese einleitenden Bemerkungen und die Schlussbetrachtung am Ende der Aus-
fiihrungen rahmen die Arbeit ein.

8 Passiver, primirer aktiver und sekundirer aktiver Finanzausgleich.
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Abbildung 1: Gang der Untersuchung

39

Einfithrung

Teil I: Normative Grundlagen

v

Teil II: Anforderungen an einen européischen Finanzausgleich

1. Kapitel:

Europdische
Wertvorstellungen

Prinzipien eines
europ. Finanzausgl.

2. Kapitel:

Teil IIQBeurteilung der bestehenflen Finanzbeziehungen injder EU
3. Kapitel: - .
Aufgaben- und ' 4. Kapitel: . 5. .Ka{mel..
. Einnahmenverteilung Redistribution
Ausgabenverteilung
—@— —0O-

Tef IV: Neuordnung der euripéiischen F inanzbeziehunfen

6. Kapitel: 7. Kapitel: 8. Kapitel:
Passiver Primarer aktiver Sekundirer aktiver
Finanzausgleich Finanzausgleich Finanzausgleich

|

Teil V: Chancen der pol’ischen Durchsetzbarkeit

9. Kapitel: 10. Kapitel:
Ergebnisse der 4———% Institutionelle
Simulation Betrachtung
Schlussbetrachtung

Quelle: Eigene Darstellung






TeilI: Normative Grundlagen

In diesem Teil werden die programmatischen Grundlagen der vorliegenden Ar-
beit erldutert. Da es bei Fragen, die sich mit der Ausgestaltung eines Finanzaus-
gleichs befassen, um Aspekte der Finanzverfassung geht, gehdrt zu diesen
Grundlagen das prinzipielle Verstdndnis vom Staat und seinem Verhalten ge-
geniiber den Biirgern. Damit fallt die Entscheidung iiber eine eher wohlfahrts-
oder politokonomische Ausrichtung der Arbeit. Daneben ist fiir einen Finanz-
ausgleich der erreichte und der zu erwartende Integrationsstand zwischen den
beteiligten Gebietskorperschaften von immenser Bedeutung. Nach der Behand-
lung dieser Problembereiche wird zuletzt die Diskussion zu der Frage nachge-
zeichnet, ob die EU einen Finanzausgleich prinzipiell braucht, unabhéngig von
seiner konkreten Ausgestaltung.
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A. Zum Verstindnis des Staates

Die Ausgestaltung eines Finanzausgleichs hingt entscheidend vom grundlegen-
den Verstidndnis des Staates ab.' Eine wohlfahrtsékonomische Betrachtungswei-
se, die den Staat als prinzipiell wohlwollend seinen Biirgern gegeniiber einge-
stellt sieht, wird zu anderen Anforderungen kommen als eine an der Public-
Choice-Theorie orientierte Sichtweise, die den Staat als Ausbeuter seiner Biirger
versteht.

Die Wohlfahrtsokonomik hat ein grundsétzlich gutartiges Bild vom Staat und
billigt ihm zu, zumindest das Beste fiir die ihm unterstellten Biirger zu wollen.?
Gemeinsames Ziel von Staat und Biirgern ist die Maximierung der Gesamtwohl-
fahrt der Gesellschaft. Fiir die Ausgestaltung der Finanzverfassung bedeutet
dies, ein Verfahren zu finden, mit dem der Staat dieses Ziel auch erreichen kann.
Er benotigt eine Reihe von Instrumenten, mit denen er seine allokativen, distri-
butiven und stabilisierungspolitischen Aufgaben im Sinne der Allgemeinheit 16-
sen kann und die Freiheit, diese Instrumente auch einzusetzen.’

Einen diametral entgegengesetzten Ansatz verfolgt die Politokonomie. Sie sieht
in dem Staat den sogenannten Leviathan, eine primér auf den eigenen Vorteil
bedachte Gruppierung von Interessenvertretern (z.B. die Biirokratie, Politiker o-
der Lobbyisten). Diese handeln zwar zum Teil im Auftrag der Biirger (Prinzipal-
Agent-Beziehung), haben aber ihnen gegeniiber Informationsvorteile und sind in
ihrer Arbeitsweise von ihnen unabhéngig. Daraus ergeben sich Spielrdume, die
der Staat zum eigenen Vorteil nutzt. Dieser wird sich aber nur in Ausnahmefil-
len mit den Praferenzen der Biirger decken. Die Finanzverfassung ist demnach
so auszugestalten, dass dem Staat moglichst wenig Spielraum fiir autonomes
Handeln gegeben wird. Diese Beschrinkungen sind institutionell auf der Verfas-
sungsebene zu verankern.*

Beide Ansitze sind geeignet, als Grundlage fiir die Gestaltung einer Finanzver-
fassung zu dienen. Es darf aber nicht iibersehen werden, dass beide Ansétze je-

Vgl. CAESAR (1996a), S. 6.

2 vgl. Picou (1950).

Vgl. MUSGRAVE (1959).

Vgl. BRENNAN / BUCHANAN (1988).
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weils nur eine Facette des tatsdchlichen Wesens eines Staates — so auch der EU
— beschreiben. ,Es ist schlechterdings nicht moglich, einen so komplexen Pro-
zeB wie die (wirtschafts-) politische Integration Westeuropas mit einer eindi-
mensionalen Theorie zu erkliren.*® Die Wahrheit iiber das staatliche Verhalten
wird zwischen beiden Polen wohlwollender Alleinherrscher und den eigenen
Vorteil maximierender Leviathan liegen und ist von Staatswesen zu Staatswesen
unterschiedlich.

Der in dieser Arbeit erarbeitete Gestaltungsvorschlag ist primér von einer wohl-
fahrts6konomischen Grundhaltung getragen. Der Grund dafiir liegt in der Er-
kenntnis, dass die Public-Choice-Theorie konstitutionelle Beschrankungen des
Staates fordert, um seine Moglichkeiten, die Biirger auszubeuten, zu beschnei-
den. Eben diese verfassungsrechtlichen Beschrinkungen wird aber ein rein am
eigenen Nutzen orientierter und machtiger Staat durchschauen und niemals hin-
nehmen. Nur im theoretischen Zeitpunkt der Verfassungsgebung gibe es groBe-
re Gestaltungsméglichkeiten. Dies ist aber auch fiir die Europdische Union mit
ihrem evolutorischen Integrationsprozess nicht gegeben. Vor diesem Hinter-
grund will diese Arbeit normative Gestaltungshinweise fiir einen europdischen
Finanzausgleich geben. Auch in einem zutiefst politischen und biirokratischen
Umfeld wie der EU hat normative Politikberatung ihre Berechtigung. ,.Zu ak-
zeptieren, daBB die europdische Integration ein ProzeS ist, der mit polit-
Skonomischen Kategorien zu erkléren ist, heifit nicht, davon Abstand nehmen zu
miissen, normativ Stellung zu beziehen.*

B. Das Problem der offenen Finalitit der Européischen Union

Fiir die Gestaltung eines Finanzausgleichs ist der Grad der Integration der betei-
ligten Gebietskorperschaften von entscheidender Bedeutung. Ein lockerer Staa-
tenbund — wie beispielsweise die UNO oder die OPEC - erfordert andere finan-
zielle Bezichungen als ein Bundesstaat wie die Bundesrepublik Deutschland o-
der die Schweiz. Die Griinde hierfiir liegen einerseits in der unterschiedlichen
Qualitdt und Quantitit der Politikverflechtungen zwischen den beteiligten Ge-
bietskorperschaften. Andererseits sind sie in den unterschiedlichen verfassungs-
rechtlichen Traditionen begriindet, die sich beispielsweise in einer unterschiedli-

5 ZOLNHOFER (1992), S. 70.
¢ LAMMERS (1999b), S. 38.
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chen Aufgabenverteilung wiederspiegeln.” Dies betrifft sowohl prinzipielle Ent-
scheidungen wie die Gestaltung des vertikalen Finanzausgleichs® oder die Frage,
ob durch die Finanzbeziehungen ein horizontaler Ausgleich zwischen den Ge-
bietskorperschaften hergestellt werden soll, als auch die konkrete Art und Aus-
gestaltung der Beitrige.’

Beziiglich der EU ist festzustellen, dass es sich bei ihr um einen Staatenbund
(Konfoderation) handelt, der zeit seines Bestehens (und seiner Vorldufer) den
hochsten wirtschaftlichen Integrationsgrad, die Wirtschafts- und Wahrungsuni-
on, anstrebte.'® Ungeklrt ist dagegen weiterhin die Frage nach dem Ziel beziig-
lich der politischen Integration geblieben. Soll die Union ein mehr oder minder
fester Staatenbund bleiben, oder gibt es eines Tages einen europdischen Bundes-
staat, eine Europdische Foderation?'' Die EU nach Maastricht ,,ist die Basis fiir
eine Entwicklung, die eines Tages bis zu einem europdischen Bundesstaat fiih-
ren mag.“"? Die Frage der Finalitit des europdischen Integrationsprozesses wird
aber nicht von den européischen Griindungsvertréigen beantwortet.

Der gegenwirtige Stand der Integration zeichnet sich durch sehr enge Verflech-
tungen zwischen souverdnen Nationalstaaten aus. Besonders eng sind die Ver-
kniipfungen auf dem Gebiet der 6konomischen Beziehungen.” Zwar verfiigt die
Gemeinschaft mit der Kommission iiber eine Art Regierungskabinett und iiber
ein eigenes, von den europidischen Biirgern gewahltes Parlament. Dessen Kom-
petenzen sind aber stark eingeschriinkt.' Die eigentliche politische Macht geht
immer noch groBtenteils vom Ministerrat und damit mittelbar von den nationa-
len Parlamenten und Regierungen aus. Auch gibt es keine europdische Staats-
biirgerschaft. Die EU hat darum eine eigene Staatlichkeit noch nicht erreicht. Sie

Siehe hierzu im 2. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt 4. Das Subsidiaritétsprinzip.

8 Vgl. PEFFEKOVEN (1982), S. 251f.

®  Vgl. BIEHL (1988a), S. 692f. und S. 701ff.

Zu den verschiedenen moglichen Integrationsstufen siehe GLASTETTER (1995), S. 12f.

Die Frage der Finalitit ist im Sommer 2000 bei der Diskussion um den Begriff ,,Europii-
sche Féderation* vom deutschen und franzésischen AuBenminister Fischer und Védrine
Sffentlich diskutiert worden. Siehe hierzu J. FISCHER (2000) und VEDRINE (2000).

WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMW1(1994), Rz. 7.

Fiir eine ndhere Beschreibung der einzelnen Politikbereiche siehe das 3. Kapitel dieser
Arbeit Die Verteilung der Aufgaben und Ausgaben.

' Vgl. KRONBERGER KREIS (1992), S. 20ff.
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ist weder Staatenbund'® noch Bundesstaat. Der MacDougall-Bericht' nennt die-

ses Integrationsstadium eine ,,prifoderalistische Integration*'’.

Um nicht in den Bereich von vagen Spekulationen iiber die zukiinftige Gestalt
der Union zu gelangen, orientiert sich die vorliegende Arbeit am im Zeitraum
ihres Entstehens erreichten Integrationsstand. Dadurch kann ein konkreter Vor-
schlag fiir die Gestaltung eines europdischen Finanzausgleichs erarbeitet wer-
den, der auch eine tatséchliche Realisierungsoption enthélt. Damit verzichtet
diese Arbeit aber auch ausdriicklich auf eine normative Stellungnahme iiber den
erwiinschten Integrationspfad der Union und auf eine Antwort auf die Frage
nach der Finalitit.'"® Die erarbeiteten Vorschlége sind in Génze Verbesserungs-
vorschlédge auf Basis des erreichten Integrationsstandes.

C.  Zur Begriindung eines europdischen Finanzausgleichs

im engeren Sinn

Die Bestimmungen eines Finanzausgleichs lassen sich nach ihrem Regelungsge-
genstand unterscheiden.'” In einem ersten Schritt differenziert man zwischen
passivem Finanzausgleich und aktivem Finanzausgleich. Der passive Finanz-
ausgleich behandelt die Verteilung der Aufgaben und Ausgaben zwischen den
Gebietskorperschaften, und der aktive Finanzausgleich verteilt die Einnahmen
unter ihnen. Der aktive Finanzausgleich besteht seinerseits aus dem primdren
aktiven Finanzausgleich und dem sekunddren aktiven Finanzausgleich. Primir
bedeutet hier die Verteilung der Finanzierungsquellen (z.B. Steuerertragshohei-
ten) unter den Gebietskorperschaften. Unter dem sekundéren aktiven Finanzaus-

% vgl. FUEST (1995), S. 241.

Dieser Bericht wurde 1974 von der Europidischen Kommission in Auftrag gegeben, er-
schien 1977 und analysiert umfassend die Rolle der 6ffentlichen Finanzen fiir die fort-
schreitende Integration Europas. Vgl. MACDOUGALL-BERICHT, S. 3.

Vgl. MACDOUGALL-BERICHT, S. 14.

Letztlich sollte sich die Entscheidung fiir eine Féderation oder eine Konfoderation danach
richten, ob sich die Priferenzen der Biirger zwischen den Mitgliedstaaten stark unter-
scheiden oder nicht. Bei heterogenen Priferenzen ist eine Konfoderation vorzuziehen, bei
weitgehend homogenen Priferenzen eine Foderation. Vgl. MUELLER (1997), S. 259.

So zum Beispiel bei Kops (1984a-c), PEFFEKOVEN (1988) oder ZIMMERMANN (1982).
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gleich versteht man die nachtrigliche Umverteilung der Einnahmen zwischen
den Gebietskorperschaften nach erfolgtem primédren aktiven Finanzausgleich.

Abbildung 2: Schematische Darstellung der Finanzverfassung

Finanzverfassung
Aktiver Finanzausgleich
(Einnahmenverteilung)
Passiver
Finanzausgleich L )
Px.’lmarer akm.'er Sekundérer aktiver
(Aufgaben- und Finanzausgleich Finanzausgleich
Ausgabenverteilung) (Verteilung der (Redistribution)
Finanzierungsquellen)
‘ ;
Finanzausgleich im engeren Sinn
<d— -
- Ll
Finanzausgleich im weiteren Sinn
d | -
o L

Finanzauseleich im weitesten Sinn

Quelle: Eigene Darstellung

Die Frage, ob die Europdische Union eines sekunddren” aktiven Finanzaus-
gleichs bedarf, steht zwar nicht im Mittelpunkt der vorliegenden Betrachtung, da
sie bereits ausfiihrlich in der finanzwissenschaftlichen Literatur behandelt wor-
den ist.*' Die existierenden Arbeiten gelangen jedoch zu unterschiedlichen Ant-
worten, je nachdem, welches Verstindnis vom Staat sie ihrer Analyse zugrunde
legen: Wohlfahrtsokonomischen Argumenten fiir einen europdischen Finanz-
ausgleich stehen politokonomische Gegenargumente gegeniiber, denen mit kon-

2 Unbestritten ist dagegen die Erfordernis eines passiven und eines primiren aktiven Fi-

nanzausgleichs auf europiischer Ebene. Siehe hierzu das 6. Kapitel Passiver Finanzaus-
gleich und das 7. Kapitel Primdrer aktiver Finanzausgleich dieser Arbeit.

2l Aus der umfangreichen Literatur sein beispielhaft genannt: BIEHL (1988b), CAESAR

(1998) und (1999), DORING (2000), ERLEI (1997), FUEST (1995), GROSSEKETTLER (1997),
HEINEMANN (1998), HESSE (1993), KOHL / BERGMANN (1998), KRAFF (1997),
KRONBERGER KREIS (1992), LAMMERS (1993), MALLOSSEK (1996), THOMAS (1997) und
WALTHES (1996).
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stitutionellen MaBnahmen begegnet wird.?* Diese Diskussion soll hier jedoch
nur kurz nachgezeichnet werden.

1. Wohlfahrtsokonomische Argumente

Allokativ wird ein sekundérer Finanzausgleich in erster Linie mit negativen Fol-
gen unerwiinschter Wanderungen von Produktionsfaktoren begriindet. Im Zen-
trum stehen hierbei einerseits die Probleme, die peripheren Regionen durch Ab-
wanderung ihrer Eliten entstehen (Festigung des technischen Riickstandes, nied-
riges Lohnniveau) und andererseits die Schwierigkeiten der wirtschaftsstarken
Regionen bei der Integration der Zuwanderer in den Arbeitsmarkt und die sozi-
alen Sicherungssysteme. Um dem entgegenzuwirken, soll der Finanzausgleich
die riicksténdigen Regionen in die Lage versetzen, ein groBeres MaB an 6ffentli-
chen Leistungen (Infrastrukturinvestitionen, Transferzahlungen) bereitzustellen,
als es ihre finanzielle Normalausstattung erlauben wiirde. Diese Investitionen
sollen helfen, den Migrationsdruck abzumildern.

Distributiv steht das Bestreben im Vordergrund, den Lebensstandard in den un-
terschiedlich entwickelten europédischen Regionen anzugleichen. ,,Unbestreitbar
ist die Verringerung bzw. der Ausgleich regionaler Disparititen in der EU ein
explizites Ziel der europdischen Transferpolitik mit hohem (integrations-)politi-
schem Stellenwert.“*® Problematisch ist jedoch die Festlegung auf ein bestimm-
tes Ausgleichsniveau. Innerhalb der gesamten EU ist eine groflere Heterogenitit
der Lebensverhiltnisse auch nach dem Finanzausgleich im engeren Sinne zu ak-
zeptieren als innerhalb eines einzelnen Mitgliedslandes, weil die Niveauunter-
schiede vor Ausgleich zwischen den Mitgliedstaaten wesentlich gréer sind als
innerhalb der Staaten. ,,Ein in iiberschaubaren Grenzen gehaltener regionaler Fi-
nanzausgleich wird auch in Zukunft sowohl Geberldndern, die durchaus helfen
wollen, aber ebenso nicht finanziell tiberfordert werden wollen, als auch den
Transfernehmerldndern niitzen, auch wenn ihnen die finanziellen Hilfen aus ih-
rer Sicht als zu gering erscheinen.***

Der Stabilisierungsbedarf ergibt sich aus der relativen Heterogenitit der Euro-
pdischen Regionen beziiglich ihrer sektoralen Wirtschaftsstruktur und des Pro-

2 Vgl. GROSSEKETTLER (1997), S. 113f.
3 CAESAR (1998), S. 7.
2% MALLOSSEK (1996), S. 281.
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Kopf-Einkommens, die sich durch bevorstehende Erweiterungsrunden noch ver-
stirken wird.”® Auch bei tendenziell harmonischen Wirtschaftszyklen® der Mit-
gliedslénder wirken sich exogene Schocks, beispielsweise durch eine autonome
Olpreiserhohung, in einem heterogenen Wirtschaftsraum auf die einzelnen Mit-
glieder unter Umstinden sehr verschieden aus. Daraus resultieren stark unter-
schiedliche Verdnderungen der regionalen Beschiftigung, der Einkommen oder
der Inflationsraten. Die {iblichen Mechanismen zur Abfederung solcher Schocks
stehen der EU jedoch nicht zur Verfligung:*’ Die Lohne in vielen Lindern der
europdischen Union sind nach unten relativ starr, sodass ein Beschiftigungs-
verlust hieriiber nicht aufgefangen werden kann. Als Alternative kdme eine ver-
starkte Wanderung der Arbeitskrifte in Frage, die jedoch aus den oben geschil-
derten Griinden nicht gewollt ist und zudem oftmals an sprachlichen oder kultu-
rellen Hindernissen scheitert. Eine Ausweitung der Staatsverschuldung als Folge
fiskalischer Maflnahmen ist gemédB dem Europédischen Stabilitétspakt nur einge-
schrinkt moglich. Hinzu kommt das Problem, dass nach Eintritt in die dritte Stu-
fe der Wihrungsunion eine Anderung der Wechselkurse als Schockabsorber e-
benfalls ausfillt und dass die gemeinsame européische Geldpolitik das Zinsni-
veau nicht differenziert nach Mitgliedsldndern steuern kann. Die einzige
verbleibende Alternative scheinen somit interregionale Finanzzuweisungen zu
sein.

2. Politokonomische Gegenargumente

Gegen diese wohlfahrtsokonomische Begriindung richtet sich jedoch die Kritik
der okonomischen Theorie der Politik. Sie betont die Missbrauchsmdéglichkei-
ten, die sich aus den Finanzausgleichsregelungen ergeben, wenn Biirokraten,
Politiker oder Lobbyisten ihre Einzelinteressen durchzusetzen versuchen. ,,Die
ordnungspolitische Angemessenheit direkter ungebundener Transfers iiber den
EU-Haushalt ist eine notwendige, nicht jedoch auch eine hinreichende Bedin-

2 Beispielsweise reichte der Anteil der in der Landwirtschaft beschiftigten Erwerbstitigen

1997 von 1,5 Prozent in Luxemburg bis 20,4 Prozent in Griechenland. Im Beitrittskandi-
daten Rumdnien lag der Wert sogar bei 39,0 Prozent. Vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION
(1999b), S. 85.

REES (2000) zeigt, dass die Lénder im Euro-Raum iiber ebenso harmonisch verlaufende
Wirtschaftszyklen verfiigen wie die Staaten der USA und die Bundesldnder in Deutsch-
land.

2T Vgl. GROSSEKETTLER (1997), S. 120.

26
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gung fiir ihre Befiirwortung aus ékonomischer Sicht.“?® Genauso muss beriick-
sichtigt werden, inwieweit die politischen Akteure die Regelungen des Finanz-
ausgleichs missbrauchen kénnen. Ein solcher Missbrauch kann sich zwischen
verschiedenen (Gruppen von) Mitgliedstaaten vollziehen oder sich auf das Ver-
héltnis zwischen Staat und Biirgern erstrecken.

Beziiglich des Verhéltnisses von Staaten untereinander handelt es sich bei der
EU um ein typisches Beispiel fiir die ,,systematische Tendenz zur ,Ausbeutung’
der GrofBien durch die Kleinen*”. In den européischen Organen sind kleine Mit-
gliedstaaten gemessen an ihrem Stimmengewicht im Vergleich zur Bevélke-
rungszahl iiberrepréasentiert. Daran dnderte sich auch mit der Regierungskonfe-
renz von Nizza nichts Prinzipielles (Tabelle 1)*.

Lediglich die zusétzliche Anforderung, dass ein Mehrheitsbeschluss auf Antrag
eines Mitgliedslandes zukiinftig mindestens 62 Prozent aller EU-Einwohner rep-
risentieren muss, stirkt die Position der groBen Mitgliedslidnder.”! Wenn nun,
wie im Fall der EU, einzelne grofie exportorientierte Mitgliedslander ein beson-
deres Interesse an der wirtschaftlichen Integration haben, ist es einer Koalition
kleiner Lander moglich, die fortschreitende Integration an finanzielle Kompen-
sationen zu koppein. Kompensationszahlungen lassen sich aber leichter recht-
fertigen beziehungsweise verschleiern, wenn es ein Finanzausgleichssystem
gibt, das sowieso Zahlungen zwischen den Mitgliedslandern vorsieht.

Finanzausgleichszahlungen bergen dariiber hinaus immer auch die Gefahr ihrer
Verfestigung: Je grofziigiger sie gewdhrt werden, desto mehr wird den riick-
stindigen Gebieten der Anpassungsdruck genommen, und notwendige struktu-
relle Anpassungen bleiben moglicherweise aus. Aulerdem kann schon die blofle
Existenz von Ausgleichszahlungen zu einem vermehrten Streben der Regionen
nach Finanzzuweisungen fiihren (rent-seeking). Die Regionen werden zu 6ko-

% GROSSEKETTLER (1997), S. 131.

2 OLSON (1968), S. 28.

30 Unverstandlich ist, warum Ungarn und Tschechien im EP zwei Sitze weniger als Portugal

und Belgien erhaiten haben. Vgl. HRBEK (2001), S. 27.

Durch diese Sperrklausel kann zukiinftig Deutschland mit zwei weiteren groBen Mit-
gliedslandern (GB, F, I, E, PL) einen Ministerratsbeschluss blockieren. Gleiches gilt fiir
vier grofe Mitgliedslidnder ohne Deutschland.

3
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nomischem Fehlverhalten angeregt, um in den Genuss der Zuweisungen zu ge-
langen, wodurch der Gesamtheit aller Regionen Wohlfahrtsverluste entstehen.*

Tabelle 1: Stimmengewichte in EU-Organen in Relation zur Bevélkerungszahl

3775 01%| 5 13,25 3 7,95 1 2,65
L 415,5 02%| 6 14,44 4 9,63 1 241
zY 663,0 03%| 6 9,05 4 6,03 | 1,51
EW 1.449,7 0,6%| 6 4,14 4 2,76 1 0,69
SLO 1.982,6 L%l 7 3,53 4 2,02 I 0,50
LV 24489 1L5%| 8 327 4 1,63 1 041
IRL 3.626,1 23%| 12 331 7 1,93 1 0,28
LT 3.702,4 3,1%| 12 3,24 7 1,89 1 0,27
SF 5.124,6 41%| 13 2,54 7 1,37 1 0,20
DK 5.263,1 52%| 13 2,47 7 1,33 1 0,19
SLK 5.390,7 63% 13 241 7 1,30 ! 0,19
A 8.059,4 8,0%| 17 2,11 10 1,24 I 0,12
BL 8.256,8 9.8%| 17 2,06 10 1,21 1 0,12
s 8.844,5 11,6%| 18 2,04 10 1,13 1 0,11
P 9.927,4 13,7%| 22 2,22 12 121 1 0,10
H 10.113,7 158%| 20 1,98 12 1,19 1 0,10
B 10.156,6 17.9%| 22 2,17 12 1,18 1 0,10
czZ 10.294,9 20,0%| 20 1,94 12 1,17 1 0,10
GR 10.475,9 222%| 22 2,10 12 1,15 1 0,10
NL 15.530,5 255%| 25 1,61 13 0,84 1 0,06
R 22.507,3 302%| 33 1,47 14 0,62 1 0,04
PL 38.666,1 382%| 50 1,29 27 0,70 1 0,03
E 39.695,1 46,5%| 50 1,26 27 0,68 1 0,03
I 57.397,0 58,5%| 72 1,25 29 0,51 1 0,02
F 58.374,8 70,7%| 72 1,23 29 0,50 1 0,02
GB 58.801,5 82,9%| 72 1,22 29 0,49 1 0,02

81.914 1

Quelle: Ligene Berecnnungen nacn vERITRAG VOUN INIZZA, AINage 1. BINE anmicne Uarsiel-
lung findet sich in BUSCH (1999), S. 35.

2 vgl. CAESAR (1998), S. 13.
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Fiir den einzelnen EU-Biirger entsteht durch einen festen Finanzausgleichsme-
chanismus aus politdkonomischer Sicht eine groBere Ausbeutungsgefahr durch
den Leviathan-Staat. Der foderale Wettbewerb zwischen den Mitgliedstaaten
wird eingeschriankt, wenn 6konomische Fehler einer Gebietskdrperschaft durch
die Gemeinschaft mittels Transfers gedeckt werden. Erfolgreichere Gebietskor-
perschaften werden durch ihre Zahlungen an das Finanzausgleichssystem ge-
zwungen, ihre Einnahmen zu erhéhen. Die Folgen sind ein Steuerkartell auf
Umwegen und weniger Wahlmdglichkeiten fiir den einzelnen Biirger.

3. Synthese

Die beiden vorgetragenen Argumentationslinien gelangen zu diametral entge-
gengesetzten Einschétzungen beziiglich der Notwendigkeit eines europdischen
Finanzausgleichs. Dennoch kann keiner Linie ad hoc der Vorzug gegeben wer-
den. Je nachdem, welcher der beiden Begriindungen man im eigenen Kalkiil
mehr Gewicht verleiht, wird man einem Finanzausgleichssystem im engeren
Sinne auf europdischer Ebene eher wohlwollend oder skeptisch gegeniiberste-
hen. Zu einer der Tragweite des Problemkreises europdischer Finanzausgleich
angemessenen umfassenden Betrachtung gehort jedoch zwingend die Beriick-
sichtigung beider Sichtweisen. Die Lehre, die man aus der dargestellten Diskus-
sion letztendlich ziehen sollte lautet: Wenn ein europdischer Finanzausgleich
tatséchlich Wohlfahrtsgewinne hervorrufen kann, sollten auch begriindete polit-
okonomische Einwénde nicht dazu fithren, ihn fiir gdnzlich iiberfliissig zu befin-
den, das Kind also gleichsam mit dem Bade auszuschiitten. Statt dessen sollten
geeignete verfassungsrechtliche Maflnahmen getroffen werden, die den Er-
kenntnissen der Neuen Politischen Okonomie Rechnung tragen und dennoch ei-
nen Finanzausgleich erméglichen. Auf europdischer Ebene bedeutet dies eine
Verankerung entsprechender Ma3nahmen im EU-Vertrag.

Dariiber hinaus ist beziiglich besonders radikaler Vorschldge von Seiten der
Neuen Politischen Okonomie, die auf einen vélligen Verzicht jeglicher Aus-
gleichsmechanismen innerhalb der EU abzielen, anzumerken, dass ein solcher
Vorschlag, sei er auch noch so gut begriindet, keinerlei Realisierungschance be-
sitzt. In der EU existiert bereits ein umfangreiches Transfersystem,* das von den
politischen Entscheidungstrigern zwar nicht immer im Detail, jedoch im Grund-
satz befiirwortet wird. Fiir einen pragmatischen Ansatz bedeutet dies, die Exis-

3 Siehe dazu das 4. Kapitel Die Verteilung der Einnahmen und 5. Kapitel Redistribution
dieser Arbeit.
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tenz eines Transfersystems zu akzeptieren und gezielte Vorschldge zur Verbes-
serung des Systems zu unterbreiten. In diesem Sinne geht auch die vorliegende
Arbeit vor.



Teil I1:

Anforderungen an einen europiischen Finanzausgleich

Der zweite Teil der Arbeit soll die grundlegenden Anforderungen an einen eu-
ropédischen Finanzausgleich darstellen. Dabei riicken konkrete Ausgestaltungs-
merkmale in den Hintergrund. Statt dessen sollen allgemeine Voraussetzungen
benannt werden, die prinzipiell fiir den europédischen Finanzausgleich zu beach-
ten sind. In der finanzwissenschaftlichen Literatur gibt es bereits eine ganze
Reihe von Arbeiten, die sich mit Anforderungskatalogen an Finanzausgleichs-
systeme befassen. Diese sind aber weder vollstindig noch bedienen sie sich ei-
ner einheitlichen Terminologie. Diese Liicke soll dieser Teil der Arbeit schlie-
Ben und damit einen Referenzrahmen fiir die Gestaltung des Finanzausgleichs
im weiteren Verlauf der Arbeit liefern.

Vielfach werden die folgenden Anforderungen an jeden — nicht nur an einen eu-
ropdischen — Finanzausgleich gestellt. Um auf die konkreten Besonderheiten der
Europdischen Union eingehen zu konnen, werden im ersten Kapitel die Ziele der
Européischen Union aus den Vertragstexten abgeleitet. Diese bilden die Grund-
lage fiir die Ableitung der Anforderungen, die im zweiten Kapitel erfolgt.
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1. Kapitel:
Europdische Wertvorstellungen

als Basis fiir einen europdischen Finanzausgleich

Ein jeder Finanzausgleich beruht, wenn er nicht nur auf Ad-hoc-Entscheidungen
gegriindet sein soll, auf bestimmten, ihn charakterisierenden Werten, Prinzipien
und Eigenschaften. Darunter finden sich Punkte, die fiir jeden Finanzausgleich
gelten sollten, weil sie fiir ein HochstmaB an Effizienz im Ausgleich sorgen. Da-
zu gehoren aber auch Gesichtspunkte, die gewisse Werturteile dariiber voraus-
setzen, wie der Finanzausgleich eines bestimmten Staatswesens grundsitzlich
ausgerichtet sein soll. Sie spezifizieren die dem Finanzausgleich zugrunde lie-
gende Gerechtigkeitsnorm.

A. Ableitung der Werte aus den Vertragstexten der EU

Die grundsitzliche Entwicklungsrichtung des europdischen Einigungsprozesses
und damit der Europiischen Union ergibt sich aus den die EU begriindenden
Vertragstexten.'! Diese, im Folgenden als Werte der Europdischen Union be-
nannten Eigenschaften stellen das Grundgeriist dar, auf das sich auch der Fi-
nanzausgleich stiitzt. Die Werte geben Auskunft iiber das Wesen und die zu er-
wartende zukiinftige Entwicklung der Gemeinschaft, und ihre Verdnderung in
der Vergangenheit ist ein Spiegelbild des gesellschaftlichen Wandels und des
fortschreitenden Integrationsprozesses. Fiir die Ausgestaltung des Finanzaus-
gleichs sind die aktuellen Werte und ihre mogliche zukiinftige Entwicklung von
groBerer Bedeutung als ihre Ausgestaltung in der Vergangenheit. Dennoch kann
die historische Entwicklung des Wertebiindels hilfreiche Hinweise auf die Be-
deutung einzelner Werte geben, denn Anderungen der Werte sind stets durch
bewusste Revisionen der Vertragstexte zustande gekommen.

' Dariiber hinaus kénnen auch die Verfassungen der Mitgliedstaaten Hinweise auf gemein-
same Ziele geben, sofern sie Teile der Verfassungen aller Mitgliedstaaten sind.
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Bei der Analyse der Werte hat man zwischen verschiedenen Abstraktionsgraden
der Formulierung zu unterscheiden. Wéhrend vor allem in den Prdambeln und
den ersten Artikeln der Vertrage die Werte in hohem Mafle abstrahiert aufge-
filhrt sind, werden die Formulierungen im weiteren Verlauf der Vertragstexte
zum Teil sehr konkret. Dennoch bieten gerade auch die abstrakten Formulierun-
gen Aufschluss iiber die europédischen Wertvorstellungen, denn bei den konkre-
teren Formulierungen ist die Grenze zu genauen Handlungsanweisungen und
Politiken fliefend. Die Analyse der Werte folgt dieser Abstufung des Abstrakti-
onsgrades. Die Werte Frieden und Freiheit bilden gewissermaBlen das Funda-
ment, auf denen die weiteren Werte mit steigender Konkretisierung aufbauen.

1. Frieden und Freiheit

Diese beiden Werte konnen als die hochsten Ziele der Européischen Union be-
zeichnet werden. Sie sind seit Beginn des européischen Einigungsprozesses in-
tegraler Bestandteil der Vertrige.” Eine entsprechende Formulierung findet sich
bereits in der Prdambel des Vertrags zur Griindung der Europiischen Gemein-
schaft fiir Kohle und Stahl (EGKS) von 1958. Der Vertrag ist nur vor dem ge-
schichtlichen Hintergrund seines Entstehens richtig zu interpretieren und von
dem Geist getragen, die kriegswichtigen Schliisselindustrien der Kohleforderung
und Stahlproduktion unter internationale Aufsicht zu stellen.’ So sollte fiir die
Zukunft ein nationaler Aufriistungsalleingang — vor allem Deutschlands und
Frankreichs — verhindert werden. Eine dhnliche Formulierung findet sich auch
im Vertrag zur Griindung der EWG. Im gleichen Sinne entstand wenige Jahre
spater die Europdische Atomgemeinschaft, die zusammen mit der EGKS und
der EWG einer der drei Vorliufer der EG, und damit auch der EU, ist.*

In den spateren Vertragswerken ist der Frieden schaffende Gedanke zunehmend
anders formuliert worden. Angesichts der schwindenden kriegerischen Bedro-
hung aus dem Kreis der Mitgliedstaaten spricht die Praambel des EG-Vertrags
nun von dem Willen, ,,einen immer engeren Zusammenschluss der europdischen

Vgl. Praambel zum EG-Vertrag.

Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMWI1 (1994), Rz. 1 und ESTERBAUER (1994),
S. 8 und 30.

Fiir die verschiedenen Integrationsschritte der Vergangenheit und den Weg zur Europii-
schen Union sieche ESTERBAUER (1994) und WEINDL (1994).
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Volker zu realisieren. Wie weit diese Einigung letztendlich fiihren soll, ob es
in dieser Entwicklung einen zwischenzeitlichen Endpunkt gibt, oder ob am
Schluss die Vereinigten Staaten von Europa stehen sollen, beantworten die Ver-
trige allerdings nicht.®

In der aktuellen Diskussion um die Osterweiterung der Union ist das Friedens-
argument jedoch wieder von groBerer Bedeutung.” Durch die Einbindung der
mittel- und osteuropdischen Nationen soll eine emeute Teilung des Kontinents
unméglich gemacht werden und eine Balkanisierung der gefidhrdeten Staaten in
dieser Region verhindert werden. Auch die Zypernfrage wird nur im europii-
schen Kontext zu 16sen sein. Aullerdem existiert die Hoffnung, die vielfiltigen
nationalen Minderheitenprobleme (auch in den bisherigen Mitgliedsldndern) im
Rahmen der Europiischen Union durch Betonung der regionalen Ebene besser
16sen zu konnen.

Im Wert der Freiheit wird zunéchst das Selbstbestimmungsrecht der Volker zum
Ausdruck gebracht. Die besondere Bedeutung dieses Werts zur Zeit der Romi-
schen Vertrige erklért sich zum einen aus den Erfahrungen der europdischen
Nationen im zweiten Weltkrieg und zum anderen aus der Gefahr, die sich wih-
rend des kalten Krieges aus dem sowjetischen Regime in Osteuropa fiir die frei-
heitliche Ordnung Westeuropas ergab. Nach dem Zusammenbruch der Sowjet-
union gilt darum auch den osteuropdischen Léndern die ,,Aufforderung an die
anderen Volker Europas, die sich zu dem gleichen hohen Ziel bekennen [Frieden
und Freiheit, Anm. d. Verf.], sich diesen Bestrebungen [wirtschaftliche Integra-

tion, Anm. d. Verf.] anzuschlieBen*®.

Freiheit ist aber auch ein Wert, der nach innen, auf den Biirger, wirkt. Die Frei-
heit des Einzelnen ist die zweite Seite derselben Medaille. Der einzelne Biirger
soll vor ungerechtfertigten Eingriffen des Staates in seine Privatsphire geschiitzt
werden. Damit werden bereits die folgenden Werte Menschenrechte und Demo-
kratie angedeutet.

5 Priambel zum EG-Vertrag, kritisch duBert sich KRAFF (1997), S. 219.

Siehe hierzu auch im ersten Teil dieser Arbeit den Abschnitt B. Das Problem der offenen
Finalitdt der Europdischen Union.

7 Vgl. KRONBERGER KREIS (1998), S. 13.
Priambel zum EG-Vertrag.
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2. Menschenrechte und Demokratie

Die EU ist ein Zusammenschluss demokratischer Rechtstaaten. Die Wahrung
von Demokratie und Menschenrechten ist darum auch fiir die Union als Ganzes
konstitutiv. In Art. 6 Abs. I EUV werden die Mitgliedstaaten auf diese Grund-
sitze verpflichtet. Die Beachtung von Menschenrechten und Demokratie ver-
mittelt dem einzelnen Biirger ein grofes MaB an Autoritét und politischem Ge-
wicht.

Dieser Individualismus betont aber nicht nur die Bedeutung des einzelnen Biir-
gers, sondern regelt auch das Verhdltnis der Mitgliedstaaten untereinander. Indi-
vidualitdt und demokratische Mitbestimmung miissen sich in den Institutionen
der EU wiederfinden und auch den europdischen Finanzausgleich pragen. Das
bedeutet fiir den Finanzausgleich, dass die Gremien, die iiber seine grundsétzli-
che Ausgestaltung und iiber die Verédnderung seiner Parameter zu befinden ha-
ben, iiber eine ausreichende demokratische Legitimation verfiigen miissen und
hinreichend von den européischen Biirgern kontrolliert werden. Somit bestim-
men die Biirger mittelbar und langfristig auch die Grundkonzeption eines euro-
pédischen Finanzausgleichs, wie beispielsweise den Grad seiner nivellierenden
Wirkung.

Dariiber hinaus ist dieser Grundsatz in Bezug auf den Finanzausgleich von Be-
deutung, wenn es um die Frage der Aufnahme neuer Mitgliedstaaten geht.’ Die-
se konnen nur in die Gemeinschaft aufgenommen werden, wenn sie ebenfalls
nachweislich die Grundsétze der Demokratie und der Menschenrechte, auch der
Minderheitenrechte, beachten (Teil der sogenannten Kopenhagener Kriterien).

3. Marktwirtschaft und Wettbewerb

Der wirtschafts- und ordnungspolitische Rahmen der Europdischen Union wird
durch die Beschreibung ,,offene Marktwirtschaft mit freiem Wettbewerb*'® cha-
rakterisiert. Damit grenzte sich die EU zu Zeiten des Sozialismus in Osteuropa

°  Dies wird beispielsweise immer wieder in der Diskussion um eine Aufnahme der Tiirkei

deutlich. Siehe zum Beispiel SEN / AYDIN (2000) und F.A.Z. vom 14.12.1999, S. 26. Aus
tirkischer Perspektive berichtet MCLAREN (2000).

0 Art. 98 EGV.
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deutlich vom zentral verwalteten Wirtschaftsmodell der RGW-Staaten'! ab. Mit
der Entscheidung fiir ein marktwirtschaftliches Wirtschaftsmodell impliziert die
Union eine grundsitzliche Uberlegenheit dieses Systems und entscheidet sich
gegen iibermiBige staatliche Eingriffe in die wirtschaftlichen Abliufe.”

Dieser Grundgedanke sollte sich aber nicht auf das Verhéltnis zwischen dem
Staat und seinen Biirgem beschréinken. Es sollte sich auch auf das zwischen den
verschiedenen staatlichen Ebenen und das zwischen Gebietskorperschaften der-
selben foderalen Ebene erstrecken. Denn der Wettbewerb schafft im Sinne eines
»Entdeckungsverfahrens“!* auch Anreize zwischen Gebietskdrperschaften, stets
neue und innovative Wege zu gehen und durch diesen Konkurrenzdruck die
besten Regelungen durchzusetzen.'* Wie weit dieser, in der Literatur auch Wett-
bewerbsfoderalismus'® genannte, Wettbewerb zwischen den Gebietskdrper-
schaften im Einzelnen gehen soll, ist damit jedoch noch nicht entschieden. Es ist
lediglich die grundsitzliche Entscheidung gegen ein zentral organisiertes und
verwaltetes Europa gefallen.

4. Solidaritit und Kohision

Art. 2 EGV zihlt unter der Uberschrift Aufgaben der Gemeinschaft eine Reihe
von Werten auf, die teilweise bereits in der Praambel erwidhnt wurden. Sowohl
an diesen Stellen als auch in der Prdambel zum EU-Vertrag wird angestrebt, die

"' Rat fiir gegenseitige Wirtschaftshilfe (engl. COMECON): Wirtschaftsgemeinschaft der
osteuropdischen Staaten, gegriindet als Gegenstiick zur OECD.

12 Vgl. HAHN (1992), S. 51. Eine eingeschrinkte Staatstitigkeit kann dennoch begriindet
werden, vgl. MUSGRAVE (1959). Gerade in puncto Offenheit und Wettbewerb stellt sich
indes die Frage, ob diese Forderung nicht oftmals mehr Anspruch als Realitiit ist, denn
sowohl beziiglich der Offenheit (AuBenzélle, Exportsubventionen) als auch der Freiheit
des Wettbewerbs (Regulierung der Agrarmirkte) verstoBt die EU vielfaltig gegen diese
Grundsitze. An der prinzipiellen Ausrichtung des Wirtschaftssystems nach marktwirt-
schaftlichen Grundsitzen kann dennoch nicht gezweifelt werden.

VON HAYEK (1968).

Vgl. vON HAYEK (1968), S. 4. Hingewiesen sei auf die unterschiedlichen Entwicklungen
Irlands und der iibrigen drei Kohisionsidnder Spanien, Portugal und Griechenland. Vgl.
GORG / RUANE (2000).

5 Zur Idee und der Diskussion des Wettbewerbsfoderalismus vgl. ARNDT (1998), Boss
(1993), BULL (1999), FRANKE (1989), VAN SUNTUM (1999), HUBER (1998), PERSCHAU
(1998) und SEIDEL / VESPER (1999), kritisch EBERT / MEYER (2000).
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,,Solidaritit zwischen den Mitgliedern zu fordern®. Was konkret unter diesem
Begriff verstanden werden kann, wird an diesen Stellen allerdings noch nicht
beantwortet. Solidaritdt duBert sich beispielsweise in gegenseitiger Unterstiit-
zung. Dies muss aber nicht unbedingt finanzielle Konsequenzen nach sich zie-
hen. Erst in den konkreteren Handlungsanweisungen der Vertrage wird der Beg-
riff mit Leben gefullt.'®

Unabhéngig von dem Ziel, die gegenseitige Solidaritit zu fordern, besteht die
Frage nach dem gegenwirtigen Stand der Solidaritdt innerhalb der Européischen
Union. Die Antwort auf diese Frage ist fiir die Ausgestaltung des européischen
Finanzausgleichs von mindestens ebenso groBer Bedeutung. Sie kann aber nicht
aus den Vertragstexten beantwortet werden.

Ebenfalls in den Priambeln wird der Wille zu einer Konvergenzpolitik bekun-
det. Hinter dem Begriff Konvergenz verbirgt sich die Absicht, ,,den Abstand
zwischen einzelnen Gebieten und den Riickstand weniger begiinstigter Gebiete
[zu] verringern“"”. Diese Formulierung ist bemerkenswert, denn sie geht iiber die
Forderung nach allgemeinem wirtschaftlichen Fortschritt hinaus und verlangt,
dass von der gemeinschaftlichen Politik insbesondere wirtschaftsschwache Re-
gionen einen Nutzen ziehen sollen. In der Summe profitieren davon vor allem
Mitgliedsldnder mit einer groBen Zahl riickstindiger Gebiete.'® Ob diese Formu-
lierung Konsens zwischen den Mitgliedsldndern ist oder ob darin eher ein Preis
fiir die Mitgliedschaft einzelner Lander zum Ausdruck kommt, sei zu diesem
Zeitpunkt noch dahingestellt.

5. Subsidiaritiit, VerhiltnismaBigkeit und nationale Identit:it

Die Wertformulierung der Subsidiaritit'® ist beziiglich der Europaischen Union
vergleichsweise jung und regelt die Kompetenzverteilung zwischen foderal ii-
ber- und untergeordneten Ebenen. Dem Subsidiaritdtsprinzip zufolge soll nur

16 Siehe dazu im 2. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A. 2. Das Solidaritdtsprinzip.
Praambel zum EG-Vertrag. Eine dhnliche Formulierung findet sich in Art. 158 EGV.

Die Formulierung weniger begiinstigte Gebiete im Vergleich mit riickstindige Gebiete
deutet zudem bereits die Verkniipfung von UnterstiitzungsmaBnahmen an spezielle
Strukturkriterien an, da hier die Griinde fiir die Riickstindigkeit angedeutet werden.

Zum Wesen des Subsidiarititsprinzips siehe im 2. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A.
4. Das Subsidiaritdtsprinzip.
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dann eine Aufgabe von einer unter- auf eine iibergeordnete Korperschaft verla-
gert werden, wenn sich dadurch eine bessere Aufgabenerfiillung ergibt.

Erst der EU-Vertrag enthilt in seiner Prdambel diese Forderung und dringt so
auf ein Mehr an Biirgerndhe in der EU. Die Beschliisse von Amsterdam enthal-
ten sogar zur ndheren Erlduterung ein ausfiihrliches ,,Protokoll tiber die Anwen-
dung der Grundsitze der Subsidiaritit und VerhéltnisméBigkeit“. Es ist als Kor-
rektiv zur Entwicklung der vorangegangenen Dekaden zu verstehen, in denen
immer mehr Kompetenzen von den Mitgliedstaaten auf die Unionsebene verla-
gert wurden. Das Protokoll enthilt explizit die Forderung, dass eine Tétigkeit
auf Unionsebene eingeschrinkt oder eingestellt werden kann, wenn sie nicht
mehr gerechtfertigt ist.”

Neben dem Subsidiaritétsprinzip ist auch der ,,VerhéltnismaBigkeitsgrundsatz,
demzufolge die Malnahmen der Gemeinschaft nicht {iber das fiir die Erreichung
der Ziele des Vertrags erforderliche MaB hinausgehen diirfen“*', von groBer Be-
deutung fiir die Ausgestaltung des europdischen Finanzausgleichs. Es betont,
dass alle MaBnahmen der EU — und damit auch ihr Finanzausgleich — zieladé-
quat ausgestaltet werden miissen.

Eine Messlatte fiir die Frage, wann die Grenzen der Subsidiaritdt und der Ver-
hiltnisméBigkeit tiberschritten sein konnten, bietet die Forderung nach Achtung
der nationalen Identitit der Mitgliedstaaten.”? Kulturelle und historische Unter-
schiede zwischen den Mitgliedstaaten sind zu beachten und — soweit dadurch
kein anderes Ziel verletzt wird — zu wahren. Diese Forderung trigt der Tatsache
Rechnung, dass derzeit noch kein européisches Staatsvolk existiert.” Die Biirger
der Européischen Union empfinden sich weiterhin in erster Linie als Mitglieder
ihres nationalen Volkes.”* Aufgrund der schweren kriegerischen Auseinander-
setzungen des zwanzigsten Jahrhunderts und der damit verbundenen Teilung

%0 vgl. Protokoll iiber die Anwendung der Grundsiitze der Subsidiaritit und der Verhltnis-
maBigkeit, Ziffer 3.

Protokoll iiber die Anwendung der Grundsétze der Subsidiaritdt und der Verhéltnisma-
Bigkeit, Ziffer 1.

22 ygl. Art. 6 Abs. 3 EUV.
2 ygl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMW1(1994), Rz. 12.
% yvgl. AMMON (1994), S. 156.

21



1. Kapitel: Europdische Wertvorstellungen als Basis fiir einen europ. Finanzausgleich 61

Europas liegt die Vermutung nahe, dass sich an diesem Zustand auch in der né-
heren Zukunft nur wenig indern wird.?

Den Harmonisierungsbemiihungen der Union sind somit Grenzen gesetzt. Als
Mindestanforderung ist zu stellen, dass weitergehenden Harmonisierungen im-
mer von Mitgliedern der nationalen Regierungen zugestimmt werden muss, um
die notige demokratische Legitimation zu gewdhrleisten. Eine Kompetenz-
Kompetenz, die der EU das Recht zuweist, aus eigenem Antrieb in neuen Poli-
tikfeldern titig zu werden, ist darum abzulehnen.?

B. Zusammenfassende Darstellung (1. Kapitel)

In diesem Kapitel wurden fiinf Gruppen von Grundwerten aus den europdischen
Vertragswerken abgeleitet. Sie werden im weiteren Verlauf der Arbeit das Fun-
dament bilden, auf dem der europédische Finanzausgleich aufbaut. Diese Werte
geben dem Finanzausgleich die spezielle europdische Farbung und erlauben
Aussagen iiber die Gewichtung der nachfolgenden Prinzipien untereinander.

Abbildung 3: Europdische Wertvorstellungen als Grundlage fiir einen

europdischen Finanzausgleich

Europdische Vertragswerke

N N T

Frieden Marktwirtschaft | | Menschenrechte Solidaritat Subsidiaritat
und und und und Werhéltnismiﬂigk‘
Freiheit Wettbewerb Demokratie Kohasion Nationale Ident.

Quelle: Eigene Darstellung

3 Vgl. HESSE (1993), S. 44.

% Vgl. BUNDESVERFASSUNGSGERICHT (1993), S. 432.
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2. Kapitel:

Prinzipien eines europdischen Finanzausgleichs

In der Literatur existiert eine Reihe von Ansétzen, Anforderungskataloge an ei-
nen Finanzausgleich zu formulieren.! Diese Arbeiten sind aber in den meisten
Fillen liickenhaft, weil sie sich nur auf einzelne Bereiche des Finanzausgleichs
beschrinken, beispielsweise die Kompetenzausstattung oder die technische
Durchfithrung des Ausgleichs. Weiterhin mangelt es an einer einheitlichen Ter-
minologie und Gliederung. In der Behebung dieser Méngel besteht der Ansatz-
punkt dieses Kapitels. Die Ergebnisse werden dann im weiteren Verlauf der Ar-
beit genutzt, um einen europdischen Finanzausgleich zu konzipieren.

A. Wohlfahrtsékonomische Prinzipien

In diesem Abschnitt werden zehn Prinzipien vorgestellt, an denen sich die Aus-
gestaltung eines europdischen Finanzausgleichs aus wohlfahrtsékonomischer
Perspektive orientieren sollte. Die Prinzipien eines Finanzausgleichs beschrei-
ben seine grundsitzliche Ausrichtung und setzen die Wertvorstellungen, auf de-
nen sich der Finanzausgleich griindet, in fiir einen Finanzausgleich operable
Prinzipien um. Diese Werte konnen sich zwischen unterschiedlichen Finanzaus-
gleichssystemen unterscheiden und bilden somit das individuelle Grundgeriist
des Ausgleichs. Die Grundwerte eines europdischen Finanzausgleichs entstam-
men den konkreten Wertvorstellungen, die in den europaischen Vertragswerken
enthalten sind und im vorangegangenen Kapitel erldutert wurden.?

! Vgl. beispielsweise BUHL / PFINGSTEN (1986), (1990), (1991), DICKERTMANN /
GELBHAAR (1996a), (1996b), FUEST / LICHTBLAU (1991), HUTHER (1996), GROSSE-
KETTLER (1993), LENK (1992) und TAUBE (1990).

Am Ende dieses Abschnitts A. findet sich eine zusammenfassende Darstellung, welche
die Ableitung der Prinzipien eines europdischen Finanzausgleichs aus den europdischen
Grundwerten zusammenfasst.
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1. Das Gleichwertigkeitsprinzip

Das Gleichwertigkeitsprinzip ldsst sich aus der Ubertragung des abstrakten
Grundwerts der Demokratie auf die konkrete Politikebene des Finanzausgleichs
ableiten. Alle am Finanzausgleich teilnehmenden Mitglieder sind stets gleich zu
behandeln. Politische oder 6konomische Macht diirfen keine Instrumente bei der
Verteilung von Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen sein. Dies ist besonders im
Rahmen eines EU-Finanzausgleichs von Bedeutung, da die Mitgliedstaaten von
stark unterschiedlicher wirtschaftlicher und demographischer Grofe sind.

In einem mehrstufigen Gemeinwesen hat naturgeméaB jede Ebene eigene Interes-
sen und Bediirfnisse. Aufgrund der Begrenztheit der Mittel ist es in der Regel
nicht moglich, alle diese Bedarfe simultan zu erfiillen. Statt dessen muss eine
Priorisierung erfolgen. Diese sollte aber nicht iiber generelle, langfristig ange-
legte Maf3stibe und Stofrichtungen innerhalb der einzelnen Politikbereiche und
allgemeine, fiir alle Gebietskorperschaften geltende Richtlinien hinausgehen.’
Konkrete Projekte — und in Folge dessen einzelne Gebietskorperschaften — diir-
fen deshalb keinesfalls von den Rahmenbedingungen des Finanzausgleiches
systematisch bevorzugt oder benachteiligt werden. Im Gegenteil: Es muss
grundsitzlich gelten, dass prinzipiell die Deckungsbediirfnisse aller beteiligten
Koérperschaften gleichwertig sind.* Keine Korperschaft darf aus politischen oder
sonstigen Erwdgungen benachteiligt oder bevorzugt werden.

Das bedeutet freilich nicht, dass generell samtliche Bediirfnisse der Gebietskor-
perschaften erfiillt werden miissen. Dies wird sogar eher die Ausnahme als die
Regel sein, denn schlieBlich pflegt die finanzielle Decke der offentlichen Hand
gemeinhin zu kurz zu sein, um alle Wiinsche erfiillen zu kénnen. Auch kann es
vorkommen, dass reiche Regionen durch den Finanzausgleich tendenziell mehr
belastet werden als arme. Nur miissen sich diese Resultate durch die vorgegebe-
nen Finanzausgleichsregelungen gleichsam automatisch ergeben. Die Auswahl
der zu fordernden Projekte und Regionen und die Hohe, mit der die Gebietskor-
perschaften durch den Finanzausgleich bedacht werden, darf nicht durch diskre-
tiondre Politikinderungen manipuliert werden. Die gegebenen Finanzausgleichs-
regelungen miissen unbedingt eingehalten werden.

So widerspricht es auch nicht dem Gleichwertigkeitsprinzip, wenn relativ reiche
Mitgliedslédnder der EU durch die existierenden Finanzausgleichsregelungen zu

3 Vgl. BUNDESVERFASSUNGSGERICHT (1999), Rz. 273.

*  Vgl. FISCHER-MENSHAUSEN (1988), S. 655.
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Nettoempféngern werden.’ Dies entspricht dem Grundsatz, dass die Bediirfnisse
aller Gebietskorperschaften gleichrangig zu behandeln sind und die existieren-
den Regelungen in gleicher Weise auf alle beteiligten Gebietskorperschaften an-
gewendet werden. Wenn die Resultate des existierenden Finanzausgleichs nicht
den politisch erwiinschten oder 6konomisch gerechtfertigten Ergebnissen ent-
sprechen, gibt es nur den Weg, die MaBstédbe, nach denen sich der Finanzaus-
gleich bemisst, in dem dafiir vorgesehenen politischen Prozess zu revidieren.
Diese Neuregelung muss dann aber selbstverstdndlich fiir alle Korperschaften
gelten, auch in dem Fall, dass die heute von der Neuregelung Begiinstigten zu
einem spiteren Zeitpunkt selbst zu Benachteiligten werden.

2. Das Solidaritéitsprinzip

Wie bereits weiter oben erwéhnt, spielt im Rahmen der EU der Begriff der Soli-
daritdt seit dem Beginn der européischen Integration eine wichtige Rolle. Ohne
die Gewidhrung von Solidaritét in Krisenzeiten wiirde der Finanzausgleich zu ei-
nem bloBen Beitragssystem ohne den umverteilenden Charakter eines Finanz-
ausgleichs degenerieren.® Dies widerspricht aber dem europdischen Grundwert,
der mit der Verankerung des Solidarititsziels im EG-Vertrag geduBlert wird. Ei-
ne reine Aquivalenzbetrachtung, die Kosten und Nutzen einer EU-Mitglied-
schaft auf die Hohe der Beitragszahlungen und Riickfliisse reduziert, ist darum
vor dem Hintergrund der europdischen Vertragswerke nicht sachgerecht. Letzt-
lich wiirde die Anwendung des Aquivalenzprinzips den Verzicht auf Umvertei-
lung und die Akzeptanz der Ausgangsverteilung bedeuten.” Eine solche Politik,
welche die Nettoposition® eines Landes zu einem wesentlichen MaBstab fiir ei-

5 Dies gilt beispielsweise fiir das Mitgliedsland Danemark, das trotz iiberdurchschnittlichen
Pro-Kopf-Einkommens zu den Nettoempfingern zihlt, weil es in hohem MaBe durch die
Regelungen der gemeinsamen Agrarpolitik profitiert. Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT
BEIM BMW1 (1999), Rz. 14 und WWU-BERICHT, S. 24. Eine gute Darstellung der Netto-
positionen findet sich bei KOHL / BERGMANN (1998), S. 36ff.

Genau dies kann in anders konzipierten Finanzausgleichssystemen gerade beabsichtigt
sein.

" Vgl OTT (1987), S. 26.

Zur weiteren Kritik der Diskussion um die Nettobeitrige siche im 5. Kapitel dieser Arbeit
den Exkurs Zum Konzept der Nettosalden. Dort wird dargelegt, dass eine Zurechnung
von Nutzen und Kosten vielfach nicht méglich ist.
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nen Finanzausgleich macht, ist aus Solidarititsgesichtspunkten jedoch nicht an-
gebracht.’

Das Solidaritétsprinzip erfahrt im Rahmen des Finanzausgleichs zwei Auspra-
gungen, die Versicherungssolidaritit und die Umverteilungssolidaritit.'

a) Versicherungssolidaritit

Die Europdische Union ist eine Gemeinschaft von Staaten, die iiber ein annd-
hernd gleiches Entwicklungsniveau verfligen und wirtschaftlich stark integriert
sind. Sollten in einem solchen Verbund dennoch einzelne Regionen unter-
schiedlich stark von exogenen Veridnderungen getroffen werden, fordert die
Versicherungssolidaritit eine Unterstiitzung der betroffenen Regionen durch die
iibrigen. Fiir die Mitglieder der Wahrungsunion stellt sich verschédrfend das
Problem, den Wechselkursmechanismus als Puffer bei asymmetrischen Schocks
eingebiiBt zu haben."" Fiir einen Ausgleich bleiben somit nur noch die realen Ar-
beits-, Kapital- und Giitermirkte.'? Zwar wire eine Flexibilisierung der Arbeits-
und Tarifbedingungen in den meisten européischen Léndern auch beschifti-
gungspolitisch wiinschenswert, dies gehort aber nicht zum Regelungsgehalt des
Finanzausgleichs.

Auch wenn man von einem tendenziell synchronen Konjunkturverlauf innerhalb
des Euro-Raumes ausgeht, so ist es dennoch mdglich, dass asymmetrische
Schocks auftreten. Unter Umstidnden erhoht sich durch die fortschreitende wirt-
schaftliche Integration die Wahrscheinlichkeit solcher Schocks. Dies ist dann
gegeben, wenn durch den Wegfall der Wechselkursschwankungen die Kosten-
unterschiede der européischen Regionen enthiillt werden und sich aufgrund der
erhohten Faktormobilitit bestimmte Branchen in einzelnen Regionen konzent-
rieren.”® Exogene Schocks treffen dann je nach regionaler Wirtschaftsstruktur
einzelne Lander und Regionen hirter als andere, sodass eine finanzielle Unter-
stiitzung der am stérksten betroffenen Lander oder Regionen erforderlich wer-

® Vgl THOMAS (1997), S. 49.
1% ygl. HEINEMANN (1995), S. 14.
"' vgl. OHR (1995), S. 12 und HEINEMANN (1995), S. 185.

2 vgl. GORGENS (1999), S. 522, HEINE / HERR (1999), S. 543f. und SCHARMER (1997), S.
11.

3 ygl. RUBEL (2000), S. 168.
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den kann. Jedes Mitgliedsland sollte in gewissen Grenzen von den iibrigen Part-
nern unterstiitzt werden, falls es unverschuldet in gravierende wirtschaftliche
Schwierigkeiten gerit. Derzeit entscheidet in solchen Fallen der Europdische Rat
iiber die Gewihrung finanzieller Hilfe."

Wie allgemein bei Versicherungsleistungen iiblich, sollte die Finanzierung eines
solchen Mechanismus durch Beitrige der Mitgliedstaaten erfolgen, die sich nach
dem Umfang des zu erwartenden Schadens bemessen. Dieser ist aber im Voraus
nicht genau festzustellen. Die Orientierung der Beitragshéhe am Sozialprodukt
eines Landes scheint aber eine hinreichend gute Anndherung an diesen Wert zu
sein, da die notwendigen Unterstiitzungszahlungen mit der GroBe des Landes
steigen."

b) Umverteilungssolidaritat

Umverteilung bedeutet eine nachtrigliche Korrektur der primédren Einnahmen-
verteilung der am Finanzausgleich beteiligten Korperschaften. Wird eine solche
in einem Ausgleichssystem modelliert, setzt dies einen Konsens dariiber voraus,
dass die primire Einnahmenverteilung iiberhaupt einer Korrektur bedarf. Dies
ist nicht per se einsichtig, denn die gegebene Einnahmenverteilung ist das Er-
gebnis eines mehr oder minder den Marktkréften {iberlassenen Prozesses, in dem
sich viele Faktoren wie Produktivitit, Technologie oder konjunkturelle Lage der
betreffenden Volkswirtschaften widerspiegeln. Warum sollte nun diese Vertei-
lung nachtriglich zugunsten einer foderalen Ebene oder innerhalb einer Ebene
zugunsten bestimmter Gebietskdrperschaften geéndert werden? Dies scheint auf
den ersten Blick dem marktwirtschaftlichen Prinzip zu widersprechen.

Die Begriindung besteht in der im EU-Vertrag verankerten Forderung nach wirt-
schaftlicher Konvergenz. Als Mitgliedemn einer Solidargemeinschaft obliegt es
den Mitgliedslédndern, nicht nur auf die eigene wirtschaftliche Entwicklung zu
achten, sondern sich auch um das Wohlergehen der iibrigen Lénder zu sorgen.
Eine gemeinsame, stetige Wirtschaftsentwicklung der Gemeinschaft ist im Inte-
resse aller Mitgliedsldnder. Dies ist gerade fiir eine wirtschaftlich stark integ-
rierte Staatengemeinschaft wichtig, denn das eigene Volkseinkommen ist iiber
die Exporte abhidngig vom Einkommen der Nachbarldnder. Darum hat es sich
die EU zum Ziel gemacht, insbesondere die wirtschaftliche Entwicklung der

4 vgl. Art. 100, Abs. 2 EGV.
'3 Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMW1(1999), Rz. 21.
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rickstindigen Regionen zu fordern. Der EG-Vertrag formuliert diesen Anspruch
so: ,,Die Gemeinschaft setzt sich insbesondere zum Ziel, die Unterschiede im
Entwicklungsstand der verschiedenen Regionen (..) zu verringern.“'® Dabei
trégt dieses Ziel nicht nur altruistische Ziige, denn es wire auch nicht im Interes-
se eines reichen Landes, wenn es seinem Nachbam wirtschaftlich schlecht gin-
ge. Dieser negative Zustand konnte sich, aufgrund der engen wirtschaftlichen
Verflechtungen oder im Zuge von Wanderungsbewegungen, in Form externer
Effekte schnell auch auf das reiche Land iibertragen. Somit ist interregionale
Umverteilung der Garant fiir politische Stabilitit."

Daneben stellt sich die Frage nach dem Ausmal} der Umverteilung. Diese kann,
wie beispielsweise im Rahmen des bundesdeutschen Lénderfinanzausgleichs,
bis zur fast volistéindigen Nivellierung der Finanzkraftunterschiede fiihren.'® Ein
so weitgehender Ausgleich ist aber flir die Europdische Union nicht angebracht,
da das MaB an gegenseitiger Verbundenheit und Solidaritdt zwischen den Biir-
gemn unterschiedlicher Mitgliedstaaten deutlich geringer ausgepragt ist als inner-
halb eines Landes."” Die Forderung nach Stirkung des wirtschaftlichen und so-
zialen Zusammenhalts muss deshalb als Aufforderung zur Gewahrung von Hilfe
zur Selbsthilfe verstanden werden.?

3. Das Leistungsfihigkeitsprinzip

Das Leistungsfahigkeitsprinzip ist als fundamentales Besteuerungsprinzip all-
gemein anerkannt. Es kann aber auch fiir den Finanzausgleich eine wesentliche
Rolle spielen, wenn eine Finanzierung der Gemeinschaft nach dem Aquivalenz-

16 Art. 158 S. 2 EGV. In die gleiche Richtung zielt das deutsche Grundgesetz mit seiner

Formulierung von der ,Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse®, Art. 72 Abs. 2
Nr. 3 GG. In alter, vielleicht gingigerer Fassung formuliert als: ,,Wahrung der Einheit-
lichkeit der Lebensverhiltnisse. Vgl. auch HEINEMANN (1995), S. 15 und NEUMARK
(1978).

17" Vgl. SPAHN (1993b), S. 80.

Vgl. BUNDESVERFASSUNGSGERICHT (1999), Rz. 49. Einige Autoren sprechen in diesem
Zusammenhang auch von Ubemivellierung, vgl. HOTHER (1996) oder B. HUBER (1998).
Diese lasst sich aber erst nach Einbezichung der Sonderbedarfe feststellen, vgl. PEF-
FEKOVEN (1998), S. 82f.

19 vgl. CoLLINS (1995).

20 ygl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMW1 (1999), Rz. 22 und MALLOSSEK (1999),
S. 232.
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prinzip ausscheidet. Eine solche ist — wie im vorangegangenen Abschnitt dar-
gelegt — aus Solidarititsgesichtspunkten fiir den europiischen Finanzausgleich
nicht angebracht.?' Das Leistungsfahigkeitsprinzip beruht nicht auf einer Abwi-
gung von Nutzen und Kosten, sondern stellt auf die Fahigkeit ab, Leistungen an
das Gemeinwesen zu erbringen. Neumark hat den Grundsatz der Leistungsfa-
higkeit fiir die Besteuerung naher erldutert.? Teilweise lassen sich seine Aussa-
gen auch auf das Leistungsfahigkeitsprinzip im Finanzausgleich iibertragen.?

a) Allgemeinheit

Dem Prinzip der Allgemeinheit zufolge sind alle Mitgliedslénder einer internati-
onalen Organisation grundsétzlich dazu verpflichtet, sich an deren Finanzierung
zu beteiligen.”* Die Ermittlung der zu zahlenden Beitrége richtet sich nach nach-
vollziehbaren, fiir alle Mitglieder gleichen Regelungen. AuBerkonomische
Kriterien, wie Regierungsform, geographische Lage oder Sprache diirfen nicht
herangezogen werden. Dieses Prinzip korrespondiert mit dem Gleichwertigkeits-
prinzip und ist ebenfalls Ausdruck des europédischen Demokratieverstindnisses.

Ein schwieriges Problem ist in diesem Zusammenhang die Messung der indivi-
duellen Leistungsfahigkeit einer Gebietskorperschaft, zumal es sich bei der EU
um ein verhdltnismiBig heterogenes Geflige handelt. Die Leistungsfahigkeit
sollte an moglichst aussagekriftigen, eindeutigen und leicht messbaren 6kono-
mischen Indikatoren festgemacht werden. Solche Indikatoren konnen sich an
Merkmalen der Gebietskorperschaften orientieren (Steuereinnahmen oder
Staatsausgaben, etc.), die wirtschaftliche Lage der betreffenden Bewohner ein-
beziehen (z.B. Pro-Kopf-Einkommen, Arbeitslosenquote) oder allgemeinere,
demographische Aspekte beriicksichtigen (Bevolkerungszahl, —verdnderung o-
der —dichte, usw.).”> Um diese Indikatoren zwischen den Lindern vergleichen zu
konnen, sollten sie iiberall nach den gleichen Methoden erhoben und berechnet

2l Eine gegenteilige Meinung vertritt NEUMANN (1999), der eine generelle Hinwendung

zum Aquivalenzprinzip fordert.
22 Vgl. NEUMARK (1970).
2  vgl. BEEHL (1988a), S. 692 und OTT (1987), S. 27.

2% Qo lasst sich der Besteuerungsgrundsatz von NEUMARK (1970), S. 74fF. auf die Finanz-

ausgleichsthematik iibertragen.

25 PEFFEKOVEN (1982), S. 254f. nennt weitere mogliche Indikatoren im Rahmen eines inter-

nationalen Finanzausgleichs.
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werden. Um strategisches Verhalten zu erschweren, geschieht dies am besten
zentral durch eine neutrale Stelle (z.B. EUROSTAT).*

b) Gleichmadpigkeit

Der Grundsatz der GleichmaBigkeit ist die Konkretisierung der Forderung nach
horizontaler Gerechtigkeit. Es besagt, dass gleiche Voraussetzungen auch zu
gleicher finanzieller Belastung beziehungsweise Entlastung durch den Finanz-
ausgleich fiihren miissen.” Dabei muss dieser Grundsatz fiir jede Teilregelung
des Finanzausgleichs separat gelten. Es geniigt nicht, wenn lediglich im Endef-
fekt gleiche Voraussetzungen zu gleichen Ergebnissen fiihren, weil sich vor-
und nachteilige Regelungen fiir die beteiligten Gebietskorperschaften ausglei-
chen. Dies gilt insbesondere auch fiir den européischen Finanzausgleich, da sich
hier die betroffenen foderalen Ebenen zwischen den Finanzausgleichsschritten
unterscheiden konnen: Derzeit betrifft der primédre aktive Finanzausgleich die
Mitgliedstaaten, wihrend der sekundire aktive Finanzausgleich Mitgliedstaaten
und regionale Einheiten beriihrt.?®

Es tritt allerdings stets das Problem auf, gleiche Tatbestinde im Konkreten fest-
zustellen, denn in der Realitdt wird es exakt gleiche Voraussetzungen kaum ge-
ben. Statt dessen wird man sich darauf beschrénken miissen, lediglich fast glei-
che Tatbestinde zu identifizieren.

¢) Verhdltnismdfigkeit

In Ergénzung zum Grundsatz der GleichméiBigkeit geht es bei dem Verhiltnis-
miBigkeitsgrundsatz um die Beriicksichtigung der vertikalen Gerechtigkeit”
Hier werden ungleiche Tatbestdnde miteinander vergleichen. Es ist unter Leis-
tungsfahigkeitsgesichtspunkten einsichtig, dass relativ reiche Linder mehr zum

% Als Negativbeispiel sind hier die zahlreichen Buchfiihrungstricks zu nennen, die von den

Mitgliedstaaten angewandt wurden, um die Konvergenzkriterien fiir einen Beitritt zur
Wihrungsunion zu erfiillen. Vgl. DAFFLON / ROSSI (1999).

¥ Der analoge Besteuerungsgrundsatz findet sich bei Vgl. NEUMARK (1970), S. 90ff.

2 Siehe hierzu das 4. Kapitel Die Verteilung der Einnahmen und das 5. Kapitel Redistribu-
tion dieser Arbeit.

¥ vgl. NEUMARK (1970), S. 121ff.
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Gemeinwohl beitragen konnen als relativ arme. Doch wieviel mehr ist in diesem
Zusammenhang mehr? Ziel muss es sein, dass alle am Finanzausgleich teilneh-
menden Gebietskorperschaften ihre Leistungen an die Gemeinschaft als gleich
schwer empfinden. Dies ldsst sich nicht theoretisch bestimmen, sondern nur im
Rahmen von Verhandlungen ermitteln, in denen die Gebietskorperschaften ihre
Préaferenzen enthiillen.

Umsetzungsprobleme ergeben sich jedoch auch bei dieser Umschreibung, denn
es besteht fiir die Gebietskorperschaften der Anreiz, ihre tatsdchlichen Lasten zu
verschleiern, um auf dem Verhandlungswege giinstigere L6sungen zu erzielen.
So ist es prinzipiell mdglich, dass sowohl proportionale als auch progressive
Beitragstarife gerecht in diesem Sinne sind. Die Entscheidung fiir einen propor-
tionalen oder einen progressiven Tarif bleibt somit eine normative politische
Entscheidung, die im Rahmen der erwdhnten Verhandlungen getroffen werden
muss. Daher wird der im Rahmen dieser Arbeit modellierte Tarif die Moglich-
keit zur progressiven Ausgestaltung bieten.*® Fiir einen der VerhaltnismaBigkeit
geniigenden Tarif reicht es aber nicht, nur die Beitragsseite zu betrachten. Auch
die Riickfliisse an die Gebietskdrperschaften miissen ihrer Bediirftigkeit entspre-
chend verhéltnisméBig ausgestaltet sein. Beide Seiten miissen separat diesem
Kriterium entsprechen.

4. Das Subsidiaritiitsprinzip

Das Subsidiarititsprinzip stammt urspriinglich aus der katholischen Sozialleh-
re,’! spielt heute aber in einer Reihe von Wissenschaften eine bedeutende Rolle.
Die Bedeutung fiir den europédischen Finanzausgleich erwéchst nicht zuletzt aus
seiner expliziten Erwdhnung im EU-Vertrag.

a) Wesen und Begriindung des Subsidiarititsprinzips

Abstrakt gesprochen folgt aus dem Subsidiarititsprinzip das Gesetz von der ge-
nerellen Kompetenzvermutung zugunsten der kleinsten foderalen Einheit. In

30 Siehe hierzu im 7. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt D. 2. a) Einfiihrung des Progressi-
onsgrades und im 8. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt B. 2. a) Herleitung der Trennli-
nie und des neutralen Bereichs.

31 vgl. HOMANN/ KIRCHNER (1995), S. 47.
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Termini des Finanzausgleichs heifit das fiir die Aufgabenverteilung: Grundsatz-
lich besitzt a priori die unterste foderale Ebene die Kompetenz zur Ausfiihrung
aller Aufgaben. Nur wenn die ilibergeordnete Korperschaft eine Aufgabe nach-
weisbar besser erfiillen kann als die untergeordnete, geht die entsprechende
Kompetenz auf die hohere Einheit iiber. Das bedeutet gleichzeitig, ,.dass die
Beweislast fiir die Wahl einer mehr zentralistischen Regelung jeweils vom O-
berverband zu tragen ist."*? Verfassungsrechtlich verankert bewirkt dies, dass
die hohere, meist machtvollere Ebene nicht unbegrenzt Kompetenzen an sich
ziehen kann.

Der Grund fiir dieses Vorgehen besteht darin, dass die unteren Ebenen durch ih-
re grofere Biirgerndhe Entscheidungen treffen konnen, die den Priferenzen der
Bevolkerung eher entsprechen.”® Der zentralen Ebene fehlen die nétigen Infor-
mationen. Dies wird umso wichtiger, je grofier das betrachtete Gemeinwesen ist.
Gleichzeitig ist es weniger wahrscheinlich, dass bei dieser Entscheidungsstruk-
tur die lokalen und regionalen Entscheidungstriger die Verantwortung fiir e-
ventuelle Fehlentscheidungen auf die ferne und abstrakte Zentrale schieben
kénnen. Die Entscheidungsstruktur wird somit transparenter und effektiver.
Daraus leitet Oates das sogenannte Dezentralisierungstheorem ab, nach dem es
fiir eine untere foderale Ebene bei gleichen Erstellungskosten stets moglich ist,
mindestens genauso effizient Pareto-optimale &ffentliche Giiter bereitzustellen
wie fiir eine iibergeordnete Ebene.** Der Vorteil fiir eine dezentrale Bereitstel-
lung wichst mit zunehmender Heterogenitit der Priferenzen der Bevilkerung.

Das Subsidiarititsprinzip setzt auflierdem den freiheitlichen Grundgedanken der
Europédischen Union um, indem es die beiden Entscheidungsoptionen Abwande-
rung und Widerspruch (exit und voice), die den Biirgern gegeniiber staatlichem
Handeln gegeben sind, offen hélt.>* Durch das Nebeneinander verschiedener fo-
deraler Ebenen besteht ein gewisser Wettbewerb zwischen diesen. Dem einzel-
nen Biirger bleibt somit die Wahl derjenigen Gebietskorperschaft vorbehalten,
deren Steuer- und Versorgungsniveau mit 6ffentlichen Giitern seinen Priferen-
zen am ehesten entspricht.*® Die demokratische Kontrolle wird erleichtert, indem
die Entscheidungswege und Verantwortlichkeiten offengelegt werden.

32 GROSSEKETTLER (1993), S. 101.

3 vgl. TIEBOUT (1956).

3 Vgl. OATES (1972), S. 35.

35 Vgl. HIRSCHMAN (1970) und THOMAS (1994), S. 482.
3 Vgl. WWU-BERICHT, S. 31f.



72 Teil II: Anforderungen an einen européischen Finanzausgleich

Im Bereich der EU wird das Subsidiaritétsprinzip allerdings nur eingeschrénkt
angewandt. Dies wird aus der Formulierung des Prinzips im EG-Vertrag deut-
lich: ,,In den Bereichen, die nicht in ihre ausschlieBliche Zustandigkeit fallen,
wird die Gemeinschaft nach dem Subsidiarititsprinzip nur tétig, sofern und so-
weit die Ziele der in Betracht gezogenen Mafinahmen auf Ebene der Mitglied-
staaten nicht erreicht werden konnen und daher wegen ihres Umfangs oder ihrer
Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden kénnen."’ Zum ei-
nen wird das Subsidiarititsprinzip dadurch eingeschrénkt, dass es nur auf Berei-
che angewandt wird, fiir welche die EU nicht ausschlieBlich zustindig ist. Bei
ausschlieBlicher Kompetenz der EU ist es nicht zu beachten. Da Art. 3 EGV ei-
nen Katalog von zwanzig Politikfeldern enthilt, die ganz oder teilweise in die
Zustandigkeit der EU fallen, ist der Anwendungsbereich des Subsidiaritétsprin-
zips bereits stark eingeschriankt. Um diesen Mangel zu beheben, ist im ,,Proto-
koll iiber die Anwendung der Grundsétze der Subsidiaritdt und der Verhiltnis-
maBigkeit“ zum Amsterdamer Vertrag das Subsidiarititsprinzip fiir den
Gebrauch in der EU prazisiert worden. Herauszustellen ist die Bemerkung, dass
Subsidiaritét in zwei Richtungen wirken kann und soll: Zum einen als Begriin-
dung zur Kompetenzverlagerung von der unteren zur oberen Kompetenzebene,
zum anderen aber auch bei der Riickverlagerung von Aufgaben und Befugnissen
von einer zentralen zu einer dezentralen Regelung.®®

Die zweite Einschrankung des Subsidiarititsprinzips besteht darin, dass die Mit-
gliedstaaten im Verhaltnis zu ihren regionalen und lokalen Ebenen nicht zur Be-
riicksichtigung dieses Grundsatzes verpflichtet sind. Es gilt nur im Zusammen-
hang der Kompetenzverteilung zwischen EU-Ebene und der Ebene der Mit-
gliedstaaten.

Das Bundesverfassungsgericht misst dem Subsidiaritétsprinzip ebenfalls eine
bedeutende Rolle zu.*® Es ist einer der Griinde, mit dem das Gericht die Klage
gegen den Maastrichter Vertrag iiber die Europdische Union abgewiesen hat,
denn mit der Bindung der EU-Gesetzgebung an das Subsidiaritétsprinzip und
seine Uberwachung durch den Européischen Gerichtshof werden die Befugnisse
der EU nicht erweitert, sondern begrenzt. Es stellt dariiber hinaus fest, dass das
Subsidiaritétsprinzip durch den VerhiltnisméBigkeitsgrundsatz des EG-Vertrags
erginzt wird. Der VerhiltnismaBigkeitsgrundsatz enthilt ein generelles Uber-

3 Art.5S.2 EGV.

3% vgl. Protokolle zum Amsterdamer Vertrag, C. 2. Protokoll iiber die Anwendung der

Grundsitze der Subsidiaritit und der VerhéltnismaBigkeit Nr. 3 S. 4.

3 Vgl. BUNDESVERFASSUNGSGERICHT (1993), S. 445.
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maBverbot, das die Mitgliedsstaaten vor einem Zuviel an europdischen Regelun-
gen bewahren soll. Dieser Grundsatz ist nicht auf Politikfelder mit konkurrie-
render Kompetenz beschriankt, sondern bezieht sich auf samtliche Bereiche,
auch auf die mit ausschlieBlicher Kompetenz fiir die EU.*

b) Kriterien der Kompetenzzuordnung aus Sicht der Foderalismustheorie

Als Kriterium der Kompetenzzuordnung nach dem Subsidiaritéitsprinzip wurde
soeben die Frage herausgestellt, ob eine hohere foderale Ebene eine Aufgabe
besser ausfithren kann als eine untere. Nun stellt sich aber fiir jede konkrete
Aufgabe das Problem, zu entscheiden, welche Ebene die Aufgabe besser erfiil-
len kann. Mit der Beantwortung dieser Frage beschiftigt sich die 6konomische
Theorie des Foderalismus. Sie stellt unabhédngig von den konkreten Umstdnden
eines existierenden foderalen Staatswesens allgemein giiltige Regeln fiir die
Aufgabenverteilung auf.

Doch auch wenn mit Hilfe dieser Theorie ein mogliches Betatigungsfeld fiir den
Oberverband identifiziert werden kann, bedeutet dies nicht unbedingt die Verla-
gerung der entsprechenden Kompetenz. Ein wichtiges Kriterium fiir die Ent-
scheidung zugunsten einer zentralen oder dezentralen Aufgabenerfiillung ist die
Hohe der Koordinationskosten, die durch Absprachen zwischen mehreren Kor-
perschaften einer unteren foderalen Ebene entstehen, wenn sie gemeinsam eine
Aufgabe erfiillen, die auch durch den Oberverband geleistet werden kénnte.*'
Hohe Koordinationskosten sprechen fiir eine Aufgabenverlagerung auf die héhe-
re Ebene, wihrend niedrige Koordinationskosten auch eine Aufgabenerfiillung
auf unterer Ebene moglich machen.

i. Beriicksichtigung individueller Priferenzen

Um eine optimale Allokation mit 6ffentlichen Giitern zu erreichen, muss der
Staat zum einen seine Leistungen gemaB der Priferenzen seiner Biirger anbieten
und zum anderen diese Leistungen effizient erstellen.” Die Beriicksichtigung
der individuellen Priferenzen ist in dezentralen Gebietskorperschaften leichter
zu ermdglichen, da einerseits die Entscheidungstriager einen engeren Kontakt zu

%0 Vgl. BUNDESVERFASSUNGSGERICHT (1993), S. 446.
41 vgl. WALSH (1993), S. 33.
42 Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMF (1992), S. 41.
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den Biirgern haben und andererseits die demokratische Mitwirkung der Biirger
leichter sicherzustellen ist als auf zentraler Ebene. Beides fiihrt dazu, dass die
individuellen Praferenzen auf dezentraler Ebene besser bekannt sind und somit
auch leichter beriicksichtigt werden kénnen. Zudem ist anzunehmen, dass die
Priferenzen innerhalb kleiner, regional abgegrenzter Gebietskdrperschaften ho-
mogener und zwischen diesen heterogener sind als bei vergleichsweise groen
Gebietskdrperschaften.®

Abbildung 4: Wohlfahrtsgewinn durch Dezentralisierung

Preis
GK 4

2 X142 Xy

Quelle: OATES (1977b), S. 10

Die Grafik veranschaulicht diesen Zusammenhang. Gegeben sind die Nachfra-
gekurven (D, und D) fiir zwei Regionen nach einem lokalen &ffentlichen Gut*

3 vgl. OATEs (1977b), S. 10.

% Ein lokales offentliches Gut zeichnet sich dadurch aus, dass die Eigenschaften eines 6f-
fentlichen Gutes (Nicht-AusschlieBbarkeit, Nicht-Rivalitit) nur innerhalb eines regional
eng umgrenzten Gebietes gelten. Zwischen den Gebieten sind Rivalitit in der Nutzung
und AusschlieBbarkeit vom Konsum gegeben.
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X. Der Unterschied zwischen den beiden Kurven ergibt sich aus den unter-
schiedlichen Priferenzen der Einwohner der beiden Regionen. Innerhalb der
Regionen sind die Priferenzen homogen. Die Bevolkerung in Region 1 fragt bei
einem gegebenen Preis (p) eine hohere Menge des 6ffentlichen Gutes nach als
die der zweiten Region. Im Schnittpunkt der Nachfragekurven mit der Ange-
botsfunktion (S) ergeben sich die Mengen (x; und x,), die im Gleichgewicht von
Angebot und Nachfrage von den beiden Regionen erstellt werden.

Wiirde alternativ das Gut nicht durch die beiden erwidhnten Regionen separat,
sondern von ihrem Oberverband fiir beide zusammen bereitgestellt, miisste die-
ser eine Menge wihlen, die den Priferenzen zumindest einer Region wider-
spricht. Wahrscheinlich wiirde er eine Kompromissmenge (x,+,) irgendwo zwi-
schen x; und x, bereitstellen. Diese Situation ist aber im Vergleich zu der mit
regional differenziertem Angebot suboptimal: Die Bewohner der Region 1 er-
leiden einen Verlust an Konsumentenrente in Hohe des grauen Dreiecks A, da
sie bereit gewesen wiren, eine grofiere Menge als x,+, zum Preis p zu erwerben.
Ebenfalls ein Verlust ergibt sich fiir die Einwohner aus Region 2, deren margi-
nale Zahlungsbereitschaft fiir die Menge zwischen x, und x,., geringer ist als
der verlangte Preis (Fliche B). Insgesamt ergibt sich ein Wohlfahrtsverlust
durch die zentrale Bereitstellung im Vergleich zur dezentralen von A + B.

Wiirde iiber die bereitzustellende Menge des 6ffentlichen Gutes durch eine Ab-
stimmung mit der Alternative x, oder x, entschieden werden, so wiirde die Wahl
gemdB den Priferenzen der einwohnerstirkeren der beiden Regionen entschie-
den. Die kleinere Gruppe wiirde tiberstimmt und ihre Préferenzen blieben unbe-
riicksichtigt. Somit konnen durch eine regional differenzierte Bereitstellung 6f-
fentlicher Giiter Frustrationskosten® minimiert werden, die einer Minderheit da-
durch entstehen, dass sie von einer Mehrheit iiberstimmt wird. Die Abbildung
zeigt auch, dass eine zentrale Bereitstellung umso groBere Wohlfahrtsverluste
mit sich bringt, je heterogener die Pridferenzen zwischen den betrachteten Ge-
bietskorperschaften verteilt sind (die Nachfragekurven liegen dann weit ausein-
ander).

ii. Stdrkung des foderalen Wettbewerbs

Das soeben beschriebene Modell setzt homogenere Priferenzen innerhalb einer
Gebietskorperschaft als zwischen Gebietskorperschaften iiber die optimale
Menge des 6ffentlichen Gutes voraus. Aber auch bei inhomogenen Priferenzen

4 Vgl. PENNOCK (1959), S. 147ff,, BUSCH (1999), S. 38 und BIEHL (1991), S. 170f.
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kommt es unter gewissen Bedingungen* zu einer Pareto-optimalen Allokation.
Wenn eine grole Anzahl von gleichrangigen Gebietskorperschaften (z.B. Regi-
onen oder Gemeinden) unter Konkurrenzbedingungen offentliche Giiterbiindel
anbietet und diese durch eigenstindige Besteuerung finanziert, besteht eine
Ausweichméglichkeit fiir die unzufriedenen Individuen. Sie konnen in diejenige
Gebietskorperschaft abwandern (Abstimmung mit den Fiilen / voting by feet)*’,
in der die Kombination aus 6ffentlichen Leistungen und Steuerbelastung am e-
hesten ihren Préferenzen entspricht. Dieses fiihrt tendenziell zu einer Anglei-
chung der Préferenzstruktur innerhalb der einzelnen Gebietskorperschaften.

Da alle Individuen in der Regel daran interessiert sind, das von ihnen ge-
wiinschte 6ffentliche Giiterbiindel zu einem mdglichst geringen Preis zu erwer-
ben, sind die Gebietskorperschaften aufgefordert, diese Leistungen moglichst
kostengiinstig anzubieten, wenn sie keine iiberméfige Abwanderung riskieren
wollen. Sie sind also angehalten, stindig neue, effektivere Bereitstellungsverfah-
ren zu entwickeln, um sich dadurch gegeniiber den iibrigen Regionen einen
Wettbewerbsvorteil zu verschaffen. Durch diese Konstellation wird der fodera-
tive Wettbewerb gestérkt und fiskalische Innovationen auf regionaler Ebene
werden gefordert.*®

iii. Internalisierung von Spillover-Effekten

Sollten bei der dezentralen Erstellung 6ffentlicher Leistungen Ineffizienzen auf-
treten, ist die Verlagerung dieser Aufgabe auf die zentrale Ebene zu erwigen.*”
Solche Ineffizienzen konnen von Spillover-Effekten (regionalen Uberwirkun-
gen) herrithren. Diese Effekte konnen sowohl positiver (externe Ertrége) als
auch negativer (externe Kosten) Art sein. Bei positiven Spillover-Effekten pro-
fitiert die benachbarte Korperschaft von den Leistungen der betrachteten Regi-
on, bei negativen wird ihr ein Schaden zugefiigt. Solche Effekte konnen prinzi-
piell zwischen Gebietskorperschaften der gleichen foderalen Ebene auftreten
(horizontale Spillover-Effekte) oder im Verhéltnis zwischen iiber- und unterge-

46 Diese Bedingungen beinhalten in erster Linie vollstindige Information der Individuen,

eine ausreichende Anzahl von Gebietskorperschaften und die Abwesenheit von Transak-
tionskosten und Effizienzproblemen bei der Produktion. Siehe dazu FELD / KIRCH-
GASSNER (1998), S. 65f. und WALSH (1993), S. 38.

47 Vgl. TIEBOUT (1956).
8 vgl. OATES (1999), S. 1132.
4% Vgl. PEFFEKOVEN (1988), S. 612.



2. Kapitel: Prinzipien eines europiischen Finanzausgleichs 77

ordneter Ebene entstehen (vertikale Spillover-Effekte). Als Beispiel fiir einen
positiven vertikalen Spillover-Effekt seien die Ausgaben des Oberverbandes fiir
wissenschaftliche Forschungsprogramme genannt, von denen auch die Unter-
verbdnde profitieren. Negative horizontale Spillover-Effekte gehen beispiels-
weise von Industrieansiedlungen in der Ndhe von Staatsgrenzen aus, bei denen
der Nachbarstaat einen Teil der sozialen Kosten in Form von Umweltver-
schmutzungen zu tragen hat.

In diesen Fillen stimmen Nutzer- und Zahlerkreis des offentlichen Gutes nicht
iiberein, was letztendlich zu einer suboptimalen Versorgung mit diesem Gut
fithrt. Bei Auftreten externer Kosten wird eine grofere als die optimale Menge
des Gutes erstellt, bei externen Ertrigen eine geringere. Fiihren bilaterale Ver-
handlungen der betroffenen Gebietskorperschaften zu keinem Ergebnis, mit dem
die Spillover-Effekte internalisiert werden konnen, ist die Kompetenz auf die
hohere foderale Ebene zu verlagem.

iv. Ausnutzen steigender Skalenertrige

Ein zweiter Grund fiir die Verlagerung auf eine {ibergeordnete Ebene sind stei-
gende Skalenertrige (economies of scale) bei der Produktion des offentlichen
Gutes. Sie koénnen eine Produktion in groBeren Mengen erfordern, die iiber den
Bedarf kieiner Gebietskdrperschaften hinausgehen.”® Der Grund fiir eine solche
Situation sind zumeist hohe Fixkosten, die erst eine Produktion des Gutes in ei-
nem groBeren Umfang wirtschaftlich werden lassen.

Als Beispiel wire hier die Bereitstellung eines Gefangnisses zu nennen, das sich
wegen der hohen Fixkosten fir die Erstellung und Unterhaltung des Geb&udes
erst ab einer gewissen Nachfragemenge (Anzahl Strafgefangener) effizient
betreiben ldsst. Jeder zusitzliche Gefangene verursacht unabhingig von der
GroBe des Gefdngnisses bis zur Kapazititsgrenze nur vergleichsweise geringe
Grenzkosten, weshalb fiir die Bereitstellungsentscheidung die Fixkosten maB-
geblich sind. Bei dezentraler Bereitstellung wiirde jede Gebietskorperschaft Fix-
kosten fiir ihr eigenes Gefdngnis tragen miissen, deren Summe hoéher wire als
die Fixkosten des gemeinsamen Gefingnisses. Eine dezentrale Bereitstellung
wiirde demnach zu einer Unterversorgung mit dem offentlichen Gut fiihren,
denn bei einer Vielzahl kleiner Korperschaften wiirde keine ein solches Gefang-
nis betreiben, obwohl ein Bedarf bestiinde. Bei zentraler Bereitstellung sind die

% Vgl. TULLOCK (1969).
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Fixkosten fiir jede Korperschaft geringer, so dass sich die gemeinsame Bereit-
stellung fiir die beteiligten Gebietskorperschaften lohnt.

v. Existenz von Unteilbarkeiten

Unteilbarkeiten treten dann auf, wenn es technisch nicht moglich ist, ein 6ffent-
liches Gut in einer so kleinen Menge anzubieten, dass sie der Nachfrage in einer
kleinen Gebietseinheit entspricht. Es existiert eine minimale Projektgrofe, die
nicht unterschritten werden kann.*' Beispiel: Ein Gefingnis wire prinzipiell
auch fiir nur sehr wenige Gefangene zu errichten. Diese Losung ist nur aufgrund
des beschriebenen Phénomens sinkender Durchschnittskosten nicht effizient.
Eine Straenbahn kann dagegen nur fiir eine gewisse Mindestnutzung bereitge-
stellt werden, die eine kleine Gebietskorperschaft eventuell nicht alleine er-
reicht.

vi. Fehlende politische Homogenitdt

Neben diesen 6konomischen Kriterien ist auch ein politisches Argument fiir die
Aufgabenverteilung zwischen Gebietskorperschaften relevant. Eine Aufgabe
kann erst dann von einer niedrigeren auf eine hohere foderale Ebene verlagert
werden, wenn in dem betreffenden Regelungsbereich ein Mindestmal3 an Ho-
mogenitdt unter den Gebietskorperschaften herrscht. Solange auf der unteren f6-
deralen Ebene stark gegensitzliche Vorstellungen iiber Regelungsinhalte und zu
regelnde Methoden existieren, kann eine Verlagerung eines speziellen Aufga-
benbereichs auf die obere Ebene auch dann negative Effekte hervorrufen, wenn
eins der genannten Kriterien fiir eine zentrale Aufgabenwahmehmung erfiillt
ist.’> Als Beispiel ist hier die steuerliche Behandlung von Rentenversicherungs-
beitrdgen zu nennen, die erst dann zentral geregelt werden kdnnte, wenn die
Rentensysteme europaweit vereinheitlicht wiirden.

vii. Zusammenfassende Darstellung (Abschnitt b))

Die folgende fJbersichE fasst die Erkenntnisse der Foderalismustheorie zusam-
men und liefert einen Uberblick iiber die Argumente fiir eine zentrale oder de-
zentrale Aufgabenverteilung:

' vgl. R. FREY (1977), S. 32f.
52 vgl. FORTE (1977), S. 386.
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Abbildung 5: Kriterien der Kompetenzzuordnung aus Sicht der

Foderalismustheorie

Griinde fiir eine dezentrale Kompetenz Griinde fiir eine zentrale Kompetenz

Beriicksichtigung individueller Praferenzen Internalisierung von Spillover-Effekten
Stirkung des foderalen Wettbewerbs Ausnutzen steigender Skalenertrige

Fehlende politische Homogenitit Existenz von Unteilbarkeiten

Quelle: Eigene Darstellung

5. Das Autonomieprinzip

Das Autonomieprinzip besagt, dass die einzelnen Korperschaften — insbesondere
auch die nachgeordneten — autonom in ihren Entscheidungen iiber Ausgaben
und Einnahmen sein sollen.” Dieses Prinzip ergéinzt das Subsidiaritéitsprinzip,
denn es fordert, dass eine Korperschaft, der gemd dem Subsidiaritétsprinzip ei-
ne Aufgabe zugewiesen wird, auch die Kompetenzen iiber die damit zusammen-
héngenden Einnahmen und Ausgaben haben muss.

Dieses als Selbstbestimmungsrecht der Gebietskorperschaften zu bezeichnende
Prinzip folgt dem Grundwert der Freiheit, das den Individuen — hier den Ge-
bietskorperschaften — Autonomie in den Entscheidungen iiber ihre Einzelplane
beldsst, wihrend eine zentral verwaltete Wirtschaft diese Einzelpldne zentralis-
tisch vorgeben wiirde.** Somit verleiht dieses Prinzip auch der fiir die EU maB-
geblichen marktwirtschaftlichen Ausrichtung des Finanzausgleichs Ausdruck.
Es fordert den Wettbewerb zwischen Gebietskorperschaften derselben und un-
terschiedlicher foderaler Ebenen und flihrt so zu Effizienz steigernden Innovati-
onen. Die Durchsetzung dieses Prinzips kann die EU vor einem iibermaBigen
Dirigismus durch die Briisseler Zentrale bewahren, ein Umstand, der fiir die Ak-
zeptanz des europdischen Einigungsprozesses in der Bevilkerung immens
wichtig ist.

3 Vgl. PEFFEKOVEN (1994a), S. 307, DICKERTMANN / GELBHAAR (1996a), S. 394 und

FISCHER-MENSHAUSEN (1988), S. 655.
% vgl. POTZ (1979), S. 27f.
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6. Das Konnexitatsprinzip

Das Konnexitdtsprinzip wird nicht einheitlich in der finanzwissenschaftlichen
Literatur erldutert. Dort finden sich Definitionen, die sich graduell voneinander
unterscheiden.”® Im Folgenden soll unter dem Begriff der Konnexitit verstanden
werden, dass ,,Aufgabenkompetenz und Ausgabenkompetenz bei der gleichen
Korperschaft liegen.“*s In Verbindung mit dem Autonomieprinzip bedeutet dies
aber auch, dass die eventuell im Rahmen einer Aufgabenerfiillung entstehenden
Einnahmen an die betreffende Korperschaft fallen.

Diese Verbindung von Aufgaben und Ausgaben dient zunéchst der Transparenz
und somit dem demokratischen Grundwert der EU, denn es wird vermieden,
dass in einem Kompetenzwirrwarr die Zustdndigkeiten fiir einzelne politische
Entscheidungen verschwimmen. Dadurch wird es fiir den Biirger leichter, Ver-
antwortlichkeiten zuzuordnen und die Entscheidungstriger demokratisch zu ii-
berwachen. Jede Korperschaft soll fiir die in ihrer Kompetenz liegenden Aufga-
ben zur Rechenschaft gezogen werden konnen. Das kann aber nur dann voll-
stindig geschehen, wenn neben den Entscheidungen iiber Art und Umfang ein-
zelner Projekte auch deren Finanzierung von derselben Korperschaft verant-
wortet werden muss. Bei gegebener Aufgabenverteilung bedeutet dies fiir den
Finanzausgleich im engeren Sinne, dass er helfen muss, alle Ebenen von Ge-
bietskorperschaften mit den finanziellen Mitteln auszustatten, die zur Erfiillung
der ihnen gegebenen Aufgaben nétig sind. Fiir den Fall, dass die Aufgabenver-
teilung zur Disposition steht, ist diese zundchst gemil dem Subsidiarititsprinzip
Zu gestalten.

Dieses Prinzip schlieBt Gemeinschaftsaufgaben nicht aus. Es sind Aufgaben
denkbar, die am besten durch die Gemeinschaft mehrerer Gebietskorperschaften
einer Ebene oder durch eine Ober- und eine Unterebene gemeinsam erfiillt wer-
den. Als Paradebeispiel dienen hier oftmals grenziiberschreitende Infrastruktur-
mafnahmen. Auch sie sollten gemdfl dem Konnexitétsprinzip finanziert werden.
In diesem Fall bedeutet dies eine gemeinschaftliche Finanzierung.”’

5 Vgl. dazu die unterschiedlichen Schwerpunkte in den Definitionen bei DICKERTMANN /

GELBHAAR (1996a), S. 394 und FISCHER-MENSHAUSEN (1988), S. 643. Wiahrend Erstere
eine Aufgabenzuweisung der oberen an die untere Ebene ausdriicklich ausschliefien, hilt
Letzterer eine solche fiir mit dem Konnexititsprinzip vereinbar.

56 PEFFEKOVEN (1994a), S. 307.

57 Dies kann eine Finanzierung durch gleichgestellte oder durch iiber- und untergeordnete

Einheiten nach sich ziehen. Je nachdem, durch welche foderale Einheit das Projekt letz-
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7. Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz

Die Ankniipfungspunkte dieses auf Olson®® zuriickgehenden Prinzips sind die
Biirger einer foderalen Einheit. Es fordert, dass Nutzer und Zahler einer be-
stimmten 6ffentlichen Leistung identisch sind® und folgt den Aussagen der &-
konomischen Foderalismustheorie.*” Es soll bewirken, dass die externen Effekte
bei der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen internalisiert werden, die Biirger
die Kosten der von ihnen konsumierten 6ffentlichen Leistungen also auch tat-
sdchlich spiiren. Das Prinzip bildet somit die Voraussetzung fiir eine marktge-
rechte Ausgestaltung des Finanzausgleichs. Anders herum formuliert bedeutet
dies, dass nicht solche Personen von den o6ffentlichen Leistungen profitieren
sollen, die nicht zu ihrer Finanzierung beigetragen haben. Je groBer der Wir-
kungskreis eines Offentlichen Gutes ist, desto grofer sollte auch der Kreis der
fiir seine Finanzierung zustindigen Individuen sein. Durch die Realisierung die-
ses Prinzips werden die Biirger angeregt, ihre individuellen Priferenzen zu of-
fenbaren. Dadurch wird strategisches Trittbrettfahrerverhalten erschwert® und
die Wohlfahrt der Gemeinschaft wird gesteigert.®

Aus diesem Prinzip leitet sich letztendlich das foderale Staatswesen ab. Staatli-
che Leitungen weisen unterschiedliche Wirkungskreise auf, wodurch die Leis-
tungen in der Regel nur in einem begrenzten rdumlichen Rahmen als 6ffentliche
Giiter zu bezeichnen sind:®® Der Wirkungskreis einer Feuerwehrstation ist lokal
sehr begrenzt, wihrend die Landesverteidigung als nationales 6ffentliches Gut

ten Endes bezahlt wird, leistet die obere Ebene Zuweisungen an die untere oder die untere
Beitrige an die obere Ebene. Vgl. FISCHER-MENSHAUSEN (1988), S. 644.

8 Vgl. OLSON (1969). Ahnlich bei OATES (1972), S. 34 unter dem Begriff , Korrespondenz-
prinzip“. BRETON (1965) erwihnt diesen Zustand bereits unter dem Begriff ,,perfect map-
ping®.

% Vgl. PEFFEKOVEN (1994a), S. 307.

8 Siehe hierzu in diesem Kapitel den Abschnitt 4. b) iii) Internalisierung von Spillover-

Effekten.

ol Vgl. DICKERTMANN / GELBHAAR (1996a), S. 394.

2 Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz kann durch ein weiteres Prinzip, das Demokra-
tieprinzip erginzt werden. Dieses fordert die Ubereinstimmung der Entscheidungsunter-
worfenen und Kontrollberechtigten. Es ist zwar flir einen funktionierenden Finanzaus-
gleich nicht unabdingbar, doch unterstiitzt und flankiert es die oben beschriebenen Prin-

zipien. Hierzu siche GROSSEKETTLER (1993), S. 93.
8 Vgl. TIEBOUT (1961) und PADOA-SCHIOPPA (1999), S. 8.
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einzustufen ist. Die 6ffentlichen Giiter sollten darum von der foderalen Ebene
angeboten werden, die ihrem Wirkungskreis entspricht.

In der Praxis wird dieses Prinzip jedoch niemals vollstindig erfiillt werden kon-
nen. Fast jede offentliche Leistung weist einen anderen Wirkungskreis auf, so-
dass bei Gewihrleistung vollstindiger fiskalischer Aquivalenz fiir jede 6ffentli-
che Leistung in letzter Konsequenz zahllose funktional abgegrenzte und sich ge-
genseitig iiberlagernde Gebietskorperschaften resultieren wiirden. Eine solche
Staatsform ist aber kaum vorstellbar und noch weniger realisierbar.® Fiir die
Gestaltung der Européischen Union bleibt demnach die Forderung nach einer
differenzierten foderalen Struktur und einer entsprechenden Aufgabenvertei-
lung.

8. Das Kompatibilititsprinzip

Der Finanzausgleich ist lediglich ein Teil der gesamtstaatlichen Wirtschafts- und
Finanzpolitik, wenn auch ein bedeutender. Darum darf er nicht nur die eigenen
Ziele im Auge haben. Er muss auch die iibrigen Politikbereiche beriicksichtigen
und darf diese nicht konterkarieren. Dies folgt letztlich aus der Beachtung des
VerhéltnisméaBigkeitsgrundsatzes. Die Abstimmung mit benachbarten Politikbe-
reichen ist nicht nur fiir diejenigen Ziele der Wirtschaftspolitik, fiir deren Errei-
chung der Finanzausgleich konkrete Mittel zur Verfiigung stellt, zu gewahrleis-
ten. Es gilt auch fiir iibrige ,,stabilititspolitische und distributive®® Ziele, deren
Verfolgung nicht primar Sache des Finanzausgleichs ist.“’

Kompatibilitit bedeutet daneben auch die Abstimmung der Finanzausgleichsre-
gelungen mit den entsprechenden bestehenden Regelungen der beteiligten Ge-
bietskorperschaften.®® Hierzu gehért beispielsweise die finanzielle Ausstattung
der Gemeinden durch die Mitgliedsldnder innerhalb der Europdischen Union.
Falls innerhalb eines Mitgliedslandes bereits ein Finanzausgleich existiert, sollte
der Ausgleich auf europdischer Ebene mit diesem vereinbar sein. Das heifit

¢ vgl. B. FREY (1997).

5 Vgl H. FISCHER (1984), S. 230.

%  Gemeint ist die Distribution zwischen Personen, nicht die Distribution zwischen Gebiets-

korperschaften.

7 FISCHER-MENSHAUSEN (1988), S. 655.

8 Vgl. GROSSEKETTLER (1993), S. 107 und EUROPAISCHE KOMMISSION (200b), S. 6f.
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nicht, dass er dieselben Ziele verfolgen muss. Diese hidngen von den verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen eines jeden Landes ab und konnen von denen
der EU abweichen. Der Grundwert der nationalen Identititswahrung ist zu be-
achten. Es bedeutet nur, dass die europdischen Finanzausgleichsregelungen den
nationalen nicht prinzipiell entgegenstehen diirfen. Im Idealfall ergénzt der eu-
ropdische Finanzausgleich die existierenden Regelungen der Mitgliedstaaten.

9. Das Verfassungsprinzip

Neben diesen wirtschaftlichen Prinzipien haben Finanzausgleichsregelungen
immer auch rechtlichen Rahmenbedingungen zu gehorchen, denn der Finanz-
ausgleich steht nicht im rechtsfreien Raum, sondern ist als Element der Finanz-
verfassung immer auch Teil der rechtlichen Landschaft der teilnehmenden Ge-
bietskorperschaften. Darum miissen die Regelungen zum Finanzausgleich in U-
bereinstimmung mit den Regeln der Verfassung stehen und diirfen nicht gegen
diese verstoBen.” Gegebenenfalls aus anderen als wirtschaftlichen Griinden er-
folgte Zuweisungen von Aufgaben- oder Einnahmenkompetenzen miissen auch
vom Finanzausgleich beachtet werden. Solche Griinde konnen beispielsweise
historischer Art sein, wie der territoriale Zuschnitt der teilnehmenden Gebiets-
korperschaften. Dies entspricht dem Grundwerten der Demokratie und der Wah-
rung der nationalen Identititen.

Die Européische Union besteht, im Gegensatz zu vergleichbaren Bundesstaaten,
aus einzelnen souverdnen Nationalstaaten. Diese besitzen jeweils ihre eigenen
nationalen Verfassungen. Zwar konnen auch die Gliedstaaten von Bundesstaaten
eigene Verfassungen besitzen, doch sind diese in enger Abstimmung mit den
nationalen Verfassungen entstanden. Anders verhilt es sich bei der Europdi-
schen Union. Hier haben die einzelnen Nationalstaaten unabhingig voneinander
eigene verfassungsrechtliche Traditionen entwickelt, deren Einzelregelungen
unter Umstdnden Konflikte mit dem neu entstehenden europdischen Recht her-
vorrufen konnen.

Darum ist zu fordern, dass Regelungen, die im Rahmen der EU getroffen wer-
den, nicht nur dem europdischen Recht entsprechen, sondern sich dariiber hinaus
auch harmonisch zu den nationalen Verfassungen verhalten. Je tiefer die euro-
péische Integration voranschreitet und je mehr Politikbereiche von europdischen
Regelungen beriihrt werden, desto grofier wird auch der Konfliktbereich zwi-

% vgl. LENK (1992a), S. 131.
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schen nationalem und europdischem Recht. Konfliktpotential mit den nationalen
Verfassungen kann es auf vielen politischen Gebieten geben,” unter anderem —
und fiir diese Arbeit von besonderer Bedeutung — auch auf dem Gebiet der Fi-
nanzverfassung, soweit diese in den Mitgliedstaaten verfassungsrechtlich gere-
gelt ist.

Zur Wahrung der nationalen Verfassungskonformitit gibt es prinzipiell zwei
Moglichkeiten. Zum einen konnen die nationalen Verfassungen als vorrangig
angeschen werden mit der Folge, dass dem européischen Recht enge Grenzen
gesetzt sind. Es ergabe sich ein Wettbewerb zwischen den Rechtssystemen der
Mitgliedstaaten mit der Moglichkeit, dass das erfolgreichste System auch von
den tibrigen Lindern iibernommen wird. Zum anderen kann die Verfassungs-
konformitit in der Weise hergestellt werden, dass der Union eine weite Harmo-
nisierungskompetenz zugestanden wird, sodass die nationalen Regelungen den
europiischen Gegebenheiten angepasst werden miissen.”"

Das Bundesverfassungsgericht hat in diesem Zusammenhang in seinem soge-
nannten Maastricht-Urteil beziiglich Deutschlands Stellung genommen. Hier
stellt es einige verfassungsrechtlich begriindete Bedingungen auf, die im Rah-
men einer weitergehenden Integration zu befolgen sind. Da die Bundesregierung
an diesen Beschluss gebunden ist, stellt er konkrete Rahmenbedingungen fiir die
weitere europiische Integration auf.”” Zum einen muss die demokratische Mit-
wirkung der europaischen Volker im Rahmen der EU gesichert sein. Dies kann
prinzipiell entweder iiber eine ausreichende Partizipation der nationalen Parla-
mente oder iiber eine gewdhite europdische Volksvertretung geschehen. Solange
aber das Europdische Parlament in seinen Befugnissen stark eingeschrénkt ist,
kann demokratische Legitimation nur iiber die nationalen Parlamente erfolgen.
Weitere Schritte im Zuge der europdischen Integration bediirfen der Zustim-
mung der nationalen Regierungen und Volksvertretungen.

Weiterhin behilt sich das Bundesverfassungsgericht vor, europdische Regelun-
gen auf Konformitdt mit dem deutschen Grundgesetz zu priifen und gegebenen-
falls dem Grundgesetz widersprechende Regelungen zu verwerfen. Besonders
wichtig fiir einen Europdischen Finanzausgleich ist die Feststellung des Ge-

™ Beispielsweise geriet die 1999 diskutierte Européische Charta zum Schutz von Regional-

und Minderheitensprachen in Konflikt mit der franzosischen Verfassung. Vgl. F.A.Z.
vom 1.9.1999, S. 2.

" ygl. Koop (1996), S. 54f.
™ Vgl. LESCHKE (1995), S. 3.
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richts, dass Art. 6 Abs. 4 EUV” , die Union nicht [erméchtigt], sich aus eigener
Macht die Finanzmittel zu verschaffen, die sie zur Erfiillung ihrer Zwecke fiir
erforderlich erachtet.“’ Statt dessen bedarf es bei der Finanzierung der EU stets
der Zustimmung der einzelnen Mitgliedstaaten. Ein weiterer, fiir die Verfas-
sungsordnung der Bundesrepublik unerlasslicher Punkt, besteht in der Landerga-
rantie. Deutschland ist ein Bundesstaat mit weitgehenden Befugnissen der Lén-
der. In Fragen, die sowohl Bundes- als auch in Linderkompetenzen betreffen,
werden die Lander an der Entscheidungsfindung beteiligt.”” Darum regeln die
Lénder auch auf europédischer Ebene die Angelegenheiten, die in ihre alleinige
Kompetenz fallen, selbst.

Auch in den iibrigen Mitgliedstaaten gibt es vergleichbare verfassungsrechtliche
Beschréankungen, wie beispielsweise die besonderen Regelungen zugunsten der
autonomen Regionen in Spanien und Italien. Somit sind dem européischen Ge-
setzgeber gewisse Grenzen vorgegeben.

10. Das Prinzip der Teilnehmerflexibilitit

Ein weiterer Unterschied der Europdischen Union zu gewéhnlichen Bundes-
staaten ist ihre Konzeption als offener Staatenbund, das heif}t als eine Gemein-
schaft, die ausdriicklich offen ist fiir die Aufnahme weiterer Mitglieder in ihren
Kreis.” Dies ergibt sich nicht zuletzt aus dem Grundwert der EU, nachdem eu-
ropaweit Frieden und Freiheit zu schaffen sind. Prinzipiell besteht auch die
Maoglichkeit, dass einzelne Mitglieder den Kreis der EU wieder verlassen oder
Teile von Mitgliedstaaten unabhéngig und ihrerseits Mitglieder der Union wer-

' Dort heiBt es: ,,Die Union stattet sich mit den Mitteln aus, die zum Erreichen ihrer Ziele

und zur Durchfiihrung ihrer Politiken erforderlich sind.*
BUNDESVERFASSUNGSGERICHT (1993), S. 429.

" vgl. Art 23 GG.
76

74

Zwar konnen auch anderen Bundesstaaten prinzipiell weitere Gebietskorperschaften bei-
treten, wie die deutsche Wiedervereinigung oder die Diskussion um den Beitritt Costa
Ricas zu den USA gezeigt haben. Dies ist aber eher die Ausnahme als die Regel, weshalb
die nationalen Finanzausgleiche in diesen Fallen vor groere Probleme gestellt werden.
Zu den Problemen des deutschen Landerfinanzausgleichs im Zuge der Wiedervereini-
gung siehe FUEST / LICHTBLAU (1991), WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMF (1992)
und PEFFEKOVEN (1994a).
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den.” Auf beide Méglichkeiten muss ein europdischer Finanzausgleich konzep-
tionell vorbereitet sein.

In diesem Zusammenhang konnen von zwei Seiten her Schwierigkeiten fiir den
Finanzausgleich aufireten. Der erste Punkt ist rein technischer Natur: Der Fi-
nanzausgleich muss so gestaltet werden, dass die bloBe Verdnderung der Zahl
der teilnehmenden Gebietskorperschafien keine uniiberwindbaren Schwierig-
keiten im Finanzausgleichsverfahren hervorruft. Die Finanzausgleichsformel
muss also unabhingig von der Zahl der Teilnehmer funktionieren. Anderungen
der Teilnehmerzahl konnen neben Bei- und Austritten von Mitgliedstaaten auch
durch gednderte regionale Abgrenzungen innerhalb der Mitgliedstaaten entste-
hen.

Zum anderen konnen durch die 6konomischen Eigenschaften von Beitrittslédn-
dern Probleme entstehen. So werden in der Regel beim Beitritt relativ armer
Lénder die finanziellen Lasten der {ibrigen Mitgliedslédnder ceteris paribus stei-
gen. Darum muss der Finanzausgleich so gestaltet werden, dass im Falle eines
solchen Beitritts das gesamte Transfervolumen und die finanziellen Lasten der
iibrigen Mitgliedsldnder das zumutbare MaB nicht iibersteigen.”® Anderenfalls
wiirde die Zustimmung der Bevdlkerung in den Nettozahlerldndern zum Erwei-
terungsprozess rasch schwinden. Dies ist gerade bei der bevorstehenden Erwei-
terung der Union um die, gemessen am Pro-Kopf-Einkommen, riickstédndigen
mittel- und osteuropéischen Lénder relevant.” Der Européische Finanzausgleich
sollte also diese Entwicklung bereits im Vorfeld beriicksichtigen und einen ent-
sprechenden Automatismus bereithalten. Nur so konnen langwierige, den Bei-
tritt verzogernde Verhandlungsprozesse vermieden werden. Maximal sollten im
Bedarfsfall einzelne Parameter des Finanzausgleichs gedndert werden und nicht
das gesamte Ausgleichssystem.

" Vgl. SCHNEIDER (1993), S. 208.
™ Vgl. TOPFER (1997), S. 635.

™ Vgl. WWU-BERICHT, S. 121ff. 1998 betrug das Pro-Kopf-Einkommen der osteuropii-
schen Beitrittskandidaten nur zwischen 7 und 44 Prozent des Unionsdurchschnitts, Vgl.
EUROSTAT (2000), S. 78:

BIP 1998 je Einwohner (EU15 = 100)
EW LV LT PL Ccz SLK H SLO R BG
16 12 13 18 24 17 20 44 8 7
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11.Zusammenfassende Darstellung (Abschnitt A.)

Abbildung 6: Genese der Prinzipien eines europdischen Finanzausgleichs
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Quelle: Eigene Darstellung

Abbildung 6 zeigt noch einmal zusammenfassend die Ableitung der Prinzipien
aus den europdischen Grundwerten und die Zusammenhdnge zwischen den
Prinzipien. Der obere Teil der Darstellung ist aus Abbildung 3 bereits bekannt.
Die Pfeile stehen fiir die inhaltlichen Ableitungen der Prinzipien und fiir gegen-
seitige Bedeutungsbeziehungen. Die Abbildung verdeutlicht, dass die europii-
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schen Grundwerte durch die zehn Finanzausgleichsprinzipien konkretisiert wer-
den. Dabei entsteht ein Geflecht von Bedeutungsbeziehungen, in dem sich ein-
zelne Prinzipien von nur einen Grundwert, andere von einem Biindel mehrerer
Grundwerte ableiten lassen.

B. Okonomische Rahmenbedingungen

Die im vorangegangenen Kapitel hergeleiteten Prinzipien sind ohne Beriick-
sichtigung finanzieller Nebenbedingungen formuliert worden, da die européi-
schen Vertragswerke keinen Grundwert der Wirtschaftlichkeit kennen. Dennoch
sollte der Finanzausgleich dem Okonomischen Prinzip folgend aufgebaut wer-
den. Er soll seine Aufgaben mit einem Minimum an Ressourcen erreichen. Die-
se Forderung wird in der finanzwissenschaftlichen Literatur auch als Verhalt-
nismaBigkeit*® oder Wohlfeilheit® bezeichnet. Zu diesem Zweck lassen sich
zwei Rahmenbedingungen formulieren, die sich zwar nicht direkt aus den euro-
paischen Vertragswerken ableiten lassen, aber fiir jeden Finanzausgleich hilf-
reich sind, der dem Prinzip der Wirtschaftlichkeit unterworfen ist. Sie folgen der
argumentativen Linie der Neuen Politischen Okonomie, indem sie auf eventuelle
Missbrauchsmoglichkeiten hinweisen. Diese Rahmenbedingungen sollen aber
keinesfalls die vorgenannten Prinzipien konterkarieren. Wirtschaftlichkeit ist
kein europdischer Wert an sich und darf nicht zur obersten Maxime der Aus-
gleichsgestaltung werden. Darum wird bei der Beschreibung der Rahmenbedin-
gungen auch auf moégliche Konflikte mit den erwéhnten Prinzipien hingewiesen.

1. Das Anreizprinzip

Wie bereits bei der Beschreibung des Gleichwertigkeitsprinzips erlautert, sollte
der Finanzausgleich auf festgelegten, nicht von Fall zu Fall verdnderbaren Re-
gelungen beruhen. Es besteht aber dennoch die Gefahr, dass Gebietskorper-
schaften diese Regelungen legal so ausnutzen, dass sie von ihnen in besonderer
Weise profitieren. Ein solches strategisches Verhalten geht immer zu Lasten der

8 GROSSEKETTLER (1993) benennt einige Wirtschaftlichkeitsgrundsatze unter dem Ober-

begriff VerhiltnisméBigkeitsmaBstibe.

8 Bei NEUMARK (1970) findet sich ein entsprechender Besteuerungsgrundsatz.
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iibrigen Gebietskorperschaften, denn die Finanzmasse des Ausgleichs sollte —
wie spiter noch erldutert wird® — immer genau einmal verteilt werden (Null-
summenspiel). Was eine Korperschaft aus dem Finanzausgleich bekommt, muss
von der Summe der iibrigen Mitgliedstaaten finanziert werden. Darum ist es aus
Sicht der Gemeinschaft sinnvoll, den beteiligten Gebietskorperschaften be-
stimmte Anreize zu geben, ein solches strategisches Verhalten nicht zu zeigen.®
Diese Anreize miissen dergestalt sein, dass sich strategisches Verhalten nicht
lohnt. Mehrere StoBirichtungen strategischen Verhaltens sind denkbar und erfor-
dern spezifische Anreizmechanismen. Diese werden im Folgenden beschrieben.

a) Effiziente Mittelverwendung

Im Zuge des Finanzausgleichsverfahrens werden Ressourcen von einer Gebiets-
korperschaft zu einer anderen verlagert. Damit sollen — ganz allgemein gespro-
chen - in der begiinstigten Region gewisse positive Effekte erreicht werden. Es
kann beispielsweise lediglich beabsichtigt sein, generell die finanzielle Ausstat-
tung dieser Region zu verbessern (reiner Budgetausgleich). Oftmals bedient sich
der Finanzausgleich dafiir realwirtschaftlicher Ziele, wie der Anhebung des Pro-
Kopf-Einkommens oder Verbesserung der Infrastruktur. Wie kann nun erreicht
werden, dass die begrenzten Mittel in die effizienteste Verwendungsmoglichkeit
flieBen?

Eine Moglichkeit, mit der die zahlende Gebietskorperschaft versuchen kann,
dies zu erreichen, besteht in der zweckgebundenen Vergabe der Gelder.* Das
heiBt, dass Mittel, die ein Mitgliedsland von der Gemeinschaft erhélt, fiir einen
fest vorgegebenen Zweck verwendet werden miissen. Diese Zweckbindung kann
sich auf konkrete Projekte beziehen oder lediglich bestimmte Ausgabenbereiche,
zum Beispiel Umweltschutzprojekte, vorschreiben. Gerade bei einer solchen
Ausgestaltung der Zuschiisse kann es aber dennoch zu Effizienzverlusten kom-
men. Zwar sind die Gelder in die vorgegebenen Projekte geflossen, aber trotz-
dem ist nicht sichergestellt, dass das begiinstigte Projekt aus Sicht der regionalen
oder kommunalen Ebene das effizienteste ist. Es bestehen also Konflikte mit
dem Subsidiaritits- und dem Autonomieprinzip. Auflerdem miissen sdmtliche
Vorschriften auch im Nachhinein auf ihre Einhaltung iiberwacht werden, denn

82 Giehe hierzu in diesem Arbeit den Abschnitt C. 6. Vollstindige Verteilung.

Vgl. FUEST/ LICHTBLAU (1991), S. 12.

Vgl. ZIMMERMANN (1982), S. 45, PEFFEKOVEN (1994b), S. 110 und THOMAS (1997), S.
245-247.

83

84
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niemand wird sonst garantieren konnen, dass die verteilten Mittel auch tatsich-
lich ihre vorgesehene Verwendung gefunden haben. Es ist also ein mit der An-
zahl der Einzelprojekte steigender Verwaltungsaufwand zu betreiben, der sei-
nerseits die Effizienz dieses Verfahrens einschrinkt. Zweckbindungen fiihren
aulerdem zu Substitutionseffekten in der Ausgabenstruktur der begiinstigten
Haushalte mit allen negativen Folgeerscheinungen.® Das bedeutet letzten Endes,
dass Maflnahmen der Zweckbindung nicht generell die Effizienz erh6hen miis-
sen. Darum sollte in einem Finanzausgleich von diesem Mittel nur dann
Gebrauch gemacht werden, wenn keine alternative Moglichkeit besteht, eine ef-
fiziente Mittelverwendung zu gewihrleisten.* Wenn Mittel iiberhaupt zweckge-
bunden vergeben werden, sollten sich die Zweckbindungen lediglich auf allge-
meine Ausgabenbereiche, nicht auf Einzelprojekte beziehen,*” um die Informati-
onskosten zu minimieren. Der weitaus grofere Teil der Mittel sollte jedoch im-
mer ungebunden vergeben werden.®

Eine weitere mogliche MaBnahme, die Mittel in ihre effizientesten Verwendun-
gen zu leiten, ist die Kofinanzierung.® Hierbei wird eine Eigenbeteiligung der
geforderten Gebietskorperschaft am Projektbudget verlangt. Dieser Prozentsatz
sollte — wenn von einem solchem Instrument Gebrauch gemacht wird — von
vornherein feststehen und nicht im Einzelfall verhandelbar sein. Die Sitze kon-
nen aber von Politikbereich zu Politikbereich unterschiedlich sein und auch nach
Kriterien wie der Finanzkraft eines Landes oder der Inanspruchnahmehéaufigkeit
gestaffelt sein.’® Durch die Selbstbeteiligung kann erreicht werden, dass die ein-
zelnen Gebietskorperschaften nicht endlos Mittel der Gemeinschaft anfordern,
auch wenn die Grenzproduktivitit dieser Projekte bereits sehr gering ist.

Die Eigenbeteiligungsquoten liegen prinzipiell im Bereich zwischen null und
hundert Prozent. Um einen spiirbaren Effekt zu erzielen, sollten sie aber deutlich
von null verschieden sein. Der Wissenschaftliche Beirat beim BMWi schldgt im

8 Vgl. Kops (1984c), S. 344 Zur niheren Analyse der Wirkungen von Zweckbindungen
siehe im 8. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A. 1. ¢) Ungebundene Transfers.

8  vgl. ERLEI (1998), S. 237.
87 Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BML (1998), S. 22.
8 vgl. LAMMERS (1990), S. 13 und WANIEK (1994), S. 48.

8 ygl. THOMAS (1997), S. 253.

90 Vgl. BIEHL (1988a), S. 712 und WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMWI(1999), Rz. 2.
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Bereich der Strukturpolitik eine Quote von 50 Prozent und im Bereich der Ag-
rarpolitik von 75 bis 100 Prozent vor.”!

b) Haushaltsdisziplin

Dem Solidarititsgedanken folgend,” nach dem einzelne Lénder in schweren
Krisenzeiten nicht alleine stehen sollen und deshalb mit der Unterstiitzung durch
die Gemeinschaft rechnen konnen, ergibt sich das Problem, dass einzelne Lin-
der unter Umsténden solche Notlagen in geschickter Weise selbst herbeifiihren
konnen, um dadurch in den Genuss finanzieller Wohitaten durch die Gemein-
schaft zu gelangen.” Krisen solcher Art sind oftmals durch eine drohende Uber-
schuldung des betreffenden Landes gekennzeichnet. Es ist aus strategischen U-
berlegungen heraus einleuchtend und dariiber hinaus aus dem bundesdeutschen
Landerfinanzausgleich bekannt, dass vor allem kleine Lénder Gefahr laufen, in
die beschriebene Versuchung zu geraten, denn sie konnen schlicht aus Griinden
der im Ernstfall benétigten geringeren Finanzmasse eher mit der Unterstiitzung
rechnen als groBe Liander.** Die Finanzverfassung sollte demnach Vorkehrungen
treffen, liberméBige Verschuldung im Ansatz zu verhindern.

Eine Moglichkeit, dieses zu erreichen sind strikte Obergrenzen fiir die Ver-
schuldung.” Im Bereich der Mitgliedstaaten des Euro-Raumes ist diese Voraus-
setzung bereits gegeben.” Fiir sie ist eine jihrliche Neuverschuldungsobergrenze
von drei und ein maximaler Schuldenstand von 60 Prozent des nationalen BIP
vorgeschrieben. Gleichzeitig sieht der Stabilitits- und Wachstumspakt einen
Mafinahmenkatalog im Falle der Nichteinhaltung vor. Diese Regelungen konn-
ten im Rahmen des Finanzausgleichs auch auf die librigen Mitgliedstaaten iiber-
tragen werden.

' Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMWI (1999), S. 26. Eine Eigenbeteiligungs-

quote von 100 Prozent bedeutet, dass die entsprechenden Mittel allein vom Mitgliedsstaat
aufgebracht werden sollen und der Umweg iiber die Kassen der EU iiberfliissig ist.

%2 Siehe dazu im 2. Kapitel dieser Arbeit des Abschnitt A. 2. a) Versicherungssolidaritt.
% Vgl. PITLIK / SCHMID (2000), S. 108.
% Vgl. HOMBURG (1994), S. 323, LAMMERS (1997), S. 431 und LAMMERS (1999a), S. 432.

% vgl. DICKERTMANN / GELBHAAR (1996b), S. 494 und HEINEMANN (1995), S. 209ff. Kri-
tisch auBert sich C. FUEST (1993).

% vgl. Art 104 EGV.
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Keinesfalls sollte der Finanzausgleich automatische Unterstiitzungen flir Mit-
gliedstaaten in Haushaltsnotlagen bereitstellen. Dies wiirde vor allem kleine
Lander zu einer laxen Verschuldungspolitik geradezu animieren.”’” In diesem
Sinne sind auch die Regelungen des Art. 103 EGV zu verstehen.”® An dieser
Stelle wird ein Haftungsausschluss formuliert, der sowohl die Union als auch die
Mitgliedstaaten vor unfreiwilliger Haftung flir Verbindlichkeiten der iibrigen
Mitgliedstaaten sowie ihrer regionalen oder lokalen Gebietskorperschaften be-
wahrt. Letztlich ist jedes Mitgliedsland nur fiir die eigenen Haushaltsdefizite
haftbar. Das bedeutet aber nicht, dass mit dieser Regelung das Solidaritétsprin-
zip auBler Kraft gesetzt wiirde. Der Solidaritat sind lediglich relativ weite Gren-
zen gesetzt, um ein bewusstes Hineinmandvrieren in eine finanzielle Ausnahme-
situation zu verhindern.

¢) Anspannung der eigenen Finanzbasis

Des weiteren sollte jede Gebietskorperschaft zundchst versuchen, ihren Finanz-
bedarf aus eigenen Quellen zu decken. Umgekehrt formuliert heiBit das, sie sollte
nicht ihre finanzielle Basis schonen konnen, um beispielsweise durch niedrige
Steuersitze Investoren anzulocken, und im Gegenzug wegen der daraus resultie-
renden zu niedrigen Steuereinnahmen aus Solidaritdtsgesichtspunkten einen An-
spruch auf Zuschiisse der Gemeinschaft erwerben kénnen. Um dies zu erreichen,
muss es sich fiir jede Korperschaft mehr lohnen, die eigene Steuerbasis zu bean-
spruchen als den Finanzbedarf durch Zuschiisse von den iibrigen Korperschaften
zu decken.” Regelungen, nach denen den teilnehmenden Gebietskorperschaften
ein Ausgleich bis nahe hundert Prozent'® der durchschnittlichen Finanzkraft ga-
rantiert wird, sind demnach Anreiz schidigend.'

Diese Forderung ist vor allem fiir Steuerkraftausgleichssysteme wichtig, bei de-
nen sich die Finanzkraft einer Gebietskorperschaft nach ihren Steuereinnahmen
bemisst. Aber auch fiir anders konzipierte Finanzausgleichssysteme hat diese
Forderung eine Bedeutung, denn aus ihr ergibt sich der Anspruch nach einem

%7 Vgl. GRUSKE / SCHENK (1999), S. 77.
%8 Sogenannte ,,no bail out“- Klausel.
% Vgl. BLOCHLINGER / FREY (1993), S. 239 und FARBER (1993), S. 309.

1 tm deutschen Léinderfinanzausgleich liegt dieser Satz bei 99,5 Prozent. Vgl. ARNDT
(1998), S. 78.

191 ygl. MICHALK (1989).
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Nivellierungsverbot. Dies korrespondiert mit der Eigenschaft der strengen Mo-
notonie'®, nach der marginale Transferraten'® von hundert oder mehr Prozent
unzuléssig sind. Das Nivellierungsverbot geht jedoch noch einen Schritt weiter,
indem es auch marginale Transferraten von wenig unter hundert Prozent ab-
lehnt. Der Grund liegt darin, dass auch bei Abschopfungen von achtzig bis
neunzig Prozent — wie sie beispielsweise regelméfig im bundesdeutschen Lan-
derfinanzausgleich vorkommen'® — ,.den Lindern (...) kaum Veranlassung ge-
geben [wird], ihre Einnahmen durch eigenstindige MaBnahmen einer rationalen
Finanzpolitik zu optimieren.“'® UbermaBig hohe marginale Transferraten erge-
ben sich bei Gewihrung einer finanziellen Mindestausstattung.'® Fiir die Lén-
der, deren eigene Finanzkraft die Mindestgarantie unterschreitet, lohnt es sich
nicht, die eigene Steuerbasis anzuspannen. Ihnen wird eine Auffiillung garan-
tiert. Solche Regelungen sind deshalb grundsitzlich abzulehnen. Eine Moglich-
keit, diese Schwierigkeiten zu umgehen, besteht darin, den Finanzausgleich eben
nicht an die Steuereinnahmen eines Landes zu kniipfen.

Aber auch dann bergen Transferzahlungen die grundsatzliche Gefahr ihrer Ver-
stetigung. Dies ist zum einen politdkonomisch zu erklédren, denn es fillt beson-
ders schwer, liebgewonnene und ehemals gut begriindete Transfers zu reduzie-
ren oder zu streichen, auch wenn sie unter den neuen Bedingungen nicht mehr
gerechtfertigt sind. Zum anderen kénnen Finanzhilfen die Notwendigkeit redu-
zieren, eigene Finanzierungsquellen zu strapazieren, wodurch die eigene Fi-
nanzkraft sinkt und sich die Transfers gewissermaflen selbst rechtfertigen. Dem
ist effektiv nur durch eine Stirkung der unteren foderalen Ebenen zu begegnen,
indem grundsitzlich nur eine geringe Ausgleichsintensitdt angestrebt wird und
eine streng am Subsidiaritdtsprinzip ausgerichtete Kompetenzverteilung er-
folgt.'”

192 Siehe hierzu in diesem Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt C. 4. Monotonie.

Die marginale Transferrate ist definiert als Prozentsatz, um den die relative Position eines
Landes verringert wird, falls diese iiber hundert Prozent liegt, beziehungsweise erhoht
wird, falls diese unter hundert Prozent liegt. Neben dieser verbalen liefert LENK / SILER
(1992), S. 2f. auch eine grafische.

104 Vgl. B. HUBER (1998), S. 522 und EBERT/ MEYER (1999a), S. 108.
DICKERTMANN / GELBHAAR (1996b), S. 493.

'% Vgl EBERT/ MEYER (1999b), S. 485f.

197 ygl. REES / SONNENHOLZNER (2000), S. 62f.

103
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2. Prinzip der Strategieresistenz

Da es im Kern von Finanzausgleichsregelungen immer um die Verteilung von
Geldmitteln geht, ist prinzipiell jede Gebietskorperschaft versucht, ihre finan-
zielle Position nach Finanzausgleich durch geschickte Verhandlungen zu
verbessern. Dies wurde und wird gerade im Rahmen der europdischen Finanz-
beziehungen deutlich.'® So werden immer wieder Zugestéindnisse in vielfiltigen
Politikbereichen durch Vergiinstigungen in den Finanzbeziehungen von den iib-
rigen Mitgliedsldndern erkauft.'” Die Folge sind in der Sache unbegriindete
Tatbestdnde im Finanzausgleich. ,,Zundchst kommt eine Kompensationsforde-
rung auf den Tisch. Wird diese allgemein akzeptiert, dann wird nach einem allo-
kativen Deckmantel fiir diese Zahlungen gesucht.“'!°

Das Prinzip der Strategieresistenz fordert nun, dieses politische bargaining so
weit wie eben moglich zu verhindern, indem der Finanzausgleich so ausgestaltet
wird, dass strategisches Verhalten keinen Ansatzpunkt findet. Dafiir ist es wich-
tig, dass die Finanzausgleichskriterien eindeutig, vollstdndig und widerspruchs-
frei sind, sodass zukiinftige Nachverhandlungen iiber die Funktionsweise des
Finanzausgleichs weitgehend {iberfliissig werden. Der Finanzausgleich muss
demnach auch gravierende Verdnderungen in den soziookonomischen Daten der
beteiligten Gebietskdrperschaften modellintern bewiltigen konnen.'"" Dies ist in
erster Linie eine Frage der technischen Ausgestaltung des Finanzausgleichs.
Damit erginzt dieses Prinzip das Anreizprinzip, welches bei den Teilnehmern
am Finanzausgleich ansetzt und zum Ziel hat, dass sich strategisches Verhalten
nicht lohnt. Daneben kann durch geeignete Abstimmungsverfahren (beispiels-
weise durch Mehrheitsentscheidungen statt Einstimmigkeit) oder institutionelle
Anderungen (stirkere Orientierung der Stimmengewichte im Rat an der Bevél-

198 vgl. FOLKERS (1995), S. 92. Beispiele hierfiir sind die Einfiihrung des sogenannten Bri-
tenrabatts bei den EU-Beitréigen als Ausgleich fiir relativ geringe Auszahlungen aus den
Agrarfonds, die Implementierung des Kohasionsfonds und die Diskussion um die deut-
schen Nettobeitrage im Umfeld der Verhandlungen um die Agenda 2000.

19 vgl. VAUBEL (1992) und THOMAS (1994), S. 480.
% HEINEMANN (1999), S. 294.
"' vgl. HUTHER (1996), S. 44.
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kerungszahl eines Landes)''? in Fragen des Finanzausgleichs die Strategieresis-
tenz erhoht werden.

C. Tarifeigenschaften

Bislang sind mit den Wohlfahrtsokonomischen Prinzipien eines europdischen
Finanzausgleichs und den Okonomischen Rahmenbedingungen Anforderungen
formuliert worden, die sich auf die inhaltliche Konzeption eines Finanzaus-
gleichs beziehen und den europdischen Grundwerten und der Forderung nach
Wirtschaftlichkeit Geltung verschaffen. Dabei wurde bereits teilweise die Be-
deutung der technischen Ausgestaltung hervorgehoben (z.B. fiir das Gleichwer-
tigkeitsprinzip und die Strategieresistenz). Das konkrete Verfahren blieb bis zu
diesem Zeitpunkt jedoch unberiicksichtigt.

In diesem Abschnitt riickt die technische Gestaltung des Finanzausgleichstarifs
in den Vordergrund. Mit dem Begriff Tarif ist die mathematische Beziehung
zwischen einer oder mehreren unabhéngigen Variablen und den daraus resultie-
renden Finanzausgleichszahlungen gemeint. Unter dem Sammelbegriff der Ta-
rifeigenschaften sollen diejenigen Regeln zusammengefasst werden, die An-
haltspunkte fiir die mathematische, formelhafte Ausgestaltung des Finanzaus-
gleichstarifs liefern. Sie sind groBtenteils nicht nur an den europédischen Finanz-
ausgleich zu stellen, sondern sollten fiir alle Finanzausgleiche konstitutiv sein.
In der Realitdt werden sie aber ldngst nicht immer beachtet, was zu Ineffizienz
und Intransparenz fiihrt. Die Anforderungen konnen, wie im Folgenden gezeigt
wird, sowohl recht allgemeiner Art sein (zum Beispiel Eignung) als auch sehr
konkrete Anforderungen an den Tarif stellen (zum Beispiel Monotonie).

1. Eignung

Eignung bedeutet, dass die geltenden Finanzausgleichsregelungen iiberhaupt
tauglich sind, die dem Finanzausgleich zugedachten Aufgaben zu erfiillen. Die-

"2 In diesem Sinne duBert sich auch ROLLE (1999). Er zeigt, dass die Korrelation zwischen

Nettotransfers pro Kopf und Ratsstimmen pro Kopf grofler ist als die zwischen Netto-
transfers pro Kopf und Bruttosozialprodukt pro Kopf. Siehe dazu auch Tabelle 1.



96 Teil II: Anforderungen an einen europdischen Finanzausgleich

se, an anderer Stelle auch ,,Geeignetheit“'"> genannte Anforderung klingt zu-
ndchst banal. Bei der Betrachtung der drei Eigenschaften, welche die Eignung
naher erldutern, wird jedoch deutlich, dass selbst diese sehr grundlegende Forde-
rung nicht immer erfiillt sein muss. Das Problem besteht genauer darin, Mittel
zu finden, die alle im Folgenden formulierten Eigenschaften erfiillen.

a) Vollstindigkeit

Ganz allgemein gesprochen werden Finanzausgleiche implementiert, um durch
sie bestimmte Ausgleichsziele zu erfiillen. Diese Ziele konnen sich zwischen
den verschiedenen Ausgleichen unterscheiden. In der Regel hat aber jeder Fi-
nanzausgleich mehrere Aufgaben zu erfiillen.'"* Der betreffende Finanzausgleich
ist dann als vollstindig zu bezeichnen, wenn er zur Erfiillung jeder seiner ihm
zugedachten Aufgaben zumindest ein Mittel enthalt.'"?

b) Unabhingigkeit

Unter dieser Uberschrift sollen zwei Anforderungen zusammengefasst werden,
die in der Literatur gelegentlich getrennt unter den Begriffen Widerspruchsfrei-
heit und Separierbarkeit behandelt werden.'"® Sie sind aber derart eng miteinan-
der verkniipft, dass man sie nicht voneinander trennen sollte.

Zunichst ist zu beachten, dass die Aufgaben, die dem Finanzausgleich gestellt
werden, zumindest teilweise simultan erfiillt werden sollen. Es muss also sicher-
gestellt werden, ,,dass das Regelungssystem in sich widerspruchsfrei ist, dass al-
so keine Situation denkbar ist, in der die Anwendung eines Teils der Regelungen
notwendigerweise dazu fiihrt, dass gegen andere Regelungen desselben Systems

113 TAUBE (1990), S. 375.

' Als Beispiel fiir einen Aufgabenkatalog sei der fiir den deutschen Linderfinanzausgleich

bei GROSSEKETTLER (1993), S. 98 genannt.

Vgl. GROSSEKETTLER (1993), S. 97. FUEST / LICHTBLAU (1991), S. 13 bezeichnen mit
,»Vollstindigkeit* eine Anforderung, die in diesem Kapitel im Abschnitt C. 6. Volistindi-
ge Verteilung dieses Kapitels beschrieben wird.
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118 Der Begriff Widerspruchsfreiheit findet sich bei TAUBE (1990) und FUEST / LICHTBLAU

(1991), der Begriff Separierbarkeit bei GROSSEKETTLER (1993). Einige Autoren nennen
nur eine der beiden Anforderungen.
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verstoBen werden muss.“'"” Fir den Fall, dass dies nicht immer méglich ist,
miissen gemd der Anforderung nach Vollstindigkeit zusétzliche Instrumente
bereitstehen, die hier korrigierend eingreifen konnen. Diese Forderung ist so-
wohl an die Aufgaben als auch an die Instrumente des Finanzausgleichs zu stel-
len. Daneben sollten die Instrumente stets getrennt voneinander eingesetzt wer-
den kénnen. Rechtliche oder 6konomische Griinde konnten dazu fiihren, dass
zwei Instrumente nur gemeinsam genutzt werden konnen. Dadurch kann die si-
multane Erreichung mehrerer Ziele verhindert werden.

Eine Moglichkeit, Unabhingigkeit zu gewahrleisten besteht darin, die einzelnen
Teilbereiche des Ausgleichs (vertikaler / horizontaler Ausgleich, passiver / akti-
ver Ausgleich)!"® in nachvollziehbaren, voneinander abgegrenzten Einzelschrit-
ten zu vollziehen. Das bedeutet auch, dass die Funktionen der einzelnen Finanz-
ausgleichsinstrumente nicht vermischt werden diirfen.'"”

c) Flexibilitit

Ein hinreichend flexibler Finanzausgleich stellt optimal dosierbare Mittel bereit.
Diese Mittel miissen unter allen denkbaren Umsténden ihre Aufgabe optimal er-
fiillen und diirfen nicht nur unter ,,Schonwetterbedingungen“'?® funktionieren.
Ein hinreichend flexibler Finanzausgleich braucht sich auch keiner Garantie-
klauseln zu bedienen, mit denen er nachtriglich Fehlsteuerungen des Aus-
gleichsmechanismus korrigiert."”' Um dieses Ziel zu erreichen, miissen sich un-
ter den Regelungen sowohl solche fiir die Grob- als auch fiir die Feinsteuerung
befinden. Gerade in extremen Ungleichheitssituationen zwischen den beteiligten
Gebietskorperschaften kann es bei der Verfolgung bestimmter Ziele schwierig
sein, Mittel zu finden, die andere Ziele nicht konterkarieren.

17 TAUBE (1990), S. 374.
""® Siehe hierzu im Teil L. dieser Arbeit den Abschnitt C. Zur Begriindung eines europii-
schen sekundaren Finanzausgleichs im engeren Sinne.

19 ygl. HOTHER (1996), S. 44.

120 GROSSEKETTLER (1993), S. 100.

121 Vgl. RENZSCH (1999), S. 718. Zu den Garantieklauseln im deutschen Linderfinanzaus-
gleich sieche MICHALK (1989).
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2. Transparenz

Dieser gelegentlich auch als Einfachheit'?? bezeichnete Grundsatz besagt, dass
die Finanzausgleichsregelungen ,,moglichst allgemeinverstidndlich und eindeutig
sind, um eine rasche Durchschaubarkeit zu gewihrleisten.“'?® Die entsprechen-
den Regelungen sollten von jedem Interessierten zu verstehen und ihre Wirkun-
gen — das sind die Zahlungen, welche die Teilnehmer leisten miissen oder emp-
fangen — zu ermitteln sein. So kénnen unndtige Informationskosten eingespart
werden.'” Die Regelungen des Finanzausgleichs diirfen sich nicht nur finanz-
wissenschaftlichen Fachleuten erschlieBen. Nur so sind die nétige Akzeptanz in
der Bevolkerung und demokratische Kontrolle durch Parlamente und Biirger zu
erreichen.'”

Zu diesem Zweck sollten die Regelungen so einfach wie sachgerecht moglich
ausgestaltet werden. Nicht alle sozio6konomischen Kriterien, die Unterschiede
zwischen den Gebietskorperschaften beschreiben, miissen in die Berechnung
einbezogen werden. Dies wiirde den Finanzausgleich nur unnétig komplizie-
ren.'” Die Grenze der Vereinfachung liegt dort, wo wesentliche regionale Un-
gleichheiten durch den Finanzausgleich nicht mehr beriicksichtigt werden. Die
Schwierigkeit liegt darin, weder zu stark zu differenzieren noch zu sehr zu ni-
vellieren, also eine geeignete Trennlinie zwischen wesentlichen und unwesentli-
chen Kriterien zu finden.

Die Berechnungen der Finanzstrome innerhalb der einzelnen Schritte des Fi-
nanzausgleichs sollten mathematisch nachvollziehbar und inhaltlich stringent
sein. Des weiteren sind 6konomisch sinnvolle und politisch einleuchtende, den
Biirgern vermittelbare Kriterien fiir die relevanten Messzahlen zu wihlen.'?’

122 ygl. FISCHER-MENSHAUSEN (1988) und HOTHER (1996). Als weitere Bezeichnungen die-

ser Eigenschaft finden sich Allgemeinverstindlichkeit, Durchschaubarkeit, vgl. DI
CKERTMANN / GELBHAAR (1996b), und Wahrheit bzw. Klarheit, vgl. GROSSEKETTLER
(1993).

123 TAUBE (1990), S. 374.

124" Vgl. GROSSEKETTLER (1993), S. 103.

125 Vgl. DICKERTMANN / GELBHAAR (1996b), S. 494f.
126 ygl. FISCHER-MENSHAUSEN (1988), S. 655.

127 Diese kénnen oftmals gut in Form von Pro-Kopf-Grofen ausgedriickt werden. Vgl.

GROSSEKETTLER (1993), S. 103.
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3. Stetigkeit

Die Anforderung der Stetigkeit besagt, dass der Finanzausgleichstarif keine
Sprungstellen in der Grenzbelastung aufweisen darf.'*® Stetigkeit ist demnach im
mathematischen Sinne zu verstehen.'” Dieser Grundsatz ist in der Literatur un-
umstritten und in einer Reihe von Anforderungskatalogen an Finanzausgleichs-
tarife enthalten.'® Der Sinn dieser Anforderung liegt darin, dass bei seiner Er-
fillung marginale Anderungen der finanzausgleichsrelevanten Daten eines Lan-
des auch nur zu marginalen Anderungen im Ergebnis des Finanzausgleichs fiih-
ren. Es soll also ausgeschlossen sein, dass eine nur geringe Verdnderung der
zugrunde gelegten Daten — beispielsweise der Bevilkerungszahl oder des Pro-
Kopf-Einkommens — zu wesentlichen Anderungen in den Beitragszahlungen o-
der den Riickfliissen der betroffenen und aller anderen Gebietskérperschaften
fiihrt. Eine solche abrupte, stufengleiche Auswirkung wire nicht mit dem Ge-
rechtigkeitspostulat vereinbar.

Demnach kommen fiir den Finanzausgleich weder Stufenbetrags- noch Stu-
fensatztarife'' in Frage. Demgegeniiber wire ein AnstoBtarif'** durchaus denk-
bar, denn er weist keine Sprungstellen im Ausgleichsbetrag auf. Er ist also stetig
im mathematischen Sinne.'** Stetige Formeltarife entsprechen in jedem Fall der
Stetigkeitsanforderung.

128 ygl. FARBER (1993), S. 309.

12 Eine andere Interpretation des Begriffs Stetigkeit besteht darin, dass Anderungen des Fi-

nanzausgleichstarifs moglichst selten erfolgen. Vgl. NEUMARK (1970), S. 364ff. TAUBE
(1990), S. 372 definiert die Stetigkeit dhnlich der Monotonie.

Vgl. FUEST/ LICHTBLAU (1991), S. 12-15 oder WALTHES (1996), S. 322.

Beim Stufenbetragtstarif wird fiir jede Tarifstufe ein konstanter Beitragsbetrag festge-
setzt, der von Stufe zu Stufe ansteigt. Beim Stufensatztarif steigt dagegen der durch-
schnittliche Beitragssatz mit jeder Stufe an und ist innerhalb einer Stufe konstant. Beide
Tarifformen fiihren zu unstetigen Tarifverldufen. Vgl. POLLAK (1980), S. 249f.

130
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32 Beim AnstoBtarif ist innerhalb einer Stufe ein konstanter Grenzsteuersatz gegeben, der

jedoch von Stufe zu Stufe ansteigt. Vgl. POLLAK (1980), S. 251f.

Wird dariiber hinaus ein differenzierbarer Tarif verlangt, scheiden auch die AnstoBtarife
aus.

133
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4. Monotonie

Der Anforderung der Monotonie zufolge soll sich der Finanzausgleichstarif mo-
noton steigend verhalten. Das heiBt, es darf keine Stelle im Tarifverlauf geben,
an der die Tarifkurve fallend verlduft. Waagerechte Teilstiicke (ausgleichsfreie
oder tote Zonen) sind dagegen dieser Definition zufolge méglich."* Die Anfor-
derung nach Monotonie kann in drei Ausprigungen ndher konkretisiert wer-
den.' Sind diese drei Anforderungen erfiillt, folgt daraus automatisch, dass die
Finanzkraftreihenfolge der Gebietskdrperschaften beibehalten wird. Auch diese
Formulierung dient zuweilen als Definition der Monotonie. Der Finanzausgleich
darf nicht dazu fiihren, dass sich eine Gebietskorperschaft in der Finanzkraftrei-
henfolge nach Finanzausgleich hinter einer anderen Gebietskorperschaft wieder-
findet, der sie vor Finanzausgleich noch an Finanzkraft iiberlegen war."*

Die Forderung nach Monotonie im Finanzaufkommen besagt, dass kein Finanz-
volumen nach Finanzausgleich sinken darf, falls ceteris paribus das anrechenba-
re Finanzaufkommen einer fiskalischen Einheit vor Finanzausgleich steigt."” Es
soll durch einen Anstieg der zu verteilenden Mittel kein Land schlechter gestellt
werden, weder das Land, das die Erhohung erreicht hat, noch eins der iibrigen
Linder. Dieser Grundsatz bewirkt, dass zumindest ein Teil des erreichten Mehr-
aufkommens in dem betreffenden Land verbleibt. Demnach sind Abschépfungs-
quoten von hundert oder mehr Prozent nicht erlaubt. Dieser und der folgende
Grundsatz von der Monotonie in den Gesamtzuschiissen verhindern, dass ein
insgesamt ,,grofBer werdender ,Kuchen‘ fiir irgendein Land zu einem absolut
kleineren Stiick fiihrt*'*s,

Die Forderung nach Monotonie in den Gesamtzuschiissen schlieit ein Sinken
des Finanzvolumens einer fiskalischen Einheit fiir den Fall aus, dass die rele-
vanten Gesamtzuschiisse der iibergeordneten Korperschaft an diese oder eine

134 Anders wire dies bei der Forderung nach strenger Monotonie, die waagerechte Tarifver-

ldufe nicht erlaubt.

135 Monotonie im Finanzaufkommen, Monotonie in den Gesamtzuschiissen und Monotonie

in den Bedarfsmesszahlen, vgl. WALTHES (1996), S. 322.

Vgl. TAUBE (1990), S. 372. Strenge Monotonie in dem Sinne bedeutet, dass zwei Ge-
bietskorperschaften, die vor Finanzausgleich unterschiedlich hohe Finanzaufkommen
aufwiesen, nicht nach Finanzausgleich gleichgestelit sind.

137 vgl. BUHL / PFINGSTEN (1991), S. 482.
138 BUHL/ PFINGSTEN (1991), S. 482.

136
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andere Einheit steigen.'* Dies ist selbstversténdlich nur dann relevant, falls der
betrachtete Finanzausgleich tberhaupt solche vertikalen Zahlungen enthalt.
Sonderzuweisungen an einzelne Gebietskorperschaften sind mit diesem Grund-
satz vereinbar. Zwar steigen nicht alle Finanzvolumina der untergeordneten Ge-
bietskorperschaften durch diese Zuschiisse an. Die Forderung ist aber dennoch
erfiillt, da zumindest kein Finanzvolumen durch diese Transaktionen sinkt.

In den Bedarfsmesszahlen werden die Bediirfnisse — und somit die Finanzbedar-
fe — der einzelnen fiskalischen Einheiten ausgedriickt. Steigt der Bedarf einer
Einheit — ausgedriickt in einer Erh6hung der entsprechenden Bedarfsmesszahl —
so darf sich die Finanzausstattung dieser fiskalischen Einheit nach Finanzaus-
gleich zumindest nicht verringern.'® Durch diesen Grundsatz werden auch alle
iibrigen Gebietskorperschaften an der Finanzierung des zusitzlichen Bedarfes
beteiligt.

5. Berechnungsneutralitiit

Das Ergebnis des Finanzausgleichs sollte unabhéngig davon sein, in welchem
Zeitraster die Finanzausgleichsberechnung erfolgt. Am Ergebnis darf sich nichts
dadurch dndern, dass der Finanzausgleich monatlich anstatt jdhrlich oder in
sonstigen Perioden ausgewertet wird."*' Dieser Grundsatz ist fiir Proportionalta-
rife unproblematisch, kann aber bei progressiv ausgestalteten Tarifen zu unter-
schiedlichen Ergebnissen fiihren, denn die Zusammenfassung mehrerer kurzer
Berechnungsperioden zu einer langen kann nivellierende Effekte haben. Da die-
ser Effekt bei progressiven Tarifen systemimmanent und nicht zu verhindern ist,
lautet hier die Mindestanforderung, dass die Berechnungsperioden fest gewihlt
werden und im Vorhinein feststehen. Es greift somit das Gleichwertigkeitsprin-

zip.

,Fur die Finanzvolumina nach Finanzausgleich darf es keine Rolle spielen, in
welcher Reihenfolge man die (...) fiskalischen Einheiten betrachtet oder
zihlt.“'? Diese Anforderung driickt die notwendige Anonymitit des Finanzaus-
gleichsverfahrens aus. Keine Gebietskérperschaft darf dadurch Vor- oder

139 ygl. BUHL / PEINGSTEN (1991), S. 482.
140 ygl. BUHL / PFINGSTEN (1991), S. 483.
141 vgl. BUHL/ PFINGSTEN (1991), S. 482.
142 BUHL / PFINGSTEN (1991), S. 482f.
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Nachteile erfahren, dass sie besonders friih oder spit wiahrend des Verfahrens
betrachtet wird. Dies wire beispielsweise dann der Fall, wenn Zuschiisse der
hoheren foderalen Einheit nach der Reihenfolge der Antrige gewiahrt wiirden.
Eine solche Praxis ist demnach fiir einen gerechten Finanzausgleich unzulissig.
Statt dessen miissen alle Finanzvolumina und Bedarfe der beteiligten Gebiets-
korperschaften simultan betrachtet werden.

6. Volistindige Verteilung

Die fiir den Finanzausgleich zur Verfiigung stehende Finanzmasse sollte genau
einmal verteilt werden. Am Ende aller Einzelschritte sollte weder Geld fehlen
noch iibrig bleiben.'*® Hierdurch soll erreicht werden, dass die Ebene, in deren
Kompetenz die Durchfiihrung des Finanzausgleichs liegt, weder Gelder des
Ausgleichs fiir sich abschopfen noch sich mit Hinweis auf den Finanzausgleich
iiberméBig verschulden darf. Dies gilt vor allem fiir den Fall, dass die Kompe-
tenz fiir den EU-Finanzausgleich bei der zentralen Unionsebene liegen sollte,
denn sie konnte eine Ausweitung der 6ffentlichen Verschuldung an den natio-
nalen Parlamenten vorbei bewirken und damit die nationalen Verschuldungs-
quoten umgehen. '

D. Zusammenfassende Darstellung (2. Kapitel)

In den Abschnitten B. und C. wurden die Auswirkungen der Forderung nach
Wirtschaftlichkeit im Finanzausgleich auf Konzeption und Tarifgestaltung her-
ausgestellt. Aus der Wirtschaftlichkeitsanforderung ergeben sich mit dem An-
reizprinzip und der Forderung nach Strategieresistenz Rahmenbedingungen fiir
die Gestaltung eines europiischen Finanzausgleichs. Fiir die Umsetzung dieser
Bedingungen in einen Finanzausgleichstarif sind konkrete technische Anforde-
rungen an den Tarif zu stellen. Abbildung 7 visualisiert noch einmal die geschil-
derten Zusammenhénge: Aus der allgemeinen Wirtschaftlichkeitserfordernis las-
sen sich zwei abstrakte Prinzipien fiir die Gestaltung eines Finanzausgleichs ab-

'3 ygl. WALTHES (1986), S. 322 und BUHL / PFINGSTEN (1991), S. 482.

14 ygl. THOMAS (1997), S. 242f. Zum Problem der Verschuldung der EU siehe im 4. Kapi-
tel dieser Arbeit den Abschnitt C. 2. Kreditfinanzierung.
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leiten, die ihrerseits konkret durch sechs technische Tarifeigenschaften umge-
setzt werden konnen.

Aus den europaischen Vertragswerken leiten sich flinf europdische Grundwerte
ab. Diese geben Anhaltspunkte fiir zehn wohlfahrtsékonomische Prinzipien, die
einen europdischen Finanzausgleich niher charakterisierenden. Die Kriterien der
Kompetenzzuordnung aus der 6konomischen Theorie des Foderalismus liefern
Anhaltspunkte zu deren Interpretation. Daneben folgt aus der Wirtschaftlich-
keitsanforderung die Beachtung zweier politokonomischer Rahmenbedingun-
gen. Deren Umsetzung flankiert mit Hilfe der technischen Anforderungen an
den Finanzausgleichstarif die zehn genannten Prinzipien.

Abbildung 7: Herleitung der Normen fiir einen europdischen Finanzausgleich

Europiische Vertragswerke Wirtschaftlichkeit
5 Grundwerte der Europdischen Union 2 Rahmenbedingungen
Fneden chcm' Marktw Solidaritit | Subsidiar. Anrei Prinzip d
und  |Verhiltnis. nrewz S
then mokmtl Wettbew Kohision | Nat. Ident. prinzip trategie-
resistenz
10 Prinzipien eines europalschen Finanzausgleichs 6 technische Anforderungen

Gleich- | Solidari- fLeistungs-| Subsidi- | Autono- = | Eignung Transparenz
wertigk.- tats- fertigk.- | aritiits- nomie-
prinzip prinzip prinzip prinzip prinzip

Stetigkeit Monotonie
Kriterien der Kompetenzzuordnung I
Konnexi- "Fiskal. Kompati- Ver- Pr. der L=’ Berech- Voll-
tats- Aquival.- | bilitits- | fassungs- | Teilnheh- nungsunab- stindige
prinzip prinzip prinzip prinzip | merflexib. hingigkeit Verteilung

Quelle: Eigene Darstellung






Teil I11:
Beurteilung der bestehenden Finanzbeziehungen

in der Europiischen Union

Der dritte Teil dieser Arbeit soll die bestehenden finanziellen Beziehungen unter
den Mitgliedstaaten der EU einerseits und zwischen den Mitgliedstaaten und der
zentralen EU-Instanz andererseits beschreiben. Anhand des im zweiten Teil er-
stellten Referenzrahmens werden diese Beziehungen kritisch beurteilt. Dabei
wird sich zeigen, dass die existierenden Finanzbeziehungen in vielfacher Weise
gegen die oben genannten Anforderungen verstoBen und die Bezeichnung Euro-
pdischer Finanzausgleich nicht verdienen.

Dieser Teil der Arbeit ist in drei Kapitel gegliedert. Zunéchst werden die Aufga-
ben, die der Europdischen Union heute iibertragen sind, untersucht. Dabei steht
die Frage der optimalen Aufgabenverteilung zwischen EU und Mitgliedstaaten
im Vordergrund. Auf diese Darstellung folgt im vierten Kapitel eine Analyse der
Einnahmen der EU. AbschlieBend werden die verschiedenen Redistributions-
mafBnahmen der Gemeinschaft untersucht.
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3. Kapitel: Die Verteilung der Aufgaben und Ausgaben

Die Verteilung der Aufgaben zwischen der Europdischen Union und den Mit-
gliedstaaten ist ein sehr weiter Regelungsbereich. Zu regelnde Kompetenzen be-
stehen nicht nur im Bereich der Gesetzgebung, sondern auch in den Gebieten
Verwaltung und Rechtsprechung. Im Zusammenhang mit Fragen eines européi-
schen Finanzausgleichs stehen aber die Gesetzgebungskompetenzen im Vorder-
grund, da sie — im Gegensatz zu den letztgenannten Bereichen — zu Ausgaben-
verpflichtungen fiihren kdnnen, die iiber reine Verwaltungsausgaben hinausge-
hen. Darum werden Fragen zu Verwaltungs- und Rechtsprechungskompetenzen
im Rahmen dieser Arbeit nicht behandelt.

Die Européische Union, gegriindet 1992 durch den Maastrichter Vertrag, besteht
aus drei, vielfach als Siulen bezeichneten, Politikbereichen. Der erste ist der
klassische Bereich der Europdischen Gemeinschaften (EG, EGKS, EAG). In
ihm sind diejenigen Politikbereiche zusammengefasst, die bereits so weit ver-
gemeinschaftet wurden, dass wesentliche Kompetenzen an die Union iiberge-
gangen sind. Die zweite Séule ist die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspoli-
tik (GASP). In diesem Bereich besitzen weiterhin die Einzelstaaten die ent-
scheidenden Befugnisse. Mehrheitsentscheidungen auf EU-Ebene bilden eine
seltene Ausnahme. Gleiches gilt fiir die dritte Saule der Européischen Union, die
Zusammenarbeit in der Innen- und Rechtspolitik.

A. Erste Sdule: Die Europdischen Gemeinschaften

In Anlehnung an Héade' wird bei der Beurteilung der Kompetenzen der Europii-
schen Gemeinschaften in sachgebietsorientierte und zielorientierte Kompeten-
zen unterschieden. Unter dem Oberbegriff der sachgebietsorientierte Kompeten-
zen werden diejenigen Bereiche zusammengefasst, die Rechtsetzungsnormen fiir
bestimmte Politikfelder zulassen. Unter den zielorientierten Kompetenzen wer-
den diejenigen subsumiert, die Kompetenzen in Bezug auf ein bestimmtes Ziel
verleihen. Somit sind Erstere kausal, Letztere final orientiert.

' Vgl. HADE (1996).
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1. Sachgebietsorientierte Kompetenzen

Abbildung 8: Inhaltsiibersicht des EG-Vertrags, Dritter Teil

Dritter Teil. Die Politiken der Gemeinschaft

Titel Art. 23-31 | Der freie Warenverkehr

Titel 11 Art. 32-38 | Die Landwirtschaft

Titel III Art. 39-60 | Die Freiziigigkeit, der freie Dienstleistungs- und Kapitelverkehr

Titel IV Art. 61-69 | Visa, Asyl, Einwanderung und andere Politiken betreffend den
freien Personenverkehr

Titel V Art. 70-80 | Der Verkehr

Titel VI Art. 81-97 | Gemeinsame Regeln betreffend Wettbewerb, Steuerfragen und
Angleichung der Rechtsvorschriften

Titel VII | Art. 98-124 | Die Wirtschafts- und Wihrungspolitik

Titel VIII | Art. 125-130 | Beschaftigung

Titel IX Art. 131-134 [ Gemeinsame Handelspolitik

Titel X Art. 135 Zusammenarbeit im Zollwesen

Titel XI Art. 136-150 | Sozialpolitik, allgemeine und berufliche Bildung und Jugend

Titel XI1 | Art. 151 Kultur

Titel XIII | Art. 152 Gesundheitswesen

Titel XIV | Art. 153 Verbraucherschutz

Titel XV | Art. 154-156 | Transeuropiische Netze

Titel XVI | Art. 157 Industrie

Titel XVII | Art. 158-162 | Wirtschaftlicher und sozialer Zusammenhalt

Titel XVIII | Art. 163-173 | Forschung und technologische Entwicklung

Titel XIX | Art. 174-176 | Umwelt

Titel XX  |Art. 177-181 | Entwicklungszusammenarbeit

Quelle: EG-Vertrag
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Die Regelungen zu den sachgebietsorientierten Kompetenzen finden sich im
dritten Teil des EG-Vertrags. Dort werden insgesamt 20 Titel genannt, die im
weiteren Verlauf analysiert werden sollen.’

a) Zollpolitik

Mit der Einfiihrung des gemeinsamen Zolltarifs ist die Hoheit {iber die AuBen-
z6lle von den Mitgliedstaaten auf die EG iibergegangen.’ Nach Art. 25 EGV gilt
ein Verbot fiir Zolle zwischen den Mitgliedstaaten. Art. 26 EGV weist der EG
die alleinige Kompetenz in diesem Bereich zu. Somit haben die Mitgliedstaaten
ihre eigene Zollhoheit zugunsten der EU-Gesamtheit aufgegeben.

Durch den Gemeinsamen Markt sind die Zollgrenzen zwischen den Mitglied-
staaten weggefallen. Um fiir alle Unternehmen innerhalb dieses Binnenmarktes
die gleichen Wettbewerbschancen zu gewdhrleisten, ist eine gemeinsame, das
heiflt gleiche Zollpolitik unerldsslich. Waren, die in den Gemeinsamen Markt
eingefiihrt werden, sollten iiberall mit dem gleichen AuBenzoll belegt werden.
Demgegeniiber sollten auch die Exportsubventionen fiir alle Mitgliedstaaten
gleich gehandhabt werden. Wiirde die Kompetenz iiber das Zollwesen bei den
einzelnen Mitgliedstaaten liegen, bestiinde die Gefahr von Wettbewerbsverzer-
rungen durch unterschiedliche Import- und Exportpreise. Einzelne Lénder
konnten versuchen, den Unternehmen in ihrem Land Wettbewerbsvorteile zu
verschaffen, indem fiir bestimmte Produkte die Zolle angehoben oder verringert
wiirden. Die daraus resultierenden negativen externen Effekte wiirden zu einem
ungleichen Wettbewerb fiihren und die Gesamtwohlfahrt verringern. Das vorige
Kapitel hat jedoch gezeigt, dass bei Vorliegen externer Effekte die betreffende
Aufgabe zu zentralisieren ist. Darum ist in diesem Bereich eine ausschlieBliche
Zustindigkeit der EU die korrekte Kompetenzverteilung.

Eine zusammenfassende Darstellung dessen, wie sich die Aufgabenbereiche nach den
Kriterien der Foderalismustheorie den staatlichen Ebenen zuordnen lassen, findet sich am
Ende dieses Kapitels.

3 Vgl. HADE (1996), S. 381.
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b) Landwirtschafts- und Fischereipolitik

Dieser Bereich ist in den Artikeln 32 bis 38 EGV geregelt. Die Normen verlei-
hen der EU vielfaltige Kompetenzen zur Regelung der innergemeinschaftlichen
Agrarmirkte. Dazu gehoren sowohl Kompetenzen fiir die Organisation des Bin-
nenmarktes als auch fiir die Agrarstrukturpolitik. Bei der Agrarpolitik handelt es
sich um einen Bereich der konkurrierenden Befugnis von EU und Mitgliedstaa-
ten, obwohl dieser ,,wegen der gewdhnlich abschlieBenden Regelungen im
Rahmen der gemeinsamen Marktordnungen faktisch zu einer nahezu totalen Zu-
standigkeit der Gemeinschaft geworden ist.*

Bei der Agrarpolitik handelt es sich um einen der problemgeladensten Bereiche
der europdischen Politik. Schon seit langem sieht die EU ihre Hauptaufgabe in
der Regulierung verschiedenster Agrarmérkte. Die Kompetenz fiir diese Markt-
regulierungen auf der EU-Ebene anzusiedeln ist prinzipiell richtig, denn bei de-
zentraler Kompetenzverteilung bestiinde die Gefahr, dass durch die nationalen
Politiken negative Spillover-Effekte fiir andere Mitgliedstaaten entstehen. Sol-
che wiirden sich beispielsweise dann ergeben, wenn den Fischereibetrieben ei-
nes Mitgliedslandes Einkommensbeihilfen gewidhrt werden, wodurch ihnen
Wettbewerbsvorteile gegeniiber Konkurrenten aus anderen Mitgliedstaaten er-
wachsen. Nach auflen tritt die EU als einheitlicher Agrarmarkt auf, was durch
die Erhebung von Agrarabschdpfungen deutlich wird, mit denen die Preise billi-
ger Agrarimporte auf das relativ hohe EU-Agrarpreisniveau angehoben werden.
Nur eine einheitliche Regelung dieser Preise macht fiir einen Binnenmarkt Sinn,
wie ihn die Europdische Union darstellt, da Waren und Dienstleistungen inner-
halb des Gemeinsamen Marktes ungehindert die nationalen Grenzen passieren
konnen. Nationale Regelungen kénnten somit leicht umgangen werden.

Daneben lésst sich auch mit Skaleneffekten bei Verhandlungen mit Drittstaaten
(z.B. im Rahmen der WTO) iiber Fragen der Abschottung der européischen Ag-
rarmérkte argumentieren. Derzeit verstoft die Europdische Union in vielfaltiger
Weise gegen den freien Warenverkehr mit landwirtschaftlichen Produkten, in-
dem sie durch Zolle und Exportsubventionen die heimischen Produzenten vor
der Konkurrenz der Weltmérkte schiitzt. Die Stimme einen homogenen EU-
Blocks wiegt bei diesen Verhandlungen vermutlich mehr als die Summe der
einzelstaatlichen Stimmen.

Die primér nach auBlen gerichtete Agrarpolitik wirkt aber auch nach innen. Auf
das kiinstlich hohe Preisniveau reagieren die européischen Landwirte mit der

4 HADE(1996), S. 382.
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Ausweitung ihrer Produktion, was zu den bekannten und viel diskutierten Prob-
lemen der Uberschussproduktion fiihrt. Da dies aber Folgen der europaischen
Politik sind, miissen auch die notwendigen MaBnahmen, wie Preis- und Men-
genbeschrinkungen, Instrumente in der Kompetenz der EU sein.’ Bei der zent-
ralen Koordination der Politik unter Anwendung der genannten Instrumente
handelt es sich somit allerdings nur um eine zweitbeste Losung. Erstbest wire
eine inhaltlich grundlegende Neugestaltung der europdischen Agrarpolitik, die
jedoch den Rahmen dieser Arbeit sprengen wiirde.

Zur Vermeidung dieser mit der heutigen Agrarpolitik verbundenen vielféltigen
Probleme (Uberschussproduktion und immense Kosten) kommt nur eine grund-
legende Reform der europdischen Agrarpolitik in Frage. Diese konnte darin be-
stehen, das bisherige System der Preis- und Mengensteuerung aufzugeben und
auf individuelle Einkommenshilfen der Landwirte iiberzugehen.® Aus Subsidia-
rititsgesichtspunkten wiren solche Einkommensbeihilfen in erster Linie Aufga-
be der nationalen Regierungen, gegebenenfalls flankiert durch finanzielle Betei-
ligung der Gemeinschaft.” Eine weitere, allerdings nicht so tief greifende, Mog-
lichkeit besteht in der Einfiihrung nationaler Kofinanzierungsquoten bei Beibe-
haltung der bestehenden Regelungen.

Aber selbst in dem Fall, dass die Europdische Union simtliche Reglementierun-
gen auf den Agrarmirkten fallen liele, bestiinden im Bereich der Agrarpolitik
auch neben der Einkommensunterstiitzung der Landwirte und ihrer Familien
Handlungserfordernisse. Diese betreffen beispielsweise die Umstrukturierung
der landwirtschaftlichen Betriebe und ihrer Produktion. Dazu gehoéren aber auch
Aufgaben, die erst sekundir bauerlichen Charakter haben, wie die Erhaltung der
Landschaft aus 6kologischen oder touristischen Griinden oder der Kiistenschutz.
Diese Felder kénnen unter dem Sammelbegriff Agrarstrukturpolitit zusammen-
gefasst werden. Fiir sie wirkt eine zentrale Kompetenzausstattung kontrapro-

> Vgl. HANSMEYER (1999), S. 16.

Konkrete Vorschlage hierzu macht der WISSENSCHAFTLICHE BEIRAT BEIM BML (1997,
1998). Hier wird das schrittweise Absenken der Interventionspreise auf Weltmarktniveau
und der Ubergang zu direkten, nutzungsunabhingigen Einkommenstransfers vorgeschla-
gen. Vgl. auch WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMW1(1999), S. 28f. Ebenso dufiern
sich TANGERMANN (1999) und der Europdische Rechnungshof, vgl. F.A.Z. vom 5.8.1999,
S. 15.

Der WISSENSCHAFTLICHE BEIRAT BEIM BMW1 (1999), Rz. 44, schligt in seinem Gutach-
ten nationale Kofinanzierungssitze von bis zu 100 Prozent vor, falls die mit der Ma8-
nahme verbundenen Ausgaben ausschlieBlich einem Mitgliedstaat zugute kommen. Siehe
dazu auch NEUMANN (1999), S. 73.
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duktiv, denn gerade in diesen Bereichen sind kulturelle und traditionelle Unter-
schiede zwischen den Mitgliedstaaten stark ausgeprigt. Es greift also das Krite-
rium der Berticksichtigung individueller Priaferenzen. Die nationale Kompetenz-
ausstattung bedeutet freilich nicht, dass hier grenziiberschreitende, bilaterale
Projekte (zum Beispiel beim Kiistenschutz) ausgeschlossen sein sollten. Nur die
Kompetenz, iiber solche Projekte zu entscheiden, sollte bei den betreffenden
Mitgliedstaaten verbleiben und nicht an die EU iibertragen werden.

Somit folgt eine zentrale Kompetenzausstattung fiir die Organisation des ge-
meinsamen Agrarmarktes und eine dezentrale fiir die Agrarstrukturpolitik.

¢) Visa-, Asyl- und Einwanderungspolitik

Fragen zu diesem Thema werden in den Artikeln 63 und 64 des EG-Vertrags
nicht abschlieBend geklart. Die bisherigen Absprachen in diesem Politikfeld
(z.B. das Schengener Abkommen) sind eher als multinationale Abkommen der
Mitgliedstaaten zu werten denn als Ausfluss einer Gemeinschaftskompetenz.®
Dennoch ist bereits durch die derzeitige Formulierung der Anspruch auf eine
zumindest konkurrierende Gesetzgebungskompetenz zu entnehmen.” Die EU
will in verschiedenen Einwanderungsfragen europaweite Verfahren beschlieBen.
Dazu gehoren beispielsweise die Regelung der Asylantragsverfahren oder die
Verteilung der Migranten auf die Mitgliedsldnder der EU. Daneben sind natio-
nale Einzelvorschriften, soweit sie den europdischen Regelungen nicht wider-
sprechen, zugelassen.

An sich handelt es sich bei der Asyl- und Einwanderungspolitik um einen Be-
reich der Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik, der dennoch im EG-Ver-
trag geregelt wird. Die Staaten der EU sind als freiheitlich-demokratische und
wirtschaftlich starke Staaten naturgemdfl Ziel von Menschen, die in allen Teilen
der Erde unter personlicher Verfolgung oder wirtschaftlicher Not leiden. Exis-
tiert keine gemeinsame Politik in diesem Bereich, besteht die Gefahr, dass die
Lasten, die durch die Aufnahme von Migranten entstehen, sehr ungleich unter
den Mitgliedstaaten verteilt sind. Zum einen kann dies schon allein durch die
unterschiedliche geographische Lage der Mitgliedstaaten entstehen. Je ndher ein
Land an einem Krisengebiet liegt, desto groBer ist die Zahl der zu erwartenden

8 Vgl. GUIRAUDON (2000), S. 256.
%  Siehe beispielsweise Art. 63 Nr. 4. EGV und Art. 64 Abs. 2 EGV.
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Migranten.'” Zum anderen besteht bei dezentraler Kompetenzausstattung auch
die Moglichkeit, die Zahl der Migranten im eigenen Land durch strategische Ge-
setzesgestaltung gering zu halten und somit die Last auf die iibrigen Mitglied-
staaten abzuwilzen.!" Es besteht also die Gefahr einer Externalisierung der
Migrationslasten zuungunsten der Nachbarldnder. Nur eine zentrale Koordinati-
on kann dieser Problematik effektiv entgegenwirken.'

Eine starke Einschrankung des Asylrechts (Stichwort: Festung Europa) wider-
spricht dem vertraglichen Grundwert der Achtung der Menschenrechte. Europa
wird also ein Anziehungsland fiir Verfolgte bleiben. Darum sind allgemeingiilti-
ge Richtlinien vonndten, die einerseits den Zuzug von Migranten und anderer-
seits deren regionale Verteilung regeln. Sowohl die Zahl der aufzunehmenden
Menschen als auch das damit verbundene Finanzierungsvolumen sind gemein-
schaftliche Aufgaben. Eine zentrale Kompetenzausstattung ist deshalb fiir diesen
Politikbereich vorzunehmen. Die EU sollte dabei intensiv von ihrer Gestal-
tungskompetenz Gebrauch machen, um gréflere nationale Unterschiede zu ver-
meiden."”

d) Infrastrukturpolitik

Die Regelungen zur Verkehrspolitik finden sich im EG-Vertrag in den Artikeln
70 bis 80. Sie verleihen der EU in erster Linie in den Bereichen Kompetenzen,
die fiir ein Funktionieren des Binnenmarktes sowie die Starkung des wirtschaft-
lichen und sozialen Zusammenbhalts erforderlich sind. Nach Art. 80 EGV bezie-
hen sie sich auf die drei Verkehrstrager Strae, Schiene und Binnenwasserstra-
Be. Die Luft- und Seeschifffahrt konnen dariiber hinaus reguliert werden. Er-
géanzt werden diese Regelungen durch die Artikel 154 bis 156 des EG-Vertrags

Dies wurde zuletzt durch die extrem groe Zahl von Biirgerkriegsfliichtlingen aus dem e-
hemaligen Jugoslawien in Italien und Deutschland deutlich.

In den neunziger Jahren kamen mit riicklaufiger Tendenz jéhrlich tiber 200.000 Asylbe-
werber in die Européische Union. Ungefihr die Hilfte von ihnen stellte ihren Antrag in
Deutschland. Vgl. EUROSTAT (1998) und BMI (1999).

Vgl. STRAUBHAAR (2000).

Maégliche Losungen fiir die Lastenverteilung sind die Einfiihrung nationaler Asylbewer-
berquoten, also die Verteilung der Asylbewerber selbst, oder ein Ausgleich der un-
gleichmaBigen finanziellen Belastungen. Da aber eine starke Zuwanderung auch andere
als nur finanzielle Probleme entstehen lésst, ist die rdumliche Verteilung der Bewerber
vorzuziehen.
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iber die sogenannten ,,Transeuropdischen Netze*. Hierbei handelt es sich um
die Verbesserung der grenziiberschreitenden Verkehrs-, Telekommunikations-
und Energieinfrastruktur. Diese Vorhaben werden im Rahmen der Strukturpoli-
tik von den verschiedenen Strukturfonds finanziert und unterstiitzen ausdriick-
lich die Idee des Binnenmarktes.

Soweit sich die gemeinschaftliche Infrastrukturpolitik tatséchlich auf flankie-
rende MaBnahmen fiir die Verwirklichung des freien Waren- und Dienstleis-
tungsverkehrs beschrénkt, sollte die EU tatséchlich ein Mitsprache- und Mitpla-
nungsrecht erhalten. Hierzu gehdren beispielsweise die in Art. 71 Abs. 1 Buch-
staben a) bis c) genannten Regelungsbereiche internationaler Verkehr, internati-
onale Verkehrsunternehmen und Verkehrssicherheit. Konkrete Konflikte existie-
ren beispielsweise bei der Beriicksichtigung der Interessen von Transitlindern
an einer Verringerung des Durchgangsverkehrs. Dieser Verkehr stiftet im Tran-
sitland selbst nur einen geringen Nutzen, sodass entsprechende Verkehrswege
unter Umstéinden in einem suboptimalen Umfang durch die nationalen Haus-
halte finanziert werden. Fiir die Gemeinschaft aller Lander sind aber Transitstre-
cken von sehr hohem Nutzen, sodass hier ein Fall positiver regionaler externer
Effekte vorliegt, dem durch eine Mitsprache der Gemeinschaft begegnet werden
muss.

Dezentral sollten dagegen alle rein nationalen Belange geregelt werden, wie bei-
spielsweise der nicht grenziiberschreitende StraBenbau. In diesen Bereichen ver-
fiigen die nationalen Behorden iiber bessere Informationen beziiglich der Prife-
renzen der Biirger. Darum ist die Formulierung fiir den vierten, in Buchstabe d)
der genannten Norm aufgefiihrten Regelungsbereich abzulehnen, der die EU
ermichtigt, ,alle sonstigen zweckdienlichen Vorschriften [zu] erlassen.*"
Grenziiberschreitende Infrastrukturmafinahmen sollten ebenfalls in der nationa-
len Kompetenz verbleiben und gegebenenfalls bi- oder multilateral koordiniert
werden. Der planerische Umweg liber die EU-Ebene ist iiberfliissig. Er wider-
spricht den Vorgaben des Subsidiaritits- und des Autonomieprinzip. Letzten
Endes miissen die konkreten Einzelprojekte immer von den nationalen Behorden
geplant und (ko)finanziert werden."”” Zudem kann es durch eine zentrale Gestal-
tung zu Wettbewerbsverzerrungen kommen, wenn einzelne Verkehrstriager oder

14 Art. 71 Abs. | Buchstabe d) EGV.
15 vgl. BAUM (1995), S. 186f.
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Regionen, auch aus anderen als verkehrspolitischen Griinden (umwelt- oder in-
dustriepolitische), bevorzugt werden.'®

Die Infrastrukturpolitik sollte also prinzipiell eine nationale Kompetenz sein oh-
ne Konkurrenz durch die EU. Lediglich bei den fiir ein Funktionieren des Bin-
nenmarktes unerldsslichen Bereichen ist eine Ausnahme zugunsten einer kon-
kurrierenden Kompetenzausstattung zu machen.

e) Wettbewerbspolitik

Der EG-Vertrag teilt die Vorschriften beziiglich der Wettbewerbspolitik in zwei
Abschnitte. Abschnitt 1 (Art. 81 bis 86) enthdlt Vorschriften fiir Unternehmen.
Darunter fallen die Regelungen iiber abgestimmtes Verhalten zwischen Unter-
nehmen und die Monopolkontrolle. Abschnitt 2 (Art. 87 bis 89) befasst sich mit
staatlichen Beihilfen und deren Vereinbarkeit oder Unvereinbarkeit mit dem
Gemeinsamen Markt.

Im Bereich der Wettbewerbspolitik sollte der EU die alleinige Kompetenz zu-
stehen. Nur die libergeordnete Ebene der Européischen Union kann von einer
neutralen Warte her eine Schiedsrichterposition in der Frage staatlicher Subven-
tionen einnehmen. Bilateral wire ein solches Problem kaum zu 16sen. So kann
ein schddlicher, die Gesamtwohlfahrt reduzierender Subventionswettlauf zwi-
schen den Mitgliedstaaten quantitativ zumindest eingeschrankt und qualitativ in
gewisse Bahnen gelenkt werden. Negative externe Effekte werden somit ver-
mieden und die Voraussetzungen fiir einen fairen foderalen Wettbewerb ge-
schaffen.”

Beziiglich der Wettbewerbskontrolle zwischen Unternehmen hat die Griindung
des Gemeinsamen Marktes dazu gefiihrt, das der relevante Markt bei der Uber-
priifung einer marktbeherrschenden Stellung von Unternehmen zumeist nicht
mehr national beschrinkt ist, sondern durch den Europdischen Binnenmarkt ge-
bildet wird. Eine Uberpriifung dieses Sachverhalts durch nationale Behérden
kénnte zu einer nationalen Bevorzugung der eigenen Unternehmen fiihren, bei-
spielsweise durch eine sogenannte Ministererlaubnis bei Unternehmenszusam-
menschliissen. An die Stelle von im Zuge der wirtschaftlichen Integration ent-
fallenen staatlichen Wettbewerbsbeschrénkungen wiirden dann protektionisti-

16 vgl. BAUM (1995), S. 192f.
17 Vgl. MESTMACKER (1995), S. 196.
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sche Hemmnisse auf Unternehmensebene aufgebaut, um die nationale Wirt-
schaft zu schiitzen.'® Dies ist ein weiteres Beispiel fiir die Existenz von Spillo-
ver-Effekten, das zu einer zentralen Kompetenzausstattung fiihrt.

Hervorzuheben ist, dass fiir eine funktionierende Kontrolle in diesem Bereich
der EU sowohl die Gesetzgebungskompetenz als auch die Verwaltungskompe-
tenz, das heilt die eigentliche Wettbewerbskontrolle, zuzugestehen ist. Doch
Kompetenzen fiir die EU in diesem Bereich bedeuten nicht automatisch hohe
Ausgaben durch die EU. Abgesehen von den anfallenden Verwaltungsausgaben
der Wettbewerbsbehorde sollte sich die Europdische Union aus der Finanzierung
von Subventionen heraushalten. Ausgehend von dem Grundsatz, dass Subventi-
onen primdr nationalen Einzelinteressen dienen, sollten diese so weit wie mog-
lich unterbleiben. Wo dies nicht méglich ist, sollte zumindest die Finanzierung
den Nationalstaaten obliegen. Die EU-Wettbewerbsaufsicht sollte demnach
weiterhin nur als Aufsichtsbehorde fungieren und VerstoBe gegen die Wettbe-
werbsrichtlinien ahnden.

/) Steuerpolitik

Die wenigen Kompetenzen der EU im Bereich des Steuerrechts regelt der EG-
Vertrag in den Artikeln 90 bis 93. Hier werden der EU ausschlieBlich Kompe-
tenzen im Bereich der indirekten Steuern zugestanden. Aber auch diese gehen
nicht so weit, dass es der EU etwa moglich wire, eigene indirekte Steuern zu er-
heben oder auf die nationalen Steuern einen Aufschlag zu realisieren. Der EU
werden wiederum lediglich Befugnisse in der Harmonisierung der indirekten
Steuern zugestanden, soweit dies ,,fiir die Errichtung und das Funktionieren des
Binnenmarktes [...] notwendig ist.“’® Ausfluss dieser Harmonisierung ist bei-
spielsweise die Festlegung eines Mindestbetrages fiir den Normalsatz der Um-
satzsteuer auf 15 Prozent.

Diese Kompetenzverteilung sollte auch in Zukunft gelten. Der Hauptgrund dafiir
ist, dass die Steuerpolitik neben der Variation von Art und Hohe der Staatsaus-
gaben der bestimmende Faktor fiir den foderalen Wettbewerb ist.® Die Mit-
gliedsldnder und Regionen der EU konnen tiber die Steuerpolitik um die Fakto-
ren Arbeit und Kapital konkurrieren. Dadurch sind sie gezwungen, stets neue

'8 Vgl. vAN MIERT (1995), S. 220.
' Art. 93 EGV.
% ygl. HUBER (1999), S. S6f.
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und effektivere fiskalische Maflnahmen zu entwickeln, die im Endeffekt den
Biirgern nutzen. Eine zentrale Kompetenz wiirde diesen Wettbewerb weitgehend
ausschalten und somit Innovationen in diesem Bereich verhindern.?' Daneben ist
es auch aus Griinden der fehlenden politischen Homogenitit der Mitgliedstaaten
im Steuerrecht nicht angebracht, weitere Besteuerungsbereiche autonom zu
harmonisieren. Die Harmonisierung der indirekten Steuern ist zwar fiir den Bin-
nenmarkt erforderlich gewesen, hat aber dennoch zu vielfiltigen Problemen®
geflihrt. Somit widerspricht es den im vorigen Kapitel ausgefiihrten Kriterien
(Starkung des foderalen Wettbewerbs, fehlende politische Homogenitit), einzel-
ne Bereiche der direkten Besteuerung herauszugreifen und durch die EU zu
harmonisieren.

Integrationstechnisch ist darliber hinaus anzumerken, dass die Steuerhoheit ein
elementares Recht souveriner Staaten ist. Mit einem Ubergang dieser Kompe-
tenz auf die EU wiirden die Souveranitit der Mitgliedstaaten und ihre Staatlich-
keit in Frage gestellt und gegebenenfalls sogar auf die EU iibergehen. Ob dies
ein Zustand ist, den die Union in naher oder ferner Zukunft erreichen wird, kann
an dieser Stelle nicht beantwortet werden. Zum gegenwirtigen Integrationszeit-
punkt ist die Staatlichkeit der EU jedoch noch nicht erreicht. Darum sollte die
Kompetenzverlagerung in der Steuerpolitik auf die europdische Ebene spiteren
Integrationsfortschritten nicht vorgreifen.

In der Literatur ist die Frage, ob der EU iiber den bestehenden Rahmen hinaus
Besteuerungskompetenzen zugestanden werden sollten, umstritten.® Einige
Autoren vermuten einen negativen Steuerwettlauf zwischen den Staaten und
somit eine Erosion der Steuern auf mobile Faktoren, wenn in dieser Frage nicht
einheitlich auf europdischer Ebene gehandelt wird. Diese Beflirchtung lésst sich
aber nicht empirisch stiitzen.”* Eng mit dieser Problematik verkniipft ist die Fra-
ge nach einer angemessenen Finanzierung der EU. Dieser Frage wird im folgen-

2l vgl. VAUBEL (1992), S. 33f.

2 Erwihnt sei beispielhaft die Diskussion um die Wahl von Bestimmungs- oder

Urpsrungslandprinzip fir die Umsatzbesteuerung und die damit verbundenen Vertei-
lungswirkungen.

Beispielsweise pladiert KLEIN (1987) dafiir, der EU ein Hebesatzrecht auf die nationalen
Umsatzsteuern einzurdumen. Zu dieser Diskussion siehe weiterhin WWU-BERICHT, S.
83-99 und FRAKTION DER EUROPAISCHEN VOLKSPARTE! (CD) DES EUROPAISCHEN
PARLAMENTS (1987).

% Vgl. Boss (1999) und HUBER (1999), S. 60.
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den Teil dieser Arbeit iiber den primiren aktiven Finanzausgleich nachgegan-
gen”

g) Allgemeine Wirtschafts- und Finanzpolitik

Die einschldgigen Regelungen in diesem Bereich finden sich in Art. 98-104
EGV. Die Kompetenz {iber die allgemeine Wirtschafts- und Finanzpolitik liegt
groBtenteils bei dem Mitgliedstaaten. Die EU kann lediglich Empfehlungen zur
Koordinierung der Wirtschaftspolitik zwischen den Mitgliedstaaten abgeben.
Rechtliche Bindung kommt diesen Empfehlungen aber nicht zu. Insofern han-
deln die Mitgliedstaaten in diesem Politikbereich souverin.

Mittlerweile gibt es eine ganze Reihe von Koordinierungsinstrumenten, mit de-
nen die Wirtschaftspolitiken der Mitgliedstaaten untereinander abgestimmt wer-
den konnen. Zu nennen sind hier zunéchst die formellen und informellen Treffen
des Rates der Wirtschafts- und Finanzminister (Ecofin) sowie der Euro-Gruppe.
Hier konnen die Vertreter der Mitgliedstaaten ihre wirtschafts- und finanzpoliti-
schen Strategien absprechen. Als Instrumente der EU kommen hinzu:

— Die Grundziige der Wirtschaftspolitik als wichtigstes Koordinierungsinstru-
ment, in denen die Kommission jdhrlich ihre wirtschaftspolitischen Emp-
fehlungen fiir die EU als ganzes sowie fiir die einzelnen Mitgliedstaaten aus-
spricht,

— der,,Cardiff-Prozess”, indem die Mitgliedstaaten in jahrlichen Berichten ihre
Fortschritte bei Strukturreformen auf den Waren-, Dienstleistungs- und Ka-
pitalmérkten darstellen

— und der Makrodkonomische Dialog (sog. ,.,K6In-Prozess*), der mit regelma-
Bigen Zusammenkiinften eine Koordinierung der Geld-, Lohn- und Finanz-
politik anstrebt.

Weitergehende Kompetenzen hat die EU allerdings seit der Einfiihrung des so-
genannten Stabilitatspaktes im Zuge der Wirtschafts- und Wahrungsunion auf

% Siehe dazu im 7. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt B. 1. Keine Steuerautonomie fiir die
EU.
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dem Gebiet der Finanzpolitik.” Um eine stabile europiische Wihrung zu er-
moglichen, ist den Teilnehmerstaaten an der WWU im Stabilitits- und Wachs-
tumspakt eine strikte Haushaltsdisziplin auferlegt worden. Bei Nichteinhaltung
der Vorschriften kann die EU gemé8 Art. 104 EGV ZwangsmaBinahmen bis zu
GeldbuBen gegen die betreffenden Staaten verhédngen. In Fragen der nationalen
Verschuldungshéhe ist die Kompetenz der Mitgliedstaaten darum bereits sehr
eingeschriankt.”’ Die Wahl der Verschuldungsstruktur ist davon jedoch unbe-

Die im EG-Vertrag vorgesehene nationale Kompetenzverteilung ist 6konomisch
sinnvoll, denn die notwendigen wirtschafts- und finanzpolitischen Entscheidun-
gen konnen auf nationaler Ebene besser getroffen werden als auf zentraler.
SchlieBllich héngen die einzelnen Teilbereiche dieses Regelungsgebiets (Renten-
politik, Sozialpolitik etc.) sehr eng zusammen und kénnen deshalb von nationa-
ler Warte besser beurteilt werden. Einzelne Teilbereiche konnen nicht isoliert
aus dem nationalen Kontext gelost und der EU zugeordnet werden. Dies gilt
trotz der zunehmenden wirtschaftlichen Integration der Mitgliedstaaten, die ten-
denziell zu einer Verstirkung grenziiberschreitender Spillover-Effekte fiihrt.?®

Der eingeschlagene Weg der multilateralen Koordinierung unter Moderation der
EU-Kommission ist ein geeignetes Vehikel, um die Vorteile der Autonomie mit
denen der Harmonisierung zu verbinden. Eine denkbare Alternative hierzu wire
die vollstindige Angleichung aller wirtschafts- und finanzpolitischen Regelun-
gen auf EU-Ebene, doch ist dies aus Subsidiaritits- und Wettbewerbsgesichts-
punkten nicht wiinschenswert. Lediglich die eng mit der Wiahrungspolitik zu-
sammenhéngende Frage der nationalen Verschuldungsgrenzen sollte tatsdchlich
einheitlich fiir alle EU-Staaten geregelt werden.

h) Geld- und Wihrungspolitik

Die Verantwortung fiir die Geldpolitik trégt seit Beginn der dritten Stufe der
WWU das Européische System der Zentralbanken mit der Europédischen Zent-

% Vgl. HADE (1996), S. 517. Kritisch zum Stabilititspakt duBern sich ARESTIS / MCCAULEY
/ SAWYER (2001).

ASCHINGER (1993), S. 28 leitet daraus die Forderung nach einem europdischen Finanz-
ausgleich ab, denn der finanzpolitische Handlungsspielraum stark verschuldeter Mit-
gliedsldander wire ansonsten sehr beschrinkt. Vgl. auch BALASSONE / FRANCO (2000).

28 ygl. WELSCH (2000).

27
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ralbank in Frankfurt an der Spitze. Die entsprechenden Regelungen finden sich
in Art. 105-111 EGV. Als Hauptaufgabe definiert Art. 105 Abs. 1 EGV die Ge-
wihrleistung der Preisstabilitidt. Daneben kommen dem ESZB auch alle iibrigen
wihrungspolitischen Aufgaben zu, wie die Ausgabe von Bargeld und die Be-
stimmung des Wechselkurses nach aulen. Die Aufgabenteilung zwischen der
EZB und den nationalen Zentralbanken, die als Glieder des ESZB mittelbar e-
benfalls der europdischen Ebene zuzuordnen sind, erfolgt getreu dem Subsidia-
rititsprinzip.” In diesen Bereichen bleibt fiir die Mitgliedstaaten kein Entschei-
dungsspielraum. Es besteht demnach eine ausschlieliche Kompetenz zugunsten
der zentralen Ebene. Diese Feststellung wird aber dadurch eingeschrinkt, dass
nicht alle Mitglieder der EU automatisch Teilnehmer an der dritten Stufe der
WWU und somit Teile des Euro-Raumes sind.*® Sie behalten auch weiterhin
volle Souveranitit iiber ihre geldpolitischen Instrumente.

Die Linder, die an der dritten Stufe der WWU teilnehmen, bilden einen geldpo-
litisch homogenen Raum mit gemeinsamer Wihrung, dem Euro. Da die Ande-
rung der Paritdten als Instrument der Geldpolitik zwischen diesen Landern weg-
gefallen ist, muss eine moglichst konvergente Wirtschaftsentwicklung ange-
strebt werden. Nur so konnen negative Spillover-Effekte vermieden werden.
Solche Effekte konnen sich in iiberméBigen Schwankungen der realen Grofen,
wie Einkommen und Beschéftigung, aber auch der Inflationsraten, dokumentie-
ren. Dariiber hinaus wird durch eine zentrale Kompetenzausstattung die Gefahr
abgewendet, dass einzelne Lénder durch eine expansive Geldpolitik oder die
Abwertung der eigenen Wihrung Lasten auf die iibrigen Teilnehmer abwélzen
konnen. Dies wiirde die harmonische Wirtschaftsentwicklung im Binnenmarkt
gefahrden. Darum sollte die Zinspolitik zentral, das heifit in diesem Fall durch
die EZB, durchgefiihrt werden. Eine zentrale Kompetenzausstattung ist in die-
sem Fall also zu befiirworten.

Diese Aussage gilt aber nur fiir die Lander der EU, die auch tatsdchlich an der
Wihrungsunion teilnehmen. Fiir die iibrigen Lander ist eine souveréne, das heifit
dezentrale Geldpolitik moglich. Es besteht aber selbstverstandlich auch fiir diese
Lénder die Option, sich mit ihrer Geldpolitik so weit wie moglich der EZB an-
zugleichen, um eine moglichst konvergente Wirtschaftsentwicklung zwischen
den Landern innerhalb und auflerhalb der Wahrungsunion zu férdem.

¥ vgl. STARK (1999), S. 916.

% Bei Beginn der dritten Stufe der WWU am 1.1.1999 nahmen aus dem Kreis der EU15
Dianemark, Griechenland, GroBbritannien und Schweden nicht teil. Griechenland ist aber
seit Anfang 2001 Teilnehmer der Wahrungsunion. Bei den ibrigen Landern steht eine
Entscheidung zum Beitritt weiterhin aus.
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i) Beschdftigungspolitik

Der Titel zur Beschiftigungspolitik besteht aus den Artikeln 125 bis 130 des
EG-Vertrags. Diese erkennen die nationale Kompetenz uneingeschrénkt an. Die
Gemeinschaft soll lediglich im Rahmen der sogenannten Luxemburg-Strategie
die Beschiftigungspolitik der Mitgliedstaaten untereinander abstimmen und
nach Moglichkeit koordinieren. Konkrete Handlungsoptionen bestehen aber
auch dann nicht, wenn sich ein Land nicht an die Verabredungen hilt. Im Jah-
resbericht iiber die Beschéftigungslage priift der Rat die nationalen Anstrengun-
gen zur Verbesserung der Lage auf dem Arbeitsmarkt und gibt mit qualifizierter
Mehrheit Empfehlungen ab. Diese miissen aber nicht zu verdndertem Verhalten
des geriigten Mitglieds fiihren.

Externe Effekte oder steigende Skalenertrige konnen keine hinreichende Be-
grindung fiir eine zentrale Kompetenz in der Beschiftigungspolitik liefern.
Durch die Berichtspflicht wird es lediglich etwas erschwert, sich durch strategi-
sches Verhalten (Beggar-my-Neighbour-Politik) kurzfristige Vorteile gegeniiber
den europiischen Nachbarn zu verschaffen.®' Statt dessen wiirde eine zentrale
Beschiftigungspolitik den gerade in diesem Bereich so wertvollen foderalen
Wettbewerb ausschalten, durch den kreative Beschiftigungspolitiken vom
Waibhler belohnt werden. Die nationalen Politiker konnten bei zentraler Kompe-
tenz auf die beschaftigungspolitische Verantwortung der EU-Zentrale verwei-
sen, ohne eigene Anstrengungen unternehmen zu miissen. Spiirbare Impulse fiir
die nationalen Arbeitsmirkte werden sich somit nicht ergeben.*

Dabei bestehen generell Zweifel, ob sich die Politik aktiv in der Beschifti-
gungspolitik engagieren sollte.”” Primir ist die Beschiftigungspolitik Aufgabe
der nationalen oder regionalen Tarifparteien, also der Arbeitgeber und Arbeit-
nehmer. Die Politik sollte lediglich geeignete finanz- und sozialpolitische Rah-
menbedingungen fiir ein hohes Beschiftigungsniveau schaffen.’* Aufgrund der

31 Vgl. SAKOWSKY (2000), S. 89.

32 Dies zeigt auch die Erfahrung mit bestehenden Versuchen in Europa, die Arbeitslosigkeit
durch Beschéftigungsbiindnisse zu verringern: Je betriebsferner die Entscheidungsebene
fiir solche Biindnisse ist, desto unverbindlicher sind die Vereinbarungen und desto gerin-
ger sind die erzielten Beschéftigungseffekte. Vgl. SCHNABEL / ZAGELMEYER (2000), S.
159f.

33 Vgl. LESCH (2000).

*  Dies wird auch durch die Beobachtung unterstiitzt, nach der die Arbeitslosigkeit in der
EU anstatt konjunktureller zunehmend struktureller (insbesondere friktioneller) Art ist.
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unterschiedlichen Sozialsysteme, Lohnniveaus und Produktivititsraten bestehen
hier deutliche Unterschiede zwischen den einzelnen Mitgliedstaaten, ja sogar
zwischen einzelnen Regionen innerhalb eines Staates.”” Eine iibergeordnete
Kompetenz zugunsten der EU ist deshalb kontraproduktiv, denn es fehlt an der
notwendigen politischen Homogenitit. Die arbeitsmarktpolitische Kompetenz
sollte demnach dezentral organisiert und das Vertragskapitel zur Beschifti-
gungspolitik gestrichen werden.

J) Handelspolitik

Der Bereich der Handelspolitik ist in den Artikeln 131 bis 134 des EG-Vertrags
geregelt. Diese weisen der EU die alleinige Kompetenz in diesem Politikbereich
zu. Aus der Existenz des Binnenmarktes und den damit bestehenden Befugnis-
sen der Europaischen Union auf den Gebieten der Zoll- und Wettbewerbspolitik
ergibt sich — quasi als zweite Seite derselben Medaille — diese alleinige Kompe-
tenz der EU. Die Mitgliedstaaten miissen bei Verhandlungen mit Drittlindern,
beispielsweise im Rahmen der Welthandelsorganisation WTO, mit einer Stimme
sprechen. Eine einheitliche Stimme der EU wiegt mehr als die Summe der
Stimmen ihrer Mitgliedslédnder. Es existieren also steigende Skalenertrage bei
der Erstellung des oOffentlichen Gutes positive Verhandlungsergebnisse mit
Drittstaaten. Dies ist am besten dadurch zu erreichen, dass die Mitgliedstaaten
ihre nationalen Kompetenzen in diesem Bereich auf die EU iibertragen.

Die Zentralisierungserfordernis ergibt sich zweitens aus dem Verlangen nach ei-
ner Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik, wie sie Titel V des EU-Ver-
trags formuliert. Ein wichtiges Instrument dieser Politik sind Wirtschaftssankti-
onen. Nur wenn diese schnell und konsequent beschlossen und umgesetzt wer-
den, konnen sie zu einem wirksamen Instrument werden. Nationale Kompeten-
zen in der Handelspolitik erschweren diese Handlungsweise unnétig.

k) Sozialpolitik

Die Zustindigkeiten der Gemeinschaft in puncto Sozialpolitik ergeben sich aus
Art. 136-145 EGV. Die Mafinahmen der EU im sozialpolitischen Bereich wer-

Vgl. SHEIKH / PAUER (1999). Eine Gegenposition bezieht STEINHERR (2000), der eine ho-
here Investitionstatigkeit von der EU fordert, um das Beschiftigungsniveau anzuheben.

3 Vgl. ECKHOFF / WEEBER (2000), S. 42 und SAKOWSKY (2000), S. 91.
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den hauptséchlich durch den Europdischen Sozialfonds finanziert. Daneben ha-
ben auch EFRE, EAGFL-A und Gemeinschaftsinitiativen der Kommission eine
gewisse Bedeutung fiir die Finanzierung.

Die Formulierung des Art. 136 EGV verdeutlicht die konkurrierende Kompe-
tenzverteilung zwischen der EU und den Mitgliedstaaten in diesem Bereich: ,,Zu
diesem Zweck [Sozialpolitik, Anm. d. Verf.] fiilhren die Gemeinschaft und die
Mitgliedstaaten Mafinahmen durch, die der Vielfalt der einzelstaatlichen Ge-
pflogenheiten [...] Rechnung tragen.“*® Dabei beziehen sich die konkurrierenden
Zustandigkeiten nur auf den Bereich, der sich mit der Verbesserung der Lebens-
und vor allem Arbeitsbedingungen befasst. Am weitesten gehen die EU-Kompe-
tenzen im Bereich der Mindestvorschriften fiir die Verbesserung der Arbeitsbe-
dingungen. Hier kann die EU — wenn auch nur durch einstimmigen oder qualifi-
zierten Ratsbeschluss — verbindliche Richtlinien erlassen. Auch der EU-Vertrag
geht in Bezug auf die Sozialpolitik nicht entscheidend weiter, zumal das im
Protokoll iiber die Sozialpolitik zum EU-Vertrag enthaltene ,,Abkommen zwi-
schen den Mitgliedstaaten der Europdischen Gemeinschaft mit Ausnahme des
Vereinigten Konigreichs Grofbritannien und Nordirland iiber die Sozialpolitik*
nicht fiir alle Mitgliedstaaten Teil des Vertrages ist.

Ein einstimmiger Ratsbeschluss, ein Beschluss unter Vertretern der Mitglied-
staaten, ist im Grunde genommen jedoch ein Beschluss der einzelnen Mitglied-
staaten, auch wenn er im Rahmen einer Institution der EU gefallt wird. Gegen
den Willen eines Landes hat die EU hier keine Kompetenz. In Bezug auf das
Vereinigte Konigreich besteht sogar iiberhaupt keine Handhabe seitens der Uni-
on.

Diese grundsatzlich nationale Kompetenzverteilung ist zu begriiBen. Wettbe-
werbsverzerrungen werden gelegentlich als Begriindung fiir eine européische
Sozialpolitik hervorgebracht. Die Argumente kdnnen aber nicht iiberzeugen.”
Jedes Mitgliedsland kann fiir seine eigenen Biirger besser als die zentrale EU
entscheiden, welches soziale Versorgungsniveau angemessen ist (bessere Be-
riicksichtigung individueller Priaferenzen). So treten Leistungsunterschiede unter
den Mitgliedstaaten deutlicher zu Tage, was dem foderalen Wettbewerb Aus-
druck verleiht. Die Angst vor einem Wettlauf um den Sozialabbau®® unter den
Mitgliedstaaten ist weitgehend unberechtigt, denn keine Regierung kann es sich

3 Art. 136 S.2 EGV.
37 Vgl. HENKE / PERSCHAU (1999), S. 123.

3 Vgl. EISsEL (1994), S. 50, SINN (1995), S. 241 und SINN (2000), S. 3, empirisch ALBER /
STANDING (2000).
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auf Dauer leisten, ein soziales Versorgungsniveau zu realisieren, das nicht den
Priferenzen seiner Biirger entspricht. Darum sollten die Kompetenzen im Be-
reich der Sozialpolitik bei den Nationalstaaten verbleiben, beziehungsweise auf
sie zurlick verlagert werden, wo sie bereits in den Kompetenzbereich der EU
fallen.

Dies ldsst sich auch mit der mangelnden Homogenitéit im sozialpolitischen Be-
reich begriinden. Die Sozialsysteme der Mitgliedstaaten sind derzeit duBerst un-
terschiedlich organisiert und finanziert,” sodass die Vergemeinschaftung nur ei-
nes Teilbereichs groBere Probleme nach sich zoge. Durch die Mindestvorschrif-
ten zu den Arbeitsbedingungen der Arbeitnehmer und die Regelungen der Sozi-
alversicherungen steht die Sozialpolitik in einem engen Zusammenhang mit der
Lohnpolitik. Dass diese primédr Sache der Tarifvertragsparteien ist, diirfte auch
im europdischen Kontext unbestritten sein. Dennoch besteht ein gewisser Anreiz
zur Harmonisierung der europdischen Lohnpolitik. Nach Bildung der Wih-
rungsunion konnte sich unter dem Motto ,,gleicher Lohn fiir gleiche Arbeit* der
Wunsch nach einem europiischen Flachentarifvertrag durchsetzen. Daraus erga-
be sich eine marktwidrige Lohnfestsetzung in Regionen mit niedriger Produkti-
vitdt, da sich das Lohnniveau wohl eher am oberen als am unteren Ende der e-
xistierenden Lohnskala orientieren wiirde.** Die Folge wire eine erhdhte Ar-
beitslosigkeit in den strukturschwachen Regionen, verbunden mit dem Ruf nach
verstirkten Strukturhilfen durch die fiir diese Entwicklung verantwortliche EU.*

1)  Bildungs-, Kultur- und Gesundheitspolitik

Die Artikel 149-152 EGV weisen der EU in diesen drei Bereichen nur sehr ein-
geschrinkt Kompetenzen zu. Im Grunde genommen handelt es sich um Kom-
petenzbereiche mit nationaler Regelungsbefugnis. Der EU kommen lediglich
unterstiitzende Funktionen zu, wie beispielsweise fiir die Verbesserung der
Kenntnis der europdischen Kultur oder beim internationalen Studentenaustausch
(ERASMUS). Fiir alle drei Bereiche sind Harmonisierungsversuche der EU aus-
driicklich ausgeschlossen.*

% Vgl. HENKE / PERSCHAU (1999), S. 119f.

" Dies entspricht den Erfahrungen nach Vollzug der deutschen Einheit.

4l ygl. KRONBERGER KREIS (1992), S. 48.

2 Vgl. Art. 150 Abs. 4 EGV, Art. 151 Abs. 5 EGV und Art. 152 Abs. 4 Buchstabe c).
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Diese drei Kompetenzbereiche sind sinnvollerweise allesamt der nationalen
Kompetenz zuzuordnen, denn in ihnen besteht auf der nationalen oder regiona-
len Ebene ein deutlich gréBeres Wissen iiber die Préferenzen und Gewohnheiten
der Biirger. Je biirgerndher und differenzierter Bildungs-, Kultur- und Gesund-
heitspolitik durchgefiihrt werden, desto effektiver und verstindlicher sind sie zu
gestalten. Auch die derzeit unterstiitzend durch die Union geregelten Bereiche
konnen mindestens ebenso gut national geregelt werden, weshalb sich nach dem
Subsidiarititsprinzip keine Kompetenz fiir die EU ableiten 14sst. Darum sollten
die entsprechenden Artikel im EG-Vertrag gestrichen werden.

m) Verbraucherschutzpolitik

Art. 153 EGV beschreibt die Kompetenzen der EU in der Verbraucherschutzpo-
litik. Der EU ist es demnach moglich, Mafnahmen zur Unterstiitzung, Ergén-
zung und Uberwachung der nationalen Politiken zu ergreifen und Mindeststan-
dards festzulegen, die von keinem Mitgliedsland aufgeweicht werden diirfen.
Lediglich strengere nationale Vorschriften sind erlaubt.

Seit der Errichtung des Binnenmarktes und dem Wegfall der Grenzen zwischen
den Mitgliedstaaten der Europdischen Union koénnen sich Waren und Dienst-
leistungen ungehindert und an den nationalen Grenzen weitgehend unkontrol-
liert im Binnenmarkt bewegen. Der Schutz der Verbraucher ist somit auf natio-
naler Ebene erschwert worden. Produkte, die nur den niedrigen Verbraucher-
schutzbestimmungen eines Mitgliedslandes geniigen, kénnen auch in ein ande-
res mit hoheren Anforderungen gelangen. Es existiert sogar ein Anreiz, fiir den
Export laxere Bestimmungen zu erlassen als fiir den Verbrauch im eigenen
Land. Es liegt also ein Fall negativer Spillover-Effekte vor. Um diesem Problem
zu begegnen, miissen zentral Mindestvorschriften erlassen werden, die einen
ausreichenden Verbraucherschutz gewihrleisten. Uber den europiischen Stan-
dard hinausreichende Vorschriften kdnnen zudem geeignet sein, nicht tarifére
Handelshemmnisse aufzubauen, weshalb der Union hier ein Mitspracherecht
eingerdumt werden sollte. Auch die Kontrolle eingefithrter Waren an den Au-
Bengrenzen der Gemeinschaft gehort in die einheitliche EU-Kompetenz.

Auf der anderen Seite ist aber eine véllige Ubertragung der Verbraucherschutz-
kompetenzen an die EU abzulehnen, da so spezifische kulturelle Unterschiede
zwischen den Mitgliedstaaten unbeachtet bleiben konnten. Es sind aus klimati-
schen, kulturellen oder religiosen Griinden nicht in allen Landern gleiche Le-
bensmittel- oder Hygienevorschriften anzuwenden. Eine konkurrierende Kom-
petenzausstattung ist deshalb in diesem Bereich angebracht.
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n) Industriepolitik

Im Bereich der Industriepolitik (Art. 157 EGV) hat die Europdische Union le-
diglich unterstiitzende Funktion. Die Kompetenz in diesem Bereich liegt bei den
Mitgliedstaaten. Die Kommission hat das Recht, koordinierend in die Handlun-
gen der Mitgliedstaaten einzugreifen, darf aber in keiner Weise wettbewerbsver-
zerrend titig werden.

Diese dezentrale Kompetenzausstattung ist richtig, denn dhnlich wie in den Be-
reichen Sozial- und Strukturpolitik fordert eine solche den foderalen Wettbe-
werb und somit wohlfahrtsteigernde Innovationen. Wenn jedes Land einen un-
terschiedlichen Weg in der Ansiedlung neuer Industrien und im Strukturwandel
beschreitet, wird sich letztendlich die beste und innovativste Losung durchsetzen
und eine Vorbildfunktion fiir andere Lénder entfalten. Die notigen Informatio-
nen, um die ideale Losung fiir die industriepolitischen Probleme zu finden, sind
auf der nationalen Ebene eher verfiigbar als auf der europdischen. Sie konnen
dort besser und schneller umgesetzt werden.

Die zentrale Kompetenzverteilung in der Wettbewerbspolitik wird dadurch je-
doch nicht eingeschrankt. Wettbewerbsverzerrende nationale Mafinahmen der
Industriepolitik bleiben den Mitgliedstaaten untersagt.

o) Strukturpolitik

Der Strukturpolitik ist der Titel XVII (Art. 158-162) des EG-Vertrags liber den
wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt gewidmet. ,,Die Gemeinschaft setzt
sich insbesondere zum Ziel, die Unterschiede im Entwicklungsstand der ver-
schiedenen Regionen und den Riickstand der am stirksten benachteiligten Ge-
biete oder Inseln, einschlieBlich der lindlichen Gebiete, zu verringern.“® Diese
Politik wird gelegentlich auch mit dem Begriff Kohésionspolitik (von englisch:
cohesion = Zusammenhalt) umschrieben. Nach Art. 159 stehen der EU zur Er-
fiillung dieser Aufgabe michtige Instrumente in Form der verschiedenen Struk-
turfonds* zur Verfligung. 1998 entfielen auf diesen Bereich 37 Prozent aller
EU-Ausgaben.*

4 Art. 158 S.2 EGV.

*“ Im Einzelnen handelt es sich um den Europdischen Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir

die Landwirtschaft — Abteilung Ausrichtung (EAGFL-A), den Europdischen Sozialfonds
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Es ist zwar korrekt, wenn die Européische Union Anstrengungen fiir die wirt-
schaftliche Konvergenz zwischen den Mitgliedstaaten und ihren Regionen un-
ternimmt, denn dies wird ausdriicklich vom EG-Vertrag gefordert und fordert
die homogene wirtschaftliche Entwicklung in allen Regionen der EU. Die euro-
pdischen Aktivitdten sollten aber nicht iiber eine finanzielle Unterstiitzung der
benachteiligten Gebietskorperschaften hinausgehen. Die konkrete Priorisierung
der moglichen Projekte und die Auswahl der konkreten MaBinahmen sollten in
jedem Fall in der Kompetenz der dezentralen Einheiten bleiben.* Je nach GroBe
und Struktur der Mitgliedstaaten ist fiir die Strukturpolitik sogar eine regionale
Kompetenz der nationalen vorzuziehen, denn je kleiner die foderale Ebene ist,
desto bessere Informationen existieren iiber die speziellen regionalen Besonder-
heiten und Bediirfnisse. Aus der femen Briisseler Zentrale ist es nicht méglich,
eine sachgerechte Entscheidung iiber die Form der Strukturpolitik zu treffen, die
den Préferenzen der Einwohner am ehesten entspricht.

Die dezentrale Kompetenzausstattung wird auch durch das Argument gestiitzt,
dass diese den foderalen Wettbewerb zwischen den Mitgliedstaaten fordert.
Letztlich werden sich bei nationaler Kompetenz erfolgreiche von erfolglosen
strukturpolitischen Mitteln unterscheiden lassen und so im Sinne einer best
practice den Anreiz zur Nachahmung der erfolgreichen Modelle bieten. Die Ab-
gabe der strukturpolitischen Kompetenz zugunsten der EU ist in jedem Fall eine
eklatante Fehlzuordnung.*’

p) Forschungs- und Technologiepolitik

Dieses Thema wird in Art. 163-173 EGV behandelt. Die Normen weisen der EU
die Aufgabe zu, konkrete mehrjahrige Rahmenprogramme zu entwickeln und
durchzufiihren. Diese werden durch verschiedene Zusatzprogramme ergénzt. In
allen Fillen steht aber die Zusammenarbeit mit den Mitgliedstaaten im Mittel-
punkt der Arbeit. Ziel aller Anstrengungen ist die Verbesserung der Wettbe-
werbsfahigkeit der Gemeinschaft im Vergleich mit anderen Staaten.

(ESF), den Europiischen Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE), das Finanzinstrument
fiir die Ausrichtung der Fischerei (FIAF) und den Kohésionsfonds.

5 Vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION (1998b), S. 7.

% Fiir eine theoretische Begriindung siehe im 8. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A. 1. c)
Ungebundene Transfers.

47 ygl. LAMMERS (1999b), S. 40.
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Die Entwicklung neuer Verfahren und Technologien ist in einem marktwirt-
schaftlichen System primér Aufgabe der privaten Wirtschaft. Sie sorgt mit neu-
en Innovationen fiir neue Produkte und somit fiir wirtschaftlichen und techni-
schen Fortschritt. Eine aktive Forschungspolitik wiirde demnach der geforderten
staatlichen Neutralitit in der Industriepolitik widersprechen.*® Universititen und
Forschungsinstitute unterstiitzen die technologische Entwicklung, erfiillen je-
doch primédr bildungspolitische Funktionen. Ein gewisses staatliches Engage-
ment im Forschungsbereich ist nur dann zu beflirworten, wenn durch die private
Wirtschaft weniger geforscht wird als es volkswirtschaftlich optimal wire, weil
durch die Forschung externe Nutzen entstehen, die nicht den Unternehmen
selbst zufallen. Dies ist vor allem dann zu befiirchten, wenn die Unternehmen
die Friichte ihrer Forschung nicht exklusiv nutzen konnen.* Ein wichtiges for-
schungspolitisches Instrument des Staates ist darum das Patentrecht.*® Es muss
so ausgestaltet sein, dass den Unternehmen, die sich durch Forschung einen
Wissensvorsprung erarbeitet haben, dieser fiir eine angemessene Zeit erhalten
bleibt. Forschung hat umso cher externe Effekte, je produktferner sie ausgerich-
tet ist. Es ist darum zu erwarten, dass trotz eines ausgeprédgten Innovationsschut-
zes durch das Patentrecht vor allem die Grundlagenforschung privatwirtschaft-
lich in suboptimalem Umfang erbracht wird. In diesem Bereich wire demnach
auch eine aktivere Rolle des Staates im Forschungsbereich gerechtfertigt. Es
bleibt aber schwierig, eine Grenze zu ziehen, an der Grundlagenforschung auf-
hort und Produktinnovationen beginnen.”'

Welche foderale Ebene sollte nun fiir diesen Politikbereich zustindig sein? Eine
gewisse europdische Kompetenz auf diesem Gebiet ist durchaus zu befilirwor-
ten.”> Zwar handelt es sich bei den Adressaten der europdischen Forschungsvor-
haben (Hochschulen, Forschungsinstitute) um nationale Institutionen, die auch
weiterhin primér unter nationaler Aufsicht stehen sollten, um den innovations-
fordernden Effekt des foderalen Wettbewerbs nicht zu gefiahrden. Dennoch ist
eine europaweite Koordinierung und Schwerpunktsetzung auf besonders zu-
kunftstrachtige Forschungsbereiche und der nachtriagliche Wissenstransfer Auf-
gabe einer zentralen Instanz. So kdnnen zum einen positive Skalenertrage durch
die Biindelung und Koordinierung realisiert werden. Zum anderen besteht die
Moglichkeit, die Forschungsergebnisse allen Mitgliedstaaten zukommen zu las-

% Vgl. KRONBERGER KREIS (1992), S. 46.
#  ygl. HAMMERSCHMIDT (2000), S. 180.
0 vgl. BERTHOLD / HILPERT (1996), S. 86.
3! ygl. KRONBERGER KREIS (1992), S. 47.
52 ygl. EICKHOF (1998), S. 26.
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sen, was positive externe Effekte hervorrufen wiirde. Auch die Gestaltung des
Patentrechts ist eine gesamteuropdische Aufgabe. Durch die zunehmende wirt-
schaftliche Integration verschmelzen die nationalen Mérkte zu einem europdi-
schen. Ein nur nationaler Patentschutz, der auf europdischer Ebene umgangen
werden konnte, wird deshalb nicht helfen, Unternehmen einen Anreiz zu Inno-
vationen zu geben. Insofern ist eine konkurrierende Kompetenzausstattung an-
gebracht.

q) Umweltpolitik

Dem Thema Umwelt sind die Artikel 174 bis 176 des EG-Vertrags gewidmet.
Der Rat kann umweltpolitische Mindeststandards festlegen, die dann von kei-
nem Mitgliedsland umgangen werden diirfen. Die europdische Kompetenz ist a-
ber stark dadurch eingeschrinkt, dass der Rat diese Mafnahmen einstimmig be-
schlieBen muss, und demnach zunichst nationale Interessen im Vordergrund
stehen.

Der Schutz der Umwelt ist zum grofen Teil eine globale Aufgabe. Wirksamer
Klima- und Meeresschutz kann selbstverstindlich nur Lander iibergreifend ge-
schehen. Fiir solche Aufgaben ist sogar schon der Horizont der Européischen U-
nion zu klein. Die Umweltschutzpolitik ist quasi das Paradebeispiel flir die In-
ternalisierung externer Effekte. Es gibt aber eine ganze Reihe von Feldern, auf
denen auch schon eine europaweite Umweltschutzpolitik wirksam sein kann.
Dazu gehdren zum Beispiel der Schutz europdischer Binnengewésser oder der
Erhalt der europédischen Fischgriinde durch eine abgestimmte Fischereipolitik.
Die Zustindigkeit der Ebenen sollte sich gemiB dem Prinzip der fiskalischen A-
quivalenz an der territorialen Streuung der externen Effekte richten.

Darum bleibt im Bereich der Umweltpolitik auch geniigend Raum fiir nationales
Handeln. Dies gilt insbesondere dort, wo es um den Ausweis von Naturschutz-
gebieten der unterschiedlichen Schutzintensitidten — von Naherholungsgebieten
bis zu Nationalparks — geht.*> Auf der nationalen Ebene existieren bessere In-
formationen iiber die traditionellen Nutzungsformen der Natur und die regionale
Bedeutung bestimmter Kulturlandschaften. Eine zentrale Kompetenz wiirde in
diesem Fall zu weit gehen und wére kontraproduktiv.

Vgl WALSH (1993), S. 35. Dass die EU ihre Kompetenzen in diesem Bereich derzeit ii-
berspannt, zeigt sich beispielsweise an der Diskussion um die Ausweisung nationaler
Naturschutzgebiete nach der Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie und der Verkniipfung dieser
Frage mit der Auszahlung von Strukturfondsmitteln im Jahr 1999.
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r) Entwicklungspolitik

Bereits im ersten Satz der Artikel iiber die Entwicklungszusammenarbeit (Art.
177-181 EGV) wird betont, dass die Aktivititen der Gemeinschaft auf diesem
Gebiet nur als Ergdnzung zu den entsprechenden Politiken der Mitgliedstaaten
gemeint sind. Die Souverénitdt der Mitgliedstaaten wird in keiner Weise einge-
schrinkt. Die EU kann aber zusitzlich zu den Aktivititen der Mitglieder Pro-
gramme zur Entwicklungszusammenarbeit beschliefen und durchfiihren. Au-
genfillig ist auch, dass die Aktivititen des Europdischen Entwicklungsfonds
nicht Teil dieser Bestimmungen sind. Sie werden als nationale Ausgaben inter-
pretiert und nicht der Gemeinschaftsebene zugeordnet.** Unabhingig von der
Frage der Zuordnung der EEF-Mittel besteht in jedem Fall eine konkurrierende
Gesetzgebung zwischen der EU und den Mitgliedstaaten mit einem deutlichen
Ubergewicht zugunsten der Mitgliedstaaten.

Das ist allerdings als problematisch zu bewerten. Die finanzielle Unterstiitzung
und nachhaltige Entwicklung der weniger entwickelten Staaten ist Anliegen und
Aufgabe aller Industriestaaten. Die Leistungen der Mitgliedstaaten der Europai-
schen Union konnten aber noch wesentlich effizienter sein, wiirden die einzel-
nen Projekte der Staaten untereinander besser koordiniert. Effizienzverluste, bei-
spielsweise bei Doppelforderung einzelner Projekte durch verschiedene Mit-
gliedstaaten, konnen bei zentraler Kompetenzausstattung vermieden werden. Es
konnten dariiber hinaus steigende Skalenertrdge ausgenutzt werden. Auferdem
ist es denkbar, dass sinnvolle entwicklungspolitische Groprojekte fiir einzelne,
vor allem kleine, Mitgliedsldnder zu groB und teuer sind, sodass sie nur auf-
grund ihres groBen Projektumfangs unterbleiben wiirden. Eine gemeinschattli-
che Politik konnte hier Abhilfe schaffen.

Zwar haben einzelne Linder zu bestimmten Staaten der Dritten Welt traditionell
engere Bindungen als andere, aber auch diese Priorisierung kann von der Ge-
meinschaft aller EU-Staaten bewerkstelligt werden. Ein Beispiel hierfiir ist die
Zusammenarbeit der EU mit den AKP-Staaten®, die allerdings derzeit offiziell
nicht Teil der gemeinschaftlichen Politik ist. Eine in diesem Sinne koordinierte

% Dies ist allerdings umstritten. Siehe hierzu beispielsweise HADE (1986), S. 413f.

55 Gruppe von Staaten Afrikas, der Karibik und des Pazifikraumes, mit denen die EU die
Lomé-Abkommen (zuletzt Lomé IV bis zum Jahr 2000, ab 2001 Abkommen von Coto-
nou) zur Entwicklungszusammenarbeit geschlossen hat. Anhang 1 enthalt eine Aufstel-
lung dieser Lander.
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Entwicklungspolitik sollte aber auch die Aktivititen des EEF umfassen.*® Die
Mittel dieses Programms sollten vollstindig in den Haushalt der EU iibernom-
men werden, um deutlich zu machen, dass es sich materiell um Ausgaben der
Gemeinschaft und nicht der einzelnen Mitgliedstaaten handelt.

2. Zielorientierte Kompetenzen

Neben diesen sachgebietsorientierten Kompetenzen verfiigt die Gemeinschaft ii-
ber zwei weitere Kompetenzbereiche, in denen sie gesetzgeberisch titig werden
kann, um bestimmte Ziele zu erreichen. Hierdurch wird es der EU erméglicht, in
verschiedenen Sachgebieten tdtig zu werden. Zum einen handelt es sich dabei
um die Herstellung der Freiziigigkeit, zum anderen um die Einrichtung und das
Funktionieren des Binnenmarktes.

a) Herstellung der Freiziigigkeit

Die ungehinderte Freiziigigkeit innerhalb der Europdischen Union ist eines ihrer
Hauptanliegen und leitet sich vom Grundwert der Freiheit ab. Der EG-Vertrag
begriindet eine Tatigkeit zur ,,Beseitigung der Hindernisse fiir den freien Wa-
ren—, Personen—, Dienstleistungs— und Kapitalverkehr zwischen den Mitglied-
staaten*®’. Zur Erreichung dieses Zieles kann die EU in unterschiedlichen Poli-
tikfeldern tdtig werden. Zu konkreten Auswirkungen hat diese Norm bereits in
den Bereichen Zollwesen, Arbeits- und Niederlassungsrecht, sowie der Bil-
dungspolitik gefiihrt.

So richtig es auch ist, der EU die Kompetenz fiir die vier Grundfreiheiten (freier
Waren-, Personen-, Kapital- und Dienstleistungsverkehr) zuzubilligen, so falsch
ist es jedoch, diese Kompetenz final zu formulieren. Der gute Zweck heiligt
nicht jedes Mittel (VerstoB gegen den Grundsatz der VerhdltnisméBigkeit), so-
dass der EU Kompetenzen nur in klar abgegrenzten Politikfeldern zugestanden
werden sollten. Im Endeffekt konnte fast jede europaweite Harmonisierung da-
mit begriindet werden, sie diene der Erleichterung des grenziiberschreitenden
Verkehrs. Dies steht aber im krassen Widerspruch zum Autonomieprinzip, das
Existenz und Zusténdigkeit der souverénen Mitgliedstaaten garantiert. Das Sub-

%6 Vgl. WWU-BERICHT, S. 76.
57 Art. 3 Abs. 1 Buchstabe c) EGV.
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sidiaritatsprinzip kann hier nicht zur Begriindung der generellen Aufgabenverla-
gerung herangezogen werden, da es immer nur auf den Regelungsgehalt einer
konkreten Aufgabenerfiillung angewendet werden kann.

b) Einrichtung und Funktionieren des Binnenmarktes

Die Artikel 14 und 94 bis 97 des EG-Vertrages verleihen dem Rat weitreichende
Kompetenzen bei der Angleichung von Rechtsvorschriften, soweit sie fiir den
Gemeinsamen Markt von Bedeutung sind. Zwar wird dies durch die Einstim-
migkeitserfordernis fiir bestimmte Bereiche (z.B. im Steuerrecht) eingeschrankt,
doch zumindest in den mit einfacher oder qualifizierter Mehrheit zu entschei-
denden Bereichen besteht die Gefahr, dass diese EU-Kompetenz zu einer Aus-
uferung der Rechtsangleichungen fiihrt. Denn auch hier kann fast jede Rechts-
angleichung mit einem noch so kleinen positiven Effekt fiir das Funktionieren
des Binnenmarktes begriindet werden. Die VerhéltnisméaBigkeit muss auch hier
gewahrt bleiben.

Darum muss auch fiir den Bereich des Binnenmarkts festgehalten werden, dass
zielorientierte Kompetenzen keine geeignete Form der Kompetenzverteilung
zwischen den Nationalstaaten und der Unionsebene darstellen. Der bessere Weg,
die nétigen Rechtsangleichungen zu erzielen, ist der, die entsprechenden Nor-
men in den jeweiligen sachgebietsorientierten Kompetenzen — beispielsweise
dem Zollwesen oder der Umweltpolitik — in Form der konkurrierenden Gesetz-
gebungskompetenz der EU und den Nationalstaaten gemeinsam zuzuweisen.

B. Zweite Sdule: Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik

Die Beschliisse zur Gemeinsamen AuBlen- und Sicherheitspolitik finden sich in
Titel V des EU-Vertrags. Dieser Kompetenzbereich fillt — da er nicht Teil der
Européischen Gemeinschaften ist — nicht in die Zustindigkeit der Europdischen
Kommission, sondern verbleibt unter der Souveranitat der Mitgliedstaaten. Ge-
mdB Art. 13 ist als Unionsorgan der Europdische Rat, das heiflt die Gemein-
schaft aller Regierungschefs, in auen- und sicherheits-, einschlieBlich verteidi-
gungspolitischen Fragen maBgeblich. Die Grundsatzfragen zu diesen Themen
werden prinzipiell einstimmig im Européischen Rat entschieden. Kann man sich
dort nicht einigen, kommt kein Entschluss zustande. Durch diese Entschei-
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dungsstruktur soll eine groBtmogliche Souverdnitit der Mitgliedstaaten beibe-
halten werden, ohne jedoch auf die Vorteile einer koordinierten Politik verzich-
ten zu miissen.

1. AuBenpolitik

Als Handlungsformen der gemeinsamen Auflenpolitik sieht der EU-Vertrag ne-
ben der grundsétzlichen Verstindigung iiber allgemeine Leitlinien verschiedene
Moglichkeiten abgestimmten Verhaltens vor. Dazu gehoren die Erarbeitung ge-
meinsamer Standpunkte und Strategien, die Durchfiihrung gemeinsamer Aktio-
nen und koordiniertes Aufireten in internationalen Gremien und auf diplomati-
scher Ebene. Fiir all diese Aufgaben und zur Koordinierung der Gemeinsamen
AuBlen- und Sicherheitspolitik mit dem Européischen Parlament und der Kom-
mission emennt der Européische Rat den sogenannten ,,Hohen Vertreter.

Bei dieser, im Grunde genommen nationalen, Kompetenzverteilung sollte es
auch in Zukunft bleiben. Die Verlagerung der entsprechenden Kompetenz auf
die hohere EU-Ebene ist theoretisch nicht hinreichend zu begriinden. Zwar kon-
nen in gewissem Umfang Skalenertrége bei der Erstellung des Gutes auflenpoli-
tische Interessenvertretung genutzt werden. Als Beispiele konnen die Einrich-
tung gemeinsamer EU-Botschaften im Ausland oder das vermeintlich groBere
Gewicht eines mit einer Stimme sprechenden Europas angefiihrt werden. Diese
Vorteile lassen sich aber auch durch eine freiwillige Kooperation auBenpolitisch
souverdner Mitgliedstaaten erreichen. Eine solche Zusammenarbeit wird immer
dann, aber auch nur dann, zustande kommen, wenn sie den Priiferenzen aller
Mitgliedstaaten entspricht. Um die beschriebenen Skalenertridge zu realisieren,
ist es nicht zwingend erforderlich, dass stets alle Mitgliedstaaten in einer Frage
kooperieren. Darum ist das Argument der Berticksichtigung der individuellen
Priferenzen der Mitgliedstaaten hoher zu bewerten, weshalb die nationale Kom-
petenzausstattung zu erhalten ist.

2. Verteidigungspolitik

Zur Verteidigungspolitik ist anzumerken, dass die Westeuropdische Union
(WEU) nicht Teil der Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik der EU ist.*®

8 Danemark, Finnland, Irland, Osterreich und Schweden sind keine Mitglieder der WEU.
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Dennoch wird in Art. 17 ihre Bedeutung fiir die europdische Verteidigungsiden-
titdt hervorgehoben und betont, dass eine enge Abstimmung in verteidigungspo-
litischen Fragen mit der WEU angestrebt wird. Die Europdische Union besitzt
also keine originér verteidigungspolitischen Kompetenzen. Noch existiert keine
gemeinsame Verteidigungspolitik.” Die Grenze zum Bereich der AuBenpolitik
ist jedoch flieBend, weshalb auch verteidigungspolitische Fragen zum Aufga-
benbereich des Hohen Vertreters zédhlen.

Ahnlich der AuBenpolitik steht auch die Begriindung einer gemeinsamen Ver-
teidigungspolitik auf schwachen Fiilen. Es lassen sich allenfalls positive Spillo-
ver-Effekte von verteidigungspolitischen Anstrengungen eines Landes auf seine
verbiindeten Nachbarn feststellen. Diese Biindnisfunktion im militdrischen Be-
reich wird aber fiir die Mehrheit der EU-Mitglieder durch die NATO®, bezie-
hungsweise die WEU bereits erfiillt. Es ldsst sich nicht erkennen, warum die
Mitgliedstaaten ihre diesbeziigliche Souverinitit an die EU abgeben sollten. Die
Nichtmitgliedschaft einzelner EU-Mitglieder in den Verteidigungsbiindnissen
zeigt, dass die individuellen Priferenzen der Lander offensichtlich signifikant
unterschiedlich sind. Aus dieser Tatsache ein Verhalten als free-rider abzuleiten
ist ebenfalls nicht sachgerecht.’ Ein solches wire dann gegeben, wenn sich ein
Mitgliedsland nicht an der gemeinsamen Verteidigungspolitik beteiligte, im
Emnstfall aber dennoch auf den militérischen Beistand der Verbiindeten zihlen
konnte. Die Vergangenheit lehrt jedoch, dass sich auch die Nichtmitglieder in
der WEU an gemeinsamen Militdroperationen beteiligen (z.B. Friedenstruppe
im Kosovo) und es vielmehr historische Griinde sind (u. a. blockfreie Staaten),
weshalb Einzelne eine engere militirische Kooperation ablehnen.®® Dieses Ar-
gument sollte den Ausschlag fiir eine dezentrale Kompetenzausstattung im Ver-
teidigungsbereich geben. Dies schliefit selbstverstandlich eine freiwillige enge
Kooperation einzelner Mitgliedstaaten nicht aus.

% Vgl. Art. 17 Abs. 1 EUV.

% Finnland, Irland, Osterreich und Schweden sind keine Mitglieder der NATO.
8! vgl. PERSSON/ ROLAND / TABELLINI (1997), S. 26.

62 Vgl. HOFFMANN (2000), S. 192.
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C. Diritte Sdule: Zusammenarbeit in der Innen- und Rechtspolitik

Titel VI EUV enthilt die einschldgigen ,,Bestimmungen iiber die polizeiliche
und justitielle Zusammenarbeit in Strafsachen®. Als Instrumente nennt Art. 29
EUV die engere Zusammenarbeit von Polizei-, Zoll- und Justizbehorden. Dies
trigt der schwindenden Bedeutung der nationalen Grenzen fiir den innereuropéii-
schen Waren- und Personenverkehr Rechnung, wodurch auch fiir die organi-
sierte und nichtorganisierte Kriminalitdt eine Art ,,Gemeinsamer Markt“ ent-
standen ist. Darum werden die Befugnisse von Europol erweitert und ein enger
Informationsaustausch der nationalen JustizbehOrden vereinbart. Als weiterer
Aufgabenbereich wird, dhnlich der AuBenpolitik, das Vertreten gemeinsamer
Standpunkte in internationalen Organisationen genannt.

Die beschriebenen Kompetenzen greifen nur sehr wenig in den Hoheitsbereich
der Mitgliedstaaten ein. Kein Land kann durch Mehrheitsentscheid zur Teilnah-
me an einer MaBlnahme gezwungen werden. Vielmehr treten die Abmachungen
im Regelfall erst nach Ratifizierung durch mindestens die Halfte der Mitglied-
staaten und dann auch nur fiir diese in Kraft. Bei dieser nationalen Kompetenz-
zuordnung sollte es weiterhin bleiben, denn die Foderalismustheorie bietet kei-
nen Anhaltspunkt fiir eine Verlagerung der Zustéindigkeit auf die Unionsebene.®

Dem gegeniiber mogen die individuellen nationalen Priferenzen aus histori-
schen oder kulturellen Griinden unterschiedlich sein. Des weiteren spricht die
fehlende Homogenitdt im innen- und rechtspolitischen Bereich gegen eine Ver-
lagerung der Kompetenz auf die Européische Union. Die Mitgliedstaaten verfi-
gen iber sehr unterschiedliche Rechtstraditionen, was eine isolierte Verlagerung
einzelner Regelungsbereiche zusitzlich erschwert.

D. Zusammenfassung (3. Kapitel)

Besonders im Bereich der ersten Sdule der EU, den Europdischen Gemein-
schaften, weist die Kompetenzverteilung der Europdischen Union eine Reihe
von Mingeln auf. Formal betrachtet sind die zentralen Zusténdigkeiten teilweise
sehr vage formuliert, sodass einer autonomen Kompetenzausweitung der EU-

8 Allenfalls lieBe sich wiederum mit Nutzung von Skalenertrigen beim Vertreten gemein-

samer Standpunkte in internationalen Organisationen argumentieren.
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Ebene kein ausreichender Riegel vorgeschoben werden kann.* Inhaltlich ist zu
bemaingeln, dass der EU bereits in zahlreichen Feldern Kompetenzen zugewie-
sen wurden, in denen eine dezentrale Kompetenzausstattung vorzuziehen ist.
Dazu zihlen all diejenigen Politikfelder, die nichts oder nur am Rande mit dem
reibungslosen Funktionieren des Binnenmarktes, insbesondere mit der Gewih-
rung der Grundfreiheiten, zu tun haben. Diese Erkenntnis sollte jedoch nicht fi-
nal formuliert werden, um eine autonome Kompetenzausweitung der EU zu ver-
hindern.

Als besonders eklatante Fehlzuordnung wurde die Strukturpolitik identifiziert,
da diese erstens besser regional koordiniert werden kann und zweitens gerade in
diesem Bereich die EU einen Ausgabenschwerpunkt besitzt. Fiir die Kompe-
tenzbereiche, die — wie die Strukturpolitik — heute bereits in der europdischen
Verantwortung liegen, jedoch ebenso gut national geregelt werden konnten, ist
eine Riickverlagerung der Zustindigkeit auf die Mitgliedstaaten zu fordern. Nur
die Politikbereiche, die dem Subsidiarititsprinzip zufolge zentral besser gestaltet
werden konnen, sollten weiterhin bei der EU verbleiben. Ein neues Betitigungs-
feld fiir die zentrale Ebene, mit dem auch weitreichende Ausgaben verbunden
sind, stellt die Entwicklungspolitik dar. Die Aktivititen des Europaischen Ent-
wicklungsfonds sollten in den EU-Haushalt integriert werden. Weitere Kompe-
tenzverlagerungen sind in den bereichen Agrarstrukturpolitik und Infrastruktur-
politik (dezentral anstatt konkurrierend) sowie Visa-, Asyl- und Einwande-
rungspolitik (zentral anstatt konkurrierend) vorzunehmen.

Deutlich weniger fortgeschritten ist die Kompetenzverlagerung von den Mit-
gliedstaaten zur Union im Bereich der zweiten und dritten Séule. Im Grunde ge-
nommen handelt es sich um nationale Kompetenzen mit fallweiser multilateraler
Kooperation. Diese Gestaltung ist sachgerecht, da lediglich marginale Wohl-
fahrtsgewinne durch Zentralisierung der Aufgaben zu erwarten sind. Dem steht
das Argument der Beriicksichtigung unterschiedlicher Priferenzen in den Mit-
gliedstaaten gegeniiber, das in diesem Fall den Ausschlag zugunsten einer de-
zentralen Kompetenzausstattung gibt.

# Vgl MEYER (1998), S. 199.
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Abbildung 9: EU-Kompetenzen gemessen an den Kriterien der

Foderalismustheorie und die Folgen fiir eine sachgerechte
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Abbildung 9 fasst die Erkenntnisse des Teils III noch einmal zusammen. Sie
enthalt fiir jeden Politikbereich die Argumente fiir eine zentrale oder eine de-
zentrale Kompetenzausstattung. Die zutreffenden Argumente sind mit X mar-
kiert; nur eingeschrinkt zutreffende Argumente sind durch (X) gekennzeichnet.
AuBerdem enthélt die Abbildung Informationen iiber die aus den Argumenten
resultierende Kompetenzausstattung (zentral, konkurrierend oder dezentral).
Diese ist mit O vermerkt. Falls eine Kompetenzverlagerung zu fordem ist, weil
die gegenwirtige Kompetenzzuordnung in der EU nicht den Ergebnissen dieser
Arbeit entspricht, ist dies durch einen Pfeil von der gegenwirtigen zur gefor-
derten Kompetenzausstattung dargestellt.
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4. Kapitel: Die Verteilung der Einnahmen

Die Einnahmenverteilung zwischen der EU und den Mitgliedstaaten ist derzeit
von einer nur geringen Finanzautonomie der Gemeinschaft geprigt. Obwohl die
Kommission seit lingerem auf eine erhohte Finanzautonomie dréngt,' ist es de
facto bei einer iiberwiegenden Finanzierung durch Beitrige der Mitgliedstaaten
geblieben. Dieses Kapitel betrachtet die verschiedenen Einnahmequellen der U-
nion und beurteilt sie nach den Kriterien des im 2. Kapitel aufgestellten Anfor-
derungskatalogs.

A. Originédre Eigenmittel

Unter den origindren Eigenmitteln werden diejenigen Einnahmearten zusam-
mengefasst, die der EU aus eigenen Quellen zuflieBen. Sie sind insofern tat-
sdchlich eigene Mittel im Gegensatz zu Geldern, welche die EU durch Beitrdge
der Mitgliedstaaten erhilt.

1. Agrarabgaben

Als Agrarabgaben bezeichnet man die Gelder, die im Rahmen der gemeinsamen
Agrarpolitik auf den Warenverkehr mit Drittstaaten erhoben werden. Agrar-
importe in die Gemeinschaft werden so auf das hohere EU-Preisniveau angeho-
ben, um den einheimischen Landwirten einen Schutz vor billigen Importen zu
gewidhren. Dabei haben diese Abgaben keinen primér fiskalischen Zweck. Thr
Hauptzweck liegt in der Regelung der Agrarmirkte.” Die Agrarabgaben werden,
wie auch die Zuckerabgaben und Zolle, von den nationalen Behorden erhoben.

' Vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION (1987).

2 Vgl. HADE (1996), S. 440.
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Diesen stehen dafiir zehn Prozent des Aufkommens als Erhebungskostenpau-
schale zu.?

Auch weiterhin sollte die Européische Union eigenstindig {iber die Mittel verfii-
gen konnen, die ihr aufgrund ihrer gemeinsamen Binnenmarktpolitik entstehen.
Hierzu gehoren auch die Abgaben aufgrund der gemeinsamen Agrarpolitik. Dies
entspricht den Forderungen des Konnexitétsprinzips, denn diese Einnahmen ent-
stehen durch Aufgaben der Gemeinschaft, weshalb sie nicht nur die damit ver-
bundenen Ausgaben tdtigen, sondern auch die Ertridge hieraus erhalten sollte.
Auf der anderen Seite muss auch die EU die verdnderlichen Hohen dieser Ein-
nahmeart und ihr langfristiges Sinken kalkulieren. Die Tatsache, dass die Ein-
nahmen letztendlich durch die nationalen Verwaltungen realisiert werden, sollte
diesem Grundsatz nicht entgegenstehen.

2. Zuckerabgaben

Der Eigenmittelbeschluss von 1994 fasst diese Eigenmittelkategorie mit den Ag-
rarabgaben zusammen.* Dennoch handelt es sich technisch um zwei véllig un-
terschiedliche Eigenmittelarten.’ Diese, zundchst nur Zucker, spéter auch dem
Zuckersubstitut Isoglukose auferlegten Abgaben dienen der gemeinsamen
Marktorganisation fiir diese Produkte. Um extreme Uberschussmengen auf der
einen und Versorgungsengpésse auf der anderen Seite zu verhindern, regelt die
EU diesen Markt durch Produktionsquoten, Produktionsabgaben und Lagerver-
pflichtungen. Zahler dieser Abgaben sind die Zucker- und Isoglukoseproduzen-
ten innerhalb der EU.

Wie auch die Agrarabgaben haben die Zucker- und Isoglukoseabgaben ebenfalls
rein allokativen Charakter. Der Fiskalzweck ist lediglich Nebensache. Dennoch
ergeben sich aus diesen Regelungen Einnahmen, die der Europdischen Union
zustehen sollten. Die Begriindung ist dieselbe wie fiir die Agrarabgaben und
folgt dem Konnexititsprinzip: Die EU ist alleine verantwortlich fiir die Rege-
lung dieses Marktes und sollte deshalb auch alleine von den Einnahmen profitie-
ren und alleine abhéngig sein von Schwankungen im Aufkommen der betreffen-

3 Vgl. PEFFEKOVEN (1994b), S. 51.

Der Haushaltsplan fiir 1998 weist ein Gesamtaufkommen von Agrarzollen und Zucker-
abgaben von 1.670,9 Mio. ECU aus. Das entspricht 2,0 Prozent aller Einnahmen. Vgl.
EUROPAISCHE KOMMISSION (1998b), S. 23.

S Vgl. HADE (1996), S. 440.
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den Abgabe. Die betreffenden Einnahmen sind nicht in der Sphére der Mitglied-
staaten entstanden.

3. Zolle

Diese Eigenmittelart dhnelt in ihrer Charakteristik den Agrarabgaben. Auch
hierbei handelt es sich um Abgaben auf den Warenverkehr mit Drittstaaten. Im
Rahmen des Gemeinsamen Zolltarifs belegt die EU bestimmte Waren aus unter-
schiedlichen Landern mit einem einheitlichen AuBenzoll.® Binnenzélle zwischen
den Mitgliedstaaten sind dagegen verboten. Mangels eigener Zollverwaltungen
lasst die EU die Zolle durch die nationalen Zollverwaltungen erheben. Als Ver-
giitung hierfiir erhalten die Mitgliedstaaten ebenfalls zehn Prozent des bei ihrer
Verwaltung angefallenen Zollaufkommens.

Die Européische Union sollte, wie oben gezeigt,” die alleinige Kompetenz ha-
ben, Waren, die in ihr Hoheitsgebiet eingefiihrt werden, mit Zéllen zu belegen,
um fiir alle Unternehmen in der EU dieselben Wettbewerbsbedingungen zu ge-
wihrleisten. Dem Konnexitits- und dem fiskalischen Aquivalenzprinzip zufolge
sollten die Einnahmen hieraus direkt der EU zuflieBen. Sie sind niemals Eigen-
tum der einzelnen Mitgliedstaaten gewesen und ergeben sich aus dem europa-
einheitlichen Zollregime, das allen Biirgern und Unternehmen im Unionsgebiet
zugute kommt.

Um den Aufwand fiir die EU moglichst gering zu halten, sollten die Zélle auch
weiterhin durch die nationalen Behorden erhoben werden. Den Mitgliedstaaten
sollte hierfiir eine Erhebungspauschale zugestanden werden. Es ist problema-
tisch, die korrekte Hohe dieser Pauschale festzulegen. Tatsichlich ist sie auch
von der Effizienz der nationalen Verwaltungen abhingig. Der auch heute noch
aktuelle Wert von 10 Prozent scheint aber die tatsdchlichen Aufwendungen zu
iibersteigen und ist damit wohl zu hoch gewihit.® Dennoch steigt der Satz ab
dem Jahr 2001 auf 25 Prozent.’

¢ 11.144,3 Mio. ECU laut Haushaltsplan 1998. Das entspricht 13,3 Prozent der EU-
Einnahmen. Vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION (1998b), S. 23.

7 Siehe hierzu im 3. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A. 1. a) Zollpolitik.
8 Vgl. LANGES (1987), S. 11.
®  Vgl. EUROPAISCHER RAT (1999), S. 17.
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B. Finanzbeitrigen dhnliche Eigenmittel

Um die zahlreichen Aufgaben der Gemeinschaft zu finanzieren, reichen die ori-
gindren Eigenmittel bei weitem nicht aus. Andererseits ist ihre konkrete Hohe
im Vorfeld nicht exakt planbar, da sie von anderen als fiskalischen Faktoren ab-
hangig sind. Darum muss sich die EU zum Grofteil aus anderen Quellen finan-
zieren. 1970 eingefiihrt, trugen die Mehrwertsteuer-Eigenmittel bald die Haupt-
last der Finanzierung. Sie werden seit 1988 durch die Bruttosozialprodukt-
Eigenmittel erginzt.' Mittlerweile sind die Mehrwertsteuer-Eigenmittel durch
die Bruttosozialprodukt-Eigenmittel als Hauptfinanzierungsinstrument abgelost
worden. Beiden Eigenmittelkategorien ist gemein, dass sie im Grunde genom-
men eher Beitrigen der Mitgliedslénder als eigenen Mitteln der EU gleichen."

1. Mehrwertsteuer-Eigenmittel

Seit ihrer Einfithrung hat diese Eigenmittelart zunichst an Bedeutung fiir die Fi-
nanzierung des EU-Haushalts gewonnen.'? Bei den Mehrwertsteuer-Eigenmit-
teln fihren die Mitgliedstaaten Finanzmittel in Abhédngigkeit vom nationalen
Konsum an die EU ab. Prinzipiell stehen den Mitgliedstaaten zwei unterschied-
liche Methoden zur Berechnung der Bemessungsgrundlage zur Verfligung: Zum
einen die Steuererkldrungsmethode, nach der sich die Beitrdge auf Grundlage
der Steuererklarungen der Umsatzsteuerpflichtigen errechnen und zum anderen
die Einnahmemethode, der die nationalen Umsatzsteuereinnahmen zugrunde
liegen. In der Praxis wenden alle Mitgliedstaaten die Einnahmemethode an. Dies
bedeutet, dass die Umsatzsteuereinnahmen zunichst an die nationalen Fisci fal-
len und erst im Nachhinein der EU iibertragen werden. Darum hat diese Ein-
nahmekategorie auch weniger den Charakter von eigenen Einnahmen der EU als
vielmehr von Finanzbeitragen der Mitgliedstaaten.

Die Berechnung der von den einzelnen Mitgliedstaaten abzufiihrenden Mehr-
wertsteuer-Eigenmittel ist sehr kompliziert und widerspricht der Anforderung
nach Transparenz. Zum einen wird GroBbritannien ein Korrekturmechanismus

19 ygl. PEFFEKOVEN (1994b), S. 66fF.
' ygl. NEUMANN (1999), S. 74.

Bis 1997 steliten die Mehrwertsteuer-Eigenmittel die groBte Eigenmittelkategorie dar.
1998 betrug ihr Anteil mit 34.134,6 Mrd. ECU 40,9 Prozent des Gesamthaushalts. Vgl.
EUROPAISCHE KOMMISSION (1998b), S. 23.
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gewihrt, der durch die relativ geringen Riickfliisse aus dem Agrarhaushalt an
dieses Land begriindet wurde. Deutschland — und ab dem Jahr 2000 auch Oster-
reich, die Niederlande, Schweden und Finnland — finanzieren diesen ,,Britenra-
batt nur zum Teil mit, erhalten also ihrerseits einen gewissen Rabatt."

Zum anderen wird die relevante Mehrwertsteuer-Bemessungsgrundlage seit
1998 gekappt: Die Bemessungsgrundlage sinkt zundchst nur fiir die vier Koha-
sionsldnder, dann fiir alle Mitgliedstaaten schrittweise, von 55 Prozent auf 50
Prozent des nationalen BSP. Dies wird mit der vermeintlich regressiven Wir-
kung'* der Mehrwertsteuer-Eigenmittel beziiglich des BSP begriindet. Diese
wird aus der keynesschen Theorie abgeleitet, nach der private Haushalte mit
steigendem Einkommen einen geringeren Teil ihres Einkommens fiir Konsum-
zwecke aufwenden.'s Ein empirisch signifikanter Nachweis fiir die Ubertragung
dieses Gesetzes auf die Konsumneigung von Volkswirtschaften ist allerdings
bislang nicht erbracht worden.'® Die Kappung der Mehrwertsteuer-
Bemessungsgrundlage fiihrt letztlich zu einer Durchbrechung des GleichmaBig-
keitsgrundsatzes im Leistungsféhigkeitsprinzip, da gleiche Mehrwertsteuerbe-
messungsgrundlagen zu ungleichen Beitragslasten fiihren.

Diese Mingel bei der Ermittlung der Bemessungsgrundlage miissten bei einer
weiteren Verwendung der Mehrwertsteuer-Eigenmittel in jedem Fall beseitigt
werden. Doch auch dann bestehen Zweifel an der Eignung dieser Eigenmittelart
fir die Finanzierung der Gemeinschaft. Zu der moglichen regressiven Wirkung
kommt, dass sich die Bemessungsgrundlage fiir die Mehrwertsteuer-Eigenmittel
langsamer ausweitet als die Wirtschaftstitigkeit der Gemeinschaft. Der Anteil
des EU-Haushalts am BSP der Gemeinschaft wiirde somit entweder langfristig
sinken oder regelmdBige Neuverhandlungen iiber die Hohe der abzufithrenden
Mehrwertsteuer-Eigenmittel wéren ndtig. Dies wiirde jedoch der Anforderung
nach Eignung dieser Mittel widersprechen. Auch fiir die Sicherstellung der Fi-
nanzierung ist diese Art von Finanzbeitrdgen nicht notig, falls addquater Ersatz
existiert. Die Verwendung von zwei dhnlichen Finanzierungsquellen nebenein-
ander macht das Finanzierungsverfahren unnétig kompliziert und undurchsich-
tig."”

13 Vgl. EUROPAISCHER RAT (1999), S. 18.

14 Vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION (1987), S. 98 und WWU-BERICHT, S. 84.
'S vgl. KEYNES (1949), S. 115 und BIEHL (1991), S. 182.

16 vgl. TEUTEMANN (1992), S. 317.

" Vgl. HENKE (1997), S. 45.
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2. Bruttosozialprodukt-Eigenmittel

Die Bruttosozialprodukt-Eigenmittel — auch vierte oder erginzende Einnahme
genannt — sind die jiingste Einnahmekategorie der EU. Sie ergeben sich durch
Anwendung eines einheitlichen Prozentsatzes auf die nationalen Bruttosozial-
produkte der Mitgliedstaaten. Sie haben die Funktion der Restfinanzierung des
EU-Haushalts, welche die Mehrwertsteuer-Eigenmittel bis zur Kappung der
Mehrwertsteuer-Bemessungsgrundlage erfiillten. Die Bedeutung der BSP-
Eigenmitte] nimmt seitdem stark zu.'"® Als ResidualgroBe héngt ihre konkrete
Hohe vom Betrag der restlichen Einnahmen der EU ab. Aus Sicht der EU-
Kommission stellt die Einfiihrung der BSP-Eigenmittel einen Riickschritt dar,
denn tatsdchlich haben diese Mittel — mehr noch als die Mehrwertsteuer-
Eigenmittel — den Charakter von Finanzbeitrigen der Mitgliedstaaten an die
Gemeinschaft. Dem gegeniiber war die Kommission immer bestrebt, die Finan-
zierungsautonomie der Gemeinschaft zu stirken. Die Bezeichnung (eigene Mit-
tel) und ihre tatsichliche Ausgestaltung (Finanzbeitrage) weichen bei dieser
Einnahmenkategorie besonders weit voneinander ab."’

Die Wahl einer SozialproduktsgroBe als Bemessungsgrundlage unterstellt, dass
die Leistungsfahigkeit, Beitrige zu erbringen, sachgerecht durch ein solches
Aggregat beschrieben wird.?’ Spitestens seit Einfiihrung des Beitragsrabatts fiir
GrofBbritannien auf die MwSt-Eigenmittel scheint auch die EU das BSP den
Konsumausgaben diesbeziiglich als iiberlegen anzusehen.”

Diese Eigenmittelkategorie bereitet aber Probleme in puncto GleichméaBigkeit
des Finanzausgleichs: Zum einen sind die nationalen Bemessungsgrundlagen
noch nicht vollstindig harmonisiert, sodass das BSP unterschiedlich erhoben
wird. Zum anderen weist dieses Konzept systematische Méngel auf, wie den
Einfluss unterschiedlicher AusmaBe der Schattenwirtschaft auf die Hohe des
ermittelten BSP.

Trotz dieser Schwierigkeiten sind Finanzbeitrdge auf Grundlage einer makro-
Skonomischen EinkommensgroBe fiir die Finanzierung der Europdischen Union

1998 stellten sie erstmals die groBte Eigenmittelkategorie mit 35.907,8 Mio. ECU und
43,0 Prozent aller Einnahmen. Vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION (1998b), S. 23.

' Vgl. PEFFEKOVEN (1994b), S. 69.
2 Davon geht auch GUTH (1999), S. 121 aus.
2l vgl. HENKE (1981), S. 63.
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prinzipiell gut geeignet.> Die Probleme beziiglich der GleichmiBigkeit konnen

geldst werden und somit steht eine gerechte Finanzierungsalternative zur Verfi-
gung. Dem Argument der mangelnden Finanzautonomie kann damit begegnet
werden, dass eben gerade dies beabsichtigt wird, um einer uferlosen Ausweitung
des EU-Haushalts entgegen zu wirken. Anderenfalls wire der EU zur Stirkung
ihrer Autonomie eine eigene Steuerquelle zuzugestehen. Zu dieser Frage und zur
konkreten Ausgestaltung einer auf das BSP bezogenen Bemessungsgrundlage
nimmt der vierte Teil dieser Arbeit néher Stellung.

C. Ubrige Einnahmen der Gemeinschaft

Neben den verschiedenen Eigenmittelarten stehen der EU weitere Finanzmittel
aus unterschiedlichen Quellen zur Verfligung. Problematisch sind dabei aber nur
die Mittel, die ihr auf unterschiedlichen Wegen der Kreditfinanzierung zuflie-
Ben.

1. Die sonstigen Einnahmen

Unter diese Sammelbezeichnung fallen ganz unterschiedliche Mittel, die aller-
dings teilweise nicht als Einnahmen, sondern als Minderausgaben im EU-
Haushalt verbucht werden. Dazu gehéren beispielsweise die Abziige von
Dienstbeziigen der EU-Bediensteten, Wahrungsausgleichsbetrdge und Verwal-
tungseinnahmen. Die Finanzierung des Haushalts der EGKS stellt eine Beson-
derheit dar. Er finanziert sich teilweise durch eine Abgabe, die der Schwerin-
dustrie auf die Produktion von Kohle, Eisen und Stahl auferlegt wird. Diese seit
Beginn der Montanunion erhobene Abgabe stellt die einzige europdische Be-
steuerungskompetenz dar.”® Thr Hauptzweck besteht jedoch in der allokativen
Lenkungswirkung und nicht im Fiskalzweck. Zu guter Letzt finanziert sich der

2 Vgl. HACKENBROCH (1983), S. 118. Ob BSP, BIP, Volkseinkommen oder eine andere
Grofle am besten geeignet sind, sei an dieser Stelle noch dahingestellt.

2 Diese Kompetenz wird die EU aber mit dem Auslaufen des EGKS-Vertrags am 1. Januar

2002 verlieren, falls der Vertrag nicht verlingert werden sollte. Fiir eine nihere Beschrei-
bung sei auf HADE (1996), S. 449-461 verwiesen.
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EU-Haushalt durch Uberschiisse des vergangenen Haushaltsjahres, sofern solche
erzielt werden.”*

Diese Einnahmearten sind quantitativ weitgehend unbedeutend und qualitativ
unproblematisch. Zudem ist unklar, ob der EGKS-Vertrag iiberhaupt iiber das
Jahr 2002 verldngert wird. Die sonstigen Einnahmen kénnen auch Teil einer zu-
kinftigen Finanzierung des Haushalts sein. Lediglich die Transparenz kénnte
erhoht werden, indem Einnahmen auch als solche ausgewiesen werden und nicht
als Minderausgaben an anderer Stelle.

2. Kreditfinanzierung

Einen vollstindigen Uberblick iiber die Kreditfinanzierungsaktivititen der Eu-
ropiischen Union zu geben, wiirde an dieser Stelle zu weit fiihren.” Darum sei-
en nur die wesentlichen Punkte erwahnt. Prinzipiell finanziert sich der Haushalt
der Gemeinschaft nicht liber Kredite. Dies ergibt sich indirekt aus Art. 269 S. 1
EGYV, der die Finanzierung aus Eigenmitteln und den sonstigen Einnahmen vor-
schreibt.

Dennoch bedienen sich die Europdischen Gemeinschaften zahlreicher Darlehen,
die allerdings nicht zur allgemeinen Haushaltsfinanzierung genutzt werden diir-
fen: Die EGKS darf zur Vergabe von Krediten Anleihen ausgeben und der EAG
ist die Finanzierung von Forschungsvorhaben und Investitionen iiber den Kapi-
talmarkt gestattet. Art. 267 EGV erméchtigt dariiber hinaus die Europdische In-
vestitionsbank, Anleihen auszugeben, um einen reibungslosen Ablauf des Bin-
nenmarktes zu gewihrleisten. Die Konkretisierung dieser Aufgabe® zeigt, dass
es sich im Grunde um dieselben Funktionen handelt, die auch die Strukturfonds
haben.” Dariiber hinaus ermichtigt der EG-Vertrag die Gemeinschaft, Anleihen

 Fiir das Jahr 1998 weist der Haushaltsplan 44,0 Mio. ECU an Uberschiissen aus 1997 aus.
Dies sind weniger als 0,1 Prozent des 1998er Haushalts. Vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION
(1998b), S. 23.

» Einen sehr guten Uberblick bietet wiederum HADE (1996), S. 462-477.
% Vgl. Art. 267 Buchstaben a) — c) EGV.

" Siehe hierzu im 5. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt B. Redistribution auf regionaler
Ebene.
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zur Finanzierung von Darlehen bei Zahlungsbilanzschwierigkeiten einzelner
Mitgliedstaaten und fiir Finanzhilfen an Drittlinder auszugeben.”

Eine Kreditfinanzierung durch die Hintertiir ist somit durch verschiedene Aus-
nahmeregelungen ermdglicht worden. Dadurch wird das Anreizprinzip zur
Haushaltsdisziplin auf européischer Ebene durchléchert. Eine wirksame Schul-
denbegrenzung auf nationaler Ebene, wie sie im Stabilitétspakt fiir die Wih-
rungsunion gefordert wird, wird durch die Verschuldungsméglichkeiten auf EU-
Ebene konterkariert. Denn so ist es moglich, dass durch die Verlagerung von
kreditintensiven Aufgaben- und Ausgabenfeldern von den Mitgliedstaaten auf
die EU zusitzliche Verschuldungspotentiale bei den Mitgliedstaaten erdffnet
werden. Dies durchbricht aber letztlich das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz,
da so nationale 6ffentliche Giiter iiber den EU-Haushalt von allen EU-Biirgern
finanziert werden. Die heute vorgenommene Kreditfinanzierung der Transeuro-
péischen Netze ist aus eben diesem Grunde abzulehnen.

Dariiber hinaus verlduft die Verschuldung der EU weitgehend ohne Mitsprache
der nationalen Parlamente und verst6B8t dadurch gegen das Verfassungsprinzip.
Lediglich das EP hat die Moglichkeit, in den Haushaltskreislauf der EU ein-
zugreifen. Eine so weitreichende Entscheidung wie die Verschuldung der EU —
und damit jedes EU-Biirgers — darf aber nicht ohne ausreichende demokratische
Legitimierung stattfinden.

SchlieBlich ist anzumerken, dass die Verschuldungskompetenz nur im Einklang
mit einer eventuellen Besteuerungskompetenz erteilt werden sollte, denn aus ei-
ner Kreditaufnahme folgen zukiinftige Zins- und Tilgungszahlungen, die ihrer-
seits Steuererhohungen in der Zukunft nach sich ziehen, wenn eines Tages die
Kredite aus dem &ffentlichen Haushalt zuriickgezahlt werden miissen.”” Ohne
eigenstindige Besteuerungskompetenz der EU miissten diese Mittel von den
Mitgliedstaaten durch Steuererh6hungen aufgebracht werden. Eine Besteue-
rungskompetenz zugunsten der EU wird aber an anderer Stelle abgelehnt,* wes-
halb auch von einer Kreditfinanzierung abgesehen werden muss. Alle Formen
der Kreditfinanzierung durch die EU sind darum grundsitzlich abzulehnen.*'

1979 bis 1991 kamen Kreditaufnahmen zur Finanzierung des NGI hinzu.
¥ Vgl. MALLOSSEK (1999), S. 240.

30 Siehe dazu im 7. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt B. 1. Keine Steuerautonomie fiir die
EU.

3' So auch LESCH (1995), S. 635.
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D. Zusammenfassung (4. Kapitel)

Die Europidische Union finanziert sich hauptsichlich durch ihre origindren Ei-
genmittel und durch Eigenmittel, die Finanzbeitridgen der Mitgliedstaaten glei-
chen. Die origindren Eigenmittel resultieren aus den zahlreichen allokativen
Aufgaben im Agrarsektor und im Warenverkehr mit Drittlindern. Da beides in
den europdischen Aufgabenbereich fillt, miissen gemdB dem Konnexitétsprinzip
auch die Einnahmen aus diesen Aktivititen bei der EU liegen.

Derzeit gibt es mit den Mehrwertsteuer- und den Bruttosozialprodukt-
Eigenmitteln zwei unterschiedliche Bemessungsgrundlagen und Berechnungs-
verfahren fiir die Beitridge der Mitgliedstaaten. Vor allem die MwSt-Eigenmittel
haben sich beziiglich GleichmaBigkeit und Transparenz als mangelhaft heraus-
gestellt. Die Probleme sind so grundlegender Art, dass auf diese Eigenmittelka-
tegorie kiinftig verzichtet werden und die Finanzierung iiber eine auf das Sozial-
produkt bezogene Abgabe erfolgen sollte.

Die zahlreichen kreditfinanzierten Aktivititen der europidischen Institutionen
(vor allem der EIB) widersprechen dem verfassungsrechtlichen Grundsatz, dass
sich die EU nur iiber Eigenmittel finanzieren darf. Dies fiihrt zu einer Aufwei-
chung der strikten, durch den Beitragsplafond gegebenen Budgetrestriktion und
letztlich zu einer Umgehung der Maastrichter Stabilititskriterien. Die Kreditfi-
nanzierung untergrabt das Subsidiarititsprinzip und ist nicht hinreichend demo-
kratisch legitimiert, weshalb sie in Zukunft unterbleiben sollte.
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5. Kapitel: Redistribution

Die soeben geschilderte Ausstattung der Europdischen Union mit Finanzmitteln
wird teilweise genutzt, um die Finanzausstattung der nachgelagerten foderalen
Ebenen (Mitgliedstaaten und Regionen) im Nachhinein zu verdndern. Diese Re-
distribution findet aber derzeit relativ unstrukturiert und hauptséchlich iber die
verschiedenen Strukturfonds statt. In der 6ffentlichen Diskussion wird dieses
Vorgehen zurecht vielfach kritisiert. Jedoch macht sich die Kritik hiufig ledig-
lich an der Betrachtung der Nettopositionen einzelner Mitgliedstaaten fest. Dar-
um soll hier der Kritik am derzeitigen Umverteilungssystem ein kurzer Exkurs
zu der Diskussion um die Nettoposition vorausgehen.

A. Exkurs: Zum Konzept der Nettosalden

Unter der Nettoposition (dem Nettosaldo, dem Nettobeitrag) eines Landes ver-
steht man ,,die Differenz zwischen den in einem Land insgesamt autkommenden
Eigenmitteln und dem zurechenbaren Riickfluss in dieses Land iiber die Ausga-
benseite des Gemeinschafishaushalts.*! Solche Differenzbetriige wird es immer
geben, denn wiirden alle Mitgliedslander genau den Betrag als Riickfluss von
der EU erhalten, den sie als Beitrag geleistet haben, wire der Umweg iiber den
EU-Haushalt widersinnig.” Der Saldo zwischen geleisteten und empfangenen
Mitteln wird oftmals als Mallstab fiir die Vorteilhaftigkeit einer EU-
Mitgliedschaft und die Gerechtigkeit der Finanzbeziehungen gewihlt.® Vorder-
griindig erscheint dies auch richtig, denn die Nettoposition dhnelt einem Preis
fiir die EU-Mitgliedschaft, den ein Land zu zahlen hat, beziehungsweise dem
Nutzen, den ein anderes daraus erhilt. Dennoch handelt es sich um einen unan-
gemessenen und dariiber hinaus wenig aussagekriftigen MaBstab. Mehrere
Griinde sprechen gegen die Beachtung der Nettoposition als Beurteilungskriteri-
um fiir den Européischen Finanzausgleich.

! WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMWI (1999), Rz. 13.
2 Vgl. DICKERTMANN (1999), S. 81.

?  Vgl. GROSSEKETTLER (1996), S. 23f., VON WOGAU (1999), F.A.Z. vom 18.12.1998, S. 30
und F.A.Z. vom 19.2.1999, S. 14.
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Zunichst sind drei prinzipielle Einwénde gegen die Betrachtung von Nettoposi-
tionen zu nennen:

— Da es sich bei dem EU-Haushalt um ein weitgehend geschlossenes System
handelt,* bedingen Nettoempfénger auf der einen Seite Nettozahler auf der
anderen. Die Nettoposition als einziges MaBl fiir den Nutzen aus der Mit-
gliedschaft wiirde also zwingend einen negativen Nutzen fiir einen Teil der
Mitgliedslander bedeuten. Dies ist aber auszuschlieBen, da die betreffenden
Lander sonst aus der EU austreten wiirden.

— Die bloBe, an Aquivalenzgesichtspunkten orientierte Betrachtung der Netto-
position widerspricht der Idee der EU als Solidargemeinschaft.’

— Die Nettoposition eines Landes ist lediglich Ausdruck der Priorisierung ver-
schiedener Politiken durch die EU. Solange der grofite Teil der Ausgaben fiir
die Struktur- und Agrarpolitik ausgegeben wird, nehmen Lander mit niedri-
gem Entwicklungsstand und hohem Selbstversorgungsgrad mit Agrarer-
zeugnissen eine giinstige Nettoposition ein.®

Aber auch bei prinzipieller Beflirwortung des Nettosaldenkonzepts kann man an
seiner grundsitzlichen Schwiche nicht vorbeisehen:

— Nutzen und Kosten der Mitgliedschaft konnen nicht ausschlieflich an mo-
netiren Stromen gemessen werden. Nicht pekunidre Sekundidrwirkungen,
wie Vorteile aus der Handelsliberalisierung, miissten ebenfalls bei einer
Nutzen-Kosten-Analyse beriicksichtigt werden.’

Ausnahmen sind die geringen Zahlungen an Drittlander.

5 Vgl. THOMAS (1997), S. 49 und im 1. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A. 4. Solidari-
tdt und Kohdsion.

6 Vgl. DIEKMANN (1998) S. 94, DIETZ (1999), S. 990f., THOROE (1981), S. 110 und WWU-
BERICHT, S. 123.

7 Vgl. WALTHES (1996), S. 298.
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Dariiber hinaus ergeben sich gravierende Bedenken gegen die linderweise Zu-
ordnung der Einnahmen und Ausgaben:

— Nicht alle Ausgaben des EU-Haushalts konnen einem Empféngerland zuge-
ordnet werden. Darunter fallen beispielsweise Zahlungen an Drittldnder.
Ungeféhr acht Prozent der Ausgaben bleiben dadurch unberiicksichtigt.®

— Die gingigen Nettopositionsvergleiche beriicksichtigen nur die Ausgaben
des zentralen EU-Haushalts. Nicht einbezogen sind dagegen die Aktivitéten
der Nebenhaushalte (EGKS-Funktionenhaushalt, EEF und EIB).°

— Die traditionellen Eigenmittel werden als Beitragszahlungen den jeweiligen
Mitgliedstaaten zugerechnet. Tatséchlich handelt es sich bei ihnen aber um
Mittel der Union, die lediglich von den Nationalstaaten im Namen der EU
erhoben werden.'® So ergibt sich ein schiefes Bild, weil Zolle und Agrarab-
schopfungen stets dem Land zugeordnet werden, in dem die Waren die EU-
Grenzen iiberschreiten, unabhingig davon, ob die Waren tatséchlich in die-
sem Land verbraucht werden. (sog. Rotterdam-Antwerpen-Effekt)"’

— Exporte der EU an Drittlinder sind von der Umsatzsteuer befreit. Deswegen
werden Mitgliedsldnder mit hoher Exportquote bei der Berechnung der
Mehrwertsteuer-Eigenmittel relativ entlastet.'

— Die Verwaltungsausgaben der EU-Organe werden je nach ihrer Belegenheit
als Riickfliisse an das entsprechende Mitgliedsland verbucht, obwohl damit
kein direkter Vorteil fiir das Land verbunden sein muss."

Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMW1 (1999), Rz. 4.

% Vgl. PEFFEKOVEN (1994b), S. 73 und STIERLE (1999), S. 17. Um dies zu korrigieren, de-
finiert und analysiert der Wissenschaftliche Beirat beim BMWi einen ,,Nettobeitrag", der
als nationale Beitrige nur die MwSt- und BSP-Eigenmittel beriicksichtigt. Vgl.
WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMWI (1999), Rz. 13f.

Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMWI (1999), Rz. 13 und im 4. Kapitel dieser
Arbeit den Abschnitt A. Origindre Eigenmittel.

"' Vgl. BuscH (1998), S. 32, DIETZ (1999), S. 991 und PEFFEKOVEN (1994b), S. 73f. Da-
durch werden die belgischen und niederldndischen Beitrdge zu hoch und die deutschen zu
niedrig ausgewiesen.

12 vgl. DIETZ (1999), S. 990.

'3 Vgl. PEFFEKOVEN (1994b), S. 74 und DIETZ (1999), S. 991. Dadurch werden die belgi-
schen und luxemburgischen Riickfliisse zu hoch ausgewiesen.
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— Projektgebundene Ausgaben konnen im Gegensatz zu direkten Einkom-
menstransfers an Individuen direkte Spillover-Effekte hervorrufen und
verbleiben somit nicht in vollem Umfang in der geforderten Region."

Die Argumente zeigen, dass die Nettoposition nicht als hinreichendes Kriterium
fir die Beurteilung eines europidischen Finanzausgleichs verwendet werden
kann. Darum macht diese Arbeit nicht von der Nettoposition als Beurteilungs-
kriterium fiir einen europdischen Finanzausgleich Gebrauch. Lediglich im Rah-
men des Simulationsmodells wird die Veranderung des Nettobeitrags als zu-
sitzliche Informationsquelle ausgewiesen,"” da dies faktisch vielfach als Be-
wertungskriterium verwendet wird und darum politisch von gewissem Interesse
sein mag.'®

B. Redistribution auf nationaler Ebene

Nach dem kurzen Exkurs zur Nettoposition folgt nun die Beurteilung der derzeit
durch die Europiische Union vorgenommenen RedistributionsmaBnahmen und
moglicher Alternativen. In diesem Abschnitt werden die entsprechenden Akti-
vititen auf Ebene der Mitgliedstaaten untersucht. In Abschnitt B. folgen dann
die Umverteilungsanstrengungen der EU auf regionaler Ebene. Redistribution
zwischen Mitgliedstaaten kann prinzipiell auf der Einnahmen- oder der Ausga-
benseite des EU-Haushalts stattfinden. Der Schwerpunkt der Umverteilungsak-
tivitaten liegt mit dem Kohésionsfonds derzeit klar auf der Ausgabenseite.

1. Redistribution iiber die Einnahmenseite

Durch eine nach der Leistungsfahigkeit differenzierte Beitragsgestaltung konnte
bereits iiber die Einnahmen der Gemeinschaft indirekt eine Umverteilung zwi-
schen den Mitgliedstaaten erreicht werden. Derzeit findet dieses Verfahren aber
kaum Anwendung. Die Beitrdge der Mitgliedstaaten an die Gemeinschaft

14 vgl. WALTHES (1996), S. 299.

' Siehe hierzu im Anhang dieser Arbeit den Abschnitt B. 4. Nettopositionséinderung.

6 vgl. MALLOSSEK (1999), S. 228.
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(MwSt- und BSP-Eigenmittel)'’ sind weitgehend frei von bewusst umverteilen-
den Elementen. Im Vordergrund steht die Finanzierungseigenschaft der Eigen-
mittel. Erst mit der Diskussion um die vermeintlich regressive Wirkung der
Mehrwertsteuer-Eigenmittel und die Einfiihrung der Bruttosozialprodukt-
Eigenmittel riickt die Frage der Umverteilung iiber die Einnahmeseite etwas
mehr in den Vordergrund. Bisher trug lediglich die Beitragsreduzierung zu-
gunsten Grofbritanniens Ziige einer gewollten Umverteilung durch besondere
Ausgestaltung der Beitrdge. Dieser Rabatt ist aber inhaltlich weitgehend unbe-
griindet und seine konkrete Ausgestaltung ist unsystematisch, sodass er in dieser
Form abzulehnen ist. Eine systematische Beitragsgestaltung, die beispielsweise
die drmeren Mitgliedstaaten weniger an der Finanzierung teilhaben lésst, findet
derzeit keine Anwendung.

2. Redistribution iiber die Ausgabenseite

Als Instrument fiir eine Umverteilung zwischen den Mitgliedstaaten iiber die
Ausgabenseite steht der EU der Kohasionsfonds zur Verfiigung. 1994 einge-
fiihrt, hatte er zu Beginn zwei Aufgaben: Zum einen sollte er grundsétzlich die
Entwicklungsriickstinde der weniger entwickelten Mitgliedstaaten abzubauen
helfen, zum anderen sollte er ganz konkret den Mitgliedsldndern den Eintritt in
die dritte Stufe der Wahrungsunion erméglichen. Weil mit dem Beginn der drit-
ten Stufe der Wahrungsunion die zweite Aufgabe des Kohésionsfonds obsolet
geworden ist, sehen einige Autoren auch keinen Grund mehr zur Fortfiihrung
dieses Fonds.'® Andererseits muss jedoch konstatiert werden, dass die erste Auf-
gabe, der Abbau der Entwicklungsriickstinde der weniger entwickelten Mit-
gliedstaaten, weiterhin — mit Ausnahme Irlands — unvollendet ist. Mit dem Bei-
tritt der mittel- und osteuropdischen Staaten steigt moglicherweise die Bedeu-
tung des Kohisionsfonds weiter.

Bei seinem Treffen 1999 in Berlin hat der Européische Rat beschlossen, den
Kohisionsfonds in seiner bisherigen Form weiterzufiihren, wenn auch mit leicht

"7 Zur niheren Beschreibung dieser Eigenmittelarten siche im 4. Kapitel dieser Arbeit den

Abschnitt B. Finanzbeitrdgen dhnliche Eigenmittel.

'® Vgl. beispiclsweise BUSCH (1992), S. 54 und PEFFEKOVEN (1994b), S. 104.
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gesunkener Mittelausstattung.'” Aus diesem Fonds fordert die EU diejenigen
Mitgliedstaaten mit einem Pro-Kopf-BSP von weniger als neunzig Prozent des
Unionsdurchschnitts. Dies traf im Forderzeitraum bis 1999 nur fiir die vier Lan-
der Griechenland, Irland, Portugal und Spanien (sogenannte Kohédsionsldnder)
zu. In diesen Lindern unterstiitzt der Kohésionsfonds Projekte auf den Gebieten
Umwelt und Transeuropéische Netze, indem er in der Regel 80 bis 85 Prozent
der anfallenden Kosten {ibernimmt. Der Rest muss vom Kohédsionsland selbst
aufgebracht werden.

Die Konzentration auf die drmsten Staaten der Gemeinschaft verleiht dem Ko-
hisionsfonds finanzausgleichsihnlichen Charakter.?’ Er stellt die Mittel unge-
bunden zur Verfiigung. Dieser Sachverhalt ist zugleich der Hauptkritikpunkt am
Kohisionsfonds. Zum einen greift hier die EU in ungerechtfertigter Weise in die
Finanzhoheit der Mitgliedstaaten ein. Das Autonomieprinzip wird somit verletzt.
Fiir eine wirksame Anhebung der Finanzkraft der finanzschwiéchsten Mitglied-
staaten wiren ungebundene Finanzzuweisungen besser geeignet.' Zum anderen
reguliert die EU mit Projekten zum Umweltschutz und der Infrastruktur zwei
Bereiche, in denen — wie bereits gezeigt”? — eine dezentrale Kompetenzvertei-
lung vorzunehmen ist und verst68t somit gegen das Subsidiaritétsprinzip.

Die technische Ausgestaltung des Kohédsionsfonds widerspricht dariiber hinaus
der Anforderung nach einem stetigen Ausgleich, da die Férderung nur von dem
Unterschreiten der 90%-Grenze abhéngig gemacht wird. Die Forderhéhe wird
nicht nach dem AusmaB8 der Abweichung differenziert, sodass an der 90%-
Grenze eine Unstetigkeitsstelle im Tarif auftritt.

19 Die Agenda 2000 sieht fiir den Kohisionsfonds bis zum Jahr 2006 insgesamt 18 Mrd. Eu-
ro vor, die sich wie folgt aufteilen:

in Mio. Euro zu Preisen von 1999
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
2615 2.615 2,615 2.615 2.515 2.515 2.510
Quelle: EUROPAISCHER RAT (1999), S. 13.

20 ygl. HADE (1996), S. 499 und BOHNET-JOSCHKO (1996), S. 109f.
21

Fir eine theoretische Analyse dieser Frage siehe im 8. Kapitel dieser Arbeit den Ab-
schnitt A. 1. ¢) Ungebundene Transfers.

2 Siehe dazu 3. Kapitel dieser Arbeit die Abschnitte A. 1. d) Infrastrukturpolitik und A. 1.
q) Umweltpolitik.
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C. Redistribution auf regionaler Ebene

Der weitaus grofere Teil der praktizierten Umverteilungsaktivititen bezieht sich
anstatt auf die nationale auf die regionale Ebene der Mitgliedstaaten. Die EU hat
ein umfassendes System von Forderzielen aufgestellt, nach dem einzelne Regio-
nen bei Erfiillung definierter Kriterien Finanzmittel aus dem Haushalt der EU
bekommen konnen. Diese Mittel werden aus den verschiedenen Strukturfonds
der Gemeinschaft bereitgestelit.

1. Das Zielsystem der Strukturférderung

Mit der Agenda 2000 ist auch das Zielsystem fiir die Strukturforderung iiberar-
beitet worden. Dabei sind gewisse Fortschritte in Bezug auf verbesserte Trans-
parenz dieses Systems erzielt worden. Zum besseren Verstidndnis der neuen Re-
gelungen soll aber zundchst kurz das System bis 1999 erldutert und beurteilt
werden.

a) Das Zielsystem bis 1999

Im alten Zielsystem der Strukturférderung gab es sechs beziehungsweise sieben
Ziele (sogenannten Gemeinschaftlichen Forderkonzepte), anhand derer die For-
derfdhigkeit der europédischen Regionen beurteilt wurde® (Abbildung 10). Die
regionale Abgrenzung ist jedoch nicht fiir alle Ziele die gleiche.

Dieses Zielsystem ist das Ergebnis eines langen Verhandlungsprozesses zwi-
schen den Mitgliedstaaten um die Aufteilung der europdischen Fordergelder.
Dabei spielen 6konomische Gesichtspunkte durchaus eine Rolle, politische Mo-
tive stehen aber im Vordergrund. Als Beispiel ist hier die Aufnahme des Ziels
Nr. 6 zu nennen. Hier wurde regelrecht nach einer Kennzahl gesucht, die nur auf
die neuen Beitrittsldnder Schweden und Finnland zutraf, da sie durch die tibri-
gen Ziele nicht ausreichend beriicksichtigt worden wiéren.

2 vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION (1998a).
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Abbildung 10:  Das Zielsystem der Regionalférderung bis 1999

Ziel Nr.

Bezeichnung und Ausgestaltung

1

Forderung der Entwicklung und der strukturellen Anpassung der Regionen mit
Entwicklungsriickstand. Gefordert werden Projekte zur strukturellen Anpassung in
Regionen auf NUTS-II-Ebene”, deren Pro-Kopf-BIP unter 75 Prozent des Uni-
onsdurchschnitts liegt.

Umstellung der von der riickliufigen industriellen Entwicklung schwer betroffe-
nen Regionen. Hierunter fallen Projekte in Regionen mit iiberdurchschnittlicher
Arbeitslosenquote und riicklaufiger industrieller Beschiftigtenzahl.

Bekimpfung der Langzeitarbeitslosigkeit und Erleichterung der beruflichen Ein-
gliederung von Jugendlichen und der von der Ausgrenzung aus dem Arbeitsmarkt
betroffenen Personen. Dieses Ziel betrifft Projekte (z.B. FortbildungsmaBnahmen)
fir Arbeitslose, die entweder jiinger als 25 Jahre oder lianger als ein Jahr arbeitslos
sind.

Erleichterung der Anpassung der Arbeitnehmer und Arbeitnehmerinnen an die in-
dustriellen Wandlungsprozesse und an Verinderungen der Produktionssysteme.
Forderfahig sind Projekte zur Vorausschitzung der Arbeitsmarktentwicklung, zur
beruflichen Bildung, zur Umschulung und zur Entwicklung von Ausbildungssys-
temen.

Férderung der Landwirtschaft, Fischerei und des landlichen Raumes. Aufteilung
in die Teilziele 5a und 5b.

Sa

Beschleunigung der Anpassung der Agrarstrukturen im Rahmen der Reform der
Gemeinsamen Agrarpolitik und Vereinfachung der Anpassungsmafnahmen der
Fischereistrukturen im Rahmen der Revision der Gemeinsamen Fischereipolitik.
Unterstiitzt werden vielfaltige Projekte zur Verbesserung der Wettbewerbssituati-
on von Betrieben (Erzeugungs- Verarbeitung- und Verwaltungsstrukturen) und
der Beschiftigungslage.

5b

Erleichterung der Entwicklung und der strukturellen Anpassung der ldindlichen
Gebiete. Hierunter fallen Regionen, die mindestens zwei der drei folgenden Krite-
rien erfiillen: Hoher Anteil der landwirtschaftlichen Erwerbspersonen, niedriges
Einkommensniveau, geringe Bevolkerungsdichte oder Abwanderungstendenzen.

Forderung der Entwicklung der sehr diinn besiedelten Gebiete. Unter dieses Kri-
terium fallen Regionen mit besonderem Entwicklungsbedarf aufgrund ihrer nied-
rigen Bevlkerungsdichte unter acht Einwohnern pro Quadratkilometer.

Quelle: EUROPAISCHE KOMMISSION (1998c¢), S. 4

** Die EU teilt ihr Hoheitsgebiet zu statistischen Zwecken (z.B. fiir die Strukturforderung)
in drei regionale (NUTS I bis IIT) und zwei lokale (NUTS IV und V) Ebenen ein. Wo es
méoglich ist, bedient sie sich dabei vorhandener raumordnerischer Konzepte. Der Ebene II
entsprechen in Deutschland die Regierungsbezirke. Vgl. EUROSTAT (1995), S. 5f. Siehe
hierzu auch im 8. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A. 2. a) Die Systematik der Ge-
bietseinheiten fiir die Statistik (NUTS).
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Die Kiriterien geniigen nicht der technischen Anforderung nach Eignung, da sie
weder flexibel noch voneinander unabhéngig einsetzbar sind. Vielfach sind die
Kriterien schwammig formuliert und es fehlt an eindeutigen Messzahlen, die ei-
ne Forderfahigkeit begriinden. Dies betrifft die Ziele Nr. 2, 4 und 5. AuBerdem
sind die Ziele nicht iiberschneidungsfrei (z.B. Ziele Nr. 4 und 5a), was die ohne-
hin fehlende Transparenz weiter einschrinkt. Insgesamt handelt es sich um ei-
nen mangelhaften Anforderungskatalog, der dem okonomisch wichtigen Anlie-
gen der Regionalforderung nicht gerecht wird.”

In Bezug auf ein Mehr an Transparenz und inhaltlicher Konsistenz der Forder-
konzepte sind mit dem neuen Zielkatalog der Agenda 2000 durchaus Fortschritte
erzielt worden.” Augenscheinlich ist zunéchst, dass die Zahl der Gemeinschaft-
lichen Forderkonzepte auf drei reduziert wurde. Abgesehen davon, dass die vor-
liegende Arbeit eine inhaltliche Kompetenz der EU fiir die Strukturpolitik ab-
lehnt, ist auerdem kritisch anzumerken, dass die neuen drei Ziele inhaltlich
teilweise noch iiber den alten Katalog hinausgehen?” und somit die Gelegenheit
verpasst wurde, die europdischen Strukturhilfen insgesamt zu biindeln und ziel-
genauer einzusetzen.

b) Das neue Ziel 1

»Ziel 1 dient der Forderung der Entwicklung und strukturellen Anpassung der
Regionen mit Entwicklungsriickstand.“”® Im Prinzip fasst es lediglich die alten
Ziele Nr. 1 und 6 zusammen und hélt auch an den bisherigen Forderschwellen
von 75 Prozent des Pro-Kopf-BIP und acht Einwohnern pro Quadratkilometer
fest.

Prinzipiell ist dem Solidarititsprinzip zufolge die finanzielle Unterstiitzung von
Regionen mit einem stark unterdurchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommen ge-
rechtfertigt. Die betreffenden Regionen sollen durch diese Forderung in die La-
ge versetzt werden, notwendige Investitionen zur Férderung der Wirtschaftskraft
zu finanzieren. Dies konnen — je nach individuellem Bediirfnis — Infrastruktur-

» Vgl. SCHAFERS (1993), S. 192f. Die Regionalforderung sollte allerdings von der zentralen

Ebene keinesfalls inhaltlich gesteuert werden. Siehe hierzu im 3. Kapitel dieser Arbeit
den Abschnitt A. 1. o) Strukturpolitik.

% ygl. GUTH (1999), S. 125.
71 ygl. MARTIN (1998).
2 BUROPAISCHER RAT (1999), S. 8.
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investitionen sein, aber auch Mafinahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik, wie
Umschulungen oder Beschiftigungsprogramme. Eine MaBzahl von 75 Prozent
des Unionsdurchschnitts ist aber deutlich zu hoch gewihlt. Dadurch lebten im
Zeitraum bis 1999 ein Viertel aller Einwohner der EU in einer Region mit Ziel-
1-Férderung. In Irland, Portugal und Griechenland war es sogar die gesamte Be-
volkerung. Hier von einer gezielten Unterstiitzung der besonders bediirftigen
Regionen zu sprechen ist fehl am Platze, zumal bei Unterschreiten der Grenze
sofort die volle Forderung einsetzt, ohne einen stetigen Ubergang. Dieses Ni-
veau solle deutlich gesenkt werden.”

Die Konkretisierung des Terminus ,.Entwicklungsriickstand* (u. a. schlechte
Wohnverhéltnisse oder eine hohe Kriminalititsrate) durch die EU fiihrt dazu,
dass lediglich sehr spezielle Entwicklungsriickstinde als forderungswiirdig ein-
gestuft werden. Aus diesen Einzelentscheidungen sollte sich die Union aber ge-
milB dem Subsidiaritatsprinzip heraushalten und vielmehr Entwicklungsriick-
stinde gleich welcher Ursache zu bekdmpfen helfen, sofern dies den Priferen-
zen der betroffenen Regionen entspricht. >

Die Forderung von Regionen mit auergewodhnlich niedriger Bevolkerungs-
dichte ist in erster Linie politisch gewollt und als Preis fiir den Beitritt der relativ
wohlhabenden, aber diinn besiedelten skandinavischen Linder zu verstehen. Sie
ist aber dann auch 6konomisch gerechtfertigt, wenn sich aus einer geringen Be-
vélkerungsdichte die Notwendigkeit besonderer 6ffentlicher Leistungen ableiten
lasst, die von der betreffenden Region nicht alleine finanziert werden kdnnen.
Uberdurchschnittlich hohe finanzielle Belastungen fiir die betreffenden Regio-
nen konnten beispielsweise im Bereich der Infrastrukturaufwendungen auftreten,
wo auch bei niedriger Einwohnerdichte ein gewisses Mindestversorgungsniveau
nicht unterschritten werden kann. Zur Finanzierung der Verkehrsverbindungen
kénnen nur wenige Einwohner herangezogen werden. Somit ist die Belastung
pro Kopf relativ hoch. Dies wird aber dadurch relativiert, dass der von der Ein-
wohnerdichte in einer bestimmten Region weitgehend unabhingige Bedarf an
Fernverkehrsverbindungen in der Regel vom Oberverband (Land oder National-
staat) finanziert wird. Nur der bei niedriger Dichte auch geringere Bedarf an
Nahverkehrsverbindungen muss von der Region selbst finanziert werden. Dar-
iiber hinaus stehen einem iiberdurchschnittlichen Finanzbedarf in diinn besie-
delten Regionen Einsparungen in anderen Bereichen gegeniiber.”’ Zu nennen

% Vgl. SAMLAND (1997), S. 232.
30 vgl. KARL (2000), S. 146.
31 vgl. BARETTI ET AL. (2001), S. 14.
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sind hier geringere Kosten fiir die Beseitigung von Umweltschéden oder Prob-
lemen durch iiberlastete Infrastruktur. Dies driickt das sogenannte Brechtsche
Gesetz ,,der progressiven Parallelitit zwischen Ausgaben und Bevdlkerungs-
massierung*® aus. Es begriindet einen steigenden Finanzbedarf bei zunehmen-
der Bevolkerungsdichte.

Aber auch dann, wenn man einen deutlich groBeren Bedarf feststellen wiirde,
miisste dieser nicht unbedingt durch die EU finanziert werden. Dies wire nur
dann notwendig, wenn durch die hohen Kosten der diinnen Besiedlung Investiti-
onen nur unzureichend getitigt wiirden, mit dem Resultat ungiinstiger Einkom-
mens- und Beschéftigungsverhdltnisse. Hieraus ergébe sich aber ein Tatbestand
anderer Forderziele, der anhand derer Kriterien gemessen werden sollte und
nicht am Kriterium der niedrigen Bevolkerungsdichte. Das Kriterium des ehe-
maligen Ziels Nr. 6 sollte demnach gestrichen werden.

¢) Das neue Ziel 2

Dieses Ziel dient der Unterstiitzung der vom Strukturwandel besonders betroffe-
nen Gebiete. Darunter fallen Gebiete mit iiberdurchschnittlichen strukturellen
Schwierigkeiten. Im Einzelnen werden vier Tatbestinde explizit genannt:*®

1. Gebiete, in denen die Sektoren Industrie und Dienstleistungen einen sozio-
6konomischen Wandel durchlaufen

2. Landliche Gebiete mit riickldufiger Entwicklung
3. Problemgebiete in den Stddten
4. Von der Fischerei abhéngige Krisengebiete

Bei dieser Aufzdhlung wird augenscheinlich, dass dieses neue Ziel 2 die alten
Ziele Nr. 2 und 5 zusammenfasst. Gefordert werden maximal 18 Prozent der U-
nionsbevolkerung, aufgeteilt zu zehn Prozent in Industriegebieten, fiinf Prozent
in landlichen Gebieten, zwei Prozent in stiddtischen Gebieten und einem Prozent
in von der Fischerei abhidngigen Gebieten. Die nationalen Regierungen legen der

32 ygl. BRECHT (1932), S. 6.
33 Vgl. EUROPAISCHER RAT (1999), S. 8.
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EU hierzu ein Verzeichnis vor, das die in ihrem Hoheitsgebiet zu fordernden
Gebiete enthiilt.

Diese Vorgehensweise ist aus zwei Griinden problematisch. Erstens sind die
Kriterien, nach denen Gebiete gefordert werden kdnnen, nicht eindeutig. Es ist
nicht festgelegt, bei welchen Kennzahlen eine Forderung notwendig wird. Somit
wird generell ein bestimmter Anteil der EU-Bevolkerung gefordert, unabhéngig
davon, ob eine Forderfahigkeit iiberhaupt nachgewiesen ist. Die Moglichkeit,
dass eine Forderung wegen gewachsener Konvergenz und mangelnder Bediirf-
tigkeit obsolet sein konnte, wird systematisch ausgeschlossen. Dies widerspricht
jedoch den Anforderungen des Anreizprinzips. Zweitens bestimmen die Natio-
nalstaaten, welche Regionen gefordert werden sollen. Die Kommission legt le-
diglich die insgesamt zu fordernde Bevélkerungszahl pro Mitgliedsland fest.**
Dies verstoBit jedoch gegen das Prinzip der Gleichwertigkeit, demzufolge die
Bediirfnisse aller Gebietskorperschaften nur nach 6konomischen Gesichtspunk-
ten zu behandeln sind und nicht danach, ob Zahl der geforderten Einwohner dem
politisch opportunen Ma8} entspricht.

Diese Ausgestaltungen machen besonders deutlich, dass die Regionalforderung
heute im Wesentlichen der politisch ausgehandelten Verteilung von Finanzmit-
teln von der EU an die einzelnen Mitgliedstaaten dient und nicht ihrem eigentli-
chen Ziel, der Forderung riickstédndiger Regionen und somit einer steigenden
wirtschaftlichen Konvergenz. Ziel 2 miisste in der Weise umgestaltet werden,
dass die Regionen, die konkrete strukturelle Entwicklungsdefizite aufweisen,
unabhéngig von ihrer Zuordnung zu einem Mitgliedstaat in zuvor definierter
Hohe finanziell von der Europaischen Union unterstiitzt werden.

d) Das neue Ziel 3

Das neue Ziel 3 dient der ,,Anpassung und Modemisierung der Bildungs-, Aus-
bildungs- und Beschiftigungspolitiken und -systeme.“” Es enthilt die alten
Ziele Nr. 3 und 4 und Teile von Sa, geht aber weit iiber diese hinaus. So werden
nun nicht mehr nur arbeitslose Jugendliche und Langzeitarbeitslose gefordert.
Vielmehr steht die Forderung der fiir den Arbeitsmarkt relevanten Strukturen in

34 Als Kriterium dient neben den vier geschilderten Kriterien auch das Kriterium Langzeit-

arbeitslosigkeit auBerhalb der Ziel-1-Regionen. Vgl. EUROPAISCHER RAT (1999), S. 8.
Somit kommt es zu einer Vermischung von Ziel 2 und Ziel 3.

35 EUROPAISCHER RAT (1999), S. 9.
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allen Mitgliedstaaten im Vordergrund, unabhdngig von konkreten, den Bedarf
beschreibenden Indikatoren. Lediglich der Gesamtbevolkerungsplafond fiir je-
des Land wird anhand der Zahl der Langzeitarbeitslosen ermittelt.

Diese GieBkannenmethode fiir die Beschidftigungsforderung beinhaltet die Ge-
fahr von Fehlallokationen der zur Verfligung stehenden Mittel. Jedes Mitglieds-
land kann ein Stiick des in seiner Hohe festgelegten Gesamtbetrags fiir sich be-
anspruchen und iiber das Geld verfiigen. Somit ist weder gesichert, dass dann
keine Fordergelder mehr flieBen, wenn iiberhaupt kein Bedarf besteht, noch dass
die Mittel die tatsdchlich bediirftigen Regionen erreichen. Auch Ziel 3 miisste,
wenn man der EU iiberhaupt eine beschaftigungspolitische Kompetenz zubilligt,
so umgestaltet werden, dass nur Regionen mit tatsiachlich bestehendem besonde-
ren Bedarf beziiglich der Beschéftigungssituation gefordert werden. Die Analyse
im 3. Kapitel hat jedoch gezeigt, > dass diese Kompetenz alleine bei den Mit-
gliedstaaten liegen sollte, weshalb das Ziel Nr. 3 zu streichen ist. Ein allgemei-
nes Bedienen der Mitgliedstaaten aus den beschéftigungspolitischen Mitteln
muss ausgeschlossen werden.

e) Zusammenfassung (Abschnitt 1.)

Neben der soeben beschriebenen unzureichenden Abgrenzung der Forderziele
ist auch die Praxis zu kritisieren, wie mit Regionen verfahren wird, wenn sie die
Forderkriterien nicht mehr erfiillen, weil sie sich 6konomisch weiterentwickelt
haben. Das gegenwartige Verfahren sieht ein sogenanntes Phasing Out vor,
durch das den betreffenden Regionen fiir einen begrenzten Zeitraum (z.B. sechs
Jahre) Strukturfondsmittel in etwas geringerem Umfang garantiert werden.”
Dies verstoBt jedoch gegen den Grundsatz der GleichméaBigkeit, nach dem glei-
che Tatbestinde auch gleich behandelt werden miissen, denn Regionen, die iiber
dieselben Strukturdaten verfiigen, jedoch in der Vergangenheit nicht gefordert
wurden, gehen leer aus. AuBlerdem fiihrt dieses Vorgehen zu einer starken Aus-
weitung der gesamten Fordergebiete.”® Darum ist es wichtig, die Férderung in
Zukunft stetig auszugestalten, indem bei den Regionen mit Entwicklungsriick-
stand das AusmaB ihres Riickstandes in die Berechnung der Fordermittel ein-
flieBt, sodass bereits dann die Fordersummen reduziert werden, wenn eine Regi-
on weiterhin forderungswiirdig ist, aber 6konomische Fortschritte gemacht hat.

3% Siehe hierzu im 3. Kapitel den Abschnitt A. 1. i) Beschdftigungspolitik.

Vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION (1999f).
38 Vgl. KARL (2000), S. 147.

37
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Abbildung 11 veranschaulicht noch einmal die Entwicklung der Forderziele im
Zuge der Agenda 2000.%

Abbildung 11:  Synoptische Darstellung der Kriterien fiir die
Strukturforderung bis 1999 und ab 2000

Zielsystem bis 1999 Zielsystem ab 2000
Ziel 1: Regionen mit Entwicklungs- Ziel 1: Férderung der Entwicklung
riickstand und strukturellen Anpassung
der Regionen mit Entwick-
Ziel 6: Diinn besiedelte Regionen lungsriickstand

Ziel 2: Industrieregionen mit riick-

laufiger Entwicklung ‘ N Ziel 2: Wirtschaftliche und soziale

Umstellung von Gebieten mit
strukturellen Schwierigkeiten

Ziel 5: Forderung der Landwirtschaft, [
Fischerei und des ldndlichen

Raumes — >

Ziel 3: Langzeitarbeitslosigkeit, Ein- Ziel 3: Anpassung und Modernisie-
gliederung der Jugendlichen in |————p» rung der Bildungs-, Ausbil-
das Erwerbsleben dungs- und Beschaftigungs-

politiken und -systeme
Ziel 4: Industrielle Wandlungspro- >
zesse und Produktionssysteme

Quelle: Eigene Darstellung

% Der Europiische Rat hat folgende Mittelaufteilung beschlossen:

2000 bis 2006 in Mrd. Euro zu Preisen von 1999 und in Prozent der Strukturfondsmittel
Ziel | Ziel 2 Ziel 3

1359 (69,7 %) 22,5 J (11,5 %) 24,05 (12,3 %)

Quelle: EUROPAISCHER RAT (1999), S. 7.
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2. Die Instrumente der Strukturférderung

Die Hauptinstrumente fiir die Strukturforderung sind die Strukturfonds, welche
— aufgegliedert nach Themenbereichen — die zur Verfiigung stehenden Gelder
verwalten und nationale Projekte unterstiitzen. Aus den Strukturfonds werden
auch die Gemeinschaftlichen Forderkonzepte (Ziele Nr. 1 bis 3) bedient. Neben
den Strukturfonds regt die Kommission eigene Aktivititen durch Gemein-
schaftsinitiativen und Innovative Mafinahmen an, an denen sich die Mitglied-
staaten beteiligen kénnen.”

a) Strukturfonds

Insgesamt verfiigt die Europdische Union iiber vier Fonds, die sich unter dem
Oberbegriff Strukturfonds fiir die regionale Entwicklung zusammenfassen las-
|

sen:*

1. Der Européische Sozialfonds (ESF)
2. Der Europiische Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE)

3. Der Europiische Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft —
Abteilung Ausrichtung (EAGFL-A)

4. Das Finanzinstrument fiir die Ausrichtung der Fischerei (FIAF)

Die drei erstgenannten Fonds sind die klassischen Strukturfonds und ihrem Be-
trag nach auch die grofiten. Das FIAF wurde 1993 auBlerhalb der Strukturfonds
errichtet, wird aber seit neuem auch von der EU zu diesen gezihlt. Diese vier
Fonds sind gemeinsam fiir die Finanzierung der gemeinschaftlichen Férderkon-

“ vgl. HADE (1996), S. 490.

“"" Hinzu kommt ab dem Jahr 2000 das sogenannte Strukturpolitische Instrument zur Vor-

pereitung auf den Beitritt (ISPA), das Verkehrsinfrastruktur- und Umweltschutzvorhaben
in den beitrittswilligen osteuropidischen Staaten finanziert. Vgl. EUROPAISCHE KOM-
MISSION (1999c¢).
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zepte zustindig. Eine klare Zuordnung von Fonds und Zielen fehlt allerdings bis
dato.”

Eine Begriindung fiir die parallele Existenz mehrerer Strukturfonds gibt auch die
Europédische Kommission nicht. Ein denkbarer Grund wire eine klare Aufga-
bentrennung zwischen den einzelnen Fonds. Diese ist aber nicht zu erkennen.
Am transparentesten wire eine Losung mit nur einem einzigen Fonds* oder ei-
nem Ausgleichsmechanismus und einer klaren und begriindeten Kriterienliste.*

b) Gemeinschaftsinitiativen und Innovative Mafinahmen

Gemeinschaftsinitiativen dienen dem Zweck, weitere strukturpolitische MaB-
nahmen anzuregen, die aus Sicht der Kommission von besonderer Relevanz
sind. Sie sollen die iibrigen Aktivititen der Mitgliedslédnder ergdnzen. Innovative
Mafnahmen sind Modell- oder Demonstrationsvorhaben zur Erprobung neuer
Wege der Strukturforderung. Im Zeitraum 1994 bis 1999 gab es iiber dreizehn I-
nitiativen, die zu mehr als 400 einzelnen Programmen geflihrt haben. Dies ldsst
sich primér aus der ungenauen Eingrenzung des mdglichen Themenbereichs fiir
diese Initiativen erkldren. Thnen standen neun Prozent der Strukturfondsmittel
zur Verfiigung, wihrend den Innovativen Mafinahmen ein Prozent vorbehalten
war.” Diese Sitze sollen im Planungszeitraum 2000 bis 2006 fiinf beziehungs-
weise ein Prozent betragen.*

42 Fiir das Haushaltsjahr 1998 ergab sich folgende Zuordnung von Fonds und Zielen:

in Mio. ECU
Ziel | Ziel 2 Ziel 3 Ziel 4 Ziel 5a Ziel 5b Ziel 6
ESF 4.358,0 763,0 2.573,0 650,0 - 248,0 36,1
EFRE 11.115,5 2.247,0 - - - 567,9 70,0
EAGFL-A [ 2.436,0 - - - 1.133,1 559,0 55,0
FIAF 3490 - - - 112,0 - 3,2

Quelle: EUROPAISCHE KOMMISSION (1998b), S. 19.

4 ygl. CUNY (1997), S. 233. ERLEI (1997), S. 18 und HEINEMANN (1998, 1999) schlagen
die Einrichtung eines einzigen Fonds unter der Bezeichnung ,.Kompensationsfonds* vor,
allerdings unter anderer Zielsetzung.

“ vgl. WANIEK (1994), S. 46.

% vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION (1998¢), S. 18.

% ygl. EUROPAISCHER RAT (1999), S. 10.
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Auch die Europdische Kommission hat erkannt, dass ein solcher Wust von
MafBnahmen bei weitem zu umfangreich ist. Eine klare Trennung der Kompe-
tenzen ist nicht mehr méglich und Doppelforderungen ergeben sich quasi
zwangsldufig. Die Zahl der Gemeinschaftsinitiativen ist deutlich zu hoch.*” Dar-
um schlug die Kommission vor, sie vom Jahr 2000 an auf drei zu begrenzen und
jede dieser drei Initiativen nur noch aus einem Strukturfonds zu finanzieren.”® Im
Zeitraum 2000 bis 2006 stehen fiir die Gemeinschaftsinitiativen insgesamt iiber
zehn Milliarden Euro zur Verfiigung.*

Dennoch stellt sich die grundsétzliche Frage nach der Existenzberechtigung die-
ser Initiativen und Maflnahmen. Im Grunde genommen handelt es sich bei die-
sen Mitteln um Zuweisungen mit Zweckbindung der Gemeinschaft an die Mit-
gliedstaaten. Da aber in der Regel die Mitgliedstaaten oder gar die Regionen ii-
ber deutlich bessere Informationen verfiigen, an welcher Stelle Fordermittel mit
dem groBten Grenznutzen eingesetzt werden konnen, sollte die Auswahl der
Forderprojekte getreu dem Subsidiaritétsprinzip den Mitgliedstaaten iiberlassen
bleiben. Auflerdem schafft die bloBe Existenz solcher Mafinahmen und deren
Mittelausstattung eine Nachfrage nach Teilnahme an ihnen, ohne Priifung des
resultierenden Nettonutzens. Allein dies kann zu einer drastischen, strukturpoli-
tisch nicht begriindeten Ausweitung dieser Programme fiihren, wie durch die
grofle Zahl an Programmen im Zeitraum von 1996 bis 1999 deutlich wird. Die
Gemeinschaftsinitiativen und Innovativen Mafinahmen verstoBen somit gegen
das Anreizprinzip. Mangelnder Nutzen und die Gefahr von Missbrauch fiihren
zu der Forderung, diese MaBnahmen ersatzlos zu streichen.*

47 Vgl. TOPFER (1997), S. 634.
“® Vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION (1998c), S. 19 und EUROPAISCHER RAT (1999), S. 10.

¥ Folgende Mittelaufteilung sieht die EU fiir die beschlossenen vier Gemeinschaftsinitiati-

ven vor:
in Mio. ECU zu Preisen von 1999
INTERREG EQUAL LEADER URBAN
4.875 2.847 2.020 700

Quelle: EUROPAISCHE KOMMISSION (1999d), S. 3.
0 vgl. ERLEI(1997), S. 21.
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D. Zusammenfassung (5. Kapitel)

Die europdischen RedistributionsmaBnahmen zwischen Gebietskérperschafien
werden derzeit fast ausschlieBlich {iber die Ausgabenseite des EU-Haushalts
vollzogen. Eine Differenzierung nach der Leistungsfahigkeit eines Landes, Bei-
tréige zu zahlen, findet dagegen nicht statt. Als nationales Umverteilungsinstru-
ment dient der Kohésionsfonds, der jedoch durch seine enge Zweckbindung ge-
gen die Prinzipien der Subsidiaritit und der Autonomie verstoSt.

Fir die Regionalforderung hat die Union im Laufe der Jahre ein intransparentes
System von Gemeinschaftlichen Forderkonzepten, Strukturfonds, Gemein-
schaftsinitiativen und Innovativen Maflnahmen geschaffen. Ihm ist die grund-
sdtzliche Eignung abzusprechen, die Entwicklung der riickstindigen Regionen
zu unterstiitzen. Statt dessen greift es in ungerechtfertigter Weise in die Auto-
nomie der unteren foderalen Ebenen ein und verstot insbesondere sowohl ge-
gen das Subsidiaritdtsprinzip als auch das Anreizprinzip. Aufgrund der man-
geinden Strategieresistenz ist das System der Regionalforderung zur Verhand-
lungsmasse bei Kompensationsforderungen der Mitgliedslander geworden. Ab-
hilfe kann hier nur ein v6llig neues Férderkonzept schaffen, das die Souverénitit
der Mitgliedstaaten und ihrer Regionen achtet und nach eindeutigen konomi-
schen Kriterien bemessen wird.






Teil IV:

Neuordnung der europiischen Finanzbeziehungen

Dieser Teil bildet mit den beiden zentralen Kapiteln 7 und 8 den Hauptteil der
Arbeit. In ihm soll ein konkreter Vorschlag erarbeitet werden, wie die Finanzbe-
ziehungen innerhalb der Europdischen Union umgestaltet werden k6nnen. Als
Referenzrahmen dient hier wiederum das Regelwerk aus dem zweiten Teil die-
ser Arbeit. Am Ende dieses Teils soll dann ein systematisches Regelungssystem
stehen, dass den Namen Europdischer Finanzausgleich auch tatsichlich ver-
dient. Bevor jedoch die monetédren Strome — und damit der Kern des Finanzaus-
gleichs — analysiert werden kénnen, ist zunédchst die Verteilung der Aufgaben
innerhalb der Europédischen Union zu behandeln. Erst daraus ergeben sich die
Ausgaben der Gemeinschaft, woraus wiederum die nétigen Einnahmen resultie-
ren.
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Dieser Teil der Arbeit wird gemaB der gebréuchlichen Gliederung des Finanz-
ausgleichs in drei Teile geteilt.! Dies soll deutlich machen, dass am Ende der
Neuregelungen ein wirklicher Finanzausgleich fiir die EU stehen soll. Kern die-
ses Teils sind die konkreten Vorschldge der Einnahmenerzielung und Umver-
teilung innerhalb der EU. Dennoch muss zu Beginn die Frage nach der ange-
messenen Kompetenzausstattung geklart werden. Erst dann kann iiber die not-
wendigen monetéiren Strome entschieden werden. ,.Eine angemessene Finanz-
ausstattung der zentralen Politikebene in Europa ist nur bestimmbar, wenn Klar-
heit iiber die angemessene Kompetenzausstattung dieser Ebene besteht.> Dem
Konnexititsprinzip folgend ergibt sich aus der Aufgabenverteilung die Ausga-
benverteilung. Darauf folgt die Beschreibung des aktiven Finanzausgleichs, das
heifit die der Einnahmenverteilung. Diese wird in zwei Schritten erfolgen. Im
Kapitel 7 wird der primére aktive, in Kapitel 8 der sekundére aktive Finanzaus-
gleich beschrieben.

6. Kapitel: Passiver Finanzausgleich

Fiir die Abschitzung des gemeinschaftlichen Finanzbedarfs spielt die Aufga-
benverteilung zwischen EU und Mitgliedstaaten eine entscheidende Rolle. Wie
im vorangegangenen Teil gezeigt, ist nicht fiir jeden Aufgabenbereich die zent-
rale Kompetenz die richtige. Im Folgenden werden zunéchst diejenigen Kom-
petenzen nochmals aufgefiihrt, die sinnvollerweise ausschlieBlich der EU zuste-
hen sollten. Danach folgen die Kompetenzfelder, bei denen eine konkurrierende
Hoheit angemessen erscheint. Alle {ibrigen Kompetenzbereiche sollten bei den
Mitgliedstaaten verbleiben oder gegebenenfalls auf sie zurlick verlagert werden.
Fiir die allokativen Aufgaben ist dies bereits im dritten Kapitel erfolgt; die dort
getroffenen Aussagen werden in diesem Kapitel jedoch der Vollstindigkeit hal-
ber noch einmal kurz aufgegriffen.

Mit dem europdischen Finanzausgleich geht es lediglich um Fragen der Aus-
gestaltung eines Teils der europdischen Finanzverfassung, da bei der Aufgaben-
zuteilung nur zwischen EU-Ebene oder den Mitgliedstaaten unterschieden wird.
Fiir die Aufgaben, die nicht der EU zugewiesen werden, wird nicht die Frage
heantwortet, auf welcher Ebene der Mitgliedstaaten (national, regional oder lo-

Siche Abbildung 2.
e mEMANN (1995), S, 184,
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kal) die Aufgabe erfiillt werden soll. Dies ist gemdl dem Subsidiaritdtsprinzip
Aufgabe der nationalen Finanzverfassungen.

In Anlehnung an Musgrave®, der mit der Triade Allokation, Distribution und
Stabilisierung die drei groBen Aufgabenblocke des Staates identifiziert hat, glie-
dert sich auch dieses Kapitel. Im Anschluss daran wird grob der Finanzbedarf
der Europaischen Union abgeschitzt, der sich aus den Aufgaben ergibt, die der
zentralen Ebene zugeordnet wurden.

A. Die Allokationsaufgabe

Bei der Allokationsfunktion geht es unter anderem um die effiziente Bereitstel-
lung offentlicher Giiter durch den Staat. Im Rahmen der Foderalismusdebatte
tritt hierbei die Frage in den Vordergrund, welche offentlichen Giiter von wel-
cher foderalen Ebene bereitzustellen sind. Dazu werden in diesem Abschnitt die
im dritten Kapitel getroffenen Aussagen kurz zusammengefasst und die behan-
delten Politikfelder den einzelnen foderalen Ebenen zugeordnet.

1. Ausschliefliche EU-Kompetenzen

Die EU sollte die Gesetzgebungshoheit nur auf den Gebieten erlangen, auf de-
nen eine zentrale Kompetenz Effizienzgewinne verspricht. Dieses Vorgehen
entspricht dem Subsidiaritéitsprinzip. Als zentrale Kompetenzen der EU wurden
bereits die folgenden Politikfelder identifiziert:

— Zollpolitik

— Handelspolitik

— Wettbewerbspolitik

— Geld- und Wahrungspolitik

— Landwirtschafts- und Fischereipolitik (Marktorganisation)

— Entwicklungspolitik

3 Vgl. MUSGRAVE (1959).
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— Visa-, Asyl- und Einwanderungspolitik

Die ersten fiinf dieser sieben Politikbereiche sind eng mit dem Funktionieren der
Wirtschafts- und Wahrungsunion verkniipft. Daraus lassen sich die Effizienz-
steigerungen erkldren, die durch eine zentrale Kompetenzausstattung erreicht
werden konnen: Die Vorteile, die den Mitgliedsldndern durch die WWU entste-
hen, fallen mehr oder minder allen Mitgliedstaaten zu.* Es handelt sich also um
eine Art 6ffentliches Gut mit positiven Effekten fiir alle Mitgliedslander. In Be-
zug auf die Wahrungsunion gilt dies allerdings nur eingeschrankt, da nicht alle
EU-Mitglieder an der Wahrungsunion teilnehmen. Zu diesem Bereich der Han-
delspolitik zihlen auch die Fragen der Landwirtschafts- und Fischereipolitik, die
sich aus den Bedingungen des Gemeinsamen Marktes ergeben.

Die zentrale Kompetenz in der Entwicklungszusammenarbeit kann, wie oben
gezeigt,’ ebenfalls mit Effizienzgewinnen begriindet werden. Diese ergeben sich
in diesem Politikbereich durch steigende Skalenertrige bei der Biindelung der
europdischen Entwicklungshilfeanstrengungen.

Im Bereich der Asyl- und Einwanderungspolitik liegt die Begriindung fiir die
zentrale Kompetenzausstattung in der Gefahr von Politikversagen bei dezentra-
ler Ausgestaltung.® Einzelne Mitgliedsldnder konnten durch strategisches Ver-
halten Lasten, die ihnen aufgrund der positiven Aulenwirkung der EU entste-
hen, auf andere Mitgliedslinder abwilzen. Hier ist die Gemeinschaft gefordert,
einheitliche Standards zu setzen.

Diese Integrationsgewinne kénnen zwischen den Mitgliedstaaten jedoch ungleich verteilt
sein, vgl. THOMAS (1994), S. 479f. So vertritt die Europdische Kommission die Meinung,
dass die peripheren Gebiete des Gemeinschaftsgebiets weniger Vorteile aus der Integrati-
on ziehen als die zentralen. Vgl. LESCH (1995), S. 634. Die peripheren Gebiete wiirden zu
einer verlangerten Werkbank der zentralen. Eine Gegenposition dazu bezieht BAUM
(1995), S. 187f. und begriindet dies mit der Erfahrung, dass die peripheren Gebiete iiber-
durchschnittlich hohe Wachstumsraten aufzuweisen haben. ROLLE (1999) weist darauf
hin, dass vor allem kleine Linder stirker profitieren als grofe.

5 Siehe hierzu im 3. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A. 1. r) Entwicklungspolitik.

¢ Siche hierzu im 3. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A. 1. ¢) Visa-, Asyl- und Einwan-
derungspolitik.
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2. Konkurrierende Kompetenzen

Neben diesen ausschlieSlichen EU-Kompetenzen gibt es eine Reihe von Politik-
bereichen, in denen eine konkurrierende Kompetenzverteilung angebracht ist.
Die Frage, ob eine konkrete Aufgabe besser durch die zentrale oder die dezen-
trale Ebene durchgefiihrt wird, ist somit von Fall zu Fall zu entscheiden. Hier
besteht der eigentliche Regelungsraum fiir das Subsidiaritétsprinzip.” Die Analy-
se des zweiten Teils dieser Arbeit ergab bei folgenden Politikfeldern eine kon-
kurrierende Kompetenzausstattung:

— Verbraucherschutzpolitik

— Umweltschutzpolitik

— Wirtschafts- und Finanzpolitik (Verschuldung)
— Forschungs- und Technologiepolitik

In den ersten drei genannten Politikbereichen wurde eine teilweise Kompetenz-
verlagerung auf die zentrale Ebene mit externen Effekten bei dezentraler Aus-
stattung begriindet. Beim Verbraucherschutz besteht die Gefahr, dass durch zu
strenge nationale Vorschriften Produkte anderer Mitgliedsldnder am Markt be-
hindert werden. Im Bereich der Umweltschutzpolitik konnten Umweltschidden
als externe Kosten auf Nachbarldnder abgewilzt werden und auf dem Gebiet der
Wirtschaftspolitik muss den Mitgliedsldndern der Wahrungsunion eine maxi-
male Verschuldungsobergrenze vorgeschrieben werden, um das Funktionieren
der Wihrungsunion sicherzustellen. Steigende Skalenertrige und positive exter-
ne Effekte liefern schlieBlich die Begriindung, in begrenztem MaBe européische
Forschungspolitik zu betreiben.® Dabei ist aber stets das Subsidiarititsprinzip zu
beachten, denn in vielen Einzelfragen ist eine dezentrale Kompetenz angebracht.
So wire es beispielsweise ineffizient, von europdischer Seite die Héhe der nati-
onalen Forschungsausgaben zu bestimmen oder konkrete Vorschriften zu den
Formen der Staatsverschuldung bei gegebener Maximalhdhe zu machen.

" Vgl. HADE (1996), S. 350f.

8 Siehe hierzu im 3. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A. 1. p) Forschungs- und Tech-
nologiepolitik.
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3. Nationale Kompetenzen

Alle iibrigen Kompetenzen sollten bei den Mitgliedstaaten belassen werden, die
sie nach eigenem Ermessen auf weiter nachgeordnete Ebene verlagern konnen.
Dies muss aber nicht in allen Landern nach dem gleichen Muster geschehen.
Gerade darin besteht das Wesen des Autonomieprinzips und der Wahrung der
nationalen Identitét bei der nationalen Kompetenzausstattung. An dieser Stelle
sollen lediglich die Politikbereiche genannt werden, die heute zumindest teilwei-
se im Kompetenzbereich der EU liegen, jedoch besser auf die Mitgliedsldander
zuriick verlagert werden sollten.’

— Strukturpolitik

— Landwirtschafts- und Fischereipolitik (Agrarstrukturpolitik)

— Infrastrukturpolitik

— Industriepolitik

— Allgemeine Wirtschafts- und Finanzpolitik

— Steuerpolitik

— Sozialpolitik

— Beschiftigungspolitik

— Bildungs-, Kultur- und Gesundheitspolitik

— AuBenpolitik

— Verteidigungspolitik

— Innen- und Rechtspolitik

B. Die Distributionsaufgabe

Die Frage der Distribution gliedert sich prinzipiell in die zwei Bereiche perso-
nelle und rdumliche Umverteilung. Im ersten Bereich geht es um die nachtrégli-

9

Zu der jeweiligen Begriindung siehe im 3. Kapitel dieser Arbeit die Abschnitte A. 1.
Sachgebietsorientierte Kompetenzen, B. Zweite Siule: Gemeinsame Auflen- und Sicher-
heitspolitik und C. Dritte Siule: Zusammenarbeit in der Innen- und Rechtspolitik.
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che Verteilung von Ressourcen zwischen dem Staat und natiirlichen oder juristi-
schen Personen. Er spielt gegenwirtig in der Européischen Union nur eine un-
tergeordnete Rolle. Der zweite Bereich befasst sich mit der Umverteilung zu-
gunsten und zulasten von Gebietskdrperschaften innerhalb des diskutierten
Staatswesens. Auf dem Gebiet der raumlichen Umverteilung ist die EU bereits
heute in vielfiltiger Weise titig.'” In diesem Abschnitt soll nun der Frage nach-
gegangen werden, inwieweit sich die EU im Rahmen des neu zu gestaltenden
Finanzausgleichssystems distributiv engagieren sollte.

1. Personelle Umverteilung

Die Distributionsaufgabe wird in der Literatur allgemein der zentralen Instanz
zugeordnet.'' Es handelt sich quasi um ,.ein Paradebeispiel fiir eine zentralstaat-
liche Aufgabe*'?. Begriindet wird dies damit, dass gemif dem regionalen Wan-
derungsmodell bei unterschiedlichen regionalen Umverteilungsniveaus Biirger
mit niedrigem Einkommen in Regionen mit starker Einkommensumverteilung
abwandern und Biirger mit hohem Einkommen Regionen mit niedriger oder kei-
ner Umverteilung auswihlen wiirden. Im Endeffekt wiirde dies dazu fiihren,
dass auch die stark umverteilenden Regionen zu keiner Umverteilung mehr in
der Lage wiren. Es wiirde sich eine Situation mit suboptimalem Umverteilungs-
niveau einstellen. An dieser Stelle wire die zentrale Instanz zum Eingreifen auf-
gefordert.

Aus dieser Argumentation ldsst sich aber nicht eine zentrale Umverteilungs-
kompetenz fiir die EU herleiten. Im Grunde genommen bezieht sich diese Ar-
gumentation auf das Verhéltnis zwischen einem Nationalstaat und seinen Regi-
onen. Der Mechanismus, iiber den die oben beschriebene suboptimale Situation
realisiert wird, ist eine hohe Mobilitit der besteuerten Faktoren. Diese ist fiir den
Faktor Kapital sicherlich auch auf européischer Ebene gegeben. Fiir den Faktor
Arbeit, dessen Mobilitdt mit realen Umzugsaktivititen der Wirtschaftssubjekte
verbunden ist, trifft dies — zumindest heutzutage — beziiglich der Europdischen
Union nicht zu."”* Die Griinde liegen in Sprachbarrieren und kulturellen Unter-

1% Siehe dazu im 5. Kapitel dieser Arbeit die Abschnitte B. Redistribution auf nationaler E-
bene und C. Redistribution auf regionaler Ebene.

""" Vgl. PEFFEKOVEN (1988), S. 615.
12 FELD/ KIRCHGASSNER (1998), S. 67.
'3 Vgl. CoSTELLO (1993), S. 115 und PROKOP (1999), S. 14fF.
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schieden zwischen den Mitgliedslindern." Auch die Osterweiterung wird an
dieser Einschitzung wenig dndern.”” Zwar ist die Wanderungsbereitschaft der
Osteuropder aufgrund des groen Wohlistandsgefilles zu den bisherigen Mit-
gliedstaaten hoher einzuschdtzen. Die kulturellen und sprachlichen Wande-
rungshemmnisse sind aber ebenfalls grofier. Auflerdem ist mit wachsender wirt-
schaftlicher Integration mit einem sinkenden Migrationsdruck zu rechnen, da
sich auch der Wohlstand in den Beitrittslindern erhhen wird.'® Damit fillt aber
das Argument fiir eine Verlagerung der personellen Distributionsaufgabe auf die
EU fort.

Dariiber hinaus mangelt es im Bereich der personellen Einkommensumvertei-
lung an der nétigen politischen Homogenitit im Gemeinschafisraum. Es exis-
tieren grofe Unterschiede, nicht nur beziiglich des Umverteilungsniveaus, son-
dern auch beziiglich der angewandten Verfahren.'” Das AusmaB des aus gegen-
seitiger Verbundenheit herriihrenden Altruismus kann auf dezentraler Ebene
dariiber hinaus groBer sein als auf zentraler. Durch eine zentrale Umverteilungs-
kompetenz konnte somit ein suboptimales Umverteilungsniveau folgen.'®

Eine mogliche Alternative liegt in der Verfolgung personeller Umverteilungs-
ziele durch einen regionalen Umverteilungsmechanismus. Dies ist derzeit die
gingige Praxis der aktuellen EU-Umverteilungspolitik.”” Eine solche Praxis ist
aber ineffizient, da so auch reiche Biirger in relativ armen Regionen gefordert
werden und arme in reichen Regionen von keiner Forderung profitieren.’ Per-
sonclle und rdumliche Umverteilungsziele sind also konsequent voneinander zu

\ b MALLOSSEK (1996), S. 218.
Vel STRAUBHAAR (1999).

" Vgl 11ONEKOPP / WERNER (2000), S. 6. Das DIW rechnet mit einer Zunahme der osteu-
ropiiischen Bevdlkerung im gesamten heutigen Gemeinschaftsgebiet von 0,9 Mio. (1998)
auf nur 1.9 Mio. (2030). Vgl. DIW (2000). Dem gegeniiber rechnet EL-SHAGI (2000), S.
SO9G mit ciner massiven Einwanderung aus Osteuropa.

Personelle Umverteilung kann iiber Steuern oder Subventionen und durch den Staats-
hanshalt oder Parafisci erfolgen.

Vel PauLY (1973), S. 37.
" Reispielsweise werden im Rahmen des Ziels Nr. 3 Weiterbildungsmanahmen fiir Ar-

beitelose finanziert.

Vel OATES (1977a). S. 309. Eine Moglichkeit, dies zu umgehen, besteht in einer diffe-
renzierten Ausgestaltung der Einkommensteuern im Gemeinschaftsgebiet. Vgl. OATES
(1972, S, R0, Fine gemeinschaftliche Besteuerungskompetenz wird aber abgelehnt.
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trennen. Die personelle Umverteilung sollte demnach bis auf weiteres in der
Hand der Mitgliedstaaten verbleiben.

2. Riumliche Umverteilung

Die Frage nach einer Kompetenz fiir die Europdische Union in Sachen rdumli-
cher Umverteilung ist dreigeteilt zu beantworten. Zunéchst muss geklart werden,
ob im Gemeinschaftsgebiet iiberhaupt die Erfordernis fiir eine Umverteilungs-
politik besteht. Falls dies gegeben ist, miisste zweitens gezeigt werden, dass die
Vertrige eine Aktivitit der EU in diesem Bereich erméglichen oder gar fordern
und dass drittens die Durchfiihrung der Umverteilungsaufgabe besser durch die
zentrale als durch eine dezentrale Instanz erfolgt.

a) Konvergenz oder Divergenz in der EU?

Ein Grund fiir eine rdumliche Umverteilungspolitik auf nationaler oder regiona-
ler Ebene ist dann gegeben, wenn sich entgegen den Zielen des EU-Vertrags die
6konomischen Unterschiede (Disparititen) innerhalb der EU vergrofern oder
wenn sich wirtschaftliche Konvergenz nicht im gewiinschten Ausmaf einstellt.
Im Falle einer ausreichend konvergenten Entwicklung besteht zumindest aus
allokativer Sicht kein Bedarf fiir einen Finanzausgleich.”

Mit fortschreitender wirtschaftlicher Integration und Flexibilisierung der Han-
delsbeziehungen sollten theoretisch die komparativen Vorteile einzelner Regio-
nen enthiillt werden und verstéirkt zum Tragen kommen, weil abschottende Han-
delshemmnisse abgeschafft werden. Durch die Liberalisierung miissten somit
alle Regionen profitieren, wenn sie die Giiter und Dienstleistungen erstellen, in
denen sie iiber komparative Vorteile verfiigen.”? Zusammen mit der von der
neoklassischen Theorie unterstellten abnehmenden Grenzproduktivitit der Pro-
duktionsfaktoren (vor allem des mobilen Faktors Kapital) wiirde daraus eine
verstirkte Konvergenz zwischen den Regionen folgen. Andererseits betont die
Neue Wachstumstheorie die Existenz von externen Effekten und steigenden
Skalenertrdgen. Es ist demnach zu vermuten, dass Okonomisch starke, weil

21 ygl. THOMAS (1997), S. 12.

2 Soweit die reale AuBenwirtschaftstheorie (Heckscher-Ohlin-Theorem). Vgl. auch RUBEL

(2000), S. 174 und OHR (1995), S. 2f.
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technisch fortschrittliche und hoch produktive Regionen stirker von der Markt-
ffnung profitieren und ihre Exporte steigern kénnen. Okonomisch schwache
Regionen (zum Beispiel agrarische oder altindustrielle Regionen) konnten dage-
gen von einer weiteren Integration negativ betroffen sein. Dies wire dann der
Fall, wenn ihre Konkurrenzregionen (beispielsweise in Osteuropa) iiber kompa-
rative Kostenvorteile in den Produktionsbereichen verfligen, in denen bislang ih-
re Schwerpunkte lagen. Diese Entwicklung hitte dann verstirkte Disparitdten
zur Folge.?

Empirische Untersuchungen zu diesem Thema kommen tatsdchlich durchweg zu
dem Ergebnis, dass sowohl auf nationaler als auch auf regionaler Ebene nur be-
dingte Konvergenzfortschritte erzielt wurden.”* Zwischen den Mitgliedstaaten
nahmen die Disparitdten zunéchst ab, bleiben jedoch seit Mitte der 80er Jahre
weitgehend konstant. Die positiven Entwicklungen sind in den letzten Jahren
allerdings nur noch auf die zunehmende Konvergenz der Kohésionslédnder (mit
Ausnahme Griechenlands) zuriickzufiihren.” Zwischen den iibrigen Landern ha-
ben sich die Unterschiede dagegen durchaus vergroBert. Noch schlechter steht es
mit der Konvergenz auf regionaler Ebene. Dort nehmen die Disparititen seit
Beginn der 80er Jahre sogar wieder zu. Gemessen an ihrem Ziel, eine konver-
gente Entwicklung innerhalb der EU zu erreichen, funktioniert das derzeitige
Umverteilungssystem demnach nur unbefriedigend.”®

b) Ankniipfungspunkte in den Griindungsvertrdgen

Der EG-Vertrag verpflichtet die Union zu einer Erfolg versprechenden Kohési-
onspolitik. Es stellt sich demnach nicht die Frage, ob die Europdische Union

B ygl. BARISITZ (1996), S. 50f., ESER (1991), S. 47, NAM ET AL. (1990) und OHR (1995), S.
3f.

# Vgl. ARNOLD (1995) und (1997), S. 26fF., EISSEL (1994), S. S1ff., LESCH (1998), REES /
SONNENHOLZNER (2000), WALTHES (1996) und EUROPAISCHER RAT (1999), S. 1. Barro
und Sala-i-Martin ermitteln auf regionaler Ebene eine Konvergenzrate von annihernd
zwei Prozent pro Jahr, vgl. BARRO / SALA-I-MARTIN (1991), S. 141ff. und SALA-I-
MARTIN (1996), S. 1326.

Vgl. IRMEN / BLACH (1996), S. 718. So kann es vorkommen, dass trotz stirkerem
Wachstums der riickstindigen Staaten (B-Konvergenz) die Gesamtstreuung (O-
Konvergenz) zunimmt. Siehe dazu BARRO / SALA-I-MARTIN (1991), S. 112 und LESCH
(1998), S. 48.

Vgl. THOMAS (1995), S. 15. Allerdings muss die Frage, wie die Entwicklung ohne die eu-
ropidischen Umverteilungsaktivititen verlaufen wire, unbeantwortet bleiben.

25

26
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Umverteilung zugunsten der benachteiligten Gebiete durchfithren soll. ,Die
Frage kann nur lauten, in welchem Umfang und in welcher Ausgestaltung Kohé-
sionspolitik in Zukunft betrieben werden sollte.“”” Ergdnzend kann die Frage ge-
stellt werden, auf welcher foderalen Ebene die Umverteilungspolitik am besten
ansetzen misste.

i. Umverteilung auf nationaler Ebene

Fiir ein sekundéres Finanzausgleichssystem auf Ebene der Mitgliedstaaten bie-
ten die Vertrdge nur wenige Anhaltspunkte. Die Formulierungen des Titels XVII
im EG-Vertrag zum wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt beziehen sich
fast ausschlieBlich auf die Entwicklung der europiischen Regionen. Dem trégt
auch die aktuelle Ausrichtung der Regional- und Strukturfonds Rechnung, deren
Kriterienkatalog sich auf regional abgegrenzte Gebietseinheiten bezieht.® Die
einzige Ausnahme — und somit die einzige Begriindungsméglichkeit — bildet die
derzeitige Ausgestaltung des Kohisionsfonds.”” Die Mittel dieses Fonds flieBen
den Mitgliedstaaten zu. Es wurde aber bereits dargelegt, dass es sich bei dem
Kohésionsfonds weniger um ein Instrument der europdischen Kohésionspolitik
als vielmehr um das Ergebnis eines politischen Tauschgeschifts handelt mit
strukturpolitischer Scheinbegriindung. Dennoch konnten die Kohédsionsldnder
ihren Entwicklungsriickstand auch mit Hilfe des Kohésionsfonds teilweise aus-
gleichen. Inwieweit dies auf den Kohédsionsfonds zuriickzufiihren ist, kann nicht
beantwortet werden. Hieraus allerdings eine allgemeine Kompetenz fiir ein nati-
onales Ausgleichssystem abzuleiten, ist sicherlich nicht gerechtfertigt.

Bei dieser Ablehnung eines horizontalen Umverteilungsmechanismus zwischen
den Mitgliedstaaten sollte es auch in Zukunft bleiben.” Zum einen ist ein sol-
cher nicht geeignet, die existierenden strukturellen Unterschiede zwischen den
verschiedenen Regionen innerhalb der Union zu mindern, da bei einer solchen
Konstruktion die Mittel nicht zielgerichtet genug eingesetzt werden konnten.
Waihrend nicht auszuschlieen ist, dass auch reiche Regionen in armen Landern

2 FRANZMEYER (1996), S. 132.

% Siehe dazu im 5. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt B. Redistribution auf regionaler E-
bene.

¥ Siehe dazu im 5. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A. 2. Redistribution iiber die Aus-
gabenseite.

3% Unabhingig davon ist die Frage nach der Begriindung eines nationalen Umverteilungs-

mechanismus im wahren Sinne des Kohasionsfonds, nimlich der Kompensation einzelner
Lénder fiir bestimmte Integrationsschritte.



178 Teil IV: Neuordnung der europdischen Finanzbeziehungen

Zuwendungen bekdmen, wiirden arme Regionen in relativ reichen Lindern leer
ausgehen. Zum anderen wiirde die Bereitschaft der Geberlinder, Finanzmittel
zur Verfligung zu stellen, enorm sinken, wenn bereits im Vorfeld feststeht, dass
nur Regionen anderer Mitgliedsldnder von den Zahlungen profitieren werden.

ii. Umverteilung auf regionaler Ebene

Im Gegensatz zur Umverteilung auf nationaler Ebene bergen die Vertrige ein-
deutige Hinweise beziiglich der Bedeutung regionaler Umverteilungsmechanis-
men. Im bereits zitierten Art. 158 formuliert der EG-Vertrag ausdriicklich das
Ziel, riickstindige Regionen in ihrer Entwicklung zu unterstiitzen. Ahnliche
Zielformulierungen finden sich im EG-Vertrag in den Bestimmungen iiber die
Strukturfonds.

Nun stellt sich die Frage nach der prinzipiellen 6konomischen Bewertung eines
regionalen Umverteilungsmechanismus auf europdischer Ebene — unabhingig
von der konkreten Ausgestaltung. Gemi dem Subsidiaritdtsprinzip sollte die
regionale Strukturpolitik zweifelsohne dezentral organisiert werden.”’ Auch in
die regionalen Umverteilungssysteme innerhalb der Mitgliedstaaten sollte die
EU in keiner Weise eingreifen. Fiir die Konvergenz innerhalb eines Mitglied-
staates ist dieser alleine verantwortlich. Dennoch existiert eine Legitimation fiir
ein zentrales Eingreifen der EU: Sie sollte gezielt diejenigen Regionen fordern,
die von der positiven Wirkung der européischen Integration nur wenig profitie-
ren oder die aufgrund besonders schlechter individueller Voraussetzungen von
dem Anstieg der Gesamtwohlfahrt abgeschnitten zu werden drohen. Durch ein
solches Ausgleichssystem lassen sich die Wohlfahrtsgewinne, die durch die eu-
ropdische Integration entstehen, gleichméBiger auf alle Regionen aufteilen,”
wodurch die Akzeptanz des europdischen Integrationsgedankens erhéht werden
kann.

¢) Europdische oder nationale Kompetenz?

Die Kompetenz, ein rdumliches Umverteilungssystem auf regionaler Ebene zu
implementieren, sollte zentral bei der EU liegen. Dies ist der beste Weg, um ein
effizientes und gerechtes Ausgleichssystem einzufiihren, denn aufwéndige Dis-

"' Siehe hierzu im 3. Kapitel dieser Arbeit, den Abschnitt A. 1. o) Strukturpolitik.
Vgl OATES (1977a), S. 311.
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kussionen um angemessene finanzielle Lasten und Wohltaten kénnen so von ei-
ner neutralen Instanz gelost werden. Da es im Endeffekt bei einem Finanzaus-
gleich immer um die Verteilung finanzieller Mittel geht, dringen bei Verhand-
lungen zu diesem Thema rein egoistische, budgetidre Erwédgungen sinnvolle 6-
konomische Uberlegungen in den Hintergrund. Problemen, wie sie bei der aktu-
ellen Diskussion um die Verfassungsklagen zum deutschen Lénderfinanzaus-
gleich auftreten,” kann so entgegengewirkt werden. ,,Regionalpolitik kann we-
gen ihres umverteilenden Charakters nur von Ebenen durchgefiihrt werden, de-
ren Einfluss sich sowohl auf begiinstigte als auch auf belastete Regionen er-
streckt.*** Da auf europdischer Ebene das Solidarititsgefiihl sicherlich noch
deutlich schwicher ausgeprégt ist als zwischen den deutschen Bundesldandern,
wiirde ein dezentral organisierter Finanzausgleich lediglich in Verteilungskdmp-
fen miinden. Es sei aber noch einmal erwédhnt, dass mit dieser europdischen
Kompetenz iiber den Ausgleichsmechanismus keinerlei Kompetenz iiber die re-
gionale Mittelverwendung verbunden sein darf.

Mit der grundsitzlichen Entscheidung fiir eine zentrale Kompetenz in der rdum-
lichen Umverteilung ist allerdings noch nicht viel iiber die konkrete Ausgestal-
tung des Umverteilungsmechanismus entschieden. Es stehen immer noch verti-
kale und horizontale Mechanismen zur Verfiigung.**

C. Die Stabilisierungsaufgabe

Auch die Stabilisierungsaufgabe, der Auftrag an den Staat also, fiir Geldwertsta-
bilitdt und ein hohes Beschiftigungsniveau bei auBenwirtschaftlichem Gleich-
gewicht und einem angemessenen Wirtschaftswachstum zu sorgen,* wird all-
gemein der zentralen staatlichen Ebene zugewiesen.”” Doch auch bei dieser Zu-
ordnung handelt es sich um die traditionelle Sichtweise der Aufgabenverteilung

*  Fiir einen Einblick in diese Diskussion sieche ARNDT (1998), E. HUBER (1998), PEF-
FEKOVEN (1998) und PERSCHAU (1998).

3% LAMMERS / STILLER (2000), S. 18.

3 Vgl. THOMAS (1993), S. 20. Zur Entscheidung iiber den konkreten Mechanismus siehe
das 8. Kapitel dieser Arbeit Sekunddrer aktiver Finanzausgleich.

So formuliert es beispielsweise das deutsche Stabilitits- und Wachstumsgesetz, vgl. § 1
StWG.

37 Vgl. PEFFEKOVEN (1988), S. 616.

36
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zwischen einem Land und seinen Regionen. Diese Argumente treffen fiir die
Gegebenheiten zwischen EU und Mitgliedstaaten nicht zu.*®

Zum einen, so wird argumentiert, verfiigen die dezentralen Gebietskorperschaf-
ten nicht iiber das notwendige Instrumentarium, die wirtschaftliche Gesamtnach-
frage zu steuern. Dabei handelt es sich um die Instrumente der Fiskal- und
Geldpolitik. Aber gerade die Instrumente der Fiskalpolitik liegen im Bereich der
EU in den Hénden der Mitgliedstaaten und nicht bei der europdischen Zentrale.
Die Griinde hierflir wurden bereits dargelegt.”® Dies gilt insbesondere auch fiir
die aufkommenselastischen Steuern vom Einkommen, die als automatische Sta-
bilisatoren fungieren. Es gilt aber auch fiir die Moglichkeit, Stabilisierungspoli-
tik iber Kredite zu finanzieren, sei es im Rahmen der antizyklischen Fiskalpoli-
tik oder als Finanzierung von Konjunkturprogrammen. Eine Kreditfinanzierung
der Europdischen Union wurde aber ebenfalls abgelehnt.** Lediglich iiber die
Geldpolitik haben die Mitgliedstaaten der Wéhrungsunion keine Handhabe
mehr. Diese liegt jetzt beim ESZB. Fiir die nationalen Regierungen der Lander
mit unabhéngiger Notenbank ist diese Situation aber nicht neu, denn sie hatten
ihre geldpolitische Kompetenz bisher an die eigene Zentralbank abgegeben und
waren somit auch bis dato nicht der Souverdn iber die nationale Geldpolitik.
Stabilisierungspolitik konnten sie dennoch betreiben. Fiir eine erfolgreiche
Geldpolitik ist die Frage der Unabhingigkeit der Zentralbank entscheidend,”
nicht die der nationalen oder supranationalen Kompetenz.

Die bislang vorgetragenen Argumente sind jedoch génzlich allokativ motiviert.
Dennoch muss dadurch nicht die Qualitdt der makroékonomischen Stabilisie-
rung leiden, denn das fiir die Regionen eines Landes vorgetragene und giiltige
Argument, den dezentralen Einheiten fehle es an Anreizen, eine stabilitdtsorien-
tierte Politik zu betreiben, trifft fiir die Mitgliedstaaten der EU nicht zu. Die na-
tionalen Regierungen sind trotz der Existenz der EU in den Augen der Biirger
weiterhin fiir stabilitétspolitische Erfolge und Misserfolge verantwortlich, sodass
die Mitgliedstaaten die Verantwortung fiir eine gescheiterte Politik nicht einfach
der EU zuschieben konnen. Einem Schwarzfahrer-Verhalten der einzelnen Mit-
gliedstaaten kann somit entgegengewirkt werden. Gerade um eine solche Ent-

3 Vgl. VANHEUKELEN (1996), S. 36 und DORING (2000), S. 138.

% Siehe dazu im 3. Kapitel dieser Arbeit die Abschnitte A. 1. f) Steuerpolitik und A. 1. g)
Allgemeine Wirtschafts- und Finanzpolitik.

" Siehe dazu im 4. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt C. 2. Kreditfinanzierung.

41 Zur Bedeutung einer unabhingigen Zentralbank siehe DOLMAS / HUFFMAN / WYNNE

(2000) und JARCHOW (1995), S. 195fT.
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wicklung zu verhindern, sollte auch zukiinftig die stabilitdtspolitische Kompe-
tenz ausdriicklich bei den Mitgliedstaaten verbleiben.

D. Abschitzung des européischen Finanzbedarfs

Dem Konnexititsprinzip” folgend, ergibt sich aus der soeben geschilderten
Aufgabenverteilung auch die Ausgabenverteilung zwischen Mitgliedstaaten und
Union und damit schlielich auch der Finanzbedarf der EU. In den folgenden
Abschnitten soll dieser Bedarf nun grob beziffert werden.” Zunichst folgt die
Darstellung fiir die EU in ihrer heutigen territorialen Abgrenzung. Danach wer-
den auch die finanziellen Auswirkungen moglicher Erweiterungsrunden behan-
delt. Die Analyse beschrénkt sich auf die Ermittlung des Finanzbedarfs, wie er
sich aus den allokativen Aufgaben ergibt. Stabilititspolitische und distributive
Aufgaben bleiben unberiicksichtigt, denn eine stabilitétspolitische Kompetenz
wurde fiir die EU abgelehnt und die Finanzierung des Distributionsmechanismus
wird weiter unten im Rahmen seiner Konstruktion behandelt, da die notwendi-
gen finanziellen Mittel neben dem EU-Haushalt flieBen werden.

1. Der Finanzbedarf fiir die Gemeinschaft der Fiinfzehn

Der Ausgangspunkt fiir die Bestimmung des gemeinschaftlichen Finanzbedarfs
bilden die Zahlen des Haushaltsplans fiir das Jahr 1998.* Mit seiner Hilfe lassen
sich die Ausgaben der EU relativ prizise auf die Rubriken der finanziellen Vor-
schau, und damit in einzelne Aufgabenbereiche aufschliisseln. Somit kénnen
genau die Ausgaben aus dem Haushaltsplan herausgerechnet werden, die nach
der oben erfolgten Aufgabenverteilung nicht fiir Aufgaben der zentralen Ebene
vorgesehen sind. Als Grundsatz gilt dabei, dass lediglich iiber die Zuordnung

42

Siehe dazu im 2. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A. 6. Das Konnexitatsprinzip.

Ziel dieser Abschitzung ist es, einen Richtwert fiir die spiter folgende Quantifizierung
der notwendigen Einnahmen bei der Modellierung des Beitragsinstruments zu erhalten.
Darum ist der ermittelte Zahlenwert weniger aufgrund seiner genauen GroBe interessant
als vielmehr im Vergleich zum bisherigen Haushaltsvolumen und als Parameter der Bei-
tragsgestaltung.

4 ygl. EUROPAISCHE KOMMISSION (1998d).
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von Kompetenzen entschieden wird. Die Art der Aufgabenerfiillung innerhalb
der zugestandenen Kompetenzen und die damit verbundenen Kosten stehen
nicht zur Diskussion. Bei der simultanen Variation von Kompetenzen und Art
der Aufgabenerfiillung wire es nicht méglich, die Resultate beider Effekte von-
einander zu trennen. Es wird darum im Rahmen dieser Analyse davon ausge-
gangen, dass im Bereich der EU-Kompetenzen Art und Kosten der Aufgabener-
fiillung beibehalten bleiben.*

Im Bereich der Agrarpolitik wird eine Beibehaltung der geltenden Bestimmun-
gen zur Marktorganisation und eine Riickverlagerung der Agrarstrukturpolitik
auf die nationale Ebene zugrunde gelegt, wihrend die regionale Strukturpolitik
vollig aus dem zentralen Haushalt herausféllt und in den im 8. Kapitel beschrie-
benen Finanzausgleich tiberfithrt wird. Die Rubrik Externe Politikbereiche ent-
hdlt zusdtzlich die Mittel des Europdischen Entwicklungsfonds, der zukiinftig
alle Entwicklungshilfeleistungen der Mitgliedsldnder umfassen sollte.* In Spalte
zwei stehen die tatséchlichen Haushalszahlen fiir 1998; Spalte vier enthilt die
Angeben, die sich aus der Anwendung der in dieser Arbeit vorgeschlagenen
Aufgabenverteilung ergeben. Fiir die ausfiihrliche Berechnung sei auf den An-
hang 3 verwiesen. Die Analyse kommt zu folgendem Ergebnis:

Tabelle 2: Der Finanzbedarf der Europdischen Union

Rubrik Haushalts- | in % des EU- | Reformplan | in % des EU-
plan BIP dieser Arbeit BIP
(in Mio. (in Mio.
ECU) ECU)
Gemeinsame Agrarpolitik 40.828,0 0,60 38.554,0 0,57
Strukturpolitik 29.131,0 0,43 - -
Interne Politikbereiche 5.324,3 0,08 1.966,5 0,03
Externe Politikbereiche 5.260,9 0,08 27.637,9 0,41
Verwaltungsausgaben 4.128,6 0,06 3.713,9 0,05
Sonstiges 1.853,0 0,03 1.527,0 0,02
Summe 86.525,5 1,28 73.399,4 1,08
Quelle: EUROPAISCHE KOMMISSION (1998d) und eigene Berechnungen auf Basis der Haus-
haltszahlen fiir 1998

* Nichtsdestotrotz besteht enormer Reformbedarf auch bei der Art der Aufgabenerfiillung

einzelner Bereiche. Als Beispiel sei die Gemeinsame Agrarpolitik genannt. Dies féllt aber
nicht unter den Untersuchungsgenstand dieser Arbeit.

4 Angesetzt wurden 0,33 Prozent des EU-weiten BIP. Dies entspricht der Hohe der Ent-

wicklungshilfeleistungen aller Mitgliedsldnder (ohne Griechenland) in 1998. Vgl. OECD
(1999) und BMZ (1999).
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Der Angabe der Ausgaben in Prozent des BIP der EU kommt eine besondere
Bedeutung zu, denn zum einen sind monetére Grofen stets in ihrer Interpretation
davon abhéngig, zu Preisen eines welchen Jahres sie ausgedriickt werden (hier:
zu Preisen von 1998), zum anderen driickt auch die EU ihren Finanzbedarf hau-
fig in dieser Form aus. So ist beispielsweise der maximale Einnahmen-Plafond
des EU-Haushalts ebenfalls als Prozentsatz des unionsweiten BIP ausgedriickt.”’
Dies birgt den Vorteil, dass bei unverdndertem Plafond die Staatsquote der EU
im Zeitverlauf konstant bleibt.

Aus eben diesen Griinden driicken auch andere Untersuchungen den europii-
schen Finanzbedarf relativ zum BIP aus. Die erste umfassende Studie zu diesem
Thema findet sich im MacDougall-Bericht. Dabei werden jedoch Integrations-
fortschritte generell mit einem steigenden Zentralhaushalt verbunden. Die Mog-
lichkeit eines Zusammenwachsens der Mitgliedstaaten ohne stirkere finanzielle
Zentralisierungstendenzen wird nicht in Betracht gezogen. Auf dem Weg zu ei-
ner eng integrierten Staatengemeinschaft identifiziert der Bericht eine Reihe
moglicher Zwischenstufen.

Abbildung 12: Integrationsstadien des MacDougall-Berichts und

Budgetvolumina
Zeitverlauf
—>
Integrations- Prafodera- Frithes Frithes Spites
stadium listsche Stadium einer Stadium einer Stadium einer
Integration Foderation Foderation Fdderation
BSP-Anteil 2 bis 2%: % S bis 7 % 7% bis 10 % 20 bis 25 %
Entwicklung Ohne soziale Ohne soziale Strukturen
der Sicherheit, Sicherheit, vergleichbar
Charakte- politischen ohne mit mit
ristika Strukturen, Verteidigung Verteidigung Deutschland
Direktwahl oder den
zum EP UsSAa

Quelle: Eigene Darstellung nach MACDOUGALL-BERICHT, S. 14
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Zur Zeit betragt dieser Plafond 1,27 Prozent des BIP der Europdischen Union.
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Dabei fallt auf, dass bereits die erste genannte Integrationsstufe, die ,,prifodera-
listische Integration* mit 2 bis 2,5 Prozent iiber einen gréBeren Zentralhaushalt
verfiigt, als ihn die EU heute hat. Sollte also der erreichte Integrationsstand nicht
einmal dieser frilhen Stufe entsprechen? Diese Frage ist eindeutig zu verneinen,
denn das Europiische Parlament wird seit 1979 direkt gewihlt und die wirt-
schaftliche Integration geht mit Realisierung der WWU weit iiber das Integrati-
onsmaf} der prifoderalistischen Integration hinaus. Die EU befindet sich derzeit
in einem Stadium zwischen den ersten beiden Stufen des MacDougall-Berichts.
Dies ist offensichtlich mit einem deutlich geringeren finanziellen Zentralisie-
rungsgrad moglich.

Der WWU-Bericht, eine weitere von der Europdischen Kommission in Aufirag
gegebene Studie, vertritt ebenfalls diese Ansicht. Er beziffert mit 1,55 bis 1,85
Prozent des Unions-BIP zu Beginn der Endphase der WWU (1998 und spéter)
bereits eine deutlich geringere finanzielle Ausstattung des Zentralhaushalts.
Auch dieser Bericht vertritt die Ansicht, dass es sinnvoll wire, die Ausgaben des
EEF als Ausgaben der Gemeinschaft zu interpretieren und diese in den Gemein-
schaftshaushalt einzustellen. Ohne Umverteilung {iber die Strukturfonds fallt der
Satz mit 1,15 bis 1,35 Prozent noch niedriger aus.”®

2. Der Finanzbedarf fiir eine erweiterte Union

Der soeben geschilderte Finanzrahmen wird sich mit der Aufnhahme neuer Mit-
gliedsldnder moglicherweise verdndern miissen. Die Europdische Union fiihrt
bereits mit einigen mittel- und osteuropdischen Léndern konkrete Beitrittsver-
handlungen. Estland, Polen, Tschechien, Ungarn, Slowenien, Malta und Zypern
werden dabei die groBten Fortschritte attestiert. Dariiber hinaus wurden bereits
auch Lettland, Litauen, der Slowakei, Ruménien und Bulgarien mehr oder min-

“  Wiinschenswertes Gesamtvolumen der EG-Ausgaben in den Bereichen Allokation und

Umverteilung zu Beginn der Endphase der WWU (1998 und spiter):

Ausgabekategorien Ungefihrer Prozentsatz des BIP der EG
Gemeinsame Agrarpolitik 04-0,5
FuE, Umwelt, transeuropdische Netze 0,15-0,2
Strukturfonds (einschlieBlich Kohasionsfonds) 0,4-0,5
Hilfe fir Entwicklungslénder (einschlieSlich EEF) 0,3
Hilfe fiir Ost- und Mitteleuropa 0,2-0,25
Sonstige 0,1
Insgesamt 1,55 -1,85

Quelle: WWU-BERICHT, S. 76.
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der konkrete Beitrittsperspektiven gegeben. SchlieBlich konnten die verbliebe-
nen EFTA-Staaten (Norwegen, Island, Liechtenstein, Schweiz) und die Tiirkei
den Kreis der Mitgliedslédnder vervollstindigen und so eine Union mit 32 Mit-
gliedslindern entstehen lassen.* Wihrend ein Beitritt der EFTA-Staaten die EU
vor keine grofen finanziellen Schwierigkeiten stellen diirfte (sie {ibertreffen im
Pro-Kopf-Einkommen den Unionsdurchschnitt), kann die Integration der ibri-
gen Staaten zu einer gewaltigen Herausforderung werden.*

Unter Beriicksichtigung der gleichen Aufgabenverteilung, das heifit unter Aus-
schluss der Mittel fiir die Strukturforderung und unter Einbeziehung der Ent-
wicklungshilfeausgaben, bei moderaten Reformen beziiglich der Agrarmarkt-
ordnung, sollte sich der Finanzbedarf einer erweiterten Union (gemessen in Pro-
zent ihres BIP) nicht wesentlich vergrofern. Die groften finanziellen Herausfor-
derungen sieht die EU in der Strukturférderung, die jedoch gema8 dieser Arbeit
iiber einen horizontalen Finanzausgleichsmechanismus neben dem EU-Haushalt
geregelt werden soll, doch dazu spiter. Von den Agrarmarktausgaben werden
die osteuropdischen Beitrittsldnder sicherlich profitieren. Der Anteil der Be-
schaftigten im Agrarsektor liegt in ihnen bei zehn Prozent und damit doppelt so
hoch wie im Gebiet der EU von heute.’' Dennoch darf dieser Effekt nicht iiber-
bewertet werden, denn gerade die Ausgaben im Agrarsektor sollen mittelfristig
zuriickgefiihrt werden.> Die Agenda 2000 ist nur ein erster Schritt in diese
Richtung.”

Diese Meinung wird auch in der Literatur vertreten. Die vorliegenden Schitzun-
gen zum notwendigen Finanzbedarf sind allerdings sehr von den zugrunde ge-
legten Pramissen iiber den Beitrittszeitpunkt einzelner Lander und von Form und
Umfang der zukiinftigen Struktur- und Agrarpolitik abhdngig. Deshalb weichen
sie auf den ersten Blick zum Teil deutlich voneinander ab. Nach Harmonisie-

% Dariiber hinaus wird bereits ein Beitritt Albaniens, Mazedoniens, Kroatiens, Bosnien-

Herzegowinas und eines demokratischen Jugoslawiens diskutiert.

50 Allerdings iibertreffen bereits heute die groBen Metropolregionen der osteuropiischen

Linder die Landesdurchschnitte der drmeren EU-Mitglieder im Pro-Kopf-Einkommen.
Vgl. ESER (1998), S. 13.

! Vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION (1999b), S. 85.

52 Daneben ist zu beachten, dass das Agrarpreisniveau in den osteuropiischen Lindern
deutlich unter dem der EU und in der Nahe des Weltmarktpreisnivieaus (teilweise auch
darunter) liegt. Die Kosten fiir die Marktorganisation sollten demnach nicht sehr stark
steigen. Einen wesentlich groBeren Einfluss hat die Entscheidung, inwieweit die Bei-

trittsldnder an den direkten Einkommensbeihilfen fiir die Landwirte partizipieren werden.
3 Vgl. HERMANN (1999), S. 159f.
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rung der Pramissen ergibt sich jedoch ein erstaunlich einheitliches Bild. Der Eu-
ropdische Rat rechnet mit dem Beitritt der ersten sechs Kandidaten in den Jahren
2002 bis 2006. Neben den ohnehin eingeplanten ,,Hilfen zur Vorbereitung auf
den Beitritt“ in Hohe von jéhrlich 3,12 Mrd. Euro veranschlagt die EU 16,78
Mrd. Euro an Kosten in den beigetretenen Lindern.** Das Gros der Ausgaben
nehmen davon mit 12,08 Mrd. Euro die StrukturmaBnahmen ein, gefolgt von
3,40 Mrd. Euro fiir die Landwirtschaft. Die EU geht dabei davon aus, dass die
Reformen im Rahmen der Agenda 2000 zu Einsparungen in diesem Bereich fiih-
ren werden. Der Gesamtbetrag lasst sich als 0,18 Prozent am Unions-BSP aus-
driicken. Ohne die Strukturmafinahmen betrégt dieser Satz nur noch 0,05 Pro-
zent.

Samland kommt in einer entsprechenden bei Heinemann erwéihnten Analyse auf
Kosten in Héhe von 0,185 Prozent des BSP, allerdings unter der Voraussetzung,
dass die Agrarausgaben trotz der Erweiterung nominal auf dem gegenwirtigen
Niveau verharren. Unter Beibehaltung der gegenwirtigen Agrarpolitik schétzt er
ein um 0,2 bis 0,5 Prozent hoheres Ausgabenwachstum.”® Das DIW nennt im
Vergleich dazu nur geringfiigig groBere Zahlen. Es rechnet unter Beriicksichti-
gung eines Reformkonzepts mit Beitrittskosten (ohne Zypern) von 0,24 Prozent
des BIP.*

Tabelle 3: Studien zu den Kosten der ersten Stufe der Osterweiterung

Studie Kosten fiir Struk- iibrige Kosten Gesamtkosten
turmaBnahmen
(in %) (in %) (in %)

Européischer Rat 0,13 0,05 0,18
Samland / Heine- 0,085 0,1 0,185
mann
DIW 0,23 0,01 0,24
Quelle: EUROPAISCHER RAT (1999), HEINEMANN (1998), DIW (1996) und eigene Berech-

nungen.

Als Fazit der unterschiedlichen Studien ldsst sich ziehen, dass die Osterweite-
rung bei Umsetzung der notwendigen Reformen im Agrarsektor nicht zu den

5% Vgl. BUROPAISCHER RAT (1999), S. 2f. und 20 und STANKOVSKY (1999).
55 Vgl. HEINEMANN (1998), S. 74.
6 vgl. DIW (1996), S. 791.
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vielfach befiirchteten exorbitanten Erweiterungskosten fithren wird”” Bei
gleichzeitiger Ausgliederung der Strukturmafnahmen in einen separaten Fi-
nanzausgleich wird der Zentralhaushalt der Union nur noch sehr gering zusétz-
lich belastet.® Die groBten Erweiterungsbelastungen werden in den separaten
Finanzausgleich iiberfiihrt.

7 Im Ubrigen stehen die Chancen fiir eine Reduktion der Kosten im Agrarsektor nicht

schlecht, da auch durch die WTO-Verhandlungen ein entsprechender Druck auf die EU
entstanden ist. Die Agenda 2000 hat bereits entsprechende Fortschritte gebracht. Vgl.
KOESTER (1999), S. 305f. Die bevorstehende Osterweiterung ist lediglich ein weiterer
Grund fiir eine Reform der gemeinschaftlichen Agrarpolitik.

%% Fiir die spiter erfolgende Simulation wird ein Wert von 0,05 Prozent des BIP angenom-

men. Dies entspricht dem Median der Werte der drei Studien fiir die zusétzlichen iibrigen
Kosten der Erweiterung (siche Tabelle 3, zweite Spalte).
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7. Kapitel: Primdrer aktiver Finanzausgleich

Der sogenannte aktive Finanzausgleich regelt die Verteilung der Einnahmen der
verschiedenen foderalen Ebenen. Der Zusatz primdrer Finanzausgleich bedeu-
tet, dass in diesem Kapitel die Verteilung der Einnahmen behandelt wird, wie sie
gemil der zugewiesenen Einnahmequellen, d.h. ohne nachtrigliche Umvertei-
lung, anfillt. Im Rahmen einer Analyse des Europdischen Finanzausgleichs ste-
hen dabei die Einnahmen der Europdischen Union im Mittelpunkt der Betrach-
tung. Die Einnahmen der Mitgliedstaaten werden aus der Analyse ausgeblendet
und als gegeben vorausgesetzt. Im Folgenden wird zunéchst die grundsitzliche
Aufteilung der Einnahmen zwischen EU und Mitgliedstaaten beschrieben und
danach die verschiedenen Einnahmearten vorgestellt, aus denen sich die Euro-
pdische Union sinnvollerweise finanzieren sollte.

A. Die vertikale Einnahmenverteilung

Der vertikale Finanzausgleich beschreibt die prinzipiell zur Verfiigung stehen-
den Methoden zur Einnahmenverteilung zwischen iiber- und untergeordneten
foderalen Ebenen.' Die Systeme unterscheiden sich hinsichtlich der Zuordnung
der drei Besteuerungskompetenzen (Ertragshoheit, Gestaltungshoheit,” Verwal-
tungshoheit) zu den foderalen Ebenen. Von besonderem Interesse sind dabei je-
doch nur die Ertragshoheit und die Gestaltungshoheit. Abbildung 13 konzent-
riert sich auf die Klassifizierung der sogenannten ,reinen“ Systeme und deren
Unterformen. In der Realitdt existieren aber hédufig Mischformen zwischen
Trenn- und Verbundsystem. Auf deren Darstellung wurde aus Griinden der U-
bersichtlichkeit verzichtet.

Zu den verschiedenen Formen der vertikalen Einnahmenverteilung siehe PEFFEKOVEN
(1982), Kops (1984b) und DICKERTMANN / GELBHAAR (1996a). Sowohl die Bezeichnun-
gen der einzelnen Systeme (insbesondere beim gebundenen Trennsystem) als auch die
Zuordnung von Varianten zu den reinen oder den Mischsystemen unterscheiden sich von
Autor zu Autor jedoch recht stark.

2 Auch Gesetzgebungs- oder Objekthoheit genannt.



7. Kapitel: Primérer aktiver Finanzausgleich 189

Abbildung 13: Grundformen der vertikalen Einnahmenverteilung

| vertikale Einnahmenverteilung ]
I

[ | 1
Trennsysteme: Mischsysteme: Verbundsysteme:
alle Ebenen besitzen Vermischung der nur eine Ebene besitzt
Gestaltungs- und reinen Systeme Gestaltungs- und
Ertragskompetenz Ertragskompetenz
T T

1 1 [ 1
freies Trennsystem: gebundenes Trennsystem: Zuweisungsverfahren: Umlageverfahren:
die Kompetenzen einzelnen Ebenen sind die die obere Ebene die untere Ebene
beziehen sich auf Kompetenzen fir bestimmte beteiligt die untere beteiligt die obere
alle Steuerarten Steuem zugewiesen am Steueraufkommen am Steusraufkommen

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an PEFFEKOVEN (1982), S. 251f.

Auch die im Rahmen dieser Arbeit vorgeschlagene Einnahmenverteilung lasst
sich nicht genau einer der beiden reinen Formen zuordnen. Auch bei ihr handelt
es sich um eine Mischform. Auf der einen Seite enthélt sie Elemente eines
Trennsystems, genauer: eines gebundenen Trennsystems. Das Gros der Steuern
soll alleine den Mitgliedstaaten (und ihren Gebietskorperschaften) zustehen. Die
origindren Eigenmittel fallen dagegen ausschlieBlich der Gemeinschaftsebene
zu. Sowohl Gestaltungs- als auch Ertragskompetenz fiir diese beiden Gruppen
von Einnahmen liegen jeweils alleine bei der entsprechenden Ebene, das heifit
bei der EU fiir die origindren Eigenmittel und bei den Mitgliedstaaten fiir die
Steuereinnahmen. Auf der anderen Seite wird die zukiinftige Finanzierung auch
Merkmale eines Verbundsystems in Form des Umlageverfahrens tragen. Die
Mitgliedstaaten sollten Beitrige an die EU zahlen, soweit deren Eigenmittel
nicht ausreichen.

B. Finanzierungsquellen

Die Grundziige der zukiinftigen Finanzierung wurden soeben iiberblicksartig
benannt. Im Folgenden soll die konkrete Ausgestaltung dieses Mischsystems be-
schrieben werden. Zunidchst erfolgt jedoch eine knappe Begriindung, warum
dieser Vorschlag — im Gegensatz zu manchen anderen — keine eigene Steuerau-
tonomie fiir die EU enthlt.
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1. Keine Steuerautonomie fiir die EU

Die Frage, ob der Europdischen Union eine eigene Besteuerungskompetenz zu-
gewiesen werden soll, wird in der finanzwissenschaftlichen Literatur bereits seit
vielen Jahren kontrovers diskutiert. Konkret werden unter anderem die Ubertra-
gung der Einkommensteuer’, der Vermdgensteuer', einer speziellen
Verbrauchsteuer (z.B. der Mineralélsteuer’) auf die EU oder die Einfiihrung ei-
nes Hebesatzrechts fiir die EU auf die Mehrwertsteuer® als mogliche Wege fiir
eine gemeinschaftliche Steuerkompetenz genannt.” Als Begriindung fiir eine sol-
che Vorgehensweise wird zumeist angefiihrt, dass den Biirgern der Union die
Kosten der Gemeinschaft erst durch eine eigene EU-Steuer ,,fiihlbar*® gemacht
werden konnten. Wiirden dagegen die Aktivititen der Gemeinschaft durch Bei-
trage finanziert, unterligen die Biirger einer Illusion iiber die Kosten der Ge-
meinschaft, denn sie miissten — statt an die EU — erhohte Steuern an die Mit-
gliedstaaten zahlen. Dies fiihre dann in letzter Konsequenz dazu, dass die Ent-
scheidungstriger der EU keinen Anreiz hitten, die gemeinschaftlichen Ausga-
ben zu begrenzen, denn die Biirger rechneten ihnen die Nutzen stiftenden Aus-
gaben, nicht jedoch die dadurch verursachten Kosten zu.’

Diese Argumentation ist zwar prinzipiell richtig, sie greift jedoch zu kurz. Zum
einen gibt es neben einer eigenen EU-Steuer noch andere Moglichkeiten, den
Biirgern die Kosten der Européischen Union aufzuzeigen'® und so die Illusion
beziiglich der Kosten der Gemeinschaft aufzulosen. Zum anderen reicht die
Aufdeckung der Kosten der EU nicht aus, um die Ausgaben auf der zentralen E-
bene zu beschrianken. Dies kann nur durch eine strikt am Subsidiarititsprinzip
ausgerichtete Aufgabenverteilung gelingen. Eine EU-Steuer wiirde bei dem vor-
geschlagenen Budgetumfang im Vergleich zu den nationalen Steuern nur sehr

3 Vgl. CAESAR (1990), S. 95.

*  Vgl. CAESAR (1996b), S. 165.
5 Vgl. LANGES (1987), S. 21f.

¢ Vgl KLEIN (1987), S. 33.

Aus Sicht der Theorie des fiskalischen Foderalismus sollten solche Steuern zentralisiert
werden, die stark progressiv ausgestaltet sind und deren Basis sehr mobil oder regional
stark ungleich verteilt ist. Vgl. WALSH (1993), S. 36 und MUSGRAVE (1983), S. 11.

8 PEFFEKOVEN (1994b), S. 113.
®  Vgl. BIEHL (1988b), S. 81f.

""" C. FUEST (1996), S.172 schligt beispielsweise vor, den auf die EU entfallenen Steueran-
teil in der nationalen Besteuerung explizit auszuweisen.
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geringe Belastungen fiir den einzelnen Steuerbiirger mit sich bringen,'' sodass es
ein Leichtes fiir die EU wire, ihre Steuer zu erhdhen.'? Die Méglichkeit fiir die
EU, eigene Steuern einzunehmen und somit die Hohe der Einnahmen autonom
zu bestimmen, wiirde beziiglich der Ausgabenbeschrinkung kontraproduktiv
wirken.

Die Européische Union verfiigt im Gegensatz zu den Mitgliedstaaten nicht iber
eine gewihlte Regierung. Rat und Kommission setzen sich aus Vertretern der
nationalen Regierungen zusammen und sind, wie auch die europdischen Parla-
mentarier, ihren nationalen Wahlern verantwortlich. ,,Unter diesen Bedingungen
wire die Zuweisung einer Steuerbasis als Finanzquelle fiir die Gemeinschaft mit
dem Risiko verbunden, dass die Reprisentanten der Mitgliedstaaten das gemein-
schaftliche Steueraufkommen dazu nutzen, ihre spezifischen nationalen Interes-
sen finanzieren zu lassen.“"> Das Ergebnis wire eine Aufbldhung des Gemein-
schaftsetats und eine damit verbundene erhohte Steuerbelastung.'

Ein weiteres Gegenargument besteht darin, dass aus der Ubertragung der Kom-
petenz iiber eine bestimmte Steuer die Notwendigkeit zur Harmonisierung dieser
Steuer auf europdischer Ebene folgen kann. Sollte beispielsweise ein Zuschlag-
system zur nationalen Einkommensteuer eingefiihrt werden, miissten zwingend
die Einkommensteuersysteme vereinheitlicht werden. Damit wird aber der Steu-
erwettbewerb unter den Mitgliedstaaten ausgeschaltet und dem Biirger wird die
Wahl des fiir ihn individuell am besten geeigneten Steuerlandes verwehrt.' Es
bildet sich ein Steuerkartell der Mitgliedstaaten mit der Folge einer insgesamt
hoheren Besteuerung durch den entstandenen Steuer-Leviathan'® EU. Der Ver-
zicht auf eine Besteuerungskompetenz fiir die EU und die Finanzierung des
Gemeinschaftshaushalts durch Beitrage der Mitgliedstaaten ist somit ein ent-
scheidendes Mittel, um eine iiberméBige Ausweitung des EU-Haushalts zu ver-
hindern.'” Statt dessen sollte sich die EU iiber die in den folgenden Abschnitten
vorgestellten Einnahmekategorien finanzieren.

' vgl. GuTH (1999), S. 120.

12 vgl. MALLOSSEK (1996), S. 293.

WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMW1(1999), Rz. 17.

14 vgl. C. FUEST(1996), S. 171. und BLANKART (2000), S. 28f.
'S vgl. C. FUEST (1995), S. 26fT.

Vgl. BRENNAN / BUCHANAN (1980).

17 vgl. C. FUEST (1996), S. 172 und HEINEMANN (1998), S. 37f.



192 Teil IV: Neuordnung der européischen Finanzbeziehungen

2. Originire Eigenmittel und Zentralbankgewinn

Diese Einnahmen entstehen im direkten Verantwortungskreis der EU und sollten
ihr deshalb alleine zustehen. Sie stellen somit den Grundstock der gemein-
schaftlichen Finanzierung dar.

a) Origindre Eigenmittel

Die origindren Eigenmittel, das heiflt die Agrarabgaben, Zuckerabgaben und
Zolle sollten auch weiterhin geméf dem Konnexitétsprinzip der EU zustehen.'®
Diese Einnahmen entstehen aufgrund von Entscheidungen in Politikbereichen,
deren Kompetenz der zentralen Ebene zugeordnet wurde. Auch weiterhin sollte
den Mitgliedstaaten eine Erhebungskostenpauschale zugestanden werden, um
ihnen die Aufwendungen fiir die Verwaltung dieser Einnahmen zu erstatten. Die
Hohe dieser Pauschale wird auf fiinf Prozent der in einem Land erzielten Ein-
nahmen festgelegt.

b) Zentralbankgewinn

Neben den origindren Eigenmitteln entsteht auch der Gewinn des Européischen
Systems der Zentralbanken (ESZB) prinzipiell in der Sphire der EU und aufler-
halb des Einflussbereiches der Mitgliedstaaten. Mit der Zuordnung der geldpoli-
tischen Kompetenzen an das ESZB haben die Mitgliedstaaten der Wéhrungsuni-
on ihre diesbeziigliche Souveranitit abgegeben. Der Gewinn des ESZB als ei-
nem Zusammenschluss einzelner nationaler Zentralbanken ist dennoch differen-
ziert zu behandeln."” Er entsteht zum einen direkt bei der EZB, zum anderen bei
den Zentralbanken der Mitgliedsldnder, die ihrerseits Teil des ESZB sind. Der
Gewinn dieser nationalen Zentralbanken kann in einen ESZB-abhéngigen und
einen ESZB-unabhingigen unterteilt werden. Der EU-Vertrag klassifiziert nur
jene Gewinne als abhéngig von der ESZB, die aus Vermdgenswerten erzielt
werden, welche als Gegenwert zum Bargeldumlauf und Verbindlichkeiten aus

18 Zur genaueren Begriindung siehe im 4. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A. Origindre

Eigenmittel.
19 vgl. RGSL/ SCHAFER (2000).
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Einlagen von Kreditinstituten (z.B. Mindestreserven) gehaltenen werden.” Ein-
nahmen aus Transaktionen mit dariiber hinausgehenden Vermdgen, beispiels-
weise aus Offentlichen oder privaten Einlagen, sind demnach als von dem ESZB
unabhéngig zu bezeichnen. Es konnen deshalb nur die Gewinne der EZB und
die von dem ESZB abhingigen Gewinne der nationalen Zentralbanken der EU
als eigene Mittel zugerechnet werden.

Fiir die Ausschiittung dieses Gewinns bestehen nun zwei prinzipielle Moglich-
keiten: Erstens konnte dieser an die Mitglieder des ESZB anteilig ausgeschiittet
werden.?’ Zweitens konnte der zentrale EU-Haushalt der Begiinstigte dieser
Zahlungen sein.”? Diese zweite Méglichkeit wire der logisch sinnvollere und
systematisch sauberere Weg. So wiirde der Eigenschaft des europdischen Zent-
ralbankgewinns als Resultat einer européischen Politik Ausdruck verliehen. In-
direkt wiirde auch diese Art der Ausschiittung den Mitgliedstaaten zugute kom-
men, denn bei gegebenem Finanzierungsbedarf der EU wiirde sich durch
Verbleib des ESZB-Gewinns bei der EU die Summe der Beitrige aller Mit-
gliedsldnder zusammen um eben diesen Betrag verringem. Durch die unter-
schiedlichen Anteile der Mitgliedstaaten an den Finanzierungslasten einerseits
und am Zentralbankgewinn andererseits ergeben sich daraus jedoch Vertei-
lungseffekte im Vergleich mit dem Status quo. Tendenziell ist der Zentralbank-
gewinn in Lidndern mit umfangreichem Bargeldbestand und hoher Inflation ver-
gleichsweise groB.”* Die Inflationsraten haben sich aber fiir die Teilnehmer an
der Wahrungsunion auf niedrigem Niveau einander angepasst. Die Verteilungs-
effekte sind nur dann als unsystematisch anzusehen, wenn man den Status quo
als unverzerrt ansieht. Der Zustand der Neutralitit ist aber eher fiir die nach der
beschriebenen Neuregelung erreichten Situation zu begriinden, da sie das Er-
gebnis des Markmechanismus ist, ohne Anwendung irgendwelcher kiinstlicher
Verteilungsschliissel.

Solange jedoch nicht alle Mitgliedslander der EU gleichzeitig auch Teilnehmer
an der Wahrungsunion sind, ergibt sich ein weiteres Problem fiir die Verteilung

2 Vgl. Protokoll iiber die Satzung des Europdischen Systems der Zentralbanken und der

Europdischen Zentralbank, Art. 32.2.

Als Schlisssel bietet sich der Anteil eins jeden Mitgliedslandes am gezeichneten Kapital
der EZB an. Dies ist auch das derzeit angewandte Verfahren. Vgl. Protokoll iiber die Sat-
zung des Europdischen Systems der Zentralbanken und der Europdischen Zentralbank,
Art. 32.5 und 33. Erlauterungen bei ROSL / SCHAFER (2000), S. 43 u. 47.

2 ygl. DICKERTMANN (1999), S. 81.
23

21

Vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION (1998b), S. 66fF.
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des Zentralbankgewinns.>* Die Aussage, dass der Gewinn der EZB auBerhalb
des Kompetenzbereichs einzelner Mitgliedstaaten entsteht, gilt auch fiir die Mit-
gliedstaaten, die nicht an der Wéhrungsunion teilnehmen. Diese Linder verfi-
gen aber liber eigene nationale Zentralbanken, die ihrerseits einen Gewinn er-
zielen konnen. Daraus kann eine finanzielle Schieflage resultieren, wenn sie die-
se Gewinne einbehalten. Auf der einen Seite profitieren sie von niedrigeren
Beitragszahlungen als Ergebnis des bei der EU verbliebenen ESZB-Gewinns
und auf der anderen Seite behalten sie ihren nationalen Zentralbankgewinn fiir
sich, Somit existiert ein Anreiz, der Wahrungsunion fernzubleiben.

Dieser negative Anreiz kann grundsitzlich auf drei unterschiedliche Arten be-
seitigt werden. Die erste und beste Moglichkeit besteht darin, auch die Mit-
gliedsldnder, die nicht an der Wahrungsunion teilnehmen, zur Abfiihrung ihres
Zentralbankgewinns an die EU zu veranlassen. Dies mag bei Landern, die gerne
Teilnehmer wiren, dies aber wegen VerstoBes gegen die Stabilititskriterien
nicht sind, noch relativ leicht zu erreichen sein. Linder aber, die bewusst nicht
der Wihrungsunion beitreten, weil sie ihre nationale Souverénitit nicht einge-
schrankt wissen wollen, werden einem solchen Vorhaben nicht zustimmen.
Zweitens konnte auf die Ausschiittung an das EU-Budget verzichtet werden.
Statt dessen wiirde der européische Zentralbankgewinn (wie bereits oben er-
wihnt) an die Mitglieder der Wihrungsunion fallen. Diese Losung widerspricht
aber der erwihnten Logik des europdischen Finanzausgleichs.

Darum wird im Rahmen dieser Arbeit ein dritter Weg beschritten. Dieser Weg
besteht in der Beriicksichtigung der von den Teilnehmerldndern eingebrachten
Mittel bei der Beitragsgestaltung. Den Teilnehmern an der Wahrungsunion wird
auch bei diesem Vorschlag nicht der EZB-Gewinn ausgezahlt. Der Anteil, der
jedoch bei einer fiktiven Ausschiittung auf sie entfiele, wird ihnen bei der Be-
rechnung ihrer Finanzierungsanteile gutgeschrieben.”® So wird dem Charakter
des ESZB-Gewinns als gemeinschaftlichem Finanzmittel Rechnung getragen
und zugleich eine Ungleichbehandlung von Teilnehmern und Nichtteilnehmern
an der Wihrungsunion vermieden.”

24 ygl. MALLOSSEK (1996), S. 297f.

25 Niheres zu dieser Berechnung steht in diesem Kapitel im Abschnitt D. 2. d) Korrektur-
mechanismus des Zentralbankgewinns.

% Dieses Verfahren ist aber im Vergleich zur Einbeziehung auch der Zentralbankgewinne

der nicht teilnehmenden Linder nur ein zweitbester Vorschlag.
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3. Beitriige der Mitgliedstaaten

Die Bedeutung der origindren Eigenmittel ist in den vergangenen Jahren konti-
nuierlich gesunken. Dieser Trend wird sich auch in Zukunft mit fortschreitender
internationaler Handelsliberalisierung fortsetzen, da durch das Absenken der
internationalen Zollschranken und durch fortschreitende Liberalisierung des A-
grarhandles das Aufkommen von Zollen und Agrarabschdpfungen sinken wird.
Die Hauptlast der Finanzierung werden darum auch in Zukunft die Beitrdge der
Mitgliedslénder tragen.”’

Derzeit gibt es mit den MwSt- und BSP-Eigenmitteln zwei verschiedene Arten
von Mitgliedsbeitrdgen. In Zukunft sollte sich die Finanzierung der EU aber nur
noch auf eine einzige Beitragsart stiitzen. Zum einen resultiert dies aus der O-
rientierung am Leistungsfahigkeitsprinzip, denn nach der Entscheidung fir ei-
nen die Leistungsfahigkeit beschreibenden Indikator folgt daraus zwingend nur
noch die Orientierung an diesem. Die zusétzliche Verwendung einer zweiten
Beitragsart wiirde sich auf einen anderen Indikator stiitzen und somit unum-
ginglich vom gewihlten LeistungsféhigkeitsmafBstab abweichen. Zum anderen
wird durch die alleinige Verwendung einer Beitragsart die Transparenz des
Ausgleichs erhéht.?®

C. Methodische Voriiberlegungen zur Gestaltung des Beitragstarifs

Dieser Abschnitt dient dazu, die grundsitzlichen Entscheidungen zu fillen, wie
der Beitragstarif letztendlich aussehen wird. Dies sind vor allem die Fragen nach
den 6konomischen Kennzahlen, auf die sich der Ausgleich stiitzen soll sowie de-
ren Berechnung und nach der Wahl von Tarifform und Tariftyp. Dabei ist an-
zumerken, dass der im Rahmen dieser Arbeit entwickelte Finanzierungsmecha-
nismus einer von vielen denkbaren Alternativen ist, welche den oben genannten
Prinzipen geniigen.

¥ ygl. BuscH (1998), S. 16. 1998 betrug ihr Anteil am Gesamthaushalt nur noch 15,3 Pro-
zent (davon 13,3 Prozent Zglle), vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION (1998b), S. 23.

2 Siehe hierzu im 4. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt B. 1. Mehrwertsteuer-Eigenmittel.
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1. Auswahl des Indikators

Die Solidaritit zwischen den Mitgliedstaaten und, daraus folgend, eine gewisse
Umverteilung zwischen ihnen wurden bereits als Merkmale fiir einen zukiinfti-
gen EU-Finanzausgleich betont.” Diese Merkmale konnen durch eine an der
Leistungsfahigkeit eines Landes orientierten Beitragsgestaltung umgesetzt wer-
den.”

Fiir eine an der Leistungsféhigkeit eines Landes ausgerichteten Finanzierung der
EU béten sich als Berechnungsgrundlage zundchst die nationalen Steuereinnah-
men der Mitgliedsldnder an. Je grofer die Steuereinnahmen sind, desto groBer
kann die Leistungsfahigkeit eingestuft werden, denn desto stirker kann das
betreffende Land zur Finanzierung der Gemeinschaft beitragen. Im Rahmen der
EU wiirde eine solche Vorgehensweise aber auf grolere Schwierigkeiten stofien,
denn die Beriicksichtigung der unterschiedlichen Steueranspannungsgrade wird
dadurch erschwert, dass die Steuersysteme innerhalb der EU kaum harmonisiert
sind. Dies gilt insbesondere auch fiir die aufkommensstarken Steuern vom Ein-
kommen natiirlicher und juristischer Personen.

Als Alternative bietet sich die Verwendung einer makrodkonomischen Grofe
an, durch welche die Leistungsféhigkeit eines Mitgliedslandes an der seiner
Volkswirtschaft gemessen wird. Auf welcher konkreten Basis sollen nun die
Beitrdge der Mitgliedslédnder berechnet werden? Im Rahmen dieser Arbeit soll
weiterhin eine makrodkonomische Einkommensgrofie als Bemessungsgrundlage
verwendet werden, da sie konsumorientierten GroBen iiberlegen scheint. Die be-
reits ausgeflihrten Hauptargumente sind ihre vermeintlich regressive Wirkung
und eine langfristige Aufkommenselastizitit von unter eins.”' Das volkswirt-
schaftliche Rechnungswesen hilt eine Vielzahl makrodkonomischer Einkom-
mensaggregate bereit,”> zwischen denen eine Auswahl getroffen werden muss.
Im Anhang 2 ist ausfiihrlich hergeleitet, welches Einkommenskonzept fiir einen
Finanzausgleich am besten geeignet ist. Als Ergebnis ergibt sich, dass das Net-
tosozialprodukt zu Marktpreisen pro Kopf der Bevolkerung (NSPy/EW) als

»  Siehe hierzu im 1. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A. 4. Solidaritéit und Kohdsion
und im 6. Kapitel den Abschnitt B. 2. Rdumliche Umverteilung.

3 ygl. BIEHL (1988a), S. 700.

3! Siehe dazu im 4. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt B. 1. Mehrwertsteuer-Eigenmittel.
Auf prinzipielle Schwierigkeiten bei der Verwendung einer makrodkonomischen Ein-
kommensgroBe als Wohlstandsindikator weist LEIPERT (1973) hin.

32 vgl. STOBBE (1994).
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Grundlage fiir die Messung der Leistungsfahigkeit zu praferieren ist. Es sollte
fiir die zukiinftige Beitragsbemessung zugrunde gelegt werden.”

Im Rahmen dieser Arbeit stellt sich nun aber das Problem, dass das Europdische
Statistische Amt EUROSTAT das Nettosozialprodukt zu Marktpreisen bislang
nicht ausweist. Eine nachtragliche Berechnung iiber die volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnungen der Mitgliedstaaten ware zwar moglich, wiirde jedoch zu
verzerrten Kennzahlen fiihren, da diese Gesamtrechnungen nicht harmonisiert
sind. Die Vergleichbarkeit der gewonnenen Zahlen wire stark eingeschrénkt und
das Gleichwertigkeitsprinzip durchbrochen. Den weiteren Analysen und den
Modellrechnungen dieser Arbeit liegt deshalb mit dem Bruttoinlandsprodukt das
einzige von EUROSTAT ausgewiesene Einkommensaggregat zugrunde, unter
Inkaufnahme der durch diese Abgrenzung resultierenden Méngel. Sollte jedoch
das NSPy der zukiinftigen Beitragsfinanzierung zugrundegelegt werden, wire
eine Umstellung wiinschenswert und technisch zweifellos machbar.

3 Gelegentlich wird die Forderung erhoben, bei der Berechnung der Pro-Kopf-Einkommen

nicht die nominalen Einkommen und die tatsachlichen Wechselkurse zugrunde zu legen,
sondern Kaufkraftparititen (KKP). Dies wird damit begriindet, dass die nominalen Gré-
Ben die Wohlstandsunterschiede zwischen den Gebietskorperschaften iiberzeichnen.
Kaufkraftparititen driicken den Wohlstand dadurch aus, wie viele Einheiten eines nor-
mierten Giiterbiindels mit dem regionalen Einkommen erworben werden konnen, vgl.
LANG (1990), S. 4. Es flieBen also die regionalen Preisniveaus in die Berechnung ein.
Auch die EU geht bei den Strukturfonds von Kaufkraftparititen aus, nicht jedoch der
deutsche Linderfinanzausgleich. Im Rahmen dieser Arbeit wird ebenfalls nicht von die-
sem Konzept Gebrauch gemacht, weil es zahlreiche gravierende Schwichen birgt: Ers-
tens ist es nicht moglich, einen allgemein giiltigen Warenkorb fiir alle Mitgliedslander der
Union aufzustellen, wodurch die interregionalen Wohlfahrtsunterschiede verzerrt werden,
vgl. KOHL / BERGMANN (1998), S. 74 und STRACK / HELMSCHROTT / SCHONHERR (1997),
S. 38f. Zweitens ist die Erhebung und Berechnung der Kaufkraftparititen in allen euro-
paischen Regionen extrem aufwindig. Daraus resultieren quasi zwangsléufig Ungenauig-
keiten, welche die Qualitat der Daten entscheidend relativieren. Drittens fiihren Einkom-
mensvergleiche auf KKP-Basis zu einer degressiven Beitragsgestaltung, da nur die Be-
messungsgrundlage in Kaufkraftparititen umgerechnet wird, nicht jedoch die Beitrags-
zahlungen, vgl. DEFFAA (1997), S. 155f. AuBerdem verlieren die Wechselkurse mit Ein-
stieg in die Wahrungsunion ihre Bedeutung innerhalb des Wahrungsverbundes, womit
der Hauptkritikpunkt an der Verwendung des nominalen Pro-Kopf-Einkommens entfillt,
vgl. STRACK / HELMSCHROTT / SCHONHERR (1997), S. 33.
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2. Die relative Position eines Landes

Die relative Position stellt das Einkommen eines Landes im Verhiltnis zu ande-
ren Landern dar. Auch hier gibt es unterschiedliche Berechnungsméglichkeiten,
nach denen man verfahren kann.

a) Definition und Bedeutung

Als Grundlage der Beitragsbemessung wurde soeben das Nettosozialprodukt ei-
nes Landes pro Einwohner (EW) bestimmt. Um die Zahlenwerte der einzelnen
Lénder quantitativ miteinander vergleichen zu konnen, wird das Einkommen
(EK)* pro Kopf eines Landes im Verhiltnis zum Unionsdurchschnitt ausge-
driickt. Diesen Wert nennt man die relative Position (RP) eines Landes i. Da-
durch lésst sich nicht nur feststellen, dass der Wert des Landes X besser als der
des Landes Y ist, sondern auch, dass der Wert des Landes X um einen be-
stimmten Prozentsatz besser als der des Landes Y ist. Gleichung (1) ist die For-
mel fiir die relative Position:*

EK,/EW,

()RR =2/ W,
EK,, |EW,,

Beispielsweise bedeutet eine relative Position von 90 Prozent, dass das betref-
fende Land nur iiber 90 Prozent des unionsweiten Pro-Kopf-Einkommens ver-
fiigt. Diese Darstellung ermdglicht eine mathematische Formulierung des Tarifs
unabhéngig von der absoluten Hohe der nationalen Einkommen.

b) Einbeziehung oder Nichteinbeziehung des betrachteten Landes

Mit dieser Uberschrift ist die Frage umschrieben, ob bei der Berechnung der re-
lativen Position — wie allgemein iiblich — das nationale Pro-Kopf-Einkommen in
Beziehung zum Durchschnitt aller Mitgliedsldnder gesetzt werden soll, oder ob
es sinnvoller ist, das untersuchte Land bei der Bildung des unionsweiten Durch-

3 Fiir die Darstellung des Tarifs ist es unerheblich, ob sich hinter dem Einkommen (EK)

das Nettosozial- oder das Bruttoinlandsprodukt verbirgt.
3 Dabei kennzeichnet i Werte des Landes i und EU die Werte der EU als Ganzes.
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schnitts auflen vor zu lassen und somit das Einkommen des Landes mit dem
Durchschnittseinkommen aller iibrigen Lander zu vergleichen. Dann wiirde sich
die BezugsgroBe nur aus den gewichteten Pro-Kopf-Einkommen der iibrigen
Mitgliedslénder zusammensetzen. Die folgenden Ausfilhrungen werden zeigen,
dass aus Griinden der Gleichbehandlung kleiner und grofer Mitgliedsldnder ei-
niges fiir die Nichteinbeziehung des betrachteten Landes spricht.

Der augenscheinliche Unterschied zwischen beiden Methoden liegt in der Hohe
des Zahlenwertes der relativen Position. Dieser Effekt soll mit Niveaueffekt be-
nannt werden. Er beschreibt das Phdnomen, dass bei Nichteinbeziehung des be-
trachteten Landes die relative Position immer einen hoheren (bei Landern mit ii-
berdurchschnittlichem Pro-Kopf-Einkommen) bzw. niedrigeren (bei Landern
mit unterdurchschnittlichem Pro-Kopf-Einkommen) Wert einnimmt als im Falle
der Einbeziehung: Bleibt ein Land mit iiberdurchschnittlichem Pro-Kopf-
Einkommen bei der Berechnung unberiicksichtigt, fallt das durchschnittliche
Pro-Kopf-Einkommen, das nun nur noch durch die iibrigen Lénder gebildet
wird, niedriger aus. Dadurch wird die relative Position des betreffenden Landes
— das Verhiltnis seines Pro-Kopf-Einkommens zu dem der iibrigen Lénder —
grofer. Gleiches gilt fir Lander mit unterdurchschnittlichem Pro-Kopf-
Einkommen, lediglich mit umgekehrtem Vorzeichen. Ihre relative Position ist
bei Nichtberiicksichtigung kleiner als bei Beriicksichtigung, da das Weglassen
ihres Wertes das durchschnittliche Pro-Kopf-Einkommen erhoht.

Dieser Effekt ist umso grofler, je stirker ein Land vom durchschnittlichen U-
nionseinkommen abweicht und je grofler das Land — gemessen am nominalen
Einkommen — ist. Dies wird auch anhand der Tabelle 4 deutlich, die fiir die Mit-
gliedsldnder der EU ihre relativen Positionen unter Einbeziehung und Nichtein-
beziehung bei der Berechnung enthilt. Die Differenz zwischen der relativen Po-
sition mit und ohne Einbeziehung des betrachteten Landes ist fiir alle Linder mit
iiberdurchschnittlichem Pro-Kopf-Einkommen positiv und fiir die Lander mit
unterdurchschnittlichem Pro-Kopf-Einkommen negativ. Die Nichteinbeziehung
fuhrt also regelmdBig zu groBeren Unterschieden in den Werten der relativen
Position.

Der mit Abstand grofite Unterschied zwischen beiden Berechnungsmethoden er-
gibt sich fiir Deutschland mit 9,1 Prozentpunkten. Dies riihrt daher, dass
Deutschland das wirtschaftlich grofite Land der EU ist und iiber das drittgrofte
Pro-Kopf-Einkommen verfligt. Auf den néchsten Plédtzen folgen mit Frankreich
(3,0 Prozentpunkte), Spanien (-2,6 Prozentpunkte), GroBbritannien (-2,3 Pro-
zentpunkte) und Italien (-1,4 Prozentpunkte) die weiteren groBen Mitgliedslan-
der der Union. Allerdings ist der Unterschied Italiens nur gut halb so groB wie
der Spaniens, da das Pro-Kopf-Einkommen in Italien deutlich ndher am Unions-
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durchschnitt liegt. Fiir die iibrigen (kleinen) Mitgliedslinder ergeben sich nur
Unterschiede von maximal plus/minus einem Prozentpunkt. Ihre Reihenfolge
untereinander hdngt wiederum von ihrer 6konomischen Grofie und ihrem Pro-
Kopf-Einkommen ab.*

Tabelle 4: Niveaueffekt bei der Berechnung der relativen Position

AME RGOS el e BB N A A IETEnE
D 81.915 1.848.822 124,4% 133,5% 9,1%
F 58.375 1.205.071 20.644 113,7% 116,7% 3,0%
DK 5.263 139.414 26.489 145,9% 146,9% 1,0%
S 8.845 199.463 22.552 124,3% 125,0% 0,7%
A 8.059 179.471 22.269 122,7% 123,3% 0,6%
NL 15:531 310.885 20.018 110,3% 110,8% 0,5%
B 10.157 209.497 20.627 113,6% 114,1% 0,4%
L 416 13.901 33.456 184,3% 184,5% 0,2%
SF 5.125 98.492 19.219 105,9% 106,0% 0,1%
IRL 3.626 58.367 16.096 88,7% 88,6% -0,1%
P 9.927 85.863 8.649 47,7% 47,0% -0,7%
GR 10.476 97.196 9.278 51,1% 50,4% -0,7%
I 57.397 951.503 16.578 91,3% 89,9% -1,4%
GB 58.802 911.375 15.499 85,4% 83,1% -2,3%

39.695 471.688 11.883 i 655%

Quelle: Eigene Berechnungen

Wegen dieses Niveaueffekts ist es flir ein kleines Land bei Einbeziehung we-
sentlich wahrscheinlicher, extreme relative Positionen einzunehmen als fiir ein
groBes. Dies gilt sowohl! fiir positive als auch fiir negative Werte der relativen
Position. Bei der Berechnung der relativen Position unter Einbeziehung des
betreffenden Landes wird die tatsdchliche Position eines grofien Landes im Ver-
gleich zu den iibrigen Lindern durch sein groBes Gewicht systematisch unter-
zeichnet. Ein sehr grofles Land kann bei dieser Berechnungsmethode extreme
Werte der relativen Position kaum erreichen. Diese ungleiche Behandlung ist als

% Beispielsweise betriigt der Unterschied fiir Danemark 1,0 Prozentpunkte, fiir die Nieder-
lande aber nur 0,5 Prozentpunkte, obwohl das BIP der Niederlande mehr als doppelt so
groB} ist wie das danische. Der Grund liegt im deutlich héheren Pro-Kopf-Einkommen
Dénemarks. Luxemburg weist dagegen wegen seiner geringen Grofie nur einen Unter-
schied von 0,2 Prozentpunkten aus, obwohl es iiber das mit Abstand grofite Pro-Kopf-
Einkommen verfiigt.
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Verstof gegen das GleichméaBigkeitsprinzip zu werten, nachdem grundsétzlich
alle Lénder gleich zu behandeln sind und auBerokonomische Kriterien keine
Rolle spielen diirfen.

Deutlich wichtiger noch als der Niveaueffekt ist aber der Anderungseffekt. Er
tritt dann auf, wenn sich das Pro-Kopf-Einkommen eines Landes verédndert. Die-
se Anderung schligt bei Einbeziehung umso schwicher auf die Anderung der
relativen Position durch, je grofler ein Land ist. Erldutert sei dies anhand einer
autonomen Anderung des Einkommens eines einzelnen Landes. Die Einkom-
men der iibrigen Lander bleiben unveréindert.

Tabelle 5 enthilt neben den Daten der Mitgliedsldnder auch die Werte fiir die
relativen Position unter Einbeziehung und Nichteinbeziehung des Landes aus
der Tabelle 4 (hier in den Spalten vor Erhohung). In den Spalten nach Erhéhung
stehen die Werte der relativen Positionen fiir beide Berechnungsmethoden unter
der Annahme einer autonomen Erh6hung des Einkommens des betrachteten
Landes um zehn Prozent. Die Einkommen aller iibrigen Mitgliedsldnder sind
konstant gehalten worden.

Die Werte der relativen Positionen nach Erhéhung sind allesamt gréBer als die
in der Vorspalte, da die autonome Erhohung des Einkommens das Pro-Kopf-
Einkommen im betreffenden Land gesteigert und somit die relative Position
verbessert hat. Um wie viel die relative Position verbessert wurde, steht in den
letzten Spalten (Differenz nach — vor). Sie zeigen, dass nur die Berechnungs-
methode der Nichteinbeziehung die relativen Positionen um die gleichen zehn
Prozent der autonomen Einkommenserhéhung steigen ldsst. Unter Einbeziehung
fillt die Anderung fiir kleine Lander groBer aus als fiir groBe. Wihrend eine au-
tonome Einkommensidnderung um zehn Prozent die luxemburgische relative Po-
sition um 9,98 Prozent — also fast in voller Hohe — steigen lésst, betrigt die An-
derung fiir Deutschland nur 7,08 Prozent. Diese Relation ist unabhédngig vom
Pro-Kopf-Einkommen eines Landes und richtet sich nur nach dessen absoluter
GroBe, gemessen am nationalen Einkommen.
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Wiirde nun ein Beitragstarif auf Grundlage des Pro-Kopf-Einkommens und mit
der relativen Position — berechnet unter Einbeziehung des betreffenden Landes —
als Bemessungsgrundlage eingefiihrt, so wiirden kleine Lander nur aufgrund ih-
rer Kleinheit hohere Grenzbeitragssitze beziiglich ihres Einkommens hinneh-
men miissen. Eine Anderung des Einkommens wiirde niamlich bei kleinen Lin-
dern zu einer groBeren Anderung der Bemessungsgrundlage (relative Position)
fiihren als bei groen. Eine solche Ungleichbehandlung ist aber nicht mit dem
Grundsatz der GleichméBigkeit des Leistungsfahigkeitsprinzips in Einklang zu
bringen. Gleiche Tatbestinde wiirden ungleich behandelt. Die Berechnungsme-
thode ohne Einbeziehung des betreffenden Landes ist darum vorzuziehen.

3. Tarifgestaltung

Erste Postulate beziiglich des Tarifs wurden bereits im ersten Teil dieser Arbeit
unter den Stichworten Stetigkeit und Monotonie aufgestellt.”” Weitere Fragen
zur Tarifgestaltung, die sich mit der Beriicksichtigung der Leistungsfahigkeit be-
fassen, werden im Folgenden behandelt. Allerdings muss man konstatieren, dass
sich aus der Orientierung am Leistungsfahigkeitsprinzip keine zwingenden
Hinweise fiir die Tarifgestaltung ergeben.*® Es bleibt ein erheblicher Spielraum
fiir die normative Ausgestaltung.

a) Zur Wahl des Tariftyps

Prinzipiell stehen als Tariftypen die drei moglichen Varianten regressiver, pro-
portionaler oder progressiver Tarif zur Verfiigung. Geht man von der getroffe-
nen Priamisse aus, dass bereits bei der Beitragsgestaltung das Leistungsfahig-
keitsprinzip beriicksichtigt und auBerdem eine gewisse Umverteilung moglich
sein soll, schrinken sich die Wahlmdglichkeiten ein. Ein regressiver Verlauf wi-
derspricht intuitiv der Orientierung an der Leistungsfahigkeit der Mitgliedstaa-
ten. Demnach miissten relativ arme Linder einen iiberproportionalen Anteil an
der Gemeinschaftsfinanzierung tragen. Ein proportionaler Tarif wird dagegen in
der Literatur regelméBig als Interpretation des Aquivalenzprinzips verstanden.*

37 Siehe dazu im 2. Kapitel die Abschnitte C. 3. Stetigkeit und C. 4. Monotonie.
% Vgl. PoLLAK (1980), S. 258.
3 Vgl. HEINEMANN (1998), S. 58.
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Das wird damit begriindet, dass ein Mitgliedsland um so mehr von der européi-
schen Integration profitiert, je groBer seine Wirtschaftskraft ist. Da eine konkrete
Ermittlung des Integrationsnutzens unmdglich ist, wird auf eine makroékonomi-
sche EinkommensgroBe zuriickgegriffen, um den Nutzen der Mitgliedschaft ei-
nes Landes zu schétzen.

Eine progressive Tarifgestaltung bietet gegeniiber einem regressiven oder pro-
portionalen Tarif einige Vorteile: Zunéchst wiirde ein progressives System dem
Leistungsfahigkeitsprinzip entsprechen, wenn die individuelle Leistungsfahig-
keit eines Landes mit steigendem Einkommen iiberproportional ansteigt. Das ist
anzunehmen, da jedes Land unabhingig von seinem Einkommen ein gewisses
Mindestniveau an offentlichen Giitern bereitstellen muss. Diese Grundversor-
gungsleistungen steigen aber nur unterproportional an, wenn das Einkommen
des Landes steigt, da der GroBteil der Grundversorgung unabhéngig vom Ge-
samteinkommen ist. ,,Im Idealfall wire das System der Finanzierung der Aufga-
ben und Ausgaben wie ein progressives Steuersystem auszugestalten, damit die
einzelnen Staaten je nach ihrer unterschiedlichen Leistungsféhigkeit zur Kosten-
deckung herangezogen werden kdnnen.“?’ Der Tarif wird durch die Einfiihrung
der Progression flexibler, da somit ein weiterer Freiheitsgrad zur Variation des
Tarifs zur Verfiigung steht. Im Grenzfall sollte die Progression auch so variiert
werden konnen, dass ein linearer Tarif entsteht.

b) Zur Wahl der Tarifform

Als Tarifformen stehen Stufen- und Formeltarife zur Verfiigung. Da Stufenbe-
trags- und Stufensatztarife wegen VerstoBes gegen die Forderung nach Stetig-
keit nicht in Betracht kommen,* bleiben aus dieser Gattung nur noch die An-
stoBtarife. Diese sind aber recht intransparent, da bei ihnen der Durchschnitts-
steuersatz in Abhéngigkeit von der Bemessungsgrundlage mathematisch nur ab-
schnittsweise darstellbar ist. Formeltarife sind dem gegeniiber wesentlich leich-
ter in mathematischer Form zu formulieren, was die Durchschaubarkeit des
Beitragssystems deutlich erhoht. Der Finanzausgleich kann somit leichter nach-
vollzogen und nachgerechnet werden.

40 BIEHL (1988a), S. 692. Vgl. auch HENKE (1997), S. 47.
41 Siehe hierzu im 2. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt C. 3. Stetigkeit.



7. Kapitel: Primérer aktiver Finanzausgleich 205

D. Bestimmung des Beitragstarifs

In diesem Abschnitt wird der Mechanismus vorgestellt, nach dem sich die Bei-
trige der Mitgliedstaaten in Zukunft bemessen sollten. Vor der mathematischen
Beschreibung sind jedoch noch einige Voriiberlegungen anzustellen. Am Ende
dieses Abschnitts werden auflerdem kurz die finanziellen Auswirkungen des
Beitragstarifs vorgestellt.

1. Voriiberlegungen und Definitionen

Zu Beginn dieses Abschnitts sind einige Definitionen nétig. Im Rahmen dieser
Analyse wird die Menge EU der EU-Mitgliedstaaten betrachtet. Dabei spielt es
keine Rolle, ob EU als EU15 verstanden wird oder als Gemeinschaft nach er-
folgter Erweiterung.

(2) EU ={4,B,D,DK,E,..}

Als Ergebnis dieses Abschnitts soll eine mathematische Funktion der Form
b; = b; (...) stehen, die den Beitragssatz (b) eines Landes i (i € EU) in Abhin-
gigkeit von den fiir die Beitragsgestaltung relevanten Parametern darstellt. Aus
der Multiplikation des Beitragssatzes mit der Bemessungsgrundlage, dem Ein-
kommen (EK), ergibt sich dann der zu zahlende absolute Beitrag (B) des Lan-
des.

(3) B, =b,- EK,

Die erste zu beriicksichtigende Priamisse fiir den Tarifverlauf besteht in der Be-
riicksichtigung des Ausgabenvolumens. Die vorgegebenen Ausgaben (A) miis-
sen durch Einnahmen (E) gedeckt sein. Dies folgt aus der Forderung, dass sich
die Europdische Union nicht aus Krediten finanzieren sollte.”

(4) Epy =4y

2 Siche dazu im 4. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt C. 2. Kreditfinanzierung. Zu den
Einnahmen gehéren auch Uberschiisse aus dem vorangegangenen Haushaltsjahr.
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Die Einnahmen der EU bestehen (zunichst unter Vernachlissigung des ESZB-
Gewinns)® aus den originiren Eigenmitteln und den Beitrigen der Mitglied-
staaten. Die Beitragszahlungen aller Mitgliedsldnder miissen ex post zusammen
mit den origindren Eigenmitteln genau dem vorgegebenen Ausgabenvolumen
entsprechen. Sie diirfen dieses weder iiber- noch unterschreiten. Geméf der vo-
rangegangenen Analyse betrigt der vorgegebene Ausgabenplafond 1,08 Prozent
des Unions-BIP* (bisher 1,27 Prozent). Bei einem Anteil der originiren Eigen-
mittel von 0,23 Prozent* ergibt sich fiir den Beitragsplafond B ein Wert von
0,85 Prozent des BIP. Der konkrete Zahlenwert ist aber nicht entscheidend.
Wichtiger ist die Feststellung, dass der Beitragsplafond einen bestimmten, festen
Wert (Bo) annimmt.

(5) B= 5, (=085%)

2. Mathematische Modellierung

In diesem Abschnitt werden die mathematischen Gleichungen des Beitragsme-
chanismus beschrieben. Am Ende folgt eine kurze Ubersicht der finanziellen
Auswirkungen verschiedener Tarifvarianten.

a) Einfiihrung des Progressionsgrades

Als weitere Pramisse wurde bereits festgelegt, dass die Mdglichkeit bestehen
soll, den Tarif progressiv auszugestalten. Diese Festlegung des Grades der Pro-
gression ist eine politische Entscheidung. Wiirde keine Progression vorliegen
(Progressionsgrad von null), miissten alle Mitgliedsldnder, unabhéngig von ihrer
relativen Position, Beitrige in Hohe des Eigenmittelplafonds von ihrem Ein-
kommen leisten. Als Progressionsgrad von eins sei im Rahmen dieser Arbeit die

* Die Einbeziehung folgt aus methodischen Griinden separat in Abschnitt D. 2. d) Korrek-

turmechanismus des Zentralbankgewinns dieses Kapitels.

* Siehe hierzu im 6. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt D. 1. Der Finanzbedarf fiir die
Gemeinschaft der Fiinfzehn.

Dieser Wert ergibt sich, wenn anstatt wie bisher zehn Prozent nur noch fiinf Prozent Er-
hebungskostenpauschale an die Mitgliedsldnder erstattet werden. Zur genauen Berech-
nung siehe im Anhang 13.

45



7. Kapitel: Primdrer aktiver Finanzausgleich 207

Gewichtung des nationalen Einkommens mit der relativen Position eines Landes
definiert. Ein Land mit einer relativen Position von 200 Prozent miisste demnach
von seinem Einkommen einen doppelt so hohen Anteil an die EU abfiihren wie
ein Land mit einer relativen Position von 100 Prozent. Durch eine solche Tarif-
gestaltung ergeben sich bei den in der EU existierenden Einkommensunter-
schieden bereits starke Belastungsunterschiede zwischen den Mitgliedstaaten.

Zwischen diesen beiden Polen (Progressionsgrad null und eins) existieren un-
endlich viele Zwischenstufen, die mit Hilfe eines Parameters, dem Progressi-
onsgrad (), beschrieben werden sollen. Hohere Progressionsgrade als eins sind
mathematisch moglich und sollen deshalb nicht prinzipiell ausgeschlossen sein.
Sie entsprechen aber wohl keiner im Rahmen des europdischen Finanzaus-
gleichs vertretbaren Situation, da mit héheren Progressionsgraden Ausgleichs-
volumina realisiert werden, die nicht dem derzeitigen Integrationsstand entspra-
chen.

6)0<n(<1)

Welcher Progressionsgrad innerhalb dieses Bereichs letztendlich gewahlt wird,
um vertikale Gerechtigkeit zu erreichen, ist eine politische Entscheidung, die im
Rahmen einer solchen Arbeit nicht getroffen werden kann. Eine solche Arbeit
muss sich auf begriindete Empfehlungen beschréinken.

b) Beitragssatz und -betrag

Der Tarif der Beitragsgestaltung wird im Rahmen dieser Arbeit stets in Abhén-
gigkeit von der relativen Position eines Landes dargestellt werden. Dies gilt so-
wohl fiir die Darstellung der Durchschnitts- und Grenzbelastungen als auch der
absoluten Betrdge. Als Alternativen kiimen als unabhéngige Variable das Ein-
kommen oder das Pro-Kopf-Einkommen eines Landes in Betracht, die aber
nicht angewendet werden. Der Grund fiir die Verwendung der relativen Position
als unabhéngige Variable liegt in der Beziehung (5), die besagt, dass der Bei-
tragsplafond die Hohe der gesamten Zahlungen bestimmt.

Damit der Tarif die technische Anforderung der Transparenz erfiillen kann,
sollte er moglichst einfach und nachvollziehbar gestaltet werden. Die model-
lierte Funktionsweise sollte leicht abzulesen sein. Darum wird im Rahmen die-
ser Arbeit eine lineare Beziehung fiir den Durchschnittstarif gewéhit. Dies birgt
den Vorteil, dass Ordinatenachsenabschnitt und Steigung ékonomisch interpre-
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tierbar sind. Der folgende Beitragstarif erfiillt die genannten technischen Bedin-
gungen. Er verlduft stetig und monoton, er ist berechnungsunabhingig und ge-
wihrleistet eine vollstindige Verteilung.

EK,,

(7) b(z,B)=(1-7)- B+a-7-RP, mi'a=/"——sz.EK.

Die Ausgleichskonstante (a) sorgt in dieser Beziehung dafiir, dass die Summe
der progressiv gestalteten Beitrdge genau den nétigen Gesamteinnahmen der EU
entsprechen (vollstidndige Verteilung). Fiir deren Herleitung sei auf den Anhang
4 verwiesen. Wie man leicht sieht, gilt fiir © = 0, dass die Beitragssitze fiir alle
Linder gleich dem Beitragsplafond (B) sind.*® Es existiert keine Progression.
Statt dessen zahlt jedes Land einen konstanten Satz seines Einkommens. Dies
wiirde auch fiir den nur theoretisch darstellbaren Fall eines Landes mit einer re-
lativen Position von null gelten. Der Tarif verlduft somit proportional. Gilt da-
gegen T = 1, so bedeutet dies, dass die Beitragssétze proportional zur relativen
Position eines Landes steigen (a - RP;).*’ Der Tarif verlduft also progressiv. Im
theoretischen Grenzfall eines Landes mit einer relativen Position von null wéren
Beitrdge von null Prozent fillig. Die Steigung der Hohe a ergibt sich indirekt aus
Beziehung (4), da der Gesamtbeitrag aller Mitgliedslander vorgegeben ist.

Als Gleichung fiir den absoluten Beitragsbetrag (B) ergibt sich gemil Bezie-
hung (2):

(8) B,(B,7)=[1-7)- B+a-7 RR] EK,

Der Beitrag pro Kopf berechnet sich als:
B _f1-n)B+a-x rp|- K
(9)27‘,7-[(1 r)-B+a-m-RP] W,

In der grafischen Darstellung ldsst sich der Tarifverlauf besonders gut veran-
schaulichen:

% Der zweite Summand fillt weg.

T Der erste Summand fillt weg.
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Abbildung 14: Grafische Darstellung des Beitragstarifs
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Hier wird auch deutlich, dass es sich bei ihm um einen direkt progressiven Tarif
handelt. Fiir einen solchen sind ein Kurvenverlauf des Beitragsbetrages mit zu-
nehmender positiver Steigung und ein Kurvenverlauf des Beitragssatzes mit
konstanter positiver Steigung kennzeichnend. Die Grafiken enthalten jeweils
drei Kurven fiir © = 0%, 50% und 100%.

Bei n = 0 stellt sich unabhéngig von der relativen Position eines Landes ein kon-
stanter Beitragssatz in Hohe von P ein. Damit steigt der Beitrag pro Einwohner
proportional und nicht progressiv. Bei 7t > 0 nimmt der Beitragssatz mit verbes-
serter relativer Position linear zu. Dies fiihrt zu einer zunehmenden Steigung der
Kurve fiir den Beitrag pro Einwohner.

¢) Das finanzielle Resultat

Die folgenden drei Tabellen zeigen die Ergebnisse dieser Beitragsberechnungs-
methode. Als Beitragsplafond wurde in jedem Fall 0,85 Prozent zugrunde ge-
legt. Der Unterschied besteht in der Anwendung unterschiedlicher Progressions-
grade.

Tabelle 6: Beitrdage der Mitgliedstaaten bei m= 100%

L 184,5% 13.901 415,5 25.648] 1,45% 202,1 486,45
DK 146,9% 139414  5263,1 204.810] 1,16% 1.614,0 306,67
D 133,5% 1.848.822 81914,8] 2.467.817| 1,05% 19.447,9 23742
S 125,0% 199.463 88445 249.306] 0,98%  1.964,7 222,14
A 123,3% 179471 80594 221.302| 0,97% 1.744,0 216,39
F 116,7% 1.205.071 58374,8] 1.406.411| 0,92% 11.083,4 189,87
B 114,1%  209.497 10156,6] 238.994| 0,90%  1.883,4 185,44
N

L 110,8%  310.885 15530,5 344.411) 0,87% 2.714,2 174,76
SF 106,0% 98.492 51246 104.380| 0,84% 822,6 160,52
I 89,9%  951.503 57397 855.608| 0,71% 6.742,7 117,48
IRL 88,6% 58.367  3626,1 51.705| 0,70% 407,5 112,37
GB 83,1%  911.375 58801,5 757.595| 0,66%  5.970,3 101,53
E 62,9%  471.688 39695,1 296.635| 0,50%  2.337,7 58,89
GR 50,4% 97.196 10475,9 48.994| 0,40% 386,1 36,86
P 47.0% 85.863 99274 40.340] 0.37% 3179 3202

Quelle: Eigene Berechnungen
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Bei einem Progressionsgrad von hundert Prozent kommt die Progression voll
zum Tragen. Portugal, das Land mit der schlechtesten relativen Position, muss
lediglich 0,37 Prozent seines Einkommens an Beitrdgen zahlen, wihrend Lu-
xemburg, das Land mit der besten relativen Position, 1,45 Prozent abfiihren
muss. Das Verhiltnis der Beitragssidtze zwischen den Mitgliedsldndern ent-
spricht dabei genau dem Verhéltnis der relativen Positionen. Die Beitrdge pro
Kopf erreichen mit 32,02 Euro fiir Portugal bis 486,45 Euro flir Luxemburg eine
gewaltige Spanne. Bei jeder Wahl von &t entspricht das Verhaltnis der Beitrage
pro Kopf dem Produkt der Verhéltnisse der Beitragssitze und der relativen Po-
sitionen.

Tabelle 7: Beitrdge der Mitgliedstaaten bei & = 0%

L 184,5% 13.901 415,5 25.648| 1,15% 160,1 385,41
DK 146,9% 139414  5263,1 204.810] 1,00% 1.399,5 265,91
D 133,5% 1.848.822 81914,8] 2.467.817| 0,95% 17.581,5 214,63
S 125,0% 199.463 88445 249.306f 0,92%  1.830,1 206,92
A 123,3% 179.471 80594 221.302) 0,91% 1.634,7 202,84
¥ 116,7% 1.205.071 58374,8 1.406.411| 0,88% 10.663,3 182,67
B 114,1%  209.497 10156,6] 238.994| 0,87%  1.832,1 180,38
NL 110,8%  310.885 15530,5 344.411] 0,86% 2.678,3 172,46
SF 106,0% 98492  5124,6 104.380| 0,84% 829,9 161,94
I 89,9%  951.503 57397 855.608] 0,78%  7.415,3 129,19
IRL 88,6% 58367  3626,1 51.705( 0,77% 451,8 124,60
GB 83,1% 911375 58801,5 757.595| 0,75%  6.858,5 116,64
E 62,9%  471.688 39695,1 296.635| 0,67%  3.173,5 79,95
GR 50,4% 97.196 10475,9 48.994( 0,62% 606,1 57,86
P 47.0% 85863 99274 40.340] 0.61% 5239 5271

Quelle: Eigene Berechnungen

Die Konstellation mit 7t = 0 fiihrt zu einem linearen Tarif. Alle Mitgliedsldnder
zahlen Beitrdge in Hohe von 0,85 Prozent ihres Einkommens. Die Spanne der
Beitrige pro Kopf ist mit 73,52 Euro bis 284,38 Euro deutlich geringer und pro-
portional zur Spanne der relativen Positionen.

Die Situation mit © = 50% ist ein Mittelweg zwischen den beiden vorher ge-
schilderten Alternativen. Die Progression ist abgeschwicht, aber vorhanden. Die
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Beitragssatze variieren zwischen 0,61 Prozent und 1,15 Prozent und die Pro-
Kopf-Beitrage liegen zwischen 52,77 Euro und 385,41 Euro.*®

Tabelle 8: Beitrdge der Mitgliedstaaten bei w = 50%

; i
L 184,5% 13.901 415,5 0,85% 118,2 284,38
DK 146,9% 139.414  5263,1 204.810] 0,85%  1.185,0 225,16
D 133,5% 1.848.822 81914,8] 2.467.817| 0,85% 15.715,0 191,85
S 125,0% 199.463  8844,5| 249.306| 0,85% 1.6954 191,69
A 123,3% 179471  8059.4| 221.302( 0,85% 1.525,5 189,28
E 116,7% 1.205.071 58374,8] 1.406.411| 0,85% 10.243,1 175,47
B
N

114,1%  209.497 10156,6] 238.994| 0,85% 1.780,7 175,33

L 110,8% 310.885 15530,5 344.411] 0,85% 2.642,5 170,15
SF 106,0% 98.492  5124.,6 104.380| 0,85% 837,2 163,37
1 89,9%  951.503 57397 855.608| 0,85%  8.087,8 14091
IRL 88,6% 58367  3626,1 51.705| 0,85% 496,1 136,82

GB 83,1%  911.375 58801,5 757.595] 0,85% 7.746,7 131,74
E 62,9%  471.688 39695,1 296.635] 0.85% 4.009,3 101,00
GR 50,4% 97.196 10475,9 48.994| 0,85% 826,2 78,86
B 47.0% 85.863 99274 40.340] 0.85% 7298 7352

Quelle: Eigene Berechnungen

An dieser Stelle mag noch der Vergleich mit der Situation vor dieser Reform
interessieren. Welche Lander wéren gegeniiber heute Gewinner oder Verlierer
einer solchen Regelung? Fiir diesen Vergleich muss zunédchst angemerkt wer-
den, dass eine Gegeniiberstellung der Beitragszahlungen in Euro ein leicht
schiefes Bild ergibt, wenn man nicht beriicksichtigt, dass die Summe der Bei-
tragszahlungen vor und nach der Reform eine andere ist. Die Mitgliedslander
zahlen nach dem neuen Modell 126 Mio. Euro mehr an Beitridgen, was vor allem
an der Einbeziehung der EEF-Mittel in den EU-Haushalt liegt. Darum ist ein
Vergleich der Finanzierungsanteile der Mitgliedslédnder aufschlussreicher.

48 Auch hier ergibt sich das Verhiltnis der Pro-Kopf-Beitrige als Produkt des Verhiltnisses
zwischen den relativen Positionen und den Beitragssitzen. Dieser Zusammenhang gilt fiir
alle mdglichen Progressionsgrade (i und k bezeichnen zwei Mitgliedslander):

=—4. 4 Vr,0<rx.
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13.901
139.414
1.848.822
199.463

179.471
1.205.071
209.497
310.885
98.492
951.503
58.367
911.375
471.688
97.196
85.863

0,20%
2,06%
27,26%
2,94%
2,65%
17,77%
3,09%
4,58%
1,45%
14,03%
0,86%
13,44%
6,96%
1,43%
1,27%

145
1.0%4
17.267
1.574
1.609
10.868
1.757
2.826
810
7.888
504
5.527
3.916
957
m

0,25%
1,90%
30,02%
2,74%
2,80%
18,90%
3,06%
491%
1,41%
13,71%
0,88%
9,61%
6.81%
1,66%
1,34%

118
1.185
15.715
1.695
1.526
10.243
1.781
2.643
837
8.088
496
7.747
4.009
826
730

160
1.400
17.581
1.830
1.635
10.663
1.832
2,678
830
7.415
452
6.859
3.174
606
524

202 0,20%
1.614 2,06%
19.448 27,26%
1.965 2,94%
1.744 2,65%
11.083 17,77%
1.883  3,09%
2.714 4,58%
823 1,45%
6.743 14,03%
407 0,86%
5.970 13,44%
2338 6,96%
386 1,43%
318 1,27%

0,28%
2,43%
30,50%
3,18%
2,84%
18,50%
3,18%
4,65%
1,44%
12,87%
0,78%
11,90%
5,51%
1,05%
0.91%

0,35%
2,80%
33,74%
3,41%
3,03%
19,23%
3.27%
4,71%
1,43%
11,70%
0,71%
10,36%
4,06%
0,67%
0,55%

=27

91
-1.552
121

-625
24
-184
28
200

2.220
93
-131
-41

315
256

-205
75
-148
20
-472

1.332
-743
-351
-247

520
2.181
391
135
215
126
-112
13
-1.145

443
-1.579
=571
-453

-0,05%
0,15%
-2,76%
0,20%
-0,15%
-1,13%
0,03%
-0,33%
0,04%
0,32%
-0,01%
3,83%
0,15%
-0,23%
-0,07%

0,03%
0,53%
0,48%
0,44%
0,04%
-0,40%
0,12%
-0,27%
0,03%
-0,85%
-0,09%
2,29%

-1,30% -

-0,61%

-0,43%
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Beginnen wir mit dem Fall © = 0%. In diesem Fall betrigt der Finanzierungsan-
teil eines Landes genau seinem Anteil am Unionseinkommen (proportionale
Beitréige). Es zeigt sich, dass bislang Luxemburg, Deutschland, Osterreich,
Frankreich, die Niederlande, Irland, Griechenland und Portugal — gemessen am
BIP — eine zu hohe Finanzierungslast getragen haben. Ihr Finanzierungsanteil
wiirde sich bis zu 2,76 (D) Prozentpunkte verringern, der aller iibrigen Mit-
gliedsldnder um bis zu 3,83 (GB) Prozentpunkte erhéhen. Der hohe Wert fiir
Groflbritannien resultiert durch den Wegfall des ,,Britenrabatts“ bei der Berech-
nung der Eigenmittel.

Bei einem Progressionsgrad von 100 Prozent wiirden durch die starke Progressi-
on die reichen Mitgliedslédnder wesentlich stirker zur gemeinschaftlichen Finan-
zierung beitragen. Sechs Lander mit relativ schlechten relativen Positionen
konnten einen gesunkenen Finanzierungsanteil verbuchen, die reicheren sieben
plus Finnland und Grofbritannien miissten einen hoheren tragen. Am stéirksten
wiirden Spanien (-2,75%) und Italien (-2,02%) von dieser Regelung profitieren,
wiahrend vor allem der Anteil Deutschlands (+ 3,72%) stark stiege. Bei den iib-
rigen Lindern ergdben sich lediglich Unterschiede zwischen plus und minus ei-
nem Prozentpunkt.

Bei einem Progressionsgrad von 50 Prozent ergibt sich ein @hnliches Bild, nur
dass nun auch Frankreich einen niedrigeren Beitragsanteil verbuchen konnte.
Insgesamt sind die prozentualen Auswirkungen nicht mehr so grofl wie im Fall
= 100%. Weiterhin ist jedoch ein Progressionseffekt zu bemerken, denn die
besser gestellten Lander tragen weiterhin einen hoheren, die schlechter gestell-
ten einen niedrigeren Finanzierungsanteil als vor der Reform. Lediglich die
Spanne ist mit —1,30 (E) bis +2,29 (GB) Prozentpunkten geringer.

d) Korrekturmechanismus des Zentralbankgewinns

Wie bereits begriindet, wird eine nachtrégliche Korrektur der Beitragszahlungen
zu Gunsten der Lander des Euroraumes vonnoten sein, solange nicht alle Mit-
gliedstaaten gleichzeitig auch Teilnehmer an der Wahrungsunion sind.” Die
Teilnehmerstaaten finanzieren den EU-Haushalt bereits iiber ihren Anteil am
Zentralbankgewinn mit, wahrend die Lander auBerhalb der Eurozone ihre Zent-

% Siehe hierzu im 7. Kapitel den Abschnitt B. 2. b) Zentralbankgewinn.
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ralbankgewinne einbehalten kénnen.® Dieser Zustand mit Mitgliedsldndern in-
nerhalb und auBerhalb der Wahrungsunion ist mehr als nur eine Ubergangssitu-
ation. Zwar befiirworten die Regierungen Danemarks und Schwedens eine Mit-
gliedschaft in der Wahrungsunion, doch wird die bevorstehende Osterweiterung
sicherlich nicht sofort alle neuen Mitgliedslédnder in die Wahrungsunion fiihren
koénnen. Daneben steht die Frage nach der Einfiihrung des Euro in GroBbritan-
nien weiterhin im Raum.

Abbildung 15: Finanzierung der EU unter Beriicksichtigung des EZB-Gewinns

i i
BE
Mitgliedsbeitrige
; pe=p
k:
3}
EZB-Gewinn o
v
# Originire Eigenmittel
< >«
€ €

Quelle: Eigene Darstellung

Fiir die Beriicksichtigung der durch die EZB bereits geleisteten Zahlungen be-
stiinde die zunichst einleuchtende Moglichkeit, diese Zahlungen den Anteils-
eignern — im Endeffekt also den Mitgliedstaaten iiber ihre Zentralbanken — an-
teilig an ihrem Stammkapital zuzurechnen. Dabei wird aber vernachlissigt, dass
die Gewinne niemals in Verantwortung der Mitgliedstaaten entstanden sind,
sondern aus der Politik einer Gemeinschaftsinstitution resultieren. Eine Zuord-
nung anhand des gezeichneten Kapitals ist insofern willkiirlich. Darum wird in
dieser Arbeit der Weg beschritten, die Gewinnausschiittung den Teilnehmerlén-

0 Der Bundesbankgewinn lag in der Regel immerhin bei 0,4 bis 0,6 Prozent des deutschen

BIP.
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demn als Gruppe insgesamt zuzurechnen. Die Teilnehmerldnder werden auf die-
sem Weg um den Ausschiittungsbetrag entlastet.

Bezeichnet man den Anteil der Gewinnausschiittung am Einkommen der Teil-
nehmerldnder der Wahrungsunion mit o (Ausschiittungsquote), so ergibt sich
fir den Beitragsplafond dieser Lander (B°) ein um o geringerer Betrag. Der
Beitragsplafond der iibrigen Lénder (B*) bleibt dagegen unverindert (vgl. auch
Abbildung 15):

(10) f=p-a

1y pg=p

Nimmt man fiir den Gewinn des ESZB 0,4 Prozent des Bruttoinlandsprodukts
der Mitgliedslinder an der Wahrungsunion,” so ergeben sich nebenstehende
Korrekturzahlungen (Tabelle 10) in Ergénzung der Tabelle 8. Als Progressions-
grad wurde flinfzig Prozent gewdhlt. Die Teilnehmer an der Wéhrungsunion
profitieren in unterschiedlicher Weise von der Korrekturmafinahme. Die Aus-
schiittung der EZB wird quasi als Vorauszahlung der Mitgliedsldander behandelt.
Da fiir jedes Land ein konstanter Prozentsatz vom Beitragssatz abgezogen wird,
ergeben sich nominal pro Kopf umso héhere Entlastungen, je groBer das natio-
nale Pro-Kopf-Einkommen ist. Luxemburg wird so um 133,82 Euro pro Kopf
entlastet, Portugal nur um 34,60 Euro. Der grofite Gesamtbetrag entféllt mit 7,4
Mrd. Euro auf Deutschland vor Frankreich und Italien. Die Monotonieanforde-
rung bleibt aber gewahrt, denn die Reihenfolge der Liander wird nicht verédn-
dert.”

! Ein Zentralbankgewinn in dieser Hohe wird von verschiedenen Autoren erwartet. Siehe

beispielsweise WWU-BERICHT, S. 96, MAENNING / HUNGER (1996), S. 229, SPAHN
(1993a), S. 158 und LANGE / NOLTE (1997), S. 19, bzw. NOLTE (1998).

Dies gilt freilich nur fir Linder innerhalb einer der beiden Gruppen (Teilnehmerlinder
und Nichtteilnehmerlidnder). Zwischen diesen Gruppen kann es zu Verschiebungen
kommen. Dies ist nétig, da die Teilnehmerlinder bereits Vorauszahlungen geleistet ha-
ben. Diese miissen bei einem Vergleich mit beriicksichtigt werden.

52
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Fiir die Lénder, die nicht an der Wahrungsunion teilnehmen, dndert der Korrek-
turmechanismus nichts an ihrem Beitragssatz und den Beitrdgen pro Einwohner.

Theoretisch denkbar wire nun der Fall, dass der Erstattungsbetrag eines Landes
seinen eigentlichen Beitrag iibersteigt. Es miisste dann negative Mitgliedsbeitra-
ge zahlen, das bedeutet, Beitréige erhalten anstatt abzufiihren. Die Wahrschein-
lichkeit einer solchen Entwicklung ist umso grofer, je progressiver der Tarif
ausgestaltet ist, da die Beitrdge der armen Mitgliedstaaten dann tendenziell sin-
ken. Wenn nun der Zentralbankgewinn recht groB ausfillt, kann es passieren,
dass die Erstattungen die Beitrdge iibersteigen. Darum ist an dieser Stelle ein
maximaler Progressionsgrad (™) zu formulieren, der nicht iiberschritten wer-
den darf. Er gibt fiir gegebene Ausschiittungsquoten o und Beitragsplafonds
den Progressionsgrad an, bei dem das Land mit der niedrigsten relativen Positi-
on (RP™") gerade keinen Beitrag mehr zu zahlen hat. Die Ausschiittungsquote
entspricht dann genau dem Beitragssatz vor Korrektur.”

a-RP™ —q

12) o<z<sna™ mit g™ =14+ —m7878
(12) Fa RP™

Bei den gegebenen relativen Positionen, einem Beitragsplafond von 0,85 Pro-
zent und einer Ausschiittungsquote von 0,4 Prozent liegt der maximale Progres-
sionsgrad beispielsweise bei 93,8 Prozent, also bereits knapp unter eins. Bei ei-
ner Ausschiittungsquote von 0,37 Prozent wire ungeféhr ein maximaler Progres-
sionsgrad von hundert Prozent erreicht.

E. Fazit

Aus der Ablehnung einer europdischen Besteuerungskompetenz zu Beginn die-
ses Kapitels und der Feststellung, dass die origindren Eigenmittel nicht fiir die
Finanzierung der Union ausreichen, folgt die Notwendigkeit, ein gerechtes und
effizientes Beitragssystem fiir die Restfinanzierung zu schaffen. Die Analyse hat
gezeigt, dass auf Grundlage der relativen Positionen der Mitgliedsldnder ein
transparentes und einleuchtendes, progressives Beitragssystem geschaffen wer-
den kann. Dies gelang vor allem auch dadurch, dass mit der relativen Einkom-

53 Fiir die Herleitung des maximalen Progressionsgrades siche den Anhang 9.
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mensposition kiinftig nur noch eine einzige Bemessungsgrundlage fiir die Bei-
tragsberechnung genutzt wird. AuBerdem wurde mit dem Progressionsgrad &t ein
6konomisch und mathematisch interpretierbarer Parameter zur Steuerung der
Progression eingefiihrt. Der Parameter ist dabei so flexibel gestaltet, dass im
Grenzfall auch ein linearer Tarif zu modellieren ist. Die konkrete Festlegung auf
einen Zahlenwert fiir diesen Parameter bleibt eine politische Entscheidung.

Durch die Beriicksichtigung des europdischen Zentralbankgewinns als Eigen-
mittelquelle ergeben sich Verteilungsprobleme zwischen Teilnehmer- und
Nichtteilnehmerldndern an der Wahrungsunion. Diese konnen dadurch system-
immanent entscharft werden, dass die Gewinnausschiittung der EZB als Voraus-
zahlung der Teilnehmerladnder auf ihre Mitgliedsbeitrige betrachtet wird.
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8. Kapitel: Sekunddrer aktiver Finanzausgleich

Der sekundire aktive Finanzausgleich behandelt die nachtrigliche horizontale
Umverteilung der Einnahmen der verschiedenen korperschaftlichen Ebenen.
Solche Transaktionen sind nur dann sinnvoll, wenn die primére Einnahmenver-
teilung tiberhaupt einer Korrektur bedarf. Fiir die Einnahmenverteilung zwi-
schen den Mitgliedstaaten und der europdischen Zentrale besteht ein solcher
Korrekturbedarf nicht, da die Beitragsgestaltung nach dem oben vorgestellten
Mechanismus hinreichend flexibel ist.' Fiir eine nachtrigliche Einnahmenver-
teilung zwischen den Mitgliedstaaten untereinander und zwischen Mitgliedstaa-
ten und Regionen bleibt demgegeniiber weiterhin Raum. Da die mangelnde
wirtschaftliche Konvergenz zwischen Mitgliedstaaten und Regionen weitere
Anstrengungen erforderlich macht,? soll nun ein Mechanismus erarbeitet wer-
den, der die Idee der sekundiren Umverteilung auf regionaler Ebene umsetzt.
Auch hier gilt, dass der vorgestellte Ausgleichsmechanismus nicht der einzige
denkbare ist, der die Vorgaben der oben genannten Prinzipien befolgt.

A. Methodische Grundlagen

Der EU wurde in dieser Arbeit im Rahmen des passiven Finanzausgleichs ihre
regionalpolitische Kompetenz abgesprochen und diese auf die Mitgliedstaaten
und ihre Regionen zuriickverlagert. Dennoch sollte der Union die gestalterische
Kompetenz eines regionalen Finanzausgleichs zugestanden werden. Dieser Ab-
schnitt erlautert das Konzept, das dem horizontalen Finanzausgleich im Rahmen
dieser Arbeit zugrunde gelegt wird.

Zu einer anderen Einschatzung kommt man, wenn man den geschilderten Beitragsme-
chanismus bereits als einen sekundiren Ausgleich versteht. In diesem Falle wiirde ledig-
lich die Ausstattung der EU mit ihren origindren Eigenmitteln die primire Einnahmen-
verteilung darstellen.

2 Siche hierzu im 6. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt B. 2. Raumliche Umverteilung.
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1. Zur Begriindung eines ungebundenen, horizontalen und regionalen

Ausgleichs

Bevor im Abschnitt B die konkrete Tarifgestaltung des sekundéren aktiven Aus-
gleichs vorgenommen werden kann, ist es zundchst nétig, sich iiber die grund-
sdtzliche Konzeption Klarheit zu verschaffen. Die Theorie hilt viele Varianten
(z.B. horizontaler vs. vertikaler Mechanismus oder Finanzkraft- vs. Finanzleis-
tungsausgleich) bereit.> Deren Vor- und Nachteile miissen im Hinblick auf die
Ziele des zu untersuchenden Finanzausgleichs beurteilt werden, um zu einer
Konzeption zu gelangen, die den spezifischen Gegebenheiten am besten ent-
spricht. Wichtige Vorarbeiten wurden dafiir bereits weiter oben geleistet.

a) Regionaler Ausgleich

Bei der Begriindung der distributiven Staatstitigkeit der EU wurde bereits er-
lautert, dass die existierenden regionalen Disparititen durchaus einen regionalen
Ausgleich erforderlich machen und dass fiir einen solchen auch eine vertragliche
Grundlage existiert.* Entspricht dieses Vorgehen aber auch den politischen und
wirtschaftlichen Gegebenheiten in der Union, oder sprechen einzelne Griinde e-
her fiir einen Ausgleich auf Ebene der Mitgliedstaaten?

Die priagende wirtschaftspolitische Entwicklung in der Europiischen Union be-
steht in der wachsenden Integration der Mitgliedstaaten. Die nationalen Grenzen
verlieren durch die Harmonisierungserfolge an Bedeutung. Im Gegenzug dazu
treten die regionalen Unterschiede in den Vordergrund. Regionale Standortbe-
dingungen, wie Marktndhe, Bildungsniveau oder Infrastrukturausstattung ge-
winnen an Bedeutung. Durch die Integration konkurrieren zunehmend nicht nur
nationale Volkswirtschaften, sondem auch Regionen miteinander.’ Diese
Schwerpunktverlagerung von den Mitgliedstaaten zu den Regionen ist gepaart
mit Zentralisierungsbestrebungen auf der europdischen Ebene. Die Ebene der
Mitgliedstaaten kommt somit von zwei Seiten unter Druck: zum einen von der

3 Vgl. BIEHL (1988a), Kops (1984a-c), MATHEWS (1977), PEFFEKOVEN (1988) und
ZIMMERMANN (1982).

Siehe hierzu im 6. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt B. 2. b) ii. Umverteilung auf regi-
onaler Ebene.

5 Vgl QuIck (1994), S. 20.
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regionalen, zum anderen von der europdischen Ebene.® Derzeit sind die politi-
schen Gestaltungsmoglichkeiten der Regionen in vielen Mitgliedslindern noch
weitgehend von der nationalen Ebene eingeschrinkt, sodass sich der Druck von
unten in Grenzen hélt. Eine Entwicklung, die den Regionen weitere, auch wirt-
schaftliche, Kompetenzen ermdglicht, ist aber aus 6konomischen und politi-
schen Griinden erstrebenswert. Ein Finanzausgleich, der sich nach regionalen
Kriterien bemisst und einen Ausgleich zwischen starken und schwachen Regio-
nen bewirkt, konnte dieser Entwicklung einen neuen institutionellen Schub lie-
fern.

Mit einem Ausgleich, der sich auf regionale Gebietseinheiten bezieht, ist es we-
sentlich leichter, die Finanzausgleichsmittel auf die drmsten Regionen zu kon-
zentrieren.” Dies ist notig, denn die derzeit praktizierte breite Streuung der Mit-
tel weckt Begehrlichkeiten bei den durchschnittlich entwickelten Regionen.
Ausgleichsmechanismen, die sich auf die Mitgliedstaaten als Ganzes konzentrie-
ren, eignen sich nicht fiir eine stirkere Konzentration, da sie nur die 6konomi-
schen Unterschiede innerhalb eines Landes nivellieren.

b) Horizontaler Mechanismus

Kennzeichnend fiir einen horizontalen Finanzausgleich ist die Eigenschaft, dass
es nicht nur begiinstigte Regionen gibt, sondern auch zahlende. Abhidngig da-
von, ob es ergidnzende vertikale Zahlungen gibt, ist der horizontale Ausgleich
ein Nullsummenspiel oder nicht. Bei einem vertikalen Finanzausgleich ergeben
sich lediglich indirekt horizontale Wirkungen, indem einige Regionen hdohere,
andere niedrigere Zuweisungen erhalten (sog. Diagonaler Finanzausgleich).
Zahlen muss bei diesem Modell aber keine Region.

Unabhingig davon, auf welcher Ebene der Ausgleich erfolgt, kann allgemein
gesagt werden, ,,dass der Zweck des Finanzausgleichs darin besteht, den Regie-
rungen die Moglichkeit zu geben, (...) die finanziellen Belastungen und Nutzen
der Einzelpersonen innerhalb der verschiedenen Hoheitsgebiete, die dem Aus-

¢ Sogenannte ,,Sandwich-These*, vgl. ZIMMERMANN (1990), S. 252ff., EiSSEL (1994), S.
45 und AMMON (1994), S. 91. LAMMERS (1999b) sicht diesen Zustand als gegeben an,
wihrend ZIMMERMANN (1999) ihn zwar fiir erstrebenswert, empirisch aber nicht gesi-
chert hilt.

7 Vgl. Topan (1997), S. 58.
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gleich unterliegen, anzugleichen.® Das AusmaB der Angleichung kann aber

unterschiedlich sein und hingt nicht zuletzt vom Grad der gegenseitigen Solida-
ritit und des Altruismus ab.’ Entscheidend ist, dass eine gewisse Angleichung
erfolgt. Technisch ldsst sich argumentieren, dass sich die Unterschiede zwischen
den Regionen leichter nivellieren lassen, wenn nicht nur den schlechter gestell-
ten gegeben, sondern auch den besser gestellten genommen wird, die Anglei-
chung also von zwei Seiten her stattfindet.

Ein horizontaler Mechanismus lédsst sich jedoch nicht nur technisch, sondern
auch 6konomisch begriinden: Zunichst lasst sich feststellen, dass finanziell stir-
kere Regionen tendenziell positive Handelsbilanzsalden aufweisen.'® Sie profi-
tieren Uiberdurchschnittlich von der wirtschaftlichen Integration, weil ihre Pro-
duktion ihren Binnenkonsum iibersteigt und sie durch die Integration diese Po-
sition noch weiter ausbauen kénnen. Darum ist es auch im Sinne dieser Regio-
nen, wenn sie fiir diese Entwicklung einen Teil ihrer Integrationsgewinne als
Kompensation zuriickzahlen, um die Akzeptanz fiir die Integration auch in den
peripheren Regionen aufrecht zu halten. Dariiber hinaus leiden die riicksténdi-
gen Regionen vielfach unter einer mangelnden Kapitalausstattung. Geht man
von einer abnehmenden Grenzproduktivitit des Kapitals aus, kénnte mit einer
horizontalen Umverteilung von fortschrittlichen zu riickstindigen Regionen die
Gesamtwohlfahrt gesteigert werden.

Fiir einen horizontalen Ausgleich spricht des weiteren die hohere Transparenz
und somit bessere politische Kontrollierbarkeit durch den Biirger.'! Ein solcher
Ausgleich weist explizit die horizontalen Zahlungen einer Region an eine andere
aus. Bei einem vertikalen Ausgleich lassen sich die horizontalen Wirkungen da-
gegen nur sehr schwer und indirekt nachvollziehen. Obwohl die Zahlungen
durch den Oberverband erfolgen, wird es stets so sein, dass eine Umverteilung
von den reichen Regionen zu den armen erfolgt. Der Grund liegt darin, dass die
Biirger der reichen Gebietskorperschaften verhiltnisméBig mehr zur Finanzie-
rung des Oberverbandes und somit auch des Finanzausgleichs beitragen als die
armer Regionen. Ein horizontaler Mechanismus zeigt die ungleichen Belastun-
gen der einzelnen Regionen direkt und ungeschént.

8 MATHEwWs (1977), S. 423.

® Vgl SPAHN (1993a), S. 87.

1% ygl. BEHL (1991), S. 176.

" vgl. MATHEWS (1977), S. 437.
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¢) Ungebundene Transfers

Die Frage, ob der Finanzausgleich mit gebundenen oder ungebundenen Trans-
fers arbeiten soll, ist primdr danach zu entscheiden, welcher Zweck mit den Zu-
weisungen erreicht werden soll und welche Ebene die Ausgabenpriorititen bes-
ser festlegen kann. Gebundene Transfers sind demnach nur dann zu befilirwor-
ten, wenn Aufgaben- und Ausgabenkompetenz auseinanderfallen. Dies soll aber
gemil dem Konnexititsprinzip im neu gestalteten europdischen Finanzausgleich
nicht vorkommen. Im Gegenteil: Aufgaben- und Ausgabenkompetenz sollen
stets gemeinsam bei der Korperschaft liegen, die eine Aufgabe am besten erfiil-
len kann. Ist dies realisiert, gibt es keinen Grund, warum eine andere Korper-
schaft, sei sie von einer ilibergeordneten oder der gleichen Ebene, iber die Ver-
wendung der Finanzausgleichsmittel bestimmen sollte.

Statt dessen ergeben sich durch zweckgebundene Zuweisungen fiir die empfan-
gende Korperschaft stets die Nachteile, die in der Literatur beschrieben wer-
den.'? Abbildung 16 stellt das Kalkiil einer empfangenden Gebietskorperschaft
dar, die ein bestimmtes offentliches Gut x bereitstellt. Sie kann ihre gegebene
Finanzausstattung entweder nutzen, um das 6ffentliche Gut bereitzustellen oder
um das Geld zu sparen bzw. es fiir beliebige andere Giiter auszugeben (Giiter-
biindel y). In der Ausgangslage ist sie der Budgetrestriktion AB unterworfen.
Die Steigung der Budgetgeraden entspricht dem Austauschverhéltnis des Gutes
x mit dem Biindels y. Die Gebietskorperschaft realisiert bei gegebenen Prife-
renzen der Einwohner den Punkt C. Die Mengen x, und y, ergeben fiir die Biir-
ger ein Nutzenniveau, das mit der Indifferenzkurve I, dargestellt ist.

Nun erhélt die Korperschaft Zuweisungen von einer anderen in Hohe AA® (ge-
messen in Einheiten des Gutes x).” Im Falle ungebundener Zuweisungen ver-
schiebt sich die Budgetgerade parallel bis A’B*. Die Priaferenzen der Biirger fiih-
ren zu einem Optimum in Punkt E mit den Giitermengen x, und y, (u: ungebun-
den). Das realisierte Nutzenniveau liegt nun hoher, was durch die Lage der In-
differenzkurve I, veranschaulicht wird.

2 Siehe dazu beispielsweise THOMAS (1997), S. 260fF. oder PROKOP (1999), S. 1171f.

3 Ob es sich um horizontale oder vertikale Zuweisungen handelt, spielt fiir diese Darstel-

lung keine Rolle.
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Abbildung 16: Ungebundene vs. gebundene Transfers
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Quelle: In Anlehnung an KING (1984), S. 92.

Alternativ wird nun eine zweckgebundene Zuweisung betrachtet, von denen es
verschiedene Typen gibt. Im dargestellten Fall handelt es sich um eine zusétzli-
che zweckgebundene Zuweisung, was bedeutet, dass die Zuweisung in vollem
Umfang fiir den vorgegebenen Zweck verwendet werden muss und die bisher
von der empfangenden Korperschaft fir diesen Zweck getitigten Ausgaben
nicht reduziert werden diirfen. Der geforderte Zweck sei in diesem Falle das Gut
x. Nur wenn die Korperschaft selbst mindestens x, bereitstellt, bekommt sie die
Zuweisung in der Hohe AA‘. Die Budgetrestriktion verlduft durch diese Vorga-
ben geknickt durch BCDA'. Der Tangentialpunkt mit der hochsten Indifferenz-
kurve liegt bei D mit den zugehérigen Mengen x, und y, (g: gebunden). Das Ni-
veau der Indifferenzkurve I; liegt unterhalb von I, sodass diese Situation fiir die
empfangende Korperschaft schlechter ist. Dies ist dadurch zu erkléren, dass zu
dem positiven Einkommenseffekt ein negativer Substitutionseffekt hinzutritt,
der den Préferenzen der Biirger widerspricht. Nur fiir den Fall, dass die Indiffe-
renzkurvenschar so gestaltet ist, dass bei ungebundenem Transfer der Tangenti-
alpunkt E auf der Budgetgerade zwischen D und A°‘ liegt, ergeben sich durch die
Zweckbindung keine Nachteile.
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An der grundsitzlichen Aussage, dass Zweckbindungen stets zu einem Wohl-
fahrtsverlust bei der empfangenden Korperschaft fiihren konnen, dndert sich
nichts mit ihrer Ausgestaltung (ob mit oder ohne Zusitzlichkeit, ob mit oder oh-
ne Eigenbeteiligung). Immer fiihren Substitutionseffekte zu einer anderen als der
optimalen Giiterstruktur. Aus diesem Grunde sind ungebundene Transfers aus
Sicht der empfangenden Gebietskorperschaft gebundenen stets vorzuziehen.'*
Zu einem anderen Ergebnis kime man nur, wenn man unterstellt, dass die ge-
bende Korperschaft den Bedarf besser einschétzen kann als die empfangende."
Aber selbst dann sind die Zweckbindungen relativ leicht zu umgehen, bei-
spielsweise, indem eine zweckgebundene Zuweisung an eine Gebietskorper-
schaft durch eine Umwidmung anderer Zuweisungen an dieselbe Gebietskorper-
schaft erfolgt.'® Dies und andere Umgehungsmoglichkeiten fithren dazu, dass in
der Praxis gebundene Zuweisungen in der Regel nicht zu einer Ausweitung der
vom Geber erwiinschten Leistungen fiihren.'” Deshalb werden fiir Transfers, die
eine Angleichung der 6ffentlichen Ausgaben zwischen den Gebietskorperschaf-
ten anstreben, zumeist ungebundene Pro-Kopf-Zuweisungen als angemessenes
Umverteilungsinstrument genannt.' Dies gilt auch in Bezug auf die Européische
Union."”

" vgl. PROKOP (1999), S. 117.

15 Dem entsprechend kommen MUSGRAVE / MUSGRAVE / KULLMER (1992), S. 24ff. zu dem
Ergebnis, dass Zweckbindungen in allen ihren verschiedenen Formen die Allokation
verbessern, denn sie analysieren durchweg aus Sicht der gebenden Korperschaft. THOMAS
(1997), S. 246 und WALTHES (1996), S. 224 versuchen einen Kompromiss zwischen
Zahler- und Empféngerregion zu finden. Ihre Losungen sind aber nur wenig iiberzeugend,
da sie ebenfalls unterstellen, die zahlende Region konne die Priferenzen in der empfan-
genden Region in irgend einer Weise zutreffend einschétzen.

16 Vgl. WALSH (1993), S. 41 und COSTELLO (1993), S. 106.
17 Vgl. FOLLAIN (1979), S. 498.

18 Vgl. OATES (1972), S. 82ff., SMEKAL (1980), S. 194, H. FISCHER (1984), S. 231 und
TEUTEMANN (1993), S. 403.

' Vgl. HILLIGWEG (1994), TEUTEMANN (1993), S. 410, LAMMERS (1993), S. 198f. und
KARL (1995), S. 128.
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2. Abgrenzung der regionalen Gebietseinheiten

Nachdem nun ein regionaler Ausgleich prinzipiell befiirwortet wurde, besteht
die Frage nach der konkreten Auswahl der regionalen Gebietseinheiten, der in
diesem Abschnitt nachgegangen wird.

a) Die Systematik der Gebietseinheiten fiir die Statistik (NUTS)

Um fiir die Regionen aller Mitgliedslander auf vergleichbare statistische Infor-
mationen zuriickgreifen zu kénnen, bieten sich als territoriale Einheiten des re-
gionalen Finanzausgleichs nur die sogenannten NUTS-Ebenen an, fiir die EU-
ROSTAT, das Statistische Amt der Europdischen Union, genormte statistische
Angaben errechnet und periodisch ver6ffentlicht. Nationale, nach analytischen
oder funktionalen Kriterien abgegrenzte Einheiten scheiden mangels Vergleich-
barkeit aus. Prinzipiell beruht die Einteilung der NUTS-Ebenen auf den beste-
henden Verwaltungseinheiten der Mitgliedstaaten.”’ Um jedoch auf jeder Ebene
vergleichbare Einheiten fiir jedes Land zu erhalten, werden in manchen Landemn
auch zusitzliche kiinstliche Ebenen geschaffen, indem entweder grofere Ein-
heiten unterteilt oder kleinere zusammengefasst werden.”’ Abbildung 17 zeigt,
welche nationale Gebietseinheit welcher der fiinf NUTS-Ebenen entspricht und
gibt die Anzahl der Einheiten pro Ebene an.

NUTS 1 bis 3 sind von der Union als regionale, NUTS 4 und $ als lokale Ebe-
nen eingestuft. Die 15 Mitgliedsldnder bestehen zusammen aus circa 100.000
Kommunen. Fiir einen regionalen Finanzausgleich ist demnach nur die Verwen-
dung einer Ebene NUTS 1 bis 3 sinnvoll. Die kleineren Mitgliedstaaten verfii-
gen teilweise nicht iiber Unterteilungen ihres Staatsgebietes auf den héheren re-
gionalen Ebenen. Fiir Schweden ist keine Unterteilung auf der Ebene NUTS 1
vorhanden, fiir Danemark und Irland zusétzlich nicht auf der zweiten Ebene und
fiir Luxemburg existiert gar keine regionale, sondern nur eine lokale Untertei-
lung. In diesen Fillen wird die entsprechende regionale Ebene durch das ge-
samte Staatsgebiet gebildet.

% Darin liegt auch die Schwiiche dieses Konzepts. Die administrativen Grenzen werden in

der Regel nach anderen als 6konomischen Kriterien gebildet. Vgl. IRMEN / SINZ (1989),
S. 600f.

2 ygl. EUROSTAT (1995), S. 5.
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Die Ubersicht enthalt nicht die Gegebenheiten in den osteuropiischen Beitritts-
kandidaten, da eine Einteilung in NUTS-Einheiten fiir diese Léander bislang
nicht erfolgt ist. Zu Zeiten des Sozialismus waren sie durchweg zentral struktu-
riert. In allen osteuropdischen Landern hat es aber nach der Wende Dezentrali-
sierungen gegeben. Vor allem die lokale Ebene wurde in einem ersten Schritt
gestirkt. Eine regionale Ebene gibt es bisher nur in einzelnen Lindern (u. a. in
Ruménien und Lettland), ihre Einrichtung wird aber in den meisten Léndern
vorbereitet, was auch eine Einbeziehung dieser Lander in den regionalen Fi-
nanzausgleichsmechanismus zu einem spiteren Zeitpunkt erméglichen wiirde.”

b) Unterschiedliche Autonomiegrade der Gebietseinheiten

Zwar existieren in allen Mitgliedstaaten der EU (mit Ausnahme Luxemburgs)
regionale Gebietseinheiten, diese unterscheiden sich jedoch stark hinsichtlich ih-
rer Bedeutung als foderale Einheit und der ihnen obliegenden Aufgaben. Teil-
weise wurden sie nur fiir die Zwecke der europdischen Regionalforderung ge-
schaffen und haben keine innenpolitische Bedeutung. Hier sind vor allem Grie-
chenland und Irland zu nennen. Sie verfiigen unabhingig von der NUTS-
Klassifizierung lediglich iiber eine lokale Ebene, der jedoch teilweise sehr weit-
gehende Ausgabenkompetenzen zustehen.” Finnland und Portugal sind dhnlich
strukturiert, haben jedoch mit den Alandinseln beziehungsweise den Azoren und
Madeira autonome Regionen mit ausgeprigter Selbstverwaltung.” In Dénemark
(amter), Schweden (lan) und den Niederlanden (provincies) existiert oberhalb
der lokalen eine weitere Ebene, deren Charakter zwischen lokaler und regionaler
Gebietskorperschaft liegt.?

Die iibrigen sieben Mitgliedsldnder verfiigen iiber aktivere regionale Ebenen.
Zwar sind Frankreich, Italien, GroBbritannien und Spanien weiterhin vorwie-
gend unitaristisch geprigt, ihre Regionen verfiigen aber iiber weitergehende
Kompetenzen, beispielsweise in der fiir den regionalen Finanzausgleich beson-
ders wichtigen regionalen Wirtschaftsforderung.® Noch weiter ist die Selbstbe-

2 Vgl. EGELSCHALK (1999), S. 63f. und KOWALCZYK (1994).
B ygl. PoLa (1999), S. 17f.
2 vgl. ToPAN (1997), S. 113.

2 Sie sind in etwa mit den deutschen Landkreisen vergleichbar. Vgl. PROBST (1994), S.
140.

2 ygl. BARISITZ (1996), S. 43.
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stimmung der autonomen Regionen Italiens und Frankreichs ausgeprigt.”’ In
Grofbritannien verfiigen Schottland, Nordirland und Wales i{iber eine gestirkte
Autonomie. Tatsdchlich foderale Staaten, deren Gliedstaaten iiber sehr weitge-
hende Einnahmen- und Ausgabenkompetenzen verfiigen, sind aber nur
Deutschland, Osterreich und seit der Verfassungsreform von 1998 auch Bel-
gien.?® Die Autonomie der Regionen dieser Linder wird durch regionale Parla-
mente gestarkt.

Abbildung 18: Dezentralisierungsgrad der EU-Mitgliedstaaten
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Quelle: Eigene Darstellung

Der Dezentralisierungsgrad der Mitgliedstaaten kann auch an der gesetzlichen
Verankerung der regionalen Ebene abgelesen werden: Verfassungsrechtlich ga-
rantiert ist nur der Status der Regionen in den dezentralisierten Lindern, wih-
rend in den unitaristischen Staaten die Existenz der Regionen nur auf einfacher
gesetzlicher Grundlage geregelt ist, die vom Zentralstaat jederzeit gedndert wer-
den kann?

Fiir die Schaffung eines regionalen Finanzausgleichs ist die Existenz von regio-
nalen Gebietseinheiten wichtig, die iiber eine weitgehende Aufgaben- und Aus-
gabenkompetenz, sowie iiber eine funktionierende Verwaltung verfiigen. Je
stiarker die Regionen institutionell abgesichert sind, desto besser konnen sie sich
im Kompetenzwettstreit mit den Nationalstaaten und der EU behaupten.** In den
Lindern, in denen diese Voraussetzungen bislang nicht erfiillt waren, hat es be-
reits groBe Fortschritte gegeben. Die Schaffung der franzésischen Regionen als

27 In Frankreich sind das Korsika und die Uberseegebiete (Départements d’outre-mer,
D.0.M.), die als Teile des franzdsischen Mutterlandes gelten und auch der EU angehori-
gen: Guadeloupe, Martinique, Réunion und Franzésisch Guyana. In Italien zdhlen dazu
das Aostatal, Friaul-Julisch-Venetien, Sardinien, Sizilien und Trentino-Siidtirol.

2 vgl. PoLa (1999), S. 57. Belgien besteht seit dem aus den zwei ethnischen Regionen

Flandern und Wallonien und der Hauptstadtregion Briissel.

2 Vgl. HRBEK / WEYAND (1994), S. 30f.

30 vgl. JEFFERY (2000), S. 13.
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selbstindige Korperschaften 1982/83,* die erfolgreichen Referenden in Schott-
land und Wales fiir die Schaffung von Regionalparlamenten 1997 (sog. devolu-
tion) und die Regionalisierung in Belgien 1998 sind die herausragenden Meilen-
steine dieser Entwicklung. Aber auch in den iibrigen Mitgliedstaaten sind we-
sentliche Kompetenzen von der Zentrale an die regionalen beziehungsweise lo-
kalen Gebietskorperschaften iibertragen worden.*? Vor der Installation eines re-
gionalen Finanzausgleichs ist diese Entwicklung fortzusetzen und durch funkti-
onierende regionale Gebietseinheiten institutionell abzusichern.

¢) Heterogenitdt der Gebietseinheiten

Innerhalb der einzelnen Ebenen gibt es Gebiete von stark unterschiedlicher Gro-
Be beziiglich ihrer Fliche und Einwohnerzahl. Diese grolen Unterschiede beru-
hen allerdings weniger auf der Einordnung einer bestimmten Verwaltungseinheit
zu der einen oder anderen Ebene, als vielmehr auf der starken Streuung der Gré-
Be der Gebietseinheiten innerhalb der Mitgliedslinder.*

Um qualitative Aussagen iiber die strukturelle Situation einer Region machen zu
konnen, sollte es sich bei den ausgewéhlten Regionen um mdoglichst homogene
Réume mit geringen Strukturkraftunterschieden im Inneren handeln.** Die Ge-
bietseinheiten diirfen einerseits nicht zu groB8 gewihlt werden, um Nivellierun-
gen zu verhindern, andererseits nicht zu klein, um statistische Ausreier zu ver-
meiden.”” Die Ebene NUTS 1 kann darum als ungeeignet angesehen werden,
weil sie mit im Durchschnitt liber vier Millionen Einwohnern eben diese Nivel-
lierungseffekte beinhaltet. Dies wird auch dadurch deutlich, dass die bereits ge-
nannten vier Mitgliedslénder iiber gar keine und zwei weitere nur iber eine sehr
rudimentire Unterteilung auf dieser Ebene verfiigen.

Die Ebenen NUTS 2 und 3 sind dagegen bessere Konzepte, um die Regionen
nach ihrer Strukturkraft abzugrenzen. Der Vorteil der Ebene 3 besteht darin,
dass mit Ausnahme Luxemburgs fiir jedes Mitgliedsland regionale Unterteilun-

3" vgl. AMMON (1994), S. 42. Die franzésischen Regionen haben eine hohe wirtschaftliche
Kompetenz, verfiigen jedoch nur iiber eine geringe Mittelausstattung.

32 Vgl. DAMMEYER (2000), S. 1 und PoLA (1999), S. 57fF.
3 vgl. QuIck (1994), S. 22f.

3 vgl. QuICK (1994), S. 21.

3% Vgl. WANIEK (1995), S. 16.
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gen existieren und somit auch fiir die kleineren Lander Unterschiede zwischen
Zentrum und Peripherie sichtbar gemacht werden konnen. Auf der anderen Seite
beinhaltet diese Abgrenzung bereits recht viele sehr kleine Regionen mit nicht
mehr als 30.000 Einwohnern und Flichen von nur wenigen hundert Quadratki-
lometern. Diese relativ kleine statistische Basis kann in Einzelfdllen zu Ausrei-
Bern und verzerrten Wanderungszahlen fiihren, da benachbarte Regionen enge
wirtschaftliche Verflechtungen besitzen.

Als MaB fiir die Streuung der Bevolkerungszahlen enthilt die Tabelle den Quo-
tienten aus Standardabweichung und Mittelwert (o/p). Er ist auf EU-Ebene fiir
die zweite NUTS-Ebene deutlich kleiner als fiir die dritte. Lediglich in Frank-
reich ergibt sich ein Bild mit deutlich anderem Vorzeichen.

Tabelle 11: Bevilkerungsparameter der Regionen der Ebenen NUTS 2 und 3

A 2753 1.5954 895,5 0,59 20,9 1.5954 230,3 1,13
B 2419 1.6334 923,3 0,48 39,4 949.4 236,2 0,91
D 506,5 5.290,8 2.155,7 0,55 36,0 2.166,2 186,2 0,99
DK 5.263.1 0,00 45,1 627,0 350,9 0,48
E 2650 7.2444 23274 0,89 92,8 5.024,7 791,3 1,18
E 261,2 11.0443 2.653,4 0,85 73,0 2.563,1 608,1 0,77
GB 3723 7.0743 1.6334 0,69 19,8 1.727,5 4421 0,79
GR 1843 3.448,5 805,8 1,11 21,4 3.4485 2054 235
I 1190 89418 2.869,9 0,80 92,2 3.778,4 5573 1,10
IRL 3.626,1 0,00 205,5 1.058,3 453,3 0,58
L 415,5 0,00 415,5 0,00
NL 277,2 33388 1.2942 0,76 54,1 1.310,6 388,3 0,75
P 242,1 3.5378 1.418,.2 1,03 46,6 1.833,6 330,9 1,09
S 391,1 19551 1.1055 0,48 58,0 1.744.3 421,2 1,06
|SF 252 1 RI12:7 854,1 0,73 252 - 1.232.3 0,99]

Quelle: Eigene Berechnungen nach Daten der New Cronos Datenbank, EUROSTAT.
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d) Umsetzung

Insgesamt ist die statistische Basis auf der NUTS-2-Ebene gleichméBiger. Sie ist
die am hiufigsten genutzte Ebene mit dem umfangreichsten Datenbestand.*® Es
existieren relativ wenig Ausreifler und die durchschnittliche Bevolkerungszahl
von 1,8 Mio. ist noch nicht zu groB fiir die Erfassung der Arbeitslosigkeit und
des Pro-Kopf-Einkommens, ohne zu sehr zu nivellieren. Hinzu kommt, dass auf
dieser Ebene zumeist solche Gebietseinheiten eingeordnet sind, die auch iiber
die ndtigen Haushalte verfiigen, um die Regionalmittel des Finanzausgleichs zu
verwalten und einzusetzen oder zu verteilen.

Karte 1 zeigt die Europdische Union in ihrer NUTS-2-Gliederung. Durch die
relativ homogenen Bevolkerungszahlen ergeben sich flichenméfig unterschied-
liche Gebiete. Relativ kleinen Regionen im dichtbesiedelten Mitteleuropa und
England stehen vergleichsweise grofle Regionen in den diinner besiedelten Re-
gionen Skandinaviens, Frankreichs und Spaniens gegeniiber. Fiir die Bundesre-
publik Deutschland lassen sich die bekannten Umrisse der Regierungsbezirke
und Bundesldnder erkennen. Der Kasten links unten in der Karte enthilt die A-
zoren (oben), Madeira (Mitte) und die Kanarischen Inseln (unten).

Karte 1: Die Europdische Union auf NUTS-Ebene 2

3 Vgl. BUNDESFORSCHUNGSANSTALT FUR LANDESKUNDE UND RAUMORDNUNG (1995), S. 2.



234 Teil IV: Neuordnung der europdischen Finanzbeziehungen

Das Problem, dass Irland und Dénemark auf der NUTS-2-Ebene keine Unter-
teilung besitzen, die Gebietseinheiten der Ebene 3 jedoch im Vergleich mit den
iibrigen Mitgliedsldndern zu klein sind, wird im Rahmen dieser Arbeit dadurch
gelost, dass in diesen Lindern eine fiktive Ebene 2 eingefiihrt wird, indem vier
(DK), beziehungsweise zwei (IRL) Gruppen von Regionen der Ebene 3 nach
geographischen und strukturellen Kriterien gebildet werden.”’” Hieraus ergibt
sich allerdings ein administratives Problem: Die kiinstlich geschaffenen Ebenen
verfligen iiber keinen Verwaltungsapparat, der die Zahlungsverpflichtungen oder
-berechtigungen abwickeln konnte. Letztlich miissen diese also auf die existie-
renden Gebietskorperschaften der Ebene 3 umgelegt werden. Wie dies ge-
schieht, ob im Rahmen eines nationalen Finanzausgleichs oder durch einfache
Zerlegung, sollte aber ganz im Sinne des Subsidiarititsprinzips von den Mit-
gliedsldndern Irland und Dénemark selbst geregelt werden.

Des weiteren werden die zur EU zéhlenden iiberseeischen Regionen Frankreichs
und die nordafrikanischen Exklaven Spaniens Ceuta und Melilla aus dem Fi-
nanzausgleich ausgegrenzt. Dies geschieht, weil die strukturpolitischen Proble-
me dieser Regionen spezifischer Art sind und mit denen des EU-Kernlandes
nicht sinnvoll verglichen werden konnen. Sie verfiigen in der Regel iiber sehr
hohe Arbeitslosenquoten und dennoch eine sehr positive Bevolkerungsentwick-
lung. Die demografischen und sozialen Unterschiede zum Kernland sind aber
immens, sodass ein Vergleich zu falschen Schliissen fiihrt. Erschwerend kommt
das Problem hinzu, dass die statistische Basis fiir die erwdhnten Regionen teil-
weise sehr liickenhaft ist.

3. Klassifizierung der Regionen

Der strukturpolitische Ansatz auf der regionalen Ebene bietet den Vorteil, dass
in den relativ eng abgegrenzten Gebieten unterschiedliche wirtschaftliche Prob-
leme besser erkannt werden konnen als auf Ebene der Nationalstaaten. In denen
werden die konkreten Probleme durch Aggregation und Nivellierung leicht ver-
wischt. Es ist somit sinnvoll, auf der regionalen Ebene auf unterschiedliche wirt-
schaftliche Indikatoren zuriickzugreifen, um ein differenziertes Bild von den
Gegebenheiten in einer Region zu zeichnen.

37 Zu dieser Einteilung siche im Anhang 5. BARRO / SALA-I-MARTIN (1991) wihlen eine
hnliche Einteilung fir Ddnemark.
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a) Grundsatzliches

Neben dem bereits verwendeten Pro-Kopf-Einkommen gibt es eine ganze Reihe
anderer Mafzahlen, die geeignet sind, die wirtschaftlichen und strukturellen Ge-
gebenheiten einer Region zu beschreiben. Bei Einbeziehung mehrerer Indikato-
ren besteht aber die Gefahr, dass die Probleme einer Region iiberzeichnet wer-
den, wenn die verwendeten Indikatoren stark positiv miteinander korrelieren.’®
Werden dennoch hoch korrelierte Indikatoren verwendet, muss man versuchen,
die doppelte Beriicksichtigung zu vermeiden. Ein Weg besteht darin, mit Hilfe
der multivariaten Statistik aus den Indikatoren einen neuen, synthetischen Ge-
samtindikator zu konstruieren, der die Korrelationen der einzelnen Messzahlen
beriicksichtigt.” Der Nachteil dieser Vorgehensweise ist, dass der neu geschaf-
fene Indikator nicht mehr direkt 6konomisch interpretierbar ist, sondern ledig-
lich einen MaBstab fiir allgemeine Begriffe wie den Wohlstand oder die Kon-
vergenz einer Region darstellt.

Eine andere Moglichkeit besteht darin, die Indikatoren nicht simultan sondern
iterativ zu betrachten. Dieser Weg wird derzeit im Rahmen der europiischen
Strukturférderung beschritten: Nur Regionen, die nicht {iber Ziel Nr. 1 (niedri-
ges Pro-Kopf-Einkommen) forderbar sind, kénnen im Rahmen der Ziele Nr. 2
und 3 (Arbeitslosigkeit und sektorale Wirtschafisstruktur) beriicksichtigt wer-
den. Diese Arbeit beschreitet den ersten Weg, jedoch unter Verbindung zweier
wenig korrelierter Parameter zu einem 6konomisch interpretierbaren Indikator.

b) Die Strukturkraft einer Region

Als Bestimmungsfaktoren des Terminus Strukturproblem werden im Rahmen
dieser Arbeit zwei Indikatoren eingesetzt. Wohl wissend, dass dariiber hinaus

38 Vgl. HILBER (1974), S. 112 und FRANZMEYER / SEIDEL (1976), S. 35ff. Als Beispiel sei
die simultane Verwendung des Pro-Kopf-Einkommens und des Anteils der in der Land-
wirtschaft Beschiftigten Bevolkerung angefiihrt. Allgemein gilt, dass eine Region mit
groBem Agrarsektor iiber ein vergleichsweise niedriges Einkommen verfigt. Werden
beide Indikatoren simultan genutzt, profitiert eine Region mit groBem Agrarsektor zwei-
fach vom Finanzausgleich, obwohl das Problem auch fiir sie nur einmal existiert. Oftmals
werden bei einem solchen Vorgehen Ursache (landwirtschaftliche Prigung) und Wirkung
(geringes Einkommen) von Strukturproblemen vermischt, so auch bei der derzeit gelten-
den Regionalforderung der EU.

% Diesen Weg beschreiten beispielsweise HILLIGWEG (1994), S. 149ff. oder GUSSEFELDT /

STREIT (2000), S. 14fF.
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noch weitere Indikatoren in Frage kdmen,” werden aber nur Kennzahlen zur
Messung der Arbeitslosigkeit und der Bevilkerungsentwicklung benutzt, die nur
wenig miteinander korreliert sind.*' Mit diesen beiden Bestimmungsfaktoren fiir
die okonomische Lage lassen sich fiir die Zwecke des regionalen Finanzaus-
gleichs alle Regionen ihrer Strukturschwiche oder -stérke nach einordnen.

i. Die Bedeutung der Arbeitslosigkeit fiir die Strukturkraft

Die Hohe der Arbeitslosigkeit wird allgemein als eine wesentliche Kennzahl zur
Beschreibung der regionalen Strukturkraft verstanden.” Thr kommt deshalb eine
bedeutende Rolle zu, weil sie die Wirkung verschiedener struktureller Probleme
ist. Sowohl Regionen, die iiber eine hohe Dichte alter Industrien verfiigen
(Montanregionen) oder stark landwirtschaftlich geprigt sind, als auch Regionen
mit sonstigen strukturellen Schwierigkeiten werden im Endeffekt tendenziell ii-
ber eine erhohte Arbeitslosigkeit verfiigen als Regionen ohne diese Charakteris-
tika. Ist dies nicht der Fall, besitzt die Region zwar nicht eine ideale, wachs-
tumstréchtige Struktur, aber von einem Strukturproblem zu sprechen, wire ver-
fehlt. Allein aus der Tatsache heraus, dass in einer Region besonders viele Men-
schen in dem einen oder anderen Wirtschaftssektor beschéftigt sind, ldsst sich
nicht die Strukturproblematik identifizieren. Das Problem ergibt sich erst, wenn
sie in diesem Sektor nicht mehr beschéftigt sind. Ein Strukturproblem manifes-
tiert sich erst in fithlbaren Problemen fiir die Bevolkerung. Kennzahlen der sekt-
oralen Produktionsstruktur, wie der Anteil der in der Landwirtschaft Beschif-
tigten, miissen eher als Frithindikatoren moglicherweise bevorstehender Struk-
turprobleme angesehen werden. Sie finden deshalb, im Gegensatz zur aktuellen
Praxis in der EU, im Rahmen dieser Arbeit bewusst keine Anwendung. Die Be-
hebung solcher Probleme fillt — wie bereits ausgefiihrt* — in den Kompetenzbe-
reich der nationalen Strukturpolitik.

%0 vgl. FRANZMEYER / SEIDEL (1976), S. 26fT.
41 Vgl. FRANZMEYER / SEIDEL (1990), S. 196.

2 ygl. beispielsweise SOLLNER (2000), S. 614. Nicht von Ungefiihr spielt die Arbeitslosig-
keit auch fiir die Gemeinschaftlichen Forderkonzepte der EU eine wichtige Rolle.

 Siehe hierzu im 3. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A. 1. o) Strukturpolitik.
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ii. Die Bedeutung der Bevilkerungsentwicklung fiir die Strukturkraft

Die Beriicksichtigung der Arbeitslosigkeit alleine wiirde aber nicht ausreichen,
um eine strukturschwache Region zu identifizieren. Unter der Voraussetzung ei-
ner gewissen Mobilitdt wandern némlich Einwohner aus Regionen mit hoher
Arbeitslosigkeit ab, was tendenziell zu einer Abnahme der Arbeitslosigkeit in
dieser Region fiihrt. Komplementdr dazu nimmt die Arbeitslosigkeit in der
strukturstarken Einwanderungsregion tendenziell zu. Die Mobilitit der Arbeits-
krifte ist innerhalb einzelner Mitgliedstaaten als relativ hoch einzuschitzen. Le-
diglich die Mobilitdt zwischen verschiedenen Mitgliedstaaten der EU ist eher
gering, sodass auch im Rahmen des regionalen Finanzausgleichs Wanderungen
zwischen Regionen beriicksichtigt werden miissen.

Die Bevolkerungsentwicklung bietet die nétige statistische Korrektur zu diesem
Phdnomen, indem sie die Wanderungen zwischen den Regionen abbildet und so
die Entwicklung der Arbeitslosigkeit naher erklart. Dennoch kann die Hohe der
Arbeitslosigkeit einen Beitrag zur Identifizierung strukturschwacher Gebiete lie-
fern, da die Mobilitit eingeschrinkt ist und somit kein vollstindiger Ausgleich
der Arbeitslosenquoten zustande kommt.

iii. Einteilung in strukturstarke und —schwache Regionen

Die Arbeitslosigkeit einer Region sollte mit dem Durchschnittswert der gesam-
ten Europdischen Union verglichen werden, um besonders riickstindige Regio-
nen der Gemeinschaft zu identifizieren. Fiir die Bewertung der Bevolkerungs-
entwicklung bietet sich statt dessen nur ein Vergleich mit den iibrigen Regionen
desselben Mitgliedslandes an, da so verzerrende, allgemeine demographische
Unterschiede (z.B. unterschiedliche Geburten- und Sterberaten) zwischen den
Mitgliedstaaten unberiicksichtigt bleiben und die Mobilitdt zwischen den Mit-
gliedsldndern gering ist. Abbildung 19 klassifiziert strukturstarke und —schwa-
che Regionen nach der Arbeitslosigkeit und der Bevolkerungsentwicklung.

Diese Ubersicht teilt der Einfachheit halber die Regionen in neun voneinander
getrennte Klassen ein.* Unbestritten als strukturschwach sind Regionen einzu-
stufen, die sowohl eine hohe Arbeitslosigkeit als auch eine schlechte Bevolke-

Fiir die praktische Anwendung des Konzepts im Rahmen des Finanzausgleichs ist es je-
doch nétig, die beiden zugrundeliegenden Merkmale zu verstetigen, um anreizschiadigen-
de Stufen im Tarif zu vermeiden. Fiir die Erlduterung der Grundidee der Einteilung von
Regionen nach ihrer Strukturkraft geniigt aber Abbildung 19.
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rungsentwicklung @ aufweisen. Dies konnen beispielsweise altindustrielle Re-
gionen am Beginn ihres Strukturwandels sein. Durch die Abwanderung sinkt in
diesen Regionen im Laufe der Zeit tendenziell die Arbeitslosigkeit, moglicher-
weise — wenn in anderen Regionen diese Arbeitskrifte nachgefragt werden — so-
gar auf ein fast durchschnittliches Niveau. Damit sind aber nicht die Ursachen
der strukturellen Probleme dieser Regionen beseitigt, weshalb auch Regionen
mit mittlerer Arbeitslosigkeit und schlechter Bevolkerungsentwicklung @ zu den
strukturschwachen Regionen gezihlt werden miissen. Zu dieser Gruppe gehéren
drittens Regionen mit hoher Arbeitslosigkeit und durchschnittlicher Bevolke-
rungsentwicklung ®. Diese, im Rahmen des Wanderungsmodells eher unge-
wohnliche Situation ist durch mangelnde Alternativen fiir die Arbeitskrifte zu
erklédren, die aus individuellen (z.B. einem schlechten Bildungsstand) oder all-
gemeinen (schlechte wirtschaftliche Lage im ganzen Land) Griinden resultieren
konnen.

Abbildung 19: Schema zur Einteilung von Regionen nach ihrer Strukturkraft

Arbeitslosigkeit Arbeitslosigkeit Arbeitslosigkeit
hoch mittel niedrig
Bevilkerungs- @ @ @
entwicklung Struktur Struktur Struktur
schlecht schwach schwach unentschieden
Bevilkerungs- ® ® @
entwicklung Struktur Struktur Struktur
mittel schwach mittel stark
Bevolkerungs- ® )
entwicklung Struktur Struktur Struktur
gut unentschieden stark stark

Quelle: Eigene Darstellung

Strukturstark sind dem gegeniiber zweifellos Regionen mit niedriger Arbeitslo-
sigkeit und einer guten Bevolkerungsentwicklung ®. Sie diirften iiber eine be-
sonders moderne Wirtschafisstruktur mit grofem Dienstleistungssektor (auch
Fremdenverkehr) verfligen. Ihre Wirtschaftskraft ist dabei so stark, dass trotz der
Zuwanderung nur eine unterdurchschnittliche Arbeitslosigkeit herrscht. Aber
auch in dem Fall, dass die Wirtschaftskraft bei liberdurchschnittlicher Bevolke-
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rungsentwicklung nur zu einer durchschnittlichen Arbeitslosigkeit ® ausreicht,
ist die betreffende Region als strukturstark einzustufen. Abschlieend sind auch
Regionen mit einer durchschnittlichen Bevolkerungsentwicklung bei niedriger
Arbeitslosigkeit @ als strukturstark zu bezeichnen. Diese Regionen sind eher
mittelstindisch geprégt und attrahieren trotz gesunder Wirtschafisstruktur nur
wenig neue Arbeitskrifte.

Zu den Regionen mit mittlerer Strukturkraft zdhlen zunichst diejenigen, die so-
wohl beziiglich der Arbeitslosigkeit als auch der Bevdélkerungsentwicklung
durchschnittliche Werte aufweisen ®. Zu den strukturmittleren Regionen zihlen
aber vielfach auch die beiden Fille, die nach dem Wanderungsmodell zumindest
als ungewohnlich zu bezeichnen sind. Zum einen sind dies Regionen, die trotz
hoher Arbeitslosigkeit eine iiberdurchschnittliche Bevdlkerungsentwicklung
aufweisen ®. Sie verkorpern den ,.Eindugigen unter den Blinden®, weil sie mit
ihrer, bezogen auf den Unionsdurchschnitt, hohen Arbeitslosigkeit immer noch
besser dastehen als ihre Nachbarregionen oder sie verfiigen iiber sonstige Attra-
hierungsmerkmale, die sie trotz der hohen Arbeitslosigkeit attraktiv erscheinen
lassen. Eine solche aulergewohnliche Situation konnte vor allem bei den groBen
Metropolen aufireten, was sich aber an den konkreten Zahlen fiir die EU nicht
zeigen lisst. Das andere Extrem liegt bei Regionen mit niedriger Arbeitslosig-
keit und dennoch schlechter Bevolkerungsentwicklung @. Sie sind trotz der re-
lativ guten Arbeitsmarktlage nicht attraktiv genug, um weitere Einwohner an-
zulocken. Dieses Bild kann sich vor allem bei ldndlich geprégten und diinn be-
siedelten Regionen einstellen. Je nachdem, ob einer der beiden gegenliufigen
Effekte stark iiberwiegt, ist es aber gegebenenfalls nétig, die entsprechende Re-
gion als strukturstark oder strukturschwach einzustufen. Die Gruppen dieser Re-
gionen sind insofern sehr heterogen. In der obigen Abbildung ist deshalb der
Begniff Struktur unentschieden verwendet worden.

iv. Europdische Beispielregionen

Die folgende Ubersicht (Abbildung 20) fiihrt beispielhaft europdische Regionen
auf, die den neun genannten Typen entsprechen.* In der ersten Gruppe befinden
sich vor allem die Regionen Ostdeutschlands, Nordwestspaniens und Mittel-
finnlands, wihrend die neunte hauptséchlich von den wirtschaftsstarken Regio-

4 Als Schwellenwerte wurden dabei die Quartile der beiden Merkmale gewihlt (Daten von

1996).
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nen Siiddeutschlands, Englands und Norditaliens und den Urlaubsregionen der

griechischen Agiis gebildet wird. *

Abbildung 20: Beispielhafte Einteilung europdischer Regionen nach ihrer

Teil IV: Neuordnung der europiischen Finanzbeziehungen

Strukturkraft
Arbeitslosigkeit Arbeitslosigkeit Arbeitslosigkeit
hoch mittel niedrig
Bevilke- @ @ @
rungsent- Halle/S. (D) Bremen (D) Burgenland (A)
wicklung
Extremadura (E) Attiki (GR) Steiermark (A)

schlecht

Principado Asturias Liguria ()

(43)]
Bevilke- ® ® @
rungsent- | oy de Madrid (E) | Braunschweig (D) Aland (SF)
wicklung
ittel Calabria (I) Irish Sea (IRL) Oberdésterreich (A)
mitte]

Pohjois-Suomi (SF) | Pays de la Loire (F) Kriti (GR)
Bevilke- ® ®
rungsent- Murcia (E) Detmold (D) Niederbayern (D)
wicklung

. Campania (1) Peloponnisos (GR) Salzburg (A)
gu
Languedoc-Roussill. Stockholm (S) Notio Aigaio (GR)
®

Quelle: Eigene Darstellung

¢) Die Ausgleichsposition einer Region

Die Einteilung der Regionen nach ihrer Strukturkraft alleine reicht indes noch
nicht aus, um daraus Ausgleichspflichten und ~berechtigungen abzuleiten. Aus
der Bescheinigung der Strukturschwiche fiir eine Region muss nicht zwingend
die Ubertragung von Finanzmitteln folgen.

% Im Anhang 6 findet sich eine komplette Liste der europiischen Regionen nach diesen

neun Klassen.
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i. Die Bedeutung des regionalen Einkommens fiir die Ausgleichsposition

Die entscheidende Komponente fiir die Bestimmung der Ausgleichsposition ist
die des regionalen Einkommensniveaus, mit der ,,reiche* und ,,arme* Regionen
voneinander unterschieden werden konnen. Eine Region ist dann als reich/arm
zu bezeichnen, wenn das Pro-Kopf-Einkommen ihrer Einwohner hoch/niedrig
ist. Tendenziell flieBen reichen Regionen hohere Steuereinnahmen pro Kopf zu,
weshalb es ihnen eher méglich ist, ihre Strukturprobleme aus eigener Kraft her-
aus zu losen. Darum héngt die Frage, ob eine Region ausgleichsberechtigt oder —
pflichtig ist, entscheidend von ihrem regionalen Pro-Kopf-Einkommen ab.

ii. Einteilung in ausgleichsberechtigte und —pflichtige Regionen

Das Einkommensniveau einer Region wird — wie bereits gewohnt — als Pro-
Kopf-Einkommen ausgedriickt und mit dem unionsweiten Durchschnitt vergli-
chen, um die im europdischen Mafistab tatséchlich bediirftigen Regionen zu i-
dentifizieren. Bei einem Vergleich mit dem nationalen Durchschnittswert wiir-
den auch im Unionsvergleich relativ reiche Regionen als ausgleichsberechtigt
erklart werden, nur weil sie Teil eines verhaltnisméaBig reichen Mitgliedslandes
sind. Der Finanzausgleich innerhalb eines Mitgliedslandes fallt aber nicht in den
Aufgabenbereich der EU. Abbildung 21 klassifiziert nun die européischen Regi-
onen in ausgleichsberechtigte, ausgleichsneutrale und ausgleichspflichtige Regi-
onen, je nach ihrer Strukturkraft’ und ihrem Einkommensniveau.*®

Ausgleichsberechtigt sollen prinzipiell alle Regionen mit niedrigem, das heiBt
unterdurchschnittlichem Einkommen sein, qualitativ unabhéngig von ihrer
Strukturkraft. Fiir die strukturschwachen Regionen ist das zweifellos sofort ein-
sichtig. Aber auch strukturmittlere Regionen sollten bei niedrigem Einkommen
gefordert werden, denn diese Regionen sind relativ arm und konnen eine Ver-
besserung ihrer Situation nicht von alleine herbeifiihren. Es ist aber auch zu be-
griinden, dass strukturstarke Regionen mit niedrigem Pro-Kopf-Einkommen
ausgleichsberechtigt sind, denn eine geringe Arbeitslosigkeit und ein positives
Bevolkerungswachstum gleichen das niedrige Einkommensniveau nicht aus. Bei

47 Im Sinne der dargesteliten Beschreibung, d. h. gemessen an der Arbeitslosigkeit und dem

Bevolkerungswachstum.

Auch in diesem Fall bietet die Ubersicht lediglich einen groben Uberblick iiber die
Grundidee des Ausgleichs. Fir die praktische Umsetzung wird es aber auch hier wieder
erforderlich sein, die Klassifizierung nach der Ausgleichsposition anhand einer stetigen
Skala zu vollziehen.

48
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diesen Regionen handelt es sich zumeist um periphere, ldndliche und diinn be-
siedelte Gebiete, konkret vielfach in Portugal und Griechenland. Auch diese Re-
gionen sind nicht in der Lage, das Einkommensniveau ihrer Einwohner zu heben
und sind darum auf Hilfe von auen angewiesen. Zu den ausgleichsberechtigten
Regionen zdhlen viertens die strukturschwachen mit mittlerem Einkommen.
Zwar geht es den Einwohnern in diesen Regionen im Durchschnitt besser als in
den drei bislang beschriebenen Fillen, die schlechte strukturelle Position deutet
aber eine starke soziale Inhomogenitdt mit stark streuender individueller Situati-
on der Einwohner dieser Region an, die aufgrund des nur durchschnittlichen
Einkommens allenfalls bedingt von der Region selbst beseitigt werden kann.

Abbildung 21: Schema zur Einteilung von Regionen nach ihrer

Ausgleichsposition

Struktur Struktur Struktur

schwach mittel stark
Einkommen ausgleichs- ausgleichs- ausgleichs-
niedrig berechtigt berechtigt berechtigt
Einkommen ausgleichs- ausgleichs- ausgleichs-

mittel berechtigt neutral neutral
Einkommen ausgleichs- ausgleichs- ausgleichs-

hoch neutral pflichtig pflichtig

Quelle: Eigene Darstellung

Am anderen Ende der Skalen finden sich die ausgleichspflichtigen Regionen. Zu
ihnen zdhlen die strukturstarken Regionen mit hohem Einkommen, aber auch
die Regionen mit mittlerer Struktur und hohem Einkommen. Letzteren kann eine
Ausgleichspflicht zugemutet werden, weil sie aufgrund ihres deutlich iiber-
durchschnittlichen Einkommens in der Lage sind, sowohl ihre eigene durch-
schnittliche Strukturposition noch weiter zu verbessern als auch die ausgleichs-
berechtigten Regionen zu unterstiitzen.

Anders verhilt es sich bei den Regionen mit hohem Einkommen, aber schwa-
cher Struktur. Zwar verfiigen auch sie iiber dasselbe liberdurchschnittliche Ein-
kommen, miissen aber ungleich groflere eigene Strukturprobleme bewiltigen.
Fine Ausgleichspflicht ist darum abzulehnen. Dafiir erhalten sie aber auch keine
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Mittel von anderen Regionen, was angesichts des hohen Pro-Kopf-Einkommens
weder aus Subsidiarititsgesichtspunkten zu begriinden noch politisch zu ver-
mitteln wére. Zu der Gruppe der ausgleichsneutralen Regionen gehéren auBSer-
dem diejenigen mit starker Struktur, aber mittlerem Einkommen. Allein aus ei-
ner positiven Beschaftigungssituation und Bevolkerungsentwicklung kann keine
erhohte Leistungsfihigkeit abgeleitet werden. Die Regionen mit sowohl durch-
schnittlicher Einkommens- und Strukturlage vervollstindigen die Gruppe der
ausgleichsneutralen Regionen.

iii. Europdische Beispielregionen

Abbildung 22: Beispielhafte Einteilung europdischer Regionen nach ihrer

Ausgleichsposition
Struktur Struktur Struktur
schwach mittel stark
Einkom- Dessau (D) Highlands, Isl. (GB) | Sterea Ellada (GR)
men Extremadura (E) Algarve (P) Peloponnisos (GR)
niedrig Sicilia (I) Thessalia (GR) Madeira (P)
Einkom{ Brandenburg (D) Miinster (D) Liineburg (D)
men Etel-Suomi (SF) Aquitaine (F) Oberdsterreich (A)
mittel |y ampagne-Ard. (F) Liége (B) Flevoland (NL)
Einkom- Bremen (D) Diisseldorf (D) Stuttgart (D)
MR | Mellersta Norrland (S) | ile de France (F) Salzburg (A)
hoch Brissel (B) Antwerpen (B) Stockholm (S)

Quelle: Eigene Darstellung

Abbildung 22 enthilt wiederum européische Beispielregionen, die als Repré-
sentanten der neun Kategorien fungieren. Den einen Pol (schwache Struktur

4 Als Grenzen der Bereiche wurden wiederum die Quartile der beiden Merkmale gewihit.

Im Anhang 7 findet sich eine komplette Liste der europédischen Regionen nach diesen
neun Klassen.
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und niedriges Einkommen) der Klassifizierung bilden wiederum die peripheren
Regionen Ostdeutschlands, Siiditaliens und Nordwestspaniens. Der andere Pol
(starke Struktur und hohes Einkommen) wird von den starken Regionen in
Westdeutschland und dem Westen Osterreichs dominiert. Die strukturstarken
Regionen Griechenlands fehlen hier vollig, da ihr Einkommen zu niedrig ist.

d) Auswahl der Indikatoren

Die Einkommenssituation der Bevilkerung einer Region sollte weiterhin als
Nettosozialprodukt zu Marktpreisen gemessen werden. Die Begriindung ist hier
weitgehend dieselbe wie in den vorangegangenen Abschnitten. Hinzu kommt
auf regionaler Ebene die verstirkte Bedeutung der Grenzgingerproblematik.
Durch die im Vergleich zu den Mitgliedstaaten kleinen regionalen Gebietsein-
heiten ergibt sich ein wesentlich héherer Ein- und Auspendleranteil. Vor allem
in Regionen am Rande groBer Ballungsgebiete wird deshalb durch die vielen
Einwohner, die im benachbarten Zentrum arbeiten, das Inlandsprodukt unange-
messen niedrig ausgewiesen.”® Fiir die praktische Umsetzung stellt sich aller-
dings wiederum das Problem, dass EUROSTAT diese Kennzahl derzeit nicht
veroffentlicht. Fiir die Berechnung des regionalen Ausgleichs muss darum im
Rahmen dieser Arbeit auf das Bruttoinlandsprodukt zuriickgegriffen werden.

Die Arbeitslosigkeit soll auch im Rahmen des regionalen Finanzausgleichs an-
hand der Arbeitslosenquote gemessen werden. Diese wird von dem Statistischen
Amt der EU harmonisiert fiir das gesamte Gemeinschaftsgebiet ausgewiesen.
Dadurch werden die nationalen Unterschiede in der statistischen Erfassung, die
gerade im Bereich der Arbeitslosigkeit gravierend sind,” relativiert.

Die Verinderung der Bevolkerungszahl einer Region kann prinzipiell in abso-
luten Zahlen oder relativ zur Bevolkerungszahl gemessen werden. Um die Ent-
wicklung zwischen Regionen mit unterschiedlich groBer Bevolkerungszahl ver-
gleichen zu kdnnen, macht aber nur die Verwendung der relativen Verdnderung
(£ x Prozent) Sinn. Ferner besteht die Moglichkeit, die Gesamtveranderung der
Bevolkerungszahl zu betrachten, oder bestimmte Einflussgriinde (Geburten- o-

0 Dieser Effekt hat beispielsweise dazu gefiihrt, dass die an sich infrastrukturell sehr gut
ausgestattete und gemessen am Unionsdurchschnitt nicht arme niederldndische Region
Flevoland (Poldergebiete im Siiden des Ijsselmeeres, nahe an Amsterdam) zu den Ziel-1-
Regionen der Stukturforderung bis 1999 gehorte.

51" Zu den unterschiedlichen Abgrenzungs- und Messmethoden vgl. RIESE (1986).
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der Sterbeiiberschuss, Wanderungssaldo etc.) herauszufiltern. Da die Bevolke-
rungszahlen aber nur mit den Daten von Regionen desselben Landes verglichen
werden, besteht im Wanderungssaldo der Hauptgrund fiir unterschiedliche Be-
volkerungsentwicklungen. Die iibrigen Faktoren unterscheiden sich innerhalb
eines Landes nicht wesentlich und brauchen nicht isoliert zu werden.

B. Herleitung des Tarifs

Um den Geboten der Stetigkeit und Einfachheit auch im regionalen Finanzaus-
gleich zu entsprechen, wird in diesem Bereich wieder von einem Formeltarif
Gebrauch gemacht. Die Darstellungen der Abbildungen 19 bis 22 fassen die Re-
gionen lediglich aus Zwecken der vereinfachten Anschauung der Grundkonzep-
tion des regionalen Finanzausgleichs zu Gruppen nach ihrer Strukturkraft bezie-
hungsweise der Ausgleichsposition zusammen. Der tatsidchliche Tarifverlauf soll
aber nicht die dargestellten Késtchen separat behandeln, sondern — wie auch
schon beim nationalen Finanzausgleich — einheitliche Tarife fiir alle Regionen
der drei Gruppen (ausgleichsberechtigte, ausgleichsneutrale und ausgleichs-
pflichtige Regionen) beinhalten.

1. Methodische Voriiberlegungen

Um zu einem Tarif zu gelangen, der Ausgleichsverpflichtungen und
-berechtigungen ermittelt, ist es zunachst nétig, eindeutige MaBzahlen zu be-
rechnen, anhand derer sich die Ausgleichsposition einer Region entscheidet. Be-
vor jedoch der konkrete Tarif mathematisch formuliert wird, folgt zundchst die
methodische Erlduterung, wie der regionale Finanzausgleich ablaufen soll.

a) Strukturkraft und relative Einkommensposition als Ausgangspunkte

In die Berechnung der regionalen Strukturkraft gehen, wie bereits begriindet, die
Arbeitslosenquote und die Bevolkerungsentwicklung ein. In die Ermittlung der
regionalen Einkommensposition flieSt die Hohe des regionalen Pro-Kopf-
Einkommens ein.
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i. Bestimmung der Arbeitslosen- und Bevilkerungsposition

Zunichst ist es notwendig, den Begriff der Strukturkraft zu operationalisieren.
Die Strukturkraft einer Region j setzt sich, wie beschrieben, aus den beiden
Komponenten Arbeitslosigkeit und Bevolkerungsentwicklung — ausgedriickt als
Arbeitslosenposition (AP) und Bevélkerungsposition (BP) — zusammen. Diese
werden wie folgt gebildet: Um beide GroBen nicht absolut, sondern relativ zur
Gruppe der Vergleichsregionen auszudriicken, werden sowohl die Arbeitslosen-
quote (AQ) als auch die Bevolkerungsentwicklung (BE) als Differenz der be-
trachteten Region im Verhiltnis zur Vergleichsgruppe erfasst. Die Vergleichs-
gruppen bilden — wie bereits beschrieben® — fiir die Arbeitslosigkeit sémtliche
Regionen der EU und fiir die Bevolkerungsentwicklung nur die Regionen des-
selben Mitgliedslandes (i).”

Eine gute Arbeislosenposition haben Regionen, deren Arbeislosenquote unter
dem EU-Durchschnitt liegt, eine gute Bevolkerungsposition ist dann gegeben,
wenn die Bevolkerungsentwicklung einer Region grofler als im Landesdurch-
schnitt ist. Um sowohl fiir die Arbeitslosen- als auch fiir die Bev6lkerungsposi-
tion gute Werte durch positive Zahlenwerte auszudriicken, werden die Differen-
zen, wie durch die Gleichungen (13) beschrieben, gebildet.

AP/ =AQy, — 40,

13 !
(13) BP, = BE, - BE,

Karte 2 (Anhang 8) zeigt die NUTS-2-Regionen der EU, farbig abgestuft nach
ihrer Arbeitslosenposition. Die besonders von hoher Arbeitslosigkeit betroffenen
Regionen befinden sich in Spanien und Siiditalien, aber auch in Teilen Ost-
deutschlands und in Finnland. Eine besonders giinstige Position weisen Regio-
nen in Osterreich, Danemark, den Niederlanden, Norditalien und Westdeutsch-
land auf. Hinzu kommen Teile GroBbritanniens und der Kohésionslander Grie-
chenland und Portugal.

Karte 3 (Anhang 8) gibt Auskunft {iber das Ausmafl von Wanderungsbewegun-
gen innerhalb der Mitgliedsldander. Besonders starke Migrationsstrome flieflen in
Deutschland, Spanien und Schweden. Von besonders grofler Abwanderung sind

52 Siehe hierzu in diesem Kapitel den Abschnitt A. 3. ¢) ii. Einteilung in ausgleichsberech-

tigte und -pflichtige Regionen.

> Der Anhang 6 listet die europdischen Regionen nach den Arbeitslosen- und Bevélke-

rungspositionen auf.
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die Regionen in Ostdeutschland, Nordwestspanien und Mittelschweden betrof-
fen. Starke Zuwanderungsregionen sind dagegen Teile Westdeutschlands, die
spanischen Urlaubsregionen am Mittelmeer und auf den Kanarischen Inseln so-
wie der GroBraum Stockholm. In Griechenland lésst sich eine Bewegung in um-
gekehrter Richtung — aus der Metropole Athen in die umliegenden Regionen —
feststellen. In den {ibrigen Mitgliedslindern verliuft die Anderung der Bevolke-
rungszahlen wesentlich gleichmaBiger.

Abbildung 23 stellt simtliche europdischen Regionen in einem Koordinatensys-
tem dar, in dem auf der Abszisse die Arbeitslosenposition und auf der Ordina-
tenachse die Bevolkerungsposition abgetragen sind. Einzelne Regionen sind bei-
spielhaft benannt. In der Grafik stehen strukturstarke Regionen rechts und oben,
strukturschwache links und unten.

Abbildung 23: Europdische Regionen nach ihrer Strukturkraft
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Das Gros der Regionen liegt im Bereich zwischen minus vierzehn und plus acht
Prozent der Arbeitslosenposition und + fiinf Prozent der Bevolkerungsposition.™

% Der Korrelationskoeffizient zwischen der Arbeitslosen- und der Bevolkerungsposition

auf der Ebene NUTS 2 betriigt nur 0,26.
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Im ersten Quadranten befinden sich die strukturstarken Regionen. Hervorzuhe-
ben ist hier die Region Flevoland (NL) mit ihrer besonders guten Bevilkerungs-
entwicklung. Die strukturschwachen Regionen stehen im dritten Quadranten mit
besonders schlechten Werten der Regionen Extremadura (E) und Halle (D). Die
Regionen des zweiten und vierten Quadranten miissen je nach Uberwiegen des
positiven oder negativen Effekts als strukturstark oder —schwach eingestuft wer-
den.

ii. Herleitung des Strukturkraftindikators

Beide Indikatoren (AP und BP) werden im nichsten Schritt additiv zum Ge-
samtindikator, dem regionalen Strukturkraftindikator (SKI) einer Region j, ver-
kniipft, sodass die Strukturkraft umso besser ist, je groBer der Zahlenwert fiir
diesen Indikator ausfillt.”®

(14) SKI, = AP, +BP,

Durch diesen Zusammenhang wird erreicht, dass die Kennzahlen der Arbeitslo-
sigkeit und der Bevolkerungsentwicklung gleichgewichtig in den Gesamt-
indikator einflieBen. Dies ist vor allem fiir die Regionen der Typen®®* @ und ®
von Bedeutung, bei denen die beiden Kennzahlen stark gegenldufige Tendenzen
aufweisen. Diese Regionen miissen, je nachdem, ob der positive oder der nega-
tive Effekt iiberwiegt, als strukturstark oder —schwach eingestuft werden. Diese
Entscheidung féllt nun aufgrund des Vorzeichens von SKI;.

Karte 4 (Anhang 8) zeigt die europdischen NUTS-2-Regionen nach ihrem
Strukturkraftindikator. Dabei ergibt sich ein recht klares Muster zwischen
strukturstarken und —schwachen Regionen. Besonders schwache Regionen fin-
den sich wiederum in Ostdeutschland, Siiditalien und Spanien. Dazu kommen
Nordfinnland, Alentejo (P) und die Montanregionen in Nordfrankreich und dem
belgischen Hainaut. Die strukturstarken Regionen befinden sich im Alpenraum,
in Siiddeutschland, Siidengland und in Teilen der Niederlande und Griechen-
lands. Aufféllig homogen und mit durchschnittlicher Strukturkraft ausgestattet
sind die {ibrigen Regionen in Frankreich und Schweden.

55 Anhang 6 listet die europiischen Regionen nach ihrer Strukturkraft auf.
56 Abbildung 19.
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Die Zuordnung strukturstarker und —schwacher Regionen zu den Mitgliedslén-
dern wird in der folgenden Abbildung vervollstindigt. Sie zeigt, in welchem
Zahlenbereich der Strukturkraft die Regionen eines Landes liegen und gibt einen
Uberblick iiber die Verteilung strukturstarker und —schwacher Regionen inner-
halb eines Landes. Im Bereich des grauen Kastens befindet sich jeweils die
strukturmittlere Halfte aller Regionen eines Landes. Die gestrichelten Linien
zeigen die oberen und unteren Quartile an. Das sind die Bereiche des struktur-
stirkeren beziehungsweise strukturschwécheren Viertels der Regionen eines
Landes. Die strukturstirkste und —schwichste Region ist jeweils namentlich
erwéhnt.

Abbildung 24: Quartile der regionalen Strukturkraft nach Lindern
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Quelle: Eigene Darstellung und Berechnungen

Zundchst fillt auf, dass alle Osterreichischen Regionen iiber dem EU-
Durchschnitt liegen. Alle iibrigen Lénder (mit mehr als zwei Regionen) besitzen
dagegen sowohl Regionen mit positivem als auch mit negativem Strukturkraft-
indikator. Bemerkenswert hoch ist die Strukturkraft in den Regionen der, ge-
messen am Pro-Kopf-Einkommen, eher drmeren Liander Portugal und GrofBbri-
tannien, in denen mehr als 75 Prozent der Regionen iiber einen positiven Struk-
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turkraftindikator verfiigen. Gleiches gilt nur noch fiir Osterreich, Deutschland,
Dianemark und die Niederlande, was allerdings weniger iiberrascht. Umgekehrt
haben mindestens 75 Prozent der finnischen Regionen einen negativen Indika-
tor; gleiches gilt sonst nur noch fiir Spanien.

Die Streuung der Strukturkraftwerte wird durch die Spanne des mittleren und
des gesamten Zahlenbereichs eines jeden Landes angezeigt. Besonders starke
Disparititen im Innern gibt es vor allem in Spanien, Deutschland und Italien. In
Deutschland zeigt sich allerdings vor allem nach unten eine grofie Streuung, die
durch die besonders schlechten Werte der ostdeutschen Regionen zu erkléren ist.
In Italien und Spanien gibt es sowohl nach oben als auch nach unten eine grofie
Streuung und viele Ausreifler. Diese Ausreifier gibt es auch in den Niederlanden.
Dort ist dies die Region des relativ jungen Polders Flevoland mit groem Bevél-
kerungszuwachs. An zweiter Stelle folgt erst mit groBem Abstand die Region
Utrecht mit einem Wert von 7,2 Prozent.

iii. Die regionale relative Einkommensposition

Der dritte Schritt besteht darin, den Strukturkraftindikator einer Region mit ih-
rem regionalen Einkommen in Beziehung zu setzen, um zu einer Entscheidung
beziiglich der Ausgleichsposition zu gelangen. Als Kennzahl flir das regionale
Einkommen wird analog zur Beitragsberechnung die relative Position des Pro-
Kopf-Einkommens in Bezug zum Unionsdurchschnitt gewihit.”’

EK./EW,
(15) RE=p
EU EU

Die regionalen Pro-Kopf-Einkommen — und damit auch die relativen Positionen
— unterscheiden sich in der EU sowohl zwischen den Mitgliedsldndern als auch
innerhalb derselben signifikant. Dies macht auch Karte S (Anhang 8) deutlich.
Besonders arme Regionen gibt es vor allem in Griechenland, Portugal und Siid-
spanien mit Werten der relativen Position unter 50 Prozent. Aber auch Siidita-
lien, Ostdeutschland, GroBbritannien, Irland und Finnland liegen teilweise deut-
lich unter dem Durchschnitt. Die besonders reichen Regionen liegen dagegen in

57 Auf die Differenzierung zwischen den Berechnungsmethoden mit und ohne Einbeziehung

der betreffenden Region wird hier verzichtet. Der Unterschied zwischen den beiden Be-
rechnungsmethoden ist aufgrund des geringen 6konomischen Gewichts einer einzelnen
Region nur minimal und kann vernachléssigt werden.
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Siiddeutschland und Dénemark, zusammen mit den Metropolregionen um Hel-
sinki, Stockholm, Hamburg, Briissel, Luxemburg, Paris und Wien.

Die folgende Abbildung enthilt die Verteilung der regionalen relativen Positio-
nen fiir alle Mitgliedslédnder. Sie ist an Abbildung 24 angelehnt und enthilt ne-
ben der Gesamtspanne auch die 25 und 75 Prozent Quartile.

Abbildung 25: Quartile der regionalen relativen Position nach Léindern
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Quelle: Eigene Darstellung und Berechnungen

Aus ausschlieBlich iiberdurchschnittlich reichen Regionen bestehen (neben Lu-
xemburg) nur Déanemark und Schweden. Die vier Kohasionslander setzen sich
dem gegeniiber ausschliefllich aus Regionen mit unterdurchschnittlicher relati-
ver Position zusammen. Alle iibrigen Mitgliedsldnder bestehen aus Regionen
mit iiber- und unterdurchschnittlicher relativer Position. Von diesen sind GroB3-
britannien und Deutschland die einzigen Linder, dessen mittlerer Bereich nicht
die 100-Prozent-Linie umfasst. Dieser Bereich liegt in GroB8britannien unter, in
Deutschland iiber der Durchschnittsmarke. Besonders homogene Lander beziig-
lich der relativen Position sind Danemark, Spanien, Griechenland, Portugal und
Schweden — allerdings auf sehr unterschiedlichen Niveaus. Dies wird durch eine
sehr geringe Spanne des gesamten und des mittleren Bereichs angezeigt. In
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Schweden streut die relative Position der mittleren Hilfte der Regionen nur um
3,2 Prozentpunkte. In Italien betrdgt dieser Wert dagegen 46,8 Prozentpunkte.
Weitere sehr heterogene Linder sind Osterreich und Deutschland. Letzteres
weist mit 157,7 Prozentpunkten die grofite Gesamtspanne aller Mitgliedslander
auf. Eine besondere Struktur besitzt Frankreich, dessen Disparititen geringer
sind als es die Gesamtspanne auf den ersten Blick ausweist. Die mittlere Halfte
liegt sehr eng beisammen, die Gesamtspanne ist nur aufgrund der Metropolregi-
on als Ausreifler sehr groff. In Frankreich folgt als zweitreichste Region die
Haute-Normandie mit nur 115,9 Prozent (nach der ile de France 175,0 Prozent).

Abbildung 26: Europdische Regionen nach ihrer Ausgleichsposition
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Abbildung 26 stellt nun die européischen Regionen nach ihrer Strukturkraft und
ihrer relativen Position dar. Auf der Abszisse ist der Strukturkraftindikator ab-
getragen. Die Ordinatenachse beschreibt die relative Einkommensposition, so-
dass sich die ausgleichspflichtigen Regionen tendenziell oben und rechts und die
ausgleichsberechtigten Regionen unten und links befinden.

Die Datenpunkte sind relativ gleichméfig um den neutralen Punkt mit einer re-
lativen Position von hundert Prozent und einem Wert des Strukturkraftindikators
von null verteilt. Eine gewisse Tendenz von links unten nach rechts oben ist je-
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doch festzustellen.” Zu den ausgleichspflichtigen Regionen ziihlen vor allem die
wirtschaftsstarken Regionen in Westdeutschland. Hinzu kommen einige Regio-
nen Osterreichs und Luxemburg. Am anderen Ende der Skala liegen die periphe-
ren Regionen Ostdeutschlands, Spaniens und Siiditaliens.

b) Bestimmung der Ausgleichsposition

Abbildung 27: Beziehung zwischen der Strukturkraft und der Lage des

neutralen Bereichs im regionalen Finanzausgleich

A

Relative Einkommensposition

Strukturkraft
Quelle: Eigene Darstellung

Vergleichbar mit dem Finanzausgleich auf nationaler Ebene, werden auch beim
regionalen Finanzausgleich die Gebietseinheiten (hier die Regionen) in aus-
gleichsberechtigte (ABR), ausgleichsneutrale (ANR) und ausgleichspflichtige
(APR) eingeteilt. Die Grenzen dieser Bereiche (g, und g,) sollen als relative Po-
sition des Pro-Kopf-Einkommens ausgedriickt werden. Durch die Zweidimensi-

8 Der Korrelationskoeffizient zwischen der relativen Position und dem Strukturkraftindi-

kator auf der Ebene NUTS 2 betrigt aber nur 0,34.
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onalitdt des regionalen Ausgleichs konnen diese Grenzen aber nicht als feste
Zahlenwerte des Pro-Kopf-Einkommens vorgegeben werden, sondern miissen in
Abhéngigkeit von der Strukturkraft stehen. Diese in den Abbildungen 19 bis 22
bereits angedeutete Beziehung zwischen der Lage des neutralen Bereichs und
der GroBe der Strukturkraft, soll in Abbildung 27 noch einmal prézisiert werden.
Die AchsgroBien Einkommen und Strukturkraft sind in dieser Abbildung bereits
verstetigt.

Die Darstellung enthélt die angesprochenen drei Bereiche, gekennzeichnet durch
die fallende Trennlinie t = t(SKI) und den sie beidseitig umgebenden neutralen
Bereich mit der Breite y, + v,. Die Lage des neutralen Bereichs zeigt, dass fiir
diesen eine negative Beziehung zwischen der Strukturkraft und der Einkom-
mensposition besteht. Je kleiner die Strukturkraft ist, bei desto grofleren Werten
des Einkommens liegt der neutrale Bereich. Mit steigender Strukturkraft sinken
die Werte fiir die Trennlinie und den neutralen Bereich.

Die Grenzen des neutralen Bereichs lassen sich also als Funktionen der relativen
Strukturposition ausdriicken. Sie steuern die Streuung der Finanzausgleichsmit-
tel auf die einzelnen Regionen. Je nach Grofle der Grenzen werden die Mittel
auf wenige, besonders riickstdndige Regionen konzentriert oder auf relativ viele
Regionen verteilt.

ot
<0
oSKI

(16)

Die Lage des neutralen Bereichs soll anhand weniger Parameter variiert werden
konnen. Zunéchst sind die Parameter y; und Y, zu nennen. Sie dndern die Breite
des neutralen Bereichs und sind dabei voneinander unabhéngig. Je groBer v, ist,
desto weniger Regionen zihlen zu den ausgleichsberechtigten und je grofer v,
ist, desto weniger fallen in den Bereich der ausgleichspflichtigen Regionen. Bei-
de Parameter miissen positiv sein.

7,20
7,20

an

Je nachdem, in welchen der drei Teilbereiche eine Region fillt, sind fiir sie die
finanziellen Konsequenzen anhand einer Zuweisungs- oder einer Beitragsfunk-
tion zu bestimmen.
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¢) Ermittlung der Ausgleichsbetrdge

Abbildung 28: Graphische Bestimmung der Ausgleichszahlungen

im regionalen Finanzausgleich
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Quelle: Eigene Darstellung

Nachdem fiir alle Regionen ihre Ausgleichsposition bestimmt wurde, besteht der
néchste Schritt darin, die Hohe der Zahlungsverpflichtungen und —anspriiche zu
ermitteln. Diese miissen prinzipiell umso hoher ausfallen, je stirker die relative
Position der Region vom Unionsdurchschnitt abweicht. Um aber neben dem
Einkommenskriterium auch die Strukturposition zu beriicksichtigen, bildet die
Abweichung der relativen Position zum neutralen Bereich die Grundlage der
Zahlungshohe. Graphisch entspricht dies dem vertikalen Abstand zwischen der
Position der betreffenden Region und der Grenze des neutralen Bereichs (Abbil-
dung 28). Von diesem Abstand (gemessen in Geldeinheiten) zahlt die Region
einen gewissen Prozentsatz, beziehungsweise bekommt einen Anteil erstattet.
Die Parameter y; und ¥, steuern also mit der Breite des neutralen Bereichs die
Progression des Ausgleichstarifs beziiglich der relativen Einkommensposition.
Da stets nur ein bestimmter Prozentsatz des vertikalen Abstand ausgeglichen
wird, wirkt der neutrale Bereich wie ein Freibetrag und fiihrt zu einer indirekten
Progression.
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2. Mathematische Modellierung

Die soeben verbal geschilderte Funktionsweise des Ausgleichs soll nun anhand
mathematischer Funktionen operationalisiert werden.

a) Herleitung der Trennlinie und des neutralen Bereichs

Fiir die Herleitung der Beziehung fiir die Trennlinie t = t (SKI) ist zunéchst fest-
zuhalten, dass Regionen mit durchschnittlichem Einkommen und mittlerer
Strukturkraft grundsétzlich in den neutralen Bereich fallen sollen. Die Trennlinie
soll demnach stets den Punkt (0% / 100%) im Strukturkraft-Einkommens-
position-Diagramm durchlaufen. Eine Ausgleichsberechtigung besteht dagegen
stets fiir Regionen mit ,,geringem* Einkommen.* Das bedeutet, dass die Unter-
grenze des neutralen Bereichs nicht die Abszisse im Bereich der moglichen
Werte fiir die Strukturkraft schneiden oder beriihren darf. Dies ist wegen des
fallenden Verlaufs der Trennlinie fiir negative Werte des Strukturkraftindikators
unproblematisch, muss aber auch fiir positive gelten. Dem gegeniiber besteht ei-
ne Ausgleichsberechtigung keinesfalls, wenn das Einkommen der Region
»hoch® ist. Es muss also einen Wert der relativen Einkommensposition geben,
bei dem in jedem Fall eine Ausgleichspflicht besteht. Fiir die Trennlinie soll im
einfachsten Fall eine lineare Beziehung mdglich sein:

(18) t: t=—0-SKI+1 mitoc>0

Der Parameter ¢ beschreibt dabei die negative Steigung der Geraden. Die Addi-
tion von eins bewirkt, dass die Gerade die Ordinatenachse in eben dieser Hohe
(relative Position von 100%) schneidet. Je groBer ¢ gewdhlt wird, desto
schlechter werden Regionen mit positivem Strukturkraftindikator gestellt und
desto besser schneiden Regionen mit negativem Indikator ab.

Die Verwendung einer Geraden als Trennlinie fiihrt bei einer konstanten Aus-
gleichsquote letztendlich zu einem linearen Ausgleichstarif beziiglich der regio-
nalen Strukturkraft. Dies ist jedoch eine Einschridnkung, die nicht unbedingt n6-
tig ist. Um diese Restriktion aufzuheben und den Tarif somit flexibler zu ges-
talten, soll nun als weiterer Freiheitsgrad die Moglichkeit zur progressiven Aus-

5% Siehe hierzu in diesem Kapitel den Abschnitt B. 1. ¢) Ermittlung der Ausgleichsbetrige.
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gestaltung eingefiihrt werden. Dazu wird die Trennlinie modifiziert und als Po-
lynom dritten Grades gebildet:

(19) t: t=-t-SKI’-0-SKI+1  mito,7>0

Zusitzlich enthilt diese Funktion den Trennlinienparameter t. Der bekannte Pa-
rameter G beschreibt nun die Steigung der Tangente an der Stelle SKI = 0 und
variiert somit die Progression beziiglich der Strukturkraft im gesamten Kurven-
verlauf. Der Trennlinienparameter verstirkt den Grad der Progression noch ein-
mal fiir Regionen mit extremen (hohen und niedrigen) Strukturkraftwerten.

Der neutrale Bereich wird in beiden Fillen (Gerade oder Polynom dritten Gra-
des) durch Parallelverschiebung der Trennlinie gebildet:

(20) 8- & =t-7 mi’.yl>0
g2, & =t+y, mity, >0

Abbildung 29: Gerade oder Polynom als Trennlinie

Relative Einkommensposition

Strukturkraft

Quelle: Eigene Darstellung



258 Teil IV: Neuordnung der européischen Finanzbeziehungen

Abbildung 29 zeigt, dass Unterschiede zwischen der Verwendung einer Geraden
oder eines Polynoms vor allem fiir Regionen mit extremen Werten des Struktur-
kraftindex bestehen. Regionen mit sehr schlechten Werten gehéren bei einem
Polynom als Trennlinie auch bei guter relativer Einkommensposition noch eher
zu den ausgleichsberechtigten Regionen als bei einer Geraden.

Die Parameter ¢ und T steuern zum einen, zu welcher der drei Untergruppen
(ausgleichspflichtige, ausgleichsneutrale und ausgleichsberechtigte Regionen)
die Regionen gezdhlt werden miissen und zum anderen die Hohe der Aus-
gleichszahlungen. Je groBer ¢ gewdhlt wird, desto stéirker féllt die Trennlinie,
mit der Folge, dass auf der einen Seite vermehrt auch Regionen mit iiberdurch-
schnittlicher relativer Position, aber negativem Strukturkraftindikator aus-
gleichsberechtigt werden, und auf der anderen Seite Regionen mit positivem
Strukturkraftindikator, aber unterdurchschnittlicher relativer Position zu den
ausgleichspflichtigen Regionen zéhlen. Mit groBeren Werten fiir T konzentrieren
sich die Zahlungen auf die Regionen mit extremen Werten der Strukturkraft.
Dies gilt sowohl fiir die ausgleichsberechtigten als auch flir die ausgleichs-
pflichtigen Regionen. Besonders strukturschwache Regionen werden also be-
sonders stark unterstiitzt, wihrend sehr strukturstarke Regionen iiberproportio-
nale Zahlungen leisten miissen.

Abbildung 30 zeigt die Wirkungen von Parametervariationen am Verlauf der
Trennlinie beziehungsweise des neutralen Bereichs. Die obere Grafik zeigt, dass
mit steigenden Werten fiir v, und v, der neutrale Bereich breiter wird. Dabei
steuert v, die untere und v, die obere Grenze. Dies beeinflusst den Progressions-
grad beziiglich der relativen Einkommensposition. In der mittleren Grafik wird
der Trennlinienparameter variiert. Mit steigendem t verlduft die Trennlinie im
Bereich extremer SKI-Werte steiler, wihrend sich fiir Regionen mit mittleren
Werten nur wenig dndert. Die Steigung der gesamten Trennlinie wird durch den
Parameter o variiert. Bei Anderung dieses Parameters dreht sich die Trennlinie
im neutralen Punkt (0% / 100%). Je groBer ¢ gewahlt wird, desto steiler verlduft
die Kurve. Sowohl ¢ als auch t variieren die Progression beziiglich der regio-
nalen Strukturkraft.
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Abbildung 30: Parametervariationen im regionalen Ausgleich
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Quelle: Eigene Darstellung
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b) Quantifizierung der Ausgleichsbetrdge

Die Ausgleichsbetrige werden zunéchst fiir die drei Gruppen ausgleichsberech-
tigte, ausgleichsneutrale und ausgleichspflichtige Regionen separat ermittelt und
am Ende in einem gemeinsamen Tarif dargestellt. Zu dem Zweck sei ABR die
Menge der ausgleichsberechtigten, ANR die Menge der ausgleichsneutralen und
APR die Menge der ausgleichspflichtigen Regionen.

i. Ausgleichsberechtigte Regionen

Die ausgleichsberechtigten Regionen sind dadurch gekennzeichnet, dass ihre
relative Position den Wert der unteren Grenze nicht erreicht. Diese in Prozent-
punkten zu ermittelnde Differenz wird nun zu einem gewissen Anteil ausgegli-
chen. Dieser Anteil stellt einen weiteren Parameter des Ausgleichs dar und soll
mit & benannt werden. Der Tarif — ausgedriickt als Prozentsatz vom regionalen
Einkommen - fiir die ausgleichsberechtigten Regionen j lautet dann:

(21) b,=6-(RP,-g,,) VjeABR

Dabei steht b fiir den Beitragssatz, RP; und g,; bezeichnen die individuellen
Werte der relativen Position und der Untergrenze des neutralen Bereichs fiir die
Region j. Da fiir die ausgleichsberechtigten Regionen stets g; > RP gilt, liefert
die Beziehung immer negative Werte fiir den Beitragssatz. Dadurch sollen die
Ausgleichsberechtigungen gekennzeichnet werden. Ausgleichsverpflichtungen
sollen dagegen durch positive Werte beschrieben werden.

ii. Ausgleichspflichtige Regionen

Der Tarif fiir diese Gruppe von Regionen wird der Idee nach vollkommen ana-
log gebildet. Auch fiir sie soll ein bestimmter Prozentsatz der Differenz zwi-
schen ihrer relativen Position und dem neutralen Bereich abgeschopft werden.
Der Unterschied zum Tarif der ausgleichsberechtigten Regionen besteht zum ei-
nen darin, dass die relevante Grenze des neutralen Bereichs nun die obere Gren-
ze g, ist, und zum anderen darin, dass das Ausgleichsvolumen aufgrund der For-
derung nach vollstidndiger Verteilung bereits durch die ausgleichsberechtigten
Regionen vorgegeben wurde. Es existiert also kein weiterer Parameter, ver-
gleichbar mit dem Parameter 8 der ausgleichsberechtigten Regionen. Statt des-
sen ldsst sich eine Ausgleichskonstante (d) ermitteln, die fiir die vollstindige
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Verteilung sorgt. Der Ausgleichssatz muss sich danach systemendogen ergeben.
Dafiir werden die Differenzbetrige (RP — g;) mit dem Einkommen der Regionen
gewichtet. Daraus ergeben sich die folgenden Formeln fiir den Beitragssatz b
und die Ausgleichskonstante d.%

b,=d-(RP,-g,;) ¥ jeAPR
(22)
2.5

mit d= /
ZEK/(RP/‘"gu)
j

Auch in diesem Fall kommt die Progression im Tarif durch die Gestaltung der
Trennlinie (Progression beziiglich der Strukturkraft) und der oberen Grenze
(Progression beziiglich der Einkommensposition) zustande.

iii. Ausgleichsneutrale Regionen und Zusammenfassung des Tarifs

Die ausgleichsneutralen Regionen liegen innerhalb des neutralen Bereichs. Sie
zahlen deshalb weder Beitrdge noch empfangen sie Zahlungen. Ihre Beitrags-
satzfunktion lautet:

(23) b,=0 Vje ANR

Damit ldsst sich der vollstindige Tarif fiir alle drei Gruppen von Regionen
schreiben als:

5-(RP,-g,) V jeABR
b,=10 V je ANR
d-(RP,-g,) ¥ jeAPR
(24)
25
J

ZEKJ(RP/’gzj)
7

mit d=

¢ Fiir die Herleitung von d siche im Anhang 10.
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Der Beitrag B einer Region j ergibt sich durch Multiplikation des Beitragssatzes
mit dem Einkommen der betreffenden Region:

(25) B, =b,-EK,

¢) Das finanzielle Resultat

Die Frage, welche Region in welchem Umfang Zahlungen erhilt oder leisten
muss, hingt sehr stark von der Kalibrierung der einzelnen Parameter ab. Als
Beispiele seien hier drei mogliche Varianten mit unterschiedlichen Kalibrierun-
gen beschrieben. Fiir die bessere Vergleichbarkeit der einzelnen Varianten be-
lauft sich das Gesamtvolumen des Ausgleichs in jedem der drei Fille auf circa
10 Mrd. Euro. Der Parameter § wurde entsprechend gewahlt. Als zusitzliche In-
formation ist in der letzten Zeile der Anteil der Bevolkerung in den ausgleichs-
berechtigten Regionen, gemessen an der Gesamtbevolkerung der EU, angege-
ben.

Tabelle 12: Beispielhafte Varianten fiir die Gestaltung des regionalen

Ausgleichs
Variante 1 Variante 2 Variante 3
»Streuung® »Mittelweg* »Konzentration*
T 0% 10% 30%
% 0% 10% 15%
o 0,5 1 1,5
T 0 25 50
d 1,7% 2,1% 3,5%
% Einwohner S3 40 26
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i. Regionale Verteilung

Tabelle 13: Finanzielle Auswirkungen des horizontalen Ausgleichs
auf einzelne Regionen
Variante 1 Variante 2 Variante 3

Emp- |Andalucia (E) 660 | Andalucia (E) 1.044 | Andalucia (E) 1.901
fanger | campania (1) 499 | Campania (1) 635 | Campania (1) 875
g‘m"f"' Sicilia (1) 435 | Sicilia (I) 533 | Sicilia (I) 693
Catalufia (E) 336 Sachsen (D) 369 | Castil. y Leén (E) | 49!
Sachsen (D) 325 | Puglia () 339 | Extremadura () | 48!
Emp- Extremadura (E) 1,15 | Extremadura (E) 2,45 | Extremadura (E) 5,46
fanger | 1oeiros (GR) 1,09 Andalucia (E) 1,67 | Andalucia (E) 3,04
g‘l;’f" des | Aores (P) 1,09 | Calabria (1) 1,27| Halle (D) 214
Andalucia (E) 1,05 | Pr. de Astur. (E) 1,17 | Calabria (I) 1,98
Vor. Aigaio (GR) 1,05 | Alentejo (P) 1,15 Pr. de Astur. (E) 1,91
Zahler |fle de France (F) | 1.897|fle de France (F) | 2.003 |{le de France (F) | 1.999
in Mio. |Darmstadt (D) 945 | Darmstadt (D) 1.073 | Darmstadt (D) 1.138
Buro | Operbayern (D) 784 | Oberbayern (D) 904 | Oberbayern (D) 982
Hamburg (D) 604 | Hamburg (D) 684 | Hamburg (D) 715
Stuttgart (D) 461 | Stuttgart (D) 508 | Stuttgart (D) 542
Zahler |Hamburg (D) 0,88 | Hamburg (D) 1,00 | Hamburg (D) 1,04
in % des | Darmstadt (D) 0,72 | Darmstadt (D) 0,81 | Darmstadt (D) 0,86
BIP | {uxemburg () | 0,64|Luxemburg(L) | 0,73|Luxemburg(L) | 0,79
Wien (A) 0,61 | Oberbayern (D) | 0,70 |Oberbayern (D) | 0,76
Oberbayern (D) | 0,60 | Wien (A) 0,68 | Wien (A) 0,71

Quelle: Eigene Berechnungen

Bei der Variante 1 existiert kein neutraler Bereich, da y; und 7, gleich null ge-
setzt wurden. Durch die kleinen Werte fiir ¢ und T bekommt die Trennlinie nur
eine sehr flache Steigung. Insgesamt hat diese Parameterkonstellation einen sehr
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weit gestreuten Ausgleich zur Folge. Alle Regionen sind an ihm beteiligt und
die finanziellen Beitridge der einzelnen Regionen halten sich in Grenzen. Mit 53
Prozent lebt mehr als jeder zweite Einwohner in einer ausgleichsberechtigten
Region. Den groBten nominalen Ausgleich erhilt in diesem Fall die spanische
Region Andalusien vor Campanien (I) und Sizilien (I) (Tabelle 13). Den groften
Beitrag zahlt mit groBem Abstand die fle de France mit 1,9 Mrd. Euro vor den
deutschen Regionen Darmstadt und Oberbayern. Gemessen am regionalen Ein-
kommen profitieren die Extremadura (E) und Ipeiros (GR), sowie die Azoren
(P). Es zahlen Hamburg, Darmstadt und Luxemburg die groBten Beitrige ge-
messen am BIP. Letzteres dndert sich auch nicht in den iibrigen beiden Varian-
ten.

Die Varianten 2 und 3 enthalten dagegen einen neutralen Bereich. Bei Variante
2 zdhlen 42 und bei Variante 3 sogar 86 Regionen dazu. Dadurch ergibt sich ei-
ne verstirkte Konzentration der Mittel auf die d&rmsten Regionen. Die Wahl der
Kurvenparameter ¢ und t filhrt zu einer Konzentration auf die struktur-
schwichsten Regionen. Somit nehmen die Zahlungen der aufgefiihrten extremen
Regionen zu, wihrend die Zahlungen der Regionen, die nahe am neutralen Be-
reich liegen, abnehmen. Der Kreis der meistbegiinstigten Regionen &ndert sich
aber nur wenig. Gleiches gilt fiir den Kreis der Regionen mit den groften finan-
ziellen Belastungen.

Karte 6 (Anhang 8) stellt das Ergebnis fiir die Variante ,,Mittelweg® optisch dar.
Deutlich sind die peripheren Regionen der Mittelmeerldnder, der britischen In-
seln, Nordfinnlands und Ostdeutschlands zu erkennen. Sie erhalten aufgrund ih-
rer individuellen Schwichen (hohe Arbeitslosigkeit, schlechte Bevdlkerungs-
entwicklung oder geringes Pro-Kopf-Einkommen) Mittel aus dem regionalen
Finanzausgleich. Die zentralen Regionen in Mitteleuropa, dem Alpenraum, Di-
nemark und Schweden miissen dagegen zahlen. Es gibt aber auch eine ganze
Reihe von Regionen, die aufgrund ihrer durchschnittlichen Position ausgleichs-
neutral bleiben. Viele dieser Regionen liegen in Frankreich, den Niederlanden
und Grofibritannien.

ii. Nationale Verteilung

Summiert fiir die einzelnen Mitgliedstaaten, resultieren daraus ganz unter-
schiedliche Ergebnisse (Tabelle 14). Fiir eine Gruppe von Staaten ergeben sich
aus der zunehmenden Konzentration der Mittel eindeutig (d. h. sowohl auf der
Einnahmen- als auch auf der Ausgabenseite) finanzielle Vorteile. Dazu gehort
zum einen Spanien, das in keiner der Varianten ausgleichspflichtige Regionen
umfasst, aber besonders strukturschwache Regionen enthilt. Dazu zdhlen aber
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auch Schweden und Italien; Schweden, weil dort sdmtliche Regionen iiber ein
iiberdurchschnittliches Einkommen verfiigen, aber bei zunehmender Konzentra-
tion dennoch einige Regionen zu den ausgleichsneutralen Regionen gehéren und
Italien, weil es die regionalen Eigenschaften der beiden anderen Lénder in sich
vereint.

Interessanterweise gehdren aber die iibrigen drei Kohédsionsldnder Irland, Spa-
nien und Griechenland zu der Gruppe von Staaten, fiir die sich die Konzentrati-
on eindeutig negativ auswirkt. Deren geforderte Regionen liegen im Vergleich
mit Spanien relativ nah an der Trennlinie sodass beispielsweise in Variante 3
keine der irischen Regionen mehr Zuweisungen bekommt. Dazu gehéren wei-
terhin Luxemburg, Danemark, Osterreich und Frankreich, relativ reiche Lander
zumeist. Das ist dadurch zu erkliren, dass bei Irland, Frankreich und Osterreich
die geforderten Regionen nur wenig unter dem EU-Durchschnitt liegen und bei
starkerer Mittelkonzentration aus der Forderkulisse herausfallen. Die iibrigen
Mitglieder dieser Gruppe verfiigen iliber dermaflen starke Regionen, dass sie
auch von einer stirkeren Mittelstreuung nicht auf der Einnahmenseite entspre-
chend profitieren.

Tabelle 14: Nationale Auswirkungen des regionalen Finanzausgleichs

in drei Varianten

Variante 1: Streuung

A 12.600.488 0,01 3,4%| 442.970.128 0,25% 96,6% -430.369.641 -0,24%
B 91.834.799 0,04% 303%| 346.486.328 0,17% 69,7%| -254.651.529 -0,12%
D 1.032.625.063 0,06% 17,3%| 5.193.449.961 0,28% 82,7%| -4.160.824.897 -0,23%
DK 0 0,00%  0,0%| 480.161.817 0,34% 100,0%| -480.161.817 -0,34%
E 2.950.182.738 0,63% 100,0% 0 0,00%  0,0%| 2.950.182.738 0,63%
F 516.998.516 0,04% 52,1%| 2.078.106.585 0,17% 47,9%| -1.561.108.069 -0,13%
GB 2.199.281.474 0,24% 83,6%| 265.130.361 0,03% 16,4%| 1.934.151.114 0,21%
GR 783.345.381 0,81% 100,0% 0 0,00%  0,0% 783.345.381 0,81%
I 1.757.498.787 0,18% 46,5%| 588.733.295 0,06% 53,5%| 1.168.765.492 0,12%
IRL 108.234.812 0,19% 100,0% 0 0,00% 0,0% 108.234.812  0,19%
Iz 0 0,00% 0,0% 88.285.306 0,64% 100,0% -88.285.306 -0,64%
NL 35.349.880 0,01% 15,5%| 330.277.523 0,11% 84,5% -294.927.643 -0,09%
P 714.860.576 0,83% 100,0% 0 0,006 0,0% 714.860.576 0,83%
S 0 0,00% 0,0%| 381.151.059 0,19% 100,0%| -381.151.059 -0,19%
SE 95.504.540 0,10% 73.8% 103.564.693 0.11% 26.2% -8.060.153 -0.01%
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Variante 2: Mittelweg

hats £ Lot AU RERE A Gt = i ¥ R 3 ¥ 1 fing SR
A 4.584.310 0,00%  3,4%| 464914476 026% 74,6%| -460.330.165 -0,26%
B 61.616.115 0,03% 16,9%| 310.063.679 0,15% 44,1%| -248.447.564 -0,12%
D 1.230.440.688 0,07% 17,3%| 5.328.324.516 0,29% 80,1%| -4.097.883.828 -0,22%
DK 0 0,00% 0,0%| 483.663.956 0,35% 100,0%| -483.663.956 -0,35%
E 3.743.293.432 0,80% 100,0% 0 0,00%  0,0%| 3.743.293.432 0,80%
F 140.327.729 0,01% 20,6%| 2.065.415.996 0,17% 34,5%| -1.925.088.267 -0,16%
GB 1.243.299.457 0,14% 55,6% 173.523.540 0,02% 16,4%| 1.069.775.918 0,12%
GR 738.388.854 0,76% 100,0% 0 0,00% 0,0% 738.388.854  0,76%
I 2.042.018.783 0,21% 37,9%| 411.351.198 0,04% 34,0%| 1.630.667.585 0,17%
IRL 58.610.088 0,10% 44,8% 0 0,00% 0,0% 58.610.088 0,10%
L 0 000% 0,0%| 101.345.745 0,73% 100,0%| -101.345.745 -0,73%
NL 0 0,00 0,0%]| 261.309.890 0,08% 669%| -261.309.890 -0,08%
P 668.283.621 0,78% 100,0% 0 0,00 0,0% 668.283.621  0,78%
S 0 0,00% 0,0%| 306686477 0,15% 100,0%| -306.686.477 -0,15%
SE 71.775.093 0.07% 38.4% 96.038.699 0,10% _26.2% -24.263.606 -0.02%

Variante 3: Konzentration

4 i g 8! £ Gk L1 B
A 0 0,00%  0,0%] 492.293.460 0,27% 74,6%| -492.293.460 -0,27%
B 0 0,00% 0,0%) 288.319.190 0,14% 44,1%| -288.319.190 -0,14%
D 1.325.193.334 0,07% 17,3%| 5.459.307.656 0,30% 75,9%| -4.134.114.322 -0,22%
DK 0 0,00%  0,0%| 479.456.382 0,34% 100,0%| -479.456.382 -0,34%
E 4.868.072.687 1,04% 96,8% 0 0,00% 0,0%| 4.868.072.687 1,04%
F 0 0,00%  0,0%| 2.029.359.379 0,17% 21,8%| -2.029.359.379 -0,17%
GB 182.869.036 0,02% 104%| 123.137.146 0,01% 16,4% 59.731.890 0,01%
GR 528.686.324 0,54% 79.4% 0 0,00%  0,0% 528.686.324 0,54%
I 2.549.457.467 0,27% 34,2%| 368.054.225 0,04% 34,0%| 2.181.403.242 0,23%
IRL 0 0,00% 0,0% 0 0,00% 0,0% 0 0,00%
L 0 0,00 0,0%| 109.363.851 0,79% 100,0%| -109.363.851 -0,79%
NL 0 0,00 0,0%| 248595474 0,08% 64,5%| -248.595.474 -0,08%
P 455.320.146 0,53% 100,0% 0 0,00% 0,0% 455.320.146 0,53%
S 0 0,00% 0,0%| 256.941.895 0,13% 859%| -256.941.895 -0,13%
SF 32917.773 0,03% 13.7% 87.688.110 0,09% 262% -54.770.336 -0.06%]

Quelle: Eigene Berechnungen

Bei den iibrigen Mitgliedsldndern existieren fiir die Zahlungen und Zuwendun-
gen gegenldufige Tendenzen. Belgien, die Niederlande, Finnland und Gro8bri-
tannien profitieren bei den Zuwendungen von einer breiten Streuung der Mittel,
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bei den Zahlungen aber von einer stirkeren Konzentration. Sie besitzen also re-
lativ wenige extrem starke Regionen, die bei der Konzentration der Mittel iiber-
proportional herangezogen werden, aber viele Regionen, die nur knapp unter
dem EU-Durchschnitt liegen. Deutschland weist eine genau gegensitzliche Ten-
denz auf. Fiir dieses Land ist auf der Einnahmenseite eine Konzentration giins-
tig, auf der Ausgabenseite eine breite Streuung. Dies ist mit dem starken West-
Ost-Gefille zu erkléren, das die ostdeutschen Regionen bei starker Konzentrati-
on stark fordert, die westdeutschen aber stark fordert. Durch die groBe Zahl
westdeutscher Zahlerregionen profitieren diese von einer breiteren Streuung der
Zahlungen, weil dann auch vermehrt Regionen anderer Mitgliedslander heran-
gezogen werden.

C. Fazit

In diesem Kapitel wurde ein Mechanismus vorgestellt, mit dem die Europiische
Union die Entwicklung in den riickstindigen Regionen fordern kann, um das
Ziel einer schnelleren Konvergenz im Gemeinschaftsgebiet zu verfolgen.
Zugleich kann der Ausgleich die Akzeptanz fiir die fortschreitende europdische
Integration in den vermeintlich benachteiligten Regionen erhohen. Der vorge-
stellte regionale Finanzausgleich ist ausschlieBlich als Umverteilungsmechanis-
mus konzipiert und billigt der EU keinerlei inhaltliche Kompetenz in der Struk-
turpolitik zu. Seine konkrete Ausgestaltung beriicksichtigt die im zweiten Kapi-
tel aufgestellten Prinzipien und setzt sie in einen Tarif um. Abbildung 31 zeigt
die einzelnen Prinzipien zusammen mit den Eigenschaften des regionalen Fi-
nanzausgleichs, durch die sie umgesetzt werden. Aus diesen Vorgaben folgt
letztendlich die Begriindung eines ungebundenen, horizontalen Finanzausgleichs
auf regionaler Ebene.

Der vorgestellte Ausgleichstarif ist zweifellos auch unter diesen Voraussetzun-
gen nicht der einzig praktikable. Es gibt unendlich viele weitere Moglichkeiten,
einen Tarif zu entwickeln, der die technischen Anforderungen erfiillt. Vor allem
die beiden technischen Anforderungen der Transparenz und der Eignung spre-
chen aber fiir die Verwendung dieses Tarifs. Im Gegensatz zu anderen®' Vor-

8 Als Beispiele seien die Vorschldge von LENK (1992b) und LENK / SILER (1992) fir eine

Neugestaltung des deutschen Linderfinanzausgleichs genannt, die sich rein mathematisch
auch auf die européische Ebene iibertragen lieBen.
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schldgen sind die mathematischen Parameter direkt 6konomisch interpretierbar
und ihre Anzahl ist auf wenige begrenzt, wodurch die Berechenbarkeit und
Vermittlung des Vorschlags erleichtert werden.

Abbildung 31:

Die Umsetzung der wohlfahrtsékonomischen Prinzipien

im regionalen Finanzausgleich

L Prinzipien

[ Umsetzung J

L Gleichwertigkeit

Keine prinzipielle Bevorzugung einzelne Lander oder
Landergruppen (z. B. der Beitrittskandidaten).

L Solidaritit

Umverteilung zwischen ausgleichspflichtigen und
-berechtigten Regionen.

l Leistungsfahigkeit

Keine Gewahrung von Ausnahmetatbestinden.
Flexibel zu variierender Progressionsgrad.

L Subsidiaritit

Subsididre Aufgabenverteilung: Keine Kompetenz der EU
in der Strukturpolitik. Regionaler Mechanismus.

I Autonomie H Ungebundene Ausgestaltung der Zuweisungen.
I Konnexitit Ungebundene Ausgestaltung der Zuweisungen. Einbe-
ziehung des ESZB-Gewinns bei der Beitragsgestaltung.

l Fiskalische Aquivalenz H GleichmiBige Verteilung der Integrationsgewinne durch

horizontalen Mechanismus.

L Kompatibilitat Moderates Umverteilungsvolumen.
P Unabhingigkeit von nationalen Finanzausgleichen.

l VerfassungsmibBigkeit + ¢ Demokratische Legitimation durch das EP und die

nationalen Parlamente. Moderates Umverteilungsvolumen.

I Teilnehmerflexibilitt

Formulierung des Tarif unabhangig von der Zahl der
Teilnehmer.

Quelle: Eigene Darstellung
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Dies wird auch durch die Verwendung nur weniger, aber beziiglich der regiona-
len Leistungsféhigkeit aussagekréftiger Skonomischer Indikatoren unterstiitzt.
Mit der im Vergleich zum Unionsdurchschnitt ermittelten Arbeitslosenquote und
der relativ zum Landesdurchschnitt ausgedriickten Bevdlkerungsentwicklung
lasst sich ein einfacher, aber umfassender Indikator fiir die regionale Struktur-
kraft ermitteln. Dennoch ist der Vorschlag hinreichend flexibel und bietet viele
Variationsmoglichkeiten der Verteilungswirkungen. Die Betonung der regiona-
len Ebene trdgt zudem ihrer wachsenden Bedeutung Rechnung und kann diese
Entwicklung noch beschleunigen, wenn die Regionen auf institutioneller Ebene
fiir den Finanzausgleich gestirkt werden.






Teil V:

Chancen der politischen Durchsetzbarkeit

In diesem Teil soll der Frage nachgegangen werden, inwiefern der im vorange-
gangenen Teil erarbeitete Vorschlag eine tatsdchliche Realisierungsoption be-
sitzt. Dem dient ein vom Verfasser fiir diese Arbeit programmiertes Simulati-
onsprogramm, das die finanziellen Auswirkungen der neuen Beitragsgestaltung
und des regionalen Finanzausgleichs unter alternativen Parameterkonstellationen
untersucht (eine kompakte Einfithrung in den Gebrauch und die Funktionsweise
des Simulationsprogramms findet sich im Anhang). Fiir die Frage der politi-
schen Durchsetzbarkeit ist der Vergleich mit dem finanziellen Status quo beson-
ders aussagekriftig, weil er die pekunidren Gewinner und Verlierer der Reform
identifiziert. Dieses Kriterium ist flir die politischen Entscheidungstriager von
groBer Bedeutung.
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9. Kapitel:

Ergebnisse der Simulation

In diesem abschlieBenden Kapitel wird die Frage geklirt, unter welchen Para-
meterkonstellationen die besten Chancen fiir eine Umsetzung des erarbeiteten
Vorschlags aus politischer Sicht bestehen. Dazu werden zunichst die Gewinner
und Verlierer — differenziert nach Mitgliedstaaten — alternativer Ausgestaltungen
identifiziert und Losungen mit moglichst wenigen Benachteiligten gesucht.
Erste Ansitze sind bereits im vorausgegangenen Kapitel erfolgt.

Mit dem in dieser Arbeit erarbeiteten Vorschlag fiir einen européischen Finanz-
ausgleich handelt es sich naturgemidB um eine Abweichung vom Status quo.
Dies zieht zwingend gewisse finanzielle Verteilungswirkungen nach sich, da zu-
sitzliche Mittel fiir ein Land immer durch die Summe der iibrigen Lénder auf-
gebracht werden miissen.' Dennoch wird jede nationale Regierung darauf be-
dacht sein, negative Wirkungen fiir die Biirger ihres Landes, und damit mittelbar
auch filir sich, zu vermeiden. Um die Verwirklichungsoption zu verbessern,
sollten darum die finanziellen Abweichungen vom Status quo zumindest in den
ersten Jahren einer Neuregelung nicht sehr groB ausfallen. Dies ist bei der Kalib-
rierung der Finanzausgleichsparameter zu beachten.

Im Folgenden werden zunéchst die Gewinner und Verlierer der Beitragsgestal-
tung und des regionalen Finanzausgleichs separat ermittelt, bevor das finanzielle
Gesamtresultat beriicksichtigt wird. Dies wird aber letztlich iiber die Einfiihrung
entscheiden, da bei einer Vertragsrevision iiber beide Komponenten des Finanz-
ausgleichs gemeinsam entschieden werden wird. Fiir die Identifikation von.Ge-
winnern und Verlierern werden Verdnderungen der Nettopositionen errechnet,
da sie trotz ihrer geschilderten eingeschrinkten Aussagefdhigkeit’ ein herausra-
gendes Beurteilungskriterium fiir die politischen Entscheidungstrager geworden
sind. Die Analyse beginnt mit dem Kreis der jetzigen 15 Mitgliedsldander und
wird spater auf mogliche Beitrittskandidaten ausgedehnt.

' Dies golte in einer Mehrperiodenbetrachtung auch fiir einen Finanzausgleich, der eine

Verschuldungskompetenz fiir die EU beinhaltet.

7 Siehe hierzu im 5. Kapitel dieser Arbeit den Exkurs Zum Konzept der Nettosalden.
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A. Beitragsgestaltung

Vor der Beurteilung, ob ein Land zu den Gewinnern oder den Verlierern der
neuen Beitragsberechnung gehort, ist zunéchst noch einmal zu betonen, dass die
Betrachtung der nominalen Hohe der Mitgliedsbeitrdge und der Beitrige pro
Kopf alleine nicht ausreicht. Der Grund liegt darin, dass bei einem angenomme-
nen Beitragsplafond von 0,85 Prozent des BIP insgesamt weniger Mitgliedsbei-
trige zu zahlen sind als bei der aktuellen Regelung.’ Die Bewertung hingt somit
nicht nur von der Art der Beitragsgestaltung, sondern auch von der Hohe der
notwendigen Einnahmen ab, die ihrerseits von der Hohe der Ausgaben der EU
determiniert wird. Aufschlussreicher ist dagegen die Verdnderung des Finanzie-
rungsanteils eines Landes am EU-Haushalt.

Da sich die neue Regelung am Pro-Kopf-Einkommen der Mitgliedslander ori-
entiert und diesbeziiglich nur lineare und progressive Tarife modelliert werden,
werden durch die neue Regelung tendenziell

— Lénder, die bislang einen zu groflen Beitrag gezahlt haben (gemessen am
Pro-Kopf-Einkommen) und

— relativ arme Lander (wegen der Progression)

besser gestellt. Auf der anderen Seite werden die Lander, die diese Kriterien
nicht erfiillen zu den Benachteiligten der Neuregelung gehdren. Die Summe aus
beiden Effekten entscheidet iiber die individuelle Bewertung der neuen Bei-
tragsberechnung. Die folgende Tabelle enthélt fiir alternative Groflen des Pro-
gressionsgrades die Verdnderung des Beitragsanteils eines Landes im Vergleich
zu den tatsdchlichen Beitragszahlungen des Jahres 1996.*

> Siehe hierzu im 7. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt D. 2. c) Das finanzielle Resultat.
Verzichtete man zusédtzlich auf die Einbeziehung der EEF-Mittel, betriige der Beitrags-
plafond sogar nur 0,52 Prozent und alle Mitgliedslédnder zahlten weniger Beitrage als bei
der aktuellen Regelung.

Errechnet mit dem Simulationsmodell, siehe im 9. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt B.
4. Nettopositionsdnderung.
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Tabelle 15: Anderung der Beitragsanteile bei alternativen Progressionsgraden

L -0,05%  -0,02% 0,01% 0,02% 0,03% 0,04% 0,07% 0,10%
DK 0,15% 0,30% 0,45% 0,50% 0,53% 0,60% 0,75% 0,90%
D -2,76%  -1,46% -0,17% 0,22% 0,48% 1,13% 2,42% 3,72%
S 0,20% 0,30% 0,39% 0,42% 0,44% 0,48% 0,58% 0,67%
A -0,15%  -0,08% 0,00% 0,02% 0,04% 0,08% 0,15% 0,23%
E -1,13%  -0,83%  -0,54%| -0,46%]| -0,40% -0,25% 0,04% 0,33%
B 0,03% 0,07% 0,11% 0,12% 0,12% 0,14% 0,18% 0,21%
NL -0,33%  -0,30%  -0,28%| -0,27%| -0,27% -0,26% -0,23%  -0,21%
SF 0,04% 0,04% 0,03% 0,03% 0,03% 0,03% 0,02% 0,02%
I 0,32% -0,15% -0,62%| -0,76%| -0,85% -1,08% -1,55% -2,02%
IRL -0,01% -0,05% -0,08%| -0,09%| -0,09% -0,11% -0,14% -0,17%
GB 3,83% 3.21% 2,60% 2,41% 2,29% 1,98% 1,36% 0,75%
E 0,15% -0,43% -1,01%| -1,19%| -1,30% -1,59% -2,17% -2,75%
GR -0,23%  -0,38%  -0,54%| -0,58%| -0,61% -0,69% -0,84% -0,99%
007%  022%  -036%| 040%| -043

Quelle: Eigene Berechnungen

Die erste Gruppe potentieller Gewinner erkennt man daran, dass sie bei einem
Progressionsgrad von null (linearer Tarif) einen gesunkenen Finanzierungsanteil
aufweisen (negatives Vorzeichen). Sie waren bislang von der regressiven Wir-
kung der Beitragsgestaltung beziiglich des Pro-Kopf-Einkommens negativ be-
troffen. Die zweite Gruppe besteht aus den sieben Lindern mit unterdurch-
schnittlichem Pro-Kopf-Einkommen. Zu den eindeutigen Gewinnern gehoren a-
ber nur die Lander, auf die beide Bedingungen zutreffen: Portugal, Griechenland
und Irland. Auf der anderen Seite stehen die eindeutigen Verlierer, die bislang
einen unterdurchschnittlichen Beitrag gezahlt haben, obwohl die zu den iiber-
durchschnittlich wohlhabenden Léndermn gehoren. Dies sind namentlich Déne-
mark, Schweden und Belgien. Bei den iibrigen Léndern dndert sich die Bewer-
tung mit der Hohe des Progressionsgrades. In der folgenden Abbildung sind fiir
die Lander, die nicht eindeutig zu den Gewinnern oder Verlierern zéhlen, je-
weils die Werte des Progressionsgrades angegeben, ab denen laut voriger Ta-
belle das Kalkiil umschlagt.
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Abbildung 32: Gewinner und Verlierer der neuen Beitragsgestaltung

Gewinner bei f <
Verlierer bei i >

Gewinner L (20%)
unabhédngig von it A (30%)
P, GR, IRL D (40%)
F (70%)

NL (100%)

Gewinner bei 5 >

Verlierer bei 5t < Verlierer
E (10%) unabhiéngig von r
1(20%) DK,S,B

GB, SF (>>100%)

Quelle: Eigene Darstellung und Berechnungen

Die Abbildung zeigt, dass bei der Wahl von © = 20% zehn Lander zu den Ge-
winnern zdhlen und nur fiinf zu den Verlierern. Die Zustimmung scheint also
hier am groBten zu sein. Die Anderung der Beitragsgestaltung bedeutet eine Re-
vision des EU-Vertrags, die nur einstimmig verabschiedet werden kann. Es ist
also fiir die Beurteilung der Durchsetzungsméglichkeiten wichtig, dass nicht ein
Land durch die neue Regelung sehr stark benachteiligt wird und deshalb die
Neuerung mit seinem Veto zu Fall bringt. Da GroBbritannien als grofter Verlie-
rer mit einem um 3,21 Prozent gestiegenem Finanzierungsanteil aber noch recht
deutlich schlechter gestellt wird, ist von diesem Land ein umso stirkerer Wider-
stand zu erwarten. Bessere Chancen hat ein Vorschlag mit zwar mehr, aber dafiir
nicht so stark betroffenen Verlierern. Es sollten (zumindest die negativen Wir-
kungen) bei den einzelnen Lindern relativ gering gehalten und gleichméBig iiber
viele Mitgliedslander verteilt werden.

Es ist also nach einer Hohe des Progressionsgrades zu suchen, die nur geringe
Abweichungen vom Status quo nach sich zieht. Als Messzahl dafiir enthdlt Ta-
belle 15 die Standardabweichung (c) der Beitragsanteilsveridnderungen fiir die
alternativen Progressionsgrade. Das Minimum der Abweichungen liegt demnach
bei einem Progressionsgrad von 46 Prozent. Tatsdchlich dndern sich die Bei-
tragsanteile der meisten Mitgliedstaaten hier nur minimal, sodass von ihnen kein
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groBer Widerstand gegen die Reform zu erwarten ist. Die groBten negativen An-
derungen miisste immer noch Grofbritannien (2,41 Prozent) hinnehmen, gefolgt
von Danemark (0,50 Prozent). Insgesamt ist die Progression mit 46 Prozent ein
recht maBvoller Vorschlag, der die alten Ungleichgewichte zwischen Pro-Kopf-
Einkommen und Beitragshohe beseitigt, aber dennoch die Belastungen der be-
nachteiligten Lander in Grenzen hilt.

B. Regionaler Finanzausgleich

Der regionale Finanzausgleich umfasst im Gegensatz zu den aktuellen Regelun-
gen der Strukturfonds Zahler- und Nehmerlénder. Aus den Strukturfonds erhal-
ten alle Mitgliedsldnder Gelder, keines muss direkt in die Fonds einzahlen. Im
schlechtesten Fall bekommt ein Land lediglich keine Mittel aus den Fonds zu-
gewiesen.’ Bei dieser Betrachtung wird aber iibersehen, dass die Strukturfonds
aus dem alligemeinen EU-Haushalt gespeist werden und dass iiber diesen Um-
weg alle Mitgliedslédnder an ihrer Finanzierung beteiligt sind. Es lassen sich so-
mit auch Nettopositionen fiir die Strukturfonds errechnen, welche die rein mo-
netiren Be- und Entlastungen offenlegen.

Tabelle 16 enthalt die Strukturfondsmittel des Jahres 1996, aufgeteilt nach Emp-
fangerlandern. Neben den absoluten Betrdgen sind auch die Beitrdge pro Kopf
und die Anteile der Lander an den gesamten Strukturfondsmitteln aufgefiihrt.
Die bei weitem grofite Summe erhielt Spanien, aber auch die iibrigen Kohisi-
onslénder und alle groBen Mitgliedsldnder bekamen mindestens eine Milliarde
ECU. Die grofiten Pro-Kopf-Betrdge haben die vier Kohésionsldnder erhalten,
die geringsten Schweden mit 10,70 ECU. Interessanterweise erhielt das reichste
Mitgliedsland Luxemburg die siebtgrofte Zuwendung pro Kopf der Bevolke-
rung. Die nédchsten Spalten geben Aufschluss iiber die Finanzierung dieser Mit-
tel. Die absoluten Betridge ergeben sich aus Multiplikation des Finanzierungs-
anteils der Mitgliedsldnder am EU-Haushalt des Jahres 1996 mit der Summe der
Strukturmafinahmen.

5 Selbst dies ist in der Realitit nicht der Fall, denn auch die reichen Mitgliedslinder haben
stets bei den Verhandlungen Strukturfondsmittel erstritten.
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Tabelle 16: Nettopositionen der Strukturfonds

IRL 1.2064 5,0% 332,70 210,5 0,9% 58,06 -995,9 -274,64
P 2.961,5 12,3% 298,32 3222  1.3% 32,46 -2.639,3 -265,86
GR 21129  8,8% 201,69 400,3  1,7% 38,21 -1.712,6  -163,48
E 6.234,1 259% 157,05 1.637,5 6,8% 41,25 -4.596,6 -115,80
1 3.016,4 12,5% 52,55 3.298,1 13,7% 57,46 2817 491
GB 1.961,1 8,2% 33,35 2311,0  9,6% 39,30 3499 3,95
SF 1352 0,6% 26,38 338,5 1,4% 66,06 203,3 39,68
B 327,717  1,4% 32,26 7347 3,1% 72,34 407,0 40,08
F 1.938,8 8,1% 33,21 4.544,4 18,9% 77,85 2.605,6 44,64
D 34354 14,3% 41,94 7.219,7 30,0% 88,14 3.784,3 46,20
A 2359  1,0% 29,27 672,7 2,8% 83,47 436,8 54,20
NL 268,7 1,1% 17,30 1.181,8 4,9% 76,09 9131 58,79
S 94,6 0,4% 10,70 658,1 2,7% 74,41 563,5 63,72
DK 1046 0,4% 19,87 4576 1,9% 86,94 353,0 67,06
L 146 0,1% 35,14 606 _03% 14582 46,0 110.68

Quelle: EUROPAISCHER RECHNUNGSHOF (1997b) und eigene Berechnungen

Den mit Abstand groBten Pro-Kopf-Beitrag zahlte demnach Luxemburg vor
Deutschland, Danemark und Osterreich. Die geringsten Pro-Kopf-Beitrige ent-
fielen auf Portugal und Griechenland, gefolgt von Grofbritannien. Der letzte
Teil der Tabelle enthdlt die Differenz aus Beitrdgen und StrukturmaBnahmen.
Negative Nettobeitrige bedeuten einen Uberschuss der Zuwendungen iiber die
Beitrdge. Demnach haben nur die vier Kohésionslinder mehr Geld aus den
Strukturfonds erhalten als zur Finanzierung beigetragen. Bei allen anderen Lén-
dern verhilt es sich umgekehrt. Die Nettobeitrdge pro Kopf sind fiir die elf Net-
tozahlerldander jedoch relativ gering, sodass sie die Belastungen bislang tragen
konnten. Nur Luxemburg zahlte einen Nettobeitrag von mehr als 100 ECU pro
Einwohner.

Ankniipfend an die kurze Untersuchung der Auswirkungen unterschiedlicher Pa-
rameterkonstellationen im regionalen Finanzausgleich weiter oben® zeigt die
folgende Abbildung, fiir welche Lander alternative Kalibrierungen vorteilhaft
sind.

©  Siehe hierzu im 8. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt B. 2. ¢) Das finanzielle Resultat.
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Abbildung 33: Gewinner und Verlierer des regionalen Finanzausgleichs

i Gl s AR
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DK
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B
R
GB I?{L A
NL p F
SF

Quelle: Eigene Berechnungen

Unterschieden wird zundchst nur zwischen den Alternativen starke Konzentrati-
on oder breite Streuung der Mittel. Die Auswertung des Simulationsprogramms
zeigt, fiir welche Mitgliedsldnder eher eine Mittelkonzentration oder eine Mit-
telstreuung vorteilhaft ist. Einzelne Lander kénnen beziiglich dieser Entschei-
dung in Teilen auch indifferent sein.” Es ist jedoch zwischen den Wirkungen auf
der Einnahmen- und auf der Ausgabeseite zu unterscheiden. Fiir die Lander Ita-
lien, Spanien und Deutschland wirkt sich bei den Zuwendungen aus dem Fi-
nanzausgleich eine Konzentration positiv aus, fiir die neun Lander in den unte-
ren drei Feldern dagegen negativ. Fiir Schweden, Ddnemark und Luxemburg ist
diese Entscheidung irrelevant, da sie auch bei grofiter Streuung keine Mittel aus
dem Ausgleich erhalten wiirden. Bei den Zahlungen in den Finanzausgleich ist
das Zahlenverhiltnis zwischen Beflirwortern und Gegnern einer Konzentration
ausgeglichener. Sechs Lénder (I, S, B, GB, NL, SF) bevorzugen eine Konzent-
ration der Finanzierungslasten auf die am besten gestellten Regionen und finf
Lander (D, DK, L, A, F) priferieren eine breite Streuung iiber alle Regionen.
Die Kohisionslander sind bei dieser Entscheidung indifferent, da sie unter sinn-

7 Dies trifft fiir Linder mit besonders hohen oder niedrigen relativen Einkommenspositio-

nen zu.
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vollen Parameterkonstellationen sowieso keine Finanzausgleichsbeitrdge zahlen
mussen.

Dieses Priferenzmuster erklirt auch die politische Okonomie der bisherigen
Strukturfonds. Die Abbildung zeigt ein klares Ubergewicht der Priferenzen fiir
eine breite Streuung der Strukturfondsmittel, was im Laufe der vergangenen
Jahre zu der beschriebenen und vielfach beklagten Ausuferung der strukturpoli-
tischen MaBnahmen der Europiischen Union gefiihrt hat® Ziel des regionalen
Finanzausgleichs soll es aber auch sein, die bestehende Férderkulisse zu redu-
zieren und die Mittel auf die bediirftigsten Regionen zu konzentrieren. Eine Zu-
stimmung hierzu ist von den betroffenen Landern aber nur dann zu erwarten,
wenn sich dadurch auch ihr Beitrag an den EU-Haushalt reduziert, wenn also
niedrigeren Zuwendungen aus dem Finanzausgleich niedrigere Beitragslasten
gegeniiberstehen.

Bei der Kalibrierung des regionalen Finanzausgleichs ist auflerdem darauf zu
achten, dass die Ergebnisse zundchst nicht allzu sehr von denen der jetzigen Re-
gelungen abweichen, um Widerstinde bei der Einfiihrung zu reduzieren. Dies
bereitet jedoch Schwierigkeiten, da bislang die reichen Lander nur relativ wenig
zur Finanzierung beitragen und statt dessen unterdurchschnittlich wohlhabende
Linder wie Italien und GroBbritannien Nettozahler sind. Ein regionaler Finanz-
ausgleich, der auf dem regionalen Pro-Kopf-Einkommen und der Strukturkraft
aufbaut, wird — wenn er nicht regressiv wirken soll — diese beiden Lander zu
Nettoempféngern werden lassen. Die Simulation durch das Computerprogramm
ergibt fir folgende Parameterkonstellation die geringste Gesamtabweichung
vom Status quo:

— untere Grenze: Y= 28%
— obere Grenze: .= 0%
— Trennlinienparameter: T = 0

— Steigung: =0

— Ausgleichssatz: 6 =85%

Als Kennzahl fiir die Gesamtabweichung wurde analog zur Beitragsgestaltung
die Standardabweichung der Diskrepanzen aller Lander (hier der Nettoposition
pro Kopf) gewidhlt. Das Umverteilungsvolumen betrégt bei dieser Parameter-

8  Siehe hierzu im 5. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt B. Redistribution auf regionaler

Ebene.
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konstellation nur 9,5 Mrd. Euro und damit weniger als die Hilfte des Ausgangs-
volumens.’

Tabelle 17 enthdlt die Nettobeitrige pro Kopf der zur Zeit realisierten (Spalte
Strukturfonds) und der mit dieser Arbeit vorgeschlagenen neuen (Spalte Finanz-
ausgleich) Umverteilungsmechanismen. Ergénzt wird die Darstellung um die
Differenz zwischen beiden Situationen. Demnach weisen durch den Finanzaus-
gleich sieben Mitgliedsldnder einen hoheren Nettobeitrag pro Kopf aus, wihrend
acht Mitglieder einen niedrigeren verbuchen konnen. Fiir die meisten Lander er-
geben sich jedoch nur geringe Unterschiede. Dazu gehoren sdmtliche von der
Neuregelung begiinstigten.

Tabelle 17: Regionaler Finanzausgleich der geringsten Abweichung

vom Status quo

284,95

P 266,58 -166,83
L 97,98 197,55
E -118,94 -82,30
DK 61,46 85,58
D 43,02 55,72
GR -165,65 -158,25
A 50,99 48,93
B 37,11 32,25
F 39,95 34,51

54,29 40,54
SF 36,03 19,60
I 0,57 29,37

27,54 59

Y-

Quelle: Eigene Berechnungen

Deutlich schlechter gestellt als beim Status Quo ist jedoch Irland, das nun mit
beiden Regionen innerhalb des neutralen Bereichs liegt und deshalb rund 285

®  Zur Erinnerung: Die Strukturfonds fiihrten zu einer Umverteilung von 24 Mrd. Euro. Vgl.

Tabelle 16.
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Euro pro Kopf verliert. Portugal und Luxemburg miissen jeweils auf rund 100
Euro pro Kopf verzichten. Dies liegt bei Portugal am deutlich geringeren Um-
verteilungsvolumen und bei Luxemburg an den sehr guten Einkommens- und
Strukturpositionen, die zu einem Verlust der Regionalforderung und zu deutlich
hoheren Beitrigen fiihren.

Der Tarif der geringsten Abweichung verlduft, da fiir die Parameter T und ¢ null
gewihlt ist, linear beziiglich des Strukturkraftindikators.'® Es lieBe sich sogar ei-
ne noch geringere Gesamtabweichung erzielen, indem fiir diese Parameter ne-
gative Werte gewihlt werden. Ein regressiver Tarif ist aber im Vorfeld ausge-
schlossen worden.'' Dies zeigt jedoch, dass die bestehende Regionalférderung
der EU zumindest in Teilen auch beziiglich der regionalen Strukturkraft regres-
siv wirkt. Demnach ist die Benachteiligung der Lander, die von den Regressivi-
titen beziiglich des regionalen Pro-Kopf-Einkommens und der regionalen
Strukturkraft profitiert haben, die logische Folge eines regionalen Finanzaus-
gleichs, der eben diese regressiven Wirkungen beseitigen will. Im Umkehr-
schluss werden bislang benachteiligte Lander von der Neuregelung systematisch
besser gestellt. Dies gilt, wie soeben gezeigt, bereits fiir einen beziiglich der
Strukturkraft proportionalen Ausgleichstarif. Umso mehr wird dies bei einem
progressiven Tarif der Fall sein. Dennoch sollte es das Ziel sein, zumindest mit-
telfristig einen moderat progressiven Tarif einzufiihren, denn Fehlentwicklungen
der Vergangenheit sollten aus normativer Sicht korrigiert anstatt institutionali-
siert werden. Dies konnte beispielsweise bei der Einfiihrung des Finanzaus-
gleichs durch einen Stufenplan festgelegt werden. Zwar werden die bislang in
ungerechtfertigter Weise bevorzugten Linder immer versuchen, ihren Besitz-
stand zu wahren, doch sollte der politische Druck der iibrigen Linder ausrei-
chen, die vorgeschlagenen Anderungen durchzusetzen. Anderenfalls wiéren zeit-
lich begrenzte Kompensationszahlungen das probate Mittel, die Zustimmung der
betroffenen Lander zu erkaufen.

Beziiglich des Pro-Kopf-Einkommens ist der Tarif fiir die ausgleichsberechtigten Regio-
nen indirekt progressiv, da die untere Grenze einen Wert groBer eins besitzt.

"' Siehe hierzu im 8. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt B. 2. a) Herleitung der Trennlinie
und des neutralen Bereichs.
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C. Gesamtbetrachtung

Entscheidend fiir das Kalkiil eines Landes, ob es dem Finanzausgleich zustim-
men wird oder nicht, ist der Gesamteffekt, der aus Beitragsgestaltung und regio-
nalem Ausgleich resultiert. Bei dieser Analyse ist zu beachten, dass die fiinfzehn
Mitgliedslédnder insgesamt um 1,8 Mrd. Euro schlechter gestellt werden als bei
der jetzigen Regelung, da derzeit die Strukturfonds iiber den allgemeinen Uni-
onshaushalt finanziert und damit auch zum Teil durch die origindren Eigenmittel
gedeckt werden."

Tabelle 18 stellt die Zusammenhénge unter Zugrundelegung der in den beiden
vorangegangenen Abschnitten vorgestellten Parameterwerte'> dar. Bei allen
Mitgliedsléndern stehen Entlastungen auf der Beitragsseite Belastungen auf der
Seite der Regionalhilfen gegeniiber. Der Saldo aus beiden Effekten ist jedoch fiir
die einzelnen Lander unterschiedlich. In der dritten Doppelspalte der Tabelle
steht ein positives Vorzeichen fiir eine Verbesserung, ein negatives fiir eine Ver-
schlechterung der Situation eines Landes."

Die meisten Léander sind bei der gegebenen Parameterkonstellation nur von ge-
ringen Anderungen betroffen. Fiir zwolf der 15 Mitgliedslander liegen die Ver-
dnderungen pro Kopf zwischen —58,22 Euro (DK) und +41,11 Euro (NL). Diese
Verinderungen sind im Vergleich mit der Hohe der individuellen Beitragszah-
lungen zu vernachldssigen und diirften zu keinen groflen Widerstinden gegen
den neuen Finanzausgleich fiihren.

Die absolut grofiten Veranderungen betreffen mit Italien (+ 2,0 Mrd. Euro),
Deutschland (-1,4 Mrd. Euro) und Spanien (-1,0 Mrd. Euro) grof3e Mitgliedslan-
der. Danach folgen aber bereits Irland und Portugal, die folglich eine bedeutend
groflere Verdnderung ihrer Pro-Kopf-Position zu verzeichnen haben. So sind es
auch diese beiden Lénder, die zusammen mit Luxemburg von den Neuerungen
am stérksten betroffen sind. Irland wird um 271,23 Euro pro Kopf schlechter ge-
stellt als derzeit. Dies resultiert daraus, dass Irland bislang als Kohédsionsland
sehr von der europdischen Strukturforderung profitiert hat, obwohl sein Pro-

Die Differenz ist aber relativ gering. Sie macht lediglich 4,90 Euro pro Unionsbiirger aus.
B B=0,52%, n=46%, T= 0,y = 28%, Y, = 0%, 6 =0, § = 8,5%.

Um den Gesamteffekt des Methodenwechsels aufzeigen zu kénnen, miissen Sonderef-
fekte, welche die Beitragshohe beeinflussen, ausgeblendet werden. Darum gehen bei den
folgenden Berechnungen weder die EEF-Mittel (B = 0,52% = 0,85% - 0,33%) noch der
ESZB-Gewinn in den Haushalt ein.
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Kopf-Einkommen deutlich grdfer ist als das der iibrigen drei Kohasionslénder.
Einsicht in das Notwendige, gepaart mit groB8ziigigen Ubergangshilfen, konnte
aber auch hier die Widersténde gegen eine Neuregelung verringern.

Tabelle 18: Verdinderung der Nettopositionen beim Finanzausgleich

der geringsten Abweichung

{4

NL 16368 28263 282,3 -268,7 638,5 41,11
I 45693  7.887,7| -1.686,0 30164 1.988,0 34,64
SF 508,0 809.6 100,4 -135,2 66,0 12,88
GR 381,6 9573  -1.657.8 2.122,9 110,6 10,56
F 6.502,8 108682  2.014,2 -1.938.8 4124 7,06
S L1130 15740 358,6 94,6 7.8 0,88
B L1183 17572 327,6 -321,7 -16,4 -1,61
A 9947  1.608,9 3944 -235.9 -16,1 -2,00
GB 42393 55270|  -307.2 19811 -386,2 -6,57
D 10.664,4 172665  4.564.2 34354 -1.397.5 -17,06
E 19823 39163 -3.267,0 62341 -1.033,1 -26,03
DK 8457  1.0943 4504 -1046]  -3064 58,22
P 330,6 770,6|  -1.6562 29615  -8653 -87,16
L 95,9 144,9 82,1 -14,6 477 -114.80
2786 5035 2084 9835

Quelle: Eigene Berechnungen

D. Dynamische Betrachtung

Wie bereits angedeutet, sollte es mittelfristig nicht bei der Proportionalitit des
regionalen Finanzausgleichs beziiglich der Strukturkraft bleiben. Ebenso spricht
einiges dafiir, auch fiir die ausgleichspflichtigen Regionen progressiv beziiglich
des Pro-Kopf-Einkommens bei der Berechnung der Ausgleichsbetrige vorzuge-
hen. Da dies aber eine groBere Abweichung vom Status quo bedeutet, ist es rat-
sam, diese Verdnderungen schrittweise einzufiihren. Folgendes Szenario wire
denkbar:
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Tabelle 19: Schrittweise Verdnderung der regionalen

Finanzausgleichsparameter fiir eine stirkere Progression

Jahr 0 1 2 3 4 5
T 0 2 4 6 8 10
TN 28 % 274% | 268% | 262% | 25,6 % 25%
Y 0% 3% 6% 9% 12% 15%
c 0 0,1 0,2 0,3 0,4 0,5
S 8,5% 7,8 % 7,1 % 6,4 % 5,7% 5%
Volumen| 9,5 Mrd. | 9,8 Mrd. 10,0 Mrd. |10,1 Mrd. 10,0 Mrd. | 9,7 Mrd.

Quelle: Eigene Darstellung

Als Endpunkt dieser Reihe erhélt man im fiinften Jahr einen regionalen Finanz-
ausgleich mit moderater Progression beziiglich beider finanzausgleichsrelevan-
ter Kennzahlen (SKI und RP) und fiir beide Gruppen von Regionen (ABR und
APR). Auf dem Weg dorthin werden die Parameter in jedem Jahr linear erh6ht
beziehungsweise verringert. Dadurch bleibt das Transfervolumen des regionalen
Finanzausgleichs nahezu unveréndert.

Zu der dynamischen Betrachtung gehort zweitens die Verdnderung der makro-
o6konomischen Daten im Laufe der Zeit. Es ergeben sich bereits allein durch die
unterschiedliche wirtschaftliche Entwicklung in den Mitgliedstaaten Verschie-
bungen im regionalen Finanzausgleich und in der Beitragsgestaltung.' Dies
fiihrt dazu, dass zusitzliche Differenzen, die sich aus Parameteridnderungen er-
geben, nicht exakt vorhergesagt werden konnen. Es lassen sich zwar Modell-
rechnungen anstellen, die jedoch unter der Ungenauigkeit der angestellten Da-
tenschitzung leiden. Der politische Entscheidungstriger, der iiber eine stufen-
weise Parameterdnderung in zukiinftigen Jahren zu befinden hat, entscheidet
demnach unter Unsicherheit. Es herrscht also in begrenztem Umfang eine Situa-
tion, die Rawls als ,,Schieier der Unwissenheit“'® bezeichnet. Dies kann die Zu-
stimmungswahrscheinlichkeit zum Finanzausgleich erh6hen. Diese Situation ist
jedoch nicht perfekt, denn es lassen sich tendenzielle Aussagen dariiber treffen,

15 Zu den angenommenen Anderungsraten siche Anhang 11.

16 RAWLS (1973).
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wie sich die verstirkte Progression unter der angenommenen wirtschaftlichen
Entwicklung fiir die einzelnen Lander auswirken wird. Zu unterscheiden ist auch
hier zwischen den Verdnderungen der Beitragsanteile und der Nettopositionen
im regionalen Finanzausgleich.

Aufgrund des kontinuierlichen Anstiegs des Sozialprodukts steigen die Pro-
Kopf-Beitrége aller Mitgliedstaaten, denn das Haushaltsvolumen wichst wegen
des konstanten Beitragsplafonds proportional zum europdischen Sozialprodukt
(Tabelle 20). Die Spanne des Anstiegs reicht von 3,30 Euro (L) bis 39,61 Euro
(IRL), was an den unterschiedlichen Wachstumsraten des Pro-Kopf-
Einkommens liegt. Die Finanzierungsanteile erhohen sich fiir die Lander mit i-
berdurchschnittlichem Wachstum des Pro-Kopf-Einkommens und verringern
sich fiir die Lander mit unterdurchschnittlichem Wachstum. Dabei wirken sich
die Veranderungen — ausgedriickt in Prozentpunkten — fiir grofie Mitgliedsldnder
stirker aus als fiir kleine. Die groBten Verdnderungen ergeben sich demnach fiir
Deutschland (-1,14 Punkte), Italien (+0,32 Punkte) und Irland (+0,31 Punkte).

Tabelle 20: Verdnderungen der Finanzausgleichsergebnisse

bei dynamischer Betrachtung (5 Jahre)"

|

A 9,91 -0,02% 5,51
B 13,32 0,05% 342
D 6,66 -1,14% 9,06
DK 14,26 -0,02% 10,17
E 6,85 0,14% -3,44
F 10,69 0,06% 7,54
GB 7,48 0,00% 22,95
GR 6,60 0,08% 42,53
I 10,88 0,32% 11,98
IRL 39,61 0,31% 9,39
L 3,30 0,00% 35,40
NL 9,29 0,01% -8,76
P 10,69 0,17% 75,63
S 9,12 -0,06% 1552
SF 18.46 0.12% 9,52

Quelle: Eigene Berechnungen
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Hier erkennt man deutlich den Vorteil der neuen Beitragsberechnungsmethode
gegeniiber der geltenden Regelung: Der Beitragstarif ermoglicht eine einfache
und transparente Berechnung auch zukiinftiger Beitragszahlungen. AuBerdem
ergibt sich auch bei relativ stark divergierenden Wachstumsraten ein stetiger Ta-
rif, der die verdnderten 6konomischen Realititen sofort abbildet. Neuverhand-
lungen der nationalen Beitrdge, wie sie derzeit immer wieder bei den Regie-
rungskonferenzen iiber eine neue finanzielle Vorausschau der EU aufkommen,'®
reduzieren sich auf die Festlegung des Beitragsplafonds und des Progressions-
grades.

Bei den Ergebnissen des regionalen Finanzausgleichs iiberlagern sich nun die
Effekte des wirtschaftlichen Wachstums und der steigenden Progression. Da hier
die Anforderung der vollstindigen Verteilung der Finanzausgleichsmittel greift,
gibt es einerseits Lander mit gestiegenem, andererseits mit gesunkenem Netto-
beitrag. Einen hoheren Nettobeitrag zahlen vor allem die Lander, deren Wirt-
schaft iiberdurchschnittlich wichst (Progression beziiglich der relativen Ein-
kommensposition) und deren Regionen vergleichsweise strukturstark sind (Pro-
gression beziiglich der Strukturkraft). Bei unterdurchschnittlichem Wachstum
und relativer Strukturschwiche sinkt der Nettobeitrag. Im betrachteten Zeitraum
verschieben sich die regionalen Ausgleichspositionen pro Kopf zulasten von
neun Mitgliedslindern. Besonders betroffen sind Portugal (+75,63 Euro), Grie-
chenland (+42,53 Euro) und Luxemburg (+35,40 Euro). Begiinstigte sind — je-
doch bei deutlich geringeren Betrigen — Schweden vor Italien und vier weitere
Lénder. Dabei ist jedoch zu beachten, dass auch weiterhin die griechischen und
portugiesischen Regionen zu den am stérksten unterstiitzen gehoren. Die Forde-
rung wird lediglich deshalb etwas reduziert, weil besonders die Ferienregionen
iiber eine relativ hohe Strukturkraft verfligen. Bei groleren Widerstdnden dieser
Lander bleibt die Moglichkeit, das Finanzausgleichsvolumen iiber den Aus-
gleichssatz zu erh6hen.

Karten 7 und 8 (Anhang 8) zeigen die Verschiebung der Ausgleichszahlungen
noch einmal bildlich. In beiden Karten wird zwecks besserer Vergleichbarkeit
dieselbe Klasseneinteilung verwendet. Karte 7 liegen die Parameterdaten des
Jahres 0, Karte 8 die des Jahres 5 des Stufenplans zugrunde."”

"7 Eine ausfiihrliche Tabelle mit den Kennziffern aller fiinf Jahre findet sich im Anhang 12.

'8 Zur entsprechenden Diskussion im Rahmen der Agenda 2000 vgl. EUROPAISCHER RAT
(1999), S. 17-19.

19 Siche Tabelle 19.
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Wie man sieht, ist fiir keine der Regionen durch die verstirkte Beriicksichtigung
der Strukturkraft das Kalkiil zwischen Ausgleichsberechtigungen und Aus-
gleichsverpflichtungen umgeschlagen. Verschiebungen ergeben sich nur inner-
halb der Gruppen beziehungsweise mit der Gruppe der ausgleichsneutralen Re-
gionen. So gehdren im flinften Jahr weiterhin alle ostdeutschen Regionen zu den
ausgleichsberechtigten. Aus der hochsten Forderung sind dagegen die meisten
Regionen Griechenlands gefallen. In Italien zahlen nun weniger Regionen des
Nordens einen Beitrag, es erhalten aber mehr Regionen im Siiden Zahlungen. In
Frankreich sind die meisten Regionen nun ausgleichsneutral. Lediglich die fle
de France und das Elsass zahlen noch in den Ausgleich ein.

E. Osterweiterung

In diesem Abschnitt geht es um die Frage, inwieweit der vorliegende Vorschlag
fiir einen europdischen Finanzausgleich durch die bevorstehende Erweiterung
der Europdischen Union zu finanziellen Ergebnissen fiihrt, die einzelne Lander
deutlich schlechter stellt als die gegenwirtige Ausgleichsregelung. Moglicher-
weise erleichtert aber auch gerade dieser Vorschlag die Osterweiterung, weil er
die Lasten gleichmaBiger auf die derzeitigen Mitglieder verteilt als die geltenden
Regeln, durch welche die Osterweiterung voraussichtlich primér ,,auf Kosten der
drmeren Alt-EU-Lénder, allen voran Spanien, Portugal, Griechenland und Ir-
land“® erfolgen wiirde.

Fiir eine Modellrechnung zu den Auswirkungen einer Erweiterung der Europdi-
schen Union muss zunichst eine Annahme iiber die Auswahl der Beitrittslander
und deren Beitrittszeitpunkt getroffen werden. Dazu hat sich im Vorfeld des EU-
Gipfels von Nizza die Européische Kommission geduBert*' und bereits den Mit-
telmeerinseln Malta und Zypern die Beitrittsfahigkeit attestiert. In naher Zukunft
sieht die Kommission dies auch bei Estland, Ungarn, Polen, Tschechien und
Slowenien als gegeben. Fiir mittelfristig beitrittsféhig erklért sie dariiber hinaus
Lettland, Litauen und die Slowakei.”? Ob die genannten Linder gemeinsam oder
in separaten Erweiterungsschritten beitreten werden, kann noch nicht abschlie-

2 WELFENS (1999), S. 127. Vgl. auch BEGG (1997), S. 197.

2l vgl. F.A.Z. vom 8.11.2000, S. 1.

2 Fiir die drei weiteren Beitrittsaspiranten Ruménien, Bulgarien und die Tiirkei gibt es da-

gegen auch mittelfristig keine konkrete Perspektive fiir einen Beitritt.
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Bend beurteilt werden. Es spricht aber Vieles fiir eine grole Erweiterungsrunde,
da zum einen der Schutz der EU-Auflengrenzen ohne die Slowakei bedeutend
schwieriger wire und zum anderen eine Abgrenzung Estlands von den beiden
{ibrigen baltischen Weggefahrten politisch und historisch nicht gewollt ist. Au-
Berdem wire eine umfassende Erweiterung ein grofer politischer Erfolg der
amtierenden Kommission, sodass bereits zum jetzigen Zeitpunkt Meldungen
durch die Kommission lanciert werden, dem zufolge eine ,,Big-Bang-Ldsung*
zumindest finanziell tragbar wire.”

Tabelle 21: Finanzausgleichsbetrdge nach Osterweiterung

A 1.2252 147,54 2,70% 576,8 0,0 69,46
B 1.408,0 136,57 3,10% 510,0 0,0 49,47
D 12.893,5 153,52 28,39% 6.475,6 114,1 75,74
DK 1.039,6 193,62  2,29% 658,2 0,0 122,59
E 25223 62,61  5,55% 0,0 2.244.2 -55,71

8.153,2 136,23 17,95% 2.960,9 0,0 49,47
GB 5.289,6 88,62 11,65% 3570 100,0 4,32
GR 507,1 4745  1,12% 0,0 769,6 -72,01
I 5.8448 100,82 12,87% 958,8 1.550,6 -10,21
IRL 480,8 128,69  1,06% 91,1 0,0 26,15
L 1160 259,16 0,26% 112,0 0,0 250,22
NL 2.032,0 12698 4,47% 444.5 0,0 27,78
P 484,0 48,52  1,07% 0,0 565,4 -56,68
S 13543 14935 2,98% 511,6 0,0 56,42
SE 6797 13002  1.50% 2024 0,0 38.72
CZ 220,7 21,55  0,49% 0,0 1.2443 -121,50
EW 22,6 16,23  0,05% 0,0 1559 -111,96
H 202,5 20,43 0,45% 0,0 1:153:1 -116,33
LT 38,7 10,49  0,09% 0,0 336,2 -91,13
LV 24,2 10,38  0,05% 0,0 212,1 -90,98
M 16,3 41,63  0,04% 0,0 33,7 -86,07
PL 647,5 16,66  1,43% 0,0 46724 -120,22
SLK 75,0 13,78  0,17% 0,0 578,7 -106,33
SLO 94,8 48,06 0,21% 0,0 135,8 -68,85
ZY 475 68,17 0.10% 0.0 0,0 0.00

Quelle: Eigene Berechnungen

B ygl. F.A.Z vom 20.9.2000, S. 1.
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Aus diesen Griinden geht die folgende Analyse von einem gemeinsamen Beitritt
aller zehn Kandidaten im fiinften Jahr nach der Neuregelung des Finanzaus-
gleichs aus. Alle Parameter haben also bereits ihre endgiiltigen Werte erreicht.?
Im fiinften Jahr des Finanzausgleichs ergeben sich dann die Finanzausgleichs-
betrdge der Tabelle 21. Bei den Ergebnissen des Simulationsprogramms ist zu
beachten, dass fiir die Beitrittskandidaten noch keine regional differenzierten
Daten vorliegen. Deshalb werden diese Lander im regionalen Finanzausgleich
als jeweils eine homogene Region behandelt.”

Fiir die Beurteilung der neuen Situation aus Sicht der Altmitglieder ist auerdem
der Vergleich mit den Werten ohne die neuen Mitglieder relevant. Dies ist in
Tabelle 22 dargestellt. Die Beitriage aller Mitgliedstaaten haben sich durch die
Osterweiterung erhoht. Dies liegt in erster Linie an dem erh6hten Finanzbedarf
der erweiterten Union, ausgedriickt durch einen gestiegenen Beitragsplafond. E-
her von untergeordneter Bedeutung ist der Progressionseffekt, der sich ergibt,
weil mit der Erweiterung das durchschnittliche Pro-Kopf-Einkommen gesenkt
wird und die Altmitglieder somit in eine hohere Progression geraten. Die Diffe-
renzen zwischen den Pro-Kopf-Beitrdgen vor und nach der Erweiterung liegen
zwischen 4,43 Euro fiir Griechenland und 25,02 Euro fiir Luxemburg (Faktor
5,6)* und korrelieren positiv mit dem Pro-Kopf-Einkommen eines Landes.

Die neuen Mitglieder lassen sich scharf in zwei Gruppen teilen: Die einen zah-
len, solange sie wirtschaftlich nicht stirker aufgeholt haben, auch im Vergleich
zu den drmeren Altmitgliedern nur relativ geringe Beitriige. Den grofSten Betrag
muss Polen mit knapp 650 Mio. Euro tragen. Dies ist aber nur ein Viertel des
Betrages des einwohnermiBig ebenbiirtigen Altmitgliedes Spanien. Ahnlich fallt
der Vergleich zwischen den etwa gleich groBen Lindern Ungarn (200 Mio. Eu-
ro) und Griechenland (500 Mio. Euro) aus. Die Pro-Kopf-Beitriage der Neumit-
glieder reichen in dieser Gruppe von 10,38 Euro fiir Lettland bis 21,55 Euro fiir
Tschechien. Die zweite Gruppe besteht aus Slowenien, Malta und Zypern. Thr

% Die Werte des regionalen Finanzausgleichs entsprechen denen der letzten Spalte aus Ta-

belle 19. Beitragsgestaltung mit © = 46% und B = 0,57%. Der Beitragsplafond erhht sich
infolge der Osterweiterung um 0,05 Prozent. Siehe hierzu im 6. Kapitel dieser Arbeit den
Abschnitt D. 2. Der Finanzbedarf fiir eine erweiterte Union.

Durch den progressiven Tarif werden die Finanzausgleichsbetrdge dann zu gering ausge-
wiesen, wenn ein Beitrittsland {iber sehr heterogene ausgleichsberechtigte Regionen ver-
fligt. Die landeseinheitliche Betrachtung nivelliert hier die Bemessungsgrundlage. Fallen
aber einige Regionen in den neutralen Bereich (z.B. die bevolkerungsreichen Hauptstadt-
regionen), werden die Betriige fiir dieses Land zu hoch ausgewiesen.

% 56=2502/4,43.

25
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Pro-Kopf-Einkommen iibertrifft teilweise das der drmeren Altmitglieder, wes-
halb sie dhnliche Pro-Kopf-Beitrdge wie Griechenland, Portugal und Spanien zu
zahlen haben. Insgesamt fiihrt die Osterweiterung dazu, dass alle Altmitglieder
einen gesunkenen Finanzierungsanteil verbuchen konnen.

Tabelle 22: Differenzen der Finanzausgleichsbetrdge

vor und nach der Osterweiterung

A 117,9 14,20 -0,10% 125,0 0,0 15,05 29,25
B 135,6 13,15 -0,12% 142,2 0,0 13,79 26,94
D 1.400,0 16,67 -0,71% 1.659,2 -783,4 29,08 45,75
DK 100,3 18,68 -0,09% 144,1 0,0 26,84 45,52
E 246,5 5,82 -0,21% 0,0 -1.191,9 30,04 35,86
F 846,5 14,14 -0,55% 444.6 0,0 7,43 21,57
GB 540,2 9,05 -0,37% 273,3 -472,5 12,49 21,54
GR 473 4,43 -0,04% 0,0 -466,9 43,68 48,11
I 598,6 10,33 -0,41% 690,4 -1.115,1 31,14 41,47
IRL 45,8 12,26 -0,04% 62,6 0,0 16,76 29,02
L 11,2 25,02 -0,01% 7,7 0,0 17,20 42,22
NL 196,8 12,30 -0,18% 2938 0,0 18,36 30,66
P 45,1 4,53 -0,04% 0,0 -344,5 34,52 39,05
S 130,5 14,39 -0,12% 254,8 0,0 28,10 42,49
SE 64.9 1242 -0,06% 50,2 0.0 9.60 22.02

Quelle: Eigene Berechnungen

Auch im regionalen Finanzausgleich verschlechtert sich die Situation fiir die
Altmitglieder auf den ersten Blick. Die Zahlungen von den ausgleichspflichtigen
Regionen erhéhen sich und die Zahlungen an die ausgleichsberechtigten nehmen
ab. Der Effekt fiir die Empfangerregionen wird aber dadurch gemildert, dass
trotz gleicher Parameterkonstellation das Transfervolumen um 4,1 Mrd. Euro
auf 13,8 Mrd. Euro steigt. Die neuen Mitglieder erhalten 8,5 Mrd. Euro aus dem
regionalen Finanzausgleich. Mit Ausnahme Zyperns gehoren alle Neumitglieder
zu den ausgleichsberechtigten Regionen, keines zahlt zu den ausgleichspflichti-
gen. Das Forderniveau pro Einwohner reicht von 68,85 Euro fiir Slowenien bis
121,50 Euro fiir Tschechien. (Zum Vergleich: Ohne die Osterweiterung erhielt
Griechenland mit 115,69 Euro die hochste Pro-Kopf-Forderung.) Im Endeffekt
verschlechtern sich fiir die Altmitglieder die Nettobeitrige pro Kopf in der
Spanne von 7,43 Euro fiir Frankreich bis 43,68 Euro fiir Griechenland (Faktor
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5,9), wobei die Differenz umso grofer ausfillt, je mehr ein Land bislang an
Zahlungen aus dem Finanzausgleich erhalten hat und je weiter die Regionen ei-
nes Landes vom neutralen Bereich entfernt liegen.

Interessanterweise sind die Entwicklungen, die sich aus der Osterweiterung fiir
die Altmitglieder einerseits bei der Beitragsgestaltung und andererseits im regi-
onalen Finanzausgleich ergeben, gegenldufig. Die Lander, die einen deutlich
hoheren Mitgliedsbeitrag zahlen miissen, werden im regionalen Finanzausgleich
geschont und umgekehrt. Dadurch ergeben sich recht gleichméBig verteilte Be-
lastungen aus der Summe beider Teilbereiche des Finanzausgleichs. Diese sind
in der letzen Spalte der Tabelle 22 aufgefiihrt. Die Nettobeitrdge pro Kopf ver-
schlechtern sich zwischen 21,54 Euro fiir Grofibritannien und 48,11 Euro fiir
Griechenland (Faktor 2,2). Die Kosten fiir die Osterweiterung sind somit sehr
gleichmaBig iiber die Altmitglieder verteilt. Es ldsst sich kein Muster erkennen,
nach dem der Finanzausgleich infolge der Osterweiterung reiche oder arme
Lénder, groBe oder kleine Lander, Nettozahler oder -empfinger systematisch
diskriminiert. Dies ist ein groes Plus dieses Vorschlags fiir einen europdischen
Finanzausgleich, da die gegenwirtige Regelung einseitig die groBen Nettoemp-
finger der Strukturfonds bei einer Osterweiterung benachteiligen wiirde, weil
diese die gegebenen Strukturfondsmittel mit den Neumitgliedern teilen miiss-
ten.”” Auf der anderen Seite wiren die Nettozahler aufgrund der Beitragsdecke-
lung nicht verpflichtet, ihren Mitgliedsbeitrag entsprechend zu erhohen.

7 Vgl. WELFENS (1999), S. 127.
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10. Kapitel: Institutionelle Betrachtung

Im vorangegangenen Abschnitt wurden die finanziellen Gewinner und Verlierer
des neuen europdischen Finanzausgleichs ermittelt. Differenziert wurde dabei
jedoch nur nach Landern, nicht nach Personen. Doch fiir die Frage, ob sich der
Vorschlag einfiihren lieBe, spielen dariiber hinaus weitere, individuelle Kalkiile
eine Rolle. Der Grund liegt darin, dass iiber eine Einfiihrung letztlich immer nur
Individuen in einem dafiir vorgesehenen Prozess entscheiden kénnen. Einen
homogenen Volkswillen gibt es in diesem Sinne nicht. Dies gilt auch fiir Volks-
abstimmungen, in denen nicht nach einem von allen akzeptierten Kompromiss
gesucht, sondern nur zwischen (zwei kontréren) Alternativen abgestimmt wird.

In den folgenden Abschnitten werden die individuellen Abstimmungsverhalten
der Vertreter in den entscheidenden Gremien untersucht. Die Beziehung zwi-
schen den Biirgern eines Landes und den Vertretern in den Entscheidungsgre-
mien ldsst sich als Prinzipal-Agent-Beziehung deuten, denn die Vertreter han-
deln zwar im Auftrag des Wihlers, jedoch nicht ohne Eigeninteresse. Dabei
werden die iblichen Annahmen zugrunde gelegt, nach denen die Vertreter ver-
suchen, ihren persénlichen Machtbereich auszudehnen.! Den Biirgern ist eine
Kontrolle nur eingeschrankt méglich. Die Interessen der Wahlbiirger diirften be-
ziiglich des Finanzausgleichs entscheidend durch seine finanziellen Auswirkun-
gen determiniert sein, da Wahlbiirger und Steuerzahler zu einem groBen Teil i-
dentisch sind. Zu diesem Themenkomplex gehéren aber auch institutionelle Fra-
gen, wie Einzelheiten der Kompetenzausstattung, wenn die Biirger die européi-
sche Entscheidungsfindung als biirgerfern und biirokratisch empfinden.

Fiir die Einfiihrung des entworfenen Finanzausgleichs wire eine Anderung des
EG-Vertrags notig, da dieser in seinen Artikeln 268 bis 280 die Finanzvor-
schriften der Union enthilt.? Das entscheidende Organ der Européischen Union
bei einer Vertragsrevision ist der Europdische Rat, in dem die Regierungschefs
der Mitgliedstaaten vertreten sind. Der Rat kann bei einer solchen Frage nur ein-
stimmig entscheiden. Ist in diesem Gremium eine Entscheidung gefallen, so
miissen dariiber hinaus die nationalen Parlamente die Vertragsinderung gemil

' Vgl. BRETON (1974).

2 Art. 268 EGV weist ausdriicklich darauf hin, dass nicht nur die Ausgaben der EG, son-
dern auch diejenigen, die im Rahmen der GASP und der Innen- und Justizpolitik erwach-
sen, vom Gemeinschaftshaushalt zu tragen sind.
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den nationalen Vorschriften ratifizieren.’> Dazu kann auch eine Volksabstim-
mung gehoren, bei der die nationalen Interessenverbande ihre Lobbyarbeit nut-
zen, um das Ergebnis in ihrem Sinne zu beeinflussen. Weitere Organe der EU
sind am Entscheidungsprozess nicht zwingend beteiligt. Lediglich dem Européi-
schen Parlament kommt eine indirekte Bedeutung zu, da das italienische und das
belgische Parlament ihre Zustimmung in der Vergangenheit von der des EP ab-
héngig machten. Eine direkte Zustimmungserfordernis des Europdischen Parla-
ments ist im EG-Vertrag jedoch nicht verankert.*

A. Europidischer Rat

Die Staats- und Regierungschefs vertreten im Europdischen Rat formell die Inte-
ressen der Bevolkerung in den Mitgliedsldndern. Die Regierungschefs haben je-
doch in den Verhandlungen selbst vollig freie Hand und konnen diesen Spiel-
raum nutzen, um ihre personlichen Interessen durchzusetzen. Diese Interessen
miissen sich nicht mit denen ihrer Wihler decken. Sie diirften primér darin lie-
gen, die individuellen Wiederwahlchancen zu erhéhen und den eigenen Macht-
bereich zu sichern und nach Moglichkeit auszudehnen.’

Die Chancen, auch in der nichsten Parlamentswahl wieder zu siegen, steigen,
wenn die Biirger den Eindruck gewinnen, dass ihre Interessen angemessen ver-
treten werden. Die Regierungschefs miissen also das erzielte Verhandlungser-
gebnis ihren Wiahlern mdglichst positiv vermitteln. Das fdllt umso leichter, je
mehr das Ergebnis den Priferenzen der Wihler auch tatsichlich entspricht. Die
Regierungschefs miissen also auch im eigenen Interesse auf eine moglichst ge-
ringe finanzielle Belastung des eigenen Landes durch den Finanzausgleich drin-
gen. Als Argumentationshilfe kann in allen Landern die gesunkene Beitragshohe
dienen, die, fiir sich alleine genommen, zu einer geringeren Steuerbelastung der
Biirger fiihrt. Dass die Belastungen der Nettozahler auf den separaten regionalen
Finanzausgleich verlagert werden, kénnen die nationalen Regierungen der Net-
tozahlerldnder moglicherweise verschleiern. Somit stiinde der Einfiihrung des
Finanzausgleichs von dieser Seite nur wenig im Wege. Sollten jedoch die Wih-

3 Vgl Art. 313 EGV und Art. 52 Abs. 1 EUV.

*  Anders verhilt es sich beim Beitritt neuer Mitgliedslinder, der gemiB Art. 49 EUV nur
mit Zustimmung des Europdischen Parlaments erfolgen kann.

5 Vgl. BRETON (1974), S. 123fT.
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ler ihre Gesamtbelastung aus Beitragsgestaltung und regionalem Finanzaus-
gleich erkennen, entsprechen die Erkenntnisse beziiglich der Zustimmungs-
probleme denen des vorangegangenen Abschnitts, in dem die finanziellen Aus-
wirkungen landerweise beschrieben wurden.

Auch das Machtkalkiil der Politiker liefert Argumente fiir eine hohe Zustim-
mung im Europdischen Rat. Machtorientierte nationale Politiker kénnen kaum
an einer zunehmenden Verlagerung von Kompetenzen von den Mitgliedstaaten
zur Europdischen Union interessiert sein. Je mehr Politikfelder durch die Euro-
péische Kommission oder mit qualifizierter Mehrheit im Ministerrat entschieden
werden, desto geringer wird der personliche Einfluss der Staats- und Regie-
rungschefs. Dies fiihrt zu der Argumentation, dass der vorliegende Vorschlag fiir
einen europdischen Finanzausgleich gute Chancen hat, auf Zustimmung des Eu-
ropdischen Rates zu treffen, da im Rahmen des passiven Finanzausgleichs eine
deutliche Kompetenzabgrenzung zwischen der europdischen und der nationalen
Ebene erfolgte. Die konsequente Verfolgung des Subsidiarititsprinzips fiihrt aus
Sicht der Regierungschefs dazu, dass ihre personlichen Kompetenzen nicht
weiter erodieren. Zudem werden mit der neuen Aufgabenverteilung einzelne
Politikfelder zuriick in den nationalen Kompetenzbereich iiberfiihrt, was den
Einfluss der nationalen Politiker gegeniiber der européischen Zentrale stirkt.

B. Nationale Parlamente

Das Entscheidungskalkiil der nationalen Parlamentarier diirfte dem der Regie-
rungschefs dhneln. Dies gilt zumindest fir die Regierungsparteien. Ein groBerer
Widerstand ist zudem deshalb nicht zu erwarten, da es sich die Regierungspar-
teien aus wahltaktischen Uberlegungen nicht erlauben konnen, ihren Regie-
rungschef zu desavouieren, indem der ausgehandelte Kompromiss im nachhi-
nein verworfen wird. Anders verhdlt es sich mit der Opposition, die ebenfalls
wahltaktisch handelt und deshalb die Ubereinkunft zumindest kritisieren muss.
Die Opposition kann aber alleine die Ratifizierung nicht verhindern.

Es stellt sich dariiber hinaus die Frage, ob ein nationaler Parlamentarier — gehdre
er zur Regierungs- oder Oppositionspartei — iiberhaupt ein Interesse an der Ab-
lehnung dieses konkreten Finanzausgleichs haben kann. Hier spielt wiederum
das Argument der Kompetenzabgrenzung eine Rolle, das fiir den nationalen
Parlamentarier von noch groflerer Bedeutung ist als fiir die Regierungschefs.
Der nationale Abgeordnete kann iiberhaupt kein Interesse an einer Kompetenz-
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abtretung zugunsten seiner européischen Kollegen haben, da er — anders als die
Regierungschefs — iiberhaupt kein Mitspracherecht in den européischen Institu-
tionen besitzt. Je weniger auf nationaler Ebene entschieden wird, desto unbe-
deutender wird seine Funktion und desto geringer wird sein personlicher Ein-
fluss. Von Seiten der nationalen Parlamente ist deshalb kein nennenswerter Wi-
derstand gegen die Reform zu erwarten, da sie den individuellen Handlungs-
spielraum der Abgeordneten erhoht.

C. Europdisches Parlament

Auch die Mitglieder des Europdischen Parlaments sind von den Biirgern der
Mitgliedsldnder zur Vertretung ihrer Interessen gewahlt worden. Es gilt somit
auch hier die Prinzipal-Agent-Beziehung. Im Vergleich zu den nationalen Par-
lamenten fdllt dem Wéhler die Kontrolle der Abgeordneten aber ungleich
schwerer. Dies hdngt damit zusammen, dass die wichtigen fiskalpolitischen Ent-
scheidungen weiterhin in nationaler Kompetenz liegen und auf europiischer E-
bene das EP nur sehr eingeschrinkte Befugnisse besitzt.’ Dies fiihrt dazu, dass
die Entscheidungen und Stellungnahmen des Europiischen Parlaments in der
Offentlichkeit kaum wahrgenommen werden. Hinzu kommt eine weitgehende
Unbekanntheit der européischen Parlamentarier. All dies fiihrt zu einem gravie-
renden Informationsdefizit des Wahlers iiber die Arbeit des von ihm gewahlten
Parlamentariers, sodass die europdischen Abgeordneten vergleichsweise unbeo-
bachtet agieren konnen und ihr Verhalten — sei es positiv oder negativ zu werten
— nicht hinreichend vom Wihler sanktioniert wird. Die Wiederwahl héngt in
erster Linie vom Erfolg der Parteilkollegen in den nationalen Parlamenten ab,
den sie nur sehr gering beeinflussen kénnen. Daraus resultiert ein enormer Frei-
raum der européischen Parlamentarier fiir die Verfolgung eigener Interessen.

Diese stehen jedoch im krassen Widerspruch zu denen der nationalen Parla-
mentarier, da beide Gruppen machtpolitische Konkurrenten sind. Die Mitglieder
des EP sind an einer Ausweitung der europdischen Befugnisse interessiert, weil
sich dadurch auch ihr personlicher Regelungsbereich vergrofiert. Auerdem sind
sie starke Verfechter eines groBeren Haushaltsvolumens der Union,’ denn davon
sind ganz direkt auch ihre persénlichen Arbeitsbedingungen abhingig. Je groSer

¢ Vgl. WEINDL (1994), S. 44.
7 Vgl. HEINEMANN (2000), S. 7.
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der EU-Haushalt ist, desto héher sind auch die Verwaltungsausgaben, von denen
zum einen die Vergiitungen der europidischen Abgeordneten abhingen und zum
anderen die Ausstattung der Arbeitspldtze mit Arbeitsmitteln und Mitarbeitern
determiniert werden. Auch darum hat sich das Européische Parlament in der
Vergangenheit fiir eine Ausweitung der Einnahmeautonomie der EU ausgespro-
chen® und kritisch zum starren Beitragsplafond geduBert’.

Der Vorschlag fiir einen europdischen Finanzausgleich beschneidet jedoch die
europdischen Kompetenzen in weiten Teilen. Besonders gravierend wirkt sich
die Verlagerung der strukturpolitischen Kompetenz auf die Mitgliedstaaten aus,
da hierdurch zum einen der EU-Haushalt drastisch gekiirzt wird und zum ande-
ren die finanzielle Bedienung der heimischen Klientel erschwert wird. Deshalb
ist von Seiten des Européischen Parlaments mit Widerstand gegen die Reform
zu rechnen. Ob dadurch der gesamte Finanzausgleich zu Fall gebracht wird, ist
jedoch anzuzweifeln. Auch in den nationalen Parlamenten, die ihr Abstim-
mungsverhalten in der Vergangenheit an das des Europdischen Parlaments ge-
koppelt haben, liegen die personlichen Interessen diametral zu denen des EP,
sodass weiterhin gute Chancen fiir eine erfolgreiche Ratifizierung des Vor-
schlags bestehen.

D. Interessenverbdnde (Volksabstimmungen)

Fiir die Ratifizierung der ndtigen Vertragsédnderungen ist in einzelnen Léndern
der EU neben der Zustimmung der nationalen Parlamente eine Volksabstim-
mung notig.'"® In diesen entscheiden die Biirger selbst iiber die Vertragséinderun-
gen, ohne Agenten mit dieser Aufgabe zu betrauen. Auf den ersten Blick scheint
dieses Abstimmungsverfahren optimal zu sein, um den tatsichlichen Willen des
Volkes zu ermitteln. Dieser Volkswillen ist, wie bereits erwihnt, zum Grofteil
durch die finanziellen Auswirkungen des Finanzausgleichs bestimmt, da diese
einen direkten Zusammenhang mit dem nationalen Steuerniveau und den staatli-
chen Leistungen aufweisen. Im Modellfall entspricht also das Abstimmungsver-

Vgl. EUROPAISCHES PARLAMENT (1999).
Vgl. EUROPAISCHES PARLAMENT (1997).

Uber der Maastrichter Vertrag wurden Volksabstimmungen in Danemark, Frankreich und
Irland abgehalten.
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halten den Ergebnissen des vorangegangenen Abschnitts A., in dem die ldnder-
weise Analyse der finanziellen Auswirkungen des Ausgleichs erfolgte.

In der Realitdt entspricht das Abstimmungsverhalten aber nicht unbedingt dem
Modellfall. Das liegt an den Informationskosten, welche die Wihler haben,
wenn sie sich ein komplettes Bild von dem Problemkreis machen wollen, iiber
den sie abstimmen. Scheuen die Wihler jene Kosten, so resultieren daraus In-
formationsdefizite, die dazu fiihren konnen, dass sie entweder entgegen ihren ei-
genen Priferenzen abstimmen oder sich gar nicht an der Abstimmung beteiligen.
In diese Bresche schlagen zahlreiche Interessenverbénde, die mit Hilfe von In-
formationskampagnen versuchen, die Wahler in ihrem Sinne zu beeinflussen.
Was dabei unter ,,Information* zu verstehen ist, wird jedoch von jedem Verband
unterschiedlich interpretiert. Oftmals wird auch gezielt vom Instrument der
Fehlinformation Gebrauch gemacht.

Es ist sehr schwer vorherzusagen, ob der europdische Finanzausgleich an einem
solchen Referendum scheitern konnte. Dies liegt an der groen Spannbreite und
Heterogenitit der Interessengruppen. Es liegt jedoch die Vermutung nahe, dass
die Vertreter der etablierten Interessengruppen (Parteien, Gewerkschaften, Ver-
treter einzelner Berufe) ebenfalls ein Interesse an einer Begrenzung der européi-
schen Kompetenzen haben, da auch sie von einer Einschrinkung ihres personli-
chen Einflusses betroffen sind. Die Vorhersage wird auch dadurch erschwert,
dass sich neben den etablierten Interessengruppen spontan weitere Gruppen bil-
den konnen, deren Verhalten nur schwer einzuschétzen ist. Als Beispiel ist hier
das Referendum um die Einfiihrung des Euro aus dem Jahr 2000 in Danemark
anzufiihren, das aufgrund des engagierten Aufiretens weniger Eurogegner trotz
massiver Unterstiitzung seitens der etablierten Interessengruppen gescheitert ist.

E. Fazit (Teil V)

In diesem letzten Teil der Arbeit hat sich gezeigt, dass die Chancen fiir die Um-
setzung dieses Vorschlags fiir einen europidischen Finanzausgleich nicht schlecht
stehen. Zwar werden einzelne Lander durch den Ausgleich finanziell besser und
andere schlechter gestellt, die Verdnderungen halten sich aber fiir die meisten
Lénder in einem vertretbaren Rahmen. Lediglich Luxemburg und Irland werden
in einer Weise schlechter gestellt, die gewisse Kompensationszahlungen erfor-
derlich machen konnte. In Anbetracht der bevorstehenden Osterweiterung der
Union sprechen weitere Griinde flir einen Wechsel zum neuen Finanzaus-
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gleichssystem, da mit diesem nicht ldnger bestimmte Léndergruppen, wie die
Kohésionslédnder, die monetiren Erweiterungslasten zu tragen haben. Dies
konnte auch die Iren von den Vorteilen des Vorschlags iiberzeugen.

Dariiber hinaus ergeben sich erhebliche Zweifel, ob die politischen Entschei-
dungstréger iiberhaupt ein Interesse an der Ablehnung des Finanzausgleichs ha-
ben, denn letztendlich entscheiden iiber dieses europdische Vorhaben nationale
Politiker, die an der vorgesehenen Riickverlagerung von Kompetenzen zu ihren
Gunsten interessiert sein miissen.



Schlussbetrachtung

Welchen Finanzausgleich braucht Europa? — Unter dieser Uberschrift befasste
sich die vorliegende Arbeit mit den Finanzbeziehungen zwischen den Mitglied-
staaten der Europdischen Union und der zentralen EU-Ebene. Als Ansatzpunkt
dienten die geltenden Regelungen zu den europdischen Finanzbeziehungen und
die Feststellung, dass diese in der Offentlichkeit zunehmend kritisch hinterfragt
und sogar fiir die rasant steigende Euroskepsis verantwortlich gemacht werden.
Diese Diskussion wird auch von der Tatsache beeinflusst, dass durch die EU be-
reits heute vielfiltige UmverteilungsmaBinahmen praktiziert werden, die als
mimpliziter*! Finanzausgleich interpretiert werden kdnnen und eine Diskussion
um Nettonutzen der EU-Mitgliedschaft heraufbeschworen haben. Die Arbeit
ging darum den Fragestellungen nach, inwieweit die Kritik am gegenwairtigen
System angebracht ist und ob es mdglich ist, einen gerechten und effizienten Fi-
nanzausgleich fiir die Europdische Union zu entwerfen. Die wichtigsten Gedan-
ken der Untersuchung sollen an dieser Stelle noch einmal zusammengefasst
werden.

Der erste Teil der Arbeit beschrieb die normativen Pramissen der Analyse. Dazu
gehort zunéchst ein prinzipiell wohlfahrtstheoretisch orientiertes Bild vom Staat,
dem ein geeignetes Instrumentarium an die Hand gegeben werden muss, damit
er die Gesamtwohlfahrt der Gesellschaft maximieren kann. Wie dieses Instru-
mentarium auszusehen hat, hingt nicht zuletzt vom erreichten, beziehungsweise
angestrebten Integrationsgrad des Staatswesens ab. Hier ging die Arbeit streng
vom derzeit geltenden Stand der Integration aus, der mit dem Begriff , prafode-
ralistische Integration‘? umschrieben werden kann, und enthielt sich jeglicher
Beurteilungen, welcher Integrationsstand letztlich anzustreben sei. Weiterhin
hielt sich die Arbeit nicht lang mit der bereits ausfiihrlich diskutierten Frage auf,
ob die EU iiberhaupt eines Finanzausgleichs bedarf. Der pragmatische Ansatz
lautete statt dessen: Die EU verfiigt bereits iiber einen ausgepragten, impliziten
Finanzausgleich, den abzuschaffen politdkonomisch unrealistisch, der wohl-
fahrtstheoretisch aber moglicherweise zu verbessern ist.

Um eine Messlatte fiir die Beurteilung der europdischen Finanzbeziehungen zu
erhalten, wurden im zweiten Teil Prinzipien abgeleitet, die fiir einen europdi-

' ERLEI(1998), S. 215.
2 MACDOUGALL-BERICHT, S. 14.
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schen Finanzausgleich gelten sollen. Sie lassen sich in drei Gruppen aufteilen:
wohlfahrtsékonomische Prinzipien, 6konomische Rahmenbedingungen und
technische Anforderungen an den Ausgleichstarif. Wesentliche Basis der wohl-
fahrtsokonomischen Prinzipien sind die europdischen Wertvorstellungen, wie sie
den die EU begriindenden Vertragswerken zu entnehmen sind. Sie geben dem
Finanzausgleich die spezielle, europdische Ausprigung, denn sie entscheiden
dariiber, wie die von der finanzwissenschaftlichen Literatur theoretisch formu-
lierten Prinzipien vor den konkreten europiischen Gegebenheiten zu interpretie-
ren und untereinander zu gewichten sind. Eine herausragende Rolle spielt dabei
das Subsidiarititsprinzip, da es ausdriicklich vom EU-Vertrag betont wird und
das entscheidende Kriterium fiir die Kompetenzverteilung zwischen Union und
Mitgliedstaaten darstellt. Die 6konomischen Rahmenbedingungen und die tech-
nischen Anforderungen dienen der Wirtschaftlichkeit des Finanzausgleichs, eine
Forderung, die allerdings nicht direkt aus den europdischen Vertragswerken ab-
geleitet werden kann. Sie geben den teilnehmenden Akteuren Anreize zur Préfe-
renzenthiillung und gegen strategisches Verhalten und sorgen fiir eine moglichst
effiziente Ausgestaltung des Tarifs.

Im dritten Teil wurden daraufhin die geltenden Regelungen der européischen
Finanzbeziehungen in einer positiven Analyse anhand des entwickelten Prinzi-
pienkatalogs beurteilt. Dabei stellte sich heraus, dass die Kompetenzabgrenzung
zwischen der EU und den Mitgliedstaaten vielfach unzureichend geregelt ist.
Die EU wird in Politikfeldern titig, in denen eine nationale Aufgabenverteilung
aus finanzwissenschaftlicher Sicht vorzuziehen wire. Als besonders eklatante
Fehlzuordnung ist die europdische Kompetenz in der regionalen Strukturpolitik
hervorzuheben, da hier ein Ausgabenschwerpunkt der EU liegt, obwohl eine na-
tionale Kompetenzverteilung effizienter ware. Beziiglich der Einnahmen der Eu-
ropédischen Union wurde vor allem die immense Intransparenz der geltenden
Regelungen angeprangert. Dazu gehort auch die parallele Verwendung zweier
Beitragsberechnungsmethoden (BSP-Eigenmittel und MwSt-Eigenmittel) mit
unterschiedlichen LeistungsféhigkeitsmaBstdben. Daneben wurde eine Kreditfi-
nanzierung der EU aus politékonomischen und verfassungsrechtlichen Griinden
abgelehnt. Auch der dritte Analysebereich, die europdischen Redistributions-
maBnahmen, lassen sich derzeit in vielen Punkten kritisieren. Allenthalben wird
deutlich, dass der wahre Grund fiir die Redistributionsmanahmen weniger im
Ausgleich zwischen armen und reichen Regionen Europas zu suchen ist, als
vielmehr in der Kompensation von Mitgliedstaaten fiir angebliche Integrations-
nachteile. Dies wird besonders beim Kohésionsfonds deutlich, erstreckt sich a-
ber auch auf die Gemeinschaftlichen Forderkonzepte auf regionaler Ebene.
Letztere sind zudem mangelhaft ausgestaltet, wodurch ihre Effizienz stark ein-
geschrinkt wird, und greifen in ungerechtfertigter Weise in die Autonomie der
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regionalen Gebietskorperschaften ein. Alles in allem konnte der dritte Teil der
Arbeit darlegen, dass die bestehenden Finanzbeziehungen innerhalb der EU den
aufgestellten Kriterien bei weitem nicht geniigen.

Daraus ergab sich die Notwendigkeit, im vierten Teil der Untersuchung einen
Vorschlag fiir die Neugestaltung der europdischen Finanzbeziehungen zu entwi-
ckeln. Wichtige Vorarbeiten fiir die Verteilung der allokativen Aufgaben zwi-
schen der EU und den Mitgliedstaaten waren bereits im dritten Teil geleistet
worden, sodass zunichst die Frage im Mittelpunkt stand, inwieweit sich die EU
distributiv engagieren sollte. Der diesbeziiglich ausdriickliche Aufirag im EU-
Vertrag und die zu beobachtende mangelnde Konvergenz innerhalb der Union
fiihrten zur Bejahung dieser Frage. Fiir die zukiinftige Finanzierung der Euro-
paischen Union wurden danach die origindren Eigenmittel der EU — einschlie-
lich des Gewinns der Europdischen Zentralbank — und Beitrige der Mitglied-
staaten auf Basis des Nettosozialprodukts als am geeignetsten identifiziert. Eine
eigene Besteuerungskompetenz wurde dagegen abgelehnt. Als Tarif wurde ein
einfacher Formeltarif mit dem Pro-Kopf-Einkommen der Mitgliedsldnder als
Leistungsfahigkeitsmafistab vorgeschlagen, der weiterhin den Beitragsplafond
als Obergrenze des EU-Haushalts enthélt. Durch die Einfiihrung des Progressi-
onsgrades in den Tarif wurde dariiber hinaus die Moglichkeit zu einer gewissen
Umverteilung bereits auf der Einnahmenseite geschaffen. Fiir die gebotene
nachtrigliche Umverteilung zwischen unterschiedlich entwickelten Teilen der
EU wurde daraufhin ein ergidnzender Finanzausgleich auf regionaler Ebene mo-
delliert. Allerdings sollte sich der Finanzausgleich auf die Forderung der riick-
stindigsten Regionen beschranken und sich alleine auf die distributive Aufgabe
konzentrieren, ohne weitere allokative Ziele. Der Finanzausgleich bezieht sich
auf die regionalen Gebietseinheiten der Ebene NUTS-2 und differenziert die
Ausgleichszahlungen nach dem regionalen Pro-Kopf-Einkommen und einem
Indikator fiir die regionale Strukturkraft. Dieser beriicksichtigt die jeweilige Ar-
beitslosenquote (als MaBstab fir die Strukturprobleme) und die Bevélkerungs-
entwicklung (als MaBstab fiir die Attraktivitit und als Korrektiv zur Arbeitslo-
senquote). Auch der Tarif des regionalen Finanzausgleichs wurde als Formelta-
rif formuliert und bietet trotz der iiberschaubaren Zahl an Parametern die Mdog-
lichkeit zur progressiven Ausgestaltung beziiglich des Pro-Kopf-Einkommens
und/oder der Strukturkraft.

Im fiinften Teil wurden die Chancen der politischen Durchsetzbarkeit des gro8-
tenteils mit wohlfahrtstheoretischen Kriterien erarbeiteten Vorschlags unter po-
litokonomischen Gesichtspunkten untersucht. Als Instrument diente dabei ein
vom Autor im Rahmen dieser Arbeit fiir den europdischen Finanzausgleich ent-
wickeltes Simulationsprogramm. Zu Beginn der Analyse wurde von homogenen
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Landerinteressen ausgegangen. Um die politischen Widerstinde gegen den eu-
ropdischen Finanzausgleich moglichst gering zu halten, wurde ein Szenario vor-
geschlagen, dass die monetiren Abweichungen vom Status quo sowohl bei der
Beitragsgestaltung als auch beim regionalen Umverteilungsmechanismus mini-
miert. Dabei ergab sich fiir die Beitragsgestaltung ein progressiver Tarif, der die
Lénder im Vergleich zur alten Regelung umso mehr entlastet, je stirker sie von
der Regression der Mehrwertsteuer-Eigenmittel betroffen waren und je geringer
ihr Pro-Kopf-Einkommen ist. Es resultieren darum nicht unerhebliche Vertei-
lungswirkungen zwischen den Mitgliedsldndern. Fiir den regionalen Finanzaus-
gleich folgte ein Tarif, der nur beziiglich des Pro-Kopf-Einkommens der aus-
gleichsberechtigten Regionen progressiv ist. Eine noch geringere Abweichung
vom Status quo hétte sich mit einem beziiglich der Strukturkraft regressiven
Verlauf ergeben, was jedoch den Finanzausgleichsprinzipien widerspricht. Auch
hier ergaben sich recht starke Verteilungswirkungen, die jedoch vor allem die
Lander belasten, die von der neuen Beitragsgestaltung begiinstigt werden, so-
dass der Gesamteffekt aus beiden Teilschritten nur sehr geringe Abweichungen
vom Status quo bedeutet. Als néchstes erfolgte ein Vorschlag, wie in einem Stu-
fenplan auch im regionalen Finanzausgleich eine gewisse Progression beziiglich
der Strukturkraft eingefiihrt werden kann, um nicht nur einen Ausgleich zwi-
schen armen und reichen Regionen zu unternehmen, sondern auch zwischen
strukturschwachen und strukturstarken. Hier zeigte sich, dass auch vor dem
Hintergrund der bevorstehenden Osterweiterung der Union gute Realisierungs-
chancen bestehen, da bei diesem Vorschlag alle Mitgliedstaaten gleichméBig zur
Finanzierung der Osterweiterung beitragen — im Gegensatz zur geltenden Re-
gelung, bei der von allem die jetzigen Nettoempfianger die Lasten schultern
miissen.

Riickt man von der Primisse der homogenen Linderinteressen ab, treten die
Einzelinteressen der politischen Akteure in den Vordergrund. Bei dieser Analyse
zeigte sich, dass die maBgeblichen Entscheidungstréger ein personliches Interes-
se an der Durchsetzung dieses Vorschlags fiir einen européischen Finanzaus-
gleich haben miissten. Die Mitglieder des Européischen Rates und der nationa-
len Parlamente sind an einer Ausweitung ihres personlichen Machtbereichs inte-
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ressiert. Diesem Interesse wird durch die vorgesehene Riickverlagerung wesent-
licher Aufgabenbereiche auf die nationale Ebene entsprochen. Lediglich die
notwendigen Volksabstimmungen in einzelnen Mitgliedslandern sind unkalku-
lierbare Unwégbarkeiten, was jedoch unabhdngig von der konkreten Ausgestal-
tung des europdischen Finanzausgleichs gilt.



1. AKP-Staaten

Afrika: Angola, Aquatorial-Guinea, Athiopien, Benin, Botswana, Burkina Faso,
Burundi, Dschibuti, Eritrea, Elfenbeinkiiste, Gabun, Gambia, Ghana, Guinea,
Guinea-Bissau, Kamerun, Kap Verde, Kenia, Komoren, Kongo (Brazzaville),
Kongo (Kinshasa), Lesotho, Liberia, Madagaskar, Malawi, Mali, Mauretanien,
Mauritius, Mosambik, Namibia, Niger, Nigeria, Ruanda, Sambia, Sdo Tomé und
Principe, Senegal, Seychellen, Sierra Leone, Simbabwe, Somalia, Sudan, Siidaf-
rika, Swasiland, Tansania, Togo, Tschad, Uganda, Zentralafrikanische Republik.

Karibik: Antigua und Barbuda, Bahamas, Barbados, Belize, Dominica, Domini-
kanische Republik, Grenada, Guyana, Haiti, Jamaika, St. Christoph und Nevis,
St. Lucia, St. Vincent und die Grenadinen, Surinam, Trinidad und Tobago.

Pazifik: Cookinseln (zu Neuseeland), Fidschi, Kiribati, Papua-Neuguinea, Sa-
lomonen, Samoa, Tonga, Vanuatu.

(Stand: 2001)

2. Auswabhl des geeigneten makroékonomischen Einkommenskonzepts

Abbildung 34 visualisiert die unterschiedlichen makroGkonomischen Aggregate
und veranschaulicht die wechselseitigen Zusammenhénge.' Die Pfeile beschrei-
ben, in welcher Richtung die angegebene Rechenoperation durchgefiihrt werden
muss, um vom einen Aggregat zum anderen zu gelangen. Insgesamt existieren
mit den drei Rechenoperationen drei Abgrenzungen, bei denen eine Entschei-
dung zugunsten des einen oder anderen Konzepts zu treffen ist. Zusatzlich lasst
sich noch zwischen nominalen und Pro-Kopf-Gréfen differenzieren.

' Vgl. STOBBE (1994).
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Abbildung 34: Makrodkonomische Einkommenskonzepte

* BIP,, > BIP,
- (inlandisch NIP,, > NIP,
Faktoreinkommen
von Ausldandern
auslandische 4 L
Faktoreinkommen
von Inlandern) A
>
5 BSPu BSP;
: —>-
NSP,, NSP;
P »
S - (indirekte Steuern - Subventionen)
N
&
<5

Quelle: Eigene Darstellung

Inlands- oder Inléinderkonzept

Der Unterschied zwischen diesen beiden Konzepten besteht darin, ob die Be-
rechnungsgrundlage ein Inlands- oder ein Sozialprodukt sein soll. Die Differenz
besteht in der Erfassung grenziiberschreitender Faktoreinkommen. Das Inlands-
produkt enthélt auch die Faktoreinkommen, die Ausldnder aus dem Inland be-
ziehen (z.B. Arbeitslohn eines ausldndischer Einpendlers aus einem inldndischen
Beschéftigungsverhiltnis), nicht aber die Faktoreinkommen, die Inldnder aus
dem Ausland erhalten (z.B. Dividenden eines Inldnders aus einer ausldndischen
Kapitalanlage). Beim Sozialprodukt verhalt es sich genau umgekehrt. Es enthélt
Faktoreinkommen von Inldndern aus dem Ausland, nicht aber Faktoreinkommen
von Ausldndern aus dem Inland. Das Inlandsprodukt stellt also auf das Quellen-
landprinzip ab, wihrend das Inldnderkonzept dem Wohnsitzlandprinzip ent-
spricht.

Sicherlich sind beide Konzepte geeignet, die Leistungsféhigkeit eines Landes zu
messen. Die Verwendung des Inldnderkonzepts — das heifit einer Sozialpro-
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duktsgroBle — birgt aber logische Vorteile im Rahmen eines Finanzausgleichs.
Da das Sozialprodukt auch die (zumindest formell) zu versteuernden Einkom-
men von Inlindern aus dem Ausland enthilt, diirfte es eine groBere positive
Korrelation mit den nationalen Steuereinnahmen bei hypothetisch vollkommen
harmonisiertem Steuerrecht besitzen als das Inlandsprodukt.

Brutto- oder Nettokonzept

Brutto- und Nettoeinkommen unterscheiden sich in der Beriicksichtigung der
Abschreibungen. Wihrend das Bruttoeinkommen die Abschreibungen enthilt,
werden diese beim Nettoeinkommen herausgerechnet. Da erhohte Abschreibun-
gen nicht die Leistungsfahigkeit eines Landes verbessern, ist es auch nicht sinn-
voll, Abschreibungen in die Bemessungsgrundlage des Beitragssystems einzu-
beziehen. AuBlerdem senken Abschreibungen die nationalen Steuereinnahmen,
weshalb das Nettokonzept eher einem an einer harmonisierten Steuerbasis ori-
entierten System entspricht.

Marktpreis- oder Faktorkostenkonzept

Der Saldo aus indirekten Steuern (Leistungen des privaten Sektors an den 6f-
fentlichen) und Subventionen (Leistungen des 6ffentlichen Sektors an den pri-
vaten) bildet den Unterschied zwischen einer Einkommensgrofe zu Marktprei-
sen und zu Faktorkosten. Das Marktpreiskonzept enthdlt diesen Saldo, das Fak-
torkostenkonzept dagegen nicht. Bei der Ermittlung der Mitgliedsbeitrige sollte
dieser Saldo beriicksichtigt werden. Hohere indirekte Steuern erhohen die Leis-
tungsfahigkeit eines Staates, hohere Subventionen verringern sie. Nun konnte
gerade dies die Mitgliedstaaten zu strategischem Verhalten veranlassen, indem
sie versuchen, ihre Beitragslast durch geringere indirekte Besteuerung und durch
verstirkte Subventionierung zu verringern. Einem solchen Verhalten sind aber
durch die weitreichende Harmonisierung der indirekten Steuern und durch die
Beihilfenaufsicht der EU relativ enge Grenzen gesetzt.
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Absolute oder Pro-Kopf-Grdflen

Die nationale Leistungsféhigkeit steigt mit Zunahme der Einkommensgrofe.
Soll diese GroBe nun absolut oder pro Kopf der Bevolkerung gemessen werden?
Zundchst mag die Ausdrucksweise in nominalen Grof3en logisch erscheinen,
denn so tragen grofere Lander mehr zum Gemeinschaftshaushalt bei als kleine-
re. Je groBer das nationale Einkommen ist, desto grofer miisste auch die Leis-
tungsfihigkeit des betreffenden Landes sein. Nun stelle man sich aber den Fall
vor, dass zwei Lander mit unterschiedlicher Bevolkerungszahl iiber ein gleich
hohes absolutes Einkommen verfiigen. Sicherlich wird man in diesem Fall dem
Land mit der geringeren Bevolkerungszahl — oder mit anderen Worten: mit dem
groBeren Pro-Kopf-Einkommen — eine groBere Leistungsfahigkeit zumessen.

Schwierigkeiten treten bei der Verwendung von Pro-Kopf-Groflen allerdings
dann auf, wenn die Einkommen in einer Region stark streuen, da dann das
durchschnittliche Pro-Kopf-Einkommen die Leistungsfahigkeit nicht korrekt ab-
bildet. Die durchschnittlichen Pro-Kopf-GroBen suggerieren ein gleiches Pro-
Kopf-Opfer in einer Region, was bei ungleichméaBiger Einkommensverteilung
nicht gegeben ist.?

3. Berechnung des Finanzbedarfs der Européischen Union vor und nach

der Reform

* In Bereichen, fiir die eine konkurrierende Kompetenzausstattung vorgenommen wurde, sind
die bisherigen Mittel um 50% gekiirzt worden.

** Fiir den EEF wurden 0,33 % des EU-BIP angesetzt. Dies entspricht der durchschnittlichen
Hohe der aktuellen Entwicklungshilfeleistungen.

*** Die Berechnung der Verwaltungsausgeben erfolgte durch Gewichtung mit dem Anteil an
Ausgaben der Rubriken 1. bis 4. nach der Reform im Vergleich zu dem vor der Reform.

2 Vgl. HACKENBROCH (1983), S. 119.
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i

1. Gemeinsame Agra-rl)olltik

Anhidnge

40.828.000| 38.554.000

Agrarstrukturausgaben e

B1-3 38.554,000 38.554.000

. B 1-4 und

Flankierende MaBnahmen B1S 2274000
2. Strukturpolitische
MaBnahmen 29.131,000 0,000
EAGFL-Ausrichtung B2-10 3.772.000|
FIAF B2-11 450,350
EFRE B2-12 11.883.700
ESF B2-13 7.145.800
Gemeinschaftsinitiativen B2-14 3.030.300
lUbergaggsma.B[nahmen, B2-1 5 und
innovative Aktionen und B2-138
Betrugsbekdmpfung 296,850
Kohisionsfonds B2-3 2.444,000
EWR-Finanzmechanismus B2-4 01 108.000
3. Interne Politikbereiche 5.324.255 1.966.520)
Forschung und technologische B6
Entwicklung 3.183.150 1.591.575]
Sonstige Agrarmalnahmen B2-5 162.800
Sonstige RegionalmaBnahmen B2-6 36.800
Verkehr B2-7 41,000
Sonstige MaBnahmen im
Bereich der Fischerei- und B2-9
Seepolitik 35.500
Allgemeine berufliche Bi-1
Bildung, Jugend 396.825
Kultur und audiovisueller B32
Bereich 119.400
Information und B33
Kommunikation 113,000
Sonstige SozialmaBnahmen B3-4 190,460
Energie B4-1 68,000
Euratom- B4.2
Sicherheitsiiberwachung 19.070 19.070f
Umwelt B4-3 133,400 66,700
Verbraucherschutz Bs-1 20,050 10,025
Hilfen fiir Wiederaufbau Bs-2 4,775 4.775
Binnenmarkt B5-3 221,300 221.300
Industrie B5-4 115.650
Statistische Informationen B5-6 35.900 35,900
Transeuropiiische Netze B5-7 410,000
Politik und Zusammenarbeit in
den Bereichen Justiz und Bs5-8
Inneres 13,000 13.000]
Betrugsbekimpfung B5-9 4,175 4,175
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4. Externe Politikbereiche* 5.260.583 27.637.909
Europdischer B7-1
Entwicklungsfonds** 0,000 22.371.326
Nahrungsmittelhilfe und B7-2 0 und
humanitire Hilfe B7-21 910,400 910.400|
Zusammenarbeit mit Asien B7-30 406.500 406,500|
Zusammenarbeit mit B73 1
Lateinamerika 263.000 263.000§
Zusammenarbeit mit dem B732
siidlichen Afrika 150.000 150.000f
Zusammenarbeit mit den B7.4
Léindern des Mittelmeerraums 688.000 688.000)
Zusammenarbeit mit den
Léndern Mittel- und B7-50
Osteuropas (PHARE) 1.233.500 1.233.500
Zusammenarbeit mit den
unabhiingigen Staaten der B7-52
chemaligen Sowijetunion 528,000 528.000]
Zusammenarbeit mit den aus
dem ehemaligen Jugoslawien B7-54
hervorgegengenen Republiken 98.000 98.000

) B7-6,
Sonstige Mafinahmen der B7.51,
FASOTR Tyt B7-53 411,983 411983
Forderung der Demokratie und
Schutz der Menschenrechte o

90.750 90.750|

Internationale Fischerei- B7.80
Abkommen 280,000 280.0004
Externe Aspekte bestimmter |B7-8 1 und
Politiken der Gemeinschaft B7-87 138,450 138.450
Gemeinsame AuBen- und B8-0
Sicherheitspolitik (GASP) 62,000 62.000!
5. Verwaltungsausgaben 4.128.622 3.713.939
Kommission*** A 2.696.735 2.282.052,
Ubrige Organe A 1.431.887 1.431.887
6. Reserven 1.152.000 826.000
Wihrungsreserve Bl1-6 500,000 SO0.00(J
Reserve fiir Soforthilfen B7-9 1 326.000 326.000)
Riickzahlungen, Garanien,
Reserven i N 326,000

7. Ausg hi
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4. Herleitung der Ausgleichskonstante a in der Formel der Beitragsgestal-

tung des primiren aktiven Finanzausgleichs

B-EK,, = ZB" Ausgangspunkt : vollstindige Verteilung
B-EK,, =Y EK, b,
B-EKy =Y EK,-[(B-a-RP)-v+a-RP]
B-EKy =Y EK,-(B-v-a-RP,-v+a-RP)
B-EKy =) EK,-[a-(RP-v+RP)-B-v]
B-EKy =Y [EK,-a-(RP-v+RP)-EK, - B-v]
B-EK,, =Y EK,-a-(RP,-v+RPR)-Y EK,-B-v
B-EK. +Y EK,-B-v=YEK,-a-(RP,-v+RP)
B-EK. +B-v-Y EK,=a-y EK,-(RP,-v+RP)
B-EKy +B-v-EKy =a-Y EK,-RP,-(v+1)
no BBy (v +1)

> EK,-RP-(v+1)

EK

5. Fiktive NUTS-2-Regionen fiir Dédnemark und Irland im regionalen Aus-

gleich

Fiktive Region (Ebene 2) Kiirzel |bestehend aus (Ebene 3) Kiirzel

Sjelland, Lolland, Falster, Men | dk01 Keabenhavn og Frederiksborg dk001
Kommuner
Kebenhavns amt dk002
Frederiksborg amt dk003
Roskilde amt dk004
Vestsjzllands amt dk005
Storstrems amt dk006

Bornholm dk02 Bornholms amt dk007
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Senderjylland, Fyn dk03 Fyns amt dk008
Senderjyllands amt dk009
Ribe amt dk00a
Vejle amt dk00b
Nordjylland dk04 Ringkebing amt dk00c
Arhus amt dk00d
Viborg amt dk00e
Nordjyllands amt dkoof
Irish Sea ie01 Dublin ie002
Mid-East ie003
Midland ie004
South-East €006
Atlantic ie02 Border ie001
Mid-West ie005
South-West ie007
West ie008

6. Regionen nach Strukturkraft

Extremadura

Halle

Principado de Asturias
Castilla y Ledn
Cantabria

Pais Vasco

Dessau

Galicia
Mecklenburg-Vorpommern
Castilla-la Mancha
Thiiringen

Itd-Suomi

momomUooommmg |

i

-13,2%
-4,8%
-6,1%
-1,6%
-3,2%
-5,8%
-3,7%
-6,1%
-1,8%
-5,6%
-2,8%
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Sachsen
Basilicata
Magdeburg

Aragén

Brandenburg

Nord - Pas-de-Calais
Alentejo

Briissel

Viili-Suomi
Merseyside
Champagne-Ardenne

Attiki

Mellersta Norrland
Bremen

Norra Mellansverige
Liguria

Auvergne

Berlin
Northumberland, Tyne and Wear
Comunidad Foral de Navarra
Lorraine

South Yorkshire

Voreio Aigaio

Groningen

Bourgogne

Limousin

Bornholm

Anatoliki Makedonia, Thraki
Tees Valley and Durham
Saarland

Diisseldorf

Greater Manchester

Cumbria

Piemonte

Friuli-Venezia Giulia

74
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Calabria
Sardegna

Comunidad de Madrid
Catalufia

Molise

Pohjois-Suomi

Puglia

Hainaut

Dytiki Makedonia

La Rioja
Provence-Alpes-Céte d'Azur
Picardie

Eteli-Suomi

Haute-Normandie
Basse-Normandie
Liége

Ovre Norrland
Lazio

AR A
Steiermark
Burgenland
South Western Scotland
Atlantic
Poitou-Charentes

West Midlands
Aquitaine
Braunschweig

Centre

Irish Sea

Highlands and Islands
Midi-Pyrénées

Uusimaa (suuralue)
Pays de la Loire

Namur

'—mwmm%mmm%m—*%~mm““

Anhénge

-1,0%
-0,1%
0,9%
-0,4%
-1,0%
0,1%
0,3%
-1,3%
0,6%
-0,1%
0,9%
-0,1%
0,9%
-0,2%
-0,7%
-0,4%
-1,3%
0.

-1,4%
-1,6%

-1,3%
-0,7%
-1,0%
-1,2%
0,5%
-0,5%
-0,4%
0,6%
-1,3%
0,2%
0,9%
0,4%
1,2%

3%

-13,9%
-10,9%
-9,7%
-7,8%
-6,7%
-7,0%
-7,1%
-4,6%
-5,2%
-3,6%
-4,5%
-3,1%
-4,0%
-2,8%
-2,2%
-1,9%
-1,0%
2,2%
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Namur

Greater London GB 0,9% -0,5%
fle de France F 0,1% 0,4%
East Riding and North Lincolnshire |GB -0,7% 1,2%
Franche-Comté F -1,1% 1,9%
Bretagne F -0,3% 1,2%
West Wales and The Valleys GB -0,7% 1,8%
Toscana I -1,3% 2.4%
Vistsverige S -0,3% 1,4%
Ostra Mellansverige S -0,3% 1,5%
Sydsverige S 0,8% 0,8%
Umbria 1 0,9% 0,8%
Arnsberg D -0,2% 2,1%
West Yorkshire GB -0,5% 2,5%
Abruzzo I 0,8% 1,2%
Lisboa e Vale do Tejo P -0,1% 2,2%
Thessalia GR -1,3% 3,5%
Friesland NL -1,0% 3,3%
Derbyshire and Nottinghamshire GB -0,2% 2,7%
Algarve P 0,6% 2,0%
Eastern Scotland GB -1,3% 4,0%
Cornwall, Devon GB 0,2% 2,5%
Sjeelland, Lolland, Falser, Men DK 0,0% 2,8%
Antwerpen B 0,1% 2,8%
Smaland med 6arna S -0,3% 3,2%
East Wales GB -0,7% 3,9%
Hamburg D 0,4% 3,0%
Limburg (NL) NL -1,1% 4,6%
Qost-Vlaanderen B -0,4% 3,9%
Dytiki Ellada GR 1,1% 2,5%
Nordjylland DK 0,2% 3,7%
Kent GB -0,4% 4,3%
Hannover D 1,1% 2,9%
Zuid-Holland NL -0,6% 4,7%
Lancashire GB -0,7% 4,8%
Noord-Holland NL -0,5% 4,6%
Shropshire and Staffordshire GB -0,7% 4,8%
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Shropshire and Staffordshire
Drenthe

Overijssel

Miinster

Senderjylland, Fyn

Cheshire

Acores

East Anglia

Oberfranken

Norte

Hampshire and Isle of Wight
Bedfordshire, Hertfordshire
g7 T Ll

Andalucia

Campania

Sicilia

Murcia

Comunidad Valenciana
Canarias
Languedoc-Roussillon
Corse

Baleares

Kirnten

Zeeland

Lombardia

Herefordshire, Worcestershire and Warks
West-Vlaanderen

North Eastern Scotland
Emilia-Romagna

Marche

Wien

Essex

Gelderland

Centro (P)

Surrey, East and West Sussex

-0,6%
-0,4%
-0,1%
0,2%
-0,2%
-1,3%
-0,5%
0,1%
0,1%
0,8%
0,1%
-1,2%
0,6%

5,1%
5,1%
4,9%
5,0%
5,5%
6,6%
5,8%
5,2%
5.2%
4,9%
5,6%
7,.0%
5,4%
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urrey, East and West Sussex

Noord-Brabant NL 0,5% 5,5%
Veneto I 0,4% 5,7%
Darmstadt D 1,0% 5,2%
Aland SF -0,2% 6,8%
Madeira P 1,0% 5,6%
Gloucestershire, Wiltshire and North Somerset |GB 1,1% 5,6%
Utrecht NL 1,1% 6,1%
North Yorkshire GB 0,4% 6,9%
Vorarlberg A 0,4% 7,1%
Niederdsterreich A 0,0% 7,5%
Oberdsterreich A 0,1% 7,8%
Luxemburg L 0,0% 8,0%
Kriti G

Rhone-Alpes - O F 1,5% 0,5%
Limburg (B) B 1,8% 1,6%
Northern Ireland GB 2,6% 0,9%
Kentriki Makedonia GR 1,5% 2,2%
Kéln D 1,4% 3,3%
Kassel D 1,9% 3,1%
Alsace F 2,1% 3,4%
Ipeiros GR 5,8% -0,1%
Schleswig-Holstein D 1,3% 4,5%
Lincolnshire GB 2,5% 3,4%
Luxembourg (B) B 2,0% 4,0%
Stockholm S 3,2% 3,4%
Rheinhessen-Pfalz D 2,6% 4,1%
Brabant Wallon B 3,7% 3,1%
GieBen D 2,5% 4,3%
Detmold D 3,3% 3,9%
Weser-Ems D 4, 7% 2, 7%
Liineburg D 4,7% 4,3%
Sterea Ellada GR 10,7% 0,8%
Peloponnisos GR 7,6% 4,7%



Mittelfranken
Karlsruhe

Dorset and Somerset
Oberpfalz
Unterfranken
Vlaams Brabant
Stuttgart

Trier

Tirol

Leicestershire, Rutland and Northants
Valle d'Aosta

Tonia Nisia

Freiburg

Schwaben
Oberbayern

Koblenz

Tiibingen

Notio Aigaio
Niederbayern
Trentino-Alto Adige
Salzburg

Berkshire, Bucks and Oxfordshire
Flevoland

>"UC)UUUUUC)"'%>UUNDUOUU'
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1,4%
1,3%
1,4%
1,8%
1,9%
1,4%
1,8%
1,7%
1,3%
1,7%
1,8%
2,3%
2,5%
2,7%
1,8%
3,4%
2,8%
3,0%
3,3%
1,9%
2,1%
3,0%
18,9%

4,9%

5.2%
5,3%
5.3%
5,3%
5,9%
5,5%
5,6%
6,2%
5,9%
6,0%
5,6%
5,6%
5,8%
6,8%
5,3%
6,0%
6,2%
6,0%
7,6%
7,5%
6,7%
5,3%

Quelle: Eigene Berechnungen
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7. Regionen nach Ausgleichsposition

|24 A
Alentejo
Extremadura

Dytiki Makedonia
Andalucia

Galicia

Calabria

Castilla-la Mancha

Murcia

Attiki

Sicilia

Campania

Principado de Asturias
Comunidad Valenciana
Canarias

Basilicata

Merseyside

Castilla y Ledn

Dessau

Puglia

Cantabria

Sardegna

Magdeburg

Molise

Thiiringen
Mecklenburg-Vorpommern
Sachsen

Aragén

Ipeiros
Acgores
Voreio Aigaio

Norte

Dytiki Ellada

Anatoliki Makedonia, Thraki
Thessalia

mm—mmem o
=

~mmm - =G
-

Q
=

mogoo-TgogTm—Tgom

41,4%

45,4%
46,7%
47,6%
52,3%
52,6%
54,8%
55,8%
58,1%
58,5%
58,6%
61,2%
61,4%
61,8%
61,8%
62,5%
63,1%
63,2%
63,3%
63,9%
64,5%
66,4%
69,9%
70,2%
70,2%
73,5%
73,9%

33,1%
33,6%
39,2%
42,0%
43,7%
46,2%
47,4%
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Thessalia

Algarve P
Kentriki Makedonia GR
Lisboa e Vale do Tejo P
‘West Wales and The Valleys GB
South Yorkshire GB
Highlands and Islands GB
Cornwall, Devon GB
Northern Ireland GB
Tees Valley and Durham GB
Northumberland, Tyne and Wear

T

Madeira

Centro (P) P
Peloponnisos GR
Ionia Nisia GR
Sterea Ellada GR
Kriti

Notio Aigaio

]

LaRioja

E
Brandenburg D
Pais Vasco E -13,9% 76,7%
Halle D -20,0%|  78,5%
[ta-Suomi SF -10,0%|  80,9%
Hainaut B -5,9%|  81,8%
Catalufia E -8,2% 82.4%
Comunidad de Madrid E -8,8% 83,6%
Languedoc-Roussillon F -3,6%|  85,7%
Pohjois-Suomi SF -6,9% 90,3%
Vili-Suomi SF -49%|  90,8%
Auvergne F -2,6% 91,6%
Picardie F -3,2% 92,7%
Nord - Pas-de-Calais F -7.2%|  93,5%
Basse-Normandie F -2,9% 97,3%
Eteld-Suomi SF -3,1% 99,8%
Provence-Alpes-Cote d'Azur B -3,6%| 100,6%
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Provence-Alpes-Cote d'Azur
Champagne-Ardenne
Liguri

Essex

Lancashire

Shropshire and Staffordshire
Derbyshire and Nottinghamshire
South Western Scotland
Greater Manchester

Kent

West Yorkshire

Abruzzo

Atlantic

West Midlands

East Riding and North Lincolnshire
Comunidad Foral de Navarra
East Anglia

Herefordshire, Worcestershire and Warks
East Wales

Cumbria

Umbria

Bedfordshire, Hertfordshire
Namur

Hampshire and Isle of Wight
Eastern Scotland

Limousin

Corse

Friesland

Drenthe

Poitou-Charentes

Bretagne

Marche

Midi-Pyrénées

Irish Sea

Overijssel

Anhidnge

GB
GB
GB
GB
GB
GB
GB
GB

IRL
GB
GB

GB
GB
GB
GB

GB
GB
GB

NL
NL

=]

IRL
NL

5,7%
4,1%
4,1%
2,5%
-2,2%
1,2%
3,9%
1,9%
2,0%
-1,6%
-0,7%
0,5%
-2,0%
5,1%
5,2%
3,2%
2,0%
1,7%
5,5%
0,4%
5,4%
2,7%
-1,1%
-1,3%
2,3%
4,3%
-1,2%
0,9%
5,3%
0,2%
0,0%
4,3%

100,6%
103,0%

74,6%
75.1%
75,4%
76,8%
77,8%
78,1%
78,5%
79,2%
79,7%
79,7%
79,9%
81,1%
81,5%
85,1%
85,5%
85,8%
86,7%
87,1%
87,4%
87,5%
88,6%
88,7%
89,0%
89,8%
90,1%
90,3%
91,2%
94,5%
94,7%
95,4%
95,9%
96,6%




Overijssel

Cheshire

Lorraine

Kérnten

Gelderland

Toscana

Steiermark
Bourgogne

Pays de la Loire
Liege

Centre

Aquitaine

Limburg (NL)
Lazio
Franche-Comté
Piemonte

Zeeland
Oost-Vlaanderen
Miinster

North Eastern Scotland
Rhone-Alpes
Limburg (B)
Friuli-Venezia Giulia
Ostra Mellansverige
Sydsverige
Zuid-Holland
Alsace

Dorset and Somerset
Lincolnshire
Flevoland
Burgenland

Baleares

North Yorkshire
Leicestershire, Rutland and Northants
Surrey, East and West Sussex

Anhénge

GB

L

L

o Z W — 2 >

NL

B

L

HzZzuwn—-ommQOgow

‘|GB
GB
NL

GB
GB
GB

NL

4,5%
-1,9%
4,5%
5,7%
1,1%
4,6%
-1,2%
0,3%
2,3%
0,0%
-0,4%
3,5%
-1,9%
0,8%
2,1%
4,7%
3,5%
4,5%
5,3%
2,0%
3,4%
2,8%
1,2%
1,6%
4,1%
5,5%

5,9%
24,2%
5,8%
6,8%
7,3%
7,6%

96,6%

6,0%

96,9%
97,0%
98,1%
98,2%
98,5%
98,8%
98,9%
99,6%

100,3%

100,6%

100,8%

101,1%

101,3%

101,4%

104,6%

105,8%

105,8%

108,8%]|

109,8%
109,9%
111,0%
111,9%
113,7%
114,1%
114,2%
115,1%

75,1%
76,7%
77,3%
78,1%
80,7%
86,0%
87,0%
89,4%
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Surrey, East and West Sussex
Brabant Wallon
Gloucestershire, Wiltshire and North Somerset
Liineburg

Trier

Luxembourg (B)

'Vlaams Brabant

Koblenz

Niederosterreich

Berkshire, Bucks and Oxfordshire

Veneto

Noord-Brabant

Niederbayern

Oberdsterreich

Weser-Ems

Trentino-Alto Adige

Oberpfalz

Rheinhessen-Pfalz

Haute-Normandie
Norra Mellansverige
Mellersta Norrland
Bremen

Briissel

Lombardia
Emilia-Romagna
West-Vlaanderen
Bornholm

Ovre Norrland
Arnsberg
Greater London
Vistsverige
Saarland

FPEEREEEFREEEEEEE

GB

w

(=

115,5%

115,9%

T 117.3%

89,4%
90,3%
93,0%
95,6%
97,3%
97,7%
97,7%
101,9%
105,3%
105,8%
110,6%
110,6%
111,1%
111,7%
113,1%
113,8%
114,3%

119,6%
122,4%
171,0%
175,4%

117,9%
118,1%
118,9%
119,1%
119,4%
119,9%
120,1%
120,2%
120,5%




Saarland

Smaland med 6arna
Braunschweig
Oberfranken
Noord-Holland
Koln

Kassel

Hannover
Diisseldorf
Groningen
Antwerpen
Nordjylland
Uusimaa (suuralue)
Senderjylland, Fyn
Sjelland, Lolland, Falser, Man
ile de France
Wien

%ﬂe d'Aosta
Schleswig-Holstein
Tirol
Unterfranken
Gieflen
Detmold
Vorarlberg
Utrecht
Freiburg
Schwaben
Aland
Tiibingen
Salzburg
Mittelfranken
Karlsruhe
Stockholm
Stuttgart

T

L

UUZZPUUU:PU“H%

CEZESESIERCE”

0,4%| 120,5%
2,9%| 120,9%
0,0%| 122,6%
5.2%)| 123,1%
4,1%)| 124,6%
4,7%| 130,1%
5,0%| 132,7%
3.9%| 134,3%
0,7%| 137,0%
-1,3%|  138,3%
2,9%| 139,1%
3,9%| 141,1%
0,2%| 141,7%
4,5%)| 142,9%
2,8%| 151,5%
0,5%| 175,0%
5,3%| 182,0%
34%| 2209%
7.8%| 116,6%
5,7%| 117,7%
7,5%)| 117,8%
7,2%| 119,7%
6,8%| 120,6%
7.2%| 120,8%
7,5%)| 122,9%
72%| 124,0%
8,1%| 1252%
8,5%| 126,7%
6,6%| 129,7%
8,8%| 131,3%
9.6%| 132,5%
6,2%| 141,4%
6,5%| 144,2%
6,6%| 150,5%
7.2%| 155,2%
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155,2%

179,6%
184,3%
196,6%

Quelle: Eigene Berechnungen

8. Karten

Karte 2: Die Arbeitslosenpositionen der europdischen Regionen

Arbeitslosenposition

B -10% u. schlechter
7 -10% bis -5%

[ -5% bis 0%
Bl 0% bis 3%
Bl 3% bis 6%
Il 6% u. besser

? -~
g L gro 4

Quelle: Eigene Berechnungen
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Karte 3: Die Bevilkerungspositionen der europdischen Regionen

Bevélkerungsposition
[ -3% und schlechter
B -3% bis -1%
[ -1% bis 0%

B 0% bis 1%

Bl 1% bis 3%

Il 3% und besser

Quelle: Eigene Berechnungen

Karte 4: Die Strukturkraftindikatoren der europdischen Regionen

Strukturkraftindikator
[ -10% und schiechter
[ -10% bis -5%
B 0% bis 5%

Bl 5% bis 8%

Bl 8% und besser

e s
<

-

Quelle: Eigene Berechnungen
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Karte 5: Die Einkommenspositionen der europdischen Regionen

Relative Einkommensposition

| 50% und schlechter
[ 50% bis 75%

[ 75% bis 100%
B 100% bis 120%
Bl 120% bis 140%
Bl 140% und besser

Quelle: Eigene Berechnungen

Karte 6: Die Ausgleichspositionen der europdischen Regionen

(Variante: Mittelweg)

Ausgleichsposition (Anteil am BIP)
Variante 2 - Mittelweg

Bl APR: 0,3% und mehr

Bl APR: 0,15% bis 0,3%

B APR: 0,15% und weniger

[ ANR:0% -
I ABR:0,5% und weniger g
I ABR:0,5% bis 1,0% ¥

7 ABR: 1,0% und mehr

Quelle: Eigene Berechnungen
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Karte 7: Ausgleichspositionen nach Stufenplan (Jahr 0)

Ausgleichsposition (Anteil am BIP)

Stufenplan (Jahr 0)

I APR: 0,3% und mehr

Bl APR:0,15% bis 0,3%

B APR: 0,15% und weniger

i1 ANR: 0%

ABR: 0,75% und weniger

11 ABR: 0,75% bis 1,5% -
{1 ABR: 1,5% und mehr =¥

Quelle: Eigene Berechnungen

Karte 8: Ausgleichspositionen nach Stufenplan (Jahr 5)

‘Ausgleichsposition (Anteil am BIP) o
Stufenplan (Jahr 5) :
Il APR: 0,3% und mehr
Il APR: 0,15% bis 0,3%
B APR: 0,15% und weniger
ANR: 0%

ABR: 0,75% und weniger
ABR: 0,75% bis 1,5%
% ABR: 1,5% und mehr

En

Quelle: Eigene Berechnungen
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9. Herleitung des maximalen Progressionsgrades ®™" des primiren aktiven

Finanzausgleichs

b =b-a Ausgangspunkt : Beitragssatz der Linder
b*=(f-a-RP)-(1-m)+a-RP. -«
0=(B-a-RP™)-(1-n™)+a-RP™ —a  Der Beitragssatz sei
gleich null fiir RP™
0=8-a-RP™ -z™ (B—a-RP™)+a-RP™ —«
™ (f-a-RP™)=f—-a - RP™ +a-RP™ -«
a-RP™ -«

™ =l
B—a-RP™

10.Herleitung der Ausgleichskonstante d in der Formel fiir die Beitriige in-
nerhalb des sekundiiren aktiven Finanzausgleichs auf Ebene der Regio-

nen

Z B, =0 Ausgangspunkt : vollstindige Verteilung
J

> B,+) B, =0

ABR APR

;Bf n;d.(RPf ~8,) EK; =0
2B, =—d- T (RP, ~g,,)- EK,

ABR APR

2B,

‘1 ABR

T YRR -g,,) K,

APR
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11.Angenommene Anderungsraten bei der dynamischen Betrachtung

D 05%  1,8% -0,5%
B 03%  24%  -04%
NL 06%  23%  -0,8%
L 1,5%  23% -02%
F 05%  23% -08%
I 02%  2,5%  -0,5%
GB 03%  22% -0,5%
IRL 06%  T1% -1,6%
DK 04%  2,1%  -0,5%
GR 04%  34%  0,1%
E 03%  2.6% 2,1%
P 0,1%  49%  -0,6%
A 0,6%  22%  -0,1%
S 05%  2,0% -12%
SF 04%  33%  -13%
M 07%  41%  0,0%
A% 1.0%  39%  0,0%
PL 0,1%  50%  09%
H 04%  52%  -03%
cz 0,1%  31%  0,5%
SLO  -01%  42%  0,0%
EW 08%  62%  00%
SLK 02%  3,1%  0,0%
LT 0,1%  31%  0,0%

v S1.0%  42%  0.0%
BG 0,6%  49%  0,0%
R 02%  20%  0,0%
TR 14%  51%  01%l

Quelle: EUROPAISCHE KOMMISSION (2000),
OECD (2000) und eigene Berechnungen
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12.Veriinderungen der Finanzausgleichsergebnisse bei dynamischer Be-

trachtung

9,91 -0,02% 5,51

A

B 13,32 0,05% 3,42
D 6,66 -1,14% 9,06
DK 14,26 -0,02% 10,17
E 6,85 0,14% 3,44
F 10,69 0,06% 7,54
GB 7.48 0,00% 2,95
GR 6,60 0,08% 42,53
I 10,88 0,32% -11,98
IRL 39,61 0,31% 9,39
I; 3,30 0,00% 35,40
NL 9,29 0,01% -8,76
P 10,69 0,17% 75,63
S 9,12 -0,06% 2.5
SF 18.46 0.12%| 9.52

Quelle: Eigene Berechnungen

13.Anteil der originiiren Eigenmittel am BIP der EU

Sian sk A 2he He

IAgrarabschépfungen 810,1 0,01%

Zucker- und Isogluko-

seabgeben 1:213.7 0,02%
Zolle 13.059,1 0,19%
5% E.rhebungs ten - -754,1

Quelle: Eigene Berechnungen



Das Simulationsprogramm

Das Programm mit dem Namen EU-Finanzausgleich ist in seiner Funktionswei-
se den iiblichen Windows-Programmen angelehnt.' Nach dem Starten® erscheint
zunidchst stets der Hauptbildschirm mit seiner zundchst noch leeren blauen Ar-
beitsoberfliche.

Abbildung 35: Der Hauptbildschirm

Quelle: Simulationsprogramm EU-Finanzausgleich

' Zum Installieren des Programms aktivieren Sie die Datei Setup auf der Installations-CD

und folgen Sie den erscheinenden Anweisungen.

?  Gestartet wird das Programm durch Aktivieren der Datei EU-Finanzausgleich.
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Ganz links ist dort immer eine Lénderleiste mit den Flaggen der Mitgliedsldnder
zu sehen. Andert sich der Mitgliederkreis, beispielsweise durch eine Erweite-
rung um mittel- und osteuropdische Staaten, so ist dies immer an der Linder-
leiste abzulesen. Ein Doppelklick mit der linken Maustaste auf die Lénderleiste
fiihrt direkt zum Formular Lénderauswahl? Die Meniizeile im oberen Bereich
des Hauptbildschirms enthélt vier Meniipunkte, die im Folgenden als Gliederung
fiir die Beschreibung des Simulationsprogramms dienen werden. Die Menii-
punkte kénnen durch Anklicken mit der linken Maustaste oder durch die Tas-
tenkombination aus Alt und dem unterstrichenen Buchstaben angewéhlt werden.

A. Das Menii Teilnehmer

Das Menii Teilnehmer besteht aus vier anwédhlbaren Meniipunkten. Die etsten
beiden dienen der Auswahl der Teilnehmerldnder am Finanzausgleich und an
der Wihrungsunion. Mit den beiden iibrigen lassen sich die zugrundeliegenden
Regional- und Lénderdaten variieren.

Abbildung 36: Das Menii Teilnehmer

Datei  Telnehmer Berechnung Fenster
EUl-Mitglieder auswahlen
Teilnehmer der W ahrungsunion bestimmen

Daten dndermn
Daten zuriicksetzen

Quelle: Simulationsprogramm EU-Finanzausgleich

1. Linderauswahl

Durch Anklicken des Meniipunktes EU-Mitglieder auswihlen gelangt man zum
Formular Léinderauswahl. Hier kann man durch Anklicken der Kontrollkéstchen
den Kreis der EU-Mitglieder verdndern.

3 Siehe hierzu in diesem Kapitel den Abschnitt A. 1. Lénderauswahl.
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Abbildung 37: Das Formular Lianderauswahl

Landerauswahl

EURIS = o CHMDEGAD : NME 4

| ¥ Belgien | Estland | T disand

| ¥ Danemark | | Polen I Liechtenstein
| ¥ Deutschland | T Slowenien LT Momwegen

| ¥ Finnland | | [" Tschechien i | [ Schweiz

| v GroBbiitannien

| v Frankreich [ |'I" Ungam P & N;\qg 4 H
| o | wahlen l
v Griecherland P has

B I Lettland
| talien | !;: lf;:::::inn | 1 3Mitteimeerlindsr

b LG« | sl L0 i,

| ¥ Niededande B aae [~ Tiirkei

| ¥ Ostereich | MOE 10 wahlen [ Zypen

¥ Poitugal A IR ST
| I G oheden | MOE 5 wiblen MM 3wshen |
[ Gpanien ‘

BUR 1B schen ] - K i

Quelle: Simulationsprogramm EU-Finanzausgleich

Beim erstmaligen Aufrufen dieses Dialogs sind nur die 15 derzeitigen Mit-
gliedsldnder (EUR 15) ausgewihlt. Diese Auswahl kann entweder fiir einzelne
Lénder gedndert werden, indem das zugehorige Kontrollkdstchen angeklickt
wird, oder fiir eine Gruppe’ von Landern, indem die entsprechende Schaltfliche
(z.B. NME 4 wahlen) gedriickt wird. Sobald eine Gruppe komplett gewahlt wur-
de, dndert sich die Beschriftung der zugehorigen Schaltfliche von Gruppe wdh-
len in Gruppe léschen. In der Gruppe der zehn mittel- und osteuropdischen Lin-
der ist eine Untergruppe von fiinf Landen abgegrenzt, die nach Aussagen der
Européischen Kommission® grofere Fortschritte in Bezug auf ihre Beitrittsfa-
higkeit gemacht haben als die iibrigen fiinf, weshalb ihr Beitritt zu einem friihe-
ren Zeitpunkt wahrscheinlich geworden ist. Die Schaltfliche OK iibernimmt die
getroffene Auswahl und schliefit das Fenster.

*  MOE: Mittel- und osteuropdische Linder, NME: Nord- und mitteleuropéische Linder,
MM: Mittelmeerlénder.

5 Vgl. F.A.Z.vom 8.11.2000, S. 1.
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2. Bestimmung der WWU-Teilnehmer

Abbildung 38: Das Formular Bestimmung der WWU-Teilnehmer

Bestimmung der WwLU-Mitgheder

EUR 15
v Belgien
| T Daremark
| v Deutschland
¥ Finnland

W Frankieich
W Griechenland |
[~ Grobbiitannien
'V ldand

™ Italien

v Luxemburg

v  Hiederlande

v Dstereich

v Partugal

[ Schweden

I {Spanier

Alle wahlen . v ‘

Quelle: Simulationsprogramm EU-Finanzausgleich

Der zweite Meniipunkt, Teilnehmer der Wihrungsunion bestimmen, fiihrt zum
Formular Bestimmung der WWU-Teilnehmer. Hier konnen, analog zur Linder-
auswahl, die Lander aus dem Kreis der Mitglieder ausgewihlt werden, die da-
riiber hinaus auch Teilnehmer der Wiahrungsunion sind. Diese Auswahl spielt
nur dann eine Rolle fiir den Finanzausgleich, wenn bei der Beitragsberechnung
der Zentralbankgewinn einbezogen werden soll.® Da als WWU-Teilnehmer nur
EU-Mitglieder in Frage kommen, werden nur diese im Formular angezeigt.
Beim ersten Aufruf sind nur die aktuellen WWU-Mitglieder ausgewihlt, was
durch Hékchen in den entsprechenden Kontrollkdstchen angezeigt wird. Auch
hier wird die Auswahl mit der Taste OK bestitigt.

¢  Siehe hierzu im 7. Kapitel dieser Arbeit die Abschnitte B. 2. b) Zentralbankgewinn und
D. 2. d) Korrekturmechanismus des Zentralbankgewinns.
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3. Daten dindern

Diese Funktion besteht aus zwei Formularen. In das erste gelangt man durch
Auswahl des Meniipunktes Daten dndern. Hier kann man die dem Finanzaus-
gleich zugrunde liegenden Landerdaten verdndern. Das zweite Formular ermog-
licht die Variation der Daten einzelner Regionen. So lassen sich beispielsweise
Prognosen iiber zukiinftige Finanzausgleichszahlungen anstellen, indem die er-
warteten Anderungsraten von Einkommen, Bevolkerung und Arbeitslosigkeit
eingegeben werden.

a) Ldnderdaten dndern

Abbildung 39.: Das Formular Léinderdaten édndern

-Qaten éndem: E:Uf nd EK in % - AQ i_p % —F’ur_lkién :

Quelle: Simulationsprogramm EU-Finanzausgleich

Das Formular enthilt fiir jedes (potentielle) Mitgliedsland — aufgeteilt in die be-
kannten vier Landergruppen — drei Textfelder, in denen die Anderungsraten der
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Einwohnerzahl, des Einkommens und der Arbeitslosenquote eingegeben wer-
den. Die Eingabe erfolgt mit Hilfe seitlicher vertikaler Schieberegler, die mit je-
dem Anklicken den Wert des Textfeldes um 0,1 verindem. Der besseren Uber-
sicht halber erscheinen immer nur die Felder einer der drei Daten (EW, EK,
AQ). Fiir den Wechsel zwischen diesen ist das entsprechende Optionsfeld im o-
beren Bereich einer jeden Léndergruppe anzuwéhlen. Die Schaltfliche 4bbre-
chen verwirft alle getroffenen Anderungen und schlieft das Fenster. Mit der
Schaltfliche Weiter werden die Anderungsraten angenommen, die neuen Lin-
derdaten berechnet und das Fenster fiir die regionale Datenénderung aufgerufen.

b) Regionaldaten dndern

Abbildung 40: Das Formular Regionaldaten dndern (Anfangsstadium)

Dalen andemn: f‘lﬂ" und EK in % - AQ n %- Funktea
(MfH‘Tf}r'{G Jeﬁe Kndezung dsra%maédagan yelrkt slch auch &qlm kmderdatgn &Us‘}

Land

I

Belgien B
Danemark DK G e i
| Deutschland D T s
Finnland SF L e
Frankreich F L =
Griechenland GR - l - g I &l
Grofbritannien GB SR T T

Iland IRL i

Quelle: Simulationsprogramm EU-Finanzausgleich

Dies Formular enthilt zunéchst nur ein Listenfeld mit den teilnehmenden Léan-
dern, das durch die kleine Schaltfliche mit dem Pfeil aufgeklappt werden kann.
Durch Anklicken eines Landes wird es ausgewahlt und ein zweites Listenfeld
mit den Regionen des betreffenden Landes erscheint.” Nun kann man fiir jede
einzelne dieser Regionen die zugrunde liegenden Daten verdndern. Dazu wihlt
man zundchst eine Region per Mausklick aus. Jetzt erscheinen drei Optionsfel-
der fiir die Auswahl der Einwohnerzahl, des Einkommens und der Arbeitslosen-
quote. Nach Wahl eines dieser drei Felder lassen sich — analog zum Formular

7 Fir die Beitrittskandidaten existieren derzeit noch keine Daten fiir die regionale Ebene,

sodass auch bei den groBen Lindern das gesamte Staatsgebiet auch als Regionaleinheit
dienen muss.
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Lénderdaten édndern — die Anderungsraten per vertikalem Schieberegler einge-
ben. Als Ausgangswerte fiir die regionalen Anderungsraten dienen die zuvor
eingegebenen Werte der linderweisen Anderung.

Dieser Vorgang lésst sich nun fiir andere Regionen desselben oder eines anderen
Landes durchfiihren, indem die entsprechende Region angeklickt wird. Sollen
die Regionaldaten eines anderen Landes gedndert werden, so muss zunéchst das
entsprechende Land im ersten Listenfeld ausgewdhlt werden.

Abbildung 41: Das Formular Regionaldaten dndern (Endstadium)

Dalen andem EW und EK in % - AIJ in Z-Punklen

!‘&*5«54"\5%\1. =

Quelle: Simulatxonsprogramm EU-F, manzausgletch

Zu beachten ist stets, dass sich Anderungen der Regionaldaten immer auch auf
die Daten der entsprechenden Lander auswirken.® Mit der Schaltfliche 4bbre-
chen werden die getroffenen regionalen Anderungen verworfen® und das Fenster
geschlossen. Die Schaltfliche OK nimmt die Anderungen an und berechnet die
neuen Daten.

Wenn beispielsweise im Formular Landerdaten dndern die Einwohnerzahl Frankreichs
um 0,5 Prozent erhéht wird und anschlieBend die Anderungsrate der Bevélkerung fiir die
franzosische Region Bretagne im Formular Regionaldaten dndern auf 1,0 Prozent erhht
wird, so steigt damit die Einwohnerzahl! Frankreichs um etwas mehr als 0,5 Prozent.

Die Anderungen der Linderdaten werden auf die Werte des Fensters Linderdaten dndern
zuriickgesetzt.
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4. Daten zuriicksetzen

Durch Auswahl dieses Meniipunktes werden sdmtliche Regional- und Lénder-
daten auf ihre Ausgangswerte zuriickgesetzt. Es herrschen demnach die Bedin-
gungen wie nach einem Neustart des Programms. Das gilt auch fiir die Auswahl
der Mitgliedsldnder und die Parameter des Finanzausgleichs.

B. Das Menii Berechnung

Dieses Menil enthilt den Kern des Simulationsprogramms, da hier die tatséchli-
che Berechnung des Finanzausgleichs stattfindet. Es enthélt wiederum vier Me-
niipunkte, von denen die ersten beiden der eigentlichen Finanzausgleichsberech-
nung dienen. Die beiden iibrigen bieten weitergehende, vergleichende Analyse-
methoden.

Abbildung 42: Das Menii Berechnung

Datei  Teinehmer . Begechnung Fenster
Beitrage der Milgliedstaaten
Regionaler Finanzausgleich

Beitragsanteile
Nettopositionsanderung

Quelle: Simulationsprogramm EU-Finanzausgleich

1. Beitrige der Mitgliedstaaten

In diesem Formular erfolgt die Festlegung des Beitragstarifs und die Berech-
nung der individuellen Beitrdge der einzelnen Mitgliedstaaten. Bevor eine Be-
rechnung der Mitgliedsbeitrige erfolgen kann, miissen die Parameter des Bei-
tragstarifs bestimmt werden. Dafiir sind im oberen Teil des Formulars drei Text-
felder vorgesehen. Das Feld fiir die Ausschiittungsquote wird nur gebraucht,
wenn der ESZB-Gewinn in den Ausgleich einbezogen werden soll. Darum er-
scheint es nur, wenn das entsprechende Kontrollkéstchen ausgewéhlt wurde.
Beim erstmaligen Aufrufen des Fensters weisen die Parameter Standardwerte
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auf (B =0,85% / © = 50% / o = 0,4%) und das Kontrollkéstchen fiir die Einbe-
ziehung des Zentralbankgewinns ist deaktiviert.

Abbildung 43: Das Formular Beitrige der Mitgliedstaaten

e

o : L : . MERLER R
 [tand " IRPpa [l {BMic€) [BEWE] |
.. |Belgien 14.1% 0.47% 9941 97,88
| Deutschland 1335% 055% 101862 124,358
| Déanemak 146.9% 100% 13935 26591F

| Finrland 106.0% 0,44% 4353 es06f
. |Frankieich 116.7% 048% 58430  10008f
| Griecherland 50.4% 0,22% 2174 20758
| GroBbritannien 83.1% 0.75% 68585 11664
| Iand 88.6% 0.37% 218.3 60214
| ltalien 89,9% 038% 36092 62,88
| Luxemburg 184.5% 0.75% 1045 25159f0 ¢ .
| Niederlande 110.8% 0,46% 1.4348 52,39 -
. | Portugal 47.0% 0.21% 1804 181700
Schweden 125,0% 092%  1.8301 206,92
| Spanien 62,9% 027%  1.2868 3242)

L [Gsteneich } 051% g6 137ell

Quelle: Simulationsprogramm EU-Finanzausgleich

Zur Ermittlung der Beitrdge ist die Schaltfliche Berechnen zu driicken. Da-
raufhin erscheint im Formular eine Tabelle, welche die Ergebnisse der Berech-
nung enthélt. Neben dem Namen des Landes und seiner relativen Einkommens-
position weist sie jeweils den Beitragssatz in Prozent des BIP, den Beitragsbe-
trag in Mio. Euro und Beitragsbetrag pro Einwohner in Euro auf. Durch einen
Doppelklick auf die Tabelle lassen sich die Daten nach den Werten der ange-
klickten Spalte sortieren. Anderungen der Parameter wirken sich immer erst
dann aus, wenn die Berechnen-Schaltflache gedriickt wird. Mit der Schaltflache
Schliefen verlasst man dieses Fenster.
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2. Regionaler Finanzausgleich

a) Berechnung des regionalen Finanzausgleichs

Abbildung 44: Das Formular Regionaler Finanzausgleich

onaler Fina
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Quelle: Simulationsprogramm EU-Finanzausgleich
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Wiederum sind im oberen Formularbereich die Parametereingaben méglich und
auch hier sind beim ersten Start des Fensters bereits Standardwerte fiir die Pa-
rameter vorgegeben (T1=25/%=10%/7%=10%/6=1/8=2,1%).

Das Fenster Regionaler Finanzausgleich verfigt iiber eine ganz dhnliche Funk-
tionsweise. Hinzu kommen jedoch mit einer grafischen Darstellung und der Be-
rechnung von ldnderweisen Summen der regionalen Finanzausgleichszahlungen
zwei weitere Darstellungsmdglichkeiten.

Bevor jedoch mit der Schaltfliche Berechnen die Ausgleichszahlungen der Re-
gionen kalkuliert werden, muss iiber die drei Optionsfelder unterhalb dieser
Schaltfliche bestimmt werden, ob aus den Gruppen der ausgleichsberechtigten
und der ausgleichspflichtigen Regionen jeweils nur die fiinf (Top S), bezie-
hungsweise zehn (Top 10) Regionen mit den vom Betrag her grofiten Werten o-
der alle Regionen aufgelistet werden sollen.'® Befinden sich in einer der drei Ta-
bellen mehr Regionen als Zeilen zur Verfiigung stehen, so erscheinen rechts
vertikale Schieberegler, mit denen man durch die Tabellen blittern kann. Auch
hier lassen sich die Tabellen durch einen Doppelklick auf die Spalte des Kriteri-
ums sortieren. Oberhalb der drei Tabellen gibt eine Textzeile iiber die Anzahl
der Regionen und den Anteil an der EU-Gesamtbevolkerung in den drei Grup-
pen Auskunft.

b) Grafik erstellen

Durch Anwahl der Schaltfliche Grafik im Formular Regionaler Finanzausgleich
erscheint ein weiteres Formular, das zundchst nur die beiden Schaltflichen
Zeichnen und Schlieflen enthilt. Mit der ersten wird die Grafik erstellt, mit der
zweiten das Formular geschlossen.

Die Grafik stellt jede teilnehmende Region als Punkt in einem Koordinatensys-
tem mit dem Strukturkraftindex an der Abszisse und der relativen Einkommens-
position an der Ordinatenachse dar. Rote Punkte stehen fiir ausgleichsberech-
tigte, griine fiir ausgleichspflichtige und schwarze fiir ausgleichsneutrale Regio-
nen. Die zwei parallelen Linien markieren fiir jede Region die Lage der oberen
und der unteren Grenze des neutralen Bereichs. Fahrt man mit dem Mauszeiger

' Von den ausgleichsneutralen werden stets alle Regionen aufgefiihrt, da sie alle iber die-

selben Wert von null verfiigen und nach diesem Kriterium nicht sinnvoll sortiert werden
kdnnen.
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iiber einen der Punkte, wird im Formular unten links der Name der betreffenden
Region angezeigt.

Abbildung 45: Das Formular Grafik

SKI

Salzburg

Quelle: Simulationsprogramm EU-Finanzausgleich

¢) Léndersummen berechnen

Uber die Schaltfliche Léndersummen im Formular Regionaler Ausgleich ge-
langt man zu einem weiteren Formular. Es zeigt eine Tabelle, die fiir alle Mit-
gliedsldnder die Summen der regionalen Finanzausgleichszahlungen iiber alle
Regionen dieses Landes enthilt.

Die Tabelle besteht neben einer Spalte mit den Namen der teilnehmenden Lén-
der aus vier Spalten mit Zahlenwerten. Die erste dieser Spalten enthélt fiir jedes
Land die Summe der Ausgleichszahlungen (B+) seiner Regionen in den regio-
nalen Finanzausgleich. In der zweiten stehen die Summen der Ausgleichszuwei-
sungen mit negativem Vorzeichen (B-). Die dritte Spalte weist nun die Differenz
zwischen positiven und negativen Zahlungen, die Nettoposition (NP), aus. Posi-
tive Werte der Nettoposition stehen fiir Lander, deren Regionen insgesamt mehr
in den regionalen Finanzausgleich einzahlen als aus ihm herausbekommen. Bei
negativen Werten verhilt es sich genau umgekehrt. Gleiches gilt auch fiir die
Werte der letzten Spalte, die Auskunft iiber die Nettoposition pro Einwohner
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nach dem regionalen Finanzausgleich geben. Per Doppelklick ldsst sich auch
diese Tabelle sortieren. Oberhalb der Tabelle ist das gesamte Transfervolumen
des regionalen Finanzausgleichs angegeben, das sich durch Addition der Aus-
gleichszahlungen errechnet. Uber die Schaltfliche Schlieflen kann man auch die-
ses Fenster verlassen.

Abbildung 46: Das Formular Lindersummen

Regionaler Finanzausgleich: Landersummen

Transtersumme: 10 Mrd. €

Land [ B+ [Mio. €) fB-%Miufjj ]N?[Hi& €] INF/EWE]
Belgien 310,1 616 248.4 24 46f |
Deutschland 53283 12304 40979 50.03) |
Danemark 4837 00 4837 91.90F
Finnland 86,0 1.8 243 4738
Frankreich 2.065,4 1403 1.925,1 32,9881
Griechenland 0.0 -738.4 -738.4 -70,48

GroBbritannien 1735 -1.2433 -1.0689,8 -18,19%
Iland 0.0 586 -568,6 -16,16§ |
[talien 4114 -2.0420 -1.630,7 -28.41

Luxemburg 101.3 0.0 101.3 24391§ |
Niederlande 261,3 0.0 261.3 16,83

Portugal 0.0 -668,3 -668.3 67.32f |
Schweden 3067 00 306,7 34 68F |
Spanien 0,0 -3.743.3 37433 -94,30F |
Ostereich 464.9 4,6 460,3 57,12

Quelle: Simulationsprogramm EU-Finanzausgleich

3. Beitragsanteile

Der dritte Meniipunkt des Berechnung-Meniis fiihrt zum Formular Beitragsan-
teile. Es ldsst eine Aussage liber die Vor- oder Nachteilhaftigkeit der neuen Bei-
tragsberechnungsmethode im Vergleich zur bestehenden Regelung der Europai-
schen Union'' fiir einzelne Lénder zu.

Die erste Spalte der Tabelle enthdlt die Namen der Mitgliedslénder. In der
zweiten sind die Finanzierungsanteile nach derzeitiger Ermittlungsmethode (nur
Mehrwertsteuer- und Bruttosozialprodukt-Eigenmittel) der Linder am EU-Haus-

"' Siehe hierzu das 4. Kapitel dieser Arbeit Die Verteilung der Einnahmen.
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halt in Prozent aufgefiihrt.'” In der dritten Spalte stehen die Vergleichswerte
nach der neuen Berechnungsmethode gemaB den Vorgaben des siebten Kapitels
dieser Arbeit. Aufschluss {iber die Belastungsénderungen gibt schlieBlich die
letzte Spalte der Tabelle, in der fiir jedes Land die Differenz zwischen alter und
neuer Berechnungsmethode angegeben ist. Positive Werte stehen hier fiir einen
gestiegenen Finanzierungsanteil, negative fiir einen gesunkenen. Wie gewohnt,
lasst sich die Tabelle per Doppelklick sortieren. Die Schlieffen-Schaltfliche be-
endet das Formular.

Abbildung 47: Das Formular Beitragsanteile

Beitragsanteile in Zrdes BIP

£

£ 5
Land alte Berechn. | neue Berechn. | Differenz
Belgien 3,068% 318% 0,12%
Deutschland 30.02% 30,50% 0,48%
Danemark 1.90% 2,43% 0.53%
Finnland 1.41% 1,44% 0.03%}¢
Frankreich 18,90% 18,50% -0.40%
Griechenland 1,66% 1.06% 061%
GroBbritannien 961% 11,90% 2,29%
Iand 0,88% 0,78% -0.10%
Italien 13.71% 12,87% -0.84%
Luxzemburg 0,25% 0,28% 0,03%
Niederlande 4.91% 4 65% -0,26%
Portugal 1.34% 091% -0.43%
Schweden 2,74% 318% 0.44%
Spanien B81% 551% -1,30%
Osterreich 2.80% 2.94% 0,04%

Quelle: Simulationsprogramm EU-Finanzausgleich

4. Nettopositionsinderung

Die Anwahl dieses Meniipunktes fiihrt zum Formular Anderung der Nettopositi-
onen. Es fasst die Ergebnisse der nationalen Mitgliedsbeitridge und des regiona-
len Finanzausgleichs zusammen und analysiert sie gemeinsam. Dadurch lassen

12 Werte fiir das Jahr 1996, da sich auch die Linder- und Regionaldaten auf dieses Jahr be-

ziehen.
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sich Aussagen tiber die finanziellen Auswirkungen der gesamten neuen Finanz-
ausgleichsregelungen fiir einzelne Linder treffen.

Abbildung 48: Das Formular Anderung der Nettopositionen

Anderung der Nettoposilionen

Land |BMic€]  [B'96 Mic£l[rea FA | Stukiur'36 [ Diff. (Mio.£) | Dill/EW ()]

Belgien 11208 1.660,7 2484 -327.7 -36,2 -357

Deutschland 10.756,7 16.4157 40979 -3.435 4 ] -22,87

Danemark 856,2 1.0125 4837 -104.6 -82,07

Finnland 5077 756,1 243 -135,.2 17,36

Frankreich 65234 100732 1.925,1 -1.938.8

Griechenland 3708 8886 -738.4 -212289

GroBbritannien 41958 8.446.4 -1.069.8 -1.981.1 56.79

Itland 2764 4086 -58,6 -1.208.4 -280,63f
Italien 45364 71915 -1.630,7 -3.016.4 22.12|
Lusemburg 98,0 299 1013 146 -84.0 -202,20

Niederlande 1.638.5 2.551.5 2613 -268,7 383.0 24 66

Portugal 3205 415 -668,3 -2.961.5 -1.872.2 188,58

Schweden 111386 Lhisl 306.7 -94 6 1638 18,51

Spanien 1.941.4 35706 -3.743.3 -6.234,1 -861.6 21,71

Osterreich 1.000,1 1.524.3 460.3 -235.9 -172.0 21,34

Quelle: Simulationsprogramm EU-Finanzausgleich

Die Tabelle enthilt fiir alle Mitgliedsldnder die finanziellen Konsequenzen des
neuen Finanzausgleichs. In der zweiten und dritten Spalte sind die Beitragszah-
lungen der Mitgliedslénder (in Mio. Euro) enthalten, wobei die Werte der zwei-
ten Spalte nach dem neuen Tarif und die der dritten nach der herkémmlichen
Methode (fiir das Jahr 1996) berechnet werden. Die vierte Spalte enthilt die
Léndersummen, wie sie sich aus dem regionalen Finanzausgleich ergeben. A-
nalog zum Formular Léndersummen stehen positive Werte fiir einen Uberschuss
der regionalen Zahlungen in den Ausgleich iiber die Zuwendungen aus dem
Ausgleich. Negative Werte stehen flir Lénder mit héheren regionalen Zuwen-
dungen als Zahlungen. Da der regionale Finanzausgleich als Ersatz fiir die euro-
paischen Strukturfonds konzipiert wurde," befinden sich in der fiinften Spalte
der Tabelle die Zahlungen der europdischen Strukturfonds des Jahres 1996 an
die einzelnen Mitgliedstaaten. Samtliche Werte haben hier ein negatives Vorzei-
chen, weil alle Lander Zahlungen aus den Strukturfonds erhalten haben. Die
sechste Spalte berechnet nun die absolute Differenz zwischen alter und neuer

" Siehe hierzu im 6. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt D. 1. Der Finanzbedarf fiir die
Gemeinschaft der Fiinfzehn.
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Regelung und zwar gemeinsam fiir die nationalen Mitgliedsbeitridge und die na-
tionalen Wirkungen aus dem regionalen Umverteilungsmechanismus. Positive
Werte bedeuten hier eine Verbesserung der Nettoposition (Zahlungen minus
Zuwendungen), wihrend negative Werte fiir eine stirkere Belastung stehen.
Diese Werte werden abschlieBend in der siebten Spalte in die Anderung der
Nettoposition pro Kopf der Bevélkerung in Euro umgerechnet. Abermals lasst
sich die Tabelle durch doppeltes Klicken auf die Spalte des Sortierkriteriums
neu ordnen und durch Driicken der Schliefen-Schaltfliche schlieBen.

C. Das Menii Fenster

Hinter diesem Menii verbirgt sich keine Berechnungsfunktion fiir den Finanz-
ausgleich, sondern lediglich eine Unterstiitzung fiir die Benutzung des Simulati-
onsprogramms. Bei Anwahl des Meniis erscheint eine Liste der vom Benutzer
gedffneten Formulare. Hinzu kommt stets ein Eintrag fiir die Landerleiste, da
diese nicht geschlossen werden kann. Wird nun eins der Formulare angewihit,
so wird es augenblicklich zum aktuellen Fenster und erscheint im Vordergrund
des Hauptbildschirmes. Die Benutzung dieser Funktion ist immer dann vorteil-
haft, wenn ein Fenster zwar gedffnet, aber nicht mehr sichtbar ist, weil es von
einem anderen Fenster vollkommen {iberdeckt wird.

Abbildung 49: Das Menii Fenster

Datei  Teinehmer Berechnung = Fenster
Lander

Beittage der Mitgliedstaaten
Regionaler Finanzausgleich
Landersummen
Beitragsanteile
Nettopositionsanderung
Grafik

Quelle: Simulationsprogramm EU-Finanzausgleich
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D. Das Menii Datei

Dieses Menii verfiigt liber vier Meniipunkte zur Verwaltung der Ergebnisse des
Simulationsprogramms. Die einzelnen Meniipunkte konnen neben der her-
kommlichen Auswahlmethode per Mausklick oder durch die Tastenkombination
Alt + Buchstabe auch direkt iiber die angegebene Tastenkombination Strg +
Buchstabe angewahlt werden.

Abbildung 50: Das Menii Datei

Datei Teinehmer Berechrung Fenster
Offnen  Strg+0

Speichein Stig+S
Drucken  StigeP

Beenden Stg+Q

Quelle: Simulationsprogramm EU-Finanzausgleich

1. Offnen

Unter diesem Meniipunkt erscheint das fiir Windows-Anwendungen typische
Dialogfeld, mit dessen Hilfe man eine bereits gespeicherte Finanzausgleichssi-
tuation laden kann. Die Speicherungsdateien enthalten alle fiir den Finanzaus-
gleich relevanten Informationen von den Lander- und Regionaldaten iiber die
Auswahl der Mitgliedsldnder bis zu den Zahlenwerten der Finanzausgleichspa-
rameter. Diese Dateien besitzen grundsitzlich die Endung .sav, weshalb auch
nur solche Dateien aus dem gewihlten Verzeichnis angezeigt werden. Wird kei-
ne SAV-Datei aufgefiihrt, so existiert in dem gewéhlten Verzeichnis keine Da-
tei, die mit dem Simulationsprogramm gedffnet werden kann.

2. Speichern

Auch fiir das Speichern der Finanzausgleichssituationen wird ein gewohnlicher
Windows-Dialog verwendet. Der Benutzer kann hier unter einem beliebigen
Namen eigene analysierte Situationen abspeichern. Beispielsweise lassen sich so
iiber mehrere Jahre die Linder- und Regionaldaten mit bestimmten Anderungs-
raten variieren und die Ergebnisse des Finanzausgleichs unter den Namen Jahrl,
Jahr2, Jahr3 und so weiter speichern. So lassen sich Aussagen iiber die Finanz-
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ausgleichszahlungen kommender Jahre machen, wenn fiir einzelne Mitglieds-
lander oder Regionen unterschiedliche Wachstumsraten angenommen werden
miissen.

3. Drucken

Uber den Meniipunkt Drucken lassen sich die Grafik und die Tabellen gedffne-
ter Formulare auf einem angeschlossenen Drucker ausgeben. Zunéchst erscheint
ein Fenster, das alle geoffneten druckbaren Formulare auflistet. Mit einem
Mausklick auf einen der Eintrdge erscheint der bekannte Windows-Dialog fiir
die Druckerausgabe, iiber den die Druckereinstellungen gesteuert werden. Die
OK-Schaltfliche dieses Dialogs startet die Druckerausgabe. Soll der Druckvor-
gang abgebrochen werden, geschieht das iiber die Schaltfliche 4bbrechen.

Abbildung 51: Das Formular Drucken

 Welche der foigenden Fenster mochten Sie ducken?

Beitrage der Mitqliedstaaten . |
Regionaler Finanzausgleich

Landersummen

Nettopositionsanderung

Beitragsanteile

Grafik

- Abbiechen

Quelle: Simulationsprogramm EU-Finanzausgleich

4. Beenden

Dieser vierte und letzte Meniipunkt des Datei-Meniis beendet das Simulations-
programm und schliet alle Fenster. Gleiches ldsst sich durch Klicken auf die
kleine Schaltfliche mit dem x rechts oben im Hauptbildschirm erreichen. Zu be-
achten ist dabei stets, dass die aktuelle Finanzausgleichssituation nicht automa-
tisch gespeichert wird und der Neustart des Programms immer mit den Grund-
daten erfolgt. Will man die bestehende Situation nicht verlieren, so ist sie vor
dem Beenden iiber den Meniipunkt Speichern zu sichern.
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