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Vorwort

Die Europiische Union steht vor groen Herausforderungen. Erweiterung und
Vertiefung der Union stehen auf der Politikagenda. Ob die Vorschldge des Europii-
schen Verfassungskonvents fiir eine grundlegende Erneuerung des Unionsvertrages
diesbeziiglich zukunftsfahig sind, bedarf einer intensiven Diskussion. Im vorliegen-
den Band, der die Referate der Jahrestagung 2003 des Wirtschaftspolitischen Aus-
schusses im Verein fiir Socialpolitik dokumentiert, die vom 18. bis 20. Mérz 2003
in Leipzig stattfand, stehen Probleme speziell der europdischen Wirtschaftsverfas-
sung im Betrachtungsmittelpunkt. Obwohl der Begriff der Wirtschaftsverfassung
nicht eindeutig definiert ist, sind juristische und vor allem verfassungs- und institu-
tionenokonomische Analysen von Belang. Dabei spannen die Beitrdge einen Bo-
gen tiber die wichtigsten Problembereiche.

Grundsitzliche Uberlegungen zu einer europdischen Verfassung fithren zu den
Fragen: Benoétigen wir iiberhaupt eine Verfassung fiir Europa? Wie ist das Verhilt-
nis zwischen den Nationalstaaten und der Union zu regeln? Freiheit, Biirgersouve-
ranitdt und Subsidiaritit — als eine spezielle Auspriagung des Prinzips der kompa-
rativen Wettbewerbsvorteile — spielen in der europdischen Wirtschaftsverfassung
eine zentrale Rolle. Sie ergéinzen sich mit Uberlegungen zur europdischen Finanz-
verfassung, in der auch die Frage nach den institutionellen Ebenen gestellt wird,
die fiir die Bereitstellung und Finanzierung unterschiedlicher Giiter in der Union
verantwortlich sind. Gefragt wird auch, ob eine Koordination der nationalen
Arbeitsmarktpolitiken auf EU-Ebene sinnvoll ist oder ob die Bekdmpfung der
Arbeitslosigkeit im nationalen Politikbereich verbleiben sollte. Zudem: Welche
konstitutionen- und institutionenékonomischen Dimensionen hat der Stabilitéts-
und Wachstumspakt? Behandelt wird auch das Problem, ob im europdischen Struk-
turwandel ein Konflikt existiert zwischen Skonomischer Effizienz und sozialer
Sicherheit. Vor dem Hintergrund der Theorie optimaler Jurisdiktionen stellt sich
die Frage nach der optimalen Lénderzahl fiir die EU-Erweiterung. Optimalitéts-
probleme aufgrund der Erweiterung des Euro-Raumes werden hinsichtlich der Ent-
scheidungseffizienz des Rats der Europdischen Zentralbank erortert. Schlielich
behandelt der Band spezielle Aspekte der Subsidiaritit sowie der kollektiven
Marktbeherrschung in der Wettbewerbspolitik innerhalb der Union.

Meine Mitarbeiterin, Frau Dipl.-Volkswirtin Annette Olbrisch, hat alle Manu-
skripte sehr sachkundig und engagiert fiir die Drucklegung vorbereitet. Dafiir dan-
ke ich ihr herzlich.

Hamburg, im Juli 2003 Wolf Schdifer
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Der Unionsvertrag als Grundlage
europaoffenen und weltweiten Wirtschaftens

Von Paul Kirchhof, Heidelberg

Die Europdische Union ist eine Antwort auf die neuen Anfragen an das Recht,
die der weltoffene Markt, die Mdglichkeit unbehinderten Austauschens in Wissen-
schaft und Kunst, die Realitét fast grenzenlosen Reisens stellen. Diese Offenheit
unserer Lebensbedingungen bietet der individuellen Freiheit und dem freiheit-
lichen Staat eine neuartige Weite. Je weniger Grenzen errichtet werden, desto gro-
Ber ist der Raum zur Entfaltung personlicher Freiheit, wirtschaftlicher Unterneh-
mungen, kultureller Initiativen und staatlichen Handelns.

Diese Weite verdndert allerdings den tatsdchlichen und rechtlichen Rahmen zur
Wahrnehmung individueller Freiheit. Die Offenheit der Grenzen ermoglicht fast be-
liebig den Zugang zum Staatsgebiet. Die Unterschiedlichkeit des Rechts begiinstigt
Rechtsvermeidungsstrategien und teilweise auch eine internationale Kriminalitét.
Die Verschiedenheit der sich begegnenden Kulturen stellt Grundwertungen, z. B.
die Gleichberechtigung von Mann und Frau, in Frage. Deshalb sucht die Rechtsord-
nung nie eine Grenzenlosigkeit, sondern die Offenheit und Weite der Grenzen.

A. Das Problem der ,,Globalisierung*

Im Stichwort der ,,Globalisierung® verbergen sich sieben Anfragen an das
Recht:

I. Entgrenzung

In der Entgrenzung kann sich der Staatsbiirger zum Weltbiirger wandeln. Thm
wird aber auch ein Stiick Sicherheit in der staatlich organisierten Welt der verléss-
lichen Ordnung, des inneren Friedens, der gemeinsamen Sprache, des Vertrauens
zu einem vertrauten Recht und dessen parlamentarischer Erneuerung genommen.

I1. Die Distanz zur staatlichen Macht

Die Offenheit der Welt erschlieft den Menschen die verschiedenen staatlichen
Rechtsordnungen als Alternativen; das Recht erscheint nicht mehr unausweichlich.
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Der Unternehmer kann der deutschen Mitbestimmung durch Verlegung seines Be-
triebes ausweichen, die als driickend empfundene deutsche Steuerlast durch einen
Firmensitz im Ausland vermeiden, die in Deutschland anspruchsvolle Zulassung
eines Lebensmittels durch Genehmigung in einem anderen Staat der Europdischen
Union umgehen. Dieses ausweichliche Recht bietet dem Menschen neue Freiheiten
bei der Auswahl der ihm genehmen Staats- und Lebensordnung. Es veranlasst aber
auch FreiheitseinbuBlen, wenn die Alternativen die Berechtigten zu Verbiegungen
und Verbeugungen vor dem Recht verfithren. Hat der Steuerpflichtige sich vor
dem modernen GefBlerhut eines vermeidbaren Steuerrechts so tief verneigt, dass er
seine eigenen dkonomischen Bediirfnisse nicht mehr erkennt, so geht die Freiheit
zur Okonomischen Vernunft verloren.

Die Antwort auf diese Gefihrdungen ist nicht der Weltenstaat, der den recht-
lichen Rahmen eines Weltmarktes organisiert. Eine solche weltumspannende, den
Menschen in jedem Winkel der Erde erreichende Hoheitsmacht nihme dem Frei-
heitsberechtigten sogar das elementare Recht, auszuwandern und in einem anderen
Staat um Asyl zu bitten. Die Alternativitit der Staaten ist deshalb freiheitspolitisch
ein Segen. Sie muss allerdings rechtlich so gestaltet werden, dass sie Freiheit ver-
mehrt, nicht die Freiheitswahrnehmung verkiimmern lésst.

III. Entwurzelung

Das Hinaustreten in die Welt kann eine Entwurzelung, einen Verlust von Zugeho-
rigkeit zur Folge haben. Der Mensch sucht freiheitliche Weite und vertraute Nihe
zugleich. Dieses zeigen uns insbesondere die Sprachwissenschaften, die darauf hin-
weisen, dass wir in der Weltsprache des Englischen ein gemeinsames Verstiandi-
gungsmittel fiir Wirtschaft, Politik und Kultur gewonnen haben, dass aber zugleich
gegenwirtig mehr als 5.000 Sprachen und damit mehr als jemals in der Sprach-
geschichte zuvor aktuell gesprochen werden'. Je mehr sich die Verstindigungsmog-
lichkeiten weltweit in einer Sprache globalisieren, desto mehr scheint der Mensch
seinen vertrauten Kulturbereich in vielen Einzelsprachen zu individualisieren.

Auch unser Wirtschaftsrecht hat sich im Kern verdndert. Das Privateigentum
entwickelt sich in der Globalisierung vom Verantwortungseigentum zum anony-
men Kapitaleigentum. Wéhrend die herkommlichen Eigentiimerfreiheiten von ei-
nem Unternehmer wahrgenommen werden, der mit seinem Namen und seinem Ka-
pital seine Leistung vor Kunden, Arbeitnehmern und Lieferanten verantwortet, eilt
das anonyme Fondskapital in Sekundenschnelle um den Erdball, platziert sich an
der Stelle mit der groBten Renditeerwartung, mag sein Geld dort Waffen oder Bii-
cher produzieren.

SchlieBlich ist die Demokratie in ihrer parlamentarischen Mitte gefdhrdet, wenn
ein GroBteil der Rechtsentscheidungen von den unmittelbar gewéhlten staatlichen

I Hans Maier, Die vielen Sprachen und die Eine Welt, 1990, S. 11 f.
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Parlamenten in inter- und supranationale Organisationen abwandert und dort folge-
richtig von Exekutivorganen wahrgenommen wird. Eine Demokratie ohne Ent-
scheidungsmitte im Parlament aber verdient ihren Namen nicht. Deshalb miissen
wir uns gegenwirtig fragen, ob im Faszinosum der europdischen Integration die
Faszination der Demokratie verkiimmert.

IV. Enthemmung

Die Entgrenzung lockert erprobte MaBstéibe und kann deshalb eine Enthemmung
fordern. Der Mensch will sein personliches Erleben iiber die Grenzen der eigenen
korperlichen, 6konomischen und seelischen Féhigkeit hinaus ins Unermessliche
steigern. Rechtlich unbegrenzte Gewinnmaximierung, der durch Doping gestei-
gerte Sportwettbewerb, die Erweiterung der korperlichen und seelischen Féhig-
keiten durch Drogen scheinen die MaBlosigkeit als ein Ziel menschlichen Han-
delns zu etablieren. Recht aber ist auch hier die Kultur des Mafes.

V. Festigung der Wertordnung

Die Festigung des rechtlichen Maf3es in einer globalen Welt fordert eine Erneue-
rung der Grundwerte. Bis zum 11. September 2001 haben wir vielfach die These
gehort, allein der Respekt vor der Autoritit des Rechts, die Bereitschaft zum
Gesetzesgehorsam koénne die innere Ordnung und den Weltfrieden sichern. In-
zwischen wissen wir, dass ein Angreifer, der um des Angriffs Willens zum Suizid
bereit ist, mit rechtlichen Verboten und Sanktionen, selbst durch Androhung der
Todesstrafe, von seinem Vorhaben nicht abgehalten werden kann. Deswegen begibt
sich Europa, wie Jacques Delors sagt, auf ,,die Suche nach seiner Seele*?. Der
Konvent diskutiert iiber eine Grundordnung, die als Basis das kulturelle, religiose
und philosophische Erbe Europas benennt.

VI. Auflosung von Einheit in Teilrationalititen

Eine Rechtsgemeinschaft, die nicht mehr in der Geschlossenheit eines demokra-
tischen Staates zusammengehalten wird, teilt sich in verschiedene Lebensbereiche
auf, in dem spezielle Rechtsmalstibe gelten und dementsprechend Erfolg und
Misserfolg, Gut und Bose, im Binnenbereich dieser Spezialisierung beurteilt wer-
den. Noch heute ist es geldufig, einen wirtschaftlichen Erfolg ohne den Misserfolg
der Umweltbelastung — die Externalisierung der Kosten — zu definieren. Ein unter-
nehmerischer Gewinn scheint auch dann anerkannt zu werden, wenn er die Steuer-

2 Vgl. Jerémé Vignon, Europa eine Seele geben, in: Okumenische Vereinigung fiir Kirche
und Gesellschaft (Hrsg.), Herausforderungen fiir Europa, Versohnung und Sinn, 1996, S. 43 f.
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zahlung als Bedingung eines freiheitlichen Marktes und einer Garantie von Eigen-
tiimer- und Berufsfreiheit verweigert. Der Sozialstaat ldsst mitmenschliche Bezie-
hungen zu Anspriichen unter Gliaubigern und Schuldnern verkiimmern, erstickt
durch Uberregulierung freiheitliche Initiative, macht durch Spezialisierung die
Rechtsordnung immer unverstiandlicher, definiert die iiberwiltigende Mehrheit der
Starken auch als sozial Bediirftige und bedroht damit das Sozialstaatsprinzip in
seinem Kern.

Der Unternehmer sicht das Problem seines Personaliiberhangs als geldst an,
wenn er Arbeitnehmer in die Arbeitslosigkeit entldsst, mag der Staat dadurch auch
den Arbeitslosen finanzieren und dementsprechend die Steuer erhéhen miissen.
Der Wettbewerber wertet die Ubernahme eines Konkurrenten als Erfolg, mag er
damit auch dessen berufliches Lebenswerk zerstdren und ins Werk gesetzte Hoff-
nungen beenden.

Diese Teilrationalititen und vor allem die begrenzte Verantwortlichkeit fiir einen
Eigenbereich sind durchaus Bedingungen der Freiheit, setzen aber libergreifende —
hoheitliche — Verantwortlichkeiten voraus, die spezielle Sichtweisen zu einem Ge-
samturteil zusammenfiihren, Eigenverantwortlichkeit in eine Gesamtverantwort-
lichkeit einbetten. Deshalb ist insbesondere ein marktwirtschaftlicher Wettbewerb
nur ertrdglich, wenn er sozial begleitet und unterfangen wird.

VII. Verlust der Zukunftsperspektive

Die freiheitliche Faszination der Weite einer globalen Welt scheint die Weitsicht
als Blick in die Zukunft zu verengen. Wihrend wir uns der Freiheit und dem Aben-
teuer des Globalen widmen, vermdgen wir die eigene Zukunft in der zu Freiheit
und Demokratie beféhigten Jugend kaum noch zu sichern. Deutschland ist eines
der drmsten Lénder der Welt und Entwicklungshilfe ist nicht zu erwarten: In der
Frage des Kinderreichtums rangiert unser Staat im Vergleich der 192 Staaten der
Welt auf dem Rang 181°. Diese Kinderarmut wird durch unseren Reichtum an
Kapital nicht ausgeglichen, zumal wir bald nicht mehr wissen, in wessen Hand wir
das Kapital weitergeben sollen.

Im Generationenvertrag ist die nachfolgende Generation zahlenmifBig so
schwach, dass sie die heute rechtlich zugesagten Leistungen nicht wird erfiillen
konnen. Der Sozialstaat wird seine Aufgaben nicht mehr erbringen kénnen, wenn
die Zuwendung und Stiitze im Alltag nicht mehr innerhalb einer Ehe geleistet wird,
die private Altersvorsorge in Zukunft nicht hinreichende Versicherungsnehmer vor-
findet, der zukiinftige Markt ohne Anbieter und Nachfrager bleibt.

In dieser Offenheit unserer Rechtswelt bietet die Europdische Union eine der
moglichen Antworten. Wir miissen uns aber liber die Grundwerte unseres Rechts

3 World Health Organization (Hrsg.), The World Health Report 2002 — Reducing Risks,
Promoting Healthy Life, 178 ff.
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vergewissern, die Handlungsinstrumente der Herrschaft und die Herrschaftsinsti-
tutionen erneuern, unsere Zugehdrigkeit zur gewachsenen und bewéhrten Rechts-
kultur bestétigen und vertiefen.

B. Die Mitgliedstaaten in der Europiischen Union

I. Der europiische Staatenverbund

Die europdische Gemeinschaft ist ein ,,Staatenverbund zur Verwirklichung einer
immer engeren Union der — staatlich organisierten — Vélker Europas®. In diesem
dreistufigen Staatenverbund® liegt die demokratische Allzustindigkeit und recht-
liche Verantwortlichkeit bei den Mitgliedstaaten. Diese Mitgliedstaaten arbeiten in
vielen Politikbereichen — insbesondere der Innen- und Justizpolitik sowie der
Auflen- und Verteidigungspolitik — zusammen. Oberhalb dieser Zusammenarbeit
haben sie — supranational — eine Korperschaft gebildet, die eigene Hoheitsgewalt
im Unionsgebiet, also unmittelbar in den Mitgliedstaaten ausiibt. Diesem Staaten-
verbund entspricht ein dreistufiger Rechtsverbund: Basis der Europdischen Union
sind die vom jeweiligen Staatsvolk legitimierten, einen Verfassungsstaat mit
umfassender Zustindigkeit® begriindenden, selbsttragenden’ Staatsverfassungen.
Diese Verfassungsstaaten verpflichten sich sodann im Unionsvertrag — fiir die nicht
oder nur teilweise vergemeinschafteten Politikbereiche — zu einer Zusammenarbeit,
die in einem vereinfachten Verhandlungsverfahren, auf der Grundlage einer Rechts-
pflicht zur ,,Unionstreue® und bei flankierender Unterstiitzung durch Unionsorgane
einschlieBlich des Europdischen Gerichtshofs jeweils vom aktuellen Willen des
Mitgliedstaates getragen und bestimmt wird. Handlungs- und Entscheidungsmitte
der Union ist eine supranationale, von den Mitgliedstaaten legitimierte, in ihrem
Handeln gegeniiber diesen aber verselbstindigte Korperschaft, die von den Mit-
gliedstaaten im EG-Vertrag gegriindet worden ist, um einen Teil ihrer Aufgaben
gemeinsam wahrzunehmen und insoweit ihre Souverénitit gemeinsam auszuiiben®.

In diesem Konzept eines Staatenverbundes bleiben die Mitgliedstaaten die ,,Her-
ren der Vertrige*’, die jedenfalls dann ein Austrittsrecht behalten, wenn die
Rechtsgemeinschaft ihr Ziel grundlegend verfehlt, sie insbesondere in der Wéh-
rungsgemeinschaft nicht langfristig Stabilitdt garantiert.

4 BVerfGE 89, 11 (156, 181) und passim — Maastricht —; vgl. schon Paul Kirchhof, Der
deutsche Staat im Prozess der europdischen Integration, in: Josef Isensee/ders., HStR, Bd.
VII, 1993, § 183 Rn. 38 und passim.

5 BVerfGE 89, 155 (156) — Maastricht —.
6 Josef Isensee, Staat und Verfassung, HStR I, 1987, § 13 Rn. 45.
7 Ernst-Wolfgang Bockenforde, Staat, Verfassung, Demokratie, 1991, S. 29 f.

8 BVerfGE 89, 155 (189); vgl. auch Art. 23 Abs. 1 S. 2 GG (Ubertragung von Hoheits-
rechten).

9 BVerfGE, 89, 155 (190).
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II. Der Staat

Der Verfassungsstaat ist die Organisationsform, in der die Biirger und ihre
Représentanten politisch handeln und eine Rechtsordnung begriinden. Der Staat
schafft mit dem Instrument des Rechts gemeinschaftliche Lebensbedingungen, die
dem Einzelnen Frieden bieten, 6konomische, kulturelle und rechtliche Existenz-
grundlagen sichern, individuelle Zugehdrigkeit als Berechtigter vermitteln und
demokratische Mitwirkung gestatten, Arbeitsteilung organisieren und eine stetige
Rechts- und Lebenskultur in der Generationenfolge begriinden. Der Mensch ent-
faltet heute seine Personlichkeit, seine Sprache, seine Begegnungs- und Gemein-
schaftsfahigkeit, seine Freiheitskultur und demokratische Mitgestaltung, sein Ar-
beitsleben und seine Zukunftsvorsorge in der Zugehdrigkeit zu einem Staat.

Die Staatsverfassung, die dem Staat die Macht hoheitlicher Aufgabe, Organisa-
tion und Handlungsmittel zuschreibt, diese Macht dann aber auch rechtlich be-
grenzt, baut auf den demokratischen Zusammenhalt des Staatsvolkes: Ein sich sei-
ner Zusammengehorigkeit bewusst gewordenes, zum Setzen und Durchsetzen von
Recht fahiges Staatsvolk organisiert sich in einem bestimmten Gebiet zu einem
Herrschaftsverband und schafft sich entscheidungsfiahige Organe mit wirksamen
Handlungsmitteln. In dieser konkreten Verfasstheit formt der Verfassungsstaat die
universalen Menschenrechte und die allgemeinen Staatsorganisationsprinzipien zu
einer den Bediirfnissen der jeweiligen Rechtsgemeinschaft geniigenden, historisch
gewachsenen Ordnung: Die sozialstaatliche Existenzsicherung gewihrt in dem
einen Staat eine Hand voll Reis, in dem anderen auch moderne Mobilitdt und
Medienteilhabe. Die Friedensgarantie baut in einem Staat im wesentlichen auf
militdrische Verteidigungskraft, in einem anderen auf ein System volkerrechtlicher
Verstandigung. Die Eigentiimer- und Berufsfreiheit ereignet sich in einem Staat
durch Teilhabe an der Landwirtschaft, im anderen auf der Grundlage einer hoch-
entwickelten Industrialisierung, Ausbildung und eines weltweiten Wirtschaftens.

Jeder Staat beansprucht Staatshoheit, die oberste und letzte Gewalt, um Recht
und Frieden nach innen zu gewihrleisten, die Unabhingigkeit von anderen Staaten
zu wahren und die staatliche Gemeinschaft gegeniiber Dritten zu reprisentieren.
Die Staatshoheit sichert den Zusammenhalt des Staates, wenn Gruppen innerhalb
des Staates seine Einheit gefihrden oder die Autoritdt des Rechts und damit den
inneren Frieden schwichen. Nach auflen beansprucht der Staat die Souverdnitét,
gegeniiber anderen Staaten mit der allein mafgeblichen Stimme fiir das Staatsvolk
zu sprechen, iiber das eigene Gebiet zu bestimmen, iiber die Rechtsbeziehungen zu
anderen Staaten zu entscheiden.

Diese Staatsaufgaben iibersteigen allerdings von jeher die Leistungsfahigkeit
eines einzelnen Staates. Universale Menschenrechte wurzeln in einer staateniiber-
greifenden Wertegemeinschaft und dringen auf internationale Gewahrleistungs-
und Kontrollsysteme. Der Weltfrieden ist nur in einem weltweiten System kollek-
tiver Sicherheit zu gewéhrleisten. Global titige Wirtschaftsunternehmen haben die
Grenzen einer ,,Volks*“-Wirtschaft und einer ,,National“-Okonomie langst iiber-
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schritten. Der Umweltschutz fordert gemeinsame, generationeniibergreifende Vor-
kehrungen aller Staaten. Informations- und Nachrichtensysteme nehmen Landes-
grenzen nicht zur Kenntnis. Wanderungsbewegungen von Immigranten und
Fliichtlingen erfassen mehrere Kontinente. Wissenschaft und Technik pflegen seit
Jahrhunderten die Zusammenarbeit in aller Welt. Die Medien, der Sport und das
Reisen finden nur noch im staateniibergreifenden Recht ausreichende Mafstébe.
Die Staaten sind deshalb auf die Zusammenarbeit in inter- und supranationalen
Organisationen angelegt, bleiben aber die letztverantwortlichen Garanten der
rechtlichen und 6konomischen Lebensbedingungen des Menschen und verfiigen
insbesondere iiber die Kompetenz-Kompetenz.

C. Der rechtliche Mafistab:
Hang zur Maflosigkeit?

Die Europdische Gemeinschaft ist nach der Praambel des EG-Vertrages in dem
Willen gegriindet worden, die Grundlagen ,,fiir einen immer engeren Zusammen-
schluss der europdischen Volker® zu schaffen. Die Europdische Union stellt eine
neue Stufe bei der Verwirklichung einer ,,immer engeren Union der Vélker Euro-
pas® dar (Art. 1 Abs. 2 EU). Dieser Basisgedanke sucht eine Entwicklung von nicht
endender Dynamik einzuleiten. In dieser Finalitit zum Grenzenlosen liegt die Pro-
blematik der europdischen Rechtsgemeinschaft: Wahrend das Recht grundsétzlich
bewihrte Institutionen, erprobte Werte und verldssliche politische Erfahrung ver-
bindlich an die niachste Generation weitergibt und in dieser Rechtskontinuitdt die
Erneuerungsinstrumente — insbesondere die Garantie der individuellen Freiheit so-
wie die Entscheidungskompetenzen von Parlament und Regierung — definiert, also
in Rechtsgrenzen zur Wirkung bringt, suchen die europdischen Vertrdge eine Ent-
wicklung ohne rechtlich benannten Ziel- und Endpunkt einzuleiten. Recht aber ist
Maf und bewirkt MaBigung. Die Europdische Gemeinschaft wiirde ihren Charakter
als Rechtsgemeinschaft verlieren, wenn sie in ihrem Recht nicht ein Mal3 gewéhr-
leisten, damit keinen Maf3stab vorgeben und in die MaBlosigkeit entgleiten wiirde.

Nun sind — sprachlich ins Grenzenlose weisende — Superlativtatbestinde dem
geltenden Recht nicht fremd. Das Wirtschafts- und Wettbewerbsrecht anerkennt
das individuelle Streben nach Gewinnmaximierung, eine Grundrechtslehre sucht
den Schutz dieser Individualrechte zu ,,optimieren, rechtliche Sicherheitsstan-
dards fordern die ,,groftmogliche Sorgfalt™. Diese rechtlichen Hochstanforderun-
gen sind aber eingebettet in eine méBigende und ausgleichende Rahmenordnung
eines Gesetzes gegen den unlauteren Wettbewerb, einer Lehre von dem Schutz-
bereich und den Schranken der Grundrechte, eines Sorgfaltsmalistabs einer Rechts-
widrigkeit- und Verschuldenslehre.

Das Recht wirkt insbesondere als begrenzte Erméchtigung und verbindliche
Schranke, wenn es Hoheitsgewalt begriindet und méafigt. Die Prinzipien des Ver-
fassungsstaates, insbesondere der Demokratie und des Rechtsstaates anerkennen
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nur die rechtlich geformte Hoheitsgewalt, machen also das rechtliche MaB zur Be-
dingung jeglichen hoheitlichen Handelns. Deswegen kann die europdische Rechts-
gemeinschaft ihren Charakter des Rechtlichen nur wahren, wenn die ,,immer enge-
re* Union nicht die Umarmung der Liebenden meint, die den Beteiligten letztlich
den Atem raubt, schon gar nicht an den Galgenstrick erinnert, der den Betroffenen
mit der Verengung das Leben nimmt, sondern einen Entwicklungsantrieb bezeich-
net, der Ziel, Art und Beschleunigung des Zusammenschlusses in die verbindlichen
Bahnen des Rechts weist.

Dieser rechtliche Entwicklungsauftrag ohne Endpunkt war in den Anfangsjahren
der Griindung einer Europdischen Gemeinschaft sachgerecht, weil damals der Inte-
grationsprozess auf stetige Kompetenzzuwichse und eine voranschreitende recht-
liche Verdichtung angewiesen war. Heute hingegen verfiihrt der Auftrag zu einer
mimmer engeren” Union zu Uberregulierungen und Kompetenzzusammenballun-
gen. Deshalb muss der Vertrag so umgestaltet werden, dass er Unionsbiirgern und
Wirtschaftsakteuren einen kontinuierlichen Rahmen fiir individuelle Freiheit und
hoheitliche Verantwortlichkeit bietet.

D. Die Handlungsform:
Staatliche und wettbewerbliche Bedarfserkundung
und Bedarfsbefriedigung

I. Zwei Formen der Bedarfserkundung

Europdische Union und Mitgliedstaaten bewdhren sich, wenn sie die Bediirfnisse
der Menschen richtig definieren und sodann befriedigen. Der Staat sucht diese
Aufgabe im Demokratieprinzip zu erfiillen, das eine Riickkopplung allen hoheit-
lichen Handelns an den Willen des Wéhlers fordert, also fiir jeden Hoheitsakt eine
ununterbrochene Legitimationskette zum Willen des Staatsvolkes herstellt. Das
Staatsvolk duBert seinen Willen in Sachentscheidungen — Abstimmungen —, vor
allem aber in der Auswahl des Fithrungspersonals — Wahlen —.

Die wirtschaftlichen Erwartungen erfiillt nicht der Staat, sondern die freie Ge-
sellschaft. Der einzelne Mensch bestimmt in der Freiheit des Marktes seinen Be-
darf, sucht ihn unter den Bedingungen von Angebot und Nachfrage zu befriedigen.
Allgemeine Prosperitdt und ein Stiick Gemeinwohl entstehen aus der Summe
freiheitlich erzielter Individualerfolge in Zugehorigkeit zu einem gemeinsamen
Markt'®. Gegenwirtig diirften Markt und Markterfolg das wichtigste Bindeglied
unserer Gesellschaft und auch unseres Staates sein. So wird freiheitlicher Wett-
bewerb zum wesentlichen Motor fiir allgemeinen Wohlstand, daraus resultierender
staatlicher Finanz- und Verteilungsmacht, damit auch des inneren Friedens.

10 Friedrich August von Hayek, Recht, Gesetzgebung und Freiheit, Band 3: Die Verfas-
sung einer Gesellschaft freier Menschen, 1981, S. 191, 192.
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Das demokratische und das wettbewerbliche Verfahren der Bedarfserkundung
und Bedarfsbefriedigung haben aber die Schwiche, dass sie eher den kurzfristigen
Bedarf, nicht die langfristigen Erfordernisse mitmenschlichen Zusammenlebens
sichern. Die Demokratie 1duft Gefahr, in der Kurzatmigkeit einer Wahlperiode zu
denken. Die GroBanbieter im Wettbewerb neigen dazu, die Erfiillung ihres Auf-
trags und ihre Tiichtigkeit am Jahresergebnis zu messen oder sich allenfalls auf die
— in der Regel fiinfjédhrige — Befristung ihres Vertrages einzurichten. Deswegen
stellen staatliche Demokratie und wirtschaftlicher Wettbewerb nicht sicher, dass
langfristige Aufgaben sachgerecht erfiillt werden. Wenn Bildung und Ausbildung
organisiert, die dkologischen Lebensbedingungen gesichert, eine Staatsverschul-
dung abgebaut oder vermieden, der innere Frieden und die Lauterkeit des Wett-
bewerbs durch Bindung der Freiheit in einem Freiheitsrecht gewihrleistet werden
miissen, genligt nicht der demokratische oder wirtschaftliche Wettbewerb. Erfor-
derlich ist vielmehr ein rechtsverbindlicher Rahmen, der jeweils gewéhrleistet,
dass diese langfristige Verantwortlichkeit wahrgenommen wird.

Die modernen Staaten suchen diese Rahmenbedingungen individueller und
demokratischer Freiheit in ihrer Verfassung als dem Gedichtnis der Demokratie''
festzuschreiben. Individuelle Freiheit und demokratisch ermichtigte Handlungs-
befugnisse sind stets verfasst, also in den Grenzen eines unverbriichlichen und
unverduBerlichen Rechts gebunden. Die Lehre von den universalen Menschen-
rechten'? sucht diesen Gedanken zu einem Weltprinzip zu machen.

II. Demokratie und politische Handlungseffizienz in Europa

Dieses System eines politischen und eines wirtschaftlichen Wettbewerbs in
Gebundenheit an einen festgefligten Verfassungsrahmen ist europagerecht zu er-
neuern. Dies gilt zunéchst fiir das Demokratieprinzip, das in der Europdischen Uni-
on nicht in der fiir demokratische Staaten tiblichen Form verwirklicht werden kann,
weil Europa ein europédisches Staatsvolk fehlt, auBerdem der européische Verbund
von Staaten untereinander durch die Exekutive, nicht durch die Parlamente han-
delt.

Das allseits empfundene — wenn auch oft geflissentlich verschwiegene — Pro-
blem der Demokratie in Europa besteht darin, dass die Wahrnehmung von Hoheits-
aufgaben durch die Europdische Union zuvorderst von den Staatsvolkern der Mit-
gliedstaaten iiber die nationalen Parlamente legitimiert werden, mithin die demo-

11 Paul Kirchhof, Das Grundgesetz als Geddchtnis der Demokratie — Die Kontinuitét des
Grundgesetzes im Prozess der Wiedervereinigung und der européischen Integration, in: Mar-
tin Heckel, Die innere Einheit Deutschlands inmitten der europdischen Einigung, Tiibinger
rechtswissenschaftliche Abhandlungen, Band 82, 1996, S. 35 ff.

12 Internationaler Pakt tiber biirgerliche und politische Rechte (IPBiirgR) vom 19. 12. 1966,
]%GBI. 1973 11, S. 1534; Louis Henkin (Hrsg.), The International Bill of Rights, 1981; Gerhard
Ostreich, Geschichte der Menschenrechte und Grundfreiheiten im Umrif3, 2. Aufl., 1978.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300



18 Paul Kirchhof

kratische Legitimation durch die Riickkoppelung des Handelns européischer Orga-
ne an die Parlamente der Mitgliedstaaten hergestellt werden muss. Hinzu tritt
innerhalb der Organisation der Europdischen Union die wachsende Vermittlung
demokratischer Legitimation durch das von den Biirgern der Mitgliedstaaten ge-
wihlte Europdische Parlament. Je mehr die Union aber an Kompetenzen und
Befugnissen gewinnt, desto problematischer wird diese relativierte demokratische
Legitimation. Damit stellt sich die Aufgabe, die Anforderungen des Demokratie-
prinzips auf die Eigenart der europdischen Integration auszurichten.

Deswegen mag die Europdische Union auf das Entstehen eines europdischen
Staatsvolkes hinwirken, indem sie europaweit titige Parteien griindet, {iber Ge-
samteuropa berichtende Medien fordert, die Entscheidungsprozesse in den européi-
schen Organen fiir alle Unionsbiirger sichtbar und kontrollierbar macht, den inne-
ren Zusammenhalt eines europdischen Staatsvolkes zumindest in einer gemein-
samen Zweitsprache vorbereitet. So lange aber ein europdisches Staatsvolk nicht
existiert, verlangt das Demokratieprinzip eine verstirkte Mitwirkung der nationa-
len Parlamente in dem europdischen Entscheidungsprozess.

Der Konvent scheint ernste Uberlegungen zu einer wirkungsvolleren Beteili-
gung der mitgliedstaatlichen Parlamente an der europdischen Gesetzgebung zu
entwickeln. Andere Vorschldge suchen das Demokratieprinzip umzudeuten, ohne
dadurch aber den verfassungsrechtlichen Erfordernissen der Demokratie zu ent-
rinnen. Die erste Erwdgung erklirt den Grundrechtsschutz zum Schwerpunkt des
Demokratieprinzips, sucht damit iiber die parlamentarischen Entscheidungsvor-
behalte hinweg zu kommen. Die zweite deutet die Demokratie vor allem als Prin-
zip der Staatsverfassungen, will die parlamentarische Reprisentation des Staats-
volkes also im mitgliedstaatlichem Parlament, nicht aber in der Européischen Uni-
on zur Wirkung bringen. Die dritte Erwédgung schlieflich will der europdischen
Rechtsgemeinschaft in einer Verfassung eine demokratische Rechtsbasis geben,
um dadurch zumindest die institutionelle Legitimationsgrundlage zu schaffen.
Auch dieses Vorhaben wird scheitern, weil es gegenwirtig keine europdische ver-
fassunggebende Gewalt — kein europdisches Staatsvolk — gibt, im iibrigen auch
kein Verfassunggebungsverfahren — eine Volksabstimmung in jedem Mitgliedstaat
und in Gesamteuropa — beabsichtigt ist. Bei diesem Rechtsquellenbefund aber soll-
te der Begriff der Verfassunggebung strikt vermieden werden, weil im Tatbestand
der ,,Verfassung“ eine auf Dauer verbindliche, nur durch Revolution abldsbare
Grundordnung bezeichnet wird, die Aufldsbarkeit der Vertrdge dadurch in Frage
gestellt ist, eine Verfassung nach herkdmmlichem Verstindnis im {ibrigen auch im
Geltungsbereich der mitgliedstaatlichen Verfassungen wirken, dort insbesondere
die Einwirkungsmacht der speziellen Europarechtsartikel (Art. 23 GG) auf das
Integrationsverhalten der Mitgliedstaaten schwichen wiirde.

Stattdessen ist es geboten, den Ausgangsbefund wachsender hoheitlicher Méach-
tigkeit des europdischen Staatenverbundes und schwécher werdender demokra-
tisch-parlamentarischer Legitimation dieser Hoheitswahrnehmung als rechtlichen
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Erneuerungsauftrag aufzunehmen: Ein Parlament ist das Organ, das als unmittelbar
gewihlter Reprisentant des Staatsvolkes die wesentlichen Grundsatzentscheidun-
gen der Demokratie — vor allem in der Gesetzgebung einschlieSlich des Budget-
rechts — trifft. Diese Demokratie kann in einem Staatenverbund, in dem sich die
Staaten vor allem durch ihre Exekutiven begegnen und der sich auf kein Staatsvolk
stlitzen kann, nur modifiziert verwirklicht werden. Deswegen ist vor allem der Ein-
fluss der mitgliedstaatlichen Parlamente auf die Européische Union zu stérken,
moglicherweise ein europdisches Zusammenwirken dieser Parlamente zu organi-
sieren und die stiitzende Funktion des Europdischen Parlaments — in einer vermehr-
ten Verantwortlichkeit insbesondere der Kommission gegeniiber dem Parlament,
einer verbesserten Beteiligung des Parlaments an der Exekutivgesetzgebung im
Rat und einem Gesetzesinitiativrecht — besser zur Wirkung zu bringen.

II1. Der Wirkungsbereich staatlichen Entscheidens
und wirtschaftlichen Wettbewerbs

Die Rechtsordnung muss deutlich bestimmen, in welchen Lebensbereichen staat-
liche oder européische Hoheitsgewalt nach Gesetz und Recht, insbesondere in Ver-
pflichtung gegeniiber den Freiheitsrechten der Biirger zu entscheiden hat und wo ein
freiheitlicher Wettbewerb zuldssig ist. Hoheitliches Handeln ist grundsétzlich nicht
durch das Erwerbsmotiv bestimmt, achtet die Gleichheit aller Menschen, auch der
nicht Zahlungsfahigen und nicht Zahlungsbereiten, ist vor allem auf die Freiheit der
Betroffenen verpflichtet, setzt und vollzieht Recht in der Regel unabhéngig vom
(Vertrags)Willen der beteiligten Grundrechtstréger. Freiheitlicher Wettbewerb hin-
gegen ist Ausdruck der Wirtschaftsfreiheit der Grundrechtsberechtigten, dient dem
Erzielen individueller Gewinne, begriindet vertragliche Rechtsverbindlichkeiten
allein aus den iibereinstimmenden, erkldrten Willen der Vertragsparteien.

Der Staat erbringt Leistungen unabhingig von Gegenleistung und Wettbewerb,
wenn es um die Friedenssicherung, die Rechtsgewdhr, die individuellen Existenz-
bedingungen, um Ausgleich und MéBigung von Verschiedenheiten geht. Innere
Sicherheit, die Gleichheit vor dem Gesetz und dem Gericht, die soziale Teilhabe
an den die Menschenwiirde sichernden dkonomischen, kulturellen und rechtlichen
Existenzbedingungen diirfte der Staat keinesfalls verweigern, wenn der Bediirftige
keinen Preis bezahlen kann.

Der Staat kann Aufgaben im Erziehungs- und Bildungswesen iibernehmen,
wenn diese lberindividuell-demokratisch definiert, legitimiert und kontrolliert
werden sollen'®. Er bietet Leistungen unentgeltlich an, wenn sie Elementarbediirf-
nisse der Menschen befriedigen, die im Marktwettbewerb — mangels Rentabilitét
oder Nachfragekraft — nicht befriedigt werden wiirden'*.

13 Vgl. Hans F Zacher, Das soziale Staatsziel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch
des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd. I, 1987, § 25 Rn. 55.

14 Zacher a. a. O.
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Die Statusgleichheit jedes Menschen sichert damit auch den am Wettbewerb
nicht beteiligten oder dort erfolglosen Menschen, dass er nicht in Freiheit verhun-
gert, er nicht von den dkonomischen, kulturellen und rechtlichen Standards der Ge-
genwart ausgenommen bleibt, er vielmehr in sozialer Zugehdrigkeit zu dieser
Rechtsgemeinschaft an ihnen teilhat.

Die Grundentscheidung der Berufs- und Eigentiimerfreiheit setzt der erwerbs-
wirtschaftlichen Tatigkeit des Staates im Marktwettbewerb deutliche Grenzen.
Wenn die Grundrechte die Produktionsfaktoren Kapital und Arbeit in private Hand
geben, ist insoweit dem Staat strukturell der Zugang zu Markt und Wettbewerb
verschlossen; der Staat deckt seinen Finanzbedarf prinzipiell nicht durch Staats-
unternehmen, nicht wettbewerblich durch fiskalische Teilhabe am Markt. Der frei-
heitliche Staat finanziert sich durch Teilhabe am Erfolg privaten Wirtschaftens,
also durch Steuern.

IV. Die Uberzeichnung des Wettbewerbsgedankens

Der strukturierende Unterschied zwischen hoheitlicher Legalitit und wett-
bewerblicher Freiheit wird gegenwirtig vielfach verkannt, der Wettbewerbsgedan-
ke deshalb zu sehr verallgemeinert. Wenn die verdffentlichte Meinung von einem
Steuerwettbewerb unter den Staaten, einem Bildungswettbewerb unter den Bun-
desldndern oder einem Standortwettbewerb unter den Kommunen spricht, mag
dieses Stichwort wegen seiner Ungenauigkeit noch etwas Richtiges bezeichnen,
soweit es allein das Bemiihen um die bessere Losung im Vergleich zum anderen
bezeichnet, also von der Autonomie dieser Gebietskorperschaften handelt'®. Eine
Ubernahme des dem Wirtschaftsleben entlehnten Wettbewerbsgedankens aller-
dings wire hier grundlegend verfehlt: Wirtschaftlicher Wettbewerb zielt auf Ge-
winnmaximierung und sucht den Konkurrenten zu bekdmpfen, moglichst zu ver-
dréngen. Ubertriigen wir diesen Gedanken im Stichwort des ,,Steuerwettbewerbs*
auf die Besteuerung, miisste ein Staat, der seinen Finanzbedarf durch mafvolle Be-
steuerung decken kann, auf seinem ,,Markt* mdglichst hohe Ertrige erwirtschaften
und diese nach Mdglichkeit steigern. Zudem wire dieser Wettbewerb darauf ange-
legt, den anderen, konkurrierenden Staat zu verdrangen und ihn sogar zu {iberneh-
men. Wiirde man hingegen das Stichwort des Wettbewerbs verwenden, um das Ziel
der Gewinnmaximierung in ihr Gegenteil einer Ertragsminimierung zu verkehren,
so wire der Preisverfall fiir staatliche Leistungen noch kein legitimes Ziel, das
einen Wettbewerb rechtfertigte. Solange die Steuerverminderung nicht durch je-
weilige Staatsleistung oder einen Leistungsverzicht legitimiert ist, wire das ,,opti-
male” Wettbewerbsziel bei einem Nullaufkommen, also bei Zerstorung des Staates
erreicht. Die Europdische Union wehrt sich gegen einen ,,schidlichen Steuerwett-
bewerb®, sucht unter diesem Stichwort Einbuflen beim Steueraufkommen der Mit-

15 Vgl. Paul Kirchhof, in: Jirgen Pelka, Unternehmensteuerreform, 2001, S. 150 (Diskus-
sionsbeitrag).
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gliedstaaten zu vermeiden und deshalb eine Konkurrenz der Steuerstaaten aus-
zuschlieBen. Sie weill sich auch befugt, die Staaten — wie bei der Umsatzsteuer —
auf ein einheitliches Handeln zu verpflichten, ohne dass dieses abgestimmte Ver-
halten eine kartellrechtswidrige marktbeherrschende Stellung begriindet; es ist
Ausdruck der legitimen Hoheitskompetenz fiir den gesamten Geltungsbereich des
EG-Vertrages.

Deshalb hat auch der vermeintliche ,,Steuerwettbewerb® bisher nicht die Wir-
kungen erzielt, die das Recht sich von einem wirtschaftlichen Wettbewerb ver-
spricht. Die Verlagerung von Unternehmen ins Ausland — und erst recht die blof3
rechtsformale Verdnderung von Firmensitz oder Betriebsstitte — haben im Her-
kunftsland die Steuerlast nicht gemindert, sondern allenfalls von den direkten zu
den indirekten Steuern verschoben. Im Bestimmungsland ist vielfach die Steuer
nur voriibergehend wegen ihrer Anreizwirkung geméBigt, dann aber in Zusatz-
lasten nachgeholt worden, um die Infrastrukturlasten fiir das Unternehmen und die
private Lebensfiihrung der Betriebsangehdrigen finanzieren zu konnen.

In dhnlicher Weise widersprechen die Stichworte eines foderativen Bildungs-
wettbewerbs oder eines kommunalen Standortwettbewerbs dem wettbewerblichen
Gedanken der Freiheit, der die wesentlichen Maf3stdbe von Leistungsverpflichtun-
gen im Vertrag sieht und diesen vom angemessenen Entgelt abhéingig macht. Das
staatliche Bildungsangebot bemisst sich nicht nur nach den Wiinschen des indivi-
duellen Nachfragers, sondern nach den Erfordernissen des Kulturstaates; es hingt
gerade nicht allein von der Entgeltfahigkeit und Entgeltbereitschaft des Bildungs-
bediirftigen ab, sondern wird — vielfach auf der Grundlage eines Pflichtenstatus —
um der Bildung des Betroffenen willen zugeteilt. Der kommunale ,,Standortwett-
bewerb® ereignet sich in strikten Rechtsbindungen. Die Gemeinde kann insbeson-
dere nicht Steuer- und Abgabennachlisse fiir die Unternehmen in Aussicht stellen,
die ansiedlungsbereit sind'®.

V. Staatliches Entscheiden und vertragliches Verstindigen

Staatliche Handlungspflichten in den Bindungen des Rechts und marktwirt-
schaftliche Freiheit auf der Grundlage vertraglicher Gestaltungsmacht sind recht-
liche Gegenprinzipien, die nur in dem jeweils ihnen zugehdrigen Anwendungs-
bereich eingesetzt werden diirfen. Das Verfassungsrecht trifft klare Regelungen,
wann der Staat einseitig hoheitlich zu handeln und wann er sich mit dem Freiheits-
berechtigten zu verstindigen hat. Die Struktur einer parlamentarischen Demokratie
und eines gewaltenteilenden Rechtsstaates trennt die Entscheidungsverfahren, die
das Entscheidungsziel und damit den Inhalt der Entscheidung wesentlich pragen.

16 Nach § 16 Abs. 4 S. 1 GewStG besteht ein gesetzliches Differenzierungsverbot. Der
Hebesatz der kommunalen Gewerbesteuer muss fiir alle in der Gemeinde vorhandenen Unter-
nehmen gleich sein; vgl. D. Gosch, in: Blimich, Stand Juli 2002, GewStG, § 16 Rz. 22.
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Im Wirtschaftsleben sichert die vertragliche Verstindigung, dass Anbieter und
Nachfrager einvernehmlich einen Leistungstausch regeln. Der Vertrag ist das In-
strument des Erwerbsstrebens und der 6konomischen Bedarfsbefriedigung. Ganz
anders ist das staatliche Entscheidungsverfahren verfasst, das nicht auf groftmogli-
chen finanziellen Gewinn angelegt, sondern auf die sachgerechte Erfiillung der
staatlichen Aufgaben ausgerichtet wird. Wiirde ein Beamter einen Fiihrerschein
oder eine Baugenehmigung gegen Hochstgebot verkaufen, wire dieses ein grober
Versto3 gegen die Prinzipien von Rechtsstaat und Republik. Wiirde der Gesetz-
geber Berechtigungen nach Zahlungsbereitschaft und Zahlungsfahigkeit zuteilen,
wiren die Errungenschaften der parlamentarischen Demokratie, von Rechtsstaat
und Sozialstaat verloren gegangen.

Deswegen wird der Verfassungsstaat sorgfiltig zu wiirdigen haben, dass das
Telekommunikationsgesetz in § 11 die Vergabe von UMTS-Lizenzen in einem Ver-
steigerungsverfahren vorsieht, das dem Bundeshaushalt einen Erlés von 100 Mil-
liarden DM erbracht hat. Wenn das Gesetz behauptet, mit dem Versteigerungsver-
fahren solle festgestellt werden, welche Bieter am besten geeignet seien, die er-
steigerten Funkfrequenzen effizient fiir Telekommunikations-Dienstleistungen zu
nutzen, so wihlt das Gesetz ein ungeeignetes Mittel. Das finanzielle Hochstgebot
ist nicht Ausdruck kommunikationstechnischer Eignung und Befihigung. Ein
Hochstgebot beweist allenfalls Finanzkraft — und das vor der Versteigerung, nur
selten auch noch nach der Versteigerung.

Wenn die Bundesregierung mit dem Verband forschender Arzneimittelhersteller
eine Vereinbarung geschlossen hat, in der sich der Verband bereit erklart, der
gesetzlichen Krankenversicherung 400 Millionen Mark zur Konsolidierung ihrer
Finanzen zur Verfiigung zu stellen, die Bundesregierung ihrerseits erklrt, fiir zwei
Jahre auf gesetzliche Preisregulierungen fiir bestimmte verschreibungspflichtige
Arzneimittel verzichten zu wollen'’, ist die Frage veranlasst, ob die Bundesregie-
rung oder das Parlament gesetzliche Regulierungen trifft, ob die finanzielle Be-
lastung von Grundrechtsberechtigten zur Finanzierung &ffentlicher Aufgaben dem
Abgabengesetzgeber oder der Regierung zusteht, ob diese Zahlungspflicht in
einem geschlossenen System von Abgaben verfassungsrechtlich gebunden ist und
ob ein zahlungskréftiger Verband dank seiner Zahlungsfihigkeit besonderen Ein-
fluss auf die Gesetzgebung gewinnen darf.

Die Problematik der Vereinbarung wird auch bewusst, wenn politische Gespri-
che bestimmten Bundeslédndern die Zustimmung zu einem Bundesgesetz abringen,
indem der Bund vorher finanzielle Zusagen zur Finanzierung von Landervorhaben
macht. Auch das Vermittlungsverfahren droht zu Verstindigungsergebnissen zu
fiihren, die nicht wihrend des Gesetzgebungsverfahrens in der Parlamentsdebatte
erortert und nicht vom Willen des Plenums getragen werden; das Bundesverfas-

17 Vgl. Pressemitteilung des Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung vom
8.11.2001, Nr. 507/01; auch BT Drucks. 14/205. Sitzung vom 29. 11. 2001, S. 20332.
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sungsgericht hat diese Bedenken in der Entscheidung zur Besteuerung des héus-
lichen Arbeitszimmers'® bewusst gemacht.

E. Effizienz der Organisationsform:
Die Gewaltenteilung

Die Organisation der Europdischen Union ist auch in ihren Untergliederungen
von Organen und Kompetenzzuweisungen daran zu messen, ob die unionsinterne
Arbeitsteilung der Effizienz der Aufgabenteilung dient (zu 1.), die Freiheit der
Unionsbiirger hinreichend sichert (2.) und die Wirkungsmoglichkeiten der Unions-
organe in der Zeit sachgerecht bestimmt (3.).

I. Entscheidungsrichtigkeit
und Entscheidungsverantwortlichkeit

Das Gewaltenteilungsprinzip sucht Aufgaben und Verantwortlichkeiten sach-
gerecht zu verteilen und behilt jeder Gewalt einen Kernbereich an Aufgaben vor,
die dieses Organ mit seinem Personal, seiner Ausstattung und seinem Verfahren
am besten erfiillen kann. Diese Gewaltenteilung setzt eine klare Zuteilung von
Aufgaben, Kompetenzen und Befugnisse zwischen Union und Mitgliedstaat vo-
raus, wird sodann aber durch das Subsidiarititsprinzip (Art. 5 Abs. 2 EG, Art. 23
Abs. 1 S. 1 GG) erginzt, das die Organe bei Wahrnehmung ihrer Kompetenzen zu
beachten haben.

Das Gewaltenteilungsprinzip fordert also zunichst, dass der EG-Vertrag den
Gemeinschaftsorganen klare Aufgaben und Verantwortlichkeiten je nach deren
Qualifikation und Leistungsfihigkeit zuweist. Eine sachgerechte Ordnung von
Aufgaben, Kompetenzen und Befugnissen weist der Europdischen Gemeinschaft
alle staatentibergreifenden Aufgaben zu, beldsst hingegen den Mitgliedstaaten die
staatseigenen Aufgaben, dabei insbesondere auch die Vollzugs- und Finanzierungs-
kompetenz sowie die Kompetenz-Kompetenz'®.

Diese sachliche Zuteilung von Aufgaben und Kompetenzen nach Lebens-
bereichen folgt dem Subsidiaritétsprinzip, das sodann auch fiir die Wahrnehmung
der Kompetenzen dient?®. Dieses Subsidiarititsprinzip warnt in seinem ideen-
geschichtlichen Ursprung vor einer Uberforderung des Staates, der bei einer Ver-
armung der sozialen Gesellschaftsformen sich unmittelbar und ausschliellich dem
Einzelmenschen gegeniiber sieht und diesem allein nicht gerecht werden kann. Der
einzelne Mensch ist sich selbst nicht genug und bedarf deshalb des Subsidium, der

18 BVerfGE 101, S. 297 (305 £.).
19 Vgl. im einzelnen zu G. 1.
20 BVerfGE 89, 155 (210 ff.) — Maastricht —.



24 Paul Kirchhof

Hilfe, die zunichst von dem engeren gesellschaftlichen Umfeld dieses Menschen,
dann von den groBraumigeren gesellschaftlichen Institutionen und erst danach vom
Staat erwartet wird.

Ubertriigt man diesen Gedanken auf das Verhiltnis von Europiischer Union und
Mitgliedstaaten, so findet das Subsidiaritétsprinzip in der Idee des Staatenverbun-
des, dem Grundsatz der Einzelermichtigung, der Handlungsform der Richtlinie
und dem Angewiesensein der Union auf mitgliedstaatliche Vollzugskompetenz
und Finanzmacht einen konkreten Ausgangspunkt: Die Union sieht sich weniger
dem Einzelmenschen gegeniiber, begegnet diesem vielmehr durch den jeweiligen
Mitgliedstaat und seine Vermittlung von Europarecht und Europahandeln. Die
Freiheitlichkeit der Europdischen Union bewihrt sich deswegen insbesondere da-
durch, dass auch die europédische Hoheitsgewalt dem Biirger mit der Hand seines
Staates begegnet, dieser Staat dabei die Einheit der Europdischen Union auf die
Verschiedenheit autonomer Mitgliedstaaten abstimmen kann.

II. Freiheitssichernde Gewaltenbalance

In ihrem menschenrechtlichen Ursprung dient die Gewaltenteilung dem Schutz
des grundrechtsberechtigten Menschen gegeniiber der staatlichen Gewalt. Wenn
die Staatsgewalt auf Gesetzgebung und Vollzug, auf Regierung und Verwaltung,
auf Regelungs- und Finanzhoheit aufgeteilt ist und dem Grundrechtsberechtigten
zur Durchsetzung seiner Rechte eine eigene, die dritte Gewalt zur Verfiigung ge-
stellt wird, so stiitzt sich der Grundrechtsschutz insbesondere auf das Gewalten-
teilungsprinzip.

Diese freiheitssichernde Gewaltenbalance gewihrleistet im Verhaltnis von Euro-
pdischer Union und Mitgliedstaat wiederum vor allem der Staat, der dem Biirger
die Freiheitsbedingungen seiner erprobten und vertrauten Rechtsordnung bietet,
ihm die Freiheitsgrundlagen der eigenen Sprache, der hergebrachten Rechtsprin-
zipien, der sozialen Teilhabe am gewachsenen und erwarteten Bruttosozialprodukt
der eigenen Volkswirtschaft, der Kulturgemeinschaft dank dhnlicher Ausbildung
in Schule und Hochschule, der Prigung durch Religion, Kunst, Wissenschaft und
Lebensgewohnheit anbietet. Der Staat, stets Garant und Widersacher der Freiheit,
ibernimmt auch die Aufgabe, als Verstehensmittler in einer konkreten Ordnung
die Voraussetzungen freiheitlicher Entfaltung kontinuierlich zu gewéhrleisten. Der
Staat hat die durch die Europidische Union uniibersichtlich gewordene Welt von
Hoheit und Recht, der Vielzahl von Zustdndigkeiten und Rechtsma@stiben, der
sich iiberschneidenden Rechtskreise und Verfahrensordnungen verlésslich zu for-
men und in klaren Verantwortlichkeiten zu vermitteln. Der demokratische Zusam-
menbhalt in einem Staatsvolk und seiner kulturellen Gemeinsamkeit erwartet im je-
weiligen Staat eine umfassende Verantwortlichkeit fiir Existenz- und Friedens-
sicherung, Kulturgemeinschaft und Wirtschaft, eine Pflege der Fahigkeit und Be-
reitschaft zur langfristigen Bindung.
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II1. Zukunfts- und Gegenwartsorganisationen

In einer kontinuitdtswahrenden, stetigen Staatsverfassung enthilt das Gewalten-
teilungsprinzip auch ein Zeitschema. Die Gesetzgebung greift in die Zukunft vor,
die Verwaltung ist mit der Gegenwart befasst, die Rechtsprechung beurteilt die
Vergangenheit. Diese Zeitverantwortlichkeiten finden in der Europdischen Union
nicht die herkémmlichen Rahmenbedingungen vor. Die Europdische Union ist in
ihrem gesamten Organisationsgefiige als Zukunftsgewalt ausgerichtet, braucht des-
halb in den Mitgliedstaaten eine Gegenwartsgewalt.

Die Europidische Union ist nach Art. 1 Abs. 2, Art. 2 und Art. 3 Abs. 1 EU auf
eine stetige dynamische Entwicklung angelegt. Deswegen bewahrt die Union
weniger Bestehendes, sichert der Unionsvertrag nicht nur — wie eine Verfassung
als Gedichtnis der Demokratie — bewéhrte Organisationsstrukturen und erprobte
Werte, sondern lebt im stets Unfertigen, in der Entwicklung zum Besseren, in der
Annidherung an die noch nicht erreichte Vollendung. Dies gilt insbesondere in der
gegenwirtigen Phase einer deutlichen Erweiterung der Européischen Union.

Sodann erscheint die Europdische Union in ihrer Grundstruktur gelegentlich fast
eine in die Zukunft dringende Organisation ohne Gegenwart zu sein. Die Exeku-
tive bringt Gesetze hervor. Die vollziehende Gewalt liegt im wesentlichen bei den
Mitgliedstaaten, so dass die Gemeinschaft kaum iiber ein der Gegenwart zuge-
wandtes Organ verfiigt. Der EuGH versteht sich traditionell als ,,Motor der Integra-
tion®, ist also ebenfalls weniger mit der Vergangenheit als mit der Zukunft befasst.
Die Union scheint im stetigen Bestreben nach stindigem Kompetenzzuwachs be-
fangen, muss jedoch in ihrer gegenwirtigen Kompetenzfiille — anders als noch in
den Griinderjahren — die Stetigkeit einer Rechtsgemeinschaft nachhaltig sichern.
Deshalb scheint die zeitliche Balancierung der Gewalten, die Bedingung fiir Ent-
wicklungsoffenheit in Kontinuitdt und Geschichtsbewusstsein, noch nicht erreicht,
der Ausgleich zwischen unverbriichlichem Recht und seiner Entwicklungsfahigkeit
noch nicht gesichert.

Allerdings entwickelt die in die Zukunft dringende Européische Union eigene
Organe der Verstetigung und Kontinuitdtsgewdhr — insbesondere die Europiische
Zentralbank, den Europdischen Rechnungshof und zunehmend eine ihren judiziel-
len Charakter betonende europiische Gerichtsbarkeit. Auch hier steht die Européi-
sche Gemeinschaft gerade als Rechtsgemeinschaft vor der Aufgabe, Strukturen der
Stetigkeit, damit der Berechenbarkeit und Vertrauenswiirdigkeit zu gewinnen.

Die Stetigkeit eines herkommlichen Gewaltenteilungssystems, insbesondere ei-
ner mit der Gegenwart befassten und auf Kontinuitit bedachten Verwaltung, bieten
die Mitgliedstaaten. Die Européische Union findet derzeit in diesen Staaten — ihrer
Verwaltungs- und Finanzkraft — ihre Gegenwart.
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F. Sachverstand und demokratische Legitimation

Ist die Arbeitsteilung zwischen Mitgliedstaaten und Européischer Union sowie
innerhalb der Union in einer Aufgaben-, Kompetenz- und Befugnisordnung sach-
gerecht aufgeteilt, hat der Vertrag sodann die Qualifikation der handelnden Per-
sonen aufgabengerecht zu regeln. Die hohen Leistungsanforderungen der arbeits-
teiligen, weltoffenen und technisierten Welt setzen hohe Leistungsstandards der
Akteure voraus, die in der Regel vorher in Qualifikationsverfahren erworben, in
Priifungen belegt und in beruflicher Praxis bestétigt und vertieft worden sind.

I. Qualifikationsnachweis durch Priifung oder Wahl

Ein die Berufsfreiheit in Anspruch nehmender Freiheitsberechtigter wird heute
in der Regel einen Beruf nur ergreifen diirfen, wenn er vorher seine Berufsqualifi-
kation durch eine entsprechende Ausbildung und eine erfolgreiche Priifung nach-
gewiesen hat. Selbst das Fiihren eines Kraftfahrzeugs im 6ffentlichen Straflenver-
kehr setzt den Erwerb eines Fiihrerscheins voraus. Fiir die Fithrung des Staates hin-
gegen wird kein beruflicher Befidhigungsnachweis gefordert. Vielmehr entscheidet
allein der Wihler in seinem Wahlakt, ob ein Kandidat ihm geeignet und erwiinscht
erscheint, um ein Mandat im Parlament und in der Regierung zu tibernehmen.

Die Demokratie baut also darauf, dass der Wihler ein guter Priifer ist und er die
Kandidaten ordnungsgeméal gepriift hat. Das Demokratieprinzip unterstellt, dass
die Parlamentswahlen sachgerechte Priifungen durch hinreichend qualifizierte Prii-
fer seien, obwohl der Wahler den Kandidaten vielfach nicht kennt, er oft auch eher
eine Partei als den Kandidaten wiahlt. Insoweit nihert sich die Demokratie einem
Zwischenbereich zwischen Wirklichkeitsverlust und Fiktion.

Dem diirfte kaum durch das Erfordernis mandatsqualifizierender Priifungen als
Bedingung fiir das passive Wahlrecht zu begegnen sein. Der Priifer gewédnne zu
groflen Einfluss auf die Zusammensetzung des Parlaments, geriete zu sehr in einen
Konflikt zwischen Fachqualifikation und politisch Erwiinschtem. Wiirde man hin-
gegen die bereits Gewdhlten vor Antritt ihres Mandats bestimmten Qualifikations-
anforderungen unterwerfen, wire dieses Bedenken ausgerdumt. Zudem konnte der
Gesetzgeber vorsichtig auf eine Reprisentation aller gesellschaftserheblichen Be-
rufe in der fiir diesen Beruf iiblichen Normalqualifikation — des approbierten Arz-
tes, des Handwerksmeisters, des Volljuristen, der Mutter von drei Kindern — hin-
wirken, dabei moglichst die Berufsgruppe der Partei- und Verbandsfunktionire
ausnehmen. Auflerdem konnte der Gewaltenteilungsgedanke es nahe legen, dieje-
nigen, die sich fiir den Staatsdienst in Exekutive oder Judikative entschieden ha-
ben, von einem Uberwechseln in die Legislative auszuschliefen, damit die Eigen-
standigkeit und Qualitdt der Gesetzgebungskunst von sonstigen Staatsaufgaben ab-
zuheben. Gegenwartig hingegen ist es die Regel, dass das Fiihrungspersonal der
Regierung zugleich das Fiihrungspersonal der mafgeblichen Parlamentsparteien
bildet, Kontrolleur und Kontrollierte insoweit personenidentisch sind.
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II. Abschirmen eines Sachverstandes gegen parlamentarischen Einfluss:
Das Beispiel der Zentralbank

Bei dem Schutz des Geldwertes und damit des in eine Wahrung gesetzten Einl6-
sungsvertrauens geht der Unionsvertrag — nach dem Vorbild von Art. 88 GG — ei-
nen anderen Weg. Er weist die Entscheidungsbefugnis in Wahrungsfragen einer
unabhéngigen Zentralbank zu und schirmt deren Sachverstand gegen parlamenta-
rischen Einfluss ab.

In diesen Anforderungen sucht das Grundgesetz die guten Erfahrungen mit der
Deutschen Bundesbank auf die Europdische Union zu iibertragen: Die Verselb-
stindigung wihrungspolitischer Aufgaben bei einer unabhidngigen Zentralbank 16st
staatliche Hoheitsgewalt aus unmittelbarer staatlicher oder supranationaler par-
lamentarischer Verantwortlichkeit, um das Wéhrungswesen dem Zugriff von In-
teressengruppen und der an einer Wiederwahl interessierten politischen Mandats-
triger zu entziehen®'. Das Grundgesetz ist in Art. 88 ausdriicklich gedndert wor-
den, um fiir die im Unions-Vertrag vorgesehene Wéhrungsunion eine verfassungs-
rechtliche Grundlage zu schaffen. Die gegeniiber dem Parlament unabhingige
Institution und ihre Befugnisse sind jedoch materiell an das vorrangige Ziel der
Preisstabilitit gebunden.

Diese Einschrinkung der demokratischen Legitimation und der parlamentari-
schen Entscheidungsbefugnis beriihrt das Demokratieprinzip, ist jedoch wegen der
ausdriicklichen Erméchtigung des Art. 88 S. 2 GG mit dem Grundgesetz vereinbar.
Die mit Blick auf die Europdische Union und die dort vorgesehene unabhéngige
Europdische Zentralbank vorgenommene Verfassungsidnderung modifiziert das
Demokratieprinzip im Dienste der Sicherung des in eine Wahrung gesetzten Ein-
16sungsvertrauens>2. Es trigt der — in der deutschen Rechtsordnung erprobten und
bewiéhrten — Besonderheit Rechnung, dass eine unabhidngige Zentralbank den
Geldwert und damit die allgemeine 6konomische Grundlage fiir staatliche Haus-
haltspolitik und fiir private Planungen bei der Wahrnehmung wirtschaftlicher
Freiheitsrechte eher sichert als Hoheitsorgane, die ihrerseits in ihren Handlungs-
moglichkeiten und Handlungsmitteln wesentlich von Geldmenge und Geldwert ab-
hingen und auf die kurzfristige Zustimmung politischer Krifte angewiesen sind>.
Insoweit geniigt die Verselbstindigung der Wahrungspolitik in der Hoheitskom-
petenz einer unabhingigen Europdischen Zentralbank den verfassungsrechtlichen
Anforderungen des Art. 79 Abs. 3 GG. Die Abschirmung eines besonderen Sach-
verstandes in einer Unabhdngigkeitsgarantie auch gegeniiber parlamentarischer
Legitimation und Verantwortlichkeit ldsst sich jedoch auf andere Politikbereiche
nicht tibertragen®*.

21 BVerfGE 89, 155 (208) — Maastricht —.
22 BVerfGE 89, 155 (208) — Maastricht —.
23 BVerfGE 89, 155 (208 f.) — Maastricht —.
24 BVerfGE 89, 155 (209) — Maastricht —.
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G. Fiinf Vorschlige
zur Erneuerung des Unionsvertrages

Die Anforderungen an Handlungsziel, Handlungsmittel, Organisation und Qua-
lifikation der Européischen Union fordern eine grundlegende Erneuerung des Uni-
onsvertrages. In diesem Verfahren der Vertragsrevision muss insbesondere das in
nunmehr bald 50 Jahren gewachsene Europarecht in einem geordneten, einfachen,
allgemeinverstindlichen Rechtssystem gefasst und als verléssliche rechtliche Rah-
menordnung eingebunden werden. Dabei wird sich die Gelegenheit bieten, ins-
besondere fiinf Strukturfragen neu zu regeln.

I. Der Sachkatalog von Aufgaben, Kompetenzen und Befugnissen

Auf der Grundlage einer nach dem Prinzip der begrenzten Einzelermachtigung
organisierten Gemeinschaftsgewalt und einer die politische Mitte des Menschen
bildende, deswegen mit einer Kompetenz-Kompetenz ausgestatteten Staatsgewalt
kommen der Gemeinschaft die Aufgaben zu, die vom Einzelstaat wegen seiner
rdumlich begrenzten Hoheitsgewalt nicht zu erfiillen sind. Dies gilt fiir den Bin-
nenmarkt, eine gemeinsame Handelspolitik, die Wahrungspolitik, alle Vorgidnge
der Grenziiberschreitung von Personen und Wirtschaftsgiitern einschlieBlich deren
abgabenrechtlicher Belastung (indirekte Steuern). Erwogen werden mégen in der
Tradition der Europdischen Union weiter Zustidndigkeiten und Befugnisse fiir
Landwirtschaft und Fischerei, Mitentscheidungsbefugnisse im Bereich des Ver-
kehrs, des Wettbewerbs, der Beschiftigungspolitik, der Umweltpolitik, der trans-
europdischen Netze, des Verbraucherschutzes, der Energie, des Katastrophenschut-
zes und des Fremdenverkehrs, des Asyl- und Immigrationsrechts. Dariiber hinaus-
greifende Harmonisierungs-, Angleichungs- und Zielvorgaben verschleiern Auf-
gaben und Verantwortlichkeiten, sollten deshalb strikt vermieden werden. Europa
braucht insbesondere bei der gegenwirtigen Ausdehnung ihrer Mitglieder eine
klare, stetige Aufgaben- und Befugnisstruktur.

II. Demokratisierung der Gesetzgebung

Der europiische Staatenverbund trifft die wesentlichen Entscheidungen der Ge-
meinschaftspolitik, der Rechtsetzung und Rechtdurchsetzung im Rat. Er handelt
dort durch die Regierungen seiner Mitgliedstaaten. Das Européische Parlament ist
auf die Zustindigkeit eines Mitwirkungsorgans beschriankt. Erwédgungen, die legiti-
mierende Kraft des Europdischen Parlaments dadurch zu stirken, dass dieses Par-
lament nicht jeweils von den Staatsvolkern gewihlt, sondern von Mitgliedern der
in den Mitgliedstaaten gewihlten Parlamente gebildet wird, verdienen kritisches
Bedenken. Jedenfalls sollte das Gesetzesinitiativrecht nicht mehr bei der Kommis-
sion als dem gemeinschaftsverantwortlichen Verwaltungsorgan monopolisiert wer-
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den. Hier wire zu erwégen, ob den nationalen Parlamenten — als Einzelparlament
oder aber in einer Parlamentemehrheit — ein Initiativrecht zugesprochen werden
kann. Erwogen wird auch ein Zweikammersystem, in dem zu dem bisherigen
,Europdischen Parlament* eine aus den Parlamenten der Mitgliedstaaten gebildete
zweite Kammer hinzutritt.

II1. Die Entscheidungsfihigkeit des Rates

Sodann ist die Befugnis des Rates, mit Mehrheit zu entscheiden, angesichts der
beabsichtigten Erweiterung der Union behutsam auf mehr Handlungsfelder zu er-
strecken. Die Stimmen der Mitgliedstaaten im Rat sind je nach den von ihnen re-
préasentierten Staatsbiirgern sachgerecht zu gewichten. Die Gréfle und Zusammen-
setzung der Kommission ist neu zu iiberdenken. Wenn die Europidische Union
nicht nur als Wirtschafts- und Wahrungsunion, sondern auch als politische Ge-
meinschaft wirken will, muss der elementareuropdische Gedanke der Demokratie
und der daraus abgeleiteten Staatenverantwortlichkeit in dieser europédischen Wer-
tegemeinschaft besser zur Geltung gebracht werden.

Allerdings bleibt das Einstimmigkeitsprinzip ein Instrument, um den Zugriff der
Europdischen Union auf staatsautonome Politikbereiche zu méifligen. Dies gilt ins-
besondere fiir die Finanz- und Vollzugskraft eines Staates. Deshalb sollte die Steu-
erhoheit nicht in die Hand der Europdischen Union gegeben werden, im iibrigen
jeder Zugriff auf die Finanz- und Verwaltungskraft der Mitgliedstaaten grundsétz-
lich dem Einstimmigkeitserfordernis unterliegen.

IV. Die Lockerung des Gegensatzes
von Gemeinschaft- und Staateninteresse

Im Rahmen ihrer Aufgaben trifft die Union Hoheitsentscheidungen unmittelbar
fir die Mitgliedstaaten, stimmt diese aber auf deren Rechtssysteme und Staats-
struktur so ab, dass sie dort vollzogen werden kénnen. Bei der Rechtsetzung sollte
die Union — wiederum im Rahmen ihrer Aufgaben — vorrangig das Recht der Mit-
gliedstaaten vereinheitlichen, also das Handlungsmittel der Richtlinie und weniger
das der Verordnung wihlen, dadurch das nationale Recht europdisieren, nicht
durch Europarecht verdrangen.

V. Die Wertegemeinschaft in Grundrechten

Wenn die Europédische Union sich gliicklicherweise von der Wirtschaftsgemein-
schaft zur Wertegemeinschaft wandelt, riicken die Grundrechte und damit der
hoheitsbetroffene Unionsbiirger in den Mittelpunkt der Europapolitik. Die Union
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hat in Nizza diesen Willen zur Wertegemeinschaft nachdriicklich bekundet und auf
der Regierungskonferenz eine Grundrechtscharta feierlich proklamiert.

Wenn diese Proklamation allerdings die Grundrechtscharta nicht zum Bestand-
teil der europdischen Vertrige macht, die Charta also rechtlich unverbindlich
bleibt, darf sie nicht schon heute als Kernstiick einer européischen Verfassung ge-
feiert werden. Ein solcher Vorgriff auf eine ungewisse Zukunft behauptet gegen-
wirtiges Recht, obwohl die Charta derzeit gerade Rechtsverbindlichkeit nicht er-
reicht hat.

Zudem sind der européische Staatenverbund und auch die beitrittswilligen Staa-
ten gegenwirtig in vielen Grundrechtsfragen unvorbereitet, gelegentlich auch iiber-
fordert. Die Garantie des Eigentums gilt herkémmlich als 6konomische Grundlage
individueller Freiheit und als Ausdruck personlicher Unternehmerverantwortlich-
keit, ist heute aber vielfach Rechtstitel fiir eine Finanzpolitik und fiir Beteiligungs-
fonds, in denen der berechtigte Eigentiimer kaum noch die Verantwortung fiir die
Wirkungen seines Kapitaleinsatzes iibernimmt und er sich allein auf das Bemiihen
um Rendite beschriankt. Die Medienfreiheit als eine wesentliche Grundlage moder-
ner Demokratien ist nur unzuldnglich auf das Recht der personlichen Ehre abge-
stimmt, das traditionell als Recht auf seelische Unverletzlichkeit zu den vier libe-
ralen Grundfreiheiten gehort. Die strafrechtliche Unschuldsvermutung fiir jeden
Menschen bis zur Verurteilung verliert jedenfalls fiir Personlichkeiten aus Politik
und Unterhaltung seine tatsdchliche Gestaltungskraft. Die Zukunftsfahigkeit von
Gesellschaft und Staat in der Garantie von Ehe und Familie, die in der Existenz
hinreichender, zur Freiheitsfahigkeit erzogener Kinder die Zukunft des Staats-
volkes gewihrleisten, erscheint in einer Diskussion um Ehe und Familie gefahrdet,
die allein von der Selbstverwirklichung der Erwachsenen und nicht von der Zu-
kunft des Kindes handelt. Das fiir die grundrechtliche Freiheit wesentliche Prinzip
von Wettbewerb und Konkurrenz wird vielfach auch auf die o6ffentliche Hand
— insbesondere im ,,Wettbewerb* der Rechts- und Steuersysteme — angewandt und
dadurch die elementare Grenze zwischen freiheitsberechtigter Gesellschaft und
freiheitsverpflichtetem Staat verwischt.

Wir verfiigen gegenwértig somit keinesfalls liber gesicherte und abgerundete ver-
fassungsrechtliche Vorstellungen von individuellen Freiheits- und Gleichheits-
rechten, die lediglich europarechtlich verallgemeinert werden miissten. Der verldss-
lichste Ausgangsbefund ist noch der des Art. 6 Abs. 2 EU, wonach die Union die
Grundrechte achtet, wie sie in der europdischen Menschenrechtskonvention ge-
wihrleistet sind und wie sie sich aus den gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen
der Mitgliedstaaten als allgemeinen Grundsitzen des Gemeinschaftsrechts ergeben.
Es scheint ein Beruf unserer Zeit, in diesem Verfassungsvergleich die in den Mit-
gliedstaaten gesicherte Verfassungsiiberlieferung zu erfassen und in diesem Rahmen
die besten Losungen zu suchen. Ein Europa der kleinen Schritte und grofen Visio-
nen sollte derzeit nicht zum Experimentierfeld neuer Wertprojektionen werden.
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H. Das Europa der Staaten
als Friedens- und Freiheitschance

Die Entwicklung der Staaten in Europa bekréftigt gegenwirtig die hergebrach-
ten Fundamente europdischen Rechts: Die Staatlichkeit und die Grundrechte. Mit
jedem neuen Verfassungsstaat steigt die Chance von Frieden und Menschenrechten
in Europa. Wo Vélker und Nationen sich noch nicht zu einem Verfassungsstaat zu-
sammengefunden hatten, wuchs — wie in Jugoslawien — die Gefahr von Unfried-
lichkeit und Menschenrechtsverletzung. Fiir die Gemeinschaft unter Staaten hat
die Europdische Union die neue Rechtsform eines Staatenverbundes unter selb-
standigen, demokratischen, europaoffenen Verfassungsstaaten entwickelt. Im
Zusammenwirken der Organisationsprinzipien von Verfassungsstaat und Staaten-
verbund gewinnt die Europdische Union eine Grundordnung, die das Handeln ihrer
Mitgliedstaaten koordiniert, teilweise auch reguliert, vor allem aber die gemein-
same Wahrnehmung von Hoheitsaufgaben organisiert. In dieser Verbundenheit
bietet Europa die vertragsrechtliche Organisationsform des Staatenverbundes, der
sich in seinen rechtlich definierten Aufgaben, Kompetenzen und Befugnissen auf
kooperationsoffene Verfassungsstaaten stiitzt.
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Eine Europiische Verfassung als Grundlage
fiir Freiheit und gesunde wirtschaftliche Entwicklung

Von Peter Bernholz, Basel

Abstract

Empirical evidence confirms results derived by Public Choice Theory that
democratic regimes based on private property and free markets have an inherent
tendency to ever increasing state activity, as measured by total public expenditures
as a share in Gross Domestic Product and the density of government regulations.
Such developments decrease efficiency and innovativeness of the economy, restrict
individual freedom, and finally lead to a crisis of the welfare state. There exist two
countervailing forces against these tendencies which are maintaining democracy.
First the reversal of the process by reforms undertaken by a new political coalition
which becomes possible because of the crisis. And second system competition by
other states with lower burdens and regulations and with a better growth perfor-
mance, less unemployment and increasing power. The latter competition has,
however, historically been connected with numerous wars. It was the invention of
federalism which mostly eliminated this danger and still allowed system competi-
tion among member states.

The proposal of the European Constitutional Group for a European Constitution
tries to take into account these relationships to allow and to preserve a peaceful,
efficient, innovative and free Europe. It also proposes additional safeguards against
an extension of the domain of a European Center, since all federal states have been
plagued until now by increasing power of Federal governments.

A. Einleitung

Die Diskussion um eine Europdische Verfassung hat seit der Einsetzung des
Européischen Konvents unter dem Vorsitz von Giscard d’Estaing durch den Euro-
péischen Rat neue Bedeutung erhalten. Der Konvent soll bis Juli 2003 Vorschldge
flir eine Verfassung erarbeiten, die die Grundlage fiir eine anschlieBende Diskus-
sion durch die europdischen Organe und die nationalen Parlamente und Regierun-
gen bieten werden. Aus diesem Grunde hat die Gruppe fiir eine Européische Ver-
fassung (European Constitutional Group, ECG), die im Jahre 1992 gegriindet wur-
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de, ihre Tétigkeit wieder aufgenommen, um gegebenenfalls dem Vorschlag der
Kommission einen eigenen entgegenzusetzen, damit die anschlieBende Diskussion
auf einer breiteren Grundlage stattfinden kann. Die ECG, der Mitglieder (iiberwie-
gend Juristen und Okonomen) aus verschiedenen europiischen Lindern angeho-
ren, ist eine private Vereinigung, die bereits im Jahre 1993 einen voll formulierten
Verfassungsentwurf vorlegte. In der Folge werde ich mich weitgehend auf diesen
Entwurf stiitzen, wobei jedoch zu betonen ist, dass die ECG zur Zeit gewisse
Anderungen diskutiert, um einigen seither stattgefundenen Entwicklungen zu ent-
sprechen.

Obwohl die vorzustellenden Elemente des Vorschlags notwendigerweise norma-
tiven Charakter besitzen, basieren sie ihrem Gehalt nach auf dkonomischen und
politischen Erkenntnissen, die auf empirischem Wissen basieren. Da diese den vor-
zuschlagenden Normen und Bestimmungen zugrunde liegen, wird in den beiden
folgenden Abschnitten zunichst ein Uberblick iiber diese Zusammenhinge gege-
ben. Anschlieend werden dann die Ziele und wesentlichen Einzelheiten des Ent-
wurfs vorgestellt.

B. Politisch-6konomische Tendenzen
der Demokratie

In einer Demokratie, besonders in solchen, in denen die Verfassung den Mehr-
heitsentscheidungen des Parlamentes nur sehr weite Grenzen zieht, werden wech-
selnde Mehrheiten im Parlament, die ihrerseits nur eine kleine Minderheit der
Biirger darstellen, und die nur ungeniigend durch rational schlecht informierte
Waibhler kontrolliert werden, ihre Ziele gegeniiber der iibrigen Bevdlkerung durch-
setzen. Da verschiedene Parteien im Wettbewerb um Stimmen mit dem Ziel einer
Regierungsbeteiligung stehen und da sie Mittel fiir ihre Organisation und den
Wahlkampf bendtigen, ist mit der Zeit ein immer grofer werdender Umfang der
staatlichen Aktivitdten zu erwarten. Wachsende Staatsausgaben (Abbildung 1), im-
mer umfassendere Regulierungen, Steuerschlupflocher und Subventionen fiir spe-
zielle Interessengruppen sind eine Folge der fortwdhrenden Aktivitit der Gesetz-
geber und der Biirokratie, auf die sie zur Durchfiihrung angewiesen sind. Solche
Entwicklungen konnen erfolgen, da die Mehrheit der Wéhler {iber Angelegenhei-
ten, die sie nur wenig als Konsumenten und Steuerzahler betreffen, rational unin-
formiert sind. Denn sie haben wenig Grund, die Zeit und die Kosten fiir eine solche
Unterrichtung aufzuwenden, weil ihr Einfluss auf den Ausgang von Wahlen oder
Abstimmungen vernachldssigbar gering ist. Aus diesem Grunde kann der Schutz
gewisser Industrien gegen ausldndischen Wettbewerb, die Festsetzung der Preise
fiir landwirtschaftliche Produkte {iber dem Gleichgewichtspreis, Subvention des
Kohlebergbaus oder die ,,freiwillige* Selbstbeschrankung von Textilimporten be-
obachtet werden, obwohl die Mehrheit der Wéhler durch hohere Preise und (oder)
Steuern geschadigt wird.
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Abbildung 1: Entwicklung der gesamten Staatsausgaben am Bruttoinlandsprodukt,
1964 —2000

Andererseits wird die Regierung Mafinahmen zugunsten der Mehrheit ergreifen,
wenn es sich wie bei drohenden Erhohungen der Mieten um einen erheblichen Teil
des Budgets der Konsumenten handelt. In diesem Fall wird z. B. eine Kontrolle der
Mieten oder ihrer Erh6hung vorgenommen. (Downs 1957; Bernholz 1966).

Bernholz (1966) hat noch auf einen weiteren Grund fiir die allméhliche Aus-
dehnung der Staatstitigkeit hingewiesen. Dabei handelt es sich um eine Anderung
der Wirtschaftsstruktur, die sich wieder und wieder aufgrund des wirtschaftlichen
Wachstums ergibt. Diese Anderungen bedrohen alte Wirtschaftszweige, ihre
Eigentiimer und Manager ebenso wie die Arbeitsplatzsicherheit und das Lohn-
niveau der von ihnen Beschiftigten. Das fiihrt zu Unzufriedenheit der Wéhler, die
mit den entsprechenden Sektoren verbunden sind, und daher unter dem Druck des
politischen Wettbewerbs zu Staatseingriffen mit dem Zweck, die Stimmen der
Wibhler und ihrer Familien zu gewinnen oder zu erhalten, die unter dem Struktur-
wechsel in der wachsenden und sich globalisierenden Wirtschaft leiden.

Ein dritter Grund, der verschiedentlich in der Literatur genannt wird, ist mehr
oder weniger eng mit dem zweiten verbunden:

,»The need to keep in check the forces which might produce unemployment is not the only
root of the expansion of government control over industry and trade, because the sheer
growth of complexity of economic structures requires more co-ordination, and the number
of tasks which cannot be left to private initiative — such as prevention of soil erosion,
traffic control, smoke abatement and so on — grows incessantly (Andreski 1965, p. 355).

Die Folgen der wachsenden Staatstitigkeit sind jedoch ab einer gewissen Grof3e
derselben negativer Art, wie die Abbildungen 1 und 2 deutlich erkennen lassen.

3%
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Dabei steht das Alter der durch Kriege, Besetzungen oder Revolutionen unge-
storten Demokratie, einem Vorschlag von Mancur Olson folgend, fiir das Ausmaf}
der Regulierungen und Eingriffe. Hierbei wird angenommen, dass dieses um so grof3er
ist, je ldnger die Demokratie ungestort existiert hat. Die Verwendung dieser Varia-
ble impliziert, dass nur OECD Lénder beriicksichtigt wurden, die in dem Zeitraum
Demokratien waren. AuBlerdem wurden, um bei den Daten den Einfluss von Kon-
junkturschwankungen moglichst auszuscheiden, jeweils die Jahresdurchschnitte
von fiinf Jahren verwendet.

Wie man aus den Abbildungen erkennt, besteht ein eindeutig negativer Zusam-
menhang zwischen dem Anteil der gesamten Staatsausgaben am Bruttoinland-
produkt und dem ungestorten Alter der Demokratie mit der Wachstumsrate des
BIP. Die Schitzgleichung bestitigt diese Vermutung:

WBIP 7.212 — 0.0897GstAus — 0.007ADem
(5.182) (6.713) (1.677)

R*=0273 n=1287 tWerte in Klammern
Hierbei bezeichnet WBIP die Wachstumsrate des Bruttoinlandprodukts, GstAus

die gesamten Staatsausgaben als Prozentsatz desselben und ADem das ungestorte
Alter der Demokratie.
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Quelle: OECD, Economic Outlook, meherere Binde.

Abbildung 2: Wachstumsraten des Bruttoinlandsproduktes in Abhéingigkeit
vom Anteil der gesamten Staatsausgaben am BIP, 22 OECD Linder,
Jahresdurchschnitte von sechs Fiinfjahresperioden, 1970/74 — 1995/99

Wie man sieht, sind die Ergebnisse hoch signifikant, erkldren jedoch nur etwa
ein gutes Viertel der Wachstumsraten. Ahnliche Resultate wurden bereits friiher
(Bernholz 1986, 1991) und von anderen Autoren (Marsden 1983, Weede 1986,
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Tanzi und Schuknecht 1997) erzielt. Allerdings bekommt ADem ein falsches Vor-
zeichen, wenn man nur die Perioden von 1990 — 1999 betrachtet, obgleich der Ein-
fluss insignifikant wird. Ob dies durch die erfolgreichen Reformen in Léndern wie
Grofibritannien, Schweden, Finnland, den USA und den Niederlanden zu erklaren
ist, wire noch zu klaren. Im {ibrigen ist zu beachten, dass die Abnahme der Wachs-
tumsraten des BIP eine der Ursachen der zunehmenden Arbeitslosigkeit und neben

der Alterung der Bevolkerung auch des Systems der obligatorischen staatlichen
Rentensysteme ist.
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Abbildung 3: Wachstumsraten des Bruttoinlandsproduktes in Abhéngigkeit
vom ungestorten Alter der Demokratie, 22 OECD Lénder,
Jahresdurchschnitte von sechs Fiinfjahresperioden, 1970/ 74 — 1995/99

Der Eindruck beziiglich der Folgen der wachsenden Staatstitigkeit besonders in
ausgepragten ,,Wohlfahrtsstaaten® wird durch die Tatsache gestiitzt, dass die jetzt
(im Jahre 2003) wahrgenommene Krise durchaus seit langem vorhergesehen wer-
den konnte. So fiihrte ich selbst in einem Artikel fiir das Symposium aus, das

Rudolf Richter zum 30. Jahrestag der deutschen Wahrungsreform veréffentlichte
(Bernholz 1979):

,The Social Security System poses a threat to a free society because it seems to have an
innate tendency to excessive growth.” (519)

Nach einer Diskussion von drei Griinden fiir diese Entwicklung komme ich zum
Schluss, dass

... the present Social Security System has been designed in such a way as to further
expansion politically. ... the majority are misinformed about their actual burdens and
people or their representatives are motivated to vote for overextended transfers, since they
hope that others will pay part of the additional costs.” (530)
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Auflerdem weise ich auf die Staatseingriffe hin, die sich angesichts der Um-
strukturierungen in einer wachsenden Wirtschaft in einer Demokratie ergeben:

,In our view microeconomic interventions in the economy are mainly a consequence of
income distribution and of job and income insecurity caused by a growing economy
together with incomplete and asymmetric information on the part of voters. ... But ... the
consequences [of the restructuring implied by a growing economy] are painful for the
workers, managers and capital owners of the slowly growing or shrinking industries, for
jobs and incomes are threatened. ... The situation described offers a chance to political
entrepreneurs to attract votes of the people hurt by offering help to the old industries.
Tariffs and import restrictions for competing goods, minimum prices, price subsidies,
buying and storing of ,,surplus supplies” by the government, and rationing of supply are
possible measures. ... They will, on the other hand, not lose many votes of consumers and
taxpayers in a modern industrialized economy. For the higher prices for consumption
goods caused by the measures taken ...relate only to a small percentage of consumers’
budgets, ... At the same time real disposable incomes are growing.* (523 f.)

Beziiglich der Gewerkschaften fiige ich hinzu:

It is obvious from the above that rethinking of the role of the structure of the unions has
to be done, even if this seems to be a sensitive issue and a taboo at the moment.” (529)

1982 veroffentlichte Rudolf Richter zusammen mit Hans F. Zacher ein weiteres
Symposium tiber ,,Social Policy in a Free Market Economy*. Darin komme ich
zum Schluss, dass

,.Increasing state activity is probably productive up to a certain threshold. Moreover, it
enables the elimination of the worst consequences of poverty and want, gross inequality,
insecurity and lack of education of broad segments of the population. But the democratic
welfare state apparently has an innate tendency in market economies towards excessive
growth to ever higher levels. It thus ends up by endangering the very economic foun-
dations themselves and the principles of liberty, participation of citizens in political
decision processes and the rule of law upon which it rests and from which it set out.”
(Bernholz 1982, 597)

C. Ist diese Entwicklung unaufhaltsam?

Wir konnten uns iiberzeugen, dass die Analyse der Neuen Politischen Okonomie
eine zunehmende Staatstitigkeit voraussagt und dass ihre Ergebnisse offenbar
weitgehend durch die empirischen Gegebenheiten bestétigt werden. Eine solche
Entwicklung fiihrt nun jedoch auf die Dauer durch ihre Schwichung der wirt-
schaftlichen Effizienz und Innovationstitigkeit in die Krise gerade auch des Wohl-
fahrtsstaats, dessen Leistungen schlieBlich nicht mehr finanziert werden konnen.
AuBerdem ist zu beachten, dass diese Entwicklung eine zunehmende Begrenzung
der individuellen Freiheit impliziert, die sich in einer Schrumpfung des Anteils des
verfligbaren Einkommens und durch eine immer weitergehende Einengung durch
staatliche Vorschriften und Regulierungen bemerkbar macht.
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Wohin fiihrt nun letztlich diese Entwicklung? In dem zuletzt erwdhnten Aufsatz
erwithne ich drei Méglichkeiten. Erstens den Ubergang zu einer planenden Dikta-
tur oder Oligarchie, zweitens zu einem neo-feudalen System und drittens zu

,. .. a timely democratic pruning of state activity. In this case, reform programs would be
proposed to voters by a party or coalition of parties, which promised to increase individual
freedom, to bring about greater efficiency and a greater supply of goods by a reduction in
state activity. It is certain, however, that if such a program were to be successful in the
long-run, it would have to imply constitutional limits for state activity, and that it would
only have a chance of winning and maintaining a majority among voters, if citizens had
become aware of the very difficulty of the situation by a crisis of sufficient severity. Only
then would they be prepared to suffer the hardships of the program beyond the next
election date. For whereas the negative influences of the program would very soon be
obvious to everyone, it would take years before the fruits of even a properly executed plan
to reduce state activity would ripen. (Bernholz 1986, 597)

Ein politisch-6konomisches Modell fiir diese dritte Moglichkeit wurde von Dur
und Swank (1997) entwickelt. Die von mir geduferte Erwartung hat sich inzwi-
schen fiir verschiedene Lidnder wie Schweden, die Niederlande, Finnland und
Grofbritannien bestitigt. Die Erfolge in Form eines Riickgangs der Arbeitslosig-
keit, von hoéheren Wachstumsraten des BIP und von geringeren Inflationsraten
haben sich in den letzten Jahren beobachten lassen. Allerdings muss befiirchtet
werden, dass die der Demokratie immanenten Kréfte auch dort nach den Reformen
wieder wirksam werden.

Inzwischen wissen wir jedoch, dass noch eine vierte Moglichkeit die verschiede-
nen Linder zu Reformen veranlasst, und dass diese auch fiir die Einleitung von
Reformen in den genannten Landern von Bedeutung war. Hierbei handelt es sich
um den Systemwettbewerb zwischen Staaten, der durchaus auBer {iber die 6kono-
mischen Rahmenbedingungen auch au3enpolitisch und militdrisch gefiihrt werden
kann. Bekanntlich haben Douglass North, Eric Jones (North und Thomas 1973,
North 1981, Jones 1981) und andere die Entwicklung Europas und seiner Ableger
und Nachahmer auf diesen Systemwettbewerb zuriickgefiihrt (fiir eine umfangrei-
che historische Untersuchung siehe auch Bernholz, Streit und Vaubel 1998). Seine
Bedeutung wurde jedoch bereits von Immanuel Kant erkannt, dessen Zitat ich hier
zur Illustration dessen, was gemeint ist, heranziehe:

,Jetzt sind die Staaten schon in einem so kiinstlichen Verhéltnisse gegeneinander, daf} kei-
ner in der inneren Kultur nachlassen kann, ohne gegen die andern an Macht und Einfluf}
zu verlieren; also ist, wo nicht der Fortschritt, dennoch die Erhaltung dieses Zwecks der
Natur, selbst durch die ehrsiichtigen Absichten derselben ziemlich gesichert. Ferner:
biirgerliche Freiheit kann jetzt auch nicht sehr wohl angetastet werden, ohne den Nachteil
davon in allen Gewerben, vornehmlich dem Handel, dadurch aber auch die Abnahme der
Krifte des Staats im duBleren Verhdltnisse zu fiithlen. Diese Freiheit geht aber allméhlich
weiter. Wenn man den Biirger hindert, seine Wohlfahrt auf alle ihm selbst beliebige Art,
die nur mit der Freiheit anderer zusammenbestehen kann, zu suchen, so hemmet man die
Lebhaftigkeit des durchgéngigen Betriebes und hiemit wiederum die Kréfte des Ganzen.
Daher wird Einschrinkung in seinem Tun und Lassen immer mehr aufgehoben, die all-
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gemeine Freiheit der Religion nachgegeben; und so entspringt allméhlich, mit unterlaufen-
dem Wahne und Grillen, Aufkldrung, als ein grofles Gut, welches das menschliche Ge-
schlecht sogar von der selbstsiichtigen VergroBerungsabsicht seiner Beherrscher ziehen
muf}, wenn sie nur ihren eigenen Vorteil verstehen.” (Kant 1874, 150)

Die Bedeutung dieses Systemwettbewerbs wird heute weitgehend anerkannt, hat
dieser doch auch zum Zusammenbruch des Ostblocks mit seinen Reformen und zu
den Reformen in Japan seit der Meiji Restauration und in China seit dem Ende der
1970er Jahre gefiihrt. Allerdings weist der Systemwettbewerb historisch gesehen
das Janusgesicht hiufiger Kriege auf. Die Schaffung eines Bundesstaates war da-
her eine grofartige Erfindung der amerikanischen Founding Fathers. Sie ermdg-
lichte den okonomischen und kulturellen Wettbewerb der Mitgliedsstaaten der
Union bei gleichzeitiger Friedenssicherung. Andere Staaten wie die Schweiz sind
diesem Beispiel gefolgt. Und obwohl der amerikanische Foderalismus seit dem
blutigen Biirgerkrieg von 1861 —65 durch Zentralisierung manches von seiner Vi-
talitdt verloren hat, libt er nach wie vor eine wohltuende Wirkung durch den Sys-
temwettbewerb aus, wie etwa die Studie von Norton (1986) belegt:

,»A suggestion advanced in this paper is that U.S. regional diversity has enforced a painful
but therapeutic adjustment of a kind missing in Victorian Britain and of contemporary
Europe.” (3)

»Under a regime of market-generated renewal the U.S. has added some 30 million jobs
since 1970, whereas AIC [ageing industrial countries] has added virtually none. ... This
problem of incentives is compounded by the centralized governmental structures of the
European welfare state. National uniformity, which may be desirable in itself, becomes a
barrier to adjustment when transfer payments exceed reservation wages. More generally,
employment policies geared to temporary relief in specific localities tend to become
national, thwarting adjustment.” (24)

,,For better or worse, the diversity of state-administered welfare systems [in the U.S.A.]
and the low benefit levels in some rapidly growing states offer a sharp contrast to the
adequacy and uniformity of benefits in more centralized European systems. To be sure,
the American system is perverse in that high benefit levels in slowly growing states
discourage mobility of the poor. But from a national standpoint, the other side of this coin
finds superior work incentives in low benefit, rapid-growth states.” (25)

Unsere Ausfiihrungen legen die folgenden Schlussfolgerungen nahe:

1. Demokratien mit Privateigentum und Marktwirtschaft weisen eine inhérente
Tendenz zu wachsender Staatstitigkeit auf, die zu geringerer wirtschaftlicher
Effizienz, einer Abnahme der Innovationen und des wirtschaftlichen Wachs-
tums und zu einer Einschriankung der individuellen Freiheit fiihren.

2. Als Folge ergibt sich im Laufe der Zeit eine Krise des Wohlfahrtsstaats, die
negative politische Konsequenzen in Form eines neo-feudalen Regimes oder
einer Diktatur oder Oligarchie nach sich ziehen kann.

3. Eine andere Konsequenz der als Krise empfundenen Situation konnen Refor-
men sein, die zu einer Verminderung des Anteils der Staatsausgaben am Sozial-
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produkt und der Regulierungen und zu einer Beschrinkung des Einflusses von
Interessengruppen fiihren.

4. Diese Tendenz zu Reformen wird durch den Systemwettbewerb zwischen Staa-
ten gefordert oder erst ermdglicht, der jedoch bei unabhingigen Staaten hiufig
mit Kriegen und auBlenpolitischen Auseinandersetzungen verbunden ist.

5. Die Erfindung von féderalen Staaten mit begrenzter Zentralgewalt beseitigt die
Kriegsgefahr (abgesehen von seltenen Biirgerkriegen) und erlaubt bei offenen
Grenzen einen 6konomischen und kulturellen Systemwettbewerb zwischen den
Mitgliedstaaten.

D. Ausgangslage und Ziele
fiir eine Européische Verfassung

Ein Entwurf fiir eine Europdische Verfassung sollte sich von den gezogenen
Schlussfolgerungen leiten lassen. Die Europdische Gemeinschaft (Union) ist von
vornherein mit dem Ziel geschaffen worden, Kriege zwischen den europdischen
Nachbarn unmdglich zu machen. Dafiir verantwortlich sind die in den letzten Jahr-
zehnten von weitsichtigen Staatsmidnnern wie Monnet, Schumann, de Gasperi,
Adenauer und ihren Nachfolgern aufgebauten Institutionen. Abgesehen von der
Friedenssicherung durch die Nato hat die Europdische Gemeinschaft (Union)
durch den Abbau der Grenzen zwischen ihren Mitgliedern und die dabei eingeiibte
Fahigkeit zu friedlichen politischen Problemldsungen nicht nur zu der Friedens-
ordnung in Europa beigetragen. Vielmehr hat sie auch die Wohlfahrt ihrer Biirger
mittels der Schaffung der Freiziigigkeit fiir Waren, Dienstleistungen, Kapital und
Personen tiber eine Verstirkung des Wettbewerbs und der Innovationsfahigkeit
erhoht. Wenig beachtet blieb dabei jedoch die Bedeutung des Systemwettbewerbs
zwischen den Mitgliedstaaten bei streng begrenzter Kompetenz der Union fiir die
Verhinderung der Zunahme der Staatstitigkeit und die Reformfahigkeit des Sys-
tems. Im Gegensatz dazu hat die European Constitutional Group (ECG) seine Be-
deutung von vornherein erkannt und in ihrem Verfassungsvorschlag 1993 beriick-
sichtigt, dessen wichtigste Elemente in der Folge dargestellt werden.

Um Frieden und Wohlstand fiir ganz Europa zu sichern, ist es erforderlich, allen
osteuropdischen Lindern, soweit sie die Voraussetzungen von rechtsstaatlichen
Demokratien und funktionierenden Marktwirtschaften mit iiberwiegendem Privat-
eigentum erfiillen, den Beitritt zur Europdischen Union (mit entsprechenden
Ubergangszeiten) und zur Nato zu ermdglichen. Beides ist zum Teil auch schon
erfolgt oder auf gutem Wege. Inzwischen wurden auch grofle Fortschritte beim
Ubergang zu Rechtsstaatlichkeit, Marktwirtschaft mit iiberwiegendem Privateigen-
tum und Demokratie bei den Beitrittskandidaten erzielt, so dass 2004 nach lange-
ren Verhandlungen der Beitritt von zehn Landern zur Europdischen Union moglich
wird, worunter sich acht aus dem Osten und Siidosten befinden.
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Die Erweiterung der Europdischen Union stellt diese jedoch vor neue Probleme,
da ihre gegenwirtige Organisation und die gegenwirtigen Entscheidungsstrukturen
auch nach den Vereinbarungen von Nizza in keiner Weise den Anforderungen der
dann gewachsenen Mitgliedschaft entsprechen. Wie sollen Kommission, Rat der
Regierungs- bzw. Staatschefs und Ministerrat mit zusétzlichen zehn Mitgliedern
noch zu befriedigenden und ziigigen Entscheidungen kommen kénnen? So scheint
bei den gegenwirtigen Strukturen eine Lahmung der Union vorprogrammiert zu
sein. Selbst die Europdische Zentralbank miisste bei einer Erweiterung ihres Zen-
tralbankrats um zehn Mitglieder mit Problemen rechnen.

Angesichts dieser Situation ist es bedeutsam, eine klare Abgrenzung der Kom-
petenzen zwischen der Europdischen Union und den Nationalstaaten sowie den Or-
ganen der ersteren vorzunehmen, die gleichzeitig den wegen der Erweiterung der
Union notwendigen Reformen Rechnung trigt. Nach Auffassung der ECG kann
dies nur durch eine eindeutige Begrenzung der Kompetenzen und Verantwortung
der Union in einer Verfassung geschehen. Gleichzeitig soll die Begrenzung dersel-
ben der Aufrechterhaltung des Systemwettbewerbs zwischen den Mitgliedstaaten
dienen. Der Verfassungsvorschlag der ECG geht daher von folgenden Zielen aus:

Die Wahrung von Frieden und Wohlstand erfordert die Offenheit der Europdii-
schen Union nach auflen. Die Institutionen der Union haben, neben der Beseiti-
gung der Grenzen im Innern auch die freie Beweglichkeit von Giitern und Kapital
gegeniiber der iibrigen Welt zu sichern. Ein weiteres Ziel ist die Bewahrung der
kulturellen Vielfalt Europas und ein moglichst grofer Freiheitsspielraum seiner
Biirger. Aus diesem Grunde und zur Bewahrung des Systemwettbewerbs ist eine
immer weitergehende Ausdehnung der Kompetenzen von Organen der Union
ebenso wie eine tiberméfBige Harmonisierung zu vermeiden. Es sollten daher inner-
halb der Union erforderliche Anpassungen mdglichst durch einen Wetthewerb der
Steuer-, Rechts-, Sozialsysteme usw. erfolgen. Dieser wiirde es auch erlauben, effi-
zientere und innovativere Systeme zu entdecken. Andererseits ist klar, dass etwa
europaweite Umweltprobleme sowie Rechtsvorschriften, die die Offenheit der
inneren Grenzen betreffen, einer zentralen Regelung bediirfen.

E. Gewaltenteilung und Organe der Union

Die ECG hat sich bei ihrem Entwurf von den erwihnten Zielen leiten lassen.'
Sie tritt fiir die Erweiterung der Union und eine Institutionalisierung des Prinzips
der Subsidiaritdt ein. Es werden Sicherungen vorgeschlagen, die das bisher his-
torisch immer wieder zu beobachtende Wachstum der Macht des Zentralstaats zu
verhindern suchen. Zwar bricht Recht der Union das Recht der Mitgliedstaaten,

I Fiir die Vorschldge zur Verkleinerung von Kommission und Zentralbankrat der Euro-
paischen Zentralbank und die Ausweitung des qualifizierten Mehrheitsstimmrechts nach der
Erweiterung der Européischen Union ist allein der Verfasser verantwortlich.
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doch nur innerhalb ihrer Kompetenzen. Mdoglichst viele Zustdndigkeiten sollen den
Mitgliedstaaten vorbehalten bleiben. Wo die Union iiber Kompetenzen verfiigt,
sind diese einer demokratischen Beschlussfassung und Kontrolle zu unterwerfen.
Dem dient die Ausdehnung der Befugnisse des Europdischen Parlaments (der Uni-
onskammer), dessen Mitglieder direkt und in etwa gleich grolen Wahlkreisen ge-
wihlt werden. Hinzu kommt eine zweite Kammer des Parlaments (Kammer der
Parlamentarier), die die Interessen der Mitgliedstaaten vertritt und deren Mitglie-
der von den Parlamenten derselben aus ihren Reihen gewihlt werden. Die zweite
Kammer hitte im Gesetzgebungsprozess auch die Aufgabe, dariiber zu wachen,
dass die Kompetenzen der Union nicht iiber die in der Verfassung vorgesehenen
Grenzen ausgeweitet werden.

Neben dem Europdischen Gerichtshof schligt die Gruppe einen Verfassungs-
gerichtshof vor (Union Court of Review). Dieser soll Streitigkeiten beziiglich
Kompetenzen zwischen den Organen der Union und den Mitgliedstaaten entschei-
den. Seine Mitglieder werden aus den héchsten Gerichten der Mitgliedstaaten
durch dieselben bestellt. Dieser Gerichtshof ist vorgesehen, da nach allen Erfah-
rungen (z. B. mit dem Supreme Court der USA) zu erwarten ist, dass der Européi-
sche Gerichtshof langfristig durch seine Entscheidungen zu einer Ausweitung der
Kompetenzen der Union beitragen wiirde.

Weiter schldgt die Gruppe vor, die Europdische Menschenrechtskonvention als
integrierenden Bestandteil der Union anzusehen, wie das inzwischen im wesentli-
chen bereits geschehen ist, und die Entscheidung entsprechender Rechtsfille dem
Gerichtshof in Strassburg vorzubehalten.

Dem Ziel, die Macht der zentralen Institutionen zu begrenzen und den inneren
Frieden zu sichern, dient der Vorschlag, jedem Mitgliedstaat ein Recht auf Austritt
aus der Union zuzugestehen. Umgekehrt wird jedes Mitglied ausgeschlossen, das
die Bedingungen der Europidischen Menschenrechtskonvention verletzt. Ferner
erlaubt der Vorschlag, dass sich mehrere Mitgliedstaaten in unterschiedlicher
Geschwindigkeit auf angestrebte Ziele hinbewegen. Dies entspricht schon jetzt giil-
tigen Ausnahmeregeln z. B. fiir die Europdische Wahrungsunion (GrofBbritannien,
Dianemark, Schweden) und fiir die Abschaffung der Grenzkontrollen zugunsten
GrofBbritanniens und Danemarks.

F. Die politischen Kompetenzen der Union

Der Vorschlag sieht die Méglichkeit der Entwicklung einer gemeinsamen Euro-
pdischen Auflen- und Verteidigungspolitik vor. Diese sollte moglichst im Rahmen
der Nato erfolgen und sich nach den Prinzipien der Charta der Vereinten Nationen
ausrichten. Allerdings muss mit der Moglichkeit gerechnet werden, dass die USA
in der Nato aus europdischer Sicht notwendige Entscheidungen blockieren konn-
ten. Auflerdem kann nicht ausgeschlossen werden, dass die Nato wegen nach dem
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Zusammenbruch des kommunistischen Ostblocks divergierender Ziele auseinan-
derbricht. Fiir diesen Fall wird eine erweiterte Rolle der Europdischen Union vor-
geschlagen: ,,Die friedensbewahrende, friedenstiftende Mission der EU und etwa
bei Krisen erforderliche Eingriffe der WEU sollen nicht auf Fille einer Aggression
von auflen beschrinkt sein.“ Inzwischen hat sich die Europdische Union auch
bereits in diese Richtung bewegt. Da Auflen- und Verteidigungspolitik politische
Angelegenheiten sind, sollen dem Europdischen Gerichtshof in diesem Bereich
keine Befugnisse zustehen.

Eine zweite wesentliche Aufgabe der Union wird in der Gewdhrleistung der
Freiziigigkeit ihrer Biirger und der freien Bewegung von Waren, Dienstleistungen
und Kapital gesehen. Bei Beachtung dieser Regel sind die Mitgliedstaaten frei in
der Wahl ihrer Steuer-, Wohlfahrts- und Sozialversicherungssysteme. Solange die
freie Bewegung von Giitern dadurch nicht behindert wird, konnen die einzelnen
Léander striktere Umwelt-, Gesundheits- und Sicherheitsanforderungen verlangen.

Die ECG bevorzugt demnach einen Wettbewerb dieser Systeme. Eine zentrale
Harmonisierung von Arbeitsmarkt- und Sozialversicherungsregeln ist schon
wegen der Einkommensunterschiede zu Portugal und Griechenland, ganz zu
schweigen zu Beitrittskandidaten wie z. B. Polen, Ungarn und der Tschechischen
Republik, unerwiinscht. So wiirde eine Anpassung von Arbeitsmarktregulierungen
auf das Niveau etwa von Deutschland oder Frankreich zu erheblicher zusdtzlicher
Arbeitslosigkeit in diesen Landern fithren. Und eine Angleichung der Leistungen
der Sozialversicherungen an nordeuropdische Standards wiirde zu untragbaren
Belastungen von Biirgern und Unternechmungen und daher zum Zusammenbruch
der ohnehin gefdhrdeten nationalen Systeme fiithren. Die mit der Angleichung ver-
bundenen Probleme bei der deutschen Wiedervereinigung sollten ein warnendes
Beispiel sein.

Der Vorschlag legt Wert auf die Bedeutung des freien Wettbewerbs. Er sicht eine
Europdische Wettbewerbsbehérde vor, der auch alle staatlichen Subventionen zu
melden sind. Die Politik beziiglich natiirlicher Monopole und staatlicher Unter-
nehmen hat Marktprinzipien zu befolgen. Fiir Subventionen gelten die fiir private
Investitionen giiltigen Regeln.

Fiir die Wdhrungspolitik wird das Ziel der Preisstabilitdt als verbindliches Ziel
festgelegt. Einzelne Mitgliedstaaten konnen dazu, wie Anfang 1999 geschehen,
eine Wahrungsunion bilden. Die Unabhéngigkeit der Europdischen Zentralbank
nach den Maastrichter Vertrdgen ist von groffter Bedeutung filir einen stabilen
Geldwert. AuBlerdem hat jeder Biirger der Europdischen Union das Recht, bei Ver-
triigen in Ubereinkunft mit dem Vertragspartner und bei Zahlungen an die 6ffent-
liche Hand jede frei konvertierbare Wéhrung zu verwenden. Diese Bestimmung
soll eine weitere Sicherung gegen eine fehlerhafte Geldpolitik ermoglichen.

Nach auBen wird eine Offenheit in Ubereinstimmung mit den Zielen der Welt-
handelsorganisation (WTO) vorgeschrieben. Ein Abbau von Zéllen und Handels-
hemmnissen ist anzustreben. Fir ihre Erhohung ist Einstimmigkeit im Européi-
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schen Rat vorgesehen. Die Hemmnisse fiir den Handel mit Agrargiitern sollten bis
2010 auf den Durchschnittswert fiir die anderen Giiter reduziert werden.

Die Gemeinschaft kann finanzielle Transfers an dritte Lander leisten, die jedoch
bei der Einhaltung der Ausgabegrenzen der Union zu beriicksichtigen sind. Trans-
fers zwischen den Mitgliedstaaten tiber das Budget der Union sind erlaubt.

Das Budget der Union muss alle Transfers enthalten und hat ausgeglichen zu
sein. Die Ausgaben diirfen einen bestimmten Prozentsatz des Bruttosozialprodukts
(1992: 1.27%) nicht tiiberschreiten und werden durch Matrikularbeitrige der Mit-
gliedstaaten finanziert. Damit sollte jedoch keineswegs ein automatisches Wachs-
tum mit dem Bruttosozialprodukt impliziert werden. Das Budget muss durch 80%
der Stimmen des Europdischen Rates gebilligt werden. Jeder Staat, der einen
Nettobeitrag leistet, besitzt ein Vetorecht. Die Beitrdge sollen sich an der Leis-
tungsfahigkeit der Mitgliedstaaten (Bruttosozialprodukt und pro Kopf Einkom-
men) orientieren. Transfers an einzelne Mitgliedstaaten diirfen hochstens mit der
Wachstumsrate ihres realen Sozialprodukts zunehmen.

Eine Anderung dieser Regel und der Héhe der Matrikularbeitrige bediirfen der
Zustimmung aller Mitgliedstaaten und der Mehrheit der Wehler in der Union und
der Mehrheit der Mitgliedstaaten, die einen Nettobeitrag leisten.

Die Union hat die Kompetenz fiir die Umweltpolitik bei europaweiten Umwelt-
problemen, die also nicht durch einzelne oder mehrere Mitgliedstaaten geldst wer-
den kdnnen. Preissignale, handelbare Eigentumsrechte und andere Marktsignale
sind administrativen Regelungen moglichst vorzuziehen. Umweltsteuern diirfen
von den Union nicht erhoben werden. Bei den Problemen der Meeres- und Luft-
verschmutzung strebt die Union internationale Kooperation an.

Die Mitgliedstaaten erkennen die Ziele der Europdischen Sozialcharta des Euro-
parats an. Der Union stehen keine Kompetenzen auf den Gebieten des Sozial-, Er-
ziehungs- und Gesundheitswesens zu. Entsprechend hat der Europdische Gerichts-
hof hier keine Rechtsprechungsbefugnis. Die Mitgliedstaaten konnen jedoch
beziiglich Immigrations-, Drogen- und Terrorismuspolitik und in der Strafrechts-
politik zusammenarbeiten.

G. Organe der Europiischen Union

Der Europdische Prdsident hat dhnliche Rechte wie der deutsche Bundespré-
sident. Als Prisident dient der Vorsitzende der Kammer der Parlamentarier.

Der Europdische Rat der Staats- bzw. Regierungschefs bildet die hochste Auto-
ritdt der Union und definiert die politische Richtung derselben innerhalb der ver-
fassungsméBigen Kompetenzen. Der Ministerrat fithrt Beschliisse des Europii-
schen Rats aus und bereitet solche vor. Er hat das Initiativrecht fiir neue Gesetze
(bei Antrag von wenigstens drei Mitgliedstaaten).
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Die jeweilige Zusammensetzung des Ministerrats ergibt sich nach den zu behan-
delnden Problemen. Die Finanzminister bereiten das Budget vor. Kénnen sie sich
nicht einigen, gilt das Budget des Vorjahrs. Angesichts der Grofle der Réte nach
der Erweiterung der Union ist eine Ausdehnung von qualifizierten Mehrheits-
abstimmungen auf weitere Fragestellungen erforderlich.

Die Legislative besteht aus zwei Kammern. Fiir die Kammer der Parlamentarier
sind 175, fiur die Unionskammer 750 Mitglieder vorgesehen. In dieser sind nur
Parteien vertreten, die wenigstens 5% der in der Union abgegebenen Stimmen er-
halten.

Die Kammer der Parlamentarier hat neben dem Kontrollrecht beziiglich der
VerfassungsmifBigkeit neuer Gesetze das Recht auf Gesetzgebungsinitiative, der
Genehmigung des Budgets und von internationalen Vertrdgen (mit qualifizierter
Mehrheit) und der Zustimmung zum Beitritt neuer Mitglieder (mit wenigstens
80% der Stimmen). Abgeordnete konnen nur Mitglieder von Parlamenten der Mit-
gliedstaaten flir hochstens fiinf Jahre sein.

Diese zweite Kammer wird durch einen Ausschuss der Regionen beraten, dessen
Mitglieder aus gewéhlten lokalen und regionalen Vertretungen von den Mitglied-
staaten nominiert werden. Er ist bei regional relevanten Fragen zu konsultieren.
Seine Mitglieder konnen bei der Erdrterung derselben an die Stelle der Abgeord-
neten der Kammer der Parlamentarier treten.

Die Unionskammer hat das Recht auf Gesetzesinitiative (auf Verlangen einer
qualifizierten Minderheit). Sie verabschiedet Gesetze und Budget, tiberpriift ihre
Ausfiihrung und die von Verordnungen sowie die Tétigkeit des Ministerrats, der
Kommission und der Unionsbehorden. Sie kann Anhorungen veranstalten, Infor-
mationen verlangen und einzelne Teile des Budgetentwurfs ablehnen, falls der
Rechnungshof oder eine ihrer Kommissionen einen negativen Bericht erstattet hat.
Die direkt gewdhliten Mitglieder konnen hochstens zweimal fiinf Jahre Abgeord-
nete sein.

Die Europdische Kommission hat entgegen den Erfordernissen einer klaren
Gewaltenteilung z. Zt. gesetzgeberische, politische und Verwaltungsbefugnisse.
Die Gruppe schldgt vor, ihre Kompetenzen auf die Ausfithrung und Unterstiitzung
der Entscheidungen des Europdischen Rats zu begrenzen. Auf seine Anforderung
oder auf eigene Initiative hin hat sie das Recht, Maflnahmen der Union vorzuberei-
ten und vorzuschlagen. Nach der Erweiterung der Union ist es nicht mehr zweck-
maifig, dass jedes Land ein oder zwei Kommissare stellt. Eine Verminderung der
Zahl der Kommissare liele sich erreichen, wenn die groBen Lander und entspre-
chend zwei bis drei kleine Lander nur noch durch je einen Kommissar vertreten
wiirden.

Andere Institutionen wie der Europdische Gerichtshof, der Verfassungsgerichts-
hof, die Européische Zentralbank und der Rechnungshof wurden bereits erwihnt.
Dieser hat das Recht, Teile des Budgets bis zur Entscheidung der Kammer der Par-
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lamentarier zu suspendieren, wenn er Betrug, Fehlverwendungen oder Mangel ei-
nes finanziellen oder 6konomischen Nutzens entdeckt.

Die Europdische Zentralbank hat zusétzlich zu den im Vertrag von Maastricht
vorgesehenen Kompetenzen das Recht, die Wechselkurse nach aullen festzusetzen.
Alle Mitglieder des Zentralbankrats sind fiir acht Jahre zu wihlen. Eine Wieder-
wabhl ist ausgeschlossen. Der Rat tritt zuriick, wenn innerhalb von vier Jahren eine
durchschnittliche Inflationsrate von 3% tiberschritten wird. Nach der Erweiterung
der Union konnen nicht alle nationalen Zentralbankprisidenten Mitglieder des
Europdischen Zentralbankrats sein und auch nicht als nicht stimmberechtigte an
den Sitzungen teilnehmen. Das wiirde das Gleichgewicht zwischen Direktorium
und den iibrigen Mitgliedern beeintrachtigen und den Entscheidungsprozess wegen
der zu groBen Mitgliederzahl drastisch erschweren. Es sollte daher dhnlich wie
beim amerikanischen Federal Reserve System die Zahl der Zentralbankprasidenten
im Zentralbankrat begrenzt werden, was z. B. wie in den USA durch eine rotieren-
de Mitgliedschaft der Prasidenten der Zentralbanken der kleineren Léander erreicht
werden kdnnte.

Der Europdische Gerichtshof hat die schon bisher ausgezeichnet geleistete Auf-
gabe, der Interpretation und Anwendung der 6konomischen Verfassungsbestim-
mungen. Zu diesen gehdren funktionierende Markte, die Verhinderung von Wett-
bewerbsbeschrankungen und die freie Bewegung von Personen, Waren, Dienstleis-
tungen und Kapital. Die Kompetenzen des Gerichtshofs sind u. a. durch die des
Europdischen Verfassungsgerichtshofs beschrankt.

H. Schlussfolgerungen

Die Europiische Verfassungsgruppe ist iiberzeugt, dass ihre Vorschlige dem
Frieden Europas und der Freiheit und dem Wohlstand seiner Biirger dienen wiirde.
Wettbewerb und offene Mérkte fordern Effizienz und Innovationsfreudigkeit. Glei-
ches gilt fiir den Systemwettbewerb von Steuern- und Sozialsystemen. Effizienz
und Innovationsfreudigkeit sind jedoch Voraussetzungen fiir wachsenden Wohl-
stand, Verringerung der Arbeitslosigkeit und Losung der Umweltprobleme. Nur sie
konnen auch die sozialstaatlichen Leistungen der Mitgliedstaaten der Européischen
Union auf Dauer sichern.

Die vorgeschlagenen Sicherungen gegen eine Kompetenzausweitung entspre-
chen der Anerkennung der Biirger als letztem Souverdn und sollen eine dde Zen-
tralisierung und eine schleichende Zunahme der Staatstétigkeit auf EU-Ebene ver-
hindern. Nur sie wiirden auch in Zukunft die kulturelle und institutionelle Vielfalt
Europas gewihrleisten, die uns Europédern so viel bedeuten.

Die ECG ist nicht auf Einzelheiten ihrer Vorschldge fixiert. Sie mochte eine
Diskussion iiber die kiinftige Gestalt Europas anregen, die angesichts der bei der
Bevdlkerung bestehenden Unsicherheiten, der Weiterentwicklung der Vertrage von
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Maastricht und Nizza und der Einsetzung des Europiischen Verfassungskonvents
dringend notwendig erscheint.
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Biirgersouveranitiat und wettbewerblicher Foderalismus:
Das Beispiel der EU

Von Viktor Vanberg, Freiburg

Abstract

Approaching the issue from a contractarian-constitutionalist perspective this
paper discusses the contribution that a competitive federalism can make in promot-
ing citizens’ sovereignty. “Citizens’ sovereignty”, defined as the extent to which po-
litical decisionmakers are subject to constraints that induce responsiveness to
citizens’ common interests, is argued to be the appropriate criterion for evaluating
the performance of democratic politics. Competition among jurisdictions is ana-
lysed in its potential effects on citizens’ sovereignty. Particular attention is paid to
the role of tax-competition.

A. Einleitung

Thema dieses Beitrages ist die Frage, welche grundlegenden Prinzipien fiir die
Zuordnung und Kontrolle politischer Kompetenzen in einem demokratischen fode-
ralen System zu empfehlen sind, wenn die Ausiibung dieser Kompetenzen mog-
lichst wirksam im Sinne der gemeinsamen Interessen der Biirger erfolgen soll. Da-
bei wird auf die Europdische Union und das im Maastrichter Vertrag festgeschrie-
bene Subsidiaritétsprinzip als Anwendungsfall Bezug genommen, doch wird es
hier nicht um eine Analyse der Spezifika dieses Beispiels gehen, sondern um all-
gemeine Uberlegungen, die iiberall dort Anwendung finden kénnen, wo man es
mit politischen Ordnungen zu tun hat, in denen Entscheidungsmacht {iber mehrere
Ebenen verteilt ist. Das Hauptaugenmerk wird dem Beitrag gelten, den ein wettbe-
werblicher Foderalismus leisten kann, um den politischen Prozef im Sinne der ge-
meinsamen Biirgerinteressen anzuleiten und zu disziplinieren.'

Der Beitrag ist wie folgt gegliedert: Kapitel B und C dienen der Kldrung der
Frage, an welchen normativen Anspriichen die Ordnung demokratischer Gemein-
wesen zu messen ist, und nach welchen Kriterien deshalb die Leistungsféhigkeit
ihrer institutionellen Regelungen zu beurteilen ist. Als angemessener Leistungs-

I Fiir eine ausfiihrliche Erorterung verschiedener Aspekte eines Wettbewerbsfoderalismus
in der Européische Union siehe W Kerber (2003).
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mafstab wird das Kriterium der Biirgersouverénitit identifiziert. Kapitel D erldu-
tert das Konzept der Biirgersouverinitét fiir foderale Systeme im Sinne von poli-
tischen Ordnungen, in denen staatliche Kompetenzen auf mehrere Ebenen von
Gebietskorperschaften verteilt sind. Kapitel E zeigt die Grenzen fiir die Moglich-
keiten auf, Biirgersouverdnitit gebietskorperschaftsintern durch demokratische
Mitbestimmungs- und Kontrollverfahren zu fordern. Kapitel F geht auf die ergin-
zende Funktion ein, die der horizontale gebietskorperschaftliche Wettbewerb um
Biirger und Standortnutzer bei der Sicherung von Biirgersouverénitit leisten kann.
Die Kapitel G bis J diskutieren diese Frage am Beispiel des Steuerwettbewerbs.
Kapitel K geht auf die Rolle eines vertikalen foderalen Wettbewerbs ein, der seine
Dynamik aus einem funktionsbezogenen Sezessionsrecht schopft, also daraus, daf3
Gebietskorperschaften niederer Ebene das Recht haben, in Bezug auf bestimmte
Funktionen aus tbergeordneten Korperschaften auszuscheiden, um die in Frage
stehende(n) Funktion(en) entweder in eigener Verantwortung wahrzunehmen oder
auf dem Wege der Eingliederung in eine alternative umfassendere Gebietskorper-
schaft.

B. Der demokratische Staat
als Biirgergenossenschaft

Es ist zweckmaBig, bei den unterschiedlichen Definitionen, die sich in der Lite-
ratur zur Umschreibung der Charakteristika demokratischer Gemeinwesen finden
lassen, zwischen — wie man sie nennen kénnte — Primdr- und Sekunddrdefinitionen
zu unterscheiden. Unter der Primérdefinition von Demokratie verstehe ich dabei
eine Umschreibung, wie sie etwa John Rawls (1975: 105) mit der Formulierung
vorgeschlagen hat, da3 ein demokratisches Gemeinwesen ,,als ein Unternechmen
der Zusammenarbeit zum gegenseitigen Vorteil” bezeichnet werden kann. In pra-
ziserer, wenn auch etwas veralteter Formulierung kann man sagen: Ein demokra-
tisches Gemeinwesen ist ein genossenschaftlicher, mitgliederbestimmter Verband,
der dem wechselseitigen Vorteil seiner Mitglieder, der Biirger noch dienen soll,
oder kurz, eine Biirgergenossenschaft. Diese Primardefinition sagt nichts iiber die
konkrete institutionelle Ausgestaltung des genossenschaftlichen Verbandes aus. Im
Kontrast dazu verstehe ich unter Sekundirdefinitionen solche Umschreibungen
von Demokratie, die bereits auf bestimmte institutionelle oder organisatorische
Charakteristika abstellen. Dies trifft etwa auf die gingige Formel von der Demo-
kratie als Mehrheitsherrschaft sowie auf Definitionen zu, die die Rolle von Wahlen
oder Parteienkonkurrenz betonen. Der wesentliche Unterschied zwischen den bei-
den Arten von Definitionen ist, daf die Frage, welche institutionellen Regelungen
am besten geeignet sind, zum wechselseitigen Vorteil der Mitglieder der Biirger-
genossenschaft zu wirken, aus Sicht der Primédrdefinition eine empirisch und theo-
retisch zu kldrende Faktenfrage darstellt, wiahrend Sekundirdefinitionen dazu ten-
dieren, durch ihre definitorischen Festlegungen diese Frage empirischer Priifung
und rationaler Diskussion zu entziehen.
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Betrachtet man demokratische Staaten bzw. demokratische Gemeinwesen als
genossenschaftliche Verbdnde, die den gemeinsamen Interessen ihrer Mitglieder,
der Biirger, dienen sollen, so gibt es ein eindeutiges Kriterium, an dem mdgliche
alternative Organisationsformen und das Verhalten derjenigen gemessen werden
konnen, die als Agenten der Biirger-Prinzipale politische Macht ausiiben. Dieses
Kriterium ist die Forderung der gemeinsamen Interessen der Biirger. Man konnte
auch von Gemeinwohl sprechen, wenn damit das gemeint sein soll, was allen Mit-
gliedern/Biirgern zum Wohl gereicht. Gegen eine Verwendung dieses Begriffs
spricht allerdings, da8 die Berufung auf ein von den Einzelinteressen losgeldstes
»Gesamtinteresse nur allzu gerne dazu miflbraucht wurde und wird, etwaigen
widersprechenden Interessen die Legitimation zu entziehen. Der unmif3verstand-
liche Bezug auf die gemeinsamen Interessen aller unterwirft Bemiihungen um die
Rechtfertigung von Politikvorschldgen einer strikten Disziplin. Wird von einer
MaBnahme oder Regelung behauptet, sie liege im gemeinsamen Interesse, so muf}
man allen Biirgern — auch denen, die eine Verletzung ihrer Interessen vermuten —
zeigen konnen, wieso der in Frage stehende Vorschlag auch ihrem Interesse dient.

Welche konkrete Ausgestaltung der Organisation politischer Entscheidungspro-
zesse und der Ausiibung politischer Herrschaft dem Kriterium der Forderung der
allen Biirgern gemeinsamen Interessen am chesten gerecht zu werden vermag, ist
eine Frage, die im Lichte theoretischer Einsichten und historischer Erfahrungen zu
beantworten ist.” Ebenso gilt, daB die Frage der Kompetenzen oder Aufgaben, die
demokratischen Gemeinwesen zu iibertragen sind, nicht aufgrund eines vorgege-
benen Katalogs von Staatsaufgaben beantwortet werden kann, sondern an den ge-
meinsamen Interessen der jeweiligen Mitglieder zu orientieren ist. Die klassische
Vorstellung, dal der Staat seine origindren Aufgaben im Bereich der sogenannten
,offentlichen Giiter” hat, also von Giitern, die durch Nicht-AusschlieSbarkeit und
Nicht-Rivalitit gekennzeichnet sind, bietet ohne Zweifel eine fruchtbare Heuristik
fiir die Identifizierung von Projekten, die im gemeinsamen Biirgerinteresse liegen
konnen. Und in diesem Sinne machen die seit Adam Smith in der Okonomik giin-
gigen Kataloge grundlegender Staatsausgaben durchaus Sinn. Nimmt man aber das
Verstiandnis des demokratischen Staates als einer Biirgergenossenschaft ernst, so
kann die Frage, was der demokratische Staat tun soll, nicht aufgrund von Sachar-
gumenten vorab beantwortet werden, sondern muf3 durch ein Verfahren beantwor-
tet werden, das moglichst verldBllich die gemeinsamen Biirgerinteressen zum Tra-
gen bringt. Sachargumente haben ihren Platz im demokratischen Entscheidungs-
prozefB3, sie konnen kein Ersatz fiir den demokratischen Prozel3 sein. Sie sollten in
diesem Prozefl moglichst angemessene Beriicksichtigung finden, sie konnen aber

2 In diesem Sinne ist etwa die bereits erwihnte Definition von Demokratie als Mehrheits-
herrschaft problematisch. Ob die Entscheidung bestimmter Sachverhalte nach dem Mehr-
heitsprinzip wiinschenswert ist, und welche Abstimmungsregel (einfache oder qualifizierte
Mehrheit) sich dabei als zweckméBig erweist, sollte nicht als definitorisches Attribut von
Demokratie vorab festgelegt sondern an der Frage gemessen werden, durch welches Verfah-
ren den gemeinsamen Interessen der Biirger am besten Rechnung getragen werden kann.
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die Bewertungen und Abwigungen nicht ersetzen, die von den Biirgern selbst,
bzw. von Reprisentanten in ihrem Namen, vorgenommen werden miissen.

Die Interpretation des demokratischen Staates als eines genossenschaftlichen
Gemeinschaftsunternehmens, das die Mitglieder-Biirger mit in ihrem gemeinsa-
men Interesse liegenden Leistungen versorgt, entspricht dem Austauschparadigma
staatlicher Tétigkeit, das der — vom finanzwissenschaftlichen Ansatz Knut Wick-
sells inspirierten® — vertragstheoretischen Verfassungsokonomik James M. Buch-
anans zugrunde liegt (Vanberg 2000a). Im Zentrum der Buchananschen Konzep-
tion steht der Gedanke, dafl die fiir die Wirtschaftstheorie grundlegende Vorstel-
lung von den durch freiwilligen Tausch zu realisierenden wechselseitigen Vorteilen
(den ,,mutual gains from trade®) auf organisiertes, kollektives Handeln allgemein
und so auch auf staatliches Handeln iibertragen werden kann. Im Unterschied zum
Netzwerk bilateraler Austauschvertridge, das das Handeln von Akteuren im Mark
koordiniert, beruht aus dieser Sicht kollektives Handeln darauf, daf3 die beteiligten
Individuen sich gemeinsam bestimmen Beschrinkungen oder Regeln — einer Ver-
fassung — unterwerfen. Das Gegenstiick zu den Tauschvorteilen (,,mutual gains
from trade®) im Markt sind im Falle staatlichen (oder allgemein: kollektiven) Han-
delns die wechselseitigen Vorteile gemeinsamer Bindung (,,mutual gains from joint
commitment"), also die Vorteile, die alle Beteiligten davon erwarten konnen, daf3
sie sich gemeinsam bestimmten Beitragspflichten, Handlungsbeschrankungen oder
Regelbindungen unterwerfen.

C. Biirgersouverinitit als Verfahrenskriterium

Der vertragstheoretisch-verfassungsékonomischen Antwort auf die Frage nach
der wiinschenswerten Rolle des Staates liegt eine verfahrensorientierte Perspektive
zugrunde. Dies unterscheidet sie grundlegend vom ergebnisorientierten Ansatz der
traditionellen Wohlfahrtsokonomik. Der Unterschied zwischen den beiden Sicht-
weisen verdient, etwas ndher erldutert zu werden. Dabei ist es zweckméBig, die
jeweils unterschiedliche Sicht des marktlichen Prozesses zum Vergleich mit heran-
zuziehen.

Die orthodoxe neoklassische Sicht des Marktes lenkt den Blick auf das Ergebnis
des marktlichen Anpassungsprozesses, auf die unter den Bedingungen ,,vollkom-
menen Wettbewerbs® im Gleichgewicht zu erwartende Optimalitit der Ressourcen-
allokation. Die Frage, wie unter realweltlichen Bedingungen, im tatsdchlichen
MarktprozeB3, dieses Ergebnis herbeigefiihrt wird, stellt sie nicht und beantwortet
sie daher auch nicht. Die an diese Sicht des Marktes anschliefende traditionelle
Wohlfahrtsokonomik ist in gleicher Weise ergebnisorientiert. Sie befafit sich mit
den Fillen, in denen reale Mirkte — in ihrer Terminologie — ,,versagen®, weil rele-

3 Zum Ansatz von Wicksell und seiner Bedeutung fiir die moderne konstitutionelle Oko-
nomik siehe J. Mdrkt (2001).
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vante Voraussetzungen fiir ,,vollkommenen Wettbewerb® nicht gegeben sind, und
sie verweist auf den Staat als die Korrekturinstanz, die durch geeignete Kompensa-
tionsmalBnahmen das ansonsten verfehlte ,,Optimum® realisieren soll. Die Frage,
durch welches realweltliche politische Verfahren die Identifikation und getreue
Implementierung der ,,optimalen Korrekturmaf3inahmen* erfolgen soll, wird nicht
gestellt und wird daher auch nicht beantwortet.

Im Kontrast dazu mifit eine verfahrensorientierte, auf Konsumentensouveranitit
abstellende Sicht die Leistungsfdhigkeit von realen Mérkten nicht daran, ob und
inwieweit sie ein unabhdngig vom realen ProzeB3 zu bestimmendes hypothetisches
Optimum realisieren, sondern daran, ob und inwieweit die realweltlichen Bedin-
gungen, unter denen reale marktliche Transaktionen ausgefiihrt werden, gewéhr-
leisten, daf die Konsumentenentscheidungen die wesentliche Steuerungsgrofie fiir
den Produktionsproze3 sind. Der Markt wird als eine Arena freiwilligen Tauschs
und freiwilliger Kooperation gesehen, dessen institutionelle Einbettung dafiir Sor-
ge tragen soll, dal Gewalt und Betrug so weit wie moglich als Strategien der eige-
nen Bereicherung ausgeschlossen sind und man sich Leistungen anderer nur auf
dem Wege ihrer freiwilligen Zustimmung sichern kann (Vanberg 2001b). ,,Méngel*
real existierender Markte zu korrigieren, bedeutet aus dieser Sicht, die institutio-
nellen Rahmenbedingungen oder ,,Spielregeln® so zu verandern bzw. ihre Durch-
setzung so zu gestalten, dal die Freiwilligkeit marktlicher Transaktionen wirk-
samer gesichert und der Steuerungseinflul der Konsumentenentscheidungen
gestarkt wird. Nicht die Anndherung der Marktergebnisse an ein hypothetisches
Optimum durch korrigierende Staatseingriffe, sondern Verbesserung der institutio-
nellen Rahmenbedingungen des Marktes als einer Arena freiwilliger Kooperation
ist aus dieser Sicht die primére Aufgabe der Wirtschaftspolitik.

Aus der ergebnisorientierten (neoklassischen) Sicht des Marktes, so kann man
zusammenfassend sagen, gilt der Marktprozef3 als (bzw. in dem Malle) wiinschens-
wert, weil (bzw. insoweit) er ein von ihm unabhéingig bestimmbares hypothetisches
Wohlfahrtsoptimum produziert.* Im Kontrast dazu gilt aus einer verfahrensorien-

4 Aus einer solchen Sicht konnte ein fithrender Vertreter des neoklassischen Paradigmas
wie K.E. Arrow zu der Auffassung gelangen, bei ausreichender informationstechnischer Un-
terstlitzung konne eine zentrale Planwirtschaft den marktlichen Wettbewerbsprozel3 ersetzen
(Arrow 1974, 5: ,Indeed, with the development of mathematical programming and high-
speed computers, the centralized alternative is no longer preposterous. After all, it would
appear that one could mimic the working of a decentralized system by an appropriately cho-
sen centralized algorithm.*), und ein Autor wie O. Lange konnte gar zu der Vermutung gelan-
gen, eine informationstechnologisch entsprechend ausgestattete zentrale Planwirtschaft sei
ein geeigneteres Instrument zur Wohlfahrtsmaximierung als der umstindliche reale Markt-
prozel (Lange 1972, 401 f.: ,,Were I to rewrite my essay today my task would be much sim-
pler. My answer to Hayek and Robbins would be: so what’s the trouble? Let us put the simul-
taneous equations on an electronic computer and we shall obtain the solution in less than a
second. The market process with its cumbersome fatonnements appears old-fashioned. In-
deed, it may be considered as a computing device of the pre-electronic age.”). — Siehe dazu
eingehender M. Streit (1995: 166 ft.).
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tierten Sicht das, was der Markt als Ergebnis hervorbringt, als wiinschenswert, weil
(und soweit) es aus freiwilligem Tausch und freiwilliger Kooperation resultiert. In
entsprechender Weise lassen sich eine ergebnisorientierte und eine verfahrens-
oder prozeBorientierte Sicht von Politik unterscheiden. Eine ergebnisorientierte
Sicht milit politische Prozesse daran, ob (bzw. inwieweit) sie Ergebnisse hervor-
bringen, die nach prozeBunabhingigen Kriterien als wiinschenswert identifiziert
werden. Aus einer prozeBorientierten Sicht gelten Politikergebnisse dann (bzw. in
dem Male) als wiinschenswert, wenn (bzw. insoweit) sie aus einem ,,wiinschens-
werten™ Verfahren resultieren. Und aus Sicht des Paradigmas der wechselseitigen
Vorteile gemeinsamer Bindung (,,gains-from-joint-commitment®) ist ein Entschei-
dungsverfahren dann (und insoweit) wiinschenswert, als es auf der freiwilligen
Zustimmung der betroffenen Individuen beruht.

Das Buchanansche Austauschparadigma der Staatstétigkeit versteht sich als aus-
driickliche Alternative zum Maximierungsparadigma der herkdmmlichen Wohl-
fahrtsokonomik. Statt Individuen als Nutzentriager zu betrachten, die lediglich als
MefBgroBen im Maximierungskalkiil wohlwollender Planer Beriicksichtigung fin-
den, betrachtet der verfassungsokonomische Ansatz die Biirger-Mitglieder demo-
kratischer Gemeinwesen als die Eigentiimer-Prinzipale, die dariiber zu befinden
haben, was nach ihrem eigenen Urteil ihren Interessen dient. So wie im markt-
lichen Tausch die freiwillige Zustimmung — und nicht hypothetische Nutzengrofen
— der Tauschparteien der einzige verldBliche Indikator fiir die ,,Effizienz®, d. h. die
beidseitige Vorteilhaftigkeit der Transaktion ist, so kann es auch bei kollektivem,
politischem Handeln keinen anderen verldBlichen Beleg fiir ,,Effizienz* im Sinne
allseitiger Vorteilhaftigkeit geben, als die freiwillige Zustimmung der betroffenen
Individuen (Vanberg 2000a).

In Analogie zum Konzept der Konsumentensouverénitit bietet sich das Konzept
der Biirgersouverdnitdt an, um das Verfahrenskriterium zu beschreiben, an dem im
Sinne des verfassungsdkonomischen Ansatzes die Leistungsfihigkeit der Insti-
tutionen und Spielregeln des politischen Prozesses zu messen ist. In einem demo-
kratischen Gemeinwesen Biirgersouverénitit zu sichern bedeutet, ihm eine institu-
tionelle Ordnung — also Spielregeln und Entscheidungsverfahren — zu geben, die
einerseits die bestmoglichen Aussichten dafiir bieten, da3 die gemeinsamen Inter-
essen der Biirger gefordert werden, und andererseits einen moglichst wirksamen
Schutz dagegen schaffen, dal Regelungen getroffen oder Mafinahmen ergriffen
werden, durch die Interessen von Biirgern verletzt werden. Dies bedeutet wieder-
um, will man den politischen Proze gegeniiber einem notwendigerweise stets un-
vollkommenen status quo verbessern, so wird man Moglichkeiten fiir institutio-
nelle Reformen identifizieren miissen, die Biirgersouverénitit zu starken verspre-
chen, Reformen, die die Politik stirker an die freiwillige Zustimmung der Biirger
binden und den SteuerungseinfluBl der gemeinsamen Biirgerinteressen auf den poli-
tischen Prozef3 verbessern.
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D. Biirgersouverinitit und foderale Ordnung

Gemeinsame Vorteile, die Menschen durch kollektives, staatliches Handeln
— also im Rahmen von Gebietskorperschaften als territorialen Biirgergenossen-
schaften — realisieren konnen, gibt es auf den verschiedensten Ebenen staatlicher
Organisation. Was immer die herausragende Rolle erkliren mag, die der national-
staatlichen Ebene in der jiingeren Geschichte zugewachsen ist, sie kann kaum als
angemessener Ausdruck der ohne Zweifel wesentlich vielschichtigeren Struktur
der Interessengemeinsamkeiten unterschiedlich abgegrenzter Biirgergruppen gel-
ten. Uberall dort, wo territorial abgrenzbare Gruppen von Menschen bestimmte
Interessen teilen, konnen wechselseitige Vorteile durch gemeinsame Bindung im
Rahmen staatlicher (im allgemeinen Sinne von ,,gebietskdrperschaftlicher”) Orga-
nisation realisiert werden. Je nach den in Frage stehenden gemeinsamen Interessen
kann es zu unterschiedlichsten und sich iiberlappenden Gruppenabgrenzungen
kommen. Die uns vertrauten Organisationsebenen von Gemeinden iiber Lander
(Provinzen, Kantonen u.d.) geben nur eine von vielen mdglichen Einteilungen auf
sub-nationalstaatlicher Ebene wieder. Die Europdische Union ist ein Beispiel fiir
das Bemiihen, gemeinsame Bindungsvorteile auf supra-nationalstaatlicher Ebene
zu realisieren, und auch auf dieser Ebene illustrieren die existierenden politischen
Organisationen (OECD, WTO, NATO, UNO, etc.) nur eine Auswahl aus der Men-
ge der denkbaren Méglichkeiten.

Die vertragstheoretisch-verfassungsokonomische Idee der wechselseitigen Vor-
teile aus gemeinsamer Bindung legt das Bild einer politischen Organisationsstruk-
tur nahe, in der Biirgergenossenschaften in vielfiltigen Abstufungen und Uberlap-
pungen, von rein lokalen bis hin zu weltumspannenden Interessengemeinsambkei-
ten, wechselseitige Vorteile durch geeignete Regelbindungen realisieren konnen.’
Ebenso wie es eine im Prinzip unbegrenzte Fiille von potentiellen Tauschvorteilen
(,,gains from trade®) gibt, deren Aktualisierung davon abhdngt, da3 Menschen sie
entdecken und realisieren konnen, so gibt es auch eine im Prinzip unbegrenzte Fiille
von potentiellen Bindungsvorteilen (,,gains from joint commitment*), deren Aktua-
lisierung davon abhidngt, daf3 die betroffenen Gruppen ihre Interessengemeinsam-
keiten erkennen und umsetzen konnen. Dabei diirften die Chancen fiir die Realisie-
rung gemeinsamer Vorteile umso grofer sein, je besser die Organisation politischer
Kompetenzen an das angepallt ist, was man die ,,Geographie der gemeinsamen
Interessen” nennen konnte. Dem entspriache eine flexible foderale Struktur, in der
die fiir die Realisierung gemeinsamer Vorteile erforderlichen Regelbindungen je-
weils auf der gebietskdrperschaftlichen Ebene erfolgen (und die dadurch geschaf-
fenen Entscheidungskompetenzen jeweils der Ebene zugeordnet werden), die sich
mit den Grenzen der in Frage stehenden Interessentengruppe am ehesten deckt.

Dieses verfassungsokonomische Ordnungsideal ist von Charles B. Blankart
(2001: 27, 556 f.) unter den Begriff der konstitutionellen Kongruenz gefalit und,

5 Fiir eine ausfiihrlichere Diskussion dieses Gedankens siehe J. Sideras 2001.
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mit etwas anderer Ausrichtung, von Jorn Sideras (2001) als konstitutionelle Aqui-
valenz bezeichnet worden. Ankniipfend an das Wicksellsche ,,Interessenprinzip®
der Besteuerung versteht Blankart unter institutioneller Kongruenz die Maxime,
daB3 die Kreise der Nutzniefser staatlicher Leistungen, der Entscheidungstrdger und
der Steuerzahler moglichst eng zusammenfallen sollten. Ausgehend von einem
vertragstheoretischen Ansatz Buchananscher Prigung versteht Sideras unter dem
Prinzip der konstitutionellen Aquivalenz die Leitidee, daB die Zuordnung politi-
scher Entscheidungskompetenzen so geregelt sein sollte, dal die Kreise der von
staatlichen Regelungen Betroffenen und der zur Regelwahl Befugten mdglichst
eng zusammenfallen.

Dem skizzierten verfassungsékonomischen Ordnungsideal verwandt ist das von
Bruno S. Frey und Koautoren entwickelte Konzept der ,,functional, overlapping,
competing jurisdictions (Frey 2001; Casella und Frey 1992; Frey und Eichenber-
ger 1999).° auf das an spiterer Stelle zuriickzukommen sein wird. Augenschein-
liche Ahnlichkeit besteht zum Korrespondenzprinzip bzw. Dezentralisierungstheo-
rem der Theorie des fiskalischen Foderalismus (Oates 1972),” nach dem staatliche
Aufgaben (im Sinne der Produktion 6ffentlicher Giiter) der niedrigsten Ebene bzw.
der kleinsten geographischen Einheit {ibertragen werden sollten, bei der ein Zu-
sammenfallen von Nutzen und Kosten gegeben ist (Oates 2002: 378), wie auch zu
dem von Mancur Olson formulierten Prinzip der fiskalischen Aquivalenz (Olson
1969), nach dem staatliche Aufgaben den verschiedenen Ebenen so zugeordnet
werden sollten, daf3 sich die jeweiligen Leistungen und die von den Biirgern gelei-
steten Steuerbeitrage entsprechen.

Allerdings kann man das Oates’sche Korrespondenzprinzip oder das Olson’sche
Aquivalenzprinzip nicht ohne weiteres mit dem verfassungsékonomischen Fédera-
lismuskonzept gleichsetzen. Es macht ndmlich einen gewichtigen Unterschied, ob
man nach traditionell wohlfahrtsokonomischer Manier Optimalitdtsbedingungen
fiir die Zuordnung von Funktionen definiert, die voraussetzen, da3 irgendjemand
(ein wohlwollender Planer?) iiber das Wissen um die jeweiligen Grenzkosten und
Grenznutzen staatlicher Tatigkeiten verfiigt, oder ob man, im Sinne der Verfas-
sungsokonomik, Entscheidungsverfahren zu identifizieren sucht, fiir die man zei-
gen kann, dal3 (bzw., die man daraufhin {iberpriifen kann, ob) sie zu einer Zuord-
nung und Wahrnehmung offentlicher Funktionen fiihren, die den gemeinsamen
Interessen der Biirger dient und die angestrebte Aquivalenz von Steuerbeitrag und
staatlicher Leistung sicherzustellen vermag.

Offenkundig kann man nicht davon ausgehen, daf die in der politischen Realitdt
wirksamen Entscheidungsverfahren eine Zuordnung politischer Kompetenzen zu

6 A. Casella und B. S. Frey (1992: 641) weisen auf die Ahnlichkeit der von ihnen vertre-
tenen Auffassung zu den Vorstellungen hin, die ¥ Ostrom (1987) in seiner Theorie des fode-
ralen Staates als einer ,,compound republic* entwickelt hat, in der staatliche Leistungen von
einem differenzierten System von ,,public service industries* erbracht werden.

7 Die Theorie des Fiskalfoderalismus und ihr Verhiltnis zur Theorie des institutionellen
foderalen Wettbewerbs werden ausfiihrlich erortert in 7h. Apolte (1999).



Biirgersouverénitdt und wettbewerblicher Foderalismus 59

sichern vermdgen, wie sie die Ordnungsideale der fiskalischen Aquivalenz, der
institutionellen Kongruenz oder der konstitutionellen Aquivalenz beschreiben. Das
in diesen Konzepten implizierte Prinzip der klaren Trennung von Entscheidungs-
befugnis und Finanzverantwortung zwischen den verschiedenen Ebenen in einem
foderalen Geflige wird ganz offenkundig, um nur dieses Beispiel zu nennen, durch
den ,real existierenden Foderalismus® in Deutschland verletzt, in dem die eigen-
stindigen Regelungskompetenzen und die Steuerautonomie von Landern und Ge-
meinden durch die Vergemeinschaftung von Zustidndigkeiten und Steuerquellen
zunehmend eingeschriinkt worden sind (Blankart 1998: 3 ff.).%

Das in den europdischen Vertrigen verankerte Subsidiarititsprinzip kénnte man
als ein Ordnungsideal interpretieren, das in dhnliche Richtung wie das verfassungs-
okonomische Konzept weist, doch stellt es wohl eher ein relativ unverbindliches all-
gemeines Leitbild als ein die realen Entscheidungsstrukturen in der Europdischen
Union bestimmendes Prinzip dar.” Vor allem fehlt ihm, worauf zuriickzukommen
sein wird, die Umsetzung in ein Verfahren, das seine Wirksamkeit sichern konnte.

Die Frage, von welchen realen politischen Entscheidungs- und Kontrollverfah-
ren man am ehesten eine Zuordnung und Wahrnehmung von politischen Kompe-
tenzen erwarten kann, die dem Kriterium der Biirgersouverinitit entspricht, wird
im verbleibenden Teil dieses Beitrages untersucht werden. Dabei wird zunéchst
auf die Rolle einzugehen sein, die die verbandsinternen demokratischen Kontroll-
und Mitbestimmungsverfahren spielen kdnnen, und es werden die unvermeidlichen
Grenzen aufzuzeigen sein, an die Bemiihungen stofen, Biirgersouverdnitit durch
eine Stiarkung verbandsinterner Demokratie zu sichern. Das Hauptaugenmerk wird
dann dem unterstiitzenden Beitrag gelten, den der Wettbewerb zwischen Gebiets-
korperschaften leisten kann, um Politik im Sinne des Kriteriums der Biirgersouver-
dnitdt anzuleiten und zu disziplinieren. Dies wird zum einen fiir den horizontalen
Wettbewerb zu untersuchen sein, der im Wettbewerb von Gebietskdrperschaften
um Biirger/Mitglieder und um Standortnutzer ausgetragen wird. Und dies soll
auch flir einen vertikalen Wettbewerb untersucht werden, der dadurch in Gang ge-
bracht werden kann, dall Gebietskdrperschaften ein ,,funktionales* oder funktions-
bezogenes Sezessionsrecht erhalten, also das Recht, in Bezug auf bestimmte Teile
des staatlichen Leistungspakets aus iibergeordneten Gebietskorperschaften auszu-
treten, wenn sie der Uberzeugung sind, die betreffende(n) Funktion(en) giinstiger
oder besser in eigener Verantwortung bzw. im Rahmen eines alternativen umfas-
senderen Verbundes wahrnehmen zu kdnnen.

8 Zur Diskussion der Defizite der gegenwirtigen Struktur des Foderalismus in Deutsch-
land und zu entsprechenden Reformvorschlagen siehe die Beitrdge in H. Miiller-Groeling,
Hg., 2002.

9 Zur Illustration sei hier lediglich auf die gdngige Praxis von EU-Regelungen hingewie-
sen, deren Umsetzung und Finanzierung Gebietskorperschaften unterer Ebenen aufgebiirdet
wird, wie dies etwa, um nur ein Beispiel zu nennen, fiir die EU-Bestimmung tiber die Was-
serqualitdt in Schwimmhallen und Freibadern gilt, deren Finanzierungslast von den Kommu-
nen zu tragen ist.
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E. Biirgersouverinitit und das Dilemma
kollektiven Handelns

Das grundlegende Problem der Verfahrenswahl, vor dem demokratische Ge-
meinwesen oder Biirgergenossenschaften stehen, lautet: Durch welche institutio-
nellen Regelungen und Entscheidungsverfahren konnen einerseits die Aussichten
dafiir verbessert werden, dafl gemeinsame Biirgerinteressen durch staatliche Tatig-
keit gefordert werden kdnnen, und andererseits die Gefahr gemindert werden, daf3
der politische Prozel milbraucht wird, um die Interessen einiger (der politischen
Agenten oder von Teilen der Biirgerschaft) zu Lasten anderer Mitglieder zu for-
dern. Die Antworten, die die Verfassungskonomik auf diese Frage zu geben sucht,
kann man als an die Biirger gerichtete Empfehlungen verstehen, welche Regelun-
gen oder Verfahrensprinzipien sie zweckméBigerweise wihlen sollten, wenn sie
moglichst sicherstellen wollen, dafl ihr Gemeinwesen als ,,Unternehmen der Zu-
sammenarbeit zum wechselseitigen Vorteil* funktioniert.

Im Sinne des Verfahrenskriteriums der Biirgersouveranitit liegt, wie oben erldu-
tert, der letztendliche Test fiir wechselseitigen Vorteil in der freiwilligen Zustim-
mung der beteiligten Akteure. Nun ist, wenn man von Freiwilligkeit in der Politik
spricht, ein wichtiger Unterschied zu beachten, der — was die Rolle der freiwilligen
Zustimmung als Indikator fiir wechselseitige Vorteilhaftigkeit anbelangt — zwi-
schen kollektivem Handeln und marktlichem Tausch besteht. Bei marktlichem
Tausch ist die freiwillige Zustimmung zu den jeweiligen Einzeltransaktionen der
mafgebliche Indikator fiir ,,Effizienz* oder wechselseitigen Vorteil. Bei kollek-
tivem Handeln, bei dem es um die Realisierung wechselseitiger Vorteile durch ge-
meinsame Bindung geht, liegt der Zweck des Arrangements aber ja gerade darin,
daB die Beteiligten gewisse Entscheidungsfreiheiten auf nachgelagerter (sub-kon-
stitutioneller) Ebene aufgeben. Man bindet sich freiwillig an gewisse Regeln (eine
Verfassung, ,,Konstitution®), durch die die eigene Entscheidungsfreiheit auf der
sub-konstitutionellen Ebene in bestimmter Weise eingeschriinkt wird.'® Der rele-
vante Test fiir die Legitimitit und wechselseitige Vorteilhaftigkeit des Arrange-
ments kann damit aber offenkundig nicht mehr die freiwillige Zustimmung zu den
auf sub-konstitutioneller Ebene ausgefiihrten einzelnen Transaktionen sein. Dieser
Test liegt vielmehr in der freiwilligen Zustimmung auf der konstitutionellen Ebene,

10 Dies gilt natiirlich nicht nur fiir die politisches Kollektivhandeln begriindenden ,,joint
commitments® sondern auch fiir die vertraglichen Bindungen, durch die privates kollektives
Handeln, etwa im Falle von Unternehmensorganisationen im Markt, begriindet wird. Mit der
Einwilligung in einen Gesellschaftsvertrag, mit dem Eintritt in einen Verein oder mit dem
Abschluf3 eines Anstellungsvertrages unterwirft der Einzelne sich bestimmten Pflichten auf
der sub-konstitutionellen Ebene, deren Erfiillung nicht seiner freiwilligen Einwilligung im
Einzelfall {iberlassen ist. Der relevante Test fiir die wechselseitige Vorteilhaftigkeit der be-
treffenden Arrangements liegt nicht bei der Zustimmung zu den sub-konstitutionellen Trans-
aktionen sondern in der (fortdauernden) Zustimmung zu den vereinbarten Spielregeln, der
Verfassung. — Zur Bedeutung der fortdauernden, und nicht nur der urspriinglichen Zustim-
mung zu konstitutionellen Vertragen siche Vanberg (2003).
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also in der Zustimmung zu den Regeln, die auf sub-konstitutioneller Ebene zu re-
spektieren die Beteiligten sich verpflichten.

Dies bedeutet auch, dafl aus der Vorstellung von der freiwilligen Zustimmung
der Biirger als dem mafigeblichen Legitimitdtskriterium fiir demokratische Ge-
meinwesen nicht folgt, da3 in demokratischen Gemeinwesen das Einstimmigkeits-
prinzip als generelle Entscheidungsregel angewandt werden sollte. Zwar wiirden
Biirger offensichtlich den wirksamsten Schutz gegen ihren Interessen zuwider-
laufendes staatliches Handeln in einem Regime genieflen, in dem die Organisation
»Staat nur solche Mallnahmen auszufiihren erméchtigt ist, denen alle Biirger zu-
stimmen. Und in seinem Vorschlag fiir ,,ein neues Prinzip der gerechten Besteue-
rung* stellte etwa Knut Wicksell (1896: 76 ff.) auf Einstimmigkeit und Freiwillig-
keit in der BeschluBfassung als das Hauptinstrument fiir den Schutz gegen Interes-
senverletzungen ab.'! Aus leicht nachvollziehbaren — und von James M. Buchanan
und Gordon Tullock (1961) in ihrem grundlegenden Beitrag zur Verfassungsoko-
nomik ausfiihrlich erlduterten — Griinden kdme ein solcher Schutz allerdings zu
einem sehr hohen Preis.'?

Aufgrund der Nachteile, die das Einstimmigkeitsprinzip als innerverbandliche
Entscheidungsregel haben wiirde, ist es fiir alle Verbandsmitglieder wiinschens-
wert, sich auf der Verfassungsebene einstimmig darauf zu einigen, fiir die laufen-
den Verbandsentscheidungen auf Einstimmigkeit zu verzichten. In diesem Sinne
gilt es zu unterscheiden zwischen freiwilliger Zustimmung als letztendlichem
Legitimationsprinzip fiir kollektives Handeln und Einstimmigkeit als Entschei-
dungsregel bei kollektivem Handeln. Oder, anders gesagt, es ist zu unterscheiden
zwischen freiwilliger Zustimmung zur Verfassung als der letztendlichen Legitima-
tionsgrundlage fiir Verbandshandeln und dem Inhalt der Verfassung, zu der die Be-
teiligten ihre Zustimmung geben. Welche Entscheidungsverfahren auch immer aus
ZweckmiBigkeitsgriinden gewihlt werden mogen, gehe es nun um den Ubergang
vom Einstimmigkeitsprinzip zu Mehrheitsentscheidungen oder um den Ubergang
von direkter Entscheidungsbeteiligung aller Mitglieder zur Delegation von Ent-
scheidungsmacht auf Agenten, ihre Legitimation leitet sich letztlich daraus ab, daf3
alle Verbandsmitglieder ihnen freiwillig zustimmen (kénnen). Die freiwillige Zu-
stimmung zur Verfassung legitimiert indirekt Verbandsentscheidungen, denen nicht
alle zustimmen.

In dem MafBe, in dem Mehrheitsentscheidungen und die Wahrnehmung von Ent-
scheidungsmacht durch Vertretungsorgane die Funktionsweise demokratischer
Gemeinwesen bestimmen, — und von einer gewissen Groflenordnung ab ist dies

11 K. Wicksell (1896: 114): ,,Die Einstimmigkeit und volle Freiwilligkeit der Beschliisse
ist zuletzt die einzige sichere und handgreifliche Garantie gegen Ungerechtigkeiten in der
Besteuerung.” — Zu Wicksells Vorstellungen tiber die praktische Handhabung der (relativen)
Einstimmigkeitsregel siehe J. Mdrkt (2001: 193 f.).

12 Die Anreize zum strategischen Einsatz der Vetomdoglichkeit und andere Griinde lassen

die Kosten der Entscheidungsfindung bei einer Einstimmigkeitsregel mit wachsender Grup-
pengrofe exponentiell ansteigen.
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unvermeidlich —, in dem MaBle wird der einzelne Biirger sich aber zwangslaufig
damit abfinden missen, dal im genossenschaftlichen Unternehmen ,,Staat auch
MaBnahmen ergriffen werden, die seinen Interessen zuwiderlaufen. Man kann hier
von einem ,,Dilemma kollektiven Handelns* sprechen:'® Will der einzelne perfek-
ten Schutz gegen Interessenverletzungen, so wird die Fahigkeit des Verbandes, fiir
ihn vorteilhafte MaBBnahmen zu realisieren, sehr beschriankt sein. Will er die Hand-
lungsfihigkeit des Verbandes gestérkt sehen, so muf3 er das Risiko in Kauf neh-
men, daf} es auch zu Verbandsentscheidungen kommen kann, die seinen Interessen
entgegenstehen. Soweit dieses Risiko durch die Gestaltung der Regelungen politi-
scher Entscheidungsfindung und Machtausiibung gemindert werden kann, ohne
daB3 dafiir ein zu hoher Preis im Sinne der verminderten Eignung des Gemein-
wesens als Instrument gemeinsamer Vorteilsrealisierung gezahlt werden muB, lie-
gen entsprechende institutionelle Reformen offenkundig im gemeinsamen Inter-
esse der Biirger.'* Den Moglichkeiten derartiger institutioneller Absicherungen
gegen Interessenverletzungen sind allerdings unvermeidlich dort Grenzen gesetzt,
wo eine weitere Reduzierung des Risikos unerwiinschter Verbandsentscheidungen
einen zu hohen Preis im Sinne der Einschrinkung der Moglichkeiten zur gemein-
samen Vorteilsrealisierung fordert.

DaB Bemiihungen, Biirgersouverinitit durch eine Stirkung innerverbandlicher
Kontroll- und Mitbestimmungsverfahren zu sichern, an Grenzen stoflen, bedeutet
nicht, daB man auf freiwillige Zustimmung als Legitimationsprinzip verzichten
miiite. Es bedeutet lediglich, dal der relevante Zustimmungstest nicht auf der
Ebene laufender Entscheidungen, sondern auf der Verfassungsebene seinen Platz
hat, auf der die Regeln fiir die verbandsinterne Beschluf3fassung festgelegt werden.
Dies wirft aber wiederum die Frage auf, durch welche Regelungen und Verfahren
die Verfassungen von Gebietskdrperschaften einem wirksamen Zustimmungstest
ausgesetzt werden kénnen. Die AuBerung von Zustimmung oder Widerspruch im
verbandsinternen politischen ProzeB kann als moglicher Test dienen, allerdings
unterliegt die Wirksamkeit dieses Tests denselben, oben erlduterten Grenzen, die
fiir innerverbandliche Demokratie gelten. Der letztendliche Test fiir die freiwillige
Zustimmung zur Verfassung liegt in der Entscheidung zur Mitgliedschaft im Ver-
band. Je mehr die Entscheidung zum Erwerb und zur Beibehaltung der Mitglied-
schaft als freiwillig gelten kann, mit umso groerer Berechtigung kann man unter-
stellen, daB3 die betreffende Verbandsverfassung durch die freiwillige Zustimmung
aller Mitglieder legitimiert ist.

Der Grad der Freiwilligkeit der Mitgliedschaft in Gebietskorperschaften, wie in
Verbinden allgemein, hdngt offenkundig vom Vorhandensein und der Zugénglich-

13 Der Begriff ist hier gewdhlt in Anlehnung an J. S. Coleman, der von einem ,,Dilemma
der Organisation® spricht. Siehe dazu Vanberg (1982: 176 ft.).

14 In diesem Sinne verdienen etwa F. A. Hayeks Vorschldge zur Reform demokratischer
Institutionen (Hayek 2002) ebenso Beachtung wie auf das Beispiel der Schweiz verweisende
Vorschlage zur Starkung direktdemokratischer Elemente in parlamentarischen Systemen
(Kirchgdssner 2001; Kirchgdssner u. a. 1999).
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keit von Alternativen ab. Dies wirft die Frage des Wettbewerbs zwischen Gebiets-
korperschaften auf, die im folgenden néher untersucht werden soll.

F. Wettbewerbsfoderalismus
und Biirgersouverinitit

Die Grenzen der Wirksamkeit innerverbandlicher Demokratie gelten nicht nur
fiir den demokratischen Staat als Biirgergenossenschaft, sie zeigen sich auch bei
freiwilligen, mitglieder-bestimmten Vereinigungen wie Sportvereinen oder gesell-
schaftlichen Clubs. Auch in solchen Verbédnden lassen die iiblichen Entscheidungs-
verfahren zu, dal MaBBnahmen getroffen werden, die die Interessen einzelner Mit-
glieder oder eines mehr oder minder groen Teils der Mitgliedschaft verletzen.
Dennoch gehen wir bei solchen Clubs in der Regel davon aus, da3 sie im gemein-
samen Interesse der Mitglieder betrieben werden, und daf3 die angewandten Ent-
scheidungsverfahren aus Sicht der Mitglieder insgesamt zu einer giinstigeren Vor-
teils- / Nachteilsbilanz der Mitgliedschaft fiihren, als dies bei anderen realisier-
baren Verfahren der Fall wire.

Die Mitglieder von freiwilligen Vereinigungen sind gegen Interessenverletzun-
gen durch verbandliches Handeln nicht nur durch die Regelungen innerverband-
licher demokratischer Kontrolle geschiitzt, also durch die Mechanismen, die man
— in A.O. Hirschmans (1974) Terminologie — unter den Begriff Widerspruch
(voice) fassen kann, sondern auch dadurch, dal — bzw. in dem Mafe, in dem —
ihnen die Option der Abwanderung (exit) offen steht und sie Zugang zu konkurrie-
renden Vereinigungen finden kénnen, die vergleichbare Club-Leistungen anbieten.
Es ist die Kombination von wirksamer innerverbandlicher Demokratie und leichter
Zugdnglichkeit potentieller Alternativen, die uns unter normalen Umstidnden zu
Recht darauf vertrauen lésst, da3 freiwillige Vereinigungen als genossenschaftliche
Unternehmen den gemeinsamen Interessen aller Mitglieder dienen.

Wenn in der verfassungsdkonomischen Literatur demokratische Gemeinwesen
als ,,Clubs® betrachtet werden (Buchanan 1965), so wird natiirlich nicht verkannt,
dal3 die Mitgliedschaft in staatlichen Verbdnden aus verschiedenen Griinden nicht
im gleichen Sinne ,,freiwillig* sein kann, wie dies fiir gewdhnliche freiwillige Ver-
einigungen gilt. Der Vergleich zu freiwilligen Vereinigungen soll darauf hinweisen,
daB Gebietskdrperschaften dhnlich wie Clubs als Produzenten ,,lokaler 6ffentlicher
Giiter™ betrachtet werden konnen, und dafl auch beim staatlichen Verband der
Option der Abwanderung eine wichtige Rolle fiir den Interessenschutz von Mit-
gliedern zukommt.

So wie Clubs fiir ihre Mitglieder club-6ffentliche Giiter bereitstellen, von deren
Nutzung Nicht-Mitglieder ausgeschlossen werden, bzw. deren Nutzung Club-
Gisten nur gegen die Zahlung von Zugangspreisen gestattet wird, so konnen Ge-
bietskdrperschaften als territorial abgegrenzte Clubs betrachtet werden, die lokale,
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auf die betreffende Jurisdiktion bezogene offentliche Giiter bereitstellen, deren
Nutzung allein den Mitgliedern/Biirgern vorbehalten ist, bzw. deren Nutzung
durch ,,Géste™ oder Standortnutzer von der Entrichtung eines Zugangspreises ab-
hingig gemacht werden kann. Und so wie Mitglieder und Géste durch Abwande-
rung auf unattraktive Preis-Leistungs-Kombinationen eines Clubs reagieren kon-
nen, so konnen auch Biirger und Standortnutzer auf unbefriedigende Leistung einer
Gebietskorperschaft reagieren.

Die Mitgliedschaft im Verband ,,Staat” unterscheidet sich von der Mitgliedschaft
in privatrechtlichen freiwilligen Vereinigungen insbesondere aufgrund zweier Um-
stinde: Staatliche Gemeinwesen sind [Intergenerationenverbinde und Gebiets-
korperschafien, also Territorialverbiande. Sie sind Intergenerationenverbinde in
dem Sinne, daB3 die Mitgliedschaft im staatlichen Verband in der Regel nicht durch
einen ausdriicklichen, freiwillig erkldrten Beitrittsakt erworben wird, sondern da-
durch, dafl man als Kind von Verbandsmitgliedern geboren wird. Der Verfassungs-
vertrag, der in dieser Hinsicht dem staatlichen Verband zugrunde liegt, besagt de
facto, dal3 die jeweiligen Mitglieder sich wechselseitig zusichern, ihre Nachkom-
men ohne jede Vorbedingung als Verbandsmitglieder aufzunehmen und an den
Rechten und Pflichten teilhaben zu lassen, die an die Mitgliedschaft gekniipft
sind.'> ¢

Der Umstand, daf3 Staaten Territorialverbinde sind, bedeutet vor allem, dafl der
Mitgliedschaftswechsel in der Regel an einen Wohnortwechsel gebunden und mit
den natiirlichen Kosten (Beschwerlichkeiten, Nachteilen etc.) eines solchen Orts-
wechsels belastet ist. Da die Kosten des Wechsels zwischen Gebietskorperschaften
umso gewichtiger sind, je ausgedehnter die Verbandsterritorien sind, wird Freiwil-
ligkeit in der Mitgliedschaft in dem Mafle gefordert, in dem politische Zustindig-
keiten — so wie es das Subsidiaritétsprinzip postuliert — jeweils auf der niedrigst-
moglichen Ebene eines foderalen Systems zugeordnet werden. Im iibrigen kann
die Wahl zwischen alternativen Gebietskorperschaften dadurch erleichtert werden,

15 Der Prézision halber sei angemerkt, dafl diese Form des Mitgliedschaftserwerbs typi-
scherweise nur auf der Ebene des Nationalstaates praktiziert wird, und daf in foderalen
Systemen die Mitgliedschaft in sub-nationalstaatlichen Korperschaften (Lédndern, Gemein-
den) in der Regel durch bloBe Zuwanderung erworben wird. Wie das Beispiel der Schweiz
zeigt, wo die Gemeindezugehorigkeit die primédre Mitgliedschaftsbeziehung ist, wihrend die
Mitgliedschaftsbeziehung im Nationalstaat daraus abgeleitet ist, sind andere Regelungen aber
durchaus moglich. Welche Regelung gemessen am Kriterium der Biirgersouveranitiat zweck-
maBig ist, hangt von der Art der an die Mitgliedschaft gebundenen Rechte und Pflichten ab.
Dies betrifft insbesondere die Gestaltungsmoglichkeiten sozialstaatlicher, inter-generatio-
naler Versicherungsarrangements (dazu die folgende Anmerkung).

16 Dies ermdglicht es den Mitgliedern der Biirgergenossenschaft wechselseitige Bindun-
gen — insbesondere im Hinblick auf generationeniiberspannende soziale Absicherung — ein-
zugehen, die im Rahmen privatrechtlicher Vertrage nicht moglich wiren. Ohne darauf hier
niaher eingehen zu kdnnen sei erwiahnt, dafl die Frage, welche Bindungen im staatlichen Ver-
band tragfihig sind, in einem foderalen System entscheidend davon abhéngt, wie der Erwerb
der Mitgliedschaft auf den verschiedenen Ebenen des foderalen Gefliges geregelt ist. Siehe
dazu Kap. I unten.
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daB politisch bedingte Wanderungsbarrieren beseitigt werden, so wie dies in der
Europdischen Union durch die Vereinbarung der sog. vier Grundfreiheiten gesche-
hen ist. Je leichter fiir den einzelnen die Wahl zwischen alternativen Gebietskor-
perschaften moglich ist, und das bedeutet, je intensiver der Wettbewerb zwischen
Gebietskorperschaften, umso eher kann der Verbleib in einer Jurisdiktion als Indi-
kator freiwilliger Zustimmung zur Verfassung der betreffenden Jurisdiktion gewer-
tet werden.

Der Gedanke, dafl — neben der Kontrolle durch den demokratischen Prozef3 — die
individuelle und separate Wahl der Biirger zwischen alternativen Gebietskorper-
schaften ein wichtiges Instrument zur Disziplinierung von Politik ist, steht im
Zentrum der — an den klassischen Beitrag von C. Tiebout (1956) ankniipfenden —
Theorie des wettbewerblichen Foderalismus. Analog zur Disziplinierung der Pro-
duzenten durch die Kaufentscheidungen der Biirger im Markt wird die Diszipli-
nierungswirkung des foderalen Wettbewerbs darin gesehen, dafl die Biirger die
Leistungspakete in alternativen Gebietskdrperschaften vergleichen und sich dort
ansiedeln (Investitionen vornehmen, geschéftlich titig werden etc.), wo fiir sie das
Preis-Leistungsverhltnis am attraktivsten ist.'”

Der Wettbewerb zwischen Gebietskorperschaften kann Biirgersouverdnitit in
zweierlei Hinsicht stirken. Zum einen macht er es den Biirgern leichter, eine ange-
messene Abwigung zwischen dem Nutzen staatlicher Tatigkeiten und den ihnen
daflir aufgebiirdeten Lasten vorzunehmen. Durch die in Nachbar-Jurisdiktionen
beobachtbaren Preis-Leistungs-Pakete kdnnen sie sich ein besseres Urteil iiber das
Leistungsniveau in der Heimat-Jurisdiktion bilden, und sie konnen dieses Urteil in
ihre Wahlentscheidungen oder anderweitige Mitwirkung am politischen Entschei-
dungsprozeB einflieBen lassen.'® Zum anderen bedeutet dieser Wettbewerb, daB
Politikanbietern {iber die internen demokratischen Kontrollmechanismen hinaus
bei unbefriedigender Leistung eine Sanktionierung durch die Abwanderungsent-
scheidung von Biirgern und Standortnutzern droht. Der Wettbewerb zwischen Ge-
bietskdrperschaften schafft daher nicht nur Wissen um bessere Politikangebote, er
schafft fiir Politikanbieter auch Anreize, ihr eigenes Leistungsangebot entspre-
chend anzupassen.

17 Unter den Bedingungen eines solchen Wettbewerb wiirden sich, so vermutet £ A.
Hayek (2002: 216), ,,regionale oder lokale Korperschaften . .. zu kommerziell gefiihrten Ein-
richtungen entwickeln, die im Wettbewerb um Einwohner stehen wiirden, die ihrerseits durch
Wanderung fiir jene Korperschaft stimmen wiirden, die ihnen die grofiten Vorteile zum ge-
ringsten Preis bieten wiirde.*

18 Die wissenschaffende Funktion des gebietskorperschaftlichen Wettbewerbs ist natiirlich
auch fiir die Angebotsseite bedeutsam. Der Vergleich mit den Leistungsangeboten in anderen
Gebietskorperschaften gibt auch den politischen Agenten Hinweise auf erfolgversprechende
Politikoptionen. — Die Funktion des gebietskorperschaftlichen Wettbewerbs als Vergleichs-
mafstab fiir Biirger und Politikanbieter wird auch unter dem Stichwort ,,yardstick competiti-
on* diskutiert (7 Besley und A. Case 1995). Siehe auch die Verweise bei L. P Feld und
G. Kirchgdssner (2001: 33 f.) sowie die Bemerkungen zum ,laboratory federalism* bei
W. Oates (1999: 1131 ff.).

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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Unter dem Gesichtspunkt der Sicherung von Biirgersouverinitit ist der Abwan-
derungsmechanismus nicht als Substitut fiir verbandsinterne Demokratie zu be-
trachten, sondern als ein zusétzliches, unterstiitzendes Kontrollinstrument.'® Sein
besonderer Vorzug liegt darin, dal er dem einzelnen Biirger einen zusitzlichen
Schutz gegen Interessenverletzungen bietet, ohne die Mdglichkeiten des Gemein-
wesens einzuschrianken, Projekte zu realisieren, die im gemeinsamen Interesse
aller Biirger liegen. Eine Hauptquelle von Interessenverletzungen in der Biirger-
genossenschaft liegt darin, daB die dem Verband iibertragenen Entscheidungs-
befugnisse und Machtmittel von politischen Agenten oder Teilen der Biirgerschaft
genutzt werden, um eigene Vorteile auf Kosten anderer Mitglieder zu realisieren.
Je leichter es fiir den einzelnen ist, sich durch Abwanderung aus einer Gebietskor-
perschaft fiir ihn nachteiligen Regelungen zu entziehen, umso geringer ist aber der
Spielraum fiir den Machtmif3brauch von Agenten und fiir die Privilegiensuche (rent
seeking) von Interessengruppen. Dal demgegeniiber die Moglichkeiten zur Rea-
lisierung gemeinsamer Biirgerinteressen durch Abwanderung und gebietskdrper-
schaftlichen Wettbewerb keine Beeintrichtigung erfahren, wird nicht selten be-
zweifelt. Die Hauptargumente, die dabei vorgebracht werden, sollen im folgenden
anhand der Diskussion um die Auswirkungen des Steuerwettbewerbs nédher gepriift
werden.

G. Gebietkorperschaftlicher Wettbewerb
und ,,Steuern als Preise“

Es liegt in der Logik eines wirksamen gebietskdrperschaftlichen Wettbewerbs,
daB von Gebietskorperschaften erhobene Steuern oder Abgaben den Charakter von
Preisen annehmen, die Biirger und Standortnutzer fiir die Nutzung der Leistungen
und Standortqualitdten entrichten miissen, die Gebietskorperschaften bereitstellen.
Auf diesen Sachverhalt stellt eine finanzwissenschaftliche Konzeption ab, die —
entsprechend dem Tauschparadigma der Staatstitigkeit — Steuern als Preise (Blan-
kart 2002; Mdirkt 2003) betrachtet. Im Sinne dieser Konzeption sollte das staatliche
Finanzsystem so geordnet sein, da3 ein moglichst enger Bezug zwischen dem aus
gebietskorperschaftlicher Tétigkeit resultierenden Nutzen und den dafiir geforder-
ten Beitragsleistungen besteht. Und im gebietskoérperschaftlichen Wettbewerb wird
das geeignete Instrument gesehen, um sicherzustellen, dafl die Biirger mdoglichst
kostengiinstig mit in ihrem gemeinsamen Interesse liegenden staatlichen Leistun-
gen bedient werden.

Zur Frage der Auswirkungen des Steuerwettbewerbs gibt es in der Okonomik
eine seit langem und durchaus kontrovers gefiihrte Diskussion.?’ Man kann einige

19 Auf die Bedeutung beider Komponenten, der internen Kontrollstruktur und der Kontrol-
le durch Abwanderung, weist J. Eichberger (2001) hin.

20 Zu den verschiedenen Auffassungen tiber die Wirkungen des Steuerwettbewerbs siche
etwa Th. Apolte (2000: 92 ff.) und die Verweise bei B. Hansjiirgens (2001: 73 f.). — In ithrem
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Klarheit in die Vielstimmigkeit der Argumente bringen, wenn man die jeweils —
implizit oder explizit — zugrundeliegenden allgemeinen Steuer-Paradigmen in
Rechnung stellt. Insbesondere zwei Paradigmen lassen sich hier unterscheiden, die
Knut Wicksell (1896: 77) als die Prinzipien der ,,.Besteuerung nach dem Interesse*
und der ,,Besteuerung nach der Leistungsfahigkeit® gegeniibergestellt hat, und die
Charles Blankart, in Ankniipfung an Wicksell, als Austausch-Ansatz und ,,revenue
generation“-Ansatz in der Besteuerung kontrastiert. Wahrend der Austausch-An-
satz, wie oben erldutert, Steuern als Preise betrachtet und daher fiir eine Besteue-
rung nach Interesse (bzw. der Nutzung staatlicher Leistungen) plidiert, fragt der
,revenue generation““-Ansatz allein danach, durch welches Besteuerungsverfahren
der staatliche Finanzbedarf, der sich aus einem irgendwie vorgegebenen Katalog
von Staatsaufgaben ergibt, mdglichst angemessen oder zweckméBig gedeckt wer-
den kann. Und die in der 6konomischen Steuerdiskussion traditionell dominierende
Antwort auf die Frage nach der angemessenen Finanzierung des vorgegebenen
staatlichen Finanzbedarfs lautet: Die Steuerlasten sollten — im Sinne einer Gleich-
heit des ,,Steueropfers” — nach dem Leistungs- oder Tragvermdgen unter den Biir-
gern verteilt werden (Blankart 2002: 367 £.).!

Es ist ganz offensichtlich, daf3 ein am Paradigma der Besteuerung nach Lei-
stungsvermogen oder Belastbarkeit orientierter ,,revenue generation Ansatz zu
einer grundlegend anderen Einschitzung des Steuerwettbewerbs kommen muf} als
ein am Paradigma der Besteuerung nach Leistungsnutzung orientierter Austausch-
Ansatz. Ein System der Besteuerung nach Belastbarkeit muf3 bei zunehmender
Mobilitdt von Personen und Ressourcen zwangsldufig unter Druck geraten, und
es kann aus offensichtlichen Griinden unter den Bedingungen des Steuerwett-
bewerbs ebenso wenig Bestand haben, wie unter den Bedingungen marktlichen
Wettbewerbs der Versuch Bestand haben konnte, die Preise fiir Brotchen nach
der Zahlungsfahigkeit der Kunden zu staffeln. Advokaten eines solchen Besteue-
rungssystems werden daher dem Steuerwettbewerb wenig positives abgewinnen
konnen.

Wenn auch, worauf noch zuriickzukommen sein wird, eine an der Leitidee von
»Steuern als Preisen™ orientierte Sicht durchaus anerkennt, dal nicht jeglicher
Steuerwettbewerb, unabhdngig von der Form, in der er ausgetragen wird, wohlté-
tige Wirkungen zeitigen muf}, so scheint wettbewerbskritischen Argumenten doch

Uberblicksartikel kommen L.P Feld und G. Kirchgdissner (2001: 38) im Hinblick auf die
theoretische Diskussion um die Vor- und Nachteile des Steuerwettbewerbs zu der Einschit-
zung: ,,Aus den theoretischen Arbeiten ergibt sich damit das Fazit, daB3 es fiir alle Auffas-
sungen entsprechende Modelle gibt, die sie stiitzen.” Wie Feld und Kirchgéssner deutlich
machen, hingt die Beurteilung des Steuerwettbewerbs entscheidend davon ab, ob — wie dies
bei traditionellen Modellen haufig der Fall ist — von der Annahme ,,wohlwollender Regierun-
gen” ausgegangen wird, oder ob — im Sinne der Public Choice Theorie — in Rechnung ge-
stellt wird, dafl der Wettbewerb zwischen Gebietskorperschaften ,,als Substitut fiir mangeln-
den politischen Wettbewerb* (ebd.: 32) fungieren kann.

21 Ausfiihrlich diskutiert wird die auf John Stuart Mill zuriickgehende ,,Opfertheorie der
Besteuerung bei J. Mdrkt (2003, Kap. 2.1.2).

5%
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zumeist — explizit oder implizit — das Paradigma der Besteuerung nach Belastbar-
keit zugrundezuliegen. Ein géngiger Vorbehalt gegen Steuerwettbewerb lautet
etwa, daf er zur Umverteilung der Steuerlast von den mobilen auf die immobilen
Faktoren fiihren werde,??> wobei selbstverstindlich unterstellt zu werden scheint,
daB dies in irgendeinem Sinne nicht wiinschenswert ist. Nun mag es aus Sicht eines
,revenue generation“ Ansatzes offensichtlich erscheinen, da3 es nicht wiinschens-
wert ist, wenn etwa in Folge des Steuerwettbewerbs mobiles Finanzkapital gerin-
ger und immobile Einkommensbezieher hoher belastet werden. Im Sinne der Leit-
idee von Steuern als Preisen kann eine solche Bewertung nicht unabhéngig von der
Frage der Inanspruchnahme o&ffentlicher Leistungen vorgenommen werden. Der
Steuerpreis, den mobiles Kapital fiir das Recht der Nutzung der Leistungen und
Standortqualitdten einer Gebietskorperschaft zu entrichten hat, sollte sich aus die-
ser Sicht nach der Attraktivitit des entsprechenden Leistungsangebots im Ver-
gleich zu alternativen Standorten richten. Der Wunsch, Kapital dariiber hinaus
steuerlich zu belasten, wird daher als ebenso wenig berechtigt angesehen wie der
Wunsch des Kaufmanns, seine Ware zu héheren Preisen verkaufen zu kénnen, als
es der Wettbewerb alternativer Anbieter zulaft.

H. Steuerwettbewerb: Markt versus Demokratie?

Hinter der Klage, der Steuerwettbewerb fiihre zu einer Verlagerung der Steuer-
lasten von den mobilen auf die immobilen Faktoren, scheint hiufig der Verdacht
zu stehen, daf eine solche Lastenverschiebung unter dem Gesichtspunkt demokra-
tischer Legitimation problematisch ist. Dabei kdnnen zwei Argumente eine Rolle
spielen. Dies ist zum einen die Vermutung, dafl die durch den Steuerwettbewerb
erzwungene stirkere Riicksichtnahme auf mobile Faktoren die Gewichte in der Be-
einflussung des Regierungshandelns verschiebt: Statt nach dem demokratischen
Prinzip der Gleichgewichtigkeit der Stimmen verteilt sich der Einflu ungleich-
mifig nach der Mobilitdt der Personen und der Ressourcen, iiber die sie verfii-
gen.”® Und dies ist zum anderen der Verdacht, daB demokratische Regierungen
durch den Steuerwettbewerb gezwungen werden, zu Lasten ihrer eigenen Biirger
auf die Marktmacht mobiler Faktoren Riicksicht zu nehmen.

Mit etwas unterschiedlicher Akzentsetzung wird in beiden Argumenten unter-
stellt, dal die marktlichen Krifte des gebietskorperschaftlichen Wettbewerbs in
Konflikt geraten mit dem Auftrag demokratischer Regierungen, als Sachwalter der
gemeinsamen Interessen der Biirger zu agieren. Um die Stichhaltigkeit dieser

22 Siehe dazu etwa die Verweise bei 7. Biittner (2001: 64).

23 So bemerken L. P Feld und G. Kirchgdssner (2001: 23): ,,Wiahrend grosso modo der
Produktionsfaktor Kapital gewinnt, verliert der Produktionsfaktor Arbeit. Diese Entwicklung
hat auch eine demokratietheoretische Komponente. Die erleichterte Moglichkeit, sich der Be-
steuerung zu entziehen, ... fithrt dazu, daB} sich die Gewichte in der Demokratie verschie-
ben.”
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Unterstellung zu priifen, ist es zweckmiBig, die Unterscheidung zwischen Biirgern
und Standortnutzern etwas niher zu betrachten.

Wihrend das Verhéltnis zwischen dem demokratischen Staat und seinen Biir-
gern, wie erldutert, dem Verhaltnis zwischen einer Genossenschaft und ihren Mit-
gliedern bzw. Eigentiimern vergleichbar ist, kann man das Verhdltnis zwischen
dem demokratischen Staat und seinen Standortnutzern mit dem Verhdltnis zwi-
schen einem Unternehmen und seinen Kunden vergleichen. In diesem Sinne kann
man den demokratischen Staat als ein genossenschaftliches Standortunternehmen
bezeichnen, das zum gemeinsamen Vorteil seiner Eigentiimer, der Biirger, betrie-
ben wird und auch Nichtmitgliedern verschiedene Méglichkeiten zur Nutzung des
Standorts oder der Jurisdiktion erdffnet. Die primdre Verantwortlichkeit des Ge-
nossenschaftsunternehmens ,,Staat” besteht eindeutig gegeniiber seinen Mitglie-
dern oder Biirgern. Die Servicefunktion gegeniiber Nichtmitgliedern oder Stand-
ortnutzern ist dieser primédren Verantwortlichkeit untergeordnet. Daher wére unter
dem Gesichtspunkt der Biirgersouverinitit in der Tat ein ernst zu nehmendes Pro-
blem aufgeworfen, wenn die Befilirchtung zutrife, dal die Marktkrifte des Stand-
ortwettbewerbs demokratische Regierungen an der Wahrnehmung ihrer Aufgabe
hindern, den Interessen ihrer Biirger zu dienen.

Nun wiére es eine unzulédssige Vereinfachung, die Unterscheidung zwischen Biir-
gern und Standortnutzern, so wie sie in den vorangehenden Erlduterungen still-
schweigend geschehen ist, mit der Unterscheidung zwischen den Mitgliedern / Biir-
gern einer Gebietskorperschaft und denjenigen gleichzusetzen, die als Nichtmit-
glieder den Standort nutzen. Denn natiirlich kénnen auch die Biirger iiber ihre Rol-
le als Prinzipale des Gemeinwesens hinaus den Standort in vielerlei Hinsicht (etwa
als Anleger von Finanzkapital, als Investor oder als Arbeitnehmer) nutzen, und
ihre Entscheidung, ob sie die eigene Jurisdiktion fiir die betreffenden Zwecke nut-
zen, von deren relativer Attraktivitdt im Vergleich zu Alternativjurisdiktionen ab-
hingig machen. Auch in dieser Hinsicht kann die Frage des Verhiltnisses zwischen
demokratischer Legitimation und dem Einfluf3 ,,marktlicher Kréfte* auf die Politik
aufgeworfen werden, und der oben erwédhnte Verdacht, da} Steuerwettbewerb die
»Gewichte in der Demokratie” verschieben konnte, unterstellt ja, dal Biirger, die
iiber mobilere Ressourcen verfiigen, einen im Sinne demokratischer Prinzipien
unzuldssigen Einflu auf die Politik ausiiben und ihre Interessen zu Lasten der
immobileren Faktoren* durchsetzten k6nnen.

Wie sind die genannten Beflirchtungen beziiglich der Bedrohung der Demokra-
tie durch die Marktkréfte des gebietskorperschaftlichen Wettbewerbs zu beurtei-
len? Es trifft zwar ohne Zweifel zu, dafl der Standortwettbewerb Regierungen
zwingt, auf die Interessen von Standortnutzern Riicksicht zu nehmen, so wie der
normale marktliche Wettbewerb Anbieter zwingt, auf die Interessen der Kunden
Riicksicht zu nehmen. Doch bedeutet der unbestreitbare Umstand, daf3 ,,der Hand-
lungsspielraum der politischen Handlungstriager eingeschriankt” (Feld und Kirch-
gdssner 2001: 23) wird, fir sich genommen noch keineswegs, dafl dadurch das



70 Viktor Vanberg

Prinzip demokratischer Legitimation im Sinne des Kriteriums der Biirgersouve-
ranitdt verletzt wiirde. Handlungsbeschrinkungen der politischen Entscheidungs-
triager sind aus Sicht der Biirgerinteressen offenkundig nicht per se nachteilig. Eine
Hauptfunktion von Verfassungen liegt ja gerade darin, den politischen Agenten
zum Schutze der Biirger bestimmte Beschrinkungen aufzuerlegen. Bevor man ein
Urteil tiber mogliche demokratieschidliche Auswirkungen des Steuerwettbewerbs
fallen kann, muss also zunéchst gepriift werden, ob die aus diesem Wettbewerb re-
sultierenden Beschriankungen der Politik den gemeinsamen Interessen der Biirger
dienlich oder abtréiglich sind.

Der Verdacht, da3 diese Beschriankungen den Biirgerinteressen abtréglich sind,
wird haufig auf Argumente gestiitzt, die — etwa unter Verweis auf die Gefahr ,,rui-
ndser Konkurrenz™ — die Gefahr des Steuerwettbewerbs darin sehen, dafl Regierun-
gen veranlaf3t werden, mobile Faktoren durch immer niedrigere Steuerpreise anzu-
locken, und dadurch ihre Fahigkeit zur angemessenen Bereitstellung offentlicher
Leistungen fiir ihre Biirger verlieren, oder daf3 sie von mobilen Faktoren nur Steu-
erpreise fordern konnen, die nicht kostendeckend sind und die daher auf eine
(Selbst-) Ausbeutung der Biirger zu Gunsten Jurisdiktionsfremder bzw. innerhalb
der Biirgerschaft auf eine Ausbeutung der immobileren durch die mobileren Fakto-
ren hinauslaufen. Denn, so die Logik des Arguments, die Differenz zwischen dem
von mobilen Standortnutzern zu entrichtenden Preis und den Kosten der Erstellung
der von diesen in Anspruch genommenen Standortleistungen wird den Biirgern
bzw. den immobileren Faktoren aufgebiirdet. — So einleuchtend solche Argumente
zundchst erscheinen mdgen, ihr grundlegender Mangel liegt nicht selten darin, daf3
sie es versdumen, den wesentlichen Unterschied zwischen Trittbrettfahren in der
Nutzung der Leistungen einer Jurisdiktion und Abwanderung aus der Jurisdiktion
zu beachten.**

Geht man vom Austauschparadigma der Staatstdtigkeit aus, so besteht das
grundlegende Problem, das Gebietskorperschaften im Steuerwettbewerb zu 16sen
haben, darin, fiir die verschiedenen Leistungen, die sie anbieten, eine geeignete
Bemessungsgrundlage fiir die Steuerpreise (oder Abgaben) zu finden, die von Biir-
gern und Standortnutzern im Sinne des Prinzips der Besteuerung nach Leistungsin-
anspruchnahme gefordert werden kénnen.”> Der Standortwettbewerb kann dabei
als ein Such- und Entdeckungsprozef3 betrachtet werden, in dem alternative Losun-

24 Eine solche Gleichsetzung von Abwanderung und Trittbrettfahren liegt etwa vor, wenn
es heilit: ,,Neben expliziten Wohnsitzverlagerungen besteht fiir grolere Bevolkerungsgruppen
unter Umstdnden die Moglichkeit, allein durch grenziiberschreitende Transaktionen wie Kéu-
fe aus dem Ausland oder Faktorwanderungen die Besteuerung zu reduzieren. Ob im Ausland
konsumiert wird, Kapitalvermdgen oder das Arbeitsangebot ins Ausland wandert — der be-
sondere Aspekt liegt darin, dafl nach wie vor 6ffentliche Leistungen im Wohnsitzland genutzt
werden. Insofern ist diese teilweise Verlagerung der Aktivititen ins Ausland besonders pro-
blematisch® (Biittner 2001: 58).

25 Ausfiihrlich dazu J. Mdrkt (2003). Am Beispiel der Gewerbesteuer hat C. B. Blankart
(1997) dieses Problem sehr eingéngig illustriert.
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gen fiir dieses Problem getestet werden, und der Anreize fiir Gebietskdrperschaften
setzt, ihr Steuersystem entsprechend auszurichten.”® In dem MaBe, in dem Steuern
den Charakter von Preisen fiir die Inanspruchnahme von Standortleistungen oder
-eigenschaften annehmen, in eben diesem Mal} stehen Standortnutzer vor der
Alternative, die Vorziige des Standorts gegen Zahlung des Zugangspreises nutzen
zu konnen, oder sich durch Abwanderung der Zahlungspflicht zu entziehen, gleich-
zeitig aber auch auf die betreffenden Leistungen verzichten zu miissen. Der Wett-
bewerb bewirkt allein, dafl der von einer Gebietskérperschaft zu erzielende Preis
an den Preis-Leistungskombinationen alternativer Jurisdiktionen gemessen wird,
er zwingt die wettbewerbenden Gebietskorperschaften ebenso wenig zu ,,ruindser™
Konkurrenz wie der Wettbewerb Produzenten im Markt fiir private Giiter dazu
zwingen wiirde.

Andererseits gilt, in dem Male, in dem Steuern oder Abgaben, die Gebietskor-
perschaften von Standortnutzern erheben, nicht oder nur unzureichend mit deren
Leistungsinanspruchnahme korreliert sind, in dem Mafe laden die betreffenden
Steuersysteme in der Tat zum Trittbrettfahren ein und sind durch ,,ruinése Konkur-
renz® gefdhrdet. Dies ist aber dann ein Problem der unzweckmaBigen, wettbewerb-
lichen Bedingungen nicht angepaliten Gestaltung des Steuersystems, nicht ein Pro-
blem des Wettbewerbs. Und die angemessene Losung dieses Problems liegt in der
Anpassung des Steuersystems, nicht in der Aufhebung oder Beschrankung des
Wettbewerbs. Steuern oder Abgaben, denen man sich durch Abwanderung entzie-
hen kann, ohne damit auf korrespondierende Leistungen der betreffenden Gebiets-
korperschaft verzichten zu miissen, sind durch Steuerwettbewerb unvermeidlich
der Erosion ausgesetzt. Unter diesem Gesichtspunkt diirfte beispielsweise eine am
Gewinn orientierte Besteuerung von Unternehmen fragwiirdig sein, nicht nur
wegen der iiblicherweise diskutierten Probleme der strategischen Gewinnverlage-
rung von in mehreren Jurisdiktionen operierenden Unternehmen, sondern auch
deshalb, weil der Gewinn keinen sonderlich geeigneten Indikator fiir die Inan-
spruchnahme von Standortleistungen darstellt. Eine Gewinnbesteuerung ladt stra-
tegische Anpassungen von Unternehmen ein, Gewinne dort auszuweisen, wo die
Steuersétze am niedrigsten sind, ihre operativen Unternehmenstitigkeiten aber dort
weiter auszufiihren, wo die Standortbedingungen dafiir am giinstigsten sind. Bei
einem solchen Steuersystem kann ein Unternehmen sich durch ,steuerliche Ab-
wanderung® der Abgabenlast entziechen, ohne damit auch auf die Nutzung von
Standortleistungen verzichten zu miissen. Ein Steuersystem, das solches Trittbrett-
fahren ermdglicht, ist offenkundig bedroht, aber nur deshalb, weil der Wettbewerb
seine ohnehin bestehende Unzuldnglichkeit aufdeckt, nicht weil der Wettbewerb
eine ansonsten wiinschenswerte Regelung untergraben wiirde.

26 C. B. Blankart (2002: 372): It is true that not all government services can be provided
by direct charges. But governments, under the (assumed) pressure of competition, would
have incentives to find out those charges that come closest to prices so as to minimize the
double excess burden — hence the principle of taxes as prices.*
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I. Steuerwettbewerb und Umverteilung

Wenn es um die Frage der Beschrinkung der Handlungsfahigkeit der Politik
durch den Standortwettbewerb geht, so wird — neben Effizienzbedenken hinsicht-
lich der Bereitstellung 6ffentlicher Giiter*” — besonders hiufig das Bedenken vor-
gebracht, da Steuerwettbewerb ,,die Moglichkeiten zur Umverteilung (und zum
Ausgleich innerhalb der Gesellschaft) verringert™ (Feld und Kirchgdssner 2001:
23).2% Auch fiir die Beurteilung dieser Frage ist es wiederum entscheidend, von
welchem grundlegenden Paradigma der Staatstitigkeit und ihrer Finanzierung man
ausgeht. Viele der Klagen tiber die verteilungspolitische Problematik des Steuer-
wettbewerbs scheinen — explizit oder implizit — von einem ,,Einnahmenbeschaf-
fungs“-Ansatz auszugehen, der einfach voraussetzt, dal Umverteilung nun einmal
zum Katalog der vorgegebenen Staatsaufgaben gehort, die es durch irgendwie er-
hobene Steuern zu finanzieren gilt. Aus einer solchen Sicht muf3 Steuerwettbewerb
als problematisch erscheinen, da er den durch Umverteilung Belasteten Abwande-
rungsanreize gibt, und entsprechend gelangt eine solche Sicht typischerweise zu
dem Schluf3, daB Verteilungspolitik in foderalen Systemen dem gebietskorper-
schaftlichen Wettbewerb entzogen und dem Zentralstaat als Kompetenz zugewie-
sen werden miisse.

Aus der Sicht des Austauschparadigmas der Staatstitigkeit stellt sich das Pro-
blem deutlich anders dar. Wie jede andere Staatstdtigkeit auch, kann Umverteilung
im demokratischen Staat nur dann als legitime Aufgabe der Biirgergenossenschaft
angeschen werden, wenn sie gemeinsamen Interessen der Biirger dient, also auch
im Interesse derjenigen liegt, die durch sie belastet werden. Der Abgabenzwang,
dem sie unterworfen werden, kann im Sinne des Kriteriums der Biirgersouveranitit
nur dann als legitim gelten, wenn auch sie gute Griinde haben, der betreffenden
Regelung auf der konstitutionellen Ebene zuzustimmen. Im Sinne des Austausch-
paradigmas kann man also nicht einfach von Umverteilung als einer fraglos vorge-
gebenen Staatsaufgabe ausgehen, sondern muf3 die Frage klaren, welche Leistun-
gen das Genossenschaftsunternehmen Staat durch Umverteilung flir die Biirger
oder auch die Standortnutzer erbringt, und wie die Nutzer dieser Leistung entspre-
chend dem Prinzip der Besteuerung nach Leistungsnutzung zu ihrer Finanzierung
herangezogen werden kénnen.

27 Was die Frage der ,,allokativen Effizienz* anbelangt, so kommen L. P Feld und G.
Kirchgdssner (2001: 35) in ihrer Literaturiibersicht zu dem Schluf}: ,,Da einiges dafiir spricht,
daf} der politische Prozess unvollkommen ist, kann man davon ausgehen, daf3 auch der inter-
nationale fiskalische Wettbewerb beziiglich seiner allokativen Auswirkungen eher positiv
einzuschétzen ist.*

28 L. P Feld und G. Kirchgdssner (2001: 44 £.): ,.Die Nachteile internationalen Steuerwett-
bewerbs finden sich eher im Bereich staatlicher Einkommensumverteilung. Typischerweise
sind die Reichen und Talentierten einer Gesellschaft bzw. ihre Kapitalvermogen wesentlich
mobiler als die Armen und Untalentierten, die neben Sozialversicherungsanspriichen kaum
Kapitalvermdgen besitzen. Der internationale Steuerwettbewerb tendiert daher dazu, die Um-
verteilung zugunsten der Armen und Untalentierten einzuschrénken.*
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Es trigt zur Kldrung bei, wenn man in diesem Zusammenhang zwischen zwei
Arten von Leistungen unterscheidet, die durch Umverteilung erbracht werden kon-
nen, ndmlich zum einen die Sicherung gewisser Jurisdiktionseigenschaften, die
iiblicherweise unter Stichworten wie ,,Vermeidung von Armutsproblemen®, ,,sozia-
ler Friede* u.d. gefafit werden, und zum anderen die generationeniibergreifende
Versicherung der Biirger gegen grundlegende Lebensrisiken. Was Leistungen der
ersten Art anbelangt, so konnen die in Frage stehenden Jurisdiktionseigenschaften
von all denen genutzt werden, die in der betreffenden Gebietskorperschaft leben
oder Geschifte titigen. Entsprechend konnen sie als Biirger oder Standortnutzer
im Sinne des Prinzips der Besteuerung nach Leistungsnutzung zur Finanzierung
herangezogen werden. Die betreffenden Abgaben fungieren als Zugangspreise fiir
das Recht der Nutzung des Standorts mit seinen entsprechenden Eigenschaften.
Standortwettbewerb sorgt fiir Preisdisziplin, unterminiert aber eine solche Finan-
zierung von Umverteilung nicht. Will man sich durch Abwanderung der Beitrags-
leistung entziehen, so mufl man zugleich auf die Nutzung der betreffenden Stand-
ortqualititen verzichten. Trittbrettfahren ist nicht moglich.

Was die Frage der Umverteilung als Versicherungsinstrument anbelangt, so lau-
tet ein — etwa von H. W, Sinn (1997) vorgebrachtes — Hauptargument, daf} gebiets-
korperschaftlicher Wettbewerb die Funktionsfdhigkeit eines sozialstaatlichen,
intergenerationalen Versicherungsarrangements untergraben miisse, da die Wande-
rungsoption zu einer adversen Selektion der Risiken fiihre.?’ Obschon eine die
Nachkommen einbeziehende Versicherung von Lebensrisiken aufgrund der Unge-
wiBheit iiber die langfristige Risikoverteilung ex ante fiir alle Biirger vorteilhaft
sein konne, sei, so das Argument, die dafiir notwendige Bindung aller Beteiligten
unter den Bedingungen eines Standortwettbewerbs nicht durchsetzbar, der es den
Beteiligten erlaubt, in Kenntnis ihrer personlichen Lage die Jurisdiktion mit den
fiir sie giinstigsten Konditionen zu wihlen. Das bedeutet, die Leistungsempfanger
werden in die Jurisdiktionen mit den hochsten Versorgungsleistungen streben und
die beitragszahlenden Leistungstriger werden in die Jurisdiktionen mit den nied-
rigsten Beitragssitzen streben, mit der offensichtlichen Konsequenz der Selbstzer-
storung des Versicherungssystems.>® Eine Schwiche dieses Arguments ist, daB es
eine implizite Annahme iiber die Mitgliedschaftsregelung im sozialstaatlichen Ver-
sicherungsarrangement macht, die keineswegs notwendigerweise zutreffen muf.

29 Zur Diskussion der Argumentation von Sinn siehe Vanberg (2001a: 49 ff.).

30 L.P Feld und G. Kirchgdssner (2001: 36) fassen die entsprechende Argumentation wie
folgt zusammen: ,,Der Staat stellt mit seiner Umverteilung eine solche Versicherung gegen
fundamentale Risiken zur Verfligung. Die Reichen und annahmegeméill mobilen Arbeits-
kréfte bzw. die Kapitaleigner haben jedoch einen Anreiz, sich der Besteuerung ihrer hohen
Einkommen durch Wanderung in eine Gebietskorperschaft mit geringerer Steuerlast zu ent-
ziehen. ... Die Steigerung des Erwartungsnutzens, die durch Umverteilungssteuern ex ante
erreichbar ist, ist nicht linger mdglich. Das einzige stabile Gleichgewicht mit fiskalischem
Wettbewerb ist eines, bei dem keine Versicherung gegen fundamentale Risiken durch den
Staat angeboten wird. Weicht ein Land von diesem Gleichgewicht ab, indem es Steuern zum
Zweck der Umverteilung erhebt, schreckt es Reiche ab und zieht Arme an.*
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Dabei wird ndmlich unterstellt, dal die Mitgliedschaft im staatlichen ,,Versiche-
rungsclub® an den Wohnsitz gebunden ist, und dafl die Abwanderung aus einer
Gebietskorperschaft und die Zuwanderung in eine andere einen Wechsel im ,,Ver-
sicherungsclub® bedeutet. Bei einer solchen Regelung der Mitgliedschaft wiren
die befiirchteten Auswirkungen des Standortwettbewerbs in der Tat in einem fode-
ralen System unvermeidlich, in dem — wie in der EU — Freiziigigkeit in der Mobili-
tit zwischen den gebietskorperschaftlichen Untereinheiten herrscht. Dabei geht es
aber im Kern nicht, wie das Argument fiir die Zentralisierung von Umverteilungs-
politik suggeriert, um eine Frage der Zentralisierung per se sondern darum, daf3 der
intergenerationale Versicherungsvertrag nur auf der Ebene der gebietskorperschaft-
lichen Stufenfolge funktionsfahig sein kann, fiir die die Mitgliedschaftsbeziechung
auch in dafiir geeigneter Weise geregelt ist.

Wenn, wie oben erldutert, der Umstand, da3 die Mitglieder des staatlichen Ver-
bandes sich wechselseitig daran binden, ihren Nachkommen ohne Vorbedingungen
Mitgliedschaftsstatus zu gewéhren, die Moglichkeit fiir die Vereinbarung von
generationeniibergreifenden Versicherungsarrangements erdffnet, die im Rahmen
privatrechtlicher Vertragsgestaltung nicht realisiert werden kdnnten, so bedeutet
dies natiirlich auch, da3 solche Versicherungsarrangements nur dann tragféhig sein
konnen, wenn die sonstigen — iiber die Aufnahme durch Geburt hinausgehenden —
Regelungen fiir den Eintritt in die Mitgliedschaft den urspriinglichen Zweck der
wechselseitigen Bindung (beziiglich der Aufnahme eigener Nachkommen) nicht
untergraben. Dies ist aber notwendigerweise dort der Fall, wo die Biirger eines
foderalen Staates durch bloBen Zuzug Mitglieder untergeordneter Gebietskorper-
schaften, wie Gemeinden oder Bundesliandern, werden. Auf der Ebene dieser Ge-
bietskorperschaften wiirde der durch die Freiheit der Mobilitdt induzierte Wett-
bewerb eine unterschiedliche Gestaltung sozialstaatlicher Versicherungsarrange-
ments aus den gleichen Griinden unmdglich machen, aus dem unterschiedliche
Ausstattungsniveaus von Golfclubs unmoglich gemacht wiirden, wenn die Clubs
einer Region ihren Mitgliedern wechselseitig das Recht der ungehinderten Nut-
zung ihrer Einrichtungen einrdumen wiirden, wiirden dadurch doch Anreize ge-
setzt, sich beim Club mit den niedrigsten Beitrdgen als Mitglied anzumelden und
sich zum Spielen den aufwendigsten Club auszusuchen.

Der Umstand, daBl in foderalen Staaten das sozialstaatliche intergenerationale
Versicherungsarrangement typischerweise auf der zentralen, bundesstaatlichen
Ebene statt bei den untergeordneten Gebietskorperschaften angesiedelt ist, ist eine
Konsequenz der Tatsache, da3 dort die Mitgliedschaftsbeziehung in einer fiir die
Zwecke des Versicherungsclubs geeigneteren Weise geregelt ist. Die — wie man sie
nennen konnte — ,,primdre Mitgliedschaft in der Biirgergenossenschaft ist dort
typischerweise der bundesstaatlichen Ebene zugeordnet, und die Mitgliedschaft in
Gebietskorperschaften niederer Ebene (Lédndern, Gemeinden) leitet sich daraus ab.
DaB dies aber durchaus auch anders geregelt sein kann, demonstriert das Beispiel
der Schweiz, in der die ,primidre Mitgliedschaft der Biirger auf der Ebene der
Gemeinden besteht, und die Mitgliedschaft in den {ibergeordneten Gebietskorper-
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schaften daraus abgeleitet ist. Dort wo dies der Fall ist, kann auch ein dezentrales
intergenerationales Versicherungsarrangement durchaus tragfihig und wettbe-
werbsbestindig sein,>’ wie das Schweizer Beispiel zeigt.>* In diesem Sinne kon-
nen, entgegen den von H.W Sinn (2003) geduBerten Befiirchtungen, auch in der
Europdischen Union differenzierte, auf die jeweiligen Bedingungen abstellende so-
zialstaatliche Versicherungsarrangements der Mitgliedsstaaten bestandsfihig sein,
solange sichergestellt ist, daf} die Mitgliedschaft im nationalstaatlichen Versiche-
rungsclub an die Staatbiirgerschaft gebunden ist und nicht durch blofe Zuwande-
rung erworben werden kann.*?

Will man in der Frage der Auswirkungen des Standortwettbewerbs auf sozial-
staatliche Verteilungspolitik Verwirrung vermeiden, so sind im Sinne der voran-
gehenden Uberlegungen also zwei Dinge zu beachten. Dies ist zum einen der
Unterschied zwischen den beiden Arten von Leistungen, die durch verteilungspoli-
tische Regelungen erbracht werden konnen, nidmlich einerseits die Sicherung be-
stimmter Standorteigenschaften (,,sozialer Friede* u.4.), die von allen genutzt wer-
den kénnen, die — sei es als Biirger oder als Standortnutzer — in der betreffenden
Gebietskorperschaft leben oder titig werden, und andererseits eine durch privat-
rechtliche Instrumente nicht zu erreichende Absicherung gegen Lebensrisiken,
deren Nutzung den Mitgliedern des ,,Versicherungsclubs‘ vorbehalten ist. Und dies
ist zum anderen der Umstand, daB die Versicherungsleistung nur dann in wett-
bewerbskompatibler Weise erbracht werden kann, wenn die Mitgliedschaft im
,, Versicherungsclub® in geeigneter Weise definiert ist. Werden diese beiden Dinge
angemessen beachtet, so ist eine Finanzierung verteilungspolitischer Regelungen
im Sinne des Prinzips der Besteuerung nach Leistungsnutzung durchaus moglich,
freilich nur in dem MaBe, in dem die dadurch bereitgestellten Leistungen Biirgern
und Standortnutzern Vorteile bieten, fiir die zu zahlen sie bereit sind. Aber mit
welchem Recht sollte eine Gebietskdrperschaft ansonsten auch von ihren Biirgern

31 Entgegen einer géngigen Diagnose, wie sie etwa bei D. Begg et al. (1993: xvi) gedulert
wird: ,,If labor mobility becomes substantially greater (in the EC, V.V.), the welfare state
could survive only by centralization.“

32 Dazu L. P Feld und G. Kirchgdssner (2001: 43, 45, 65). Wie Feld und Kirchgdssner
(ebd.: 37) zutreffend feststellen: ,,Entscheidend sind letztlich die Regeln, die individuellen
Opportunismus auf der nachkonstitutionellen Ebene verhindern oder zumindest reduzieren.
Dezentrale Umverteilungspolitik kann dann mdglich sein, sie ist vielleicht sogar vorzuzie-
hen, da die Umverteilungspolitik dann niher an den Préferenzen der Biirger erfolgt.*

33 Dies entspricht dem ,,Heimatlandprinzip®, das auch H. W Sinn (1997) als Losung vor-
schlagt. — Das hier erorterte Problem ist nicht zuletzt im Hinblick auf die Frage von Bedeu-
tung, welche Auswirkungen eine eigene EU-Biirgerschaft, wie sie im derzeit in Arbeit be-
findlichen Verfassungsentwurf vorgesehen ist, auf den sozialpolitischen Gestaltungsspiel-
raum der Mitgliedsstaaten hat. Wenn eine EU-Biirgerschaft im Verein mit den vier Grund-
freiheiten etwa so interpretiert wiirde, dal EU-Biirger durch ihre Entscheidung, sich in einem
der Mitgliedsstaaten niederzulassen, bereits einen Rechtsanspruch darauf erwirken kénnen,
nach den gleichen sozialstaatlichen Regeln behandelt zu werden, die die Biirger des betref-
fenden Staates zu ihrer wechselseitigen Absicherung vereinbart haben, dann waren Proble-
me, wie sie H. W Sinn (2003) anspricht, offenkundig vorprogrammiert
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oder ihren Standortnutzern einen Beitrag zu etwas abverlangen konnen, das deren
Interessen nicht dient?**

J. Steuerwettbewerb und Wettbewerbsordnung

Herkémmliche Steuersysteme sind weitgehend am ,,revenue generation®-Ansatz
und am Prinzip der Besteuerung nach Belastbarkeit orientiert, und entsprechend
sehen sie sich dem Druck eines intensiver werdenden Standortwettbewerbs ausge-
setzt (Blankart 2002: 368). Der Umstand, da3 Regierungen zunehmend feststellen,
dall manchen ihrer Steuerquellen durch Standortwettbewerb die Erosion droht, ist
unzweifelhaft der Hauptgrund fiir lauter werdende Klagen iiber vermeintlich un-
fairen Steuerwettbewerb und fiir die Forderung, hier durch internationale Abkom-
men zur Koordinierung von Steuerpolitiken Abhilfe zu schaffen. In diesem Kon-
text sind die seit einigen Jahren im Gange befindlichen Bemiihungen der OECD
und der EU einzuordnen, Kodizes ,,schidlicher steuerlicher Praktiken festzulegen
und MaBnahmen ,,zur Bekdmpfung des schéddlichen Steuerwettbewerbs zu verein-
baren.*

Nun diirfte hinter den Rufen nach Regelungen zur Vermeidung unfairen Steuer-
wettbewerbs auch hiufig der Wunsch von Regierungen stehen, sich den Beschwer-
nissen des Wettbewerbs durch die Bildung von Steuerkartellen zu entziehen, eben-
so wie Klagen tiber ,,unlauteren Wettbewerb im Markt fiir private Giiter nicht sel-
ten nur den Wunsch von Anbietern widerspiegeln, gegen unliebsame Konkurrenz
geschiitzt zu werden. Dies sollte aber nicht von dem wichtigen Tatbestand ablen-
ken, dal Wettbewerb nicht in jeder Form, unabhéngig von der Art und Weise, in
der er ausgetragen wird, wohltitige Wirkungen entfaltet. Ebenso wie der markt-
liche Wettbewerb eines Regelrahmens bedarf, der geeignet ist, Konsumenten-
souverdnitdt zu fordern, so bedarf auch der gebietskorperschaftliche Wettbewerb
geeigneter Spielregeln, wenn er im Sinne des Kriteriums der Biirgersouveranitit
den gemeinsamen Interessen der Biirger dienen soll.

Geht man von der Analogie zur marktlichen Wettbewerbsordnung aus, so lige
das vordringliche Anliegen, dem etwa eine Wettbewerbsordnung fiir den Wett-
bewerb zwischen Gebietskorperschaften in der Europdischen Union Rechnung
tragen sollte, darin, die Biirger davor zu schiitzen, dal die Anbieter 6ffentlicher
Leistungen sich durch Preisabsprachen und Kartellbildung dem Wettbewerb ent-
zichen. Eine europdische Ordnung fiir den Steuerwettbewerb sollte in diesem

34 Wenn etwa bei L. P Feld und G. Kirchgdssner (2001: 38) davon die Rede ist, daf3 unter
den Zwingen des Steuerwettbewerbs ,,zwar ein gewisses Maf} an Umverteilung moglich (ist),
aber weniger, als ohne fiskalischen Wettbewerb stattfinden wiirde und/oder als aus iiber-
geordneter Sicht optimal wire”, dann ist zu fragen, was in einem demokratischen Gemein-
wesen mit ,,iibergeordneter Sicht* gemeint sein kann, wenn nicht das Kriterium der gemein-
samen Interessen aller Biirger.

35 Siehe dazu etwa mit weiteren Verweisen G. Larbig (2001) und M. Mors (2001).
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Sinne zuallererst ein Pendant zum Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen
(GWB) einschliefen.>® Hier liegt allerdings offenkundig nicht der Schwerpunkt
der Bemiihungen der Europdischen Kommission um ein européisches Regelwerk
fiir die Steuerpolitik der Mitgliedsldnder. Bei diesen Bemiihungen geht es vielmehr
um so etwas wie ein Gesetz gegen unlauteren Wettbewerb (UWGQG) fiir den gebiets-
korperschaftlichen Wettbewerb, und wie bei den Regeln gegen ,,unlauteren Wett-
bewerb® so ist auch bei den Regeln ,,zur Bekdmpfung des schidlichen Steuerwett-
bewerbs in der Europdischen Union* Miftrauen angebracht, ob damit nicht eher
ein Instrument zur Verhinderung von Wettbewerb geschaffen wird, als ein Instru-
ment, das dem Schutz der Interessen von Konsumenten bzw. Biirgern dient.>’

Mit dem Hinweis auf die Gefahr, da3 die europdischen Bemiihungen um eine
Koordinierung nationaler Steuerpolitiken eher auf eine Vermeidung als auf eine im
gemeinsamen Interesse der Biirger liegende Kanalisierung des Steuerwettbewerbs
in der EU hinauslaufen kdnnen, soll nun allerdings keineswegs gesagt sein, daf es
nicht auch im Sinne des Kriteriums der Biirgersouverinitit gute Griinde gibt, das
Problem ,,schidlichen Steuerwettbewerbs* ernst zu nehmen und nach geeigneten
Regeln zur seiner Vermeidung zu suchen. Wettbewerb kann auf alle mdglichen Ar-
ten und Weisen ausgetragen werden, auch in solchen, die sich zum Schaden aller
Beteiligten auswirken. So, wie die Vertreter der Freiburger Schule mit der Formel
vom Leistungswettbewerb die Vorstellung verbanden, dafl marktlicher Wettbewerb
unter Regeln gestellt werden soll, die so gut es geht, sicherstellen, daf3 Erfolg im
Markt ausschlieBlich durch bessere Bedienung von Konsumentenwiinschen erzielt
werden kann, so stellt sich auch beim Wettbewerb zwischen Gebietskdrperschaften
das Problem, durch geeignete Spielregeln so gut es geht Leistungswettbewerb
sicherzustellen, d. h. dafiir zu sorgen, dafl Erfolg in diesem Wettbewerb moglichst
nur dadurch erreicht wird, dal man den gemeinsamen Interessen der Biirger dient.

Von im Sinne des Kriteriums der Biirgersouverinitit ,,schiadlichem Steuerwett-
bewerb* kann man etwa dort sprechen, wo Wettbewerb mit diskretiondren, auf
Einzelfille bezogenen Sonderregelungen ausgetragen und dadurch jener fiir alle
Beteiligten nachteilige Prozef3 in Gang gesetzt wird, dessen perverse Dynamik die
Public Choice Theorie unter dem Stichwort des Rent-Seeking und die Freiburger
Schule unter dem Begrift der Privilegiensuche erortert haben. Nationale Verfas-
sungsregeln kdnnen dazu dienen, im innerstaatlichen politischen Prozel dem Di-
lemma der Privilegiensuche oder des Rent-Seeking entgegenzuwirken, indem sie
Regierung und Gesetzgeber daran hindern, Privilegien zu vergeben oder diskrimi-

36 W Miiller (2001: 158) bemerkt dazu: ,,Zum Schutz des unternehmerischen Wettbewerbs
gibt es auf nationaler Ebene fast in jeder entwickelten Volkswirtschaft ein entsprechendes
Wettbewerbsgesetz, in Deutschland das GWB. ... Wie aber verhilt es sich mit der Bekdmp-
fung von Beschrankungen des Steuerwettbewerbs? Um den Steuerwettbewerb vor diesen Ge-
fahren zu schiitzen, muss vor allem eine gezielte Steuerharmonisierungspolitik unterbunden
werden, denn hier kann durchaus von einer Gefahr der Steuerkartelle gesprochen werden.*

37 So sieht denn etwa C.B. Blankart (2002: 368) in den Kodizes der OECD und der EU
vornehmlich Bemiithungen zur Einschrankung von Wettbewerb.
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nierende Sonderregelungen zu erlassen, und sie darauf beschrinken, allein durch
den Erlass allgemeiner, nicht diskriminierender Regeln ihre Ziele zu verfolgen. In
entsprechender Weise kann auch eine Ordnung fiir den gebietskorperschaftlichen
Wettbewerb, die diskretiondre Sonderbehandlungen unterbindet und Regierungen
darauf verpflichtet, allein mit ihren generellen steuerlichen Regelungen in Wettbe-
werb zu treten, den Steuerwettbewerb in einer Weise kanalisieren, die den gemein-
samen Interessen der Biirger aller Mitgliedsstaaten dient.

Ein Generalititsprinzip, wie es als Grundregel fiir eine ,,Wettbewerbsordnung
fiir den Steuerwettbewerb™ vorgeschlagen worden ist (Hansjiirgens 2001: 79 ft.),
konnte eine solche Kanalisierungsfunktion erfiillen. Die Bindung an ein solches
Prinzip wiirde bedeuten, dal3 selektive Begilinstigungen oder diskriminierende Be-
handlungen jeglicher Art als Wettbewerbsstrategien untersagt sind. Die Gebiets-
korperschaften, die sich einem solchen Verfassungsprinzip unterwerfen, wiirden
nur mit den allgemeinen steuerlichen Regelungen in Wettbewerb treten diirfen, die
ohne Ausnahmegewihrung und diskriminierungsfrei allen Standortnutzern zu ge-
wihren sind, nicht jedoch mit selektiv gewihrten Sonderregelungen oder diskretio-
ndr auf den Einzelfall abgestellten Vergiinstigungen. Als implizites Kriterium liegt
das Generalitétsprinzip augenscheinlich auch den Teilen der OECD und EU Kodi-
zes ,,schidlicher steuerlicher Praktiken zugrunde, in denen es etwa um ,,steuer-
liche Diskriminierung von Gebietsanséssigen durch ausschlie3liche Vorteilsgewéh-
rung an Gebietsfremde* (Larbig 2001: 219) geht.*®

Ob das Aquivalenzprinzip, das ebenfalls als ,zentraler MaBstab fiir Steuerwett-
bewerb* angefiihrt wird (Hansjiirgens 2001: 81 ff.), sich in gleicher Weise als ein
den gemeinsamen Interessen der betroffenen Biirger dienendes Verfassungsprinzip
eignet, wie das Generalitdtsprinzip, erscheint zweifelhaft. Zwar ist es, wie in die-
sem Beitrag ausfiihrlich erldutert, im Sinne des Kriteriums der Biirgersouverinitit
ohne Zweifel wiinschenswert, daB die Besteuerung nach dem Aquivalenzprinzip
erfolgt, daB3 sich also ,,die Finanzierung der staatlichen Leistungen am empfange-
nen Vorteil orientieren soll” (ebd.: 82). DaB sich ,,Nutzenempfang durch staatliche
Leistung und Finanzierung durch die Staatsbiirger” (ebd.) entsprechen, ist aber
wohl eher als Konsequenz eines — im gemeinsamen Biirgerinteresse funktionieren-
den — Steuerwettbewerbs zu betrachten denn als konstitutionelle Voraussetzung fiir
einen solchen Wettbewerb. Wihrend das Generalitétsprinzip sich eindeutig als eine
Spielregel eignet, die den Steuerwettbewerb dadurch in produktive Bahnen lenkt,
dafB3 sie Wettbewerbsstrategien untersagt, die zu sozial unproduktiver Privilegiensu-
che (Rent Seeking) einladen, diirfte das Aquivalenzprinzip sich ebenso wenig als
Grundregel fiir den gebietskorperschaftlichen Wettbewerb eignen, wie sich ein ent-

38 Dazu auch W Miiller (2001: 160) und M. Mors (2001: 206). — Dal} sich der EU Verhal-
tenskodex ,,in seiner gegenwartigen Form ... lediglich auf praferentielle Maflnahmen* (Mors
2001: 200) bezieht und ,,den Mitgliedsstaaten volle Freiheit (ldsst), ihr generelles Niveau der
effektiven Besteuerung von Unternehmen nach eigenem Gutdiinken zu wiahlen® (ebd.), diirfte
freilich eine iliberaus optimistische Interpretation der im Gange befindlichen Bemiihungen
zur Koordination der Steuerpolitiken sein.
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sprechendes Prinzip als Grundregel zur Sicherung des marktlichen Wettbewerbs
eignen wiirde.

DaB sich im marktlichen Wettbewerb eine Aquivalenz von Anbieterleistung und
Kundenbeitrag durchsetzt, kann man als Auswirkung eines funktionierenden
Leistungswettbewerbs erwarten. Sie stellt sich nicht aufgrund behérdlicher Uber-
wachung und Durchsetzung des Aquivalenzprinzips ein. Im Gegenteil, dort wo
etwa das Gesetz gegen unlauteren Wettbewerb bemiiht wird, um niedrige Preise
von Konkurrenten als Beleg fiir ,,unfairen Wettbewerb* behordlich unterbinden zu
lassen, ist eher der Verdacht angebracht, da3 dem Produzenteninteresse an der Un-
terbindung von Wettbewerb ein Dienst erwiesen werden soll, als dal man Grund
zu der Hoffnung hétte, auf diese Weise werde Konsumentensouverinitit gefordert.
Entsprechende Vorsicht diirfte auch am Platze sein, wenn das Aquivalenzprinzip
als Grundregel fiir den Steuerwettbewerb empfohlen wird. Denn auch hier scheint
die Gefahr groBler zu sein, dafl damit ein Instrument der Wettbewerbsverhinderung
geschaffen wird, als die Aussicht, dal dadurch der Leistungswettbewerb unter
Gebietskorperschaften angeregt wird. Entsprechende Befiirchtungen finden ihre
Bestitigung, wenn Verletzungen des Aquivalenzprinzips vornehmlich darin ge-
sehen werden, daB3 Gebietskorperschaften Standortnutzern Steuerpreise abverlan-
gen, die in irgendeinem Sinne als ,,zu niedrig” beurteilt werden (Hansjiirgens
2001: 83 ff.).*

Auch dort, wo das Aquivalenzprinzip als implizites Kriterium in den OECD und
EU Kodizes durchscheint, scheint seine StoBrichtung eher auf die Bekdmpfung
unliebsamer ,,Billigkonkurrenz“ abzuzielen als darauf, Biirger und Standortnutzer
davor zu schiitzen, durch Steuerpreise ausgebeutet zu werden, die im Mif3verhilt-
nis zu den von ihnen in Anspruch genommenen offentlichen Leistungen stehen.
Um diesen Verdacht zu vermeiden, wiére es angebracht, deutlicher als dies in den
vorliegenden Dokumenten geschieht, zwischen Problemen eines ,,schddlichen
Steuerwettbewerbs und Problemen der Steuervermeidung (bzw. Steuerhinterzie-
hung) zu unterscheiden. Bei den dort im Vordergrund stehenden Klagen iiber
»Steueroasen oder bevorzugende Steuerregime® (Larbig 2001: 222) gehen beide
Aspekte ndmlich hédufig in einer Weise ineinander tlber, die die Gefahr in sich
birgt, dal das legitime Anliegen, Steuervermeidung zu unterbinden, stillschwei-
gend dazu miBBbraucht wird, potentiell produktiven Steuerwettbewerb zu unterbin-
den. Es ist aber nicht nur moglich, sondern auch notwendig, zwischen der Frage,
welchen Regeln der Steuerwettbewerb unterworfen sein sollte, und der Frage zu

39 W Miiller (2001: 161): ,Dabei gibt das Aquvalenzprinzip nicht etwa eine Obergrenze
der ,zulédssigen® Steuerbelastung vor, sondern eine Untergrenze.” — Bei Miiller werden aller-
dings das Generalititsprinzip und das Aquivalenzprinzip in verwirrender Weise miteinander
vermengt, wenn er im AnschluB an die zitierte AuBerung feststellt: ,,Gewihrt ein Staat aus-
gewihlten Steuerpflichtigen, beispielsweise beschriankt steuerpflichtigen Ausldndern, Privi-
legien, die dazu fithren, dafl deren Steuerbelastungen deutlich unter den Standort-Bereitstel-
lungskosten liegt, so wire dies als erstes Indiz fiir eine potenziell unlautere Steuerpolitik zu
werten.
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unterscheiden, wie die Einhaltung der fiir die wettbewerbenden Gebietskdrper-
schaften jeweils geltenden Besteuerungsregeln gesichert werden kann.*® Und wih-
rend es durchaus im gemeinsamen Interesse der Biirger der EU-Mitgliedsstaaten
liegen mag, auf europdischer Ebene Regeln zur Unterbindung von Steuervermei-
dung bzw. —hinterziehung zu vereinbaren, kann es nicht in ihrem Interesse dienen,
daf3 unter dem Deckmantel dieses Anliegens Steuerkartelle gebildet werden.

Was das Problem der Steuervermeidung anbelangt, so mufl man im {ibrigen
zwischen den unvermeidlichen Durchsetzungsproblemen, die sich bei jedem
Steuersystem stellen werden, und solchen Problemen unterscheiden, die bei steu-
erlichen Regelungen auftreten, die keine oder nur eine unzureichende Koppelung
zwischen Steuerpreis und Leistungsinanspruchnahme herstellen. Unter jedem
Steuersystem, auch bei perfekten Aquivalenzsteuern, wird ein Anreiz zur Steuer-
vermeidung bestehen, ebenso wie eine marktliche Bepreisung privater Giiter den
Anreiz zum Ladendiebstahl nicht beseitigt. Dieses Problem hat nichts mit der
Frage des Steuerwettbewerbs zu tun. Andererseits sind, wie oben ausfiihrlich er-
lautert, Steuersysteme die, dem ,revenue generation“-Ansatz entsprechend, am
Prinzip der Besteuerung nach Belastbarkeit statt am Prinzip der Besteuerung nach
Leistungsinanspruchnahme orientiert sind, unvermeidlich durch Steuerwettbewerb
bedroht. Das Problem, daf3, wie oben erldutert, solche Steuersysteme zum Tritt-
brettfahren einladen, da sie die Mdglichkeit erdffnen, sich ohne entsprechenden
Leistungsverzicht der Steuerlast zu entziehen,*' sollte aber nicht mit dem Pro-
blem der Steuervermeidung im erstgenannten Sinne vermengt werden. Es geht
dabei nicht um ein Problem des Typs ,,Ladendiebstahl sondern um ein Problem
der unzweckmifigen Gestaltung der Beitragserhebung fiir die Inanspruchnahme
offentlicher Leistungen.

Wenn Unternehmen sich in Gebietskdrperschaften, deren Infrastruktur und
offentliche Leistungen sie faktisch in Anspruch nehmen, dadurch steuerlich ent-
lasten konnen, daB sie, bildlich gesprochen, in einer ,,Steueroase® eine Briefkasten-
firma unterhalten, dann liegt das eigentliche Problem nicht darin, daf3 die Steuer-
oase mit ihren minimalen Steuerforderungen das Aquivalenzprinzip verletzen wiir-
de (denn die Briefkastenfirma nimmt ja dort nur minimale 6ffentliche Leistungen
in Anspruch). Das eigentliche Problem liegt in den Mingeln des Steuersystems,
genauer, in der ungeeigneten Bemessungsgrundlage fiir die Besteuerung der Unter-
nehmenstitigkeit, und gegebenenfalls in entsprechenden Mingeln internationaler
Steuerabkommen. Und eine nachhaltige Losung des Problems kann letztendlich

40 So hat etwa die Frage des Bankgeheimnisses und des Informationsaustauschs zwischen
nationalen Steuerbehorden, die in den Bemiithungen um eine Koordinierung der Steuerpoliti-
ken in Europa eine zentrale Rolle spielt, viel mit der Frage der Steuervermeidung aber wenig
mit der Frage des Steuerwettbewerbs zu tun.

41 In Anspielung auf dieses Problem spricht etwa G. Larbig (2001: 223) — allerdings mif3-
verstandlich — vom ,,free-rider-Verhalten der Steueroasen, da sie quasi beitragslos (Verstof3
gegen das Aquivalenzprinzip) die diplomatischen, finanztechnischen und sonstigen Infra-
strukturen anderer Lénder nutzen.*
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nur durch eine Behebung dieser Mingel erreicht werden, nicht durch eine Perfek-
tionierung der Uberwachungs- und Durchsetzungsmechanismen.

K. Wettbewerbsfoderalismus
und funktionsbezogene Sezession

Das in die europdischen Vertrige aufgenommene Prinzip der Subsidiaritét kann
man als eine Maxime fiir die Zuordnung politischer Kompetenzen verstehen, die
auf die Forderung eines wettbewerblichen Foderalismus abzielt (Vanberg 1997).
Allerdings hat das Subsidiarititsprinzip bislang eher den Status eines allgemeinen
Postulats, liber dessen praktische Umsetzung in den Vertridgen wenig konkretes ge-
sagt wird. Um faktisch wirksam werden zu kénnen, bediirfte das Prinzip einer ver-
fahrensmdfBigen Operationalisierung. Dazu, wie eine solche Umsetzung in Verfah-
ren aussehen konnte, sollen im folgenden einige Gedanken vorgetragen werden.

Der bisher behandelte Wettbewerb zwischen Gebietskdrperschaften beruht dar-
auf, daB Biirger und Standortnutzer individuell und separat fiir ihre je eigenen Be-
lange zwischen den Preis-Leistungspaketen alternativer Gebietskorperschaften
wihlen. Ein solcher Wettbewerb kann, wie erldutert, als wirksames Entdeckungs-
und Disziplinierungsinstrument dienen, das Gebietskorperschaften auf derselben
Ebene des foderalen Stufenbaus dazu befdhigt und anhilt, ihr Leistungsangebot an
die Priferenzen der Biirger und Standortnutzer anzupassen. Er ist allerdings ein
horizontaler, auf die jeweilige foderale Ebene beschrankter Wettbewerb. Er operiert
im Rahmen einer gegebenen foderalen Struktur und stellt per se kein Verfahren dar,
das sich direkt auf die Zuordnung von Kompetenzen zu den verschiedenen fodera-
len Ebenen auswirken und dafiir sorgen konnte, dal Kompetenzen in flexibler Wei-
se jeweils den Ebenen zugeordnet wiirden, auf denen sie in der den gemeinsamen
Biirgerinteressen dienlichsten Weise wahrgenommen werden konnen. Um dies lei-
sten zu konnen, miisste der horizontale foderale Wettbewerb durch einen vertikalen
Wettbewerb ergénzt werden, der dadurch in Gang gesetzt werden kann, daf3 der in-
dividuellen Abwanderungsoption ein kollektives Sezessionsrecht an die Seite ge-
stellt wird, durch das Gebietskorperschaften im foderalen System erméchtigt wer-
den, durch die vertikale Verlagerung von staatlichen Aufgaben, das Leistungspaket
zu bestimmen, das sie selbst in effektivster Weise anbieten zu konnen glauben.**

Dadurch, daB untergeordneten Gebietskorperschaften das explizite Recht ein-
gerdumt wiirde, beziiglich einzelner, mehrerer oder — im Extremfall — aller betrof-
fenen offentlichen Funktionen aus einer iibergeordneten Gebietskorperschaft aus-
zutreten, um die in Frage stehende(n) Funktion(en) entweder in eigener Verantwor-

42 In diesem Sinne spricht C. B. Blankart (2002: 372) davon, dal eine Verfassungsord-
nung, die auf die Sicherung eines wirksamen foderalen Wettbewerbs zielt, Gebietskorper-
schaften ermichtigen sollte, ,,to shift services upwards and downwards on the federal layers
and to have autonomy in taxing and pricing.*

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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tung wahrzunehmen oder sich einer anderen tibergeordneten Gebietskdrperschaft
anzuschlieBen, konnte ein wettbewerblicher Prozess in Gang gesetzt werden, in
dem auf dem Wege von trial and error herausgefunden werden kann, auf welcher
Ebene des foderalen Stufenbaus welche Aufgaben unter den jeweils gegebenen
technologischen und sonstigen Bedingungen am besten, das heifit den gemein-
samen Biirgerinteressen am forderlichsten, wahrgenommen werden konnen. Auf
diese Weise konnten Biirger nicht nur individuell mit Abwanderung auf fiir sie
unbefriedigende Leistungen von Gebietskorperschaften reagieren, sie koénnten
auch kollektiv, als Biirgergenossenschaft, aus einer iibergeordneten Gebietskdrper-
schaft ,,abwandern®, wenn sie mit deren Leistung unzufrieden sind und glauben,
sich anderweitig besser oder kostengiinstiger versorgen zu kénnen.

Die Vorstellung von einem System der Kompetenzzuordnung in einem foderalen
System, das auf einem derartigen funktionalen oder funktionsbezogenen Sezes-
sionsrecht beruht, hat Ahnlichkeit zu dem bereits erwihnten (Kap. D) FOCJ-Kon-
zept, das von Bruno S. Frey und Koautoren vorgeschlagen worden ist. So wie das
hier erlduterte Konzept der funktionalen Sezession als ein mdgliches Verfahren zur
operationalen Implementierung des Subsidiaritdtsprinzips in der Europdischen
Union gesehen wird, so wenden auch B. S. Frey und R. Eichenberger (1999: 4) das
FOCJ-Konzept mit dem Vorschlag auf die EU an, zusitzlich zu den ,,vier Grund-
freiheiten® der freien Mobilitdt von Giitern, Dienstleistungen, Arbeit und Kapital
eine ,,flinfte Freiheit” in die europdische Verfassungsordnung aufzunehmen, nim-
lich ein den ,,untersten politischen Einheiten* (Kommunen) gewihrtes Recht, in
freier Selbstbestimmung FOCJ bilden und auch aus solchen austreten zu kénnen.*?

Die Kombination eines horizontalen foderalen Wettbewerbs und eines durch
funktionale Sezession induzierten vertikalen Wettbewerbs kann zu einer endo-
genen Losung der Probleme fiihren, die in der Literatur zum fiskalischen Fodera-
lismus vorzugsweise als Argument fiir drohende Ineffizienz eines gebietskdrper-
schaftlichen Wettbewerbs angefiihrt werden (Feld und Kirchgdssner 2001: 25),
ndmlich zum einen zunehmende Skalenertrage 6ffentlicher Leistungen und zum
anderen fiskalische Externalititen. Unter den Bedingungen eines mit funktionalem
Sezessionsrecht kombinierten foderalen Wettbewerbs haben Gebietskorperschaften
sowohl Anreize als auch die Moglichkeit, in Anpassung an die jeweiligen Ertrags-

43 Gewisse Schwierigkeiten der Interpretation des FOCJ-Konzepts von Frey ergeben sich
daraus, daf nicht ausreichend deutlich zwischen zwei Fragen unterschieden wird, namlich
einerseits der Frage der funktionalen Sezession von Gebietskorperschaften aus libergeordne-
ten Einheiten und andererseits der Frage der Ausgliederung bestimmter Leistungen aus einer
Gebietskorperschaft und ihrer Ubertragung auf eine nicht gebietskorperschaftlich organi-
sierte Leistungseinheit, eine Frage, die wohl eher mit dem Problem der Privatisierung staat-
licher Leistungen als mit dem Problem der Arbeitsteilung in einem foderalen System zu tun
hat. — Unklarheit ist in dieser Hinsicht bereits angelegt, wenn B. S. Frey und R. Eichenberger
(1999: 4) die , fiinfte Freiheit* mit den Worten umschreiben: ,,The European Constitution or a
related treaty must provide the lowest political units (the communes), and possibly also indi-
vidual citizens, with a guarantee of participation in FOCJ.“ — Ausfiihrlicher zu den damit
aufgeworfenen Problemen: Vanberg (2000b).
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bedingungen Aufgaben in dhnlicher Weise zu integrieren oder auch auszulagern,
wie dies unter den Bedingungen marktlichen Wettbewerbs operierende Unterneh-
men tun. Da sich bei ,,zu kleinen Gebietskorperschaften entsprechende Nachteile
bemerkbar machen wiirden, sollte man erwarten, daf3 Skalenvorteile unter den ge-
nannten Bedingungen natiirliche Anreize stiften wiirden, offentliche Leistungen
auf umfassendere Gebietskorperschaften zu tibertragen, und dal externe Effekte
Anreize stiften wiirden, die betreffenden Aufgaben der Gebietskorperschaft zuzu-
ordnen, die die relevanten Effekte am ehesten internalisiert.**

Wie jeder Wettbewerb, so wird auch der auf funktionaler Sezession beruhende
vertikale Wettbewerb auf Spielregeln beruhen miissen, die sicherzustellen vermo-
gen, dall er tatsichlich als ,,Leistungswettbewerb™ im Sinne der Forderung der
gemeinsamen Biirgerinteressen funktioniert. Eine grundlegende Voraussetzung fiir
einen solchen Wettbewerb ist offenkundig, da3 die Steuersysteme im Sinne des
Prinzips ,,Steuern als Preise” gestaltet sind, damit Leistungspflichten zusammen
mit den entsprechenden Steuerquellen als Pakete zwischen Jurisdiktionsebenen
verlagert werden konnen. Diese Voraussetzung schafft sich der gebietskorper-
schaftliche Wettbewerb jedoch durchaus selbst, aus seiner eigenen Anreizdynamik
heraus, sofern nur die Gebietskorperschaften iiber Autonomie in der Steuererhe-
bung verfligen und die volle Verantwortung fiir die Finanzierung der von ihnen er-
brachten Leistungen tragen. Ansonsten wird es vor allem darauf ankommen, durch
geeignete Regeln das funktionale Sezessionsrecht so zu gestalten, daf3 es nicht als
Instrument zum Trittbrettfahren missbraucht werden kann.*> Wie dies in zweck-
méBiger Weise geregelt werden kann, ist sicherlich keine ganz leicht zu beantwor-
tende Frage, doch diirfte sich auch hier das Problem des Trittbrettfahrens als weni-
ger gravierend herausstellen, wenn man auf den Fall der Sezession die Argumente
ibertragt, die oben (Kap. H) ausfiihrlich zur Unterscheidung zwischen Abwande-
rung und Trittbrettfahren erldutert worden sind.

L. Schluf3

Die gegenwirtige Diskussion um die Stirkung der Biirgerrechte in der Europa-
ischen Union konzentriert sich sehr stark auf die Frage der Ausweitung der Rolle
des Europdischen Parlaments und einer stirkeren Beteiligung der Biirger in den

44 C. B. Blankart (2002: 371) bemerkt zu dieser Frage: ,,Consider economies of scale.
Their appearance indicates that a public service is not placed on the right fiscal level. A com-
petitive government would be motivated to shift it to a higher fiscal level where these econo-
mies will be exhausted. Similarly, a higher level government would have an incentive to dele-
gate services with diseconomies of scale to a lower level government, so the same services
could be produced at lower costs.*

45 Um ein triviales Beispiel zu nennen: Offensichtliches Trittbrettfahren lage vor, wenn
etwa meine Wohngemeinde, Pfaffenweiler, einen entsprechenden Anteil am Verteidigungs-
etat des Bundes mit dem Hinweis zur Eigenverwaltung einfordern wiirde, daf die Gemeinde
die Territorialverteidigung besser in Eigenregie erledigen konne.

o*
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Mitgliedsstaaten an den Entscheidungsprozessen der Gemeinschaft. Die in diesem
Beitrag vorgetragenen Uberlegungen sollten deutlich gemacht haben, daB von ei-
ner Verbesserung der demokratischen Mitbestimmungs- und Kontrollmechanismen
auf der zentralen europdischen Ebene, so bedeutend sie sein mag, nur ein begrenz-
ter Beitrag zur Sicherung von Biirgersouverinitit erwartet werden kann, und daf3
sie der Unterstiitzung durch einen wirksamen foderalen Wettbewerb bedarf. Ein
funktionales Sezessionsrecht kann einem solchen Wettbewerb eine wichtige verti-
kale Dimension hinzufiigen.
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Strukturwandel und
européiische Wirtschaftsverfassung:
Gibt es einen Zielkonflikt zwischen

Effizienz und Sicherheit?

Von Rainer Fehnt T, Miinchen*

Abstract

This paper addresses the lackluster performance concerning per capita growth
and employment performance of Continental European countries compared to
Anglo-Saxon countries over the last decades which is in stark contrast to the post-
war period. It analyzes institutional differences between country groups and points
out that the institutional setting in Anglo-Saxon countries is better geared toward
producing innovation-based growth which is essential when approaching the tech-
nological frontier. Continental European countries have, in contrast, a comparative
institutional advantage in producing investment-based growth and a relatively ega-
litarian income distribution along with relatively stable individual incomes over
time. It is therefore argued that the trade-off between efficieny and equality has
recently worsened for Continental European countries.

A. Einleitende Bemerkungen

Das goldene Zeitalter des Modells der ,,Sozialen Marktwirtschaft* scheint vortii-
ber zu sein. Nicht nur in Deutschland, sondern auch in zahlreichen anderen kon-
tinentaleuropdischen Sozialstaaten mit marktwirtschaftlicher Grundausrichtung ge-
lang es in der Nachkriegszeit bis Anfang der 80er Jahre bemerkenswert gut, wirt-
schaftliche Effizienz und soziale Sicherheit miteinander in Einklang zu bringen.
Unter sozialer Sicherheit ist dabei nicht nur eine Absicherung gegen die zentralen
Lebensrisiken Krankheit, Arbeitslosigkeit und Langlebigkeit im Alter zu ver-
stehen, sondern insbesondere auch eine geringe interpersonelle Einkommens-
ungleichheit sowie niedrige individuelle, intertemporale Einkommensschwankun-
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Stefan Lachenmaier, Kai Siilzle und Uwe Téger fiir ihre Anmerkungen. Sandra Mayinger hat
wertvolle Hilfe bei der Erstellung der Tabellen und Grafiken geleistet.
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gen im Zeitablauf. Aufgrund der Wirtschaftsverfassung bzw. der institutionellen
Rahmenbedingungen besteht in Sozialstaaten kontinentaleuropdischer Priagung fiir
einen groflen Teil der erwerbstitigen Bevolkerung bislang noch eine relativ gerin-
ge Gefahr, dass man eine einmal errungene Einkommensposition allzu schnell wie-
der verliert. Bis in die 80er Jahre hinein schien dieses hohe Maf3 an sozialer Sicher-
heit aber nicht nur mit relativ geringen Effizienzeinbuflen einherzugehen, sondern
ganz im Gegenteil schien dadurch iiber eine ganze Reihe von Wirkungsmechanis-
men, insbesondere durch die Forderung des ,,sozialen Friedens“, die wirtschaft-
liche Effizienz in Form von Wirtschafts- und Beschiftigungswachstum sogar ge-
fordert zu werden. Fiir dieses goldene Zeitalter féllt es also nicht nur schwer, empi-
risch den von Okonomen hiufig unterstellten Zielkonflikt zwischen Effizienz und
Sicherheit zu belegen, sondern ganz im Gegenteil deuten zahlreiche Indizien fiir
diesen Zeitraum sogar auf eine komplementire Beziehung zwischen diesen beiden
zentralen wirtschaftspolitischen Zielen hin.

Diese Phase der Uberlegenheit der spezifischen institutionellen Rahmenbedin-
gungen in den sozialen Marktwirtschaften Kontinentaleuropas wie Deutschland
scheint aber spétestens seit den 90er Jahren vorbei zu sein. Nur unter Inkaufnahme
immer grofer werdender Effizienzverluste ist es hierzulande noch moglich, das ge-
wohnte Maf} an sozialer Sicherheit auch nur einigermaflen zu erreichen. Sowohl
das Wirtschaftswachstum als auch die Beschiftigungsergebnisse werden unter den
gegebenen institutionellen Rahmenbedingungen immer unbefriedigender, so dass
es auch immer schwerer wird, das Ziel der sozialen Sicherheit fiir die Bevolkerung
zu gewibhrleisten. Insbesondere die Finanzierung des Sozialstaates gerdt immer
mehr ins Wanken. Es deutet vieles darauf hin, dass mittlerweile nicht nur ein deut-
licher Zielkonflikt zwischen den Zielen wirtschaftliche Effizienz und soziale
Sicherheit entstanden ist, sondern er scheint sich auch im Zeitablauf zu verschar-
fen, wie die 90er Jahre und das beginnende neue Jahrtausend nahe legen. Sollte
diese Entwicklung von Dauer sein, wird es immer fraglicher, ob die spezifischen
institutionellen Rahmenbedingungen hierzulande auf den Arbeits-, Giiter- und
Kapitalmirkten noch addquat sind. Es wird dauerhaft kaum moglich sein, soziale
Sicherheit zu gewéhrleisten, wenn die dafiir geschaffenen institutionellen Rahmen-
bedingungen hohe Effizienzeinbullen hervorrufen.

In diesem Zusammenhang fillt auf, dass die einstmals hinsichtlich wirtschaft-
licher Performance und sozialer Sicherheit unterlegenen, angelsdchsischen Markt-
wirtschaften bei der Erreichung des wirtschaftlichen Effizienzziels immer groBere
Vorteile aufzuweisen scheinen. Dies gilt zumindest, wenn man zunéchst einmal
ganz einfach die Pro-Kopf Raten des Wirtschaftswachstums und die Beschif-
tigungsergebnisse in den letzten knapp 15 Jahren vergleicht. Nicht nur der Pro-
tagonist dieser Landergruppe, die USA, sondern auch Lander wie GroBbritannien,
Irland, Australien, Neuseeland oder Kanada haben in diesem Zeitraum eine beein-
druckende wirtschaftliche Erfolgsbilanz erreicht. In jlingster Zeit sind sowohl
GrofBbritannien als auch sogar Irland im Pro-Kopf Einkommen an Deutschland
vorbeigezogen. Dies war noch vor nicht allzu langer Zeit undenkbar, als Deutsch-
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land noch die wirtschaftliche Lokomotive Europas spielte und grofziigig Finanz-
transfers an weniger prosperierende EU-Lénder verteilte.

Die sozialen Marktwirtschaften und Wohlfahrtsstaaten Kontinentaleuropas auf
der einen Seite und die angelsdchsischen Lander auf der anderen Seite weisen aber
erhebliche Unterschiede in den institutionellen Rahmenbedingungen auf, die mog-
licherweise erkldren helfen konnen, wie sich derartige Verdnderungen in der rela-
tiven Performance von Volkswirtschaften ergeben konnen, sofern sie denn iiber-
haupt statistisch nachweisbar sind. Zwar sind diese Unterschiede in den institutio-
nellen Rahmenbedingungen bei weitem nicht so grof3 wie diejenigen zwischen den
OECD-Léndern und Schwellen- oder gar Entwicklungsldndern, in denen 6kono-
mische Grundfreiheiten hdufig nicht gewéhrleistet werden; sie sind aber dennoch
markant und ziehen sich systematisch durch alle Mérkte und Institutionen. Nach-
dem in den 80er und 90er Jahren auch Grofbritannien und Neuseeland ihre Volks-
wirtschaften einer marktwirtschaftlichen Rosskur unterzogen haben, bilden die
angelsidchsischen Ladnder mittlerweile einen einigermaflen homogenen Lénder-
block relativ freier Marktwirtschaften mit einem geringerem Staatseinfluss, einem
freieren Spiel der Marktkrifte und einem geringeren institutionellen Schutz der
Insider auf allen Mérkten. Grob gesprochen weisen demgegeniiber alle hochent-
wickelten Volkswirtschaften Kontinentaleuropas Eigenschaften auf, wie sie typi-
scherweise in sozialen Marktwirtschaften anzutreffen sind, wobei Deutschland
sicherlich den Paradefall darstellt. Neben einer weitaus hoheren Staatsquote und
einem deutlich grofziigigeren Sozialstaat gewdhren sie vor allem systematisch den
Insidern auf allen Markten einen gréferen institutionellen Schutz vor den Unwiég-
barkeiten des Marktgeschehens. Dies gilt gleichermallen fiir die Arbeitsplatzbesit-
zer im Verhiltnis zu den Arbeitslosen auf dem Arbeitsmarkt, fiir bestehende Unter-
nehmungen relativ zu potenziellen Unternehmensgriindungen auf dem Giitermarkt
und fiir das Management von Unternehmungen in seiner Position relativ zu den
Eigenkapitalgebern auf dem Kapitalmarkt.

Derartige, die jeweiligen Insider systematisch begiinstigende Rahmenbedingun-
gen fordern zwar moglicherweise insbesondere die wirtschaftliche Stabilitdt, das
Eingehen von langfristigen Vertragsbeziehungen, die Bildung betriebsspezifischen
Humankapitals, die Realisierung grofler Investitionsvolumina in den bestehenden
Unternehmungen sowie eben auch den sozialen Frieden, sie sind aber eher weniger
gut geeignet, um radikalen Strukturwandel zu verarbeiten, Unternehmensgriindun-
gen zu forcieren, Produktinnovationen zu erméglichen, neue Sektoren wie etwa
den Bereich der New Economy zu erschlieBen, die Bildung von allgemeinem
Humankapital und Spitzenbegabungen zu fordern oder auch um grofere wirt-
schaftliche Turbulenzen abzufedern. Dieser letzteren Gruppe von Desiderata wer-
den in einem weitaus groBeren Umfang die institutionellen Rahmenbedingungen
in den angelsédchsischen Landern gerecht, welche eher fiir Offenheit und Bestreit-
barkeit auf allen Mérkten sorgen (Fehn, 2002; Heckman, 2002).

Es ist weitgehend klar, dass die Insider begiinstigenden Sozialstaaten zumindest
kurz- bis mittelfristig das Ziel soziale Sicherheit gemessen an einer geringen inter-
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personellen Einkommensungleichheit und an niedrigen individuellen, intertem-
poralen Einkommensschwankungen in deutlich stirkerem Umfang erreichen. Weit-
aus weniger offensichtlich ist hingegen der komparative institutionelle Vorteil hin-
sichtlich des Ziels wirtschaftlicher Effizienz. Zumindest von der konomischen
Theorie her gibt es auch eine Reihe wichtiger allokativer Argumente zu Gunsten
der Sozialstaaten und nicht nur solche, die den Sozialstaat kontinentaleuropéischer
Priagung in Bezug auf die wirtschaftliche Effizienz zu einem Auslaufmodell erkla-
ren (Estevez, Iversen und Soskice, 2001). Weiterhin sprechen, wie schon erwihnt,
auch die empirischen Erfahrungen hinsichtlich Wirtschaftswachstum und Beschéf-
tigungsergebnissen in den sozialen Marktwirtschaften Kontinentaleuropas wihrend
der ersten rund 30 Jahre der Nachkriegszeit ziemlich eindeutig fiir und nicht gegen
diese relativ zu den angelsdchsischen Lindern. Insgesamt gibt es also zwischen
den hochentwickelten Volkswirtschaften erhebliche Unterschiede in der wirtschaft-
lichen Performance und den institutionellen Rahmenbedingungen, wobei letztere
empirisch eine bemerkenswerte Kontinuitdt im Zeitablauf aufweisen. Wie aktuelle
empirische Studien zeigen, ist es fiir den Nachkriegszeitraum insgesamt kaum
moglich, ein Institutionenset unter den ,,varieties of capitalism* zu identifizieren,
welches eindeutig zu einer iiberlegenen wirtschaftlichen Performance fiihrt (Free-
man, 2001). Vielleicht ist dies aber doch moglich, wenn man den Nachkriegszeit-
raum in mehrere Zeitphasen zerlegt und die erheblichen Anderungen im wirt-
schaftlichen Entwicklungsstand und in den weltwirtschaftlichen Rahmenbedingun-
gen beriicksichtigt.

Um diesen Themenkomplex nédher zu untersuchen, wird im Weiteren wie folgt
vorgegangen: Zundchst einmal werden in Kapitel B in stilisierter Form die institu-
tionellen Rahmenbedingungen sowie in Kapitel C die in diesem Zusammenhang
zentralen empirischen Fakten iber die OECD-Lénder hinweg dargestellt. An-
schlieBend werden in Kapitel D einige theoretische Uberlegungen angestellt, wel-
che erkldren helfen kénnen, warum die sozialen Marktwirtschaften Kontinental-
europas relativ zu den angelsdchsischen Marktwirtschaften wahrend der letzten
zwei Jahrzehnte in der wirtschaftlichen Performance zuriickgefallen sind und sich
daher mittlerweile im Gegensatz zur unmittelbaren Nachkriegszeit ein ausgeprag-
ter ,trade off™ zwischen den Zielen Sicherheit und Effizienz herausgebildet hat
und somit das goldene Zeitalter der sozialen Marktwirtschaften zu Ende gegangen
ist. Der Beitrag endet mit den Schlussbemerkungen in Kapitel E.

B. Institutionelle Clusterbildung

Es ist mittlerweile unter Okonomen weitgehend unbestritten, dass die institutio-
nellen Rahmenbedingungen ausschlaggebend fiir die wirtschaftliche Performance
eines Landes sind und somit auch fiir die Frage maligeblich sind, inwieweit sich
die Ziele Effizienz und soziale Sicherheit miteinander in Einklang bringen lassen.
Vergleicht man die hochentwickelten Industrieldnder allgemein hinsichtlich der
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wirtschaftlichen Freiheit sowie spezieller hinsichtlich der institutionellen Rahmen-
bedingungen auf den Arbeits-, Giiter- und Kapitalméarkten, dann ergeben sich deut-
liche Unterschiede und eine gewisse Clusterbildung mit den angelsdchsischen
Marktwirtschaften auf der einen Seite und den kontinentaleuropéischen Sozialstaa-
ten auf der anderen Seite. Die letztere Gruppe ist aber allzu heterogen, so dass es
sinnvoll ist, sie in drei Gruppen zu unterteilen: die eher klassischen sozialen
Marktwirtschaften deutscher Pragung, die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten und
die mediterranen Lander, wobei die folgende Analyse zeigen wird, dass die sozia-
len Marktwirtschaften und die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten sich relativ dhn-
lich sind bei den institutionellen Rahmenbedingungen, wohingegen die mediterra-
nen Lander doch deutliche Unterschiede aufweisen.

Zu den angelsichsischen Marktwirtschaften zdhlen Australien, Irland, Kanada,
Neuseeland, UK und natiirlich die USA. Die Gruppe der sozialen Marktwirtschaf-
ten setzt sich zusammen aus Belgien, Deutschland, Niederlande, Osterreich und
der Schweiz. Die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten sind Didnemark, Finnland,
Norwegen und Schweden und die mediterranen Lander sind schlieflich Frank-
reich, Griechenland, Italien, Portugal und Spanien.

I. Aggregierte wirtschaftliche Freiheit

Ein erster wichtiger Grobindikator fiir die Wirtschaftsverfassung bzw. die insti-
tutionellen Rahmenbedingungen in den hochentwickelten Industrieldndern ist die
wirtschaftliche Freiheit, also der Gesamtumfang der staatlichen Eingriffe in die
Marktprozesse und in die private Entscheidungsfreiheit bei marktlichen Trans-
aktionen, wie sie u. a. von der Heritage Foundation, der Fraser Foundation und
dem Freedom House gemessen werden.

Vergleicht man die Ergebnisse in Tabelle 1 fiir die zweite Hélfte der 90er Jahre,
dann ergibt sich ein recht deutliches Bild. Die angelsdchsischen Marktwirtschaften
weisen stets und mit erheblichem Abstand das grofite MaB an wirtschaftlicher Frei-
heit auf. Dieses Ergebnis ist robust und unabhingig von der Messmethode oder
dem untersuchenden Institut. Dort hélt sich also diesen Ergebnissen zufolge der
Staat am meisten mit Eingriffen in das private Wirtschaftsgeschehen zuriick und
raumt den privaten Akteuren die groBte Freiheit bei ihren wirtschaftlichen Disposi-
tionen ein. Ublicherweise wiirde man erwarten, dass sich dies der Tendenz nach
positiv auf das Wirtschaftswachstum und moglicherweise auch auf die Beschaf-
tigungsergebnisse auswirkt, dass darunter jedoch die soziale Sicherheit eher leidet.
Ein dhnlich eindeutiges Bild ergibt sich fiir die mediterranen Léander. Sie weisen
stets das geringste Mal} an wirtschaftlicher Freiheit auf und zwar erneut mit einem
durchaus erheblichen Abstand zu der jeweils drittplatzierten Ladndergruppe. In der
Mitte befinden sich die sozialen Marktwirtschaften und die skandinavischen Wohl-
fahrtsstaaten, wobei in allen drei Fillen die Unterschiede zwischen diesen beiden
Landergruppen recht gering ausfallen.”
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Tabelle 1

Freiheitsgrad insgesamt Mitte 90er Jahre verschiedener Institute

Heritage/WSJ 1996 | Freedom House

Fraser 1995 (niedr;gger ~ freier) 1996

[Angelsichsische Marktwirtschaften 8,7 1,97 15,33
Australien 8,6 2,05 14
Grofbritannien 8,8 1,9 16
Irland 8,6 2,1 15
Kanada 8,4 2,1 15
Neuseeland 9,1 1,8 16
USA 8,9 1,85 16

Soziale Marktwirtschaften 8,2 2,05 15,0
Belgien 8,2 2,1 15
Deutschland 8,2 2,2 15
Niederlande 8,4 1,9 16
Osterreich 7,8 2,1 15
Schweiz 8,5 1,95 14

Skandinavische Wohlfahrtsstaaten 8,1 2,4 15,25
Dinemark 8,1 2 16
Finnland 8,1 2,35 14
Norwegen 8,1 2,45 15
Schweden 7,9 2,65 16

Mediterrane Linder 7,6 2,63 13,6
Frankreich 8,1 2.3 15
Italien 7,5 2,6 13
Portugal 7,8 2,65 14
Spanien 7,9 2,7 14

Quelle: Freeman (2001).

Unterstellt man den tblichen Zielkonflikt zwischen wirtschaftlicher Effizienz
und sozialer Sicherheit und unterstellt man weiterhin zugunsten der politischen
Akteure, dass der Staat nicht in das Wirtschaftsgeschehen eingreift, um einfluss-
reiche Interessengruppen zu begiinstigen, sondern um das Ziel soziale Sicherheit
in einem hoheren Maf3e zu realisieren als es das reine Marktergebnis zulésst, dann
miissten von daher die angelsdchsischen Marktwirtschaften die hochste wirtschaft-
liche Effizienz ggf. gemessen an der Wachstumsrate pro Kopf aufweisen und die
geringste soziale Sicherheit, etwa gemessen an der interpersonellen Einkommens-
differenzierung und den intertemporalen, individuellen Einkommensschwankun-
gen. Den Gegenpol niedrigen Wachstums und hoher Sicherheit und Verteilungs-
gerechtigkeit miissten die mediterranen Lander bilden. Die sozialen Marktwirt-

I Allerdings gilt es darauf hinzuweisen, dass die Unterschiede durchweg gering sind im
Vergleich zu den Unterschieden zwischen den hochentwickelten Industrielandern und den
Entwicklungs- bzw. Schwellenldndern; sieche Freeman (2001).
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schaften und die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten miissten sich in der Mitte be-
finden.

In Tabelle 2 wird die zeitliche Entwicklung des Fraser-Index fiir die wirtschaft-
liche Freiheit von 1970 bis 1999 dargestellt. Mehrere Dinge fallen bei der Betrach-
tung iiber die Zeit hinweg sofort auf. Erstens ist in allen Landergruppen aufler
den sozialen Marktwirtschaften das Mal} an wirtschaftlicher Freiheit von 1970 bis
1999 deutlich gestiegen und in jedem einzelnen Zeitpunkt bis auf 1970 sind die
skandinavischen Wohlfahrtsstaaten an dritter Position und die mediterranen Lander
an vierter und letzter Position in Bezug auf das Maf} an wirtschaftlicher Freiheit
platziert. Ein eindeutiger und interessanter Wechsel hat auf den Positionen eins
und zwei stattgefunden. 1970 waren die sozialen Marktwirtschaften noch deutlich

Tabelle 2

Freiheitsgrad insgesamt zeitliche Entwicklung Fraser Institut

1970 1980 | 1990 | 1997 1999

Angelsﬁchsische Marktwirtschaften 7,4 7,3 8,2 8,8 8,6
Australien 8,1 7.4 8,1 8,6 8,5
Grofbritannien 6,6 6,8 8,6 8,9 8,8
Irland 6,8 6,6 73 8,7 8,5
Kanada 8,1 8,0 8,5 8,6 8,2
Neuseeland 7,0 6,4 8,1 9,1 8,9
[USA 8,0 8,5 8,8 9,0 8,7
Soziale Marktwirtschaften 8,4 7,8 8,1 8,3 8,2
Belgien 9,3 8,0 8,1 8,3 7,9
Deutschland 8,2 7,8 8,3 8,1 8,0
Niederlande 8,6 7.8 8,1 8,5 8,4
Osterreich 7.2 6,8 7,6 8,0 8,0
Schweiz 8,9 84 | 86 | 85 8.5
Skandinavische Wohlfahrtsstaaten 7,5 6,6 7,7 8,2 8,0
Dénemark 7,6 6,8 7,7 8,4 8,0
Finnland 8,1 7,1 7,7 8,2 8,1
Norwegen 7,0 6,2 7,7 8,1 7.8
Schweden 6,2 63 | 75 | 80 79
Mediterrane Linder 6,9 5,9 6,9 7,9 7,6

Frankreich 7,3 6,3 7,8 8,0 7,5
Griechenland 6,3 5,7 6,1 7.4 7,3
Italien 6,8 5,5 7.4 7.9 7.8
Portugal 5,6 5,6 6,4 8,0 7,8
Spanien 6,5 6,2 7,0 8,2 7,6

Quellen: Freeman (2001) und Gwartney /Lawson (2001).
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fithrend bei der wirtschaftlichen Freiheit. Dieses Maf} sank dann aber rapide ab in
den 70er Jahren, erholte sich leicht in den 80er Jahren, wihrend es in den 90er Jah-
ren weitgehend konstant blieb. In den angelsdchsischen Marktwirtschaften tat sich
hingegen nahezu nichts in den 70er Jahren, es fand aber ein drastischer Anstieg der
wirtschaftlichen Freiheit in den 80er Jahren und ein leichter weiterer Anstieg in
den 90er Jahren statt. Diese gegenldufigen Bewegungen haben dazu gefiihrt, dass
die angelsdchsischen Marktwirtschaften in den 90er Jahren im Gegensatz zu den
70er Jahren hinsichtlich der aggregierten wirtschaftlichen Freiheit deutlich vor den
sozialen Marktwirtschaften liegen. Unter den angelsdchsischen Marktwirtschaften
ist auffdllig, dass in den 80er Jahren alle angelséchsischen Lander zum Teil dras-
tische Liberalisierungsmafinahmen unternommen haben und sich dem US-Modell
angendhert haben. Dies gilt fiir GroBbritannien, Neuseeland, Australien und Irland.
Unter den angelsdchsischen Léndern hat also ein Konvergenzprozess hin zu einem
angelsichsischen Modell US-amerikanischer Prigung einer weitgehend freien
Marktwirtschaft stattgefunden, was es so Anfang der 70er Jahre noch nicht gab.
Dies ist auch nicht weiter verwunderlich, wenn man bedenkt, dass damals gerade
Grofbritannien und Neuseeland noch alles andere als weitgehend freie Marktwirt-
schaften, sondern eher Wohlfahrtsstaaten mit marktwirtschaftlichen Teilbereichen
waren.

II. Arbeitsmarkt

Arbeitsmarktrigidititen stehen seit lingerem schon im Mittelpunkt der Diskus-
sion um eine unbefriedigende wirtschaftliche Performance in bestimmten hochent-
wickelten Industrieldndern wie etwa Deutschland (Berthold und Fehn, 2003). Es
liegt einerseits nahe zu vermuten, und zahlreiche Modelle gelangen zu dem Ergeb-
nis, dass rigide Arbeitsméarkte eine Hauptursache fiir anhaltend hohe Arbeitslosig-
keit und die besonders problematische Langzeitarbeitslosigkeit sind. Ein schlecht
funktionierender Arbeitsmarkt kann sich auBerdem negativ auf das Potenzial-
wachstum einer Volkswirtschaft auswirken, wenn er die Allokation der Ressourcen
nachhaltig verzerrt und den Prozess der schopferischen Zerstorung behindert. An-
dererseits dienen zahlreiche Arbeitsmarktinstitutionen, die das freie Spiel der
Marktkrifte auf dem Arbeitsmarkt einschrinken, explizit dem Ziel, die sich aus
dem reinen Marktprozess ergebenden interpersonellen Einkommensunterschiede
und die intertemporalen, individuellen Einkommensschwankungen zu begrenzen,
also ein hoheres Mall an sozialer Sicherheit zu erreichen. Dazu zdhlen etwa der
gesetzliche Kiindigungsschutz, zentrale Lohnverhandlungen und auch eine grof3-
zligig ausgestaltete Arbeitslosenversicherung.

Fiir diese drei zentralen Arbeitsmarktinstitutionen lassen sich allerdings auch
Effizienzargumente anfiihren. So kann ein gewisses Mal} an gesetzlichem Kiindi-
gungsschutz die Bildung spezifischen Humankapitals ,,on the job* fordern, zentra-
le Lohnverhandlungen kdnnen gemél der ,,hump shape“-Hypothese der Interna-
lisierung externer Effekte dienen und eine nicht zu restriktive staatliche Arbeits-
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losenversicherung kann als automatischer Stabilisator bei gesamtwirtschaftlichen
Nachfrageschwankungen dienen und den Matching-Prozess am Arbeitsmarkt ver-
bessern. Wie sich die erwihnten Arbeitsmarktinstitutionen tatséchlich auf das Effi-
zienzziel auswirken, ist also eine empirische Frage, und hingt entscheidend von
der spezifischen Ausgestaltung der Institutionen und von den wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen ab (4gell, 2002; Wasmer, 2002).

Fir den Arbeitsmarkt insgesamt weist das Fraser-Institut fiir 1999 die in Ta-
belle 3 dargestellte Rangfolge hinsichtlich des Freiheitsgrades auf, wobei in diese
Wertung folgende GroBen einflieBen: der Einfluss von Mindestlohnen, des Kiindi-
gungsschutzes, von zentralen Lohnverhandlungen, der Arbeitslosenversicherung,
des Grenzsteuersatzes und die Auswirkung einer etwaigen Wehrpflicht auf den Ar-
beitsmarkt. Es sticht sofort ins Auge, dass Deutschland gemal diesem Ranking mit
deutlichem Abstand den rigidesten Arbeitsmarkt unter den hochentwickelten In-
dustrieldndern aufweist. An vorletzter Stelle liegt Frankreich, das ja ebenfalls seit
den 70er Jahren mit einer sich dramatisch zuspitzenden Misere auf dem Arbeits-
markt zu kdmpfen hat und erst in jiingster Zeit kleinere Erfolge bei der Bekdmp-
fung der Arbeitslosigkeit zu verzeichnen hatte. Vergleicht man erneut die Durch-
schnitte der vier Lindergruppen, dann weisen wiederum die angelséchsischen
Marktwirtschaften mit deutlichem Abstand die am wenigsten regulierten Arbeits-
mirkte auf. An zweiter Stelle liegt weit dahinter die Gruppe der sozialen Markt-
wirtschaften, die allerdings vor allem durch die Schweiz nach oben gezogen wer-
den. Lésst man die Schweiz als deutlichen Ausreif3er hinsichtlich dieses Kriteriums
weg, dann liegen sie bei der Flexibilitit des Arbeitsmarktes insgesamt zusammen
mit den skandinavischen Wohlfahrtsstaaten an letzter Stelle. Dann wiirden sogar
die mediterranen Lander noch im Durchschnitt einen flexibleren Arbeitsmarkt auf-
weisen, die ansonsten bei Beriicksichtigung der Schweiz an dritter Stelle liegen.
Entscheidend ist aber, dass die angelsdchsischen Marktwirtschaften ganz offen-
sichtlich den Marktkréiften weitaus mehr Spielraum auch auf dem Arbeitsmarkt
lassen als alle anderen kontinentaleuropdischen Sozial- und Wohlfahrtsstaaten.

Der gesetzliche Kiindigungsschutz ist die zentrale Arbeitsmarktinstitution, tiber
welche die Arbeitsplatzbesitzer vor den Unbillen des Marktgeschehens geschiitzt
werden und ihnen eine privilegierte Stellung gegeniiber den Arbeitslosen einge-
raumt wird. Durch ihn wird es fiir die Unternehmungen teurer, sich an Datenédnde-
rungen mit einer Anderung der BelegschaftsgroBe anzupassen und ein marktriu-
mender Lohnunterbietungsprozess von Seiten der Arbeitslosen wird durch ihn von
vornherein ausgeschlossen. Demgegeniiber ist aber zugunsten des Kiindigungs-
schutzes auch anzufiihren, dass er nicht nur das Ziel soziale Sicherheit fordern
kann, sondern dass er sich auch positiv auf die Bereitschaft der Arbeitnehmer aus-
wirken kann, in unternehmensspezifisches Humankapital zu investieren, und dass
es bei zyklischen Schwankungen sinnvoll sein kann, externe Effekte von Entlas-
sungen wie z. B. anfallende Mobilitdtskosten bei der Unternehmung zu internali-
sieren. Im Umfang des gesetzlichen Kiindigungsschutzes spiegelt sich wie in kaum
einer anderen institutionellen Gréfle wie in einem Brennglas wider, inwiefern eine
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Volkswirtschaft auch auf dem Arbeitsmarkt auf den Marktmechanismus setzt oder
nicht. Daher wird in Tabelle 3 die Entwicklung dieser GroBe {iber die Lander hin-
weg fiir die letzten vierzig Jahre separat dargestellt.

Tabelle 3

Regulierung des Arbeitsmarktes

Arbeitsmarkt Kiindigungsschutz (Index, 0 - 2)
Freiheitsgrad | 1960-64 | 1965-72 | 1973-79 | 1980-87 | 1988-95 | 1998
Angelsichsische
Marktwirtschaften 5,8 0,755 0,775 0,797 0,8 0,77 0,675
Australien 43 0,50 0,50 0,50 0,50 0,50 0,50
Grof3britannien 6,1 0,16 0,21 0,33 0,35 0,35 0,35
Irland 52 1,92 1,99 2,00 2,00 1,89 1,50
Kanada 5.8 0,30 0,30 0,30 0,30 0,30 0,30
Neuseeland 6,6 1,55 1,55 1,55 1,55 1,46 1,30
USA 6,8 0,10 0,10 0,10 0,10 0,10 0,10
Soziale
Marktwirtschaften 3,54 0,744 0,968 1,188 1,274 1,2 1,01
Belgien 3,1 0,72 1,24 1,55 1,55 1,35 1,00
Deutschland 1,8 0,45 1,05 1,65 1,65 1,52 1,30
Niederlande 3,7 1,35 1,35 1,35 1,35 1,28 1,10
Osterreich 3.1 0,65 0,65 0,84 1,27 1,30 1,10
Schweiz 6,0 0,55 0,55 0,55 0,55 0,55 0,55
Skandinavische
Wohlfahrtsstaaten 2,9 0,725 | 0,8025 1,14 1,225 1,09 0,9
Dinemark 3,0 0,90 0,98 1,10 1,10 0,90 0,70
Finnland 2,8 1,20 1,20 1,20 1,20 1,13 1,00
Norwegen 3,5 0,80 0,80 0,80 0,80 0,80 0,80
Schweden 23 0,00 0,23 1,46 1,80 1,53 1,10
M?;g:f“e 3,24 0,758 | 094 | 1,328 | 141 14 1,28
Frankreich 2,2 0,37 0,68 1,21 1,30 1,41 1,40
Griechenland 33 0,02 0,19 0,45 0,50 0,52 0,50
Italien 2,9 1,40 1,40 1,40 1,40 1,40 1,40
Portugal 4,0 0,00 0,43 1,59 1,94 1,93 1,70
Spanien 3,8 2,00 2,00 1,99 1,91 1,74 1,40

Quellen: Nickell (2002) und Gwartney/Lawson (2001), der Freiheitsgrad bezieht sich auf 1999.

Tabelle 3 zeigt hinsichtlich der Entwicklung des gesetzlichen Kiindigungsschut-
zes eine recht einfache Struktur. Die angelsdchsischen Marktwirtschaften weisen
mit Ausnahme der ersten Zeitperiode stets mit deutlichem Abstand den geringsten
Kiindigungsschutz auf und der ermittelte Durchschnittswert fiir die sechs Lénder
dndert sich auch im Zeitablauf von nahezu vierzig Jahren so gut wie nicht. Den
rigidesten Arbeitsmarkt weisen hinsichtlich dieses Kriteriums seit den 70er Jahren
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die mediterranen Lander auf. Die sozialen Marktwirtschaften und die skandinavi-
schen Wohlfahrtsstaaten liegen sehr dicht beieinander, wobei der Kiindigungs-
schutz in den sozialen Marktwirtschaften im Durchschnitt stets etwas rigider aus-
fallt. Beide Landergruppen weisen einen leichten Anstieg des Wertes von Anfang
der 60er Jahre bis in die 80er Jahre auf, und dann wieder einen leichten Riickgang
bis in die zweite Hélfte der 90er Jahre. Es kann also eindeutig festgehalten werden,
dass die angelsdchsischen Marktwirtschaften seit langem schon deutlich mehr als
alle Liander Kontinentaleuropas auf den Marktmechanismus am Arbeitsmarkt set-
zen. Die Lander Kontinentaleuropas, welchem Typus sie auch angehdéren mdgen,
schiitzen die Arbeitsplatzbesitzer weitaus mehr vor Kiindigungen als die angel-
sachsischen Marktwirtschaften. Einsamer Spitzenreiter hinsichtlich der Flexibilitit
fir die Unternehmungen bei Anpassungen der Belegschaftsgrofe sind die USA
mit ihrem ,,employment at will“-Prinzip.?

II1. Giitermarkt

In einem néchsten Schritt wird der Giitermarkt und dessen Regulierungsinten-
sitdt insbesondere was den Eintritt von jungen Unternechmungen in den Giitermarkt
betrifft im internationalen Vergleich betrachtet. Grundsitzlich sollte man erwarten,
dass offene und bestreitbare Giitermérkte sich tiber eine hohere Wettbewerbsinten-
sitdt und einen intensiveren Prozess der schopferischen Zerstorung positiv auf die
wirtschaftliche Effizienz auswirken, sie aber aufgrund des haufigeren Marktaus-
tritts von Unternehmungen das Ziel soziale Sicherheit moglicherweise negativ be-
einflussen. Allerdings kann man analog zu Schumpeter auch argumentieren, dass
eine zu hohe Wettbewerbsintensitit auf dem Giitermarkt nachteilig fiir das Inno-
vationsverhalten der Unternehmungen und damit fiir die Wachstumsperformance
einer Volkswirtschaft sein kann. Theoretische Uberlegungen allein konnen auch
diese Frage nicht abschliefend kliren; es bedarf wiederum letztlich einer empiri-
schen Uberpriifung (Koniger, 2002).

Tabelle 4 gibt einen Uberblick iiber eine Reihe von Giitermarktindikatoren im
Léandervergleich fiir das Ende der 90er Jahre. In der ersten Spalte befindet sich der
iibliche OECD-Indikator fiir die Giitermarktregulierung insgesamt, in der zweiten
Spalte die ,,barriers to entrepreneurship®, in der dritten Spalte sind die Anzahl an
Prozeduren fiir eine Unternehmensgriindung angegeben, in der vierten Spalte die
Anzahl der Tage, bis eine Genehmigung erteilt wird, und in der fiinften Spalte die
bei einer Unternehmensgriindung anfallenden Kosten relativ zum BIP.

2 Die angelsdchsischen Marktwirtschaften weisen auch hinsichtlich der Institutionen Zen-
tralisierungsgrad der Lohnverhandlungen und GroBzigigkeit der Arbeitslosenversicherung
Strukturen auf, die im Vergleich zu kontinentaleuropdischen Sozial- und Wohlfahrtsstaaten
seit langem schon weitaus stirker auf einen funktionierenden Marktmechanismus auch auf
Arbeitsmarkt setzen; vgl. Nickell (2002).

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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Tabelle 4

Regulierung des Giitermarktes Ende der 90er Jahre

Summenindikatoren Unternehmensgriindungen
Regu/a;i;;nsgmd Barrieren fiir Anzahl der Tage bis zur Kosten/BSP
Produkimarktes Unternehmertum Prozeduren Genehmigung pro Kopf
Angelsichsische

Marktwirtschaften 1,0 13 3.8 10.8 0,0281
Australien 0,9 1,1 3 3 0,0209
GroBbritannien 0,5 0,5 7 11 0,0056
Irland 0,8 12 4 25 0,1145
Kanada 1,5 22 2 2 0,014
Neuseeland 1,3 1,2 3 17 0,0042
Vereinigte Staaten 1 1,3 4 7 0,0096

Soziale

Marktwirtschaften 1,6 21 94 90,2 0,2153
Belgien 1.9 2,6 8 Fy) 0,1001
Deutschland 1.4 2,1 7 90 0,0851
Niederlande 14 1.4 8 77 0,3031
Osterreich 1.4 2,1 12 154 0,4545
Schweiz 1,8 2,2 12 88 0,1336

Skandinavische

Wohlfahrtsstaaten 1,7 1,6 4,75 23,5 0,0210
Déanemark 1,4 1,3 5 21 0,0136
Finnland 1,7 1,9 4 32 0,0199
Norwegen 2,2 1,3 6 24 0,0249
Schweden 1,4 1,8 4 17 0,0254
Mediterrane Liinder| 2 2,1 12,6 84,4 0,2728
Frankreich 2,1 2,7 16 66 0,197
Griechenland 2,2 1,7 13 53 0,4799
Italien 23 2,7 11 121 02474
Portugal 1,7 1,5 12 99 0,3129
Spanien 1,6 1,8 11 83 0,1269

Quellen: Heckman (2002) und Nicoletti / Scarpetta / Boylaud (1999).

Die ermittelten Werte weisen im Vergleich der Landergruppen wiederum eine
recht eindeutige Struktur auf, wobei die Unterschiede nicht so deutlich ausfallen
wie auf dem Arbeitsmarkt. Die angelsidchsischen Marktwirtschaften weisen durch
die Bank am ehesten offene und bestreitbare Giiterméarkte auf. Einzig bei den di-
rekten Kosten von Unternehmensgriindungen relativ zum BIP haben die skandina-
vischen Wohlfahrtsstaaten einen hauchdiinnen Vorsprung. Ansonsten sind sie in
der Regel an zweiter Stelle platziert mit Ausnahme des OECD-Indikators fiir die
Giitermarktregulierung insgesamt, wo die sozialen Marktwirtschaften leicht vor
ihnen liegen. Die sozialen Marktwirtschaften liegen ansonsten auf dem dritten
Platz mit Ausnahme der Tage bis zur Genehmigung einer Unternehmensgriindung,
wo sie auf dem letzten Platz liegen. Thre Giitermirkte sind weniger offen fiir Unter-
nehmensgriindungen und die Regulierungsintensitit ist hoher als in den skandina-
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vischen Wohlfahrtsstaaten, aber sie schneiden besser ab als die mediterranen Lin-
der, die auch auf dem Giitermarkt Ende der 90er Jahre die rigidesten Strukturen
aufweisen.

Es lésst sich also festhalten, dass auch auf dem Giitermarkt die angelsdchsischen
Marktwirtschaften der Spitzenreiter hinsichtlich der Flexibilitdt sind, wobei der
Abstand zu den zweitplatzierten skandinavischen Wohlfahrtsstaaten in dieser Kate-
gorie geringer ausfillt als auf dem Arbeitsmarkt und speziell beim Kiindigungs-
schutz. Die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten haben im Vergleich zum Arbeits-
markt den Platz getauscht mit den sozialen Marktwirtschaften. Die skandinavi-
schen Wohlfahrtsstaaten weisen giinstigere institutionelle Rahmenbedingungen fiir
Newcomer auf dem Giitermarkt auf als die kontinentaleuropdischen Sozialstaaten,
wohingegen die mediterranen Lénder erneut den Insidern, also in diesem Fall den
bereits bestehenden Unternehmungen, den grofBten institutionellen Schutz vor neu-
er Konkurrenz gewéhren.

Abbildung 1 zeigt in Form eines Scatter Plots den deutlich positiven, ldnder-
ibergreifenden Zusammenhang zwischen der Giitermarktregulierung insgesamt
und dem gesetzlichen Kiindigungsschutz. Der Tendenz nach weisen also Lénder
mit einem rigiden Arbeitsmarkt in Form eines strikten gesetzlichen Kiindigungs-
schutzes auch einen stark regulierten Giitermarkt auf, in dem potenziellen Unter-
nehmensgriindern der Markteintritt eher schwer gemacht wird und eine hohe Regu-
lierungsintensitdt mit hohen zu erwartenden Monopolrenten vorliegt. Rechts oben
befinden sich demzufolge die mediterranen Lénder und links unten die angelséch-
sischen Marktwirtschaften mit einer relativ hohen Flexibilitdt und Offenheit auf
beiden Mirkten. Die sozialen Marktwirtschaften und die skandinavischen Wohl-
fahrtsstaaten bilden zusammen eine sehr dicht beieinander liegende mittlere Grup-
pe. Sie befinden sich zwischen diesen beiden Extremen.
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IV. Kapitalmarkt

Im Folgenden werden schlielich die institutionellen Rahmenbedingungen auf
den Kapitalmirkten verglichen, insbesondere um zu sehen, ob auch hier die angel-
sichsischen Marktwirtschaften Strukturen aufweisen, die sich deutlich von denen
der kontinentaleuropédischen Sozial- und Wohlfahrtsstaaten unterscheiden. Tabelle
5 zeigt zundchst einmal den diesbeziiglichen Gesamtindikator des Fraser Instituts
fiir den Freiheitsgrad auf dem Kapitalmarkt, der sich aus zehn Einzelindikatoren
zusammensetzt, welche die Funktionsfahigkeit und Offenheit der jeweiligen natio-
nalen Kapitalmérkte Ende der 90er Jahre beschreiben. Man erkennt sofort, dass
zwar die angelsdchsischen Marktwirtschaften wiederum im Durchschnitt an erster
Stelle liegen, dass aber die Unterschiede im Rahmen einer solchen Durchschnitts-
betrachtung fiir den Kapitalmarkt relativ zu den sozialen Marktwirtschaften und
den skandinavischen Wohlfahrtsstaaten vernachlissigenswert klein ausfallen. Le-
diglich die mediterranen Lénder weisen einen nennenswerten Abstand auf hin-
sichtlich der insgesamt ermittelten Funktionsfahigkeit und Offenheit ihrer Kapital-
mairkte. Um nennenswerte Unterschiede auch im Bereich der drei fithrenden Lén-
dergruppen zu ermitteln, ist es also offensichtlich im Bereich des Kapitalmarktes
notwendig, etwas stérker die institutionellen Details zu betrachten.

Drei institutionelle Merkmale, die insbesondere von der Forschergruppe um An-
drej Shleifer an der Harvard University im internationalen Vergleich in der zweiten
Halfte der 90er Jahre ermittelt wurden, sind erstens, inwiefern am Kapitalmarkt
Gesetze auch vom Staat durchgesetzt werden (,,rule of law*), zweitens, die recht-
liche Stellung der Aktiondre, insbesondere der Kleinaktiondre, gegeniiber dem
Vorstand, und drittens, die rechtliche Stellung von Kreditgebern gegeniiber Unter-
nehmungen als Schuldnern. Tabelle 5 zeigt die Ergebnisse des Léndervergleichs
hinsichtlich dieser Kategorien. Man sieht, dass bei der Kategorie ,,rule of law* die
angelsichsischen Marktwirtschaften, die sozialen Marktwirtschaften und die skan-
dinavischen Wohlfahrtsstaaten relativ dicht beieinander liegen, wobei die skandi-
navischen Wohlfahrtsstaaten mit der maximal zu erreichenden Punktzahl sogar
vorne liegen. Nur die mediterranen Lénder stellen einen gewissen Ausreifler dar;
sie sind erneut eindeutig das Schlusslicht.

Interessantere Ergebnisse finden sich in den Spalten drei und vier, also beim lén-
dertiibergreifenden Vergleich der Stellung von Aktiondren und von Kreditgebern.
In den angelsidchsischen Marktwirtschaften haben die Aktionédre eine wesentlich
starkere rechtliche Position als in allen anderen Landergruppen, was sicherlich die
Entwicklung eines funktionsfdhigen Marktes flir Eigenkapital, also des Aktien-
marktes gefordert hat. Die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten sind hier mit deutli-
chem Abstand an zweiter Stelle. Mit erneut erheblicher Distanz folgen die Schluss-
lichter hinsichtlich dieser Kategorie, die sozialen Marktwirtschaften und die medi-
terranen Lénder, wobei Letztere sogar den dritten Platz einnehmen. Die sozialen
Marktwirtschaften weisen also im Durchschnitt unter den hochentwickelten Indus-
trielandern die schlechtesten institutionellen Rahmenbedingungen fiir einen florie-
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renden Aktienmarkt auf, aufgrund der im internationalen Vergleich schwachen

rechtlichen Stellung von Eigenkapitalgebern.

Tabelle 5
Regulierung des Kapitalmarktes Ende der 90er Jahre

Kapitalmarkt Schutz fiir Aktionire (hoher ~ besser)
Freiheitsgrad . Rule of Law* Aktiondrsrechte | Rechte der Kreditgeber
Angelsichsische
Marktwirtschaften 8,5 94 40 1.8
Australien 8,1 10 4 1
(GroBbritannien 9 8,57 4 4
Irland 8,1 7.8 3 1
[Kanada 8.4 10 4 1
Neuseeland 8,7 10 4 3
Vereinigte Staaten 8,6 10 5 1
Soziale
Marktwirtschaften 8,5 985 1,2 2.2
Belgien 8.2 10 0 2
Deutschland 8,4 9,23 1 3
Niederlande 9 10 2 2
Osterreich 8,1 10 2 3
Schweiz 8,6 10 1 1
Skandinavische
Wohlfahrtsstaaten 83 10,0 25 20
[Danemark 8,9 10 3 3
Finnland 8.4 10 2 1
[Norwegen 8 10 3 2
Schweden 8 10 2 2
Mediterrane Linder 7,5 7,99 1,4 1,2
Frankreich 7,6 8,98 2 0
Griechenland 7 6,18 1 1
Italien 7,4 8,33 0 2
Portugal 7,9 8,68 2 1
|Spanien 7,7 7,8 2 2

Quellen: Heckman (2002) und Gwartney /Lawson (2001).

Ganz anders sieht hingegen das Bild aus bei der rechtlichen Stellung von Kredit-
gebern, wo die sozialen Marktwirtschaften den Spitzenreiter stellen, gefolgt von
den skandinavischen Wohlfahrtsstaaten und den angelsidchsischen Marktwirtschaf-
ten. Die mediterranen Léander bilden hier erneut das Schlusslicht. Von den recht-
lich-institutionellen Rahmenbedingungen her setzen die sozialen Marktwirtschaf-
ten also eindeutig auf Fremdkapitalfinanzierung, wohingegen die angelsdchsischen
Marktwirtschaften im Wesentlichen der Eigenkapitalfinanzierung den Vorzug ein-
rdumen. Die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten weisen neutrale institutionelle
Rahmenbedingungen mittlerer Giite in beiden Kategorien auf, wohingegen die
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mediterranen Lander eindeutig die schlechtesten institutionellen Rahmenbedin-
gungen fiir die externe Unternehmensfinanzierung bieten.

Abbildung 2 zeigt einen Scatter Plot des gesetzlichen Kiindigungsschutzes und
der Aktiondrsrechte liber die OECD-Linder hinweg. Man erkennt in diesem Fall
einen sehr ausgeprigten negativen Zusammenhang. Die angelsichsischen Markt-
wirtschaften weisen einen flexiblen Arbeitsmarkt und eine starke rechtliche Stel-
lung der Aktionidre auf. Sie befinden sich eindeutig rechts unten im Diagramm. In
den mediterranen Landern ist der Arbeitsmarkt rigide mit einem starken Kiindi-
gungsschutz, hingegen ist die rechtliche Stellung der Aktiondre eher schwach, so
dass sie sich allesamt links oben im Diagramm befinden. Die Insider auf beiden
Mairkten, Arbeitsplatzbesitzer und Unternehmensvorstinde, haben also in den
mediterranen Landern im internationalen Vergleich die gilinstigste institutionelle
Position — sie sind besonders vor Wettbewerb und Leistungskontrolle geschiitzt.
Die sozialen Marktwirtschaften und die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten bilden
erneut einen kaum voneinander zu trennenden mittleren Lénderblock.
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Abbildung 2: Gesetzlicher Kiindigungsschutz
und Aktionérsrechte

Diese Ergebnisse spiegeln sich auch in der Entwicklung des Risikokapitalmark-
tes wieder, welcher seit Beginn der 90er Jahre eine Schliisselrolle eingenommen hat
bei der Finanzierung von hochriskanten Investitionen wie Unternehmensgriindun-
gen und Produktinnovationen (Kortum und Lerner, 1998; Belke und Fehn, 2002).
Der Risikokapitalmarkt ist fiir seine Entwicklung sowohl auf einen hochgradig
funktionsfahigen Aktienmarkt angewiesen, weil der ,,exit™ des Risikokapitalgebers
im Erfolgsfall haufig iiber ein ,.initial public offering* erfolgt, als auch auf einen
flexiblen Arbeitsmarkt mit geringem Kiindigungsschutz, weil bei hochgradig ris-
kanten unternehmerischen Aktivititen eine flexible Anpassung der Belegschafts-
grofle ohne Inkaufnahme erheblicher Entlassungskosten wichtig ist (Jeng und
Wells, 2000). Tabelle 6 zeigt das daher zu erwartende Ergebnis: Die angelsichsi-
schen Marktwirtschaften mit einem flexiblen Arbeitsmarkt und einem ausgepréagten
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Tabelle 6
Risikokapitalmérkte im Lindervergleich
Risikokapitalinvestitionen in ,Early stage”- Risikokapitalinvestitionen in
Promill des BIP Promill des BIP'
1995 1999 2001 1995 1999 2001
Angelsichsische
Marktwirtschaften 0,612 2,02 2,91 0,23 0,74 0,97
Australien 0,01 0,28 0,7 0,526 0,1 0,2
Grofbritannien 1,033 1,88 4,36 0,042 0,20 0,58
Irland 0,557 0,92 1,27 0,026 0,51 0,33
Kanada 0,855 2,53 4,16 0,376 1,11 2,72
USA 0,638 4,47 4,05 0,191 1,78 1,01
Soziale 0,6 1,6 19 0,08 0,67 0,37
Marktwirtschaften > > i i ’ i
Belgien 0,628 2,52 1,62 0,038 1,30 0,39
Deutschland 0,375 1,30 2,15 0,063 0,46 0,56
Niederlande 1,433 2,45 4,41 0,304 0,74 0,43
Osterreich 0,007 0,28 0,70 0,002 0,10 0,20
Schweiz 0,105 1,54 0,89 0,004 0,76 0,27
Skandinavische
Wohlfahrtsstaaten 0,50 1,17 3,40 0,06 0,31 0,80
Dinemark 0,132 0,51 1,84 0,031 0,17 0,84
Finnland 0,358 1,10 1,89 0,096 0,59 1,04
Norwegen 1,337 1,20 1,48 0,061 0,11 0,35
Schweden 0,158 1,85 8,37 0,043 0,36 0,98
Mediterrane
Liinder 0,51 0,76 1,70 0,06 0,22 0,23
Frankreich 0,336 1,18 2,25 0,027 0,36 0,38
Italien 0,295 0,49 1,80 0,071 0,15 0,24
Portugal 0,99 0,50 0,89 0,087 0,15 0,13
Spanien 0,425 0,86 1,85 0,056 0,21 0,17

' Im Gegensatz zu den Risikokapitalinvestitionen insgesamt umfassen diese nur Investitionen in der
,seed“- und ,,start-up“- Phase.

Quellen: Asian Venture Capital Journal, European Venture Capital Association und National Venture
Capital Association.

institutionellen Schutz von Eigenkapitalgebern liegen eindeutig vor den sozialen
Marktwirtschaften und den mediterranen Ladndern beim Entwicklungsstand und
bei der Expansion des Risikokapitalmarktes, wobei die skandinavischen Wohl-
fahrtsstaaten auch eine beachtliche Expansion des Risikokapitalmarktes in jlingster
Zeit bewerkstelligt haben und im Jahr 2001 bei den Risikokapitalinvestitionen ins-
gesamt im Durchschnitt sogar vor den angelsichsischen Marktwirtschaften liegen.

3 Das gleiche Ergebnis gilt fiir das Volumen des Aktienmarktes relativ zu der Bedeutung
von Bankkrediten, wo ebenfalls eindeutig die angelsdchsischen Marktwirtschaften vorne lie-
gen, gefolgt von den dicht beieinander liegenden skandinavischen Wohlfahrtsstaaten und den
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Dieser Markt hat aber moglicherweise im Laufe der letzten Jahre erheblich an Be-
deutung gewonnen fiir die Fahigkeit von Volkswirtschaften, Innovationen durch-
zusetzen und neue Arbeitsplitze zu schaffen (Belke, Fehn und Foster, 2002).

C. Wirtschaftliche Performance —
Stilisierte empirische Fakten

Freeman (2001) hat im Rahmen einer ausfiihrlichen empirischen Analyse fiir
den Zeitraum 1970 bis 1999 fiir die hochentwickelten OECD-Lénder gezeigt, dass
es nicht ohne Weiteres mdglich ist, zwischen den beschriebenen institutionellen
Rahmenbedingungen und der wirtschaftlichen Performance gemessen am BIP pro
Kopf, dem Wirtschaftswachstum, der Arbeitslosenrate oder dem Beschiftigungs-
wachstum einen eindeutigen, signifikanten Zusammenhang herzustellen. Wéhrend
zwar die mediterranen Lander bei der wirtschaftlichen Performance deutlich hin-
terherhinken®, liegen die drei anderen Landergruppen fiir den gesamten betrach-
teten Zeitraum von 30 Jahren einfach zu dicht beieinander. Freeman zieht daraus
den Schluss ,,capitalism is not single peaked*, dass es also verschiedene marktwirt-
schaftliche Varianten bei den institutionellen Rahmenbedingungen unter den hoch-
entwickelten Industrielindern gibt, die zu &dhnlich guten Effizienzergebnissen
fiihren, wenn nur die marktwirtschaftliche Basis etwa in Bezug auf wohldefinierte
Eigentumsrechte und einen funktionierenden Rechtsstaat ausreichend gut gelegt ist.

Folgt man dieser Argumentation Freemans grundsétzlich dhnlicher Effizienz-
ergebnisse unter den drei fithrenden Lindergruppen fiir diesen langen Zeitraum,
dann liegt es zunéchst einmal nahe, die institutionellen Rahmenbedingungen koor-
dinierter Marktwirtschaften, also die sozialen Marktwirtschaften und die skandina-
vischen Wohlfahrtsstaaten gegeniiber den angelsichsischen Marktwirtschaften als
iiberlegen zu bezeichnen, weil sie mit einem deutlich héheren Niveau an sozialer
Sicherheit einhergehen. Die institutionellen Rahmenbedingungen sorgen in den so-
zialen Marktwirtschaften und in den skandinavischen Wohlfahrtsstaaten im Ver-
gleich zu den angelsdchsischen Marktwirtschaften eindeutig dafiir, dass die indivi-
duellen intertemporalen Einkommensschwankungen geringer ausfallen. Zentrale
Institutionen in diesem Zusammenhang sind insbesondere die Arbeitslosenver-
sicherung, die Krankenversicherung, die Rentenversicherung, der Offenheitsgrad
der Giitermarkte, der Zentralisierungsgrad der Lohnverhandlungen sowie der Kiin-
digungsschutz. Alle diese Institutionen sind in den koordinierten Marktwirtschaf-
ten Kontinentaleuropas im Vergleich zu den angelsidchsischen Marktwirtschaften
so ausgelegt, dass sie zu einer hoheren Stabilitdt des individuellen Einkommens im
Zeitablauf beitragen und die Individuen im Vergleich zu den angelsidchsischen

sozialen Marktwirtschaften. Die mediterranen Lénder liegen deutlich an letzter Stelle. Vgl.
Pontusson (2002).

4 Daher werden diese im Folgenden nicht immer in die Analyse mit einbezogen.
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Liandern gegen die zentralen Lebensrisiken im Durchschnitt umfassender und weit-
reichender abgesichert sind.

Gleiches gilt grundsétzlich fiir die interpersonelle Einkommensungleichheit. Die
erwihnten Institutionen tragen maBigeblich dazu bei, dass die interpersonelle Ein-
kommensdifferenzierung in den sozialen Marktwirtschaften und in den skandinavi-
schen Wohlfahrtsstaaten deutlich geringer ausfdllt als in den angelsdchsischen
Marktwirtschaften. Tabelle 7 belegt diese Aussage im Vergleich der Landergrup-
pen mit Hilfe des dafiir einschldgigen Gini-Koeffizienten fiir Mitte der 90er Jahre.
Ein hoherer Wert des Gini-Koeffizienten steht fiir ein grofleres Mal3 an interper-
soneller Einkommensdifferenzierung. Dieses Ergebnis gilt nicht nur fiir die Lan-
dergruppen insgesamt, sondern sogar beinahe fiir jedes einzelne Land. Einzige
Ausnahme ist die Schweiz, die eine etwas hohere interpersonelle Einkommensdif-
ferenzierung aufweist als Kanada, wo die interpersonelle Einkommensdifferenzie-
rung unter den angelsdchsischen Marktwirtschaften am geringsten ausfillt. Alle
anderen sozialen Marktwirtschaften und Wohlfahrtsstaaten Skandinaviens weisen
einen deutlich niedrigeren Gini-Koeffizienten auf als Kanada.

Tabelle 7 bietet dariiber hinaus einen langfristigen Vergleich des Wirtschafts-
wachstums pro Kopf in den angelsidchsischen Marktwirtschaften und den sozialen
Marktwirtschaften sowie den skandinavischen Wohlfahrtsstaaten. Das in einem
Land iiber einen ldngeren Zeitraum hinweg erzielte Wirtschaftswachstum pro Kopf
dient in diesem Zusammenhang als zentraler Indikator fiir die Erreichung des wirt-
schaftlichen Effizienzziels. Die sozialen Marktwirtschaften und skandinavischen
Wohlfahrtsstaaten weisen im Durchschnitt fiir den Zeitraum 1961 — 1973 eine bes-
sere Wachstumsperformance auf. Nach dem ersten Olpreisschock 1973 gehen in
allen Landern die Wachstumsraten nach unten, in den sozialen Marktwirtschaften
und den skandinavischen Wohlfahrtsstaaten ist der Einbruch aber ausgeprigter als
in den angelsidchsischen Marktwirtschaften, so dass die Wachstumsraten des Pro-
Kopf Einkommens fiir den Zeitraum 1974 —1984 im Ergebnis fiir die skandinavi-
schen Wohlfahrtsstaaten im Durchschnitt sehr nahe bei denjenigen der angelsdchsi-
schen Marktwirtschaften liegen. Bei den sozialen Marktwirtschaften ist der Wachs-
tumseinbruch besonders markant und diese weisen schon im Zeitraum 1974 — 1984
eine weitaus schlechtere Wachstumsperformance als die angelsdchsischen Markt-
wirtschaften auf. Im folgenden Zeitraum 1985 —2000 fallen dann aber die skandi-
navischen Wohlfahrtsstaaten wie vorher schon die sozialen Marktwirtschaften ge-
geniiber den angelséchsischen Marktwirtschaften deutlich zuriick und die Wachs-
tumsschere zwischen den angelséchsischen Marktwirtschaften und den Sozial- und
Wohlfahrtsstaaten Kontinentaleuropas geht eindeutig auseinander. Die Wachstums-
raten der angelsdchsischen Marktwirtschaften ziehen im Durchschnitt deutlich an,
was insbesondere an der besonders guten Wachstumsperformance dieser Lander-
gruppe in den 90er Jahren liegt. Eine Wachstumsverbesserung gelingt zwar grund-
sdtzlich auch den sozialen Marktwirtschaften, die schon im Zeitraum 1974 —1984
aufgetretene Kluft in der Wachstumsperformance zwischen beiden Landergruppen
wichst aber noch einmal leicht an.
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Tabelle 7

Wirtschaftswachstum und Einkommensverteilung Mitte der 90er Jahre

Angelsidchsische Marktwirtschaften:

Wachstumsrate des BSP pro Kopf
Gini — Koeffizient
1961-73 1974-84 1985-2000
Durchschnitt 4,3 2,5 3,2 32,9
Australien 5,2 2,8 3,1 31,1
Kanada 5,3 3 2,5 29,1
Irland 4.4 3,9 6,9 32,8
Neuseeland 4 1,8 1,9 NA
Grof3britannien 3,1 1,3 2,4 34,4
USA 4 2,2 2,9 37,2

Soziale Marktwirtschaften:

‘Wachstumsrate des BSP pro Kopf Gini - Koeffizient
1961-73 1974-84 1985-2000
Durchschnitt 4,68 1,72 2,2 26,6
Osterreich 49 2.3 2.5 27,7
Belgien 49 2 2,3 23,0
Deutschland 4,3 1,8 2,2 26,1
Niederlande 49 1,9 2,8 25,3
Schweiz 4.4 0,58 1,4 30,7

Skandinavische Wohlfahrtsstaaten:

Wachstumsrate des BSP pro Kopf Gini — Koeffizient
1961-73 1974-84 1985-2000
Durchschnitt 4,5 2,6 2,3 23,6
Déanemark 4.4 1,8 2,2 25,7
Finnland 5 2,7 2,5 22,6
Norwegen 43 4 2,7 23,8
Schweden 42 1,8 1,8 22,1

Quellen: Hall/Soskice (2001) und Pontusson (2002).

Insgesamt kann somit festgehalten werden, dass die sozialen Marktwirtschaften
und Wohlfahrtsstaaten Kontinentaleuropas in dem betrachteten Zeitraum von rund
40 Jahren zunidchst einmal in dem Zeitraum 1961 —1973 Vorteile gegeniiber den
angelsdchsischen Marktwirtschaften bei den erzielten Wachstumsraten pro Kopf
aufgewiesen haben, dass dieser Vorsprung aber im Zeitraum nach dem ersten
Olpreisschock bis heute nicht nur vollkommen verschwunden ist, sondern dass die
angelsdchsischen Marktwirtschaften in der zweiten Hélfte des betrachteten Zeit-
raums sogar deutlich hohere Wachstumsraten des Pro-Kopf Einkommens als die
sozialen Marktwirtschaften und die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten aufwei-
sen. Diese Wachstumsdifferenz zugunsten der angelsidchsischen Marktwirtschaften
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schrumpft auch nicht etwa wihrend der letzten Jahre, sondern die Entwicklung in
den 90er Jahren relativ zu den 80er Jahren legt im Gegenteil den Schluss nahe,
dass sie im Zeitablauf sogar eher noch groer wird. Hinsichtlich des Wachstums-
kriteriums fiir das Ziel der wirtschaftlichen Effizienz hat also im Verlauf der letzten
40 Jahre ein markanter Wechsel in der Rangfolge zu Gunsten der angelsdchsischen
Marktwirtschaften stattgefunden, der zumindest erklarungsbediirftig ist.

Auch bei der Arbeitsmarktperformance haben sich ausgepriagte Verdnderungen
im Zeitablauf zu Gunsten der angelséchsischen Marktwirtschaften ergeben. Tabelle
8 zeigt die zeitliche Entwicklung des Durchschnitts der standardisierten Arbeits-
losenrate im Léndervergleich. Sowohl die sozialen Marktwirtschaften als auch die
skandinavischen Wohlfahrtsstaaten waren bis zum ersten Olpreisschock wesentlich
besser in der Erreichung des Ziels Vollbeschiftigung. Der treppenformige Anstieg
der Arbeitslosenrate in einigen sozialen Marktwirtschaften und insbesondere in
Deutschland selber, welcher in dieser Nachhaltigkeit so in den angelsdchsischen
Marktwirtschaften nicht zu beobachten war, wo die Arbeitslosenraten eher zyk-
lische Schwankungen aufweisen, hat dazu gefiihrt, dass spatestens in den 90er Jah-
ren der Vorteil der sozialen Marktwirtschaften gegeniiber den angelsdchsischen
Marktwirtschaften hinsichtlich des Kriteriums geringe Arbeitslosigkeit in erheb-
lichem Umfang verschwunden ist. Dies gilt vor allem, wenn man den Sonderfall
Schweiz mit einem relativ flexiblen Arbeitsmarkt bei den sozialen Marktwirtschaf-
ten herausrechnet. Den skandinavischen Wohlfahrtsstaaten und zwar vor allem
Norwegen und Schweden ist es zwar nach dem ersten Olpreisschock linger als den
sozialen Marktwirtschaften gelungen, nahezu Vollbeschéftigung weiterhin zu errei-
chen. Gegen Ende der 80er Jahre und vor allem in den 90er Jahren haben aber auch
die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten einen zum Teil deutlichen Anstieg der Ar-
beitslosenraten erlebt, welcher ihre vormalige Uberlegenheit gegeniiber den angel-
sdchsischen Marktwirtschaften hinsichtlich dieses Kriteriums hat deutlich kleiner
werden lassen.

Diese Entwicklung spiegelt sich auch ganz deutlich in der Langzeitarbeitslosen-
rate wider. Die sozialen Marktwirtschaften und vor allem Deutschland schneiden
hier im Jahr 2001 wesentlich schlechter als die angelsdchsischen Marktwirtschaf-
ten ab. Die Gefahr, auf Dauer vom reguliren Arbeitsmarkt ausgeschlossen zu blei-
ben und auf die allerdings vergleichsweise grofziigige staatliche Unterstiitzung an-
gewiesen zu sein, ist also in den sozialen Marktwirtschaften und iibrigens auch in
den skandinavischen Wohlfahrtsstaaten weitaus grofer als in den angelséchsischen
Marktwirtschaften.

Betrachtet man an Stelle der Arbeitslosenraten in Tabelle 9 das Beschiftigungs-
wachstum, dann erkennt man, dass die angelsdchsischen Marktwirtschaften vor
allem seit Mitte der 90er Jahre wesentlich erfolgreicher sowohl als die sozialen
Marktwirtschaften als auch im Vergleich zu den skandinavischen Wohlfahrtsstaa-
ten bei der Erreichung des Zieles waren, Beschiftigungszuwichse zu erreichen.
Vor allem die oftmals hinsichtlich ihrer Arbeitsmarktperformance gepriesenen
skandinavischen Wohlfahrtsstaaten haben hier eine erniichternde Bilanz vorzuwei-
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sen. Insgesamt weist somit der Arbeitsmarkt in den angelsdchsischen Marktwirt-
schaften relativ zu diesen beiden Vergleichsgruppen seit einiger Zeit schon eine
weitaus dynamischere Entwicklung auf. Diese Tatsache geht einher mit der empiri-
schen Erkenntnis, dass vor allem relativ zu den USA die sozialen Marktwirtschaf-
ten und die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten zwar eine &hnlich hohe und biswei-
len sogar leicht hohere Arbeitsproduktivitit pro Stunde haben, dass aber eben das
geleistete Arbeitsvolumen in Arbeitsstunden pro Jahr gerechnet auf die gesamte
Bevolkerung dort viel geringer ist als in den USA, so dass auch das Pro-Kopf Ein-
kommen deutlich zuriickbleibt (Gordon, 2002).

Tabelle 8

Durchschnittliche Arbeitslosenraten und Langzeitarbeitslosenrate

Angelsdchsische Marktwirtschaften:

Durchschnittliche Arbeitslosenraten

Arbeitslosenrate (2001)

1960-73 1974-84 1985-98 Langzeitarbeits- Kurzzeitar—
losenrate beitslosenrate
[Durchschnitt 3,2 6,7 9 1,2 43
Australien 1,9 6,2 8,5 1,4 53
Kanada 5,1 8,4 9,5 0,7 6,5
Trland 5 9,1 14,1 2,1 1,7
[Neuseeland 0,2 2,2 6,9 1,0 43
Grof3britannien| 2 6,7 8,7 1,4 3,6
USA 4,9 7,5 6 0,3 4,5

Soziale Marktwirtschaften:

Durchschnittliche Arbeitslosenrate

Arbeitslosenrate (2001)

1960-73 1974-84 1985-98 Langzeitarbeits- Kurzzeitar-
losenrate beitslosenrate
Durchschnitt 1,22 4,2 6,88 1,9 2,5
Osterreich 1,6 22 5,3 0,8 2.8
Belgien 2,2 8,2 11,3 34 32
Deutschland 0,8 4,6 8,5 4,1 3,8
Niederlande 1,5 5,6 6,8 0,4 2,0
Schweiz 0,01 0,4 2,5 0,8 1,8

Skandinavische Wohlfahrtsstaaten:

Durchschnittliche Arbeitslosenrate

Arbeitslosenrate (2001)

Langzeitarbeits- Kurzzeitar-
1960-73 1974-84 1985-98 lgosenrate beitslosenrate
[Durchschnitt 1,73 4,08 6,95 1,8 43
Dinemark 1,4 7,1 9,3 1,0 33
Finnland 2 4,8 9,4 2,4 6,7
Norwegen 4,3 1,6 2,1 0,2 3,4
Schweden 1,9 2,3 4.8 1,1 4,0

Quellen: OECD.
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Setzt sich diese Entwicklung fort, dann muss davon ausgegangen werden, dass
die angelsichsischen Marktwirtschaften mittlerweile sowohl was das Wirtschafts-
wachstum als auch was die Arbeitsmarktperformance angeht, institutionelle Rah-
menbedingungen aufweisen, welche besser zu den Anforderungen des heutigen
okonomischen Umfelds (rasanter struktureller Wandel, New Economy, hohe Vola-
tilitdten) passen und somit ihre Vorteile bei der Erreichung des Zieles wirtschaftli-
che Effizienz eher noch wachsen als schrumpfen werden. Zwischen den Zielen
wirtschaftliche Effizienz und soziale Sicherheit scheint also mittlerweile in der Tat
ein ausgeprigter Zielkonflikt zu herrschen, weil die angelsidchsischen Léander ihren
Biirgern weitaus mehr Zugestindnisse abverlangen, was das Ziel soziale Sicherheit
betrifft.

Tabelle 9

Durchschnittliches Beschéiftigungswachstum

Wachstumsraten der Beschiiftigung
1980-84 1985-89 1990-94 1995-99 2000-04
Angelséchsische
Marlg(twirtschaften 0,45 1,76 0,70 251 1,53
Australien 1,2 3,59 0,45 2,07 1,87
Grofbritannien -0,89 2,10 -0,86 1,45 0,71
Irland -0,72 0,15 1,89 5,79 2,33
Neuseeland 0,64 -0,37 1,56 2,03 1,80
USA 1,23 2,24 0,97 1,64 0,59
Soziale Marktwirtschaften -0,09 1,43 1,55 1,02 0,66
Belgien -0,87 0,93 -0,12 0,99 0,94
Deutschland 0,17 1,57 5,43 0,41 0,52
Niederlande -0,55 1,91 1,57 2,83 1,02
Osterreich -0,43 0,51 0,49 0,37 0,2
Schweiz 1,21 2,22 0,40 0,48 0,59
Skandinavische

Wohlfahrtsstaaten 0.7 0.9 -1.8 1,6 0,7
Dénemark 0,39 1,22 -0,67 1,21 0,34
Finnland 1,34 0,75 -3,85 2,26 1,01
Norwegen 0,74 0,81 -0,13 2,11 0,52
Schweden 0,36 0,86 -2,40 0,71 0,97
Mediterrane Linder 0,13 1,42 -0,08 1,39 1,46
Frankreich -0,23 0,66 -0,15 1,11 1,01
Griechenland 1,21 2,22 0,40 0,48 0,59
Italien 0,16 0,17 -0,76 0,52 1,56
Portugal 1,40 1,44 0,80 1,23 1,14
Spanien -1,88 2,62 -0,67 3,60 2,99

Quelle: OECD, Werte ab 2002 sind Schitzungen.
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D. Investitions- versus innovationsbasiertes Wachstum:
Ein einfacher theoretischer Erklirungsansatz

Im Folgenden wird ein Modell von Acemoglu et al. (2002) skizziert, welches in
einfacher Form erkldren kann, warum Léander mit relativ rigiden Markten, hohem
Schutz fiir Insider und erheblichen Eintrittsbarrieren fiir Newcomer im Prozess der
wirtschaftlichen Entwicklung zunédchst Wachstumsvorteile und ein relativ hohes
MaB an sozialer Sicherheit aufweisen konnen (,,golden age™), dann aber den
Sprung an die Spitze der wirtschaftlichen Entwicklung, die sogenannte ,,technolo-
gical frontier moglicherweise nicht schaffen, stagnieren und das liebgewonnene
MaB an sozialer Sicherheit dann aufgrund der anhaltenden Wachstumsschwéche
langfristig auch nicht mehr realisieren konnen.

Acemoglu et al. (2002) unterstellen in ihrem Modell vor allem vier zentrale An-
nahmen:

1. Erfahrene Manager konnen groflere Investitionsvolumina verwirklichen als un-
erfahrene und sie konnen daher auch ceteris paribus einen groeren technolo-
gischen Fortschritt und ein hoheres Produktivitdtswachstum realisieren.

2. Die sogenannte investitionsbasierte Management- und Wachstumsstrategie be-
steht darin, von den technologisch fithrenden Landern Produkte zu kopieren, zu
adaptieren und an die lokalen Verhéltnisse ggf. unter Hinzuziehung von Prozess-
innovationen und im Rahmen von grofen Investitionsvolumina anzupassen. Fiir
diese Tétigkeit sind die tatsdchlichen innovativen Féhigkeiten der Manager von
untergeordneter Bedeutung. Erfahrung und ein gut gepflegtes Beziehungsnetz-
werk zu Lieferanten, Kunden und etwaigen Kapitalgebern wie Banken sind fiir
diese Management- und Wachstumsstrategie weitaus wichtiger.

3. Die alternative innovationsbasierte Management- und Wachstumsstrategie be-
steht darin, radikale Produktinnovationen durchzufiihren, welche selbst dazu
geeignet sind, die ,.technological frontier voranzubringen. Dafiir sind aller-
dings Spitzenbegabungen und innovative Fihigkeiten ebenso wie der Selek-
tionsprozess in den Unternechmungen zwischen Managern mit den benétigten
innovativen Fihigkeiten und solchen, die dariiber nicht verfiigen, von zentraler
Bedeutung. Nur wenn es einer Volkswirtschaft in groBem Umfang gelingt, die
entsprechend beféhigten Personen an die Schliisselpositionen in den Unter-
nehmen zu positionieren, kann eine Volkswirtschaft als Ganzes diese Strategie
innovationsbasierten Wachstums und den damit verbundenen Sprung in die
weltweite Spitzengruppe erfolgreich durchfiihren.

4. Es gibt fahige Manager mit innovativem Potenzial in der Volkswirtschaft sowie
unfihige Manager, die lediglich imitativ, aber nicht innovativ tétig sein konnen.
Ex ante, also vor der Einstellung eines bestimmten Managers durch die Unter-
nehmenseigner (Prinzipale) ist lediglich der Bruchteil von fidhigen und unfahi-
gen Managern in der Volkswirtschaft insgesamt bekannt, die jeweiligen indivi-
duellen Féhigkeiten sind ex ante unbekannt. Mit steigender Beschéftigungsdau-
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er kdnnen die Unternehmenseigner immer klarer erkennen, ob ein eingestellter
Manager im Rahmen dieser speziellen Unternehmung zu Innovationen beféhigt
ist oder nicht. Fahige Manager werden immer weiterbeschéftigt. Bei einem ex
post unfdhigen Manager miissen die Unternehmenseigner dessen Vorteil der
grofleren Erfahrung in ihrer Entscheidung abwégen gegen die Chance, durch ei-
ne Auswechslung des Managers gegen einen neuen Kandidaten nunmehr doch
einen Unternehmensfiihrer zu gewinnen, der im speziellen Umfeld der betref-
fenden Unternehmung bahnbrechende Innovationen kreieren und am Markt
durchsetzen kann.

Aufbauend auf diesen vier zentralen Annahmen, gelangen Acemoglu et al.
(2002) im Rahmen ihres Modells zu der folgenden Schliisselgleichung, welche die
Anderung der durchschnittlichen Produktionstechnologie A; in dem entsprechen-
den Land im Zeitablauf relativ zur ,technological frontier A; beschreibt:

At ( A1 )
—=Et|7 +St ),
A1 ]At—l

wobei E; fiir die Erfahrung und S; fiir die innovativen Fihigkeiten des Manage-
ments im Zeitpunkt 7 in dem betrachteten Land steht und 7 ein konstanter positiver
Parameter ist. Ein hoherer Wert fiir A; entspricht einer héheren durchschnittlichen
Produktivitit in der Volkswirtschaft im Zeitpunkt ¢, und es gilt stets A; < A;. Man
erkennt unmittelbar, dass sich Erfahrung des Managements ceteris paribus immer
positiv auf den technologischen Aufholprozess auswirkt. Je geringer aber der
durch A /A._; gemessene Abstand zur ,technological frontier noch ist, desto
wichtiger werden die innovativen Féahigkeiten des Managements S; relativ zu des-
sen Erfahrung E;. Ein gut funktionierender Selektionsprozess in der Leitung von
Unternehmen gewinnt also an Bedeutung und es wird wichtiger, dass Manager, die
sich als unfdhig herausgestellt haben, auch tatsidchlich ausgewechselt werden. Mit
anderen Worten wird es mit schwindendem Abstand zur ,,technological frontier*
immer dringender, dass der Wechsel von der investitionsbasierten hin zur innovati-
onsbasierten Wachstumsstrategie vollzogen wird.

Fir die grafische Darstellung der Ergebnisse ist es sinnvoll, mit a; die Inverse
des Abstands zur ,,technological frontier* im Zeitpunkt 7 zu bezeichnen:

Die ,technological frontier” ist bei dieser Notation erreicht, wenn a; den Wert
eins annimmt und mit wachsenden Werten von a; sinkt der Produktivitdtsunter-
schied zwischen dem betreffenden Land und der ,technological frontier. Mit a
wird derjenige Wert fiir die Inverse des Abstands zur ,,technological frontier* be-
zeichnet, bei dem es aus Wachstumssicht optimal wére, von der investitionsbasier-
ten Wachstumsstrategie, in dem auch unfihige Manager nicht ausgewechselt und
von den Unternehmenseignern refinanziert werden (R = 1) zur innovationsbasier-
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ten Wachstumsstrategie zu wechseln, in dem unfihige Manager ausgewechselt
werden und demnach keine weitere Finanzierung erhalten (R = 0).

4 5°

a a 1

trap t-1

Oy

Quelle: Acemoglu et al. (2002).

Abbildung 3: Investitions- versus innovationsbasiertes
Witschaftswachstum

Wie man in Abbildung 3 sofort erkennt, ndhert sich ein Land, das sich links von
a befindet und also noch einen relativ grofen Abstand zur ,,technological frontier
aufweist, am schnellsten an die fithrenden Lédnder an, wenn es die investitions-
basierte Wachstumsstrategie (R = 1) wihlt. Rechts von & ist es genau umgekehrt,
jetzt schwindet der Abstand zur ,,technological frontier schneller, wenn man die
innovationsbasierte Wachstumsstrategie (R = 0) wihlt. Schlimmer noch, hilt ein
Land auch rechts von a noch an der Strategie (R = 1) fest, dann ist der Aufholpro-
zess in ayqp vorzeitig beendet, also bevor a den Wert eins annimmt und die ,,tech-
nological frontier* erreicht ist. Dies ist der Fall der politékonomischen Rationali-
titenfalle, in der ein Land hingen bleibt, das zu lange an der investitionsbasierten
Wachstumsstrategie festhdlt, weil die Insider jetzt erfolgreich Widerstand gegen
einen Wechsel zur innovationsbasierten Strategie leisten.

Es ist also wichtig, dass der Strategiewechsel von investitionsbasiertem hin zu
innovationsbasiertem Wachstum nicht zu spit erfolgt, weil ansonsten ein Land
damit rechnen muss, dass es sich in der politdkonomischen Rationalititenfalle ver-
fingt. Der Strategiewechsel erfordert eine umfassende Offnung und Deregulierung
aller Mirkte, also des Arbeits-, Giiter- und des Kapitalmarktes fiir verstirkten
Wettbewerb und Bestreitbarkeit. Die Insider verlieren also ihre privilegierte Stel-
lung mitsamt den damit verbundenen Renten und miissen sich in Zukunft in vollem
Umfang dem Wettbewerb um die kreativsten Losungen und besten Ideen stellen.
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Dies gilt gleichermaBen fiir erfahrene Manager, Arbeitsplatzbesitzer und etablierte
GroBunternehmen. Naturgemifl werden sich die betroffenen Insider gegen diese
bewusste Beschneidung ihrer Privilegien zur Wehr setzen. Dies konnen sie aber
um so erfolgreicher tun, je ldnger die Strategie investitionsbasierten Wachstums
anhilt und je unvollkommener insbesondere die Giiter- und Kapitalméarkte in dieser
Phase des investitionsbasierten Autfholwachstums ausgestaltet sind. In jeder
Periode, welche diese Phase ldnger anhilt, konnen sie neue Monopolrenten auf-
grund des hochst unvollkommenen Wettbewerbs anhdufen. Je unvollkommener
der Giitermarkt ist, desto hoher sind die pro Periode anfallenden Monopolrenten
und je unvollkommener der Kapitalmarkt ist, desto groBer ist der Anteil an den pro
Periode anfallenden Cash Flows, den das Management den Unternehmenseignern
vorenthalten und sich in die eigene Tasche stecken kann.

Den Insidern wird also de facto der Aufbau einer ,,Kriegskasse* ermdglicht, wel-
che sie zur Verteidigung ihrer privilegierten Position und Renten einsetzen kénnen,
wenn im politdkonomischen Entscheidungsprozess darum gerungen wird, ob der
Strategiewechsel hin zu Wettbewerb und Offenheit durchgefiihrt werden soll.> Die
Insider werden ihre Kriegskasse dazu einsetzen, die politischen Entscheidungstré-
ger dahingehend zu beeinflussen, dass sie weiterhin an der doch bislang so bewéhr-
ten Strategie investitionsbasierten Wachstums festhalten und sie die Kosten und
Unsicherheiten des Wechsels auf die innovationsbasierte Strategie vermeiden soll-
ten. Sie werden also der jetzt aus Wachstumssicht eigentlich notwendigen Markt-
6ffnungs- und Deregulierungspolitik heftigen Widerstand entgegensetzen. Je emp-
fanglicher das politische System fiir die Beeinflussung durch Wahlkampfspenden
ist, desto eher werden die Insider in ihrer Blockadestrategie auch erfolgreich sein.

Ohne den Strategiewechsel hin zu innovationsbasiertem Wachstum wird es in
dem Modell von Acemoglu et al. (2002) aber einem Land niemals gelingen, zur
der immer weiter vorstolenden ,,technological frontier* aufzuschlieBen wie aus
Abbildung 3 unmittelbar ersichtlich ist. Eine Phase rasanten Autholwachstums, fiir
welche die eher rigiden und an den Interessen der Insider orientierten institutionel-
len Rahmenbedingungen sogar vorteilhaft waren, wird dann von einer anhaltenden
Phase der Stagnation mit geringen Wachstumsraten und einer aber noch fiir einige
Zeit relativ hohen sozialen Sicherheit gefolgt werden, weil der erforderliche radi-
kale Umbruch in den institutionellen Rahmenbedingungen im politdkonomischen
Entscheidungsprozess von den privilegierten Gruppen blockiert wird. In dieser
Situation ergibt sich also ein ausgeprigter Zielkonflikt zwischen Effizienz und
sozialer Sicherheit. Das goldene Zeitalter, in dem beide Ziele auf Grund der spe-
ziellen Erfordernisse investitionsbasierten Auftholwachstums in einem komplemen-
tirem Verhiltnis zueinander standen, ist dann vorbei. Der Ubergang zu innova-
tionsbasiertem Wachstum ist nur moglich, wenn Einbuf3en bei der sozialen Sicher-
heit hingenommen werden.

5 Es wird angenommen, dass eine Kreditaufnahme zur Beeinflussung der politischen Ent-
scheidungstrager nicht moglich ist.

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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Dadurch ist aber auch unmittelbar ersichtlich, dass es zum Phinomen des soge-
nannten ,,leapfrogging® kommen kann, also dass bestimmte Lander nicht nur ande-
re Lander in der wirtschaftlichen Entwicklung sukzessive einholen, sondern plotz-
lich deutlich an ihnen vorbeiziehen. Folgt man der Argumentation von Acemoglu et
al. (2002), dann sind die skizzierten eher rigiden und insiderorientierten institu-
tionellen Rahmenbedingungen fiir die Phase des investitionsbasierten Aufhol-
wachstums unter den getroffenen Modellannahmen aus Wachstumssicht optimal.
Von allen Léndern, die sich relativ weit von der ,.technological frontier” entfernt
befinden, werden also gerade nicht diejenigen zundchst die hochsten Wachstums-
raten aufweisen, die von vornherein im Rahmen des Aufholprozesses auf Wett-
bewerb und Bestreitbarkeit von Mérkten sowie auf eine ergebnisorientierte Selek-
tion von Managern und von Arbeitnehmern setzen. Diese von vornherein auf Fle-
xibilitdt und Offenheit setzenden Lénder haben aber den Vorteil, dass sie spiter
keinen Strategiewechsel mehr vornehmen miissen, um im Lauf der Zeit den
Sprung an die ,,technological frontier” zu schaffen. Sie kdnnen sich also auch nicht
in der politokonomischen Rationalitdtenfalle verfangen.

Es ist aus Wachstumssicht optimal, zunichst auf insiderorientierte Strukturen zu
setzen und genau dann den Strategiewechsel durch einen radikalen Umbau der in-
stitutionellen Rahmenbedingungen bei dem Produktivitétsniveau relativ zur ,,tech-
nological frontier a vorzunehmen, wenn innovationsbasiertes Wachstum fiir die
Zukunft hohere Wachstumschancen pro Periode erschlieft. Gelingt dieser Strate-
giewechsel allerdings nicht rechtzeitig, dann wird der Widerstand der Insider im-
mer grofer und man verfangt sich in der skizzierten politdkonomischen Rationali-
tatenfalle. Diese Gefahr ist um so gréfer, je unvollkommener die Giiter- und Kapi-
talmarkte zundchst sind, weil dann auch die Kriegskasse der Insider entsprechend
hoher ausfillt. Diese Gefahr héngt dariiber hinaus aber auch entscheidend positiv
von dem Ausmal der Unvollkommenheit (Bestechlichkeit) des politischen Sys-
tems ab, weil ja nur in einem entsprechenden, fiir finanzielle Zuwendungen emp-
fanglichen politischen Umfeld die Insider ihre Kriegskasse erfolgversprechend ein-
setzen konnen. Der Sprung an die ,,technological frontier* gelingt dann nicht und
diejenigen Volkswirtschaften, die von vornherein auf offene und wettbewerbliche
Mairkte gesetzt haben, werden ganz im Sinne des ,,leapfrogging* im Lauf der Zeit
an denjenigen Landern vorbeiziehen, die sich in der politbkonomischen Rationa-
litdtenfalle verfangen haben. Eine sehr geringe Wettbewerbsintensitit auf dem
Gitermarkt und hochst unvollkommene Kapitalmérkte mit geringen Kontrollmdg-
lichkeiten der Unternehmenseigner gegeniiber dem Management haben also im
Rahmen des Modells von Acemoglu et al. (2002) in der langen Frist auf jeden Fall
negative Wachstumswirkungen, wenn es nicht rechtzeitig gelingt, sie umfassend zu
reformieren, weil der Sprung an die ,technological frontier” dauerhaft verpasst
wird. Im Ergebnis wird die ,,technological frontier also nur von Léndern erreicht,
die entweder von vornherein auf die innovationsbasierte Wachstumsstrategie
setzen und damit links von @ zunéchst einmal geringere Wachstumsraten in Kauf
nehmen, oder denen es gelingt, rechtzeitig, also bevor ayap erreicht wird, von der
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investitionsbasierten Wachstumsstrategie (R = 1) zur innovationsbasierten Wachs-
tumsstrategie (R = 0) zu wechseln.

Grundsitzlich zeigt das Modell also, dass es fiir ein Land, welches sich in der
wirtschaftlichen Entwicklung noch recht weit von der ,,technological frontier” ent-
fernt befindet, aus Wachstumssicht sinnvoll sein kann, zuniachst auf investitions-
basiertes Aufholwachstum zu setzen. Dies bedeutet, dass ein solches Land zu-
néchst einmal relativ wenig Ressourcen in eigene innovative Aktivititen investiert,
sondern in erster Linie die Innovationen der fiihrenden Lénder adaptiert, an die
lokalen Bedingungen im eigenen Land anpasst und ggf. durch Prozessinnovationen
inkremental verbessert. Ein solches Land muss dann versuchen, durch grofie Inves-
titionsvolumina den Kapitalstock pro Kopf rasch zu vergréBern, was am ehesten in
bestehenden GrofBunternehmen und durch langfristige Vertragsbeziehungen ins-
besondere zwischen etablierten Unternehmen und Banken mdglich ist (Gerschen-
kron, 1962). Unternehmensgewinne werden dann sinnvollerweise zum grof3ten Teil
in den etablierten Unternehmen reinvestiert, weil dadurch eher grofie Investitions-
volumina realisiert werden konnen und die optimale Kapitalallokation iiber den
Kapitalmarkt vor allem bei innovativen, weniger aber bei derartigen imitativen
Tétigkeiten von Bedeutung ist.

Monopolgewinne aufgrund von Giitermarktrigiditdten wirken sich positiv auf
die Fahigkeit der bestehenden Unternehmen aus, derartige Reinvestitionen zu téti-
gen und kdnnen daher ganz im Schumpeterschen Sinn das Wirtschaftswachstum in
dieser Entwicklungsphase des Aufholwachstums positiv beeinflussen. Ein Min-
destmall an Monopolgewinnen ist auch generell Voraussetzung dafiir, dass iiber-
haupt ein Anreiz fiir die Unternehmen besteht, Innovationen durchzufiihren. Auf-
grund der Bedeutung von langfristigen Vertragsbeziehungen und von erfahrenen
Managern und Arbeitnehmern mit entsprechenden Beziehungsnetzwerken ins-
besondere zu Kapitalgebern (Banken) und Kunden kann es in dieser Entwicklungs-
phase weiterhin sinnvoll sein, dass auch der Arbeitsmarkt Rigiditdten insbesondere
in Form eines gesetzlichen Kiindigungsschutzes aufweist. Ein optimales Matching
zwischen den innovativsten Kopfen und den Positionen, in denen sie ihr kreatives
Potenzial am stirksten zur Entfaltung bringen kénnen, spielt in dieser Entwick-
lungsphase nur eine untergeordnete Rolle. Es kann in einer solchen Situation
durchaus sinnvoll sein, selbst solche Manager nicht auszuwechseln, von denen sich
herausgestellt hat, dass sie {iber keinerlei innovatives Potenzial verfligen, weil da-
durch ihr Erfahrungswissen und ihr betriebsspezifisches Humankapital der Unter-
nehmung verloren ginge, ohne dass die Unternehmenseigner definitiv ex ante
wiissten, dass der anschlieBend eingestellte Manager wirklich tiber grofere innova-
tive Fahigkeiten im speziellen Umfeld der betreffenden Unternehmung verfiigt.

Um den Sprung in die Spitzengruppe der wirtschaftlichen Entwicklung zu schaf-
fen, muss die entsprechende Volkwirtschaft aber dem Modell von Acemoglu et al.
(2002) zu Folge eben nicht zu spit einen Strategiewechsel weg vom investitions-
basierten hin zum innovationsbasierten Wirtschaftswachstum vornehmen. Je ndher

g
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eine Volkswirtschaft an die ,,technological frontier heranriickt, desto weniger ist
es moglich, lediglich durch Adaption und hohe Investitionsvolumina befriedigende
Wachstumsraten und ein weiteres Autholen gegeniiber der fithrenden Landergrup-
pe zu erreichen. Die Notwendigkeit steigt, selbst radikale Produktinnovationen zu
realisieren, um zur Spitzengruppe wirklich aufzuschlieBen. Dieser Strategiewech-
sel kann aber nur gelingen, wenn die institutionellen Rahmenbedingungen radikal
zugunsten von Wettbewerb und zugunsten von Selektion der fahigen und innovati-
ven Manager und Arbeitnehmer verdndert werden. Innovationsbasiertes Wachstum
héngt entscheidend davon ab, dass stets die fahigsten Personen mit hohem inno-
vativen Potenzial auch die entscheidungsrelevanten Positionen bekleiden und un-
fadhige Manager oder Arbeitnehmer rasch aus ihren Positionen entfernt werden
konnen, dass Mérkte offen und bestreitbar sind, dass junge Unternehmer mit neuen
Ideen Zugang zu risikotragendem Kapital erhalten, dass viele Projekte ausprobiert
werden und sie einem radikalen Selektionsprozess des Marktes unterworfen wer-
den sowie, dass eine kritische Masse an Spitzenbegabungen mit einer durch das
Bildungssystem hervorragend geforderten Humankapitalbildung vorhanden ist.

Dies bedeutet aber, dass fiir innovationsbasiertes Wirtschaftswachstum, welches
essenziell ist, um zur ,,technological frontier* aufzuschlieBen, ganz andere institu-
tionelle Rahmenbedingungen notwendig sind. Die Arbeits- und Giitermérkte soll-
ten moglichst flexibel sein und Insidern und bestehenden Unternechmen moglichst
wenig staatlich eingerdumten Schutz bieten. Ein stark ausgebauter gesetzlicher
Kiindigungsschutz ist ebenso schiddlich wie hohe ,,start-up costs* fiir Unterneh-
mensgriindungen und andere biirokratische Barrieren fiir unternehmerisches Enga-
gement. Monopolgewinne aufgrund von staatlichem Schutz etablierter Unterneh-
men vor Wettbewerbern sind nicht mehr wachstumsfordernd, sondern sie behin-
dern den in dieser Entwicklungsphase weitaus wichtiger gewordenen Prozess der
schopferischen Zerstdrung. Nicht mehr erfolgreich innovativ titige Unternehmen
miissen in dieser Entwicklungsphase ziigig vom Markt verschwinden, damit die
dort gebundenen Ressourcen rasch in produktivere Tatigkeiten umgelenkt werden
konnen.

Der Arbeits- und der Kapitalmarkt miissen dann moglichst so ausgestaltet sein,
dass sie die Reallokation der Produktionsfaktoren Arbeit, Humankapital und Real-
kapital in neue, produktivere Verwendungen férdern und nicht behindern. Struktur-
konservierende, rigide Arbeitsmérkte sind in einem solchen Umfeld hochst nach-
teilig. Auf dem Kapitalmarkt sind dann eher eigenkapitalorientierte institutionelle
Rahmenbedingungen mit einem hochentwickelten Risikokapitalmarkt wachstums-
fordernd, weil sie neuen, innovativen Ideen von Newcomern cher eine Realisie-
rungschance geben als die Kreditvergabe iiber Hausbanken im Rahmen von lange
Zeit gepflegten Bezichungsnetzwerken. Ein institutioneller Bias zugunsten von
Reinvestitionen in bestehenden GroBunternehmen ist problematisch, weil das reine
Investitionsvolumen bei innovationsbasiertem Wachstum eine untergeordnete Rol-
le relativ zur optimalen Kapitalallokation spielt. Es kommt also viel stirker darauf
an, dass das Kapital auch tatsdchlich dorthin flie3t, wo es die groten Wachstums-
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chancen erschliefit. Dies bedeutet, dass die rechtliche Position der Unternechmens-
eigner (Aktiondre) gegeniiber dem Management erheblich an Bedeutung gewinnt,
weil die Unternehmenseigner dann eher durchsetzen kdnnen, dass Gewinne nicht
einfach im Unternehmen verbleiben, sondern dass sie an die Anteilseigner aus-
geschiittet werden und ggf. iiber den Kapitalmarkt entsprechend den Renditeerwar-
tungen neu alloziiert werden.

Neben der optimalen Allokation von Realkapital ist bei innovationsbasiertem
Wachstum aber vor allem auch die Humankapitalallokation dem Modell von Ace-
moglu et al. (2002) zu Folge von zentraler Wichtigkeit. Es muss gelingen, unfahige
oder lediglich imitierende Manager schnell zu identifizieren und gegen Personen
mit hoherem kreativen Potenzial zu ersetzen. Die Selektion von fahigen und inno-
vativen Kopfen gewinnt also fiir die Realisierung von innovationsbasiertem
Wachstum massiv an Bedeutung relativ zu Erfahrung und betriebsspezifischem
Humankapital. Um den Wechsel zu innovationsbasiertem Wachstum iiberhaupt
erfolgreich meistern zu konnen, ist aber auch das Vorhandensein einer kritischen
Mindestmasse an kreativen Kopfen mit entsprechenden Fahigkeiten erforderlich,
die an die ,technological frontier heranreichen. Es gilt daher nicht nur Spitzen-
begabungen im eigenen Land durch eine entsprechende institutionelle Ausgestal-
tung des Bildungssystems vor allem auch im Bereich der Hochschulausbildung
entsprechend zu fordern, sondern auch in den weltweiten Wettbewerb um die bes-
ten Kopfe einzutreten.

Da innovationsbasiertes Wachstum explizit auf die erfolgsorientierte Selektion
von Managern und Arbeitnehmern sowie auf marktliche Leistungsanreize setzen
muss, ist damit zwangsliufig ein geringeres Mal3 an sozialer Sicherheit verbunden
als mit investitionsbasiertem Wachstum, welches auf Stabilitit und Erfahrung ab-
stellt. Die interpersonelle Einkommensspreizung zwischen kreativen und innovati-
ven Personen, welche den Schliissel zur Erreichung der ,technological frontier*
darstellen, und solchen, die nicht iiber solche Fihigkeiten verfiigen und daher fiir
die Realisierung befriedigender Wachstumsraten auf die erstere Personengruppe
angewiesen ist, muss fiir die Umsetzung innovationsbasierten Wachstums erheb-
lich zunehmen. Wird diese notwendige, stirkere interpersonelle Einkommenssprei-
zung etwa durch rigide Arbeitsmirkte mit hohem Kiindigungsschutz und relativ
zentralen Lohnverhandlungen oder durch ein sehr progressiv ausgestaltetes System
der Einkommensbesteuerung institutionell unterdriickt, kann der Strategiewechsel
weg vom investitionsbasierten hin zum innovationsbasierten Wachstum nicht er-
folgreich gelingen, weil erstens die Leistungsanreize fiir innovative Personen zu
gering sind, weil zweitens die Anreize fiir die Bildung von Humankapital, das in
der internationalen Spitzengruppe liegt, zu gering ausfallen, und weil es drittens
nicht moglich ist, im weltweiten Wettbewerb um Spitzenbegabungen erfolgreich
zu bestehen.

Gleichermallen sinkt die individuelle Einkommensstabilitit im Zeitablauf, weil
allgemein die Fluktuation auf dem Arbeitsmarkt aufgrund des stindigen, ergebnis-
orientierten Selektionsprozesses von Managern und Arbeitnehmern zunehmen
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muss und Phasen des individuellen Erfolges in der Realisierung kreativer Losun-
gen gefolgt werden konnen von Misserfolgen, die in einem solchen Umfeld dann
aber auch eher zu einem Verlust des Arbeitsplatzes fiihren. Ein Wechsel des
Arbeitgebers wird ebenso in einem solchen Umfeld hdufiger vorkommen wie der
unfreiwillige Verlust des Arbeitsplatzes mit zumindest tempordren Einkommens-
einbuflen und ggf. auch vorlibergehender Arbeitslosigkeit. Die institutionellen
Rahmenbedingungen auf dem Arbeitsmarkt etwa im Bereich der Arbeitslosenver-
sicherung sollten dann mdglichst derart ausgestaltet sein, dass sie soweit wie mog-
lich verhindern, dass man aus temporirer Arbeitslosigkeit in die Langzeitarbeits-
losigkeit abrutscht. Die lebenslange Beschiftigung bei einem Arbeitgeber wird in
einem Umfeld innovationsbasierten Wachstums, in dem eine weitaus hohere
Marktzutritts-, aber auch Marktaustrittshdufigkeit von Unternehmen integraler
Bestandteil ist, immer mehr zu einer Ausnahme.

E. Schlussbemerkungen

Die theoretischen Uberlegungen in Verbindung mit den stilisierten empirischen
Fakten zeigen, dass die goldenen Zeiten mit hohen Wachstumsraten, einer guten
Arbeitsmarktperformance und einem hohen Niveau an sozialer Sicherheit fiir die
sozialen Marktwirtschaften und auch fiir die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten
wohl endgiiltig voriiber sind. Es besteht gerade in einem einstmals so erfolgreichen
Land wie Deutschland dringender institutioneller Reformbedarf, um den Ubergang
zum innovationsbasierten Wirtschaftswachstum nicht zu verpassen, weil ansonsten
die Phase stagnierenden Wirtschaftswachstums weiter anhilt und der Abstand zu
den Lindern mit weitaus giinstigeren institutionellen Rahmenbedingungen fiir
innovationsbasiertes Wirtschaftswachstum immer grofer zu werden droht. Die
Kluft wird dann immer schwerer zu schliefen sein und auch die soziale Sicherheit
wird dann auf Dauer nicht in dem gewohnten Mal} zu gewéhrleisten sein, insbeson-
dere weil die Systeme der sozialen Sicherung auf dem derzeitigen Niveau nicht
mehr finanzierbar sind. Allerdings zeigen die Uberlegungen auch deutlich, dass
zumindest kurz- bis mittelfristig ein geringeres Ausmal} an sozialer Sicherheit
hingenommen werden muss, um den Wachstumsmotor iiber innovationsbasiertes
Wachstum wieder zum Laufen zu bringen. Nur wenn man bereit ist, die institutio-
nellen Rahmenbedingungen dahingehend zu reformieren, dass groflere interper-
sonelle Einkommensunterschiede und ausgeprigtere individuelle Einkommens-
schwankungen im Zeitablauf zugelassen werden, werden die Anreize zu Hu-
mankapitalbildung und zu riskanten innovativen Tétigkeiten ausreichend gestarkt,
so dass der Ubergang zu innovationsbasiertem Wachstum auf breiter Front gelin-
gen kann. Die japanischen Erfahrungen wéhrend der 90er Jahre, die neben makro-
6konomischen Problemen auch auf eine ausgepriagte Reformblockade im Sinne der
skizzierten politokonomischen Rationalititenfalle zuriickzufiihren sind, sollten
eine ausreichende Warnung sein, was passieren kann, wenn die politischen Ent-
scheidungstrager zu zogerlich und zu spat handeln.
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Wie gezeigt wurde, geniigt es keineswegs, in einigen Teilbereichen kleinere Re-
formen stiickweise durchzusetzen. Der Ubergang zu innovationsbasiertem Wirt-
schaftswachstum setzt vielmehr eine umfassende Offnung aller Mirkte fiir Wett-
bewerb und Bestreitbarkeit voraus, also des Arbeits-, Giiter- und des Kapitalmark-
tes. Der institutionelle Schutz der Insider vor unliebsamen Wettbewerbern muss
auf allen Markten umfassend abgebaut werden, so dass Newcomer mit innovativen
Ideen so weit wie nur irgend moglich ein ,level playing field” geboten wird. Die
Anreize miissen umfassend so gesetzt werden, dass sich Humankapitalbildung und
Investitionen in riskante, innovative Tatigkeiten lohnen und sie auch etwa aufgrund
eines hochentwickelten Risikokapitalmarktes finanzierbar sind. Konfiskatorische
Enteignung von Humankapitalisten {iber exzessiv hohe Steuern und Abgaben ist
daher ebenso schédlich wie ein Bildungssystem, das weder Spitzenbegabungen
entsprechend fordert und fordert noch in der Breite ein Ausbildungsniveau er-
reicht, das im internationalen Vergleich wettbewerbsfahig ist. Deutliche Senkun-
gen der Steuer- und Abgabenlast entgegen den politischen Tabus etwa in Deutsch-
land nicht nur im unteren, sondern gerade auch im oberen Einkommensbereich
und bei den Unternehmen sind daher das Gebot der Stunde. Dies erfordert umfas-
sende Strukturreformen bei den Systemen der sozialen Sicherung in Richtung von
mehr Eigenverantwortung und echten Versicherungslosungen und ein deutliches
Zuriickfahren der Staatstitigkeit auf die wirklich notwendigen Bereiche.

Humankapitalisten mit innovativen Ideen in den entsprechenden entscheidungs-
relevanten Positionen sind der Schliisselfaktor fiir innovationsbasiertes Wirt-
schaftswachstum. Es gilt daher, sowohl das entsprechende Potenzial in der eigenen
Bevolkerung moglichst weitgehend zu erschlielen als auch mit gilinstigen Rahmen-
bedingungen flir zuwandernde Humankapitalisten in den weltweiten Wettbewerb
um diese knappste aller Ressourcen zu treten. Die fiir Deutschland erniichternden
Ergebnisse jiingster internationaler Bildungsvergleiche zeigen, dass die Bildungs-
politik sowohl im Bereich der Schulausbildung als auch im Bereich der Hochschu-
len schleunigst auf ein international wettbewerbsfihiges Niveau gebracht werden
muss, will man nicht noch weiter zuriickfallen. Dabei miissen Tabus aus vergange-
nen Zeiten wie etwa die pauschale Ablehnung von Studiengebiihren und von pri-
vatwirtschaftlich organisierten Eliteuniversitdten {iber Bord geschmissen werden.
Je spiter dieses skizzierte Set an umfassenden Reformen jedoch in Angriff genom-
men wird, desto tiefer vergrabt man sich in der Reformfalle. Es wird dann nur
immer schwieriger, aus dieser Falle zu entrinnen und der letztlich ohnehin unum-
géingliche Reformprozess wird dann nur um so schmerzhafter ausfallen. Auierdem
wird es dann immer schwieriger und zeitaufwindiger, den Riickstand gegeniiber
den innovativen Lindern an der Spitze der wirtschaftlichen Entwicklung einzu-
holen, weil die Karawane dieser Lander mit giinstigeren institutionellen Rahmen-
bedingungen fiir innovationsbasiertes Wachstum einfach weiterzieht, ohne auf
reformunfahige Lander zu warten.
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Arbeitsteilung zwischen der europiischen
und der nationalen Ebene

Eine 6konomische Analyse vor dem Hintergrund hoher
und divergierender Arbeislosigkeit in Europa

Von Renate Neubdumer, Frankfurt a. M.
und Werner Sesselmeier, Darmstadt

Abstract

The article is motivated by high and varying unemployment rates in Europe.
There are several reasons for unemployment: a general lack of jobs caused by re-
cessions and/or low growth rates, a lack of information and mismatch between
vacancies and job-seekers. At summits in Luxemburg, Cardiff and Kdln resolutions
have been passed to coordinate employment policy within the European Monetary
Union. A successful (coordinated) economic policy has to include monetary, fiscal,
wage and regulation policy — on the European and/or on the national echelon. A
single currency requires a common monetary policy and that’s why monetary deci-
sions are made by the ECB. The primary goal of the ECB is price stability and
therefore the bank can not be a partner for a coordinated macroeconomic policy.
Wage and regulation policy take place and should take place on the national eche-
lon because the institutional framework and the wage structure and consequently
the reasons for structural unemployment vary widely between the member states of
the EU. Further more different wage rises are necessary to compensate national
differences in the development of productivity, working hours and non-wage labor
costs. Finally it has to be considered that fiscal policy is a national and a European
matter. In the case of a community-wide or world-wide recession national mea-
sures to revive the economy have to be coordinated. More important the unflexible
3%-criteria of the European Stability and Growth Pact has to be rethought. This
criteria causes procyclical effects and limits the possibilities to adjust to asym-
metric shocks.

A. Einleitung

Mit der Vertiefung der Beziehungen innerhalb der EU bzw. EWU steigt auch der
Bedarf an Koordination der unterschiedlichsten Politikfelder zwischen den Mit-
gliedsstaaten. Dabei muss im Sinne des Subsidiarititsprinzips und der Ursachen-



124 Renate Neubdumer und Werner Sesselmeier

addquanz auch die Arbeitsteilung zwischen den foderalen Ebenen betrachtet wer-
den. Der Europdische Rat erkor im Marz 2000 in Lissabon dazu die ,,offene Me-
thode der Koordinierung® zum herausragenden Instrument. Dem Subsidiaritéts-
prinzip wird insofern entsprochen, als unter Koordinierung ein Verfahren des
Regierens verstanden wird, ,,bei dem die Teilnehmer sich auf gemeinsame Ziele
und Richtlinien verstiandigen, aber die Kompetenzen fiir alle Mittel, die zur Er-
reichung dieser Vorgaben notwendig sind, vollstindig fiir sich behalten® (Linsen-
mann/Meyer 2002, S. 286). Damit wird die Relevanz der unteren Ebene betont,
gleichwohl ist zu fragen, inwieweit das jeweilige Problem auch die obere Ebene
bzw. das Zusammenwirken beider Ebenen zur Problemldsung bendtigt. Dieser Fra-
ge wird im weiteren am Beispiel der Beschiftigungspolitik nachgegangen.

Dazu werden zundchst makro- und mikrodkonomische Erklarungsansitze fiir
Arbeitslosigkeit skizziert, und es wird die der Zeit herrschende Arbeitsmarktsitua-
tion charakterisiert (Teil B). Darauf aufbauend werden die Ansatzpunkte zur Be-
kdmpfung der hohen Arbeitslosigkeit dargestellt (Teil C), und schlieBlich wird
nach der Arbeitsteilung zwischen der europdischen und der nationalstaatlichen
Ebene fiir die verschiedenen Politikfelder gefragt (Teil D).

B. Theoretischer Hintergrund

Im theoretischen Teil arbeiten wir die verschiedenen Ursachen von Arbeitslosig-
keit heraus und damit die Ansatzpunkte fiir eine auf den Abbau der hohen Unter-
beschiftigung ausgerichtete Wirtschaftspolitik. Dabei unterscheiden wir zwischen
der makrodkonomischen und der mikro6konomischen Ebene und tragen Wechsel-
wirkungen zwischen beiden Ebenen Rechnung.

I. Ein Ungleichgewichtsmodell
zur Erklirung von Arbeitslosigkeit

Aus makrodkonomischer Sicht kommt es zu Arbeitslosigkeit, wenn das Arbeits-
angebot die Arbeitsnachfrage iibersteigt. Dabei hingt das Arbeitsangebot vom Er-
werbspersonenpotential ab sowie von der Erwerbsneigung der verschiedenen
Gruppen der Bevdlkerung im arbeitsfahigen Alter. Wir unterstellen hier, dass das
Erwerbspersonenpotential konstant ist und die Wirtschaftspolitik darauf verzichtet,
durch gezielte Verdnderungen der institutionellen Rahmenbedingungen, wie des
Bildungssystems, des Steuer- und Abgabensystems sowie rentenrechtlicher Rege-
lungen, Einfluss auf die Erwerbsneigung zu nehmen, so dass das Arbeitsangebot
allein von der Hohe des Reallohns abhingt.! Die Arbeitsnachfrage resultiert aus

I Empirischen Beobachtungen der Lohnsatzelastizitidten (und Partizipationswahrschein-
lichkeiten) verschiedener Bevdlkerungsgruppen legen eine gesamtwirtschaftliche Reallohn-
elastizitdt von grofer als Null nahe. Vgl. die Ubersicht bei Franz (1999), S. 70 ff.
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der gesamtwirtschaftlichen Produktion und der Produktivitit der Beschéftigten.
Bei unverinderter Produktivitit hingt diese Arbeitsnachfrage — wie wir im Folgen-
den ableiten — nicht nur von der Hohe des Reallohns, sondern auch von der ge-
samtwirtschaftlichen Giiternachfrage ab.

w/P

(w/P),

SN (hypothetische
Nachfrage)

NY(Y) (tatsichliche Nachfrage) N

Quelle: Diese Abbildung geht auf Patinkin (1965) zuriick.

Abbildung 1: Der Arbeitsmarkt bei Rationierung am Giitermarkt

Wir gehen dazu von einem Neokeynesianischen Modell?® aus, das weiter der
Methodik von Walras verpflichtet ist, sich aber in einer zentralen Annahme von
Neoklassischen Modellen unterscheidet: Es wird unterstellt, dass die Mengen
vor den Preisen reagieren, was — wie sich anhand von Abbildung 1 zeigen lasst —
weitreichende Konsequenzen hat. Auf dem Arbeitsmarkt herrscht beim (Gleich-
gewichts-)Lohn (w/P), nur so lange Vollbeschiftigung, wie die Unternehmen ihr
bei den herrschenden Preisen und Lohnen geplantes Giiterangebot auch absetzen
konnen. Fillt die tatsichliche Giiternachfrage aufgrund von Anderungen exogener
Groéflen kleiner aus als die erwartete, so schranken die Unternehmen ihre Produk-
tion auf Y ein und fragen nur noch N9(Y) Arbeitskrifte nach. Als Folge dieses
»Spillovers® zwischen Giiter- und Arbeitsmarkt kommt es auch beim ,,marktriu-
menden Reallohn (W/P), zu Arbeitslosigkeit. Denn hat die Wirtschaft sich ein-
mal vom Allgemeinen Gleichgewicht entfernt, so gilt — entsprechend Clowers
Dualer Entscheidungshypothese — ein anderes Entscheidungssystem fiir die Un-

2 Eine gelungene Ableitung solcher ,,Ungleichgewichts-Modelle* aus den Arbeiten von
Patinkin (1965) und Clower (1965) bis hin zu Barro/Grossman (1971) und Malivaud (1977)
findet man bei Rothschild (1981). Einen neueren ausfiihrlichen Uberblick bieten Felderer/
Homburg (2003), Kapitel 1X. Vgl. auch Blanchard/Fischer (1989), Gordon (1990), Romer
(2001) und Neubdumer/Hewel (2001).
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gleichgewichtssituation: Statt der hypothetischen Nachfrage ist die effektive Nach-
frage entscheidend.

Klassische
Arbeitslosigkeit

G,

Keynesianische
Arbeitslosigkeit

C P
Quelle: Die Abbildung geht auf Malivaud (1977) zuriick.

Abbildung 2: Allgemeines Gleichgewicht
und verschiedene Ungleichgewicht-Gleichgewichtsituationen

In Abbildung 2 herrscht nur in G, dem Schnittpunkt der Gleichgewichtskurve
des Arbeitsmarktes AB mit der Gleichgewichtskurve des Giitermarktes CD, All-
gemeines Gleichgewicht. Dagegen kommt es beim Verlassen des Gleichgewichts
zu einem der folgenden Ungleichgewichts-Gleichgewichte:

— Oberhalb der Kurve AGD tritt Klassische Arbeitslosigkeit auf: Die Haushalte
wiirden, wenn sie — aufgrund von Vollbeschiftigung — das dazu notwendige Ein-
kommen hitten, ein héheres Angebot der Unternehmen kaufen. Aber aufgrund
zu hoher Reallohne sind die Unternehmen nicht bereit, mehr Arbeitskrifte ein-
zustellen und die Produktion zu erhéhen. Entsprechend kann nur durch eine
Reallohnsenkung die gesamtwirtschaftliche Produktion erhéht und die Arbeits-
losigkeit abgebaut werden.

— Unterhalb der Kurve CGB kommt es zu Keynesianischer Arbeitslosigkeit: Auf-
grund von Rentabilititsiiberlegungen wiren die Unternehmen bereit, mehr Ar-
beitskrifte einzustellen, aber sie konnten die dann zusétzlich produzierten Giiter
nicht absetzen, weil es ihnen an effektiver Nachfrage mangelt, d. h., sie sind am
Gtitermarkt rationiert. Entsprechend muss die gesamtwirtschaftliche Nachfrage
erhoht werden, damit die Unternehmen ihre Beschéftigung ausweiten. Durch
eine Reallohnsenkung kann die Arbeitslosigkeit nicht verringert werden.

— Im Dreieck GDB iiberschneiden sich klassischer und keynesianischer Bereich:
Weder wiirden die Unternehmen beim herrschenden Reallohn alle Arbeitnehmer
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einstellen, noch wiirden die Haushalte zu den herrschenden Preisen das gesamte
Giiterangebot kaufen. Die damit verbundene Arbeitslosigkeit kann nur durch
simultane Lohn- und Preissenkungen abgebaut werden; bei denen der Riickgang
der (I;Iominal—)Léhne grofler als der der Preise ausfillt, so dass der Reallohn
sinkt.

An Neokeynesianischen Modellen wird insbesondere kritisiert, dass die Annah-
me, dass das Mengentatonnement vor Eintreten jeglicher Preisreaktionen abge-
schlossen ist, dhnlich willkirlich ist, wie die Annahme, dass der Auktionator zu-
nichst den Gleichgewichtspreis festlegt.* Dem kann man allerdings entgegen hal-
ten, dass sich starre Preise® und vor allem starre Lohne® auf rationales Verhalten von
Unternehmen und Arbeitnehmern bzw. Gewerkschaften zuriickfiihren lassen: Eine
Htrige Anpassungsgeschwindigkeit der Lohne®, die ein ,,konstitutives Element [ . .. ]
von ,Ungleichgewichtsmodellen® bildet* ldsst sich mikrodkonomisch auf informa-
tionstheoretische Ansdtze, transaktionstheoretische Ansédtze und Gewerkschafts-
verhalten zuriickfithren:” ,,Es [kann] 6konomisch durchaus sinnvoll sein [...], die
Lohne nicht stindig der sich dndernden Arbeitsmarktsituation anzupassen.“®

Was bedeuten die Ergebnisse dieses Ungleichgewichtsmodells fiir die Wirt-
schaftspolitik? Es fiihrt ,,in aller Eindringlichkeit vor Augen, dass beziiglich der
Unterbeschiftigung ein Diagnoseproblem besteht; folgerichtig liefert [es] keine
unbedingten, sondern konditionierte Therapievorschldge und verlagert damit den
Dissens von der theoretischen auf die empirische Ebene* (Felderer/Homburg
2003, S. 332; Hervorhebung im Orginal). Eine hohe Arbeitslosigkeit kann zum
einen das Ergebnis zu hoher (Real-)Lohne sein, so dass der geeignete Ansatzpunkt
die Tarifpolitik ist. Zum anderen kann Unterbeschéftigung auf einen Mangel an
gesamtwirtschaftlicher Nachfrage zuriickzufiihren sein, so dass die Geldpolitik
und insbesondere die Fiskalpolitik gefordert ist.

3 Wenig Relevanz hat der als ,,unterdriickte Inflation* bezeichnete Bereich (AGB), in dem
die Unternehmen bereit wiren, mehr Arbeitnehmer zu beschiftigen und die Lohne zu er-
hohen, und die Haushalte bereit wiaren, mehr Giiter zu kaufen und hohere Preise zu bezahlen.
Die ,,unterdriickte Inflation” kann entsprechend durch Lohn- und Preissteigerungen (oder
eine Abschopfung von Liquiditdt) beseitigt werden.

4 Zu weiteren Kritikpunkten an Neokeynesianischen Modellen vgl. Felderer/Homburg
(2003), S. 333 ff.

5 Mankiw (1985) fiihrt starre Giiterpreise auf Preisanpassungskosten zuriick.

6 Zur Erkldrung von starrer Loéhne vgl. McDonald/Solow (1981), Yellen (1984) und Sha-
piro/Stiglitz (1984) sowie die Ubersichten zu den verschiedenen Erklarungsansitzen bei
Sesselmeier / Blauermel (1997) und Franz (1999).

7 Modelle, die starre Preise und Lohne auf 6konomisches Verhalten zuriickfihren, werden
in der Literatur hdufig als Neukeynesianische Modelle bezeichnet.

8 Franz/Pfeiffer (2001), S. 2. Die beiden Autoren tiberpriifen den empirischen Gehalt von
Kontrakttheorien / impliziten Kontrakten, verschiedenen Spielarten von Effizienzlohnmodel-
len sowie von ,,Insider-Outsider“-Modellen erstmalig fiir die Bundesrepublik durch eine Be-
fragung von Unternechmen. Vgl. hierzu auch Pfeiffer (2003). Vgl. auch die empirische Uber-
priifung verschiedener Arbeitsmarktmodelle fiir die Vereinigten Staaten bei Blinder et al.
(1998) und Campbell / Kamlani (1997).
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Hinzu kommen lingerfristige Uberlegungen. Ein Mangel an gesamtwirtschaft-
licher Nachfrage kann nicht nur konjunkturell bedingt sein, sondern auch auf ein
zu geringes Angebot verdnderter oder ginzlich neuer Giiter und Dienstleistungen
durch die Unternehmen zuriickzufiihren sein. Hier bietet sich eine angebotsorien-
tierte Wirtschaftspolitik an, die an den institutionellen Rahmenbedingungen an-
setzt, um die Innovationsbereitschaft und Innovationsfahigkeit der Unternehmen
zu verbessern und damit die Wachstumskréfte zu stirken. Weiterhin hat die Ent-
wicklung der Reallohne ldngerfristig Einfluss darauf, inwieweit mehr Wirtschafts-
wachstum zu einer héheren Produktivitit und / oder zu mehr Beschiftigung fiihrt.’

II. Informationsdefizite und fehlende oder falsche Anreize
zur Erklirung von Arbeitslosigkeit

Selbst wenn gesamtwirtschaftlich das Arbeitsangebot und die Arbeitsnachfrage
iibereinstimmen, tritt Arbeitslosigkeit auf, wenn Unternehmen Offene Stellen nicht
besetzen (kdnnen), weil die Bewerber die Anforderungen nicht erfiillen (kénnen).
Mogliche Griinde sind:

— Informationsdefizite: Die Unternehmen kennen nicht die geeigneten Arbeits-
losen, und die Arbeitslosen kennen nicht die fiir sie geeigneten Offenen Stellen.

— ,,Regionales Mismatch*: Offene Stellen und Arbeitslose befinden sich in unter-
schiedlichen Regionen.

— ,,Qualifikationbedingtes Mismatch*: Das Qualifikationsprofil der Bewerber
stimmt hinsichtlich Bildungs- und Ausbildungsniveau, Beruf und/oder Branche
nicht mit den Qualifikationsanforderungen der zu besetzenden Stelle {iberein.

— ,,Personenbedingtes Mismatch*: Aus Sicht der Unternehmen mangelt es den Be-
werbern an personlichen Eigenschaften, wie Leistungsfahigkeit, Leistungs-
bereitschaft, Zuverldssigkeit und ,,Teamfdhigkeit“. Da die Unternechmen diese
Eigenschaften der Arbeitslosen nicht direkt beobachten koénnen, machen sie sie
an Merkmalen wie Alter, Gesundheitszustand, fehlendem Berufsabschluss oder
Dauer der Arbeitslosigkeit fest.

Wir sprechen in diesen Fillen von struktureller Arbeitslosigkeit.'® Sie ldsst sich
bei der ,,Beveridge“-Kurve an der Offene Stellen-Arbeitslosen-Kombination fest-

9 Dies ist Gegenstand der Diskussion um die sogenannte ,,Beschiftigungsschwelle®. Bei-
spielsweise war das ,,Beschiftigungswunder in den Vereinigten Staaten bis zur zweiten
Halfte der neunziger Jahre vor allem darauf zurtickzufiihren, dass bei nicht wesentlich hohe-
rem Wachstum des Pro-Kopf-Einkommens die Produktivitit je Arbeitnehmer und erst recht
die Produktivitit je Arbeitsstunde deutlich weniger gestiegen war als in der Bundesrepublik
(vgl. Neubdumer 2000) bzw. in Europa. Vgl. dazu auch die bei Franz (1999), S. 376, zitierten
Schitzungen der Beschiftigungsschwellen im internationalen Vergleich durch das ZEW und
durch Lobbe (1998).

10 Vgl. dhnlich Franz (1999), S. 223.
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machen, die auf der 45°-Linie liegt. Entsprechend weisen empirische Beobachtun-
gen, dass sich die ,,Beveridge“-Kurven in den meisten europdischen Landern lén-
gerfristig vom Ursprung weg verschoben haben, darauf hin, dass die strukturelle
Arbeitslosigkeit in Europa gestiegen ist'' und ,,die Matching-Probleme [...] im
Zeitablauf gravierender geworden (sind)* (Franz 1999, S. 226). Die Ursachen da-
fiir sind Informationsdefizite und fehlende oder falsche Anreize fiir Arbeitslose
und Unternehmen.

Weiterhin zeigen empirische Beobachtungen, dass der weitaus groBere Teil der
Arbeitslosigkeit institutionell bedingt ist, sich also aus dem die Marktmechanismen
beeinflussenden Regularien und Institutionen erschliet (vgl. Richardson et al.
2000). Dabei versteht die OECD unter institutioneller Arbeitslosigkeit den Anteil
der Arbeitslosen, der auch in einem wirtschaftlichen Aufschwung keine Beschafti-
gung findet und durch makro6konomische Politiken iiber das Integral eines kon-
junkturellen Aufschwungs nicht beeinflusst werden kann.'> Das empirische MaB
fiir diese institutionell bedingte Arbeitslosigkeit ist die inflationsstabile Arbeits-
losenquote (NAIRU): diejenige Arbeitslosigkeit, ab der eine weitere Konjunktur-
belebung nicht zu einer Verbesserung der Arbeitsmarktlage beitrdgt, sondern in
erster Linie die Inflation nach oben treibt.'> Ein Abbau der Arbeitslosigkeit ist
dann nur iiber eine Anderung der Rahmenbedingungen méglich. Die NAIRU gibt
also Informationen tiber die Lage der Grenzlinie zwischen einer Arbeitslosigkeit,
die auf Funktionsstérungen auf den Arbeits- und Giitermérkten beruht, und einer
dariiber hinausgehenden konjunkturellen Arbeitslosigkeit.

Informationsdefizite und fehlende oder falsche Anreize fiir Arbeitslose und Un-
ternehmen und somit die Ursachen fiir strukturelle Arbeitslosigkeit i.e.S. sind eng
verkniipft mit der Lohnstruktur, der Organisation der Arbeitsvermittlung, dem Bil-
dungs- und Ausbildungssystem und (weiteren) institutionellen Rahmenbedingun-
gen, insbesondere dem Kiindigungsschutz und dem Arbeitsrecht sowie der Hohe
von Lohnersatzleistungen und den Bedingungen, unter denen sie gewdhrt werden.
Wie die folgenden Beispiele zeigen, wirken dabei die Lohnstruktur und die ver-
schiedenen institutionellen Rahmenbedingungen zusammen. So bestehen bei einer
geringen Differenzierung der qualifikatorischen Lohnstruktur fiir die Unternehmen
wenig Anreize, Arbeitnehmer ohne Berufsausbildung einzustellen, weil sich da-
durch die Lohnkosten kaum senken lassen. Es liegt dann eher nahe, lingerfristig
die vergleichsweise hoch entlohnten Arbeitspldtze ohne Qualifikationsanforderun-

11 Vgl. Burda/Wyplosz (1994).

12 Damit bezeichnet die OECD jegliche nicht konjunkturbedingte Arbeitslosigkeit als in-
stitutionelle Arbeitslosigkeit (oder strukturelle Arbeitslosigkeit). Dagegen unterscheiden wir
zwischen struktureller Arbeitslosigkeit, die allein auf Informationsdefizite und ,,Mismatch*
am Arbeitsmarkt zuriickzufiihren ist, und institutioneller Arbeitslosigkeit, die neben Informa-
tionsdefiziten und ,,Mismatch® noch aus einer allgemeinen Wachstumsschwiche resultiert.

13 Zur aktuellen Diskussion der theoretischen Grundlagen und empirischen Messung
der NAIRU siehe Fabiani/Mestre (2000), Franz (2000), McAdam /McMorrow (1999) und
Richardson et al. (2000).

9 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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gen durch eine andere Ausgestaltung der Leistungserstellungsprozesse abzubauen.
Auch fiir eine betriebliche Weiterqualifizierung solcher Arbeitsloser gibt es kaum
finanzielle Anreize. Zudem werten die Unternehmen eine fehlende Berufsausbil-
dung oft als ,,Signal“ fiir eine geringe Leistungsfahigkeit und/oder Leistungs-
bereitschaft, so dass sie diese Arbeitslosen nicht einstellen werden, wenn spiter
eine Kiindigung aus personlichen Griinden schwierig ist. Auf der anderen
(Markt-)Seite hdangt vom System der Lohnersatzleistungen ab, ob ein Arbeitsloser
mit geringer Qualifikation eine schlecht bezahlte Stelle annimmt. Dabei spielen
neben der Hohe der finanziellen Leistungen die Bezugsdauer sowie Zumutbar-
keitskriterien und eine u.U. bestehende Arbeits- und/oder Qualifizierungspflicht
eine Rolle. In dhnlicher Weise fehlen bei einer regional wenig differenzierten
Lohnstruktur Anreize fiir die Arbeitslosen, mobil zu sein, und Anreize fir die
Unternehmen, in strukturschwachen Regionen mit hoher Unterbeschiftigung zu
investieren und dort neue Arbeitsplitze zu schaffen.

Solche Strukturdiskrepanzen werden durch Wechselwirkungen zwischen der
makrodkonomischen und der mikrodkonomischen Ebene noch verschirft. So er-
hohen Unternehmen in Zeiten stark riicklaufiger Arbeitsnachfrage ihre Anforde-
rungen an die Bewerber und stellen beispielsweise weniger Arbeitslose ein, die
alter sind, gesundheitliche Einschrinkungen haben und/oder iiber keinen Berufs-
abschluss verfligen, d. h., es kommt am Arbeitsmarkt zu Sortierprozessen (vgl.
Neubdumer 1991b). Als Folge konzentrieren sich im Arbeitslosenbestand Per-
sonen mit den genannten Eigenschaften, und ihre Wiederbeschéftigungschancen
werden zunehmend schlechter. Es kommt zu Langzeitarbeitslosigkeit, die mit
einer ,,Dequalifizierung® einhergeht, weil lingere Zeit Arbeitslose ,,aus der Ubung
kommen®, neuere Entwicklung am Arbeitsplatz nicht mitbekommen und demo-
tiviert werden. Steigt die gesamtwirtschaftliche Arbeitsnachfrage jetzt wieder auf
das alte Niveau, so werden dadurch weder die Sortierprozesse noch die ,,Dequa-
lifizierung" riickgdngig gemacht, so dass insgesamt eine hdhere strukturelle Ar-
beitslosigkeit bleibt.'*

Inwieweit es im konjunkturellen Abschwung zu solchen Sortierprozessen
kommt und inwieweit sie im Aufschwung wieder ,,zurlickgedreht™ werden, ist
ebenfalls eng mit der Lohnstruktur und den institutionellen Rahmenbedingungen
verkniipft. So werden zundchst Unternehmen bei Unterbeschiftigung ihre Qualifi-
kationsanforderungen besonders dann ,,hoch schrauben®, wenn die qualifikations-
bedingten Lohnunterschiede gering sind, so dass sie fiir ({iber-)qualifizierte Arbeit-
nehmer kaum mehr zahlen miissen, und wenn es schwierig ist, einmal eingestellten
Mitarbeitern zu kiindigen, so dass beobachtbaren Merkmalen bei der Einstellung
ein hoherer Stellenwert beigemessen wird. Zudem lohnt sich bei wieder steigender
Arbeitsnachfrage fiir diese ,,iiberqualifizierten* Beschiftigten nicht, zu kiindigen
und wieder auf einen ausbildungsadidquaten Arbeitsplatz zu wechseln, wenn damit

14 Zu diesen als ,,Hysterese* bezeichneten Phanomen vgl. Blanchard/Summers (1986),
Layard / Nickell / Jackman (1991), Weber (2003).
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ein kaum hoéheres Einkommen einhergeht und zudem ihr Arbeitslosigkeitsrisiko
steigt, weil der Kiindigungsschutz an die Beschiftigungsdauer gebunden ist.'’
Weiterhin verfiigen langjéhrig Beschiftigte oft iiber ein hohes betriebsspezifisches
(und branchenspezifisches) Humankapital, das jedoch durch eine Entlassung ver-
loren geht. Als Folge kann eine Seniorititsentlohnung fiir dltere Arbeitnehmer zum
Wiedereinstellungshindernis werden, besonders wenn noch ein besonderer Kiindi-
gungsschutz fiir Altere hinzukommt.

Ahnlich hingt von der Tarifpolitik ab, ob eine einmal eingetretene ,,Dequalifi-
zierung® durch Langzeitarbeitslosigkeit und/oder das damit verbundene ,,negative
Signal* durch niedrige Einstiegslohne (liber-)kompensiert werden kann. Allerdings
kommt dabei auch den Einstellungen der Unternehmen als institutionelle Rahmen-
bedingung Bedeutung zu. Werten sie niedrige Lohnforderungen als Zeichen fiir
eine geringere Leistungsfihigkeit, so verschlechtern die (Langzeit-)Arbeitslosen
dadurch ihre Beschiftigungschancen noch.'®

SchlieBlich kénnen durch geeignete arbeitsmarktpolitische Mafinahmen, wie
z. B. Qualifizierung auBlerhalb und innerhalb der Betriebe und Lohnkostenzuschiis-
se, die Wiederbeschiftigungschancen von (bestimmten Gruppen von) Arbeitslosen
gefordert werden, so dass Langzeitarbeitslosigkeit zum Teil erst gar nicht entsteht
und zum Teil abgebaut werden kann.

Welche Ansatzpunkte ergeben sich aus diesen Uberlegungen zur strukturellen
Arbeitslosigkeit fiir die Wirtschaftspolitik? Es gilt zunéchst, die Informationen
iiber geeignete Stellen und geeignete Arbeitslose zu verbessern. Vor allem aber
muss durch Verdnderungen der institutionellen Rahmenbedingungen und durch ar-
beitsmarktpolitische MaBlnahmen erreicht werden, dass (Fehl-)Anreize zur Nicht-
annahme Offener Stellen vermieden werden, dass die Anreize fiir mehr Qualifizie-
rung und mehr Mobilitdt erhoht werden und dass Anreize fiir die Einstellung
bestimmter Arbeitsloser geschaffen werden. Eine wichtige Rolle hat auch die
Tarifpolitik: Sie trigt die Verantwortung fiir eine beschaftigungsfreundliche Diffe-
renzierung der Lohnstruktur nach Qualifikationen, Branchen und Regionen.

Zum Schluss dieses Teils stellt sich die Frage, welcher Art die herrschende Ar-
beitslosigkeit denn ist. Hier ist zundchst fest zu halten, dass nie eine Form der Ar-
beitslosigkeit alleine vorliegt, sondern sich die empirisch messbare Arbeitslosig-
keit immer auf mehrere Ursachen zuriickfithren I4sst, die im theoretischen Teil ab-
geleitet wurden. Allerdings besteht Einigkeit dariiber, dass der weitaus grofite Teil
der Arbeitslosigkeit im Sinne der NAIRU institutioneller Natur ist, wenn auch mit
unterschiedlicher Entwicklung in den verschiedenen Léndern (vgl. OECD 2000,
Richardson et al. 2000, Sachverstindigenrat 2002, S. 214). Insbesondere fiir die
90er Jahre lédsst sich beobachten, dass sich die NAIRU in den meisten Lindern

15 Ein Grund dafiir, dass kein Wechsel zuriick in eine qualifizierte Tatigkeit erfolgt, kann
allerdings auch sein, dass aus Sicht der Arbeitgeber eine zwischenzeitliche unterqualifizierte
Tatigkeit ein Einstellungshindernis darstellt.

16 Vgl. Franz (1999), S. 212.
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mehr oder weniger stark riicklaufig entwickelt hat, wihrend sie in Deutschland
gestiegen ist.

C. Ansatzpunkte der Wirtschaftspolitik
zur Bekimpfung der hohen Arbeitslosigkeit

Vor dem skizzierten theoretischen Hintergrund ergeben sich je nach Art und Be-
griindung der Arbeitslosigkeit verschiedene Ansatzpunkte der Wirtschaftspolitik
zur Beeinflussung der Beschiftigungssituation. Institutionelle Grundlagen hierfiir
sind verschiedene EU-Rats-Beschliisse bzw. EU-Prozesse. Dabei wird trotz der
Schwerpunktsetzung in den einzelnen Beschliissen bereits deutlich, dass Beschifti-
gungspolitik und die sich daraus ergebende Situation auf den Arbeitsmirkten im-
mer ein ,,Kuppelprodukt* aus verschiedenen sowohl auf die Makroebene als auch
auf die Mikroebene abzielenden Politikfelder ist: der Geldpolitik, der Fiskalpolitik,
der Lohnpolitik und der Regulierungspolitik. Diese Politikfelder sowie deren mog-
liches Zusammenwirken wurden bei mehreren Treffen der Entscheidungstrager der
EU thematisiert und zu Beschliissen vorangetrieben.

Nachdem noch zu Beginn der 90er Jahre mit dem Weilbuch der EU-Kommis-
sion die Initiative eher von der Kommission ausgegangen war, sind seit Mitte der
90er Jahre die Nationalregierungen, also der Europdische Rat, zur treibenden Kraft
in der Beschiftigungspolitik geworden (zu einem Uberblick vgl. Schdfer 2002 und
Schatz 2001). Diese Entwicklung ldsst sich an den Beschliissen von drei Gipfel-
treffen des Europidischen Rates, die als Luxemburg-, Cardiff- und Kdln-Prozess
bezeichnet werden, festmachen.

Auf dem Luxemburger Gipfel 1997 wurden angebotspolitisch orientierte Leit-
linien fur die Arbeitsmirkte verabschiedet:

— Verbesserung der Beschiftigungsfahigkeit
e Abbau der Jugend- und Langzeitarbeitslosigkeit in der EU,
e Ubergang von passiven zu aktiven MaBnahmen,
e Forderung eines Partnerschaftskonzepts,
e Erleichterung des Ubergangs von der Schule zum Beruf.
— Entwicklung des Unternehmergeistes
e Umbau der Steuer- und Sozialpolitik,
e Forderung von Unternehmensgriindungen.

— Modernisierung der Arbeitsorganisation und Arbeitsverhdltnisse mit dem Ziel,
die Anpassungsfihigkeit der Unternehmen und ihrer Beschéftigten zu fordern.

— Forderung der Chancengleichheit

e Abbau verschiedenster Diskriminierungsmechanismen,
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e Verbesserung der Vereinbarkeit von Familie und Beruf,
e Erleichterung der Riickkehr in das Arbeitsleben.

Auf dieser Grundlage miissen die Mitgliedsldnder dann nationale Aktionspline
erstellen, in denen der Kommission und dem Rat dargelegt wird, wie die Leitlinien
umgesetzt werden sollen und welche Resultate zu erwarten sind. Die Kommission
wiederum wertet diese Aktionspldne aus und schreibt auf dieser Grundlage die
Leitlinien fort (zu einer graphischen Aufbereitung der im Beschiftigungskapitel
vorgesehenen Abldufe vgl. Keller 2001, S. 305). Diese Auflistung von Einzelzielen
fiihrt zu einer inhaltlichen Konkretisierung des Begriffs der Beschiftigungspolitik
und einer {iber die {iblichen Definitionen hinausgehenden Beschriankung: ,,Dieser
Prozess der Koordination der Beschiftigungspolitiken zeichnet sich ndmlich
dadurch aus, dass er auf Fragen der Arbeitsmarktpolitik beschrinkt bleibt. Im
Zentrum der beschiftigungspolitischen Leitlinien steht die ,employability** (4ust
2000, S. 30). Bezogen auf den Luxemburger Gipfel bzw. den Amsterdamer Vertrag
verbirgt sich hinter dem Begriff der Beschiftigungspolitik ,,nur eine angebots-
orientierte Arbeitsmarktpolitik mit dem Ziel die Anpassungsfahigkeit und Reagibi-
litdt der Arbeitsmirkte zu erhdhen. Eine Beschiftigungspolitik einer im iiblichen
Sinne alle Mérkte umfassenden Wirtschaftspolitik mit angebots- und nachfrage-
politischen Akzenten ergibt sich erst aus der Kombination der Luxemburger Be-
schliisse mit denen der beiden folgenden Gipfel in Cardiff und Koln.

Der Gipfel von Cardiff 1998 brachte mit der Forderung nach einer umfassenden
strukturellen Erneuerung und Modernisierung zur Verbesserung der Innovations-
fahigkeit und der Effizienz der Giiter-, Dienstleistungs- und Kapitalmirkte eben-
falls angebotspolitisch orientierte Leitlinien hervor. Eine schnellere Anpassung an
den technischen Wandel soll zu héheren Beschéftigungsquoten, vor allem im
Dienstleistungsbereich fiihren. So rechnet die EU-Kommission mit der Entstehung
von 36 Mio. Arbeitspldtzen in Europa, wenn hier eine Dienstleistungsquote wie in
den USA erreicht wiirde (vgl. Tegtmeier 2000, S. 22'7).

Der am 4. 6. 1999 in Kéln beschlossene Europdische Beschdftigungspakt greift
auf Ideen zu einem europdischen Pakt von Santer (1996) zuriick. Er vereinigt
makrookonomische mit mikrookonomisch orientierter Politik und umfasst drei
zentrale Elemente:

— Die Verbesserung des Zusammenwirkens von Lohnentwicklung sowie Geld-
und Finanzpolitik durch den ,,makrodkonomischen Dialog“, um konjunkturelle
Schwichephasen zu vermeiden und nachhaltige nichtinflationdre Wachstums-
dynamik freizusetzen,

— die angebotsorientierten Leitlinien des Luxemburg-Prozesses und

17 Dabei ist zu fragen, ob nur der Anteile von Arbeitsplatzen in Dienstleistungsbranchen
hochgerechnet wurde, so dass mit einer Uberschitzung des Beschiftigungspotentials durch
mehr Dienstleistungen gerechnet werden muss, oder ob von Tatigkeitsstrukturen ausgegan-
gen wurde.
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— die Initiative zur strukturellen Erneuerung und Modernisierung im Rahmen des
Cardift-Prozesses.

Vor dem Hintergrund einer gemeinsamen Wéhrung und eines gemeinsamen
Binnenmarktes wird zum einen eine Abstimmung auf der makrodkonomischen
Ebene angestrebt; Wirtschafts- und Beschiftigungspolitik sollen ,,verzahnt* wer-
den. ,,Makrodkonomische Abstimmung ist ein wesentlicher Bestandteil erfolgver-
sprechender Beschiftigungspolitik.“ (Tegtmeier 2000, S. 24). Zum anderen wer-
den Strukturreformen als zentrales Element einer erfolgreichen Beschiftigungs-
politik gesehen.

Aufgrund der Zusammenfithrung der drei EU-Prozesse soll Unterbeschéftigung
somit sowohl auf der mikrodkonomischen als auch auf der makrodkonomischen
Ebene ,,bekdmpft* werden. Damit wird auch der Bezug zu den verschiedenen im
theoretischen Teil skizzierten Erklarungsansitzen von Arbeitslosigkeit deutlich.

Um eine solche umfassende Strategie umzusetzen, soll ein ,,makroékonomischer
Dialog® zwischen den folgenden Wirtschaftsakteuren stattfinden, deren Verhalten
es zu koordinieren gilt:

1. den Akteuren der Fiskalpolitik,
2. der EZB als der Trégerin der Geldpolitik,

3. den Tarifparteien, d. h. den Gewerkschaften und Arbeitgeberverbdnde als Tra-
ger der Lohnfindungspolitik, sowie

4. dem Staat als dem den Arbeitsmarkt regulierender Akteur.

Lohnfindung
Tarifparteien

——
Fiskalpolitik Geldpolitik
nat. Regierungen EZB
¥/

Regulierungspolitik
nat. Regierungen

Quelle: Bizer/Sesselmeier (2003).

Abbildung 3: Zu koordinierende Politikfelder und Akteure

Wie aus Abbildung 3 ersichtlich ist, ergibt sich nicht nur ein Koordinierungs-
problem bezogen auf die vier Politikfelder und die involvierten Akteure, sondern
auch in Bezug auf die Ebenen, auf denen das jeweilige Politikfeld Anwendung fin-
det. Regulierungspolitik und Lohnpolitik finden auf nationaler Ebene statt, wih-
rend die Geldpolitik durch die EZB auf der européischen Ebene durchgefiihrt wird.
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Die Fiskalpolitik ist in Héanden der nationalen Regierungen, spielt jedoch auf bei-
den Ebenen eine Rolle.

Je nach Art der Arbeitslosigkeit wird sich die Hierarchie zwischen den Politik-
feldern verschieben, aber die Abstimmung zwischen ihnen wird immer notwendig
sein, da nie nur eine spezifische Form der Arbeitslosigkeit vorliegen wird, sondern
allenfalls eine Form der Arbeitslosigkeit gegeniiber anderen Formen dominieren
wird. Dariiber hinaus haben die vier Politikfelder ganz unterschiedliche Zeithori-
zonte, die wiederum eine Koordination und Kombination notwendig machen.

D. Arbeitsteilung zwischen der europiischen
und der nationalen Ebene fiir die verschiedenen
Felder der Wirtschaftspolitik

Es stellt sich als nichstes die Frage, ob die institutionellen Strukturen der EU
iiberhaupt die Voraussetzungen fiir eine derartige zu koordinierende Makropolitik
besitzen und wenn nicht, in welcher Weise diese institutionellen Reformen ver-
dndert werden miissten.

Eine Institutionalisierung der Koordination kann iiber verschiedene Instrumente
gelingen. Der durch den Amsterdamer Vertrag eingeschlagene Weg der zentra-
lisierten Koordination sicht vor, dass die Mitgliedsstaaten ihre Wirtschaftspolitik
,»als eine Angelegenheit von gemeinsamem Interesse® betrachten und sie im Rat
der Europdischen Union nach MalBgabe der Gemeinschaftsziele koordinieren
(Art. 99 Abs. 1 EGV). Dafiir verabschiedet die Kommission Empfehlungen zu den
Grundziigen der Wirtschaftspolitik der Mitgliedsstaaten und der Gemeinschaft; die
letzte wurde am 08. April 2003 fiir den Zeitraum 2003 bis 2005 veroffentlicht.

I. Geldpolitik

Triger der Geldpolitik in der Europdischen Wihrungsunion ist das Eurosystem,
dem neben der EZB die Zentralbanken der Lander des Euroraums angehoéren. Da-
bei tragt allerdings die EZB die alleinige Verantwortung fiir die Geldpolitik, wih-
rend die — rechtlich unabhingigen — nationalen Zentralbanken nur die Durchfiihr-
ung der Geschifte gemiBl den von der EZB festgelegten Regeln obliegt. ,,Fiir das
Eurosystem gilt also der Grundsatz ,zentrale Entscheidungsfindung — dezentrale
Ausfiihrung*.” (Gorgens / Ruckriegel / Seitz 2001, S. 64).

Nach Art. 105 EGV ist die EZB vorrangig dem Ziel der Preisstabilitit verpflich-
tet, so dass eine expansive Geldpolitik zur Bekdmpfung einer gesamtwirtschaft-
lichen Nachfrageschwiche weitgehend ausgeschlossen ist. Nur soweit es ohne Be-
eintrachtigung des Ziels der Preisstabilitdt moglich ist, soll die EZB die allgemeine
Wirtschaftspolitik der EU und damit die Erreichung von mehr nachhaltigem
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Wachstum und einem hohen Beschéftigungsstand unterstiitzen. (Im Gegensatz da-
zu hat die amerikanische Zentralbank ein anderes Mandat: Sie soll — gemiB dem
Humphrey-Hawkins-Act von 1978 — ihrer stabilitdtspolitischen und ihrer konjunk-
turpolitischen Verantwortung gleichrangig nachkommen.)

Die EZB hat somit ,,keine Option, durch Toleranz hoherer Preissteigerungsraten
auf Dauer mehr Beschiftigung zu erkaufen (Franz 2000, S. 34). Stattdessen stellt
sie mit ihrem ,,Zwei-Sdulen-Konzept™ darauf ab, eine Geldpolitik zu betreiben,
von der einerseits keine Impulse fiir Inflation und andererseits keine restriktiven
Wirkungen auf die realwirtschaftliche Entwicklung im Euro-Raum ausgehen. Die
(alleinige) Vorgabe eines Geldmengenziels setzt ndmlich die Kontrollierbarkeit der
Geldmenge durch die Zentralbank und damit eine einigermallen stabile aggregierte
Geldnachfrage der teilnehmenden Lénder voraus, wie sie sich vor der Wéahrungs-
union empirisch beobachten lieB.'"® Dagegen scheint die langfristige Geldnach-
fragefunktion im Euro-Raum nicht stabil zu sein, weil der Ubergang zum Euro zu
einem Strukturbruch gefiihrt hat und die Geldnachfrage kurzfristig durch ,,Sonder-
effekte”, wie die anhaltende Aktienmarktschwiche, beeinflusst wurde (Sachver-
stdndigenrat 2002, 2003). Vor diesem Hintergrund gibt die EZB zunichst einen
Referenzwert fiir das langerfristige Wachstum der Geldmenge vor (Sdule 1). Von
dessen Einhaltung kann allerdings — auch iiber einen Zeitraum von mehreren Jah-
ren — abgesehen werden, wenn die Entwicklung einer Vielzahl 6konomischer Indi-
katoren (insbesondere Kapazititsauslastung, Arbeitslosigkeit, Lohne, Rohstoff-
preise, Zinsstruktur, Wechselkurslg) keine Risiken fiir die Preisstabilitdt signali-
sieren (Sdule 2). Inwieweit die aktuelle Betonung der zweiten Saule tatsichlich die
Rolle der Geldmenge relativiert und die Geldpolitik verdandert, muss sich erst noch
zeigen.

Aus dieser Fixierung der EZB auf das Ziel der Preisstabilitit verbunden mit
ihrer Unabhéngigkeit ergibt sich, dass die EZB — zumindest offiziell — keinen Ko-
ordinationspartner darstellt. Vielmehr miissen die Tréger der drei tibrigen Politik-
felder so agieren, dass sie die EZB zu einer sie unterstiitzenden Geldpolitik moti-
vieren. Gelingt dies nicht, wird keine koordinierte Politik stattfinden, da Reformen
Kosten verursachen und diese durch das Verhalten der Zentralbank nicht kompen-
siert werden (vgl. Allsopp / Vines 1998).

18 Dies belegen eine Vielzahl von Schitzungen der Geldnachfrage fiir verschiedene Zu-
sammenfassungen von EU-Landern und fiir verschiedene Zeitraume. Vgl. Gérgens/Ruck-
riegel /Seitz (2001) S. 159. Die Schitzungen fiir M1 und M3 wurden zunéchst vor allem fiir
die BeNeLux-Staaten, Frankreich, Italien, die Bundesrepublik und Déanemark fiir den Zeit-
raum von Mitte der siebziger Jahre bis Anfang bzw. Mitte der neunziger Jahre durchgefiihrt
und spéter fiir die EWU11-Lander fiir die achtziger und neunziger Jahre. Dabei erwies sich
die aggregierte Geldnachfragefunktion nahezu durchgehend als stabil.

19 Vgl. EZB (1999) und Kléckers (2002). Einen Uberblick iiber die Indikatoren, anhand
derer die EZB Risiken fiir die Preisstabilitdt beurteilt, geben Gorgens/Ruckriegel/Seitz
(2001) S. 165 ff.



Arbeitsteilung zwischen europdischer und nationaler Ebene 137

I1. Fiskalpolitik

Unter Fiskalpolitik auf europédischer Ebene verstehen wir die Ergénzung einer
angebotsorientierten Wirtschaftspolitik durch eine nachfrageorientierte Stabilisie-
rungspolitik.?® Eine solche nachfrageorientierte Stabilisierungspolitik kann bei
starken exogenen Schocks (wie z. B. einem ldnger anhaltenden Krieg, einem star-
ken Anstieg der Ol-Preise, einer schweren europaweiten oder weltweiten Rezes-
sion) notwendig werden. Sie sollte dann — vor dem Hintergrund der starken Ver-
flechtungen von Giiter-, Dienstleistungs- und Kapitalmérkten in der EU — nur ge-
meinsam durchgefiihrt werden, d. h., sie erfordert eine makrodkonomische Ab-
stimmung. Dagegen bedeutet Fiskalpolitik auf européischer Ebene nicht, dass eine
Einflussnahme auf die gesamtwirtschaftliche Nachfrage in der EWU iiber den EU-
Haushalt erfolgen kann oder sollte. Der Haushalt der Européischen Union umfasst
knapp 1,3% des europdischen Bruttoinlandsprodukts und ist zumindest zur Zeit
auf maximal 1,4% des Bruttoinlandsprodukts begrenzt. Mit diesem Volumen, das
im Ubrigen von Haushaltsjahr zu Haushaltsjahr nicht iibertragbar ist, kann man
keine Fiskalpolitik gestalten. Diese konnen nur die Mitgliedsldnder betreiben.
Denkbar wire z. B., dass sich die Lander der EWU einigen, dass alle Beteiligten
nationale Konjunkturprogramme von bestimmtem Umfang vornehmen, wobei die
genaue Ausgestaltung jedem einzelnen Staat {iberlassen bliebe. Nach Gdrgens/
Ruckriegel/ Seitz (2001, S. 330) konnte somit ,,die nationale staatliche Aktivitét
[...] gerade in der Wéhrungsunion eine niitzliche nachfragestabilisierende Auf-
gabe durch diskretiondre und autonome Anpassungen erfiillen®.

Beschriankt man eine solche europdische Nachfragepolitik — wie z. B. von Franz
(2000) gefordert — auf den Fall einer schweren europaweiten (oder weltweiten)
Rezession, so sollte auf der nationalen Ebene zumindest ein Schwanken des Haus-
haltssaldos im Konjunkturzyklus nicht verhindert werden. Andernfalls miisste mit
— nicht gewollten — prozyklischen Wirkungen der Fiskalpolitik gerechnet werden,
und es wiirde auf eine Moglichkeit der Anpassung an asymmetrische Schocks ver-
zichtet, die vor dem Hintergrund an Bedeutung gewonnen hat, dass in der EWU
ein Ausgleich iiber den Wechselkurs nicht mehr erfolgen kann.

Im die Fiskalpolitik restringierenden Stabilitdts- und Wachstumspakt wurde die
Obergrenze des nationalen Defizits auf 3% des Bruttoinlandsprodukts festgelegt.
Art. 104 (2a) lasst eine Uberschreitung des 3%-Referenzwertes zu, wenn sie nur
ausnahmsweise und voriibergehend* erfolgt und das Defizit in der Ndhe des Refe-
renzwertes bleibt.

Die EU-Kommission hat die Reaktionen der offentlichen Haushalte in den
verschiedenen Léndern auf eine 1%-ige Verdnderung der ,,Output-Gaps* berechnet
(Tabelle 1). So fiihrt z. B. ein Bruttoinlandsprodukt, dass um 2% unter dem Trend-
wert liegt, zu einem Anstieg des Haushaltsdefizits um 1,8 Prozentpunkte in Déne-

20 Eine ausfiihrliche Diskussion von Fiskalpolitiken in einer Wiahrungsunion bietet
DeGrauwe (2000).
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mark und um 1 Prozentpunkt in der Bundesrepublik. Dies legt nahe, dass einige
Mitgliedslinder zumindest in der Ubergangphase, wenn ihre strukturellen, d. h. um
zyklische Einfliisse bereinigten, Staatshaushalte noch nicht ausgeglichen sind (wie
langerfristig mit dem Stabilitits- und Wachstumspakt intendiert), Probleme mit der
Einhaltung des Defizitkriteriums bekommen, wenn sie eine prozyklische Wirkung
vermeiden wollen.

Tabelle 1

Reaktion der staatlichen Budgets auf zyklische Schwankungen

Reaktion der Reaktion der Gesamtreaktion”
Staatseinnahmen Staatsausgaben
@ (2) 1) +Q2)
Belgien 0,5 0,2 0,7
Dinemark 0,5 0,3 0,9
Deutschland 0,4 0,0 0,5
Finnland 0,5 0,2 0,7
Frankreich 0,3 0,1 0,4
Griechenland 0,3 0,0 0,3
Grofibritannien 0,4 0,1 0,5
Irland 0,3 0,1 0,4
Italien 0,4 0,0 0,4
Luxemburg 0,4 0,2 0,6
Niederlande 0,4 0,4 0,8
Osterreich 0,3 0,0 0,3
Portugal 0,3 0,1 0,3
Schweden 0,5 0,3 0,8
Spanien 0,3 0,0 0,4
EWU11 0,4 0,1 0,5
EU 0,4 0,1 0,5
» Die Ergebnisse dieser Spalte weichen durch Rundungen von der Summe aus
Spalte (1) und (2) ab.

Quelle: European Commission (2000) (zitiert nach Gorgens/ Riickriegel / Seitz (2001), S. 328).

Die rein historische Begriindung des 3%-Kriteriums und die landerspezifischen
Unterschiede bei der Reagibilitdt der Haushaltsdefizite auf konjunkturelle Schwan-
kungen sind dann auch die Grundlagen fiir die Kritik an diesem Stabilitéts- und
Wachstumspakt. So lautet ein zentrales Argument gegen den Stabilitits- und
Wachstumspakt, dass er die Allokation der Defizite nicht effizient vornimmt, son-
dern von jedem Mitgliedsland gleichermallen — ungeachtet der spezifischen Anpas-
ungskosten — verlangt, das 3%-Kriterium einzuhalten. Einen Teil des politischen
Drucks auf den Pakt konnte man neutralisieren, indem er in eine effiziente Struktur
iiberfiihrt wird.
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In der Literatur (siche Wyplosz 1999, 2002) werden zahlreiche Alternativen dis-
kutiert, zu denen unter anderem ,,Fiscal policy committees* zdhlen. Unter diesen
fiskalpolitischen Gremien versteht man analog zu den ,,Open market commitees*
von Zentralbanken ein unabhingiges Gremium, dass auf der Ebene der Mitglieds-
lander eingerichtet wird und mit dhnlicher Unabhingigkeit ausgestattet wird, wie
das bei den nationalen Zentralbanken der Fall ist. Das Gremium hat die Aufgabe,
den Rahmen fiir das fiskalpolitisch Mogliche abzustecken, d. h., seine Aufgabe ist
es, ein jahrliches Defizitkriterium zu spezifizieren und auf den Haushalt des
Mitgliedslandes anzuwenden. Der Vorteil einer solchen Institution wére, dass die
historisch begriindeten 3% des Stabilitéts- und Wachstumspaktes nicht nur einmal
gedndert, sondern einer dauerhaften Flexibilisierung unterworfen wiren. Bei ange-
messener Praxis des Gremiums hitten die einzelnen Lander einen groBeren Spiel-
raum fiir eine Ausweitung der Staatsnachfrage als zur Zeit. Der Nachteil dieses
Modells ist, dass die Besetzung des Gremiums dem jeweiligen Mitgliedsland iiber-
lassen bliebe und damit u.U. die Unabhingigkeit des Gremiums gefahrdet wire. So
konnten z. B. die Regierungen einzelner Mitgliedsldnder versuchen, iiber ihre Be-
setzungspolitik Einfluss auf die Entscheidungen ,ihres“ ,Fiscal policy commit-
tees” zu nehmen.

Prinzipiell sollte die Koordination der Haushalts- und Fiskalpolitik in Richtung
Flexibilisierung iiberdacht werden, da es sich in diesem Politikfeld auf Grund der
Vertrdge, der schriftlich fixierten Zielvorgaben und der Sanktionsmdglichkeiten
um eine relativ harte Form der Koordinierung handelt (Linsenmann /Meyer 2002,
S. 289).

III. Tarifpolitik

Beschiftigungspolitik (obwohl eigentlich nur Arbeitsmarktpolitik, wie weiter
vorne gezeigt) ist seit dem Abschluss des Amsterdamer Vertrages ein eigener Titel.
Damit zdhlt die Beschiftigungspolitik nun ebenfalls zu den Gemeinschaftsauf-
gaben, auch wenn sie in Konflikt mit dem Subsidiaritdtsgedanken des Vertrages
geraten kann (vgl. dazu Schatz 2001, S. 541). Im hier dargestellten Zusammenhang
ist von Bedeutung, ob der Auftrag des Amsterdamer Vertrags tiberhaupt die Vo-
raussetzungen fiir eine koordinierte Lohnpolitik schafft. Tatsdchlich zielt Artikel
125 darauf ab, dass die Mitgliedsstaaten und die Gemeinschaft darauf hinarbeiten,
,»die Fahigkeit der Arbeitsmirkte [...], auf die Erfordernisse des wirtschaftlichen
Wandels zu reagieren®, zu verbessern (Art. 125 Abs. 1 EGV).

Zu diesem Zweck setzt sie einen Beschiftigungsausschuss ein, der mit je zwei
Mitgliedern der Mitgliedsldnder und der Kommission besetzt ist. Der Ausschuss
hat eine beratende Funktion zur Férderung der Koordinierung der Beschiftigungs-
und Arbeitsmarktpolitik (Art. 130 EGV). Allein die Zusammensetzung des Aus-
schusses macht deutlich, dass in diesem keine Koordinierung der Lohnpolitik er-
reicht werden kann, denn die Tarifparteien fehlen. Allenfalls eine Koordination der
Regulierung des Arbeitsmarktes konnte in diesem Ausschuss vorbereitet werden.
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Allerdings scheitern die Mitgliedsldnder bei der Gestaltung des Arbeitsmarktes
eher an internen Interessengruppen als an supranationalen Liicken des Regelwerks.

Eine zweite Moglichkeit wire, den Wirtschafts- und Sozialausschuss als vor-
bereitendes Gremium zu nutzen. In ihm sind auch die Gewerkschaften vertreten.
Allerdings gehoren ihm auch zahlreiche andere gesellschaftliche Gruppen, wie
Landwirte und Kirchen, an. Allein die Zahl von 222 Mitgliedern schlief3t eine Ko-
ordination nahezu aus. Das gilt im Ubrigen auch fiir jede andere Form von Gremi-
um, in der eine europaweite Lohnpolitik in Form von Lohnzuriickhaltung zu ver-
handeln wire. Man stelle sich vor, Arbeitgeber- und Arbeitnehmerseite entsenden
jeweils einen Vertreter, so wire das Gremium mit 30 Personen (EU 15) bzw. 24
Personen (EU 12) besetzt. Beriicksichtigt man, dass in Deutschland, aber auch in
anderen Léandern, sektoral verhandelt wird, erhoht sich Zahl schnell auf das Sechs-
bis Achtfache. Es ist kaum denkbar, dass derart viele Personen zu einem Konsens
finden kénnen — abgesehen davon, dass sie von der Verhandlung nur ein geringeres
Ergebnis erwarten diirfen, also gar keinen Anreiz haben, teilzunehmen. Franz
(2000, S. 39) rechnet somit folgerichtig nicht damit, dass eine Europiisierung der
Tarifpolitik zustande kommen wird.

Vor allem aber wire eine Koordinierung der Lohnpolitik problematisch, bei der
nicht der unterschiedlichen Produktivititsentwicklung in den verschiedenen euro-
péischen Lindern Rechnung getragen wiirde.?' Dass die Unterschiede hinsichtlich
der landerspezifischen Entwicklung der Arbeitsproduktivititen betridchtlich sind,
zeigt Tabelle 2. Entsprechend wiirden einheitliche Lohnerhdhungen in den ver-
schiedenen Lindern zu divergierenden Entwicklungen der Lohnstiickkosten und
damit zu Verdnderungen ihrer Wettbewerbspositionen fiihren, die nicht — wie in
der Vergangenheit — liber Anpassungen der Wechselkurse ausgeglichen werden
konnten.

Schwierigkeiten bereitete bei einer europdischen Koordinierung der Lohnpolitik
auch, dass unterschiedlichen nationalen Priferenzen hinsichtlich der Arbeitszeit
nur schwer Rechnung getragen werden konnte (vgl. Bielenski et al. 2002), und
schlieBlich miissten nationale Unterschiede in der Hohe und Entwicklung der
Lohnnebenkosten beriicksichtigt werden. Gerade letztere divergieren auf Grund
der unterschiedlichen Finanzierung der sozialen Sicherung iiber Beitrdge oder
Steuern stark (vgl. Eichhorst et al. 2001, S. 242).

21 Bei der Einbeziehung nationaler Produktivititsentwicklungen in die koordinierte Lohn-
politik miisste zudem beriicksichtig werden, inwieweit ein Produktivititsanstieg durch Ent-
lassungen und damit durch weniger Beschéftigung oder durch eine héhere Produktion zustan-
de gekommen ist.
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Tabelle 2

Internationaler Vergleich der Entwicklung der Arbeitsproduktivitit

Arbeitsproduktivitdt je Arbeitsstunde | Arbeitsproduktivitit je Beschaftigten

im Vergleich zu der Gesamtheit der Lander der Europdischen Union (EU-15 = 100)
1993 | 1995 | 1997 | 1999 | 2000 | 2001"’| 1993 | 1995 | 1997 | 1999 | 2000 | 2001"’
Deutschland | 103,1 | 106,3 | 107,4 | 106,8 | 106,1 | 105,6 | 97,6 | 99,5 | 994 | 98,6 | 97,6 | 972
Belgien 130,6 | 126,9 | 126,6 | 124,6 | 126,8 | 124,6 | 126,4 | 125,5 | 124,5 | 119,5 | 120,4 | 1194
Dinemark 106,0 | 106,7 | 107,0 | 104,2 | 107,5 | 108,9 | 94,7 | 97,7 | 99,5 | 99,4 | 100,3 | 101,3
Frankreich 116,3 [ 1149 | 110,9 | 111,5 [ 111,9 | 1142 [ 116,2 | 113,1 | 108,9 | 109,8 | 110,4 | 109,8
Irland 92,6 | 96,7 | 102,5|107,3]108,9 | 110,8 | 103,3 | 108,2 | 112,7 | 112,2 | 1142 | 116,4
Italien 110,1 | 1142 [ 112,0 | 114,5 | 115,1 | 115,0 | 109,7 | 113,9 | 112,4 | 114,9 | 1159 | 1158
Niederlande | 1158 | 117,6 | 1152 | 117,7 | 112,6 | 113,3 ] 96,1 | 97,9 | 97,3 | 97,7 | 96,5 | 95,7
Osterreich 98,8 | 98,2 | 96,9 |102,2 | 104,6 | 1034 | 93,9 | 934 | 953 | 96,3 | 99,1 | 99,0

Portugal 56,9 | 58,1 | 62,0 | 59,8 | 60,9 | 60,9 | 61,9 | 64,5 | 66,8 | 650 | 65,0 | 652
Schweden 93,1 | 932 | 944 | 91,8 | 91,3 ] 90,2 | 88,9 | 91,8 | 94,0 | 92,8 | 92,1 | 90,7
Spanien 874 | 844 | 83,7 | 82,2 | 80,8 | 80,3 | 96,6 | 934 | 92,8 | 922 | 91,0 | 91,4
Vereinigtes

Kénigreich 89,1 | 84,5 | 883 | 87,8 | 879 | 87,4 | 934 | 89,6 | 93,8 | 93,2 | 932 | 93,7
EU-15 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Nachrichtl.:

Vereinigte

Staaten 108,5 | 106,6 | 102,6 | 102,5 | 103,2 | 103,0 | 121,3 | 120,1 | 116,1 | 116,8 | 117,5 | 117,7

Japan 81,5 | 81,7 | 81,2 | 77,2 | 784 | 76,2 | 94,5 | 93,8 | 92,6 | 87,7 | 88,9 | 88,0
! Geschitzte Werte.

Hinweis:  Die starke Diskrepanz zwischen der Entwicklung der Arbeitsproduktivitit pro Stunde und der

Arbeitsproduktivitit je Erwerbstitigen in der Bundesrepublik ist vor allem auf die Zunahme von

Teilzeitarbeit und von geringfiigiger Beschéftigung zuriickzufiihren und nur zum geringen Teil auf die
Verkiirzung der Jahresarbeitszeit.

Quelle: Eurostat 2002.

IV. Regulierungspolitik und Arbeitsmarktpolitik

Die Regulierungspolitik (und die Arbeitsmarktpolitik) kann nur auf nationaler
Ebene ansetzen, weil sie den unterschiedlichen institutionellen Rahmenbedingun-
gen in den verschiedenen Landern Rechnung tragen muss.

Diese institutionelle Rahmenbedingungen sind historisch gewachsen und diver-
gieren entsprechend in den verschiedenen Lindern der EWU sehr stark. Die sich
daraus ergebende Pfadabhéngigkeit der Systeme hat zudem rechtliche Konsequen-
zen, die bei Anderungen nicht einfach ignoriert werden kénnen. Dariiber hinaus
wirken die verschiedenen institutionellen Rahmenbedingungen eng zusammen, so
dass nicht einzelne Rahmenbedingungen isoliert verdndert werden konnen. Bei-
spiele hierfiir lassen sich in allen Lénder in den verschiedensten Bereichen der Ar-
beitsbeziehungen finden (vgl. hierzu ausfiihrlich Eichhorst et al. 2001). So werden
in der Bundesrepublik eine breite berufliche Erstausbildung im Dualen System,
kooperative Arbeitsbeziehungen und ein relativ hoher Kiindigungsschutz als Vor-
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aussetzungen dafiir angesehen, dass die Flexibilitdt im Betrieb hoch ist, d. h. dass
die Arbeitnehmer bzw. ihre Vertreter zustimmen, dass Mitarbeiter zwischen ver-
schiedenen Arbeitspldtzen wechseln, wenn dies z. B. aufgrund von Zusatzauftragen
in einer anderen Abteilung oder aufgrund der Einfithrung neuer Produktionsver-
fahren erforderlich ist. Dagegen haben in GroBbritannien Berufsgewerkschaften
und unsichere Beschiftigungsverhiltnisse zur engen Abgrenzung von Arbeits-
plitzen (,,job demarcation™) und damit zu starken innerbetrieblichen Mobilitéts-
hemmnissen gefiihrt (vgl. Sengenberger 1987). Ein weiteres Beispiel bietet Déne-
mark. Dort wurde der Kiindigungsschutz stark abgebaut, aber gleichzeitig wurde
die Arbeitslosenunterstiitzung erhdht, und es besteht das Recht und die Pflicht zur
Qualifizierung.

Trotz des Ergebnisses, dass die beschiftigungspolitische Handlungsebene die
der Mitgliedsstaaten ist, kann die EU die nationale Politik im Sinne des Beschifti-
gungskapitels unterstiitzen, indem sie einen beschéftigungspolitischen Wettbewerb
zwischen den Mitgliedsldndern initiiert. So ist das Beschiftigungskapitel auch
gedacht. Es stellt einen Kompromiss dar zwischen der franzosischen Vorstellung
einer gemeinsamen aktiven Beschiftigungspolitik in der EU und der Gegenposi-
tion anderer Lénder, nach der die Beschéftigungspolitik gemal dem Subsidiaritéts-
prinzip eine nationale Aufgabe der Mitgliedsstaaten bleiben soll. Die Ober- und
Unterziele des Beschéftigungskapitels stehen fiir notwendige angebotsseitige Poli-
tikmafnahmen, bei denen nur an den jeweiligen nationalen institutionellen Rah-
menbedingungen angesetzt werden kann. Was die EU jedoch leisten kann, ist, den
hinsichtlich des Beschéftigungsziels nicht so erfolgreichen Lindern den jeweiligen
»Klassenprimus® vorzuhalten und durch dieses ,,Benchmarking® auf nationale Ver-
besserungen hinzuwirken (vgl. hierzu Tronti 1998). Dies ist genau, was die EU mit
der Konstruktion aus Leitlinien und nationalen Aktionspldnen macht.

Diese weiche Form der Koordinierung, die letztendlich auch mit keinerlei Sank-
tionsmechanismen verbunden ist, kniipft an die empirische Beobachtung an, dass
der tliberwiegende Teil der Arbeitslosigkeit institutioneller Natur, also ,haus-
gemacht®, ist. Daraus folgt, dass die entsprechenden ReformmaBnahmen ebenfalls
auf nationaler Ebene durchgefiihrt werden miissen. Das ,,Benchmarking* ist in die-
sem Zusammenhang als eine Art ,,Moral suasion® zu sehen, dessen Grenzen auf
Grund der Pfadabhingigkeit der nationalen Systeme in einer nur allgemeinen
Ubertragbarkeit zu sehen sind (vgl. Schmid 2003).

E. Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Insgesamt sollte deutlich geworden sein, dass kein ,,europdischer Konigsweg* zu
niedrigerer Arbeitslosigkeit in den Landern der EU fiihrt, weil es ,,die” Ursache fiir
Unterbeschiftigung nicht gibt, sondern — wie unser theoretischer Teil zeigt — auf
der mikrodokonomischen und der makrookonomischen Ebene verschiedene
Ursachen zusammenwirken: Zum einen besteht ein genereller Mangel an Arbeits-
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plétzen, der sich auf die konjunkturelle Entwicklung und vor allem auf eine langer-
fristige Wachstumsschwéche in einigen europdischen Landern zuriickfiihren ldsst.
Zum anderen konnen vorhandene Offene Stellen nicht besetzt werden, weil auf-
grund von Informationsdefiziten Arbeitslose und die Anbieter der Stellen nicht
»zusammenfinden® und weil zwischen dem Arbeitsangebot und der Arbeitsnach-
frage qualifikationsbedingtes, regionales und ,,personenbedingtes” ,,Mismatch®
besteht.

Vor diesem Hintergrund ist ein ,,Policy mix“ notwendig, bei dem verschiedene
Akteure im Wirtschaftsprozess Verantwortung tragen:

— die EZB fiir die Geldpolitik und damit fiir die Preisstabilitit,

— die Akteure der Fiskalpolitik fiir die Versorgung mit Offentlichen Giitern, fiir
die Staatsverschuldung und fiir die Vermeidung prozyklischer Effekte,

— die Tarifparteien fiir die Lohnhéhe und die Lohnstruktur und

— die nationalen Regierungen fiir die institutionellen Rahmenbedingungen und fiir
arbeitsmarktpolitische Maf3nahmen.

Dabei ist auf den verschiedenen Politikfeldern eine unterschiedliche ,,Arbeits-
teilung® zwischen der europdischen und der nationalen Ebene erforderlich.

Vor dem Hintergrund der gemeinsamen Wiahrung macht Geldpolitik nur auf
europdischer Ebene Sinn. Entsprechend trdgt auch die EZB — innerhalb des Euro-
systems — die alleinige Verantwortung fiir die Geldpolitik, den nationalen Zentral-
banken obliegt nur die Durchfiihrung der Geldpolitik entsprechend den von der
EZB aufgestellten Regeln. Dabei ist die EZB aufgrund ihrer vorrangigen Ver-
pflichtung auf Preisstabilitdt und — eng damit verkniipft — ihrer Unabhéngigkeit
kein (oder zumindest kein offizieller) Koordinationspartner im Rahmen des Euro-
péischen Beschiftigungspaktes.

Eine gemeinsame Stabilisierung der Nachfrage durch koordinierte fiskalpoliti-
sche Mafsnahmen der Mitgliedsldnder liegt vor dem Hintergrund der starken Ver-
flechtung der Giiter-, Dienstleistungs- und Kapitalmérkte in der EU nahe. Sie sollte
allerdings auf den Fall starker exogener Schocks beschrinkt bleiben und damit eher
eine Ausnahme darstellen. Dagegen sollte das die nationale Fiskalpolitik re-
stringierende 3%-Defizit-Kriterium im Hinblick auf eine stirkere Flexibilisierung
tiberdacht werden, so dass — nicht gewollte — prozyklische Effekte vermieden wer-
den und den Mitgliedslédnder diese Moglichkeit der Anpassung an asymmetrische
Schocks, die in der Wahrungsunion nicht mehr durch Wechselkursanderungen aus-
geglichen werden konnen, offen steht.

Eine europaweite Koordinierung der Lohnpolitik diirfte nicht zustande kommen,
weil es keine geeigneten Institutionen dafiir gibt und geben wird. Denn sobald es
— nur in einigen Landern — nach Branchen und Regionen unterschiedliche Tarifpar-
teien oder gar eine vollkommen dezentrale Lohnfindung gibt, wire die Zahl der an
einer europaweiten Aushandlung beteiligten Parteien zu hoch. Eine Koordinierung
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der Lohnerhéhungen in der EU wire allerdings auch aus 6konomischer Sicht
problematisch, wenn sie den grofen nationalen Unterschieden hinsichtlich der Ent-
wicklung der Arbeitsproduktivitit, der Arbeitszeitpriferenzen und der Lohnneben-
kosten nicht Rechnung tragen wiirde (oder konnte). Es kime dann zu deutlichen
Verschiebungen der Wettbewerbspositionen der verschiedenen Lénder, weil ein
Ausgleich tliber die Wechselkurse nicht mehr moglich wére.

Die Regulierungspolitik (und die Arbeitsmarktpolitik) kann nur auf der nationa-
len Ebene ansetzen, weil die institutionellen Rahmenbedingungen in den verschie-
denen Léndern historisch gewachsen und entsprechend sehr unterschiedlich aus-
gestaltet sind. Entsprechend wiren gemeinsame Anderungen zum Teil nicht mit
nationalem Recht vereinbar, vor allem aber kdnnte den Wechselwirkungen zwi-
schen den zahlreichen institutionellen Rahmenbedingungen innerhalb der verschie-
denen Liander keine Rechnung getragen werden. Allerdings kann die EU einen
beschéftigungspolitischen Wettbewerb zwischen ihren Mitgliedsstaaten initiieren
— und tut dies auch —, indem sie i.S. eines ,,Benchmarking* die hinsichtlich ver-
schiedener Aspekte der Beschiftigungspolitik jeweils erfolgreichsten Léander
herausstellt.

Eine effektive und ursachenbezogene Beschéftigungspolitik kann nur dann er-
folgreich sein, wenn sie die thematisierten Politikfelder und die unterschiedlichen
foderalen Ebenen einsetzt. Denn je nach Begriindung miissen eine spezifische
Politik und die entsprechende Ebene dominieren, brauchen aber gleichzeitig die
Unterstiitzung durch die anderen Bereiche. Koordinierung der Politikfelder und
der Akteure heif3it dabei nicht, diese alle auf die jeweils relevante Ebene zu ziehen,
sondern vielmehr Koordination iiber die Ebenen hinweg und damit Ausnutzen der
spezifischen komparativen Vorteile der jeweiligen foderalen Ebene. Damit dies
gelingt, miissen die einzelnen Politikfelder und deren Institutionen noch weitere
Flexibilisierungen erfahren.
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Leitlinien fiir eine
européische Finanzverfassung

Von Rolf Caesar, Hohenheim

Abstract

In recent times, the question of an appropriate fiscal constitution for the EU has
gained new attention by the realisation of the Monetary Union, by the discussion
of the Convent for the Future of Europe®, and by the decided Eastern enlargement
of the Community. The main points to be answered are the future attribution of
economic responsibilities between the Community and the member states as well
as the distribution of powers with respect to the financing of the EU tasks. How-
ever, the standards for a fiscal constitution heavily depend on the respective under-
standing of the state. From the perspective of welfare economics, an efficient allo-
cation of functions following the criteria of fiscal federalism should be achieved.
In contrast, from a political economy point of view, the primary purpose of a fiscal
constitution should be to offer citizens / taxpayers protection from arbitrariness and
exploitation by the government. Measured by these standards, the majority of pre-
sent EU activities should be re-transferred to the national level. Instead, the EU
should concentrate on the provision of EU-wide public goods. On the financing
side, it seems appropriate to maintain the actual system of fiscal contributions not
only in the short but also in the medium run. Further points of a reformed EU fis-
cal constitution refer to the EU budgeting process and to possible EU restrictions
for national budget policies in the fields of public debt (Stability Pact) and taxation
(tax harmonisation versus tax competition). All these questions need to be judged
both from the viewpoint of allocative efficiency and from the aspect of constitu-
tional efficiency.

A. Einfithrung
I. Zur Relevanz der Fragestellung

Die Frage nach der zweckmifigen Regelung der finanzwirtschaftlichen Bezie-
hungen auf der europdischen Ebene sowie im Verhiltnis zu den Mitgliedstaaten
— kurz: nach einer européischen Finanzverfassung — ist ein Grundsatzproblem, das
sich seit den Romischen Vertragen bis heute als permanente Aufgabe stellt. Aller-
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dings hat die Debatte in jiingster Zeit von mehreren Seiten neue und weitreichende
Anst6Be erhalten.

Zum einen hat das fiir den EU-Haushalt zustindige Mitglied der Européischen
Kommission verschiedentlich Forderungen nach einer eigenen Steuer fiir die EU
erhoben (Schreyer, 2001). Auch wenn derartige Vorschlidge keineswegs vollig neu
sind, zeigt der Vorstol der Kommission, dass mit der geplanten Ausweitung der
Steuerhoheit der Gemeinschaft eine grundlegende Verdnderung der europdischen
Finanzordnung ins Auge gefal3t wird. Zweitens beriihren die Arbeiten des im Jahr
2002 einberufenen ,,Konvents zur Zukunft Europas“ notwendigerweise fundamen-
tale Aspekte einer europdischen Finanzverfassung. Zwar zdhlt die EU-Finanzver-
fassung nicht explizit zu den Beratungsgegenstinden des Konvents. Im Mittel-
punkt stehen vielmehr die kiinftige Entscheidungsstruktur der Union und die Kom-
petenzverteilung zwischen den einzelnen Organen der Union. Dariiber hinaus geht
es jedoch auch um eine Klirung der kiinftigen Aufgaben der Union sowie ins-
besondere um die Konkretisierung des ,,Subsidiarititsprinzips® nach Art. 5 des
EGV. Damit sind zwangslaufig zentrale Aspekte einer kiinftigen EU-Finanzverfas-
sung beriihrt. Zum dritten steht die EU mit der im April 2003 endgiiltig beschlosse-
nen Osterweiterung unvermeidlich vor der Herausforderung, ihre finanzwirtschaft-
lichen Strukturen in vieler Hinsicht grundlegend neu zu ordnen; das gilt gleicher-
malen fiir die Ausgabenseite (insbes. Reformen der ausgabenintensiven Aufgaben-
bereiche Agrar- und Strukturpolitik) wie fiir die Bereitstellung des mit der
Erweiterung voraussichtlich ansteigenden Finanzbedarfs. Viertens schlieBlich ha-
ben die verschérften Auseinandersetzungen um den Europidischen Stabilitétspakt
im Rahmen der Europiischen Wirtschafts- und Wéhrungsunion (EWWU) u. a. zu
Initiativen der Kommission gefiihrt, sich weitergehende Rechte bei der sog. Multi-
lateralen Uberwachung der nationalen Finanzpolitiken zu verschaffen (vgl. Caesar,
2002b, S. 323). Auch damit wiirde die vorhandene Verteilung der finanzpolitischen
Aufgaben und Kompetenzen zwischen EU und Mitgliedstaaten nachhaltig beein-
fluBt. Die Frage nach der angemessenen Finanzverfassung fiir die kiinftige EU
zahlt damit zu den zentralen Themen kiinftiger Europapolitik.

In der vorliegenden Abhandlung werden einige Aspekte dieser Problematik
behandelt. Nach einem kurzen Uberblick {iber die gegenwirtige Finanzwirtschaft
der EU und die dafiir geltenden rechtlichen Regelungen (Abschn. A.Il.) werden
die theoretischen Anforderungen an eine ,gute‘ Finanzverfassung aus wohlfahrts-
theoretischer und politdkonomischer Sicht entwickelt (B.). Diese bilden die Grund-
lage fiir eine kritische Priifung des Aufgabenspektrums (C.) und des Finanzie-
rungssystems (D.) der Union sowie einiger ergédnzender Aspekte einer kiinftigen
EU-Finanzverfassung (E.)
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I1. Die gegenwirtige Finanzverfassung der EU im Uberblick

Allgemein formuliert, 148t sich eine Finanzverfassung ,,als Inbegriff aller recht-
lichen Normen, die fiir die 6ffentliche Finanzwirtschaft im ganzen, in Einnahmen
und Ausgaben, gelten” (Schmélders, 1970, S. 16), definieren. Im Mittelpunkt ste-
hen die Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenverteilung (also die Regelungen des
sog. Finanzausgleichs i.w.S.), das Haushaltsrecht, die Grundlagen der Besteuerung
und die Bestimmungen fiir eine eventuelle Kreditaufnahme.'*?

Nach diesem weiten Begriffsverstindnis besitzt die Europdische Union bereits
eine umfangreiche Finanzverfassung, die sich aus verschiedenen Elementen zu-
sammensetzt. So sind die Aufgaben der Union vornehmlich in den europdischen
Vertrdgen selbst — d. h. vor allem im EGV und im EUV — aufgefiihrt. Der EU-
Haushalt mit seiner Dominanz der Agrarausgaben und der strukturpolitischen Aus-
gaben ist der finanzielle Spiegel dieser Aufgabenzuweisung an die EU-Ebene.
Demgegeniiber sind die Finanzquellen der Gemeinschaft primdr in Form von ge-
sonderten Rechtsakten des Rates konkretisiert worden. Hierzu gehdren vor allem
spezifische ,,Eigenmittel-Beschliisse” (1970, 1985, 1988, 1992, 1994, 2000) sowie
die Beschliisse zur Finanziellen Vorausschau (so u. a. im Rahmen der ,,Agenda
2000%). Aus diesen Beschliissen ergibt sich, dass die EU bislang — abgesehen von
den Zolleinnahmen (sowie der fritheren EGKS-Montanumlage und einer Abgabe
auf die Einkiinfte der EU-Bediensteten) — nicht iiber ein eigenes Besteuerungsrecht
verfiigt. Auch die sogenannten Mehrwertsteuer-Eigenmittel stellen de facto nicht
eigene Steuereinnahmen der EU dar, sondern Finanzbeitrige der Mitgliedstaaten.
Die Grundlagen fiir die Mehrwertbesteuerung sind allerdings in EU-Richtlinien
einheitlich geregelt.

Einen wichtigen Bereich der EU-Finanzverfassung bildet dariiber hinaus das
Haushaltsrecht mit den fiir die Gemeinschaft geltenden Haushaltsgrundsétzen und
dem Prozess der Haushaltsaufstellung, in dessen Mittelpunkt die Kompetenzvertei-
lung zwischen den verschiedenen EU-Organen (Kommission, Rat, EP) steht (Uber-
blick bei Europdische Kommission, 2002b). Aus den Haushaltsgrundsétzen ergibt
sich implizit auch das Fehlen eines Verschuldungsrechts fiir die allgemeine Haus-
haltsfinanzierung. In der Haushaltspraxis der EU sind freilich mancherlei Varian-
ten einer versteckten Verschuldung praktiziert worden, die zumindest dem Geiste

I Einen Uberblick iiber die einschligigen EU-Bestimmungen aus rechtlicher Sicht geben
etwa Beutler / Bieber / Pipkorn / Streil, 2001 und Lienemeyer, 2002. Die Perspektive der deut-
schen Bundesldander und des Europdischen Parlaments wird dargestellt in Gotz/Martinez
Soria, 2002.

2 Der Begriff ,,Finanzverfassung® ist dabei in zweifacher Hinsicht leicht mi3verstdndlich
(Kops, 1997, S. 23). Einmal umfaft er, wie der Begriff ,,Finanz* suggerieren konnte, nicht
nur die Finanzierung gemeinwirtschaftlicher Aktivititen, sondern auch die Frage, welche
Aufgaben von offentlichen Haushalten zu erfiillen sind und in welcher Form. Zum zweiten
zihlen zur Finanzverfassung nicht nur verfassungsrechtliche Normen, sondern auch simt-
liche durch einfache Gesetze und Verordnungen sowie durch die Rechtsprechung geregelten
Rechte und Pflichten.
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nach dem Verschuldungsverbot zuwider laufen (vgl. im einzelnen Caesar, 1992,
S. 115 ff.). Zudem findet regelmifig eine betrdchtliche lingerfristige Verschuldung
fiir Zwecke der Investitionsfinanzierung statt, die teils durch die EU selbst (iiber
sog. Anleihe- und Darlehenstitigkeit aulerhalb des eigentlichen EU-Haushalts),
teils iiber ausgegliederte Institutionen (Europiische Investitionsbank) abgewickelt
wird. Ergdnzend hinzuweisen ist unter haushaltsrechtlichen Aspekten auf eine
Interinstitutionelle Vereinbarung iiber die Haushaltsdisziplin von 1999, die ver-
schiedene, in den Vertrdgen unklar geregelte Einzelfragen (v.a. die Zuordnung der
Ausgaben zu den Kategorien der ,,obligatorischen® bzw. nicht-obligatorischen®
Ausgaben) zum Inhalt hat (vgl. Oppermann, 1999, S. 317 f.; Beutler /Bieber / Pip-
korn/Streil, 2001, S. 209).

Zur Finanzverfassung der EU im weiteren Sinne konnen schlielich verschiede-
ne Rahmenvorschriften fiir die nationalen Finanzpolitiken gezéhlt werden, die auf
der Ebene der EG geregelt sind. Dazu gehdren zum einen steuerpolitische Bestim-
mungen, die der Harmonisierung der einzelstaatlichen Steuersysteme dienen sol-
len. Zum anderen ist die Wirtschafts- und Finanzpolitik der Mitgliedstaaten bereits
seit 1993 der sog. Multilateralen Uberwachung unterworfen, die der Einhaltung ge-
meinschaftlich festgelegter ,,Grundziige der Wirtschaftspolitik® dienen soll, an de-
nen sich die Mitgliedstaaten zu orientieren haben. Neben diese Vorschriften sind
speziell fiir die Lander der EWWU seit dem Inkrafttreten des Maastrichter Vertra-
ges sowie der ergidnzenden Restriktionen des Stabilitdts- und Wachstumspaktes
einschneidende Grenzen fiir die nationale Schuldenpolitik getreten, die ebenfalls
der Finanzverfassung der EU i.w.S. zuzurechnen sind.

B. Beurteilungskriterien fiir
eine europiische Finanzverfassung

I. Grundsiitzliche Bemerkungen

Zwischen Finanzverfassung und Staatsverfassung besteht eine Wechselwirkung.
Zum einen ist die Finanzverfassung von zentraler Bedeutung fiir die Wahrnehmung
der in der Staatserfassung festgelegten staatlichen Aufgaben. Die Finanzverfassung
regelt die Zuweisung der Offentlichen Aufgaben, Ausgaben und der Einnahme-
instrumente zur Finanzierung der Aufgaben an die verschiedenen Staatsebenen
ebenso wie die Entscheidungszustindigkeiten und Entscheidungsverfahren der
staatlichen Organe. Die auf der Ebene des ,Grundkonsenses‘ — idealerweise hinter
einem ,,Schleier des Nichtwissens” (Rawls, 1975, S. 159 ff.) — bestimmten finanz-
wirtschaftlichen Verfassungsregeln liefern die Kriterien fiir die Verfahrensregeln
im postkonstitutionellen Prozess (Brennan /Buchanan, 1993, S. 37 ff.) und grenzen
damit einen Ergebnispielraum fiir potentielle (finanzpolitische) Entscheidungen
auf der postkonstitutionellen Ebene ab. Zum anderen ist jedoch die Finanzverfas-
sung eingebettet in die allgemeine Verfassung. Wie in der Staatsverfassung, finden
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daher auch in der Finanzverfassung das zugrunde liegende Staatsbild und spezi-
fische politische Traditionen ebenso ihren Niederschlag wie die im internationalen
Vergleich und im Zeitablauf differierenden Ansichten iiber die jeweiligen Auf-
gaben der Finanzpolitik. Kurz gesagt, ist die Finanzverfassung stets ein ,,Spiegel-
bild der Staatsverfassung® (Schmélders, 1970, S. 21).°

Diese grundsitzlichen Uberlegungen gelten auch fiir die Entwicklung von Krite-
rien fiir eine ,gute* Finanzverfassung auf der Ebene der EU. Hinzu kommt im Falle
der EU jedoch die Besonderheit, dass die Europdische Gemeinschaft in ihrer in-
stitutionellen Struktur nicht fixiert, sondern vielmehr evolutionér angelegt ist. Weil
die (Finanz-)Verfassung der EU als eine ,,Wandelverfassung® (Ipsen, 1987, S. 201)
angelegt ist, miissen die verfassungsrechtlichen — und damit auch die finanzverfas-
sungsrechtlichen — Regelungen im Gegensatz zu ,normalen‘ Staatsverfassungen
gefs. auch Regeln fiir die institutionelle Fortentwicklung enthalten. Insofern sind
normative Kriterien fiir eine (kiinftige) Finanzverfassung der EU nicht zu trennen
vom (derzeitigen bzw. kiinftigen) politischen (Selbst-)Verstdndnis der Gemein-
schaft. Dabei kann es im Zuge der politischen Fortentwicklung der Gemeinschaft
(in welcher Form auch immer) durchaus zweckmifBig sein, eine Neuabgrenzung
der verschiedenen foderalen Ebenen — ggfs. bis hin zu einer Zusammenfassung
oder gar Auflosung vorhandener Staatsebenen — in Erwégung zu ziehen (vgl. Kops,
1997, S.37 f.).

II. Die wohlfahrtsokonomische Perspektive

Die Formulierung von Anspriichen an eine Finanzverfassung hingt entscheidend
vom zugrunde gelegten Staatsbild ab (Caesar, 1996, S. 250). Aus der wohlfahrts-
6konomischen Perspektive, die von der Vorstellung eines ,Wohlwollenden Dikta-
tors® ausgeht, sollte eine Finanzverfassung primér dazu dienen, eine moglichst effi-
ziente Erfillung der 6ffentlichen Aufgaben zu ermoglichen. Die Kernfrage fiir eine
EU-Finanzverfassung lautet dann, wie eine zweckmiBige Aufteilung der alloka-
tiven, distributiven und ggfs. stabilisierungspolitischen Aufgaben des Staates und
der zugehorigen Finanzierung zwischen der européischen Ebene einerseits und den
nachgelagerten Ebenen — d. h. den Mitgliedstaaten (sowie eventuellen subnationa-
len Ebenen) — andererseits vorzunehmen ist. Als Beurteilungskriterien gelten
grundsétzlich das Kriterium der allokativen Effizienz im Sinne des Pareto-Opti-
mums sowie speziell das aus der 6konomischen Foderalismustheorie bekannte Kri-
terium der fiskalischen Aquivalenz. Danach sollten die 6ffentlichen Aufgaben der-
jenigen Staatsebene zugewiesen werden, auf der Nutzer, Entscheider und Kosten-
trager zusammen fallen. Nach dem Dezentralisierungstheorem hat dabei wegen der
differenzierteren Beriicksichtigung von Préferenzunterschieden prinzipiell eine
dezentrale Bereitstellung Vorrang, so lange nicht das Vorhandensein von spill over-

3 Zum Verhiltnis von Staatsverfassung und Finanzverfassung im Allgemeinen und in Be-
zug auf die Européische Union im Besonderen siehe aus juristischer Sicht Dittmann, 1997.
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Effekten oder Skaleneffekten im Konsum eine zentrale Verantwortung iiberlegen
erscheinen lassen.* Auf den Fall der EU iibertragen, heiflt das, dass nur unter die-
sen — eng zu interpretierenden — Voraussetzungen eine EU-Kompetenz in Frage
kommen diirfte. Auf den ersten Blick scheint das in Art. 5 des EG-Vertrages ver-
ankerte Subsidiaritdtsprinzip in seiner Formulierung zwar den Forderungen der
Theorie des Fiskalfoderalismus zu entsprechen und damit als geeignete Richt-
schnur fiir eine effiziente Aufgabenzuordnung dienen zu konnen. Dort heifit es:
,Die Gemeinschaft wird innerhalb der Grenzen der ihr in diesem Vertrag zugewie-
senen Befugnisse und gesetzten Ziele titig. In den Bereichen, die nicht in ihre aus-
schlieBliche Zustindigkeit fallen, wird die Gemeinschaft nach dem Subsidiaritét-
sprinzip nur titig, sofern und soweit die Ziele ,,... auf Ebene der Mitgliedstaaten
nicht ausreichend erreicht werden konnen und daher ... besser auf Gemeinschafts-
ebene erreicht werden konnen.” In der Realitdt erscheint das Subsidiaritatsprinzip
jedoch dazu kaum geeignet, weil es verschiedene unbestimmte Rechtsbegriffe ent-
hilt und dariiber hinaus politisch geradezu gegensitzlich interpretiert wird: Wéh-
rend die Gegner erweiterter EU-Kompetenzen das Subsidiarititsprinzip als eine
potentielle Schranke gegen zusitzliche EU-Aufgaben ansehen, verstehen die Be-
fiirworter solcher Aufgabenerweiterungen das gleiche Prinzip als vergleichsweise
grof3ziigig auszulegende Legitimationsbasis. Damit besteht zumindest die Gefahr,
dass das Subsidiaritdtsprinzip als ,Einfallstor® fiir eine — offizielle oder auch schlei-
chende — Ausweitung von EU-Aufgaben missbraucht werden kann (&hnlich Ger-
ken /Mdrkt/ Schick/Renner, 2002, S. 21 ff.).

II1. Die politokonomische Perspektive

Grundlegend verdnderte Kriterien fiir eine EU-Finanzverfassung ergeben sich,
wenn von der politékonomischen Perspektive ausgegangen wird. Hierbei wird der
Staat im Sinne der Public Choice-Theorie als ,iiberschussmaximierender Leviat-
han‘ modelliert (Brennan /Buchanan, 1988) und das politische Delegationsverhilt-
nis in der représentativen Demokratie als ein principal-agent-Verhiltnis zwischen
den Biirgern bzw. Steuerzahlern einerseits und den politischen Akteuren anderer-
seits verstanden. In dieser Sicht kommt der Finanzverfassung primér die Aufgabe
zu, die Biirger/ Steuerzahler (als ,Prinzipale) vor staatlicher Willkiir und Ausbeu-
tung zu schiitzen und den Leviathan-Staat bzw. die Politiker (als ,Agenten‘) zu
beschrianken. Fiir eine EU-Finanzverfassung hiee das, dass sie wirksame konsti-
tutionelle Beschriankungen fiir das Handeln der politischen Akteure auf der EU-
Ebene vorzusehen hat. Neben das Kriterium der allokativen Effizienz tritt hier
das Kriterium der ,konstitutionellen Effizienz‘ (Buchanan, 1987, S. 587, Brennan/
Buchanan, 1988, S. 44), das mit Hilfe verfassungsméBiger Restriktionen dafiir Sor-
ge tragen soll, dass sich die politischen Akteure auf der europdischen Ebene nicht

4 Zur Anwendung auf den Fall der EU aus fiskalfoderalistischer Sicht auch Walsh, 1993,
sowie Alesina /Angeloni/Schuknecht, 2001.
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iiber die Wiinsche der Biirger/ Steuerzahler hinweg setzen. Eine Finanzverfassung,
die an diesen Gedanken ausgerichtet ist, hat einerseits die Spielriume auf der Ein-
nahmenseite zu minimieren, d. h. vor allem durch Setzung enger Grenzen fiir die
Besteuerung und die offentliche Verschuldung. Andererseits sind auf der Aus-
gabenseite des Budgets dauerhafte Vorkehrungen gegen eine Ausweitung der
Staatstitigkeit im Allgemeinen und gegen interessengruppenbezogene Ausgaben
im Besonderen zu treffen. Alle diese politkonomischen Kriterien gelten im
Grundsatz fiir jedes politische Gemeinwesen.

Wird zusitzlich der dynamische Aspekt einbezogen und die Weiterentwicklung
der EU in Richtung auf eine (freilich in ihrem Gehalt noch weitgehend unbestimm-
te) ,,Politische Union® als Entwicklungsperspektive unterstellt, so liegt es auf der
Hand, dass sich die konkreten Konsequenzen fiir eine rationale EU- Finanzverfas-
sung gemdl den Kriterien des Fiskalfoderalismus mit fortschreitender politischer
Integration dndern kdnnen. So ist es durchaus wahrscheinlich, dass der zentralen
— d. h. nun: der europdischen — Ebene zusitzliche Aufgaben zu Lasten der Mit-
gliedstaaten zuwachsen konnten und sollten. Die mdglichen Schlussfolgerungen
aus politdkonomischer Sicht bleiben dagegen unverdndert giiltig. Sie gewinnen
zudem in dem Mafle an konkreter Bedeutung, wie der europdischen Ebene zu-
sitzliche Aufgaben iibertragen werden und damit ein steigender Finanzbedarf ein-
hergeht.

C. Anderungen im Aufgaben- und
Einnahmensystem der EU?

I. Eine neue Aufgabenverteilung
zwischen EU und Mitgliedstaaten?

1. Kritik des gegenwdrtigen Aufgabenspektrums der EU

Zu den Kernbereichen jeder Finanzverfassung gehort zwangsldufig die Fest-
legung der den verschiedenen staatlichen Ebenen zugewiesenen Aufgaben, da da-
durch Umfang und Struktur der Ausgaben ebenso determiniert werden wie der da-
raus folgende Finanzbedarf. Das trifft natiirlich auch auf die EU zu. So ist die Aus-
gabenseite des EU-Budgets ein Spiegel der Aufgaben, die der Gemeinschaft im
Laufe von fiinf Jahrzehnten stufenweise zugewachsen sind. Auch wenn die Uber-
tragung einer neuen Aufgabe an die europdische Ebene letztlich immer als Aus-
druck eines jeweiligen (ggfs. zeitgebundenen) politischen Konsenses angesehen
werden kann, stellt sich doch auch die Frage nach der 6konomischen Zweckmafig-
keit. Das gilt unter aktuellem Aspekt um so mehr, als dem ,,Konvent zur Zukunft
Europas“ u. a. die Aufgabe iibertragen worden ist, die kiinftigen Kompetenzen der
Union und der Mitgliedstaaten genauer abzugrenzen. Auch die erwihnte kontro-
verse Diskussion um das Subsidiarititsprinzip bzw. um die Frage, ob eine Auswei-
tung oder aber eine Beschriankung von EU-Aufgaben wiinschenswert ist, legt eine
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vorurteilsfreie Uberpriifung der bestehenden EU-Kompetenzen nahe. Dabei sollte
auch die Moglichkeit einer Riickverweisung von Aufgaben von der europdischen
an die mitgliedstaatliche Ebene nicht allein mit dem Hinweis auf den ,,acquis com-
munautaire, d. h. den gemeinschaftlichen ,Besitzstand‘, ausgeschlossen werden.

Geht man zunéchst von den wohlfahrtsékonomischen Kriterien der Theorie des
Fiskalfoderalismus aus, so gehoren in einer Integrationszone wie der EG, die sich
die Verwirklichung eines Gemeinsamen Marktes (bzw. in neuerer Terminologie:
eines Einheitlichen Binnenmarktes) zum vorrangigen Ziel gesetzt hat, sowohl die
Aufsenwirtschafipolitik als auch die binnenmarktrelevante Wettbewerbspolitik ein-
schlieBlich der Subventionskontrolle zwingend zu den Verantwortlichkeiten der
zentralen, d. h. der europdischen, Ebene. Die derzeitige Kompetenzverteilung ist
insoweit zweifellos angemessen — und zwar vollig unabhingig davon, dass sie
nicht mit nennenswerten budgetdren Konsequenzen fiir die Gemeinschaft verbun-
den ist.

Mit der Entscheidung zur Errichtung einer Europdischen Wihrungsunion ist
auch die Geldpolitik logisch zwingend auf die Gemeinschaftsebene iibergegangen.
Die vorgelagerte theoretische Frage ist zwar, ob die Wahrungsunion als solche
wiinschenswert war bzw. ob sie im Sinne einer gesamtwirtschaftlichen bzw. euro-
pdischen Kosten-Nutzen-Analyse als sinnvoll einzuschétzen ist. Beriicksichtigt
man jedoch den politischen Symbolgehalt der Wéhrungsunion, so erscheint es
— selbst bei stirkeren innergemeinschaftlichen Konflikten — kaum vorstellbar, dass
die Moglichkeit einer Renationalisierung der europdischen Geldpolitik ernsthaft
erwogen werden konnte. Deshalb kann bei realistischer Betrachtung die Geldpoli-
tik als EU-Aufgabe nicht weiter in Frage gestellt werden.

Bei den beiden Aufgabenbereichen, die das EU-Budget dominieren, vermdgen
die Kriterien des Fiskalfoderalismus freilich keine liberzeugenden Argumente fiir
eine einschldgige EU-Kompetenz zu liefern. Sowohl die Gemeinsame Agrarpolitik
(GAP) als auch die gemeinschaftliche Strukturpolitik betreffen Politikbereiche, in
denen wegen divergierender Priferenzen sowie Informationsvorteilen der Mit-
gliedstaaten eher dezentrale Losungen wiinschenswert wiren. Lasst man zundchst
die wirtschaftspolitische Vorfrage auBler Acht, ob eine staatliche Agrarpolitik iiber-
haupt notwendig bzw. wiinschenswert ist, und geht der Einfachheit halber von
einem diesbeziiglichen politischen Konsens aus, so bleibt die Zuweisung der GAP
an die EU 6konomisch nicht nachvollziehbar. Sie ist zwar als Ergebnis eines politi-
schen Tauschgeschifts (vornehmlich zwischen Frankreich und Deutschland) bei
der Griindung der Gemeinschaft nachvollziehbar. Nach 6konomischen Mafstiben
wire jedoch eine Rickverlagerung an die Mitgliedstaaten (,Renationalisierung®)
zu befiirworten. Zugleich wiirde diese im Budget der Gemeinschaft einen Spiel-
raum fiir andere, 6konomisch eventuell sinnvollere, Aufgaben der EU er6ffnen.

Das Gleiche gilt im Grundsatz fiir die gemeinschaftliche Strukturpolitik, die
budgetwirksam insbesondere iiber den Europdischen Regionalfonds (EFRE) und
den Kohésionsfonds (sowie auBerhalb des Budgets iiber die EIB) betrieben wird.
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Auch hier lassen sich, wird erneut eine regionale Strukturpolitik als solche nicht a
priori abgelehnt, aus der Theorie des Fiskalfoderalismus mehr Argumente gegen
als fiir eine EU-Kompetenz ableiten; dabei mag die Frage offen bleiben, ob die
vielbeklagten Ineffizienzen in der Praxis der EU-Regionalpolitik bei einer natio-
nalstaatlichen Regionalpolitik geringer ausfallen wiirden. Die politokonomische
Perspektive bietet allerdings wiederum eine iiberzeugende Erkldrung fiir den per-
manenten Ausbau der EU-Regionalpolitik (Caesar, 2002a, S. 32 f.). So wurde der
EFRE Mitte der siebziger Jahre nicht zuletzt deswegen geschaffen, weil das neue
Mitglied GroBbritannien vergleichsweise geringe Riickfliisse aus dem Agrarfonds
zu erwarten hatte (Klodrt u. a., 1992). Ein dhnliches Kompensationsgeschift stellte
die Verdoppelung der Strukturfonds in der zweiten Hélfte der achtziger Jahre im
Gefolge der zweiten Erweiterungswelle der EG um die siideuropdischen Léander
dar. Auch der beim Abschlufl des Maastrichter Vertrages neu geschaffene Kéha-
sionsfonds diente dem Ziel, die Zustimmung der Empfangerlander des Fonds zu
den Beschliissen liber die EWWU zu erreichen. Interpretiert man die EU-Regio-
nalpolitik in diesem Sinne, so dient sie primdr der Umverteilung zwischen
verschiedenen EU-Mitgliedslindern und erfiillt dadurch eine ,,Kompensations-
funktion (Folkers, 1995). Allerdings kdnnten vergleichbare Umverteilungseffekte
auch ohne das kostentrichtige, jedoch wenig effiziente Instrument des EFRE er-
reicht werden, indem z. B. direkte Ausgleichszahlungen an die bisher Begiinstigten
eingefiihrt wiirden (s. u. Abschn. D.IL.). Die politische Kompensationsfunktion der
EU-Regionalpolitik stiinde daher der okonomisch wiinschenswerten Renationa-
lisierung im Prinzip nicht entgegen.

Eine Renationalisierung wire aus fiskalfoderalistischer Sicht auch bei groBen
Teilen der EU-Bildungspolitik, in der allenfalls die gegenseitige Anerkennung von
Bildungsabschliissen als Flankierung des Binnenmarktes einzustufen ist, der
EWU-Forschungspolitik und der EU-Sozialpolitik sinnvoll (vgl. dazu im einzelnen
auch Teutemann, 1992). Dariiber hinaus sind in einer Reihe anderer Politikberei-
che, in denen die EU in gewissem Umfang Verantwortung an sich gezogen hat,
bereits die gegenwdrtigen EU-Kompetenzen 6konomisch durchaus fragwiirdig.
Das gilt vor allem fiir die Umweltpolitik, wo nur wenige Probleme eine Ldsung
auf EU-Ebene nahe legen. Angemessener wiren vielfach Ansétze auf internationa-
ler oder gar weltwirtschaftlicher Ebene (z. B. beim Klimaschutz) oder begrenzte
zwischenstaatliche Verhandlungslosungen (bei nur wenigen betroffenen Léndern,
wie z. B. beim Gewisserschutz). Zweifel sind schlieBlich beziiglich Breite und
Umfang der von der EU betriebenen Forschungs- und Industriepolitik anzumelden.
Erneut wire in diesem Zusammenhang zunichst die Vorfrage zu stellen, inwieweit
Forschungsforderung tiberhaupt eine Aufgabe des Staates ist. Dies wird fiir den
Bereich der angewandten Forschung in der Regel verneint und allenfalls fiir den
Bereich der Grundlagenforschung akzeptiert. Selbst dann wire allerdings eine
EU-Verantwortung nur zu bejahen, wenn eine grenziiberschreitende Internalisie-
rung von Externalititen im Bereich von Wissenschaft und Forschung iiber Markt-
mechanismen nicht gewéhrleistet wire, wenn also ein ,,europdischer Forschungs-
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raum* nur unter EU-Agide entstehen kénnte. Indizien dafiir sind freilich nicht er-
kennbar. Die vorhandenen EU-Férderprogramme scheinen hier eher schon zu weit
zu gehen.

Insgesamt ist das derzeitige Aufgabenspektrum der EU daher aus der wohl-
fahrtstheoretischen Perspektive nur zu einem sehr geringen Teil 6konomisch zu
rechtfertigen. Eine Ubereinstimmung zwischen den Anforderungskriterien der
Theorie des Fiskalfoderalismus und den tatsdchlichen EU-Aufgaben 146t sich
kaum feststellen (dhnlich Henke /Perschau, 1999, S. 17; Heinemann, 2000, S. 93;
Alesina / Angeloni / Schuknecht, 2001). Dartiber hinaus sprechen auch die politoko-
nomischen Aspekte fiir eine enge Begrenzung des Kompetenzkatalogs der Ge-
meinschaft. Insofern liegt die Folgerung nahe, die meisten Politikfelder zu renatio-
nalisieren (&hnlich das Fazit bei Gerken / Mdrkt /Schick/Renner, 2002).

Einschrinkend ist freilich anzumerken, dass eine Renationalisierung von Kom-
petenzen noch keine Garantie fiir Effizienzgewinne ist (4polte, 1999, S. 172 ff.).
Voraussetzung ist vielmehr, dass mit der Riickverweisung auf die nachgelagerte
Ebene Dezentralisierungsvorteile verbunden sind. Es ist daher jeweils zu fragen, in
welchen Bereichen die moglichen Vorteile eines horizontalen Systemwettbewerbs
zwischen den Mitgliedstaaten eventuelle Nachteile tiberwiegen (Caesar, 2002b,
S. 39 f.). Aus wohlfahrtstheoretischer Sicht sind es, wie ausgefiihrt, insbesondere
Informationsvorteile und die zielgenauere Erfiillung von Biirgerpriferenzen, die
fiir dezentrale Losungen sprechen. Aus Sicht der Konstitutionellen Okonomik ist
entscheidend, ob sich durch eine Renationalisierung von Kompetenzen die Kon-
trollmoglichkeiten der Biirger erhdhen. SchlieBlich ist darauf zu achten, dass im
Zuge einer moglichen Renationalisierungs-Debatte nicht origindre Aufgaben der
Zentralebene falschlicherweise wieder zuriickverlagert werden. Ein offenkundiges
Beispiel wire die Aufgabe der Wettbewerbspolitik einschlieSlich Beihilfenkontrol-
le, die in einem integrierten Binnenmarkt weitgehend auf die gemeinschaftliche
Ebene gehort, soweit potentiell verzerrende Beihilfen im Gemeinsamen Markt be-
troffen sind (vgl. genauer Gerken /Mdrkt /Schick/Renner, 2002, S. 215 ff.).

2. Neue Aufgaben fiir die EU?

Fragt man angesichts dieser Zwischenbilanz nach moglichen kiinftigen Auf-
gaben, die der EU aus fiskalfoderalistischer Sicht sinnvoller zugewiesen werden
konnten, so bietet sich zundchst die Funktion des Rechtsschutzstaates im Sinne
Buchanans an. In der Tat spricht bei der Annahme einer fortschreitenden Integra-
tion vieles dafiir, dass die bislang auf nationaler Ebene wahrgenommenen Auf-
gaben der Landesverteidigung und Auflenpolitik zunehmend auf die Gemeinschaft
iibertragen werden sollten. Die seit dem Maastrichter Vertrag zumindest in Ansit-
zen entstandene Gemeinsame AuBlen- und Sicherheitspolitik (GASP) steht mit
dieser Forderung grundsétzlich in Einklang. Einer umfassenden mittelfristigen Ver-
gemeinschaftung dieser Politikbereiche mdgen zwar erhebliche nationale Wider-



Leitlinien fiir eine europdische Finanzverfassung 159

stinde, v.a. aus Prestigegriinden, entgegen stehen; ihre 6konomische Zweckméafig-
keit bleibt davon unberiihrt.

Mit gewissen Einschrinkungen lassen sich #hnliche Uberlegungen beziiglich
der Funktion der Aufrechterhaltung von innerer Sicherheit und Ordnung anstellen.
Die Innen- und Rechtspolitik zahlt ebenfalls zu den klassischen Staatsaufgaben des
Buchananschen Rechtsschutzstaates, wenngleich sie nicht notwendigerweise voll-
stindig auf zentralstaatlicher Ebene wahrgenommen werden muss. Die angestrebte
vollstindige Verwirklichung der vier Grundfreiheiten in der Union einerseits und
die zunehmende grenziiberschreitende Kriminalitdt andererseits legen jedoch zu-
mindest eine Mitverantwortung der EU fiir diesen Bereich nahe. Insofern lésst sich
auch die seit Maastricht in Angriff genommene verstiarkte Zusammenarbeit in der
Innen- und Rechtspolitik durchaus als Nukleus einer 6konomisch zweckmafBigen
kiinftigen EU-Aufgabe einordnen.

Auch im Hinblick auf die Funktionen des Leistungsstaates im Sinne Buchanans
sind O6konomisch begriindbare Verantwortlichkeiten der Europdischen Union
denkbar. Die Gemeinschaft sollte sich hierbei auf die Bereitstellung EU-weiter
offentlicher Giiter konzentrieren, wobei die Notwendigkeit einer zentralen Kom-
petenz — d. h.: einer EU-Aufgabe — jeweils im konkreten Einzelfall genauer zu
priifen wire.

Erhebliche Bedenken sind demgegeniiber im Hinblick auf die beiden anderen
Bereiche der Musgraveschen ,Triade® anzumelden. Was zunéchst die (Re-)Distri-
butionspolitik betrifft, so gehort zwar das Bekenntnis zu einer Politik der EU-inter-
nen Umverteilung — in der Regel diskutiert unter den Stichworten ,,Solidarit4t“
und ,,Kohésion* — seit den Romischen Vertrdgen bis heute zu den permanent wie-
derholten Grundpfeilern der europdischen Integration. Allerdings ist damit nicht
die Aufgabe der interpersonalen Umverteilung angesprochen, sondern vielmehr
die zwischenstaatliche Umverteilungsdimension zwischen reichen und armen Mit-
gliedslindern der Gemeinschaft. Okonomisch gesprochen, geht es somit eher um
die Herstellung eines Finanzausgleichs i.e.S., nicht dagegen um die Zielsetzung
der interpersonal ausgerichteten Distributionsabteilung im Sinne Musgraves. Eine
interpersonale Umverteilungspolitik ist zwar in einer sehr langfristigen Perspektive
auch auf der EU-Ebene durchaus vorstellbar; sie wiirde allerdings das Vorhanden-
sein einer europiischen ,,Umverteilungssolidaritit™ (Heinemann, 1995) vorausset-
zen, die derzeit und auf mittlere Sicht zweifellos nicht existiert (dhnlich Wissen-
schaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 2002, S. 7; McKay,
2002, S. 80). Lediglich am Rande erwéhnt sei, dass auch die hdufig erhobene For-
derung, der EU {iiber die bereits vergemeinschaftete Geldpolitik hinaus eine weiter-
reichende stabilisierungspolitische Aufgabe zuzuweisen, dkonomisch auf erheb-
liche Bedenken stoft (vgl. Caesar, 2002c), S. 143 f.).

Insgesamt 146t sich die zweckmiBige Zuweisung der Kompetenzen aus fiskal-
foderalistischer Sicht fiir einzelne Politikbereiche in der nachstehenden Ubersicht
darstellen, die sich im Aufbau wesentlich an Alesina / Angeloni /Schuknecht (2001,
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S. 30) orientiert. Hierbei sind als hauptsdchliche Zuweisungskriterien einerseits
grenziiberschreitende externe Effekte und andererseits Praferenzunterschiede zwi-
schen den Mitgliedstaaten zugrunde gelegt. Im Ergebnis ist danach eine zentrale
Rolle der EU nur bei denjenigen Politiken zu bejahen, die den Gemeinsamen
Markt, die internationalen Beziehungen der Gemeinschaft und (aufgrund der ge-
troffenen und de facto kaum umkehrbaren politischen Entscheidungen) die Geld-
und Wahrungspolitik betreffen. Mit Einschrankungen kommt auch die Umwelt-
politik als Teilkompetenz der EU in Frage. Bei den meisten anderen Politikberei-
chen ist dagegen eine wesentliche Mitwirkung der EU abzulehnen.

Ubersicht 1

Zuweisung von Politikkompetenzen aus fiskalfoderalistischer Sicht

Politikbereich Tatsichliche | Transnationale Priferenz- Geeignete
Rolle der EU | Externalititen | unterschiede Politikebene
Internationale
Wirtschafts- Grof3 Grof3 Niedrig EU/Global
beziehungen
Binnenmarkt GroB Grof3 Niedrig EU
Wettbewerb Grof3 Grof} Niedrig EU/National
Geld- und GroB Mittel Mittel/GroB | National/EU
Waihrung
Bildung, F & E Gering Niedrig Grof3 Lokal/National
Umwelt Gering Mittel/Hoch Grof3 National/EU/
Global

Landwirtschaft GroB Gering GroB National
Industrie Gering Gering Grof3 National
Verkehr Mittel Mittel GroB EU/National
Regionale . .
Strukturpolitik Grof3 Gering Grof3 Lokal/National
Sozialpolitik Gering Gering Grof3 Lokal/National
Innen- und . . .
Rechtspolitik Gering Mittel Grof3 National/EU
AuBere Sicherheit . National/EU/
und Verteidigung Gering Grof Gros Global

3. Politékonomische Aspekte einer verdnderten Aufgabenverteilung

Liefert bereits die wohlfahrtstheoretisch ausgerichtete Theorie des Fiskalfodera-
lismus kaum Anhaltspunkte fiir die Rechtfertigung der derzeitigen EU-Aufgaben
sowie eine allenfalls begrenzte Basis fiir die Zuweisung neuer Aufgaben an die Ge-
meinschaft, so ergeben sich zusdtzliche Bedenken bei Einbeziehung der polit-
6konomischen Dimension. Werden ndmlich die Eigeninteressen der politischen
Akteure auf der EU-Ebene beriicksichtigt, so sprechen diese eindeutig gegen die
Wahrscheinlichkeit einer auch nur teilweisen Riickverlagerung von Gemein-
schaftskompetenzen an die Mitgliedstaaten, gleichzeitig jedoch fiir eine fortgesetz-
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te Ausweitung der Aufgabenbereiche der Union. Hauptursache ist das immanente
Zentralisierungsinteresse der meisten europdischen Organe, so vor allem der Euro-
piischen Kommission, des Europdischen Parlaments und auch des Europdischen
Gerichtshofs (Oppermann, 1999, S. 148; Vaubel, 2001, S. 126 ff.; Gerken / Mdirkt /
Schick/Renner, 2002, S. 126). In die gleiche Richtung kann sich jedoch auch das
Interesse mancher nationalstaatlicher Politiker auswirken, die die Gemeinschaft als
Ersatz fir unpopuldre Entscheidungen auf der nationalen Ebene nutzen und der
EU somit eine Alibi- bzw. Siindenbockfunktion zuweisen (Vaubel, 1992, S. 41 ftf.;
Heinemann, 2001, S. 224).5 Insofern wird eine schleichende Zentralisierung durch
das Eigeninteresse der politischen Akteure sowohl auf der europdischen wie auf
der nationalstaatlichen Ebene begiinstigt.

Wird dariiber hinaus in Rechnung gestellt, dass eine rasche Zuweisung 6kono-
misch sinnvoller Aufgaben an die EU — wie vor allem der GASP und einer euro-
pédischen Verteidigungspolitik — vielfach auf die erwihnten nationalstaatlichen
Widerstinde stoflen wird, so verstirkt sich das Risiko, dass sich die schleichende
Zentralisierung in Bereichen vollzieht, die aus fiskalfoderalistischer Sicht ungeeig-
net sind. Ingesamt wire es deshalb iiberfillig, eine genaue und restriktive Abgren-
zung der EU-Kompetenzen vorzunehmen und dabei das Subsidiaritétsprinzip eng
auszulegen. Dass der Konvent zur Zukunft Europas diese Aufgabe zufriedenstel-
lend erfiillen konnte, erscheint allerdings angesichts der Zusammensetzung der
Mitglieder des Konvents und insbesondere seines Présidiums mehr als unrealis-
tisch (Vaubel, 2002).

I1. Erweiterte Einnahmekompetenzen fiir die EU?
1. Herkémmliche Kritik am Finanzierungssystem der EU

Im Zentrum der traditionellen Kritik am Finanzierungssystem der Gemeinschaft
steht seit jeher die These, dass die unzureichende Einnahmenautonomie der euro-
péischen Ebene sowohl politisch unerwiinscht sei als auch eine konomisch effi-
ziente Haushaltsfiihrung behindere. Aus dieser Perspektive konnte es durchaus na-
he liegen, eine erweiterte Einnahmenkompetenz der Union und insbesondere eine
eigene EU-Steuerhoheit zu befiirworten. Entsprechende Vorstdfe sind vor allem
von Seiten des Europdischen Parlaments, aber auch von Vertretern der Européi-
schen Kommission immer wieder unternommen worden. Allerdings haben sich
vereinzelt auch Rechts-, Wirtschafts- und Politikwissenschaftler in dieser Richtung
geduBlert (vgl. etwa Biehl, 1991; Wieland, 2002). Die theoretische Basis dieser
Auffassung bildet das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz, das eine méglichst
weitgehende Ubereinstimmung von Nutzern, Entscheidern und Kostentriigern von

5 Ein Beispiel stellt der Européische Stabilitdtspakt dar, den man als ,,Stindenbock* fiir
innerstaatliche Konsolidierungserfordernisse interpretieren kann (Feldmann, 2002). Siche
dazu genauer auch unten, Abschn. D.III.1.

11 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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Kollektivgiitern verlangt. Hierzu wird das derzeitige Finanzierungssystem der EU
mit seiner de facto-Beitragsfinanzierung als im Widerspruch stehend interpretiert,
da die Entscheidungen iiber die Ausgabenseite (durch den Ministerrat und das Eu-
ropdische Parlament) getrennt stattfinden von den grundsitzlichen Finanzierungs-
entscheidungen (in Form der Eigenmittel-Begrenzungen). Daraus ergében sich An-
reize fiir eine ineffiziente Ausweitung des EU-Budgets, da die fiir die Ausgaben
zustandigen Politiker zwar die politischen Nutzen von Ausgabeprogrammen, nicht
aber die politischen Kosten der Steuern in ihr Kalkiil einbeziehen wiirden. Eine
eigene Steuerkompetenz der EU kdnne dazu beitragen, solche Ineffizienzen zu ver-
ringern (Biehl, 1988).

Bei einer Beurteilung dieser These ist zundchst nicht zu bestreiten, dass sich im
Bereich der EU-Ausgaben viele Ineffizienzen feststellen lassen. Das gilt besonders
fiir die GAP und die Strukturpolitik. Es erscheint jedoch hochst zweifelhaft, dass
eine EU-Steuer dazu beitragen wiirde, die Budgetdisziplin auf der Ausgabenseite
zu verstirken. Erstens kann bei realistischer Einschitzung bezweifelt werden, ob
sich das Europdische Parlament im Fall einer eigenen Steuerhoheit ausgabenpoli-
tisch disziplinierter verhalten wiirde als in der Vergangenheit. Schon diese war von
vielfachen Auseinandersetzungen zwischen EP und Ministerrat iiber den EU-Haus-
halt geprégt, in denen das EP versuchte, die sog. nicht-obligatorischen Ausgaben
auszuweiten, weil es dort das entscheidende Mitspracherecht hatte. Die Budget-
streitigkeiten zwischen den beiden Organen gerieten dadurch zu einer Art Stellver-
treterkrieg liber die Kompetenzverteilung im Allgemeinen. Zweitens unterliegt das
EP im gegenwirtigen System keiner wirksamen demokratischen Kontrolle; tat-
sdchlich haben die europdischen Wéhler keine Moglichkeit, EP-Politiker fiir
,schlechte® Haushaltsentscheidungen zu sanktionieren. Drittens schlieBlich wiirde
eine zentrale Besteuerungskompetenz fiir die EU nach Ansicht der Anhénger eines
Wettbewerbsfoderalismus die Disziplinierungseffekte des Steuerwettbewerbs
schwichen und statt dessen ein europdisches ,,Steuerkartell (Buchanan/Lee,
1995) begiinstigen.

Ein zweiter traditioneller Einwand gegen das gegenwirtige Finanzierungssystem
betrifft die zwischenstaatlichen Verteilungswirkungen der Zo6lle und der MW St-An-
teile, da bei beiden eine tendenziell regressive Inzidenz angenommen wird. Diese
im Grundsatz meist kaum in Frage gestellte These (kritisch jedoch Teutemann,
1992, S. 317 f.) war der Ausgangspunkt fiir die Einfithrung und Ausweitung der
BSP-Eigenmittel seit 1988 mit einer tendenziell proportionalen Verteilungswir-
kung. Dadurch wiirden allerdings die regressive Inzidenz der iibrigen Einnahme-
arten nur unzureichend kompensiert, so dass weiterer Handlungsbedarf bestehe.

2. Wohlfahrtstheoretische Argumente fiir eine eigene EU-Steuer?

Eine eigene Steuerhoheit fiir die EU bedarf freilich einer umfassenderen Recht-
fertigung. Dabei seien, wie in der einschldgigen Literatur {iber Fragen der vertika-
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len Einnahmenverteilung in foderativen Systemen meist {iblich, im Folgenden
Ertrags- und Gesetzgebungshoheit zusammen betrachtet. Fiir die Zuweisungsent-
scheidung bieten sich vier hauptsichliche Beurteilungskriterien an (Spahn, 1993,
S. 15 ff.; die nachstehende Argumentation folgt Caesar, 1996, S. 153 ff.).

Nach dem ,, benefit-pricing Argument“ ist im Sinne des bereits erwéhnten Prin-
zips der fiskalischen Aquivalenz eine mdglichst weitgehende Ubereinstimmung
von Entscheidern, Nutzern und Kostentragern der Kollektivgutbereitstellung anzu-
streben. Derart dquivalenztheoretisch ausgestaltete EU-Steuern lieen sich hier-
nach allerdings nur begriinden, wenn sie zur Finanzierung EU-weiter offentlicher
Giiter herangezogen wiirden und eine entsprechende EU-weite Streuung der Be-
messungsgrundlagen vorldge, um so alle Biirger als Kostentrdger der steuerfinan-
zierten EU-Leistungen in Anspruch zu nehmen. Es wurde jedoch bereits aus-
gefiihrt, dass die Bereitstellung EU-weiter 6ffentlicher Giiter durch die Gemein-
schaft weder gegenwirtig noch auf lingere Sicht den Kernbereich der Aktivititen
der EU bilden diirfte. AuBerdem verlangt das Aquivalenzprinzip nicht zwingend
eine Steuerldsung, da die notwendigen Ertrdge zur Finanzierung von EU-Aufgaben
auch durch eine Beitragsfinanzierung durch die Mitgliedsldnder beschafft werden
konnten, wenn die an die EU iibertragenen Ertragsanteile explizit als EU-bedingt
kenntlich gemacht wiirden. Eine Beitragsfinanzierung wére insofern der Steuer-
16sung keineswegs unterlegen.

Das ,,instrumental approach argument* geht von dem moglichen instrumenta-
len Charakter von Steuern zur Erreichung allokativer, distributiver oder stabilisie-
rungspolitischer Ziele aus. Wie ausgefiihrt, lassen sich fiir die beiden letzteren Be-
reiche als EU-Kompetenzen weder kurz- noch mittelfristig zwingende Argumente
anfiihren. Damit verblieben allenfalls allokative Uberlegungen als Ansatzpunkt, so
z. B. die Internalisierung externer Effekte infolge von Migration oder der Abbau
von Mobilititshemmnissen im Einheitlichen Binnenmarkt. Auch diese Uberlegun-
gen vermogen jedoch ein eigenstindiges Besteuerungsrecht der EU nach dem in-
strumental approach nicht zu begriinden.

Ein weiterer theoretischer Begriindungsansatz fiir eine zentrale Besteuerungs-
kompetenz stiitzt sich auf angebliche externe Effekte der Besteuerung selbst, die
hiufig unter der Uberschrift ,Steuerwettbewerb versus Steuerharmonisierung* dis-
kutiert werden. Diesem ,,tax competition argument* zufolge soll eine Besteue-
rungskompetenz der EU dazu beitragen, die von den Kritikern eines mdglichen
Steuerwettbewerbs in der EU behaupteten unerwiinschten Effekte zu verhindern.
Diese Effekte werden vor allem in der Gefahr eines ,race to the bottom* bei der
Besteuerung mobiler Faktoren und einer daraus folgenden Unterversorgung mit
lokal begrenzten Kollektivgiitern gesehen, die angeblich eine Harmonisierung der
Besteuerung von Giitern und mobilen Faktoren bzw. eine Besteuerung auf der Zen-
tralebene (d. h. der EU) nahelege (Musgrave/Musgrave, 1990). Dariiber hinaus
konne an ein eventuelles revenue sharing zwischen der Zentralebene und den be-
troffenen Mitgliedstaaten gedacht werden (Boadway, 1992, S. 41). Allerdings las-

11*
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sen sich dieser These gewichtige Argumente entgegen halten, die insbesondere die
Moglichkeit einer Aquivalenzbesteuerung bejahen (Wellisch, 1995, S. 83 ff.). Das
Steuerwettbewerbsargument als Grundlage zentraler Besteuerung in foderativen
Systemen steht damit auf eher schwachen Fiiflen.

SchlieBlich kann eine spezifische interregionale Verteilung der Bemessungs-
grundlagen es nahelegen, Steuerkompetenzen einer hoheren foderativen Ebene zu-
zuweisen (,, regional arbitrariness argument ). Das gilt vornehmlich fiir Zolle. In
einem gemeinsamen Markt ist es ndmlich rein zufillig, in welchem Mitgliedstaat
die Zolle anfallen. Soweit daher die Berechtigung von Zéllen tiberhaupt akzeptiert
wird und sie nicht bereits als Ausdruck gruppenbezogener Interessenpolitik abge-
lehnt werden, ist es folgerichtig, die Ertrags- und Entscheidungskompetenz hierfiir
der zentralen Ebene zuzuweisen. Die derzeitige Kompetenzverteilung in der EU,
die diese Hoheiten der Gemeinschaft zuordnet, ist insoweit durchaus angemessen.
Eine Ausweitung auf andere Steuern 1aBt sich damit jedoch nicht begriinden.

3. Politische Argumente und politokonomische Kritik

Neben solchen 6konomischen Argumenten fiir eine eigene EU-Steuerkompetenz
werden von Vertretern der europdischen Institutionen neuerdings zusitzliche Argu-
mente angefiihrt, die eher politischen Charakter tragen. So hat die fiir den EU-
Haushalt zustdndige EU-Kommissarin argumentiert, eine EU-Steuer werde zu
mehr Transparenz fiir die Biirger beitragen und dariiber hinaus die Diskussion um
die ,,Nettopositionen® entschirfen (Schreyer, 2001). Beide Argumente sind jedoch
nicht iiberzeugend (vgl. im Einzelnen Caesar, 2001).

Was die angebliche Erhéhung der Transparenz betrifft, so ist es zweifellos zu-
treffend, dass das gegenwirtige Finanzierungssystem der EU gleichermallen kom-
pliziert wie intransparent fiir die europdischen Biirger ist. Eine verbesserte Infor-
mation liber die EU-Finanzen konnte daher sicher zu einem besseren Verstindnis
der Politik der EU im Allgemeinen und ihrer finanziellen Probleme im Speziellen
sowie zur Verringerung des oft zitierten Euro-Skeptizismus in der Offentlichkeit
beitragen. Um das zu erreichen, ist es jedoch keineswegs nétig, der EU eine eigene
Steuerkompetenz zuzuweisen. Erstens konnte die Uniibersichtlichkeit der EU-Ein-
nahmestruktur unschwer durch eine Verringerung der Finanzierungsquellen — ohne
Einfiihrung einer EU-Steuer — erreicht werden. Dazu wire lediglich die (bereits oft
vorgeschlagene) Umstellung auf ausschlieBlich BSP-orientierte Finanzzuweisun-
gen als einzige Einnahmequelle (neben den Zdllen) notwendig. Zweitens wire es
leicht moglich, die EU-bedingte Finanzierungslast fiir den EU-Biirger fithlbar zu
machen, wenn der jeweilige nationale Finanzbeitrag in Form eines Zuschlags zu
nationalen Steuern umgelegt wiirde. Im Prinzip kdmen dafiir wohl primér die
Mehrwertsteuer oder die (nationale) Einkommensteuer in Frage. Insgesamt besteht
damit sicherlich ein Bedarf an mehr Transparenz iiber das EU-Budget, die Frage
einer EU-Steuer hat damit jedoch nichts zu tun.
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Die These, dass eine EU-Steuer die Debatte um die Nettopositionen beenden
konnte, erscheint ebenfalls wenig stichhaltig. Im gegenwirtigen EU-Budget resul-
tieren die Umverteilungseffekte zwischen den Mitgliedstaaten in erster Linie aus
der Ausgabenstruktur, kaum dagegen aus der Einnahmenstruktur. Eine Anderung
auf der Einnahmeseite wiirde deshalb fiir sich genommen die Nettopositionen nicht
entscheidend verdndern. Auch die politische Diskussion iiber die Nettopositionen
wiirde dadurch nicht entschérft werden. Beispielsweise wiirden aus der Sicht eines
Nettozahler-Landes die Riickfliisse aus dem EU-Budgets an heimische Empfanger
dann eben nicht mehr den noch relativ transparenten Finanzbeitrdgen, sondern den
weniger transparenten Steuerzahlungen an die EU gegeniiber gestellt. Dadurch
wiirde die Transparenz der Umverteilung iiber das EU-Budgets vermutlich eher re-
duziert als erhoht, was kaum als Vorteil im Vergleich zum gegenwirtigen System
betrachtet werden sollte. Vielmehr wiirde eine intransparente Umverteilung die Ri-
siken eines moral hazard-Verhaltens sowie die Gefahr daraus resultierender Ineffi-
zienzen vergroflern. Eine Beendigung der Debatte um die Nettopositionen kann da-
her nur durch eine fundamentale Reorientierung der EU-Aufgaben und speziell
durch eine (ausgabensparende) Reform der beiden Hauptausgabenblocke GAP und
EU-Strukturpolitik erreicht werden.

Aus politékonomischer Sicht entpuppen sich die beiden angeblichen politischen
Vorziige einer EU-Steuer als leicht durchschaubarer Versuch, der EU-Ebene erhoh-
te Einnahmenspielrdume zu verschaffen. Gerade die politokonomische Perspektive
spricht jedoch dafiir, der EU kein eigenes Besteuerungsrecht zuzugestehen. Dieses
liefe ndmlich auf eine wesentliche Lockerung der Budgetrestriktion fiir die verant-
wortlichen EU-Akteure hinaus. Demgegeniiber wirkt eine Finanzierung der Ge-
meinschaft durch Finanzzuweisungen der Ausbeutungsgefahr der Biirger durch
einen EU-Leviathan und der zitierten Moglichkeit der Entstehung eines institutio-
nalisierten Steuerkartells entgegen. Die wohlfahrtsdkonomisch begriindete Skepsis
gegeniiber einer EU-Steuerhoheit wird damit durch die politdkonomischen Argu-
mente zusétzlich gestiitzt. Das gilt natiirlich um so mehr, je mehr der Gemeinschaft
neue Aufgabenkompetenzen zuerkannt wiirden, die entsprechende zusitzliche
Ausgabenbedarfe nach sich ziehen wiirden.

Das derzeit geltende System der Beitragsfinanzierung scheint somit nicht nur
kurzfristig, sondern durchaus auch auf mittlere Sicht fiir die EU angemessen und
sollte in einer reformierten EU-Finanzverfassung ausdriicklich verankert werden
(so auch Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Technologie, 1998, und Henke /Perschau, 1999, S. 137).6 Auf eine genauere Be-

6 Allerdings 148t sich hinsichtlich der Zusammensetzung und Bemessungsgrundlage(n)
fiir die nationalen Finanzbeitrage durchaus kritisch diskutieren. So wire es — wie bereits er-
wihnt — eventuell zweckmaBig, die beiden Beitragskomponenten ,,Mehrwertsteuer-Eigenmit-
tel”“ und ,,BSP-Eigenmittel* zusammenzufassen und im Grundsatz an den BSP-Anteilen zu
orientieren. Demgegeniiber hat der Wissenschaftliche Beirat beim Bundeswirtschaftsministe-
rium eine reine Erhebung der Beitrdge nach dem BSP-Anteil abgelehnt und vorgeschlagen,
zusitzlich die Entscheidungsmacht (d. h. die Stimmengewichte) im Ministerrat zu beriicksich-
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trachtung der verschiedenen Alternativen, die fiir eine eigene EU-Steuer vor-
geschlagen worden sind — etwa eine EU-Umweltsteuer, eine EU-Korperschaft-
steuer, ein EU-Zuschlag zur nationalen Einkommen- oder Umsatzsteuer’ — sei des-
halb an dieser Stelle verzichtet. Auch sollte jedem Versuch, die Obergrenze fiir die
,eigenen Einnahmen® — d. h. zugleich: fiir das Gesamtvolumen des EU-Budgets —
aufzuweichen, energischer Widerstand entgegen gesetzt werden. Das gilt insbeson-
dere angesichts der bevorstehenden Osterweiterung der EU im Jahre 2003, die die
finanziellen Probleme der EU massiv verschirfen wird. Die Aufnahme von wei-
teren zehn Lindern mit durchweg agrarisch geprigter Struktur sowie mit nied-
rigem Pro-Kopf-Einkommen und entsprechenden Strukturproblemen wird den
Finanzbedarf der EU fiir die GAP und die EU-Strukturpolitik dramatisch erhdhen.
Auch wenn Berechnungen verschiedener Reformszenarien fiir diese beiden zentra-
len Politikbereiche letztlich zu dem Ergebnis kommen, dass die Osterweiterung im
Rahmen der derzeitigen Finanzplanung finanzierbar sei (Weise, 2002, S. 835),
bleibt eine hohe Wahrscheinlichkeit, dass die geltende Eigenmittel-Obergrenze
bei den spitestens 2006 anstehenden Vereinbarungen iiber die neue Mittelfristige
Vorausschau (fiir 2007 —2013) in Frage gestellt werden konnte.

Dariiber hinaus sollte das implizite Verschuldungsverbot fiir konsumtive Zwecke
explizit festgeschrieben werden. Wendet man den oben fiir die Zuweisung von Be-
steuerungskompetenzen entwickelten Katalog wohlfahrtsokonomischer Kriterien
auf die Frage einer EU-Verschuldung an, so lassen sich keine iiberzeugenden Argu-
mente fiir eine erweiterte EU-Verschuldungskompetenz ableiten (Caesar, 1996,
S. 159 ff.). Allenfalls kénnte, um die praktizierten versteckten Formen der Kredit-
finanzierung entbehrlich und die EU-Finanzwirtschaft zugleich transparenter zu
machen, die Moglichkeit eines kurzfristigen Uberziehungskredits in Erwigung ge-
zogen werden, fiir den freilich hinsichtlich Hohe und Anwendungsvoraussetzungen
enge und prizise Grenzen zu formulieren wéren. Dariiber hinaus muf3 gerade im
Hinblick auf eine mogliche EU-Verschuldung an grundsitzliche Einwendungen
politokonomischer Art erinnert werden. So wird die kurzfristige Budgetrestriktion
des Staates durch eine Verschuldungskompetenz gelockert, zugleich werden aber
kiinftige Haushaltsspielriume durch schuldenbedingte Belastungen verringert
(Buchanan / Wagner, S. 93 f.). Ergénzend fiihren auch die hohen Zeitpraferenzraten
bei Politikern und eine Staatsschuldenillusion bei den Biirgern zu einer systema-

tigen. Dies wiirde sich ,,bremsend auf die Wiinsche einiger Mitgliedstaaten nach verstérkter
Umverteilung auswirken (Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft
und Technologie, 1998). Konkret empfiehlt der Beirat einen kombinierten Tarif, bei dem die
gesamten Beitragsleistungen zu 80 Prozent durch die Anteile am BSP der Gemeinschaft und
zu 20 Prozent durch die Stimmenanteile im Rat bestimmt wiirden. Auflerdem sollte nach
Meinung des Beitrags durchgéngig eine Selbstbeteiligung der Empfangerlander von EU-
Transfers (,,Kofinanzierung®) eingefiihrt werden, d. h. vor allem auch in der Gemeinsamen
Agrarpolitik.

7 Vgl. dazu auch das Forum ,,Does the EU Need a Tax of Its Own?* in: Intereconomics,
Vol. 36, No. 5 (September / October 2001), S. 223 ff., mit Beitrdgen von M. Schreyer, J. Haug,
Leif Mutén und R. Caesar.
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tischen Verzerrung zugunsten des Finanzierungsinstruments der dffentlichen Ver-
schuldung, weil die dkonomischen Effekte offentlicher Kreditaufnahme fiir die
Biirger intransparent und die daraus resultierenden Belastungen unsicher sind. Die-
se grundsitzlichen Bedenken gegen die Staatsverschuldung als Finanzierungs-
instrument gelten im EU-Fall eher noch verstirkt. So fehlt aufgrund der speziellen
Willensbildungsprozesse bei EU-Entscheidungen und speziell bei EU-Haushalts-
entscheidungen ein wirksamer Sanktionsmechanismus, der die verantwortlichen
politischen Akteure auf der EU-Ebene zwingen konnte, die abweichenden Préiferen-
zen der EU-Biirger im Hinblick auf eine stirkere (EU-)Verschuldung hinreichend
zu beriicksichtigen. Aus politdkonomischer Sicht sollte daher eventuellen Bestre-
bungen zur Einfithrung eines eigenen EU-Verschuldungsrechts mit besonderer
Skepsis begegnet werden.

D. Weitere Aspekte
einer europiischen Finanzverfassung

I. Reformbedarf beim Haushaltsrecht

Das komplizierte und intransparente Verfahren der Haushaltsaufstellung in der
Gemeinschaft hat immer wieder Forderungen nach einer Reform provoziert. Dabei
geht es vor allem um drei Aspekte.

Das zentrale haushaltspolitische Problem ist sicherlich die fehlende Verkniipfung
von Ausgabe- und Finanzierungsentscheidungen. Die Trennung beider Entschei-
dungsprozesse verletzt das fiir eine effiziente Finanzpolitik zentrale Korrespon-
denzprinzip, das seinerseits eine spezifische Auspragung des allgemeineren Prin-
zip der fiskalischen Aquivalenz darstellt. Aus der gegenwirtigen Praxis ergibt sich
nicht nur eine Tendenz zur Verausgabung vorhandener Mittel ohne Riicksicht auf
6konomische Notwendigkeiten, sondern auch eine Neigung, neue Ausgabenvor-
schldge eher durch zusétzliche Einnahmen als durch mégliche Einsparungen finan-
zieren zu wollen. Im Ergebnis ist damit das gegenwirtige Haushaltsverfahren
ebenso undemokratisch wie ineffizient. Insofern wire eine grundlegende Reform
des Budgetprozesses wiinschenswert, bei dem jede Ausgabe mit einem Finanzie-
rungsvorschlag gekoppelt wird, wie dies anfangs auch bei der EWG und den ande-
ren europdischen Gemeinschaften der Fall war (Blankart/Mueller, S. 11). Diese
Verklammerung der Haushaltsentscheidungen sollte mit einer Offenlegung der tat-
sachlichen Haushaltsbelastungen gegeniiber den Biirgern der Gemeinschaft als den
letztlichen Finanziers verbunden werden. Zu denken wiére z. B. an die Umlegung
der nationalen Finanzbeitrdge auf nationale Steuern. Allerdings diirfte eine der-
artige Reform nicht mit einer Lockerung der Budgetrestriktion einher gehen, weil
sonst die Gefahr einer ineffizienten Ausdehnung der Ausgaben auf europiischer
Ebene iiber den 6konomisch begriindbaren Umfang hinaus noch verstirkt wiirde.
Insofern sollte es beim Einstimmigkeitsprinzip iiber die Festlegung der Finanzbei-
triage bleiben.
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Eine zweite Quelle finanzpolitischer Ineffizienzen ergibt sich aus der Aufteilung
der Haushaltsbefugnisse auf Rat und EP und insbesondere aus der Zweiteilung der
Ausgaben zwischen ,,obligatorischen” und ,,nichtobligatorischen* Ausgaben. Die
Abgrenzung zwischen den beiden Kategorien ist nicht nur haushaltsrechtlich
fragwiirdig, sondern sie bildet zugleich seit Langem einen Streitpunkt zwischen
den beiden Haushaltsbehorden der Union (vgl. Europdische Kommission, 2002b,
S. 22 ff.). Die Unterscheidung und Abgrenzung zwischen den beiden Ausgabenka-
tegorien ist rein entstehungsrechtlich und in keiner Weise dkonomisch begriindet.
Insofern konnte man die seit Jahrzehnten vorgebrachten Forderungen des Européi-
schen Parlaments nach einer Aufhebung dieser Zweiteilung aus finanzwissen-
schaftlicher Sicht zunéchst durchaus bejahen. Allerdings spielen bei den Vorstdfen
des EP primir wohl erneut machtpolitische Faktoren die entscheidende Rolle. Eine
Ausdehnung der Haushaltsbefugnisse des EP wiirde als solche weder einen Effi-
zienz- noch einen Demokratiegewinn mit sich bringen, so lange das EP keinem
wirksamen Sanktionsmechanismus bei haushaltspolitischem Fehlverhalten unter-
liegt. Vielmehr wire zu befiirchten, dass eine Ubertragung der vollen Ausgaben-
kompetenz (und ggfs. einer entsprechend erweiterten Einnahmekompetenz) an das
Europdische Parlament zu einer tendenziellen Ausweitung des EU-Budgets fiihren
wiirde. Das gilt vor allem, wenn Haushaltsfragen dem Mehrheitsprinzip unterstellt
wiirden, weil das Europdische Parlament regelméfig ausgabenfreudiger ist als der
Ministerrat (Vaubel, 2001, S. 123). Insgesamt konnte dies auf weiter wachsende
Belastungen fiir die Nettozahlerlander hinauslaufen. Erwigenswert wire statt des-
sen, die nationalen Parlamente als die eigentlichen Reprisentanten der Biirger der
EU stirker an den finanzpolitischen Entscheidungen auf EU-Ebene zu beteiligen.
Hingewiesen sei beispielhaft auf den Vorschlag der European Constitutional
Group (1993), mafgebliche Rechtsakte der EU auch einer Verabschiedung durch
die Parlamente der Mitgliedstaaten zu unterwerfen. Auch die zuweilen kritisierte
Einstimmigkeitsregel bei EU-Haushaltsentscheidungen ist aus politokonomischer
Sicht nicht unbedingt zu beanstanden. Einstimmigkeit erhéht zwar die Konsens-
findungskosten und bewirkt tendenziell Entscheidungsverzogerungen, garantiert
jedoch zugleich, dass die erwarteten externen Kosten in Grenzen gehalten werden.

Drittens schlieBlich verfiigt die Gemeinschaft zwar seit ihrer Griindung tiber
einen umfassenden rechtlich fixierten Katalog von Haushaltsgrundsdtzen, der den
iiblichen nationalstaatlichen Regelungen weitestgehend entspricht und fiir alle
Transaktionen im Rahmen des Gemeinschaftshaushalts gilt (fiir einen Uberblick
vgl. etwa Strasser, 1991, S. 43 ff. oder Europdische Kommission, 2002b, S. 139 ft.).
Allerdings existieren neben den im Budget ausgewiesenen finanzwirtschaftlichen
Aktivitdten eine Reihe weiterer, die aullerhalb des Budgets durchgefiihrt werden.
Hingewiesen sei auf den Europdische Entwicklungsfonds (EEF), auf die umfang-
reiche Anleihe- und Darlehenstitigkeit der EGKS, der Euratom und der EWG so-
wie der EIB (vgl. Caesar, 1992, sowie Europdische Kommission, 2002a) und auf
die teilweise aus dem EU-Budget, teilweise aber auch durch getrennte Mittel
auflerhalb des EU-Budgets finanzierte Gemeinsame AuBlen- und Sicherheitspolitik
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(vgl. Monar, 1997). Alle genannten Auslagerungen versto3en zumindest gegen den
Sinn zentraler Haushaltsgrundsitze, insbesondere der Vollstindigkeit und der
Einheit des Budgets, selbst wenn formale Verstole wegen expliziter Ausnahme-
regelungen nicht gegeben sind. Entscheidender ist jedoch nicht der formal-recht-
liche, sondern der materielle Aspekt. So diirfte vor allem die fehlende Einbezie-
hung der ,intermedidren‘ Kreditoperationen in den Gemeinschaftshaushalt — ver-
bunden mit mangelnder Transparenz der damit einher gehenden innerfoderalen
Risikoverschiebungen zwischen EG-Organen, anderen EU-Institutionen und Mit-
gliedstaaten — einer rationalen Subventionspraxis und einer umfassenden demokra-
tischen Kontrolle entgegen stehen. Mit dhnlichen Argumenten hat vor allem das
Européische Parlament immer wieder die Einbeziehung der Anleihe- und Darle-
hensoperationen in den Gemeinschaftshaushalt gefordert. Dass dies bislang nicht
erfolgte, diirfte nicht zuletzt durch das Interesse der Begiinstigten dieser Operatio-
nen an einer Intransparenz der Transfereffekte, bedingt sein. So sind es genau die
erwihnten Transparenzdefizite, die eine Unsichtbarkeit der fiskalischen Belastun-
gen bewirken, die aus der Sicht der Empfinger zweifellos erwiinschter ist als eine
Offenlegung der tatsdchlichen Transfereffekte.

II. Ein erweiterter Finanzausgleich fiir die EU?

Wenn iiber Reformen des Finanzausgleichs in der EU diskutiert wird, so ist da-
mit meist nicht der Finanzausgleich i.w.S. (also die Gesamtheit der Regelungen zur
Verteilung der Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen) gemeint, sondern der
Finanzausgleich i.e.S., der sich auf Finanztransfers zwischen offentlichen Kéorper-
schaften bezieht. Im Fall der EU betrifft diese Problematik die zwischenstaatliche
Umverteilung iiber das EU-Budget, die sich derzeit primér tiber die Verteilungs-
effekte der GAP und der EU-Strukturpolitik vollzieht und ihren politischen Nieder-
schlag in der bereits seit Jahrzehnten andauernden Diskussion um die Nettopositio-
nen gefunden hat. Auch wenn die Nettopositionen zweifellos in ihrer Aussagefa-
higkeit sehr begrenzt sind und keinesfalls als monetdrer Ausdruck einer Nutzen-
Kosten-Bilanz der Mitgliedschaft eines Landes in der EU (fehl-)interpretiert
werden diirfen (vgl. dazu verschiedene Beitrdge in Caesar, 1997), sind sie doch
stets ein Gegenstand heftiger Auseinandersetzungen und divergierender Forderun-
gen nach Reformen des EU-Finanzsystems, so zuletzt bei den Debatten um die
»Agenda 2000 sowie aktuell im Rahmen der Beschliisse zur Finanzierung der be-
vorstehenden Osterweiterung, geblieben.

Fiir den Einsatz von Finanztransfers innerhalb foderativer Systeme hilt die
Theorie des Fiskalfoderalismus eine Reihe potentieller Argumente bereit. Aus allo-
kativer Sicht sind Effizienzgewinne durch Finanzausgleichszahlungen denkbar,
wenn dadurch eine Anndherung an die oben bereits erwihnte Ideallosung der fis-
kalischen Aquivalenz erreicht werden kann oder wenn unterschiedliche fiskalische
Restwerte ineffiziente Wanderungsanreize auslosen (Boadway/Flatters, 1982).
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Das verteilungstheoretische Argument fiir Finanztransfers bezieht sich auf horizon-
tale Ausgleichseffekte zwischen fiskalisch drmeren und reicheren Regionen zur
Verringerung unterschiedlicher Versorgungsstandards der Bevolkerung mit Kollek-
tivgiitern (Buchanan, 1950). Aus stabilisierungspolitischer Perspektive kann ein Fi-
nanzausgleichssystem als Versicherung gegen negative asymmetrische Schocks
dienen (Sala-i-Martin/Sachs, 1992), wobei allerdings die Finanztransfers tatséch-
lich oft nur den strukturellen Anpassungsbedarf verschleiern und damit eher lang-
fristig destabilisierend wirken kénnen. SchlieBlich wird vorgebracht, dass Finanz-
transfers notwendig seien, um die unerwiinschten Konsequenzen eines ruindsen
Steuersenkungswettlaufs fiir die Bereitstellung &ffentlicher Leistungen zu kompen-
sieren (vgl. z. B. Boadway, 1992, S. 48). Bei ndherer Priifung vermdgen allerdings
die fiskalfoderalistischen Begriindungsversuche fiir vertikale und / oder horizontale
Finanzzuwiesungen allenfalls in begrenztem Umfang zu iiberzeugen (vgl. Pitlik/
Schmid, 2000, S. 101 ff.).

Im speziellen Fall der Européischen Union kommen weitere Argumente hinzu,
die eher fiir eine Riickfilhrung als fiir eine Ausweitung der innergemeinschaft-
lichen Umverteilungsmechanismen sprechen. Zundchst werden sowohl der GAP
als auch der EU-Strukturpolitik vielféltige Ineffizienzen und zum Teil sogar per-
verse Ergebnisse bescheinigt. So profitieren z. B. von der GAP auch relativ wohl-
habende Mitgliedstaaten. Vor allem aber sprechen gewichtige politokonomische
Bedenken dagegen, den Finanzausgleich in der EU auf absehbare Zeit deutlich
auszubauen (Caesar, 1998, S. 137 f.). So wirkt ein EU-Finanzausgleich als Stabili-
sierungsinstrument eines europdischen Steuerkartells (Buchanan/Lee, 1994; Pitlik,
1998), was die Ausbeutung der Steuerzahler durch die Regierungen begiinstigt.
Dariiber hinaus schwécht ein Finanzausgleich de facto die Wirksamkeit der im
Maastrichter Vertrag und im Stabilitétspakt verankerten ,,no-bail-out“-Klausel. Da-
durch werden zusitzliche Verschuldungsanreize ausgeldst, die die Funktionsfahig-
keit der Wéahrungsunion gefdhrden konnen (Heinemann, 1995, S. 152 ff.). Weiter-
hin trégt ein Finanzausgleich zur Verschleierung finanzpolitischer Verantwortlich-
keiten bei und vermindert damit den Anreiz fiir die Finanzpolitiker, sich streng an
den Wiinschen der Biirger zu orientieren. Auch fordert ein Finanzausgleich ein
rent-seeking potentieller Empfingerlinder. Zudem birgt jedes Transfersystem,
selbst wenn es nur voriibergehend gedacht ist, ein Risiko der Perpetuierung. Hinge-
wiesen sei im EU-Fall beispielsweise auf den 1976 eingefiihrten ,,Korrekturmecha-
nismus® zugunsten Grofbritanniens (,Briten-Rabatt®), dessen Abschaffung seither
immer wieder am Widerstand Grofbritanniens gescheitert ist. SchlieBlich konnen
Finanztransfers 6konomisch erwiinschte Wanderungsbewegungen behindern. Die-
se grundsdtzlichen Risiken werden in der EU zusitzlich verstirkt durch die Schaf-
fung der Europdischen Wahrungsunion sowie durch die bevorstehende Osterwei-
terung, die den Druck auf einen Ausbau der innergemeinschaftlichen Transferpoli-
tik ebenfalls erhohen diirfte (Caesar, 1998, S. 138 ff.). Ein interessanter Vorschlag,
wie diesen Tendenzen entgegen gewirkt werden konnte, besteht in der Einrichtung
eines ,,Kompensationsfonds* mit offenen ausgewiesenen Finanztransfers zwischen
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den EU-Staaten (und makrodkonomischen Auflagen) bei gleichzeitiger weitgehen-
der Renationalisierung der EU-Agrarpolitik und der EU-Strukturpolitik (Heine-
mann, 1995). Da der Umsetzung eines solchen Vorschlags allerdings offenkundige
politokonomische Interessen der gegenwirtigen Empfangerlander entgegen stehen,
diirften die Chancen fiir eine Realisierung eher bescheiden sein. Um so wichtiger
ist dann die bereits erwdhnte Beibehaltung strikter und enger Begrenzungen auf
der Finanzierungsseite des EU-Budgets.

III. EU-Rahmenregeln fiir die nationalen Finanzpolitiken?

1. Fiskalische Restriktionen in der EWWU?

Seit 1999 ist aufgrund der Maastrichter Beschliisse zur Verwirklichung einer
Europdischen Wirtschafts- und Wiahrungsunion die Geldpolitik in der Eurozone
zentralisiert. Die Finanzpolitik ist jedoch im Grundsatz in der Kompetenz der Mit-
gliedstaaten verblieben. Zwar wurde 1993 mit der sog. Multilateralen Uber-
wachung nach Art. 99 EGV ein neues Instrument geschaffen. Dieses sollte der Ver-
besserung der — im Grundsatz bereits in Art. 6 [ und Art. 195 EWGV und Art. 103
EGYV a.F. vorgesehenen sowie durch den 1964 eingerichteten Ausschuf fiir Wirt-
schaftspolitik institutionalisierten — Koordinierung der Wirtschafts- und Finanz-
politik dienen. Die MaBnahmen der Multilateralen Uberwachung (Festlegung ge-
meinsamer Ziele, jihrliche Uberpriifung) haben jedoch lediglich empfehlenden
Charakter und enthalten kein Sanktionspotential. Im Gegensatz dazu sind mit den
in Art. 104 EGV verankerten Vorschriften zur Einhaltung der ,,Haushaltsdisziplin®
bindende Verpflichtungen geschaffen worden, die durch den ,,Stabilitits- und
Wachstumspakt™ (SWP) von 1997 nochmals konkretisiert und verschirft wurden.
Nach Art. 104 EGV sind die Mitgliedstaaten gehalten, ,,liberméBige Defizite* zu
vermeiden. Bei der Uberwachung der Entwicklung der Haushaltslage orientiert
sich die Europdische Kommission, die mit der Priifung auf der ersten Stufe des
Verfahrens betraut ist, an den beiden finanzpolitischen Kriterien, die auch bei der
Entscheidung iiber eine Mitgliedschaft in der Wéahrungsunion zugrunde gelegt wer-
den, ndmlich dem Defizitkriterium (3 % des BIP) und dem Schuldenstandskrite-
rium (60 % des BIP). Auch wenn beide Kriterien durch Ausnahmetatbestiande rela-
tiviert werden und das Sanktionsverfahren dariiber hinaus keinem Automatismus
unterliegt, sondern stets politische Mehrheitsbeschliisse getroffen werden miissen,
sind mit dem Maastrichter Vertrag erstmals in der Finanzgeschichte souveridne
Staaten eine volkerrechtlich bindende Verpflichtung zu einer soliden Finanzpolitik
eingegangen. Der SWP hat diese Vorschriften insofern ergénzt, als er die Mitglied-
staaten ausdriicklich auf ,,das mittelfristige Ziel eines nahezu ausgeglichenen oder
einen Uberschufl aufweisenden Haushalts* verpflichtet. Dariiber hinaus wird im
SWP ausdriicklich formuliert, dass ,,das Festhalten an dem Ziel eines soliden ...
Haushalts . .. es den MS ermoglichen (wird), die normalen Konjunkturschwankun-
gen zu bewiltigen®, ohne dabei den Referenzwert zu tiberschreiten. Zugleich wur-
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den die Sonderfille, in denen die 3 %-Grenze ,,ausnahmsweise* iiberschritten wer-
den darf, konkretisiert. Die Defizitiiberschreitung muf3 entweder auf ein ,,auBer-
gewohnliches Ereignis®, das sich der Kontrolle des betreffenden MS entzieht (z. B.
Naturkatastrophe), oder auf einen ,,schwerwiegenden Wirtschaftsabschwung* zu-
riickzufiihren sein (d. h. auf eine Schrumpfung des BIP um mehr als 2 % im Jahr).

Angesichts der Tatsache, dass die haushaltspolitischen Regeln des Maastrichter
Vertrags und des SWP zweifellos einen massiven (potentiellen) Eingriff in die
finanzpolitische Hoheit und Entscheidungsfreiheit souverdner Staaten darstellen,
ergibt sich die Frage nach der Rechtfertigung und ZweckméiBigkeit dieser Regeln
als Bestandteil einer europdischen Finanzverfassung. Dazu ist erstens die Frage zu
priifen, welche Argumente sich fiir eine Begrenzung der (gesamtstaatlichen) Neu-
verschuldung und des Schuldenstandes aus 6konomischer Sicht anfiihren lassen.
Zweitens wire nach der Sinnhaftigkeit der konkreten Grenzen (3 % bzw. 60 %) zu
fragen. Beide Probleme sind im Schrifttum hinreichend diskutiert worden (Uber-
blick bei Caesar, 2003). Die Antwort auf die erste Frage hingt letztlich davon ab,
wieweit man den Sanktionskriften des Marktes als Disziplinierungsmechanismus
gegen eine ausufernde Staatsverschuldung vertraut. Die Befiirworter von Verschul-
dungsregeln gehen davon aus, dass eine zunehmende Staatsverschuldung speziell
in einer Wahrungsunion unerwiinschte Wirkungen habe, die durch die Marktkrifte
nicht hinreichend sanktioniert wiirden. Deshalb seien die Verschuldungsrestriktio-
nen des Maastrichter Vertrages und des SWP notwendig. Folgt man dieser Sicht-
weise zumindest im Grundsatz, so stellt sich die zweite Frage nach der dkono-
mischen Begriindbarkeit der konkreten Werte fiir die beiden Verschuldungskrite-
rien. Hierzu ist zunidchst anzumerken, dass es weder fiir die 3 %-Grenze noch fiir
die 60 %-Grenze eine theoretische Grundlage gibt. Beide Werte sind lediglich
allein historisch zu erkliren, da sie auf den ex post-Durchschnittswerten der EG-
Lander unmittelbar vor Abschlufl des Maastrichter Vertrages abgeleitet wurden
(vgl. Caesar, 1994, S. 257). Eine solche wohlfahrtsdkonomisch fundierte Kritik
verkennt jedoch den politékonomischen Kern der Verschuldungsregeln des Maas-
trichter Vertrages und des SWP. Aus dieser Perspektive sind die dort enthaltenen
Bekenntnisse zur Einhaltung von Haushaltsdisziplin und zur mittelfristigen Ver-
meidung von Defiziten als Abgabe eines politischen Versprechens zu interpretie-
ren. Dieses besteht in der Selbstverpflichtung der politischen Entscheidungstriger,
eine stabilitdtsorientierte Geldpolitik, abgesichert durch die Verpflichtung der Zen-
tralbank auf das Ziel der Preisstabilitit und durch die Bestimmungen zur Unab-
héngigkeit der Zentralbank von politischen Instanzen, nicht durch eine leichtfertige
Finanzpolitik zu gefdhrden.

Hinsichtlich der faktischen Bindungskraft der Regeln von Maastricht bzw. des
SWP ist freilich erhebliche Skepsis anzumelden. So spiegelt bereits die Schaffung
des SWP ein Mifitrauen in die faktische Einhaltung der Regeln des Maastrichter
Vertrages, insbesondere der in Maastricht vereinbarten no bail out-Regel, wider.
Das entscheidende politokonomische Problem des SWP bildet jedoch die Frage,
ob eine ernsthafte Anwendung seiner Regeln in der politischen Realitdt iiberhaupt
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erwartet werden konne oder ob der Pakt nicht lediglich als ein ,paper tiger
(Artis / Winkler, 1999, S. 183) einzustufen sei, dessen Umsetzung letztlich an poli-
tischem Opportunismus scheitern werde. Betrachtet man die bisherige Bilanz der
tatsdchlichen Anwendung des SWP, so scheinen sich diese Annahmen weitgehend
zu bestdtigen. Zwar sind im Jahr 2002 gegen zwei ,Siinderldnder® (Portugal,
Deutschland) offizielle Verfahren er6ffnet worden, deren Handhabung jedoch er-
hebliche Zweifel daran offen 14Bt, dass man bis zum letzten Schritt der Geldstrafen
zu gehen bereit sein wird. Diese Skepsis wird durch das mehr als groBziigige Zuge-
stindnis an Frankreich im Jahr 2003 (Verzicht auf Verminderung des strukturellen
Defizits um 0,5 % in 2003 trotz deutlicher Uberschreitung der 3 %-Grenze) weiter
gendhrt. In die gleiche Richtung deuten schlieBlich auch die anhaltenden Vorstofe
zur Reform des SWP in den verschiedensten Varianten, die jedoch allesamt auf ei-
ne offizielle Aufweichung seiner Regeln hinauslaufen (vgl. Caesar, 2003).

Mag man daher auch betrichtliche Zweifel an der faktischen Einhaltung der
Schuldenregeln des Maastrichter Vertrages bzw. des SWP haben, bleibt der polit-
okonomische Kern dieser Regeln dennoch unbestreitbar. Solange positive Anreize
fiir Politiker zu einer Vermeidung von Defiziten fehlen und Haushaltskonsolidie-
rung ein Kollektivgut darstellt, werden die politische Akteure stets versucht blei-
ben, eher auf das Instrument der 6ffentlichen Verschuldung zuriickzugreifen, als
die nachhaltige, aber unpopuldre Strategie einer Haushaltskonsolidierung iiber
Ausgabekiirzungen zu verfolgen. Hiergegen stellen die auf EU-Ebene eingefiihrten
Restriktionen fiir die Schuldenpolitik der Mitgliedstaaten zwar nur eine second
best-Losung dar. So lange jedoch die first best-Losung — ndmlich ein in der Verfas-
sung verankertes Gebot eines ausgeglichenen o6ffentlichen Haushalts, wie es von
prominenten Vertretern der Neuen Politischen Okonomie wiederholt gefordert wor-
den ist — kaum durchsetzbar erscheint, sollten die existierenden Verschuldungs-
grenzen nicht aufgeweicht, sondern vielmehr ausdriicklich und in unverdnderter
Form in eine EU-Finanzverfassung aufgenommen werden.

2. Steuerharmonisierung oder Steuerwettbewerb?

Seit Griindung der EWG ist immer wieder die Forderung erhoben worden, die
Steuersysteme der Mitgliedstaaten zu harmonisieren, d. h. die Strukturen, die Be-
messungsgrundlagen und ggfs. die Sdtze wesentlicher Steuern stirker aufeinander
abzustimmen. Die Klarung der Frage, ob eine solche Harmonisierung (seit 2000
bevorzugt die Europidische Kommission den Begriff ,,Koordinierung®) der Steuer-
systeme und einzelner Steuern notwendig oder aber unerwiinscht ist, gehdrt daher
ebenfalls zu den Punkten, auf die eine europdische Finanzverfassung eine Antwort
geben muBl (Caesar, 2002c, S. 145 ff.).

Aus wohlfahrtstheoretischer Sicht hingt das Urteil entscheidend davon ab, wel-
che Wirkungen einem Steuerwettbewerb, also einer Situation ohne Harmonisie-
rung, zugeschrieben werden. Die Forderung nach Harmonisierung stiitzt sich vor
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allem auf drei Argumente, die freilich bei ndherer Priifung alle nur unter spezi-
fischen Annahmen haltbar sind (Pitlik 1998, S. 174 ff.):

Die These des ,,levelling the playing field” (7anzi/Bovenberg, 1990, S. 172)
geht davon aus, dall mobiles Finanz- und Realkapital nur dann seine produktivsten
Verwendungen finde, wenn steuerliche Differenzen bei Giiter- und Kapitalsteuern
beseitigt seien. Unterschiedliche nationale Steuern werden daher als fiskalische
Barrieren fiir die Entfaltung des Binnenmarktes betrachtet (Andel, 1983, S. 351 ff.).
Diese Argumentation 14t aber auler acht, daf3 steuerlichen Unterschieden durch-
aus entsprechend differierende Standortvorteile gegeniiberstehen kénnen.

Ein weiteres, bereits erwihntes, Argument einer mdglichen Unterversorgung mit
Kollektivgiitern befiirchtet als Folge des Wettbewerbs um mobile Steuerquellen
ein ,,Steuer-Dumping® (Europdische Kommission, 1996). Insbesondere die Kapi-
talbesteuerung ziehe eine Erosion der nationalen Bemessungsgrundlagen und da-
mit eine Gefdhrdung der Finanzierung staatlicher Leistungen nach sich (kritisch
dazu etwa Huber, 1997). Ein solcher ruindser Steuerwettlauf kénne nur durch eine
Steuerharmonisierung vermieden werden. Wiirde aber eine Kapitalsteuer zur
Finanzierung kapitalbezogener 6ffentlicher Giiter (etwa in Form von Infrastruktur-
leistungen) erhoben, so wire insoweit eine Aquivalenzfinanzierung moglich.
Allerdings konnten Finanzierungsdefizite nur unter speziellen Annahmen iiber den
Homogenitdtsgrad der Nutzungskostenfunktion vermieden werden (Sinn, 1997,
S. 21 ff).

SchlieBlich vermutet die These vom ,,Zusammenbruch des Wohlfahrtsstaates®,
daB} eine nicht harmonisierte Steuerpolitik die Verringerung sozialstaatlicher Um-
verteilungsmafBinahmen bewirken konnte, weil sich einzelne Staaten durch einen
radikalen Abbau von Sozialleistungen Wettbewerbsvorteile verschaffen wollten
(Wildasin, 1992). Auch diese Argumentation unterstellt aber eine Nicht-Aquiva-
lenz zwischen der Steuerbelastung des mobilen Kapitals und dem moglichen Nut-
zen nationaler Umverteilungssysteme. Verteilungsgerechtigkeit und sozialer Frie-
den stellen jedoch, wie empirische Studien belegen, keineswegs unbedeutende, po-
sitiv bewertete Standortfaktoren dar (4lesina / Perotti, 1996).

Erscheinen bereits die wohlfahrtstheoretischen Argumente fiir eine Steuerhar-
monisierung eher schwach begriindet, so werden die Bedenken gegen eine weit-
gehende Angleichung der Besteuerungsbedingungen aus politékonomischer Sicht
zusitzlich gestiitzt. So betrachtet die Public Choice-Theorie einen Steuerwett-
bewerb in foderativen Systemen als Mittel zur Zdhmung des Leviathan-Staates.
Demgegeniiber wirkt eine internationale Steuerharmonisierung wie ein politisches
Kartell, das nationalen Politikern die Durchsetzung ihrer Eigeninteressen zu Lasten
der Biirger und damit deren Ausbeutung erlaubt (Cnossen, 1990). Diese Folgerun-
gen sind freilich nicht mehr so eindeutig, wenn Uberlegungen der Interessengrup-
pentheorie beriicksichtigt werden (Pitlik, 1997, S. 251 ff.). Ein Steuerwettbewerb
kann zwar einerseits dazu beitragen, die Gewéhrung steuerlicher Vergiinstigungen
fir privilegierte Interessengruppen einzuddmmen. Andererseits ist es nicht aus-
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zuschlieBen, dafl der Steuerwettbewerb die relativen politischen Einfluchancen
von mobilen und immobilen Faktoren verdndert und deshalb Politiker dazu ver-
leitet, neue steuerliche Ausnahmetatbestinde zugunsten von Interessengruppen zu
schaffen.

Nach Abwigung aller Argumente diirfte ein begrenzter Steuerwettbewerb in der
EU einer Steuerharmonisierung vorzuziehen sein. Das gilt vor allem bei Beriick-
sichtigung der politdkonomischen Argumente, die den fiskalischen Wettbewerb als
Instrument zur Disziplinierung der nationalen Regierungen und als Schutz gegen
eine Ausbeutung der Steuerzahler begreifen. Allerdings muf3 durch ein geeignetes
Regelwerk verhindert werden, dass die einzelnen Lander in einen ruindsen Steuer-
wettbewerb eintreten und/oder die Steuerpolitik als protektionistisches Ersatz-
instrument nutzen (ihnlich Genser, 1997, S. 114). Die gleichen Uberlegungen gel-
ten — mit umgekehrten Vorzeichen — fiir die nationalen Subventionspolitiken im
Binnenmarkt; der europdischen Beihilfenkontrolle kommt deshalb besonderes Ge-
wicht zu. Im Bereich der Besteuerung konnte die Losung zur Einddmmung eines
europiischen ,Vergiinstigungsstaates‘ darin liegen, bei der Unternehmensbesteue-
rung zwar die Bemessungsgrundlagen zu harmonisieren, jedoch die Steuersitze
dem zwischenstaatlichen Wettbewerb zu tiberlassen.

F. Zusammenfassung

Die Frage nach einer zweckmaBigen Finanzverfassung fiir die EU hat in jlingster
Zeit vor allem durch die Verwirklichung der Europdischen Wahrungsunion, durch
die Diskussionen des ,,Konvents zur Zukunft Europas“ und durch die beschlossene
Osterweiterung neue AnstoBe erhalten. Insbesondere geht es um die kiinftige Auf-
teilung der 6konomischen Aufgaben zwischen der Gemeinschaft und den Mitglied-
staaten sowie um die Kompetenzverteilung beziiglich der Finanzierung der EU-
Aufgaben. Die Beurteilungskriterien fiir eine Finanzverfassung hingen allerdings
entscheidend von dem zugrunde gelegten Staatsbild ab. Wahrend aus der Perspek-
tive der Wohlfahrtsdkonomik eine mdoglichst effiziente Zuordnung nach fiskalfode-
ralistischen Mafstiben anzustreben ist, steht aus politékonomischer Sicht der
Schutz der Biirger/Steuerzahler vor staatlicher Willkiir und Ausbeutung durch
wirksame Beschriankungen fiir die politischen Akteure im Vordergrund. An diesen
Kriterien gemessen, sollten die meisten gegenwirtigen EU-Aufgaben auf die natio-
nale Ebene zuriick verlagert werden. Statt dessen sollte sich die EU auf die Bereit-
stellung EU-weiter Offentlicher Giiter konzentrieren. Auf der Finanzierungsseite
erscheint die Beibehaltung des derzeit geltenden Systems der Beitragsfinanzierung
nicht nur kurzfristig, sondern auch auf mittlere Sicht fiir die EU angemessen. Wei-
tere Aspekte einer reformierten EU-Finanzverfassung betreffen Fragen des Haus-
haltsrechts sowie mogliche EU-Restriktionen fiir die nationalen Haushaltspolitiken
im Bereich der Verschuldungspolitik (Stabilitdtspakt) und der Besteuerung (Steuer-
harmonisierung versus Steuerwettbewerb). Bei allen diesen Fragen sind neben
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Aspekten der allokativen Effizienz stets auch solche der konstitutionellen Effi-
zienz zu berticksichtigen.
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Der Stabilitiats- und Wachstumspakt:
Eine Analyse unter Beriicksichtigung konstitutionen-
und institutionenokonomischer Aspekte

Von Renate Ohr und André Schmidt*, Gottingen

Abstract

By applying the concepts of institutional and constitutional economics, this
paper addresses the question to what extent a reform of the stability pact will be
efficient and appropriate. The starting point of the analysis is the assumption that
the stability pact will yield disciplining effects only if it will be credibly applied.
Enhancing credibility presupposes that the objectives of the pact are credible them-
selves and that non-compliance will be contemporarily and strictly sanctioned.

The authors conclude that the objectives of the stability pact correspond to the
requirements concerning credibility. However, the procedural design of the enfor-
cement mechanism shows substantial deficits. Therefore, an institutional reform of
the procedural design following the notion of the separation of powers is proposed,
in order to enhance the credibility with respect to the stability pact’s enforcement.
Suitable institutional mechanisms, which guaranty the compliance with, and the
enforcement of, the stability pact, are unalterable prerequisites for transforming
the stability pact into an effective disciplining device in the long run.

A. Einfiihrung und Gang der Untersuchung
I. Der Stabilitéiits- und Wachstumspakt in der Diskussion

Der Stabilitits- und Wachstumspakt' ist ein wesentlicher Pfeiler der européi-
schen Wirtschafts- und Wihrungsunion. Obwohl grundsitzlich Ubereinstimmung
dahingehend besteht, dass die Wahrungsunion nur dann dauerhaft erfolgreich sein
kann, wenn sich die Regierungen der teilnehmenden Staaten einer gewissen Haus-
haltsdisziplin unterwerfen, ist die diesbezligliche Konkretisierung der Budgetgren-

* Die Autoren danken den Teilnehmern der Jahrestagung des Wirtschaftspolitischen Aus-
schusses sowie Friedrich L. Sell und Stefan Voigt fiir wertvolle Anregungen.

I Im Folgenden manchmal auch nur ,,Stabilitatspakt™ genannt.
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zen jedoch nach wie vor umstritten. So leben die kontroversen Diskussionen in
regelméBigen Abstdnden wieder auf, insbesondere seitdem der im Stabilitétspakt
verankerte Sanktionsmechanismus tatsdchlich zum Einsatz zu kommen droht.
Dabei geht es zunehmend immer weniger um die Frage, wie die Defizitkriterien
eingehalten werden konnen, sondern nur noch darum, unter welchem Vorwand
man sich dieses allzu strengen Regimes entziehen kann. Als Argument fiir eine
,Flexibilisierung® oder Reform des Stabilititspaktes wird oft die Notwendigkeit
der Abmilderung von Rezessionen mittels staatlicher Konjunkturprogramme an-
gefiihrt.

Die 6konomische Forschung iiber den Stabilitéts- und Wachstumspakt konzen-
trierte sich bisher vor allem auf dessen Wirkungen hinsichtlich der nationalen
Budgetdisziplin und damit verbunden der Glaubwiirdigkeit und Effizienz der Geld-
politik der Europdischen Zentralbank (z. B. Artis/Winkler, 1997, Beetsma/Uhlig,
1997, Eichengreen, 1997). Dabei wird jedoch stets implizit von der Annahme aus-
gegangen, dass der Pakt zu jeder Zeit strikt angewendet wird und es grundsitzlich
zu einer Sanktionierung kommt, wenn sich einzelne Mitgliedstaaten nicht stabili-
tétskonform verhalten.

Von der Erfiillung dieser Annahme kann jedoch nicht ohne weiteres ausgegan-
gen werden, wie die Diskussionen seit Frithjahr 2002 zeigen, als sich die deutsche
Regierung erfolgreich gegen einen — eindeutig begriindeten — blauen Brief aus
Briissel zur Wehr setzte. Es folgte die AuBerung des Prisidenten der Européischen
Kommission, Romano Prodi, der Stabilititspakt sei ,,dumm®, womit quasi der offi-
zielle Startschuss fiir die derzeitige politische, aber auch wissenschaftliche Dis-
kussion tiber die kiinftige Anwendung des Stabilitdtspaktes gegeben war. In dieser
Debatte geht es zum einen darum, ob und gegebenenfalls wie der Stabilitdtspakt
reformiert werden sollte, um mehr Spielraum fiir expansive Fiskalpolitik in Rezes-
sionsphasen zu schaffen, zum anderen aber auch darum, inwieweit der politische
Einfluss auf die Sanktionsentscheidungen zu reduzieren sei (Calmfors u. a., 2003).
Auf der politischen Ebene scheint bereits niemand mehr von einer konsequenten
Umsetzung des Stabilitétspaktes auszugehen; dies zeigt sich insbesondere anhand
der gegenwirtigen Tendenz in einigen Lindern des Euroraums, den Irak-Krieg und
die weltweite konjunkturelle Abwértsentwicklung als unbestreitbare Rechtfer-
tigung fiir eine Abweichung von den im Stabilitdtspakt konstituierten Verschul-
dungskriterien anzusehen.

I1. Ziel der Untersuchung

Mit der oben beschriebenen aktuellen Entwicklung muss sich aber auch der Fo-
kus der theoretischen Diskussion iiber den Stabilitéts- und Wachstumspakt dndern.
Es geniigt nicht, dessen makrookonomische Wirkungen zu erforschen, sondern es
ist zundchst einmal zu analysieren, ob und gegebenenfalls wie ein solcher Pakt
tiberhaupt glaubwiirdig umgesetzt werden kann. Dieser Problemkreis ist in der
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wirtschaftswissenschaftlichen Diskussion bisher mit wenigen Ausnahmen (Sutter,
2000) weitgehend ausgeblendet worden. Genau an diesem Punkt will daher die
vorliegende Untersuchung ansetzen. Ziel der Analyse ist es, auf der Basis der
grundlegenden Aussagen der Konstitutionen- und Institutionenékonomik Reform-
vorschldge fiir einen Stabilitdtspakt auszuarbeiten, der die Mitgliedstaaten eindeu-
tig und ohne Ermessensspielriume zu stabilitdtskonformem Verhalten zwingt.
Denn nur dann, wenn gewiahrleistet ist, dass sich die Mitgliedstaaten an den Stabi-
litdtspakt halten (miissen), besitzt er Glaubwiirdigkeit und kann seiner Funktion als
Garant einer stabilen Wihrung auch gerecht werden.

Die Notwendigkeit der Schaffung eines glaubwiirdigen Stabilitdtspaktes gewinnt
vor allem auch vor dem Hintergrund der Osterweiterung der Europdischen Union
an Bedeutung. In absehbarer Zukunft werden die Staaten Mittel- und Osteuropas
nicht nur der Europdischen Union beitreten, sondern auch eine Mitgliedschaft in
der Wihrungsunion anstreben. Durch die damit verbundene zunehmende Hetero-
genitdt der Mitgliedsldnder der Wahrungsgemeinschaft wird es jedoch fiir die
Europdische Zentralbank noch schwieriger, eine fiir alle addquate gemeinsame
Geldpolitik zu formulieren und zu praktizieren. Umso wichtiger ist es dann, dass
nicht noch ein weiteres ,,Storfeuer durch mangelnde Budgetdisziplin der alten
oder neuen Mitgliedsldnder hinzu kommt und politische und 6konomische Span-
nungen bei der Frage der Einhaltung der Defizitkriterien auftreten. Sollte bis dahin
der Stabilitdtspakt nicht an Glaubwiirdigkeit hinzu gewonnen haben, wird er die
Bewihrungsprobe der Osterweiterung nur schwer bestehen. Daher werden die
empfohlenen Reformmafnahmen vor allem auch vor dem Hintergrund dieser
Herausforderung gesehen.

Die Untersuchung gliedert sich im Wesentlichen in drei Teile. Zunédchst werden
Ziele und Verankerung des Stabilitétspaktes im Geflige der Wirtschafts- und Wéh-
rungsunion diskutiert. Im nichsten Schritt erfolgt dann die konstitutionen- und in-
stitutionendkonomische Betrachtung des Stabilititspaktes. Dabei wird vor allem
die Bedeutung der Glaubwiirdigkeit fiir langfristig stabiles stabilitdtskonformes
Verhalten heraus gearbeitet, um dann der Frage nachzugehen, durch welche institu-
tionellen Moglichkeiten Glaubwiirdigkeit erzielt werden kann. Diesen Moglichkei-
ten wird der status quo des bestehenden Stabilitdts- und Wachstumspaktes gegen-
iibergestellt. Aus dem Vergleich zwischen den bestehenden Regelungen und den
theoretisch abgeleiteten Bedingungen zur Schaffung von Glaubwiirdigkeit werden
dann im letzten Schritt Reformvorschlige abgeleitet.
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B. Aufgabe und Bedeutung
des Stabilitits- und Wachstumspaktes

I. Die Ziele des Stabilitits- und Wachstumspaktes

Eine Wihrungsgemeinschaft mit einer einheitlichen Geldpolitik, aber nationalen
Haushaltspolitiken braucht einen institutionellen Rahmen, der einen finanzpoliti-
schen Grundkonsens zwischen den Mitgliedsldndern gewahrleistet. Dieser Grund-
konsens muss darin bestehen, dass die Finanzpolitik der einzelnen Mitgliedstaaten
so gestaltet wird, dass die Staatshaushalte nachhaltig solide und auf Dauer trag-
fahig sind. Es soll damit sicher gestellt werden, dass die Teilnehmer der Wahrungs-
union keine nationale Finanzpolitik zulasten anderer Mitgliedsldnder bzw. ent-
gegen der Zielrichtung der gemeinsamen Wahrungspolitik betreiben.

Grundsitzlich kann hohe Staatsverschuldung die Stabilitdt einer Wahrung beein-
trachtigen. Je hoher der Schuldenstand ist, um so groBer ist die Gefahr, dass die
verantwortliche Regierung versucht — soweit sie die Mdglichkeit dazu hat — sich
iber Inflation zu entschulden. Auch eine institutionell unabhidngige Notenbank
kann dabei zumindest unter moralischen Druck geraten, die Geldpolitik expansiver
als geplant auszurichten. Anhaltend hohe Neuverschuldung fiihrt dariiber hinaus
zu einem Anstieg der Kapitalmarktzinsen und kann hierdurch (produktive) privat-
wirtschaftliche Investitionstitigkeit verdrangen. Je ldnger eine unsolide Haushalts-
politik anhilt und je hoher der Schuldenstand ist, um so wahrscheinlicher wird ein
Vertrauensverlust gegeniiber der Volkswirtschaft. Dies kann zu Kapitalabfliissen
und zu einer Abwertung der Wihrung — mit entsprechenden inflationdren Effek-
ten — fiihren.

In einer Wéhrungsunion werden nun alle Partnerldnder vom unsoliden Haus-
haltsgebaren eines einzelnen Landes betroffen (Ohr, 1996, S. 104). Ein wachsen-
des Budgetdefizit in einem Mitgliedsland bewirkt negative externe Effekte in Form
von Zinserhhungen und Wechselkursverdanderungen in der gesamten Gemein-
schaft. Da innerhalb einer Wahrungsunion keine wechselkursbedingten Risiko-
pramien mehr bestehen, ist der Kapitalmarkt durch eine hohe Substituierbarkeit
der Kapitalanlagen gekennzeichnet. Das Kapital fliet daher in das Land mit der
hohen Neuverschuldung, so dass es zu einer monetiren Alimentierung der Fiskal-
defizite in diesem Land kommt — allerdings zulasten des finanziellen Spielraums
der Partnerldnder. Die Aneignung eines wachsenden Anteils der Ersparnisse einer
Waihrungsgemeinschaft durch einzelne unsolide agierende Regierungen ist also
nicht auszuschlieBBen (Fuest 1993, S. 124). Weiterhin kann die zunehmende Zins-
belastung in den Landern mit der relativ hohen Staatsschuld dazu fithren, dass die-
se versuchen, Druck auf die gemeinschaftliche Notenbank auszuiiben, damit sie
eine expansivere und damit zinssenkende Geldpolitik einleitet.

In einer Wahrungsunion {ibernimmt also die Gemeinschaft einen Teil des zins-
induzierten und gegebenenfalls wechselkursinduzierten crowding outs der Staats-
verschuldung des einzelnen Mitgliedslandes (Wyplosz, 1991, S. 178 f.) und sie
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tragt auch etwaige inflationdre Folgen mit. Die Abwélzung eines Teils der nega-
tiven Folgen der eigenen Staatsverschuldung auf die Partnerlédnder ldsst aber die
nationalen Grenzkosten der staatlichen Neuverschuldung eines Landes sinken und
kann daher dazu fiihren, dass die Verschuldungsbereitschaft wichst (Buti/ Giudice,
2002, S. 824).

Diesen Uberlegungen konnte allerdings entgegenstehen, dass die Kapitalmirkte
Schuldtitel unsolider Regierungen auch in einer Wahrungsunion mit Risikoauf-
schldgen bei den Zinsen belegen und somit direkt sanktionieren konnten. Inwie-
weit dies der Fall sein wird, hidngt u. a. davon ab, ob eine Solidarhaftung aller an
der Wihrungsunion beteiligten Staaten erwartet werden kann (bail out). Im EG-
Vertrag (Art. 103) wird die Ubernahme von Schulden durch andere Mitgliedslin-
der ausgeschlossen (no-bail-out Klausel). Die Glaubwiirdigkeit dieses Haftungs-
ausschlusses ist allerdings nicht unumstritten, da sich die Europdische Union ja
ansonsten eher als Solidargemeinschaft versteht und ein Haftungsausschluss im
Krisenfall auch eine Bedrohung fiir die weitere Existenz der Wéhrungsunion dar-
stellen wiirde (Siebert, S. 5 f.). Ist die no-bail-out Klausel aber unglaubwiirdig, so
werden auch Liander mit einem tibermdfigen Defizit keine gravierenden Bonitéts-
und Liquiditétsrisiken tragen miissen und entsprechend auch keinen Risiko-
zuschlag auf ihren Zinsen erfahren.

Ein weiterer Grund fiir eine mdglicherweise abnehmende Fiskaldisziplin in der
Wiéhrungsunion ist die Verschiebung der Verantwortung fiir die Wéahrungsstabilitit
von der nationalen Ebene hin zur Gemeinschaftsebene. Nationale Regierungen
werden sich die negativen Folgen ihres Haushaltsgebarens auf die Wahrungsstabi-
litdt nicht mehr zurechnen lassen, sondern die Verantwortung dafiir allein der Eu-
ropdischen Zentralbank zuweisen. Da bei nationaler Geldpolitik und nationaler
Wihrung die Qualitdt der Wahrung — abzulesen an niedrigen Zinsen und Inflati-
onsraten sowie stabilen Wechselkursen — auch als Indiz fiir die Qualitdt der Regie-
rungspolitik angesehen wird, ist eine Regierung mit eigener nationaler Wahrung
einem groferen Druck ausgesetzt, eine stabilititsgerechte Politik zu betreiben. In
einer Wahrungsunion ist dieser Mechanismus des Wahrungswettbewerbs dagegen
ausgeschaltet, so dass Regierungen sich eher als free-rider verhalten konnen (Ohr
1996, S. 111).

Es wird somit deutlich, dass grundsitzlich zwar Konsens dariiber besteht, dass
solide Staatsfinanzen ein generell anzustrebendes Ziel sind, doch steht der be-
grenzte Zeithorizont politischen Handelns und die kurzfristige, personliche Nut-
zenorientierung der politischen Entscheidungstriger dem langfristigen Ziel nach-
haltiger Haushaltskonsolidierung oftmals entgegen.” Und gerade in einer Wih-
rungsunion besteht dariiber hinaus noch die Gefahr, dass mit moral hazard
und hierdurch steigender Verschuldungsbereitschaft zu rechnen ist. In einer Wih-
rungsunion scheint der politische Netto-Nutzen hdherer Defizite zundchst be-

2 Vgl. als Uberblick zu politdkonomischen Schuldenansitzen Persson/ Tabellini (2000).
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sonders hoch auszufallen, da die negativen Auswirkungen sich auf die gesamte

Gemeinschaft verteilen und damit fiir das verursachende Land selbst geringer
3

werden.

Hieraus erwichst die Aufgabe des Stabilitits- und Wachstumspaktes, ndmlich
durch konkrete Regeln und Budgetgrenzen sowie Sanktionen bei deren Nicht-
einhaltung eine institutionelle Absicherung nationaler Haushaltsdisziplin in der
Wihrungsunion zu gewéhrleisten.

I1. Der Stabilitits- und Wachstumspakt im Rechtsgefiige
der europiischen Wirtschaftsverfassung

Die Basis fiir den Stabilitdts- und Wachstumspakt wurde bereits mit der Ver-
abschiedung der Wirtschafts- und Wéhrungsunion im Vertrag von Maastricht ge-
schaffen. Der damals neu eingefiigte Art. 104c (heute Art. 104) EGV verpflichtet
die Mitgliedstaaten zur Vermeidung iiberméBiger offentlicher Defizite und regelt
die Kompetenzen von Europdischer Kommission und Rat fiir den Fall, dass sich
die Staaten nicht an diese Verpflichtungen halten. Der eigentliche Stabilitéts- und
Wachstumspakt findet sich nicht in den primérrechtlichen Regelungen des EG-Ver-
trages, sondern in den Verordnungen des Rates ,,Uber den Ausbau der haushalts-
politischen Uberwachung und Koordinierung der Wirtschaftspolitiken (VO
Nr. 1466/97) und ,,Uber die Beschleunigung und Klirung des Verfahrens bei
einem iibermifBigen Defizit“ (VO Nr. 1467/97) sowie in der ,.EntschlieBung des
Europédischen Rates tiber den Stabilitits- und Wachstumspakt* aus dem Jahr 1997.
Diese sekundérrechtlichen Regelungen basieren auf Art. 104 Abs. 14 EGV, der die
Bestimmung néherer Einzelheiten durch Bekanntmachungen und Verordnungen
explizit vorsieht.

Die Tatsache, dass wesentliche Bestimmungen nicht primérrechtlich, sondern
sekundirrechtlich verankert sind, ist im Regelwerk des EU-Rechts nichts Neues.
Schon immer ist das EU-Recht vom Nebeneinander primérrechtlicher und sekun-
dirrechtlicher Bestimmungen gekennzeichnet.* Die oben genannten Verordnungen
dienen der Prazisierung der eher vagen Bestimmungen des Verfahrens bei einem
tiberméBigen Defizit. Dabei folgt der Stabilititspakt — ohne Details bereits vorweg-
zunehmen — einem zweistufigen Konzept. In der ersten Stufe soll die haushalts-
politische Uberwachung durch die Europiische Kommission verbessert werden.
Auf der zweiten Stufe soll das Verfahren bei Uberschreitung der Nettodefizitgren-
ze inhaltlich prézisiert werden. Dieses Konzept spiegelt die erstrebte Kombination
von Pravention und Abschreckung wider.

3 Politokonomische Griinde fiir einen Abbau von Staatsverschuldung (Doring, 2002) er-
scheinen dagegen weniger stichhaltig.

4 Erinnert sei hierbei beispielsweise an die europdische Fusionskontrolle, die eine wesent-
liche Sdule des européischen Wettbewerbsrechts darstellt und deren Bestimmungen ebenfalls
in einer Verordnung (VO Nr. 4064 / 89) materiell-rechtlich verankert sind.
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Mit der Einordnung des Stabilitdts- und Wachstumspaktes zu den sekundérrecht-
lichen Vorschriften darf jedoch nicht der Schluss gezogen werden, dass diesem nur
eine untergeordnete Bedeutung zukommt. Im Europarecht besteht weitgehender
Konsens dahingehend, dass Verordnungen, die auf der Grundlage gednderter Ver-
tragsbestimmungen erlassen worden sind, den Rang primédren Gemeinschaftsrech-
tes einnehmen (Oppermann, 1999, Rdnr. 507). In Zusammenhang mit Art. 48 EGV
(Vertragsdanderungsverfahren) miissen solche Rechtsakte ebenso behandelt werden,
als wire ein reguldres Vertragsanderungsverfahren durchgefiihrt worden.

Damit ist der Stabilitdts- und Wachstumspakt verbindlich im EU-Recht ver-
ankert. Weiterhin wird hier von der herrschenden Meinung ausgegangen, dass die
vertraglichen Grundlagen der Union tatséchlich eine Wirtschaftsverfassung sind.
Diese Auffassung bestitigt auch das EWR-Gutachten des EuGH, in dem der Ge-
richtshof konstatiert, dass es sich beim EG-Vertrag um eine Wirtschaftsverfassung
nicht nur im materiellen, sondern auch im formellen Sinn handelt. Insofern ist der
Stabilititspakt essenzieller Bestandteil der europdischen Wirtschaftsverfassung
und die Analyse eines etwaigen Reformbedarfs ist als Gestaltungsproblem der
europdischen Wirtschaftsverfassung zu betrachten, deren Fortentwicklung gerade
auch vor dem Hintergrund der kiinftigen Erweiterung der Europdischen Union eine
grofle Bedeutung zukommt.

C. Die konstitutionen- und
institutionenokonomische Dimension des Stabilitéits-
und Wachstumspaktes

I. Der Stabilitits- und Wachstumspakt aus Sicht
der Konstitutionen- und Institutionenokonomik

Allgemein beschiftigt sich die konstitutionelle Okonomik (Buchanan 1987 und
1990, Voigt, 1998) mit der Analyse von Regelsystemen. Dabei werden die Regeln
als Restriktionen menschlichen Handelns verstanden, indem bestimmte Verhaltens-
weisen als gewiinscht, andere als ungewlinscht klassifiziert werden und letztere
mit Kosten belegt werden. Auf diese Weise wird menschliches Handeln kanalisiert
und kalkulierbar, die Transaktionskosten des O6konomischen Zusammenwirkens
sinken. Der Gegenstandsbereich der Konstitutionenékonomik ist dabei die Regel
selbst sowie die Wahl grundlegender Regeln, die die Verfassung eines Kollektivs
ausmachen, und die Auswirkungen dieser Regeln auf das Verhalten der Kollektiv-
mitglieder und ihre wirtschaftliche Wohlfahrt. Bereits auf der Basis der Theorie
Buchanans lassen sich wesentliche Aspekte der Art und Weise des Zustandekom-
mens dieses Paktes (Vertrages) erklaren.’

5 Zur Ubertragung der Theorie des Gesellschaftsvertrages zwischen Individuen auf Ver-
trage mit Verfassungscharakter, die zwischen Staaten abgeschlossen werden vgl. Frey, B. S./
Gygi, B. (1991), S. 58 ff.
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Als Bestandteil einer europdischen Wirtschaftsverfassung kann der Stabilitéts-
und Wachstumspakt der konstitutionendkonomischen Analyse zuginglich gemacht
werden. Zunéchst handelt es sich beim Stabilititspakt um einen Vertrag zwischen
den Mitgliedstaaten der Europdischen Wéhrungsunion, der sie zu finanzpolitischer
Stabilitdt verpflichtet. In seiner jetzigen Fassung ist er einstimmig von allen
Signatarstaaten angenommen worden. Er entspringt der Uberzeugung der Mit-
gliedstaaten, dass eine stabile gemeinsame Wihrung nur dann dauerhaft Bestand
haben wird, wenn sich die Mitgliedstaaten der Wahrung der Haushaltsdisziplin
verpflichten. Die einzelnen Mitgliedstaaten willigten somit einer Beschridnkung
ihres eigenen Handlungsspielraums in der Form eines partiellen Verlustes an
finanzpolitischer Autonomie ein, und zwar im Tausch gegen die voraussichtlichen
Vorteile, die ihnen daraus erwachsen, dass der finanzpolitische Handlungsspiel-
raum der anderen Mitgliedstaaten ebenfalls durch die Regeln der Verfassung be-
schrinkt wird.

Dies bedeutet jedoch nicht automatisch, dass die so entstandene Verfassungs-
regel, die ihr zugrunde liegenden Ziele auch zu erfiillen vermag. Dies ist insbeson-
dere dann in Frage zu stellen, wenn nur geringe Anreize dafiir vorliegen, dass sich
die Vertragspartner — hier die Mitgliedstaaten — auch an diese Verfassungsregel
halten. So ist keinesfalls garantiert, dass nicht ein einzelner Mitgliedstaat an einer
Regeliiberschreitung interessiert ist, um sich selbst Nettovorteile zu verschaffen.
Wiinschenswert sind schlielich immer Regeln, an die sich die anderen halten, von
denen man selbst aber notfalls abweichen kann. Die individuelle Entscheidungs-
situation ist daher stets zweistufig angelegt. Erst erfolgt die (demokratische) Eini-
gung beziiglich der Festlegung der Spielregeln und nachfolgend wird die individu-
elle Wahl der Spielziige innerhalb des vorher abgesteckten Rahmens getroffen. Be-
stehen aber nur geringe Anreize, sich an die Verfassungsregelungen zu halten, dann
mag ihr Zustandekommen durch Einstimmigkeit zwar effizient sein, doch werden
sie letzten Endes ad absurdum gefiihrt. Genau dieser Verdacht konnte sich, wie
noch gezeigt werden wird, im Hinblick auf den Stabilitits- und Wachstumspakt
einstellen.

Um diese Problematik zu erfassen, bedarf es der Erweiterung der Konstitutio-
nendkonomik um die Institutionendkonomik. Es geht schlieBlich um das Problem
der Stabilitdt einer Verfassungsregel unter der Annahme, dass fiir die einzelnen
Mitglieder der Gemeinschaft nur geringe Anreize bestehen, diese Verfassungsregel
einzuhalten — obwohl alle von deren generellen Notwendigkeit iiberzeugt sind.
Die Frage, wie eine solche Verfassungsregel stabilisiert werden kann, ist dann eine
Frage, die mit den Erkenntnissen aus der Institutionendkonomik beantwortet wer-
den kann.

Betrachtet man den Stabilitits- und Wachstumspakt aus institutionenékonomi-
scher Sicht, so handelt es sich hierbei um einen sogenannten relationalen Ver-
trag. Der Begriff des relationalen Vertrages stammt aus der dkonomischen Ver-
tragstheorie und beschreibt vertragliche Situationen, in denen Anreizprobleme
aufgrund asymmetrischer Informationen bestehen. Die Problematik der asymmetri-
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schen Informationen kann zum einen zwischen den Vertragsparteien selbst beste-
hen oder aber auch zwischen den Vertragsparteien einerseits und einer dritten Insti-
tution andererseits. Die asymmetrischen Informationen konnen sowohl vor als
auch nach Vertragsschluss auftreten. Die Folge solcher Informationsasymmetrien
ist, dass zunéchst abgeschlossene Vertrage Liicken aufweisen, deren sich alle Ver-
tragspartner bewusst sind, die sie aber gleichzeitig nicht unmittelbar zu fiillen be-
fahigt sind, da sie aufgrund unvollstdndiger Informationslage nicht alle relevanten
Ereignisse antizipieren konnen. Allgemein versteht man unter einem relationalem
Vertrag alle Vertrige, die nicht simtliche zukiinftigen Entwicklungen berticksichti-
gen, aber dennoch langfristige Vertrdge sind, in denen vergangene, gegenwértige
und zukiinftige Beziehungen zwischen den Vertragsparteien eine gro3e Rolle spie-
len (Macneil 1974, S. 691 ff. und 1978, S. 854 ff.). Solche Vertragssituationen wie-
derum bieten bei asymmetrischen Informationen hohe Anreize zu opportunisti-
schem Verhalten, also zur ,,Verfolgung des Eigeninteresses unter Einsatz von List
und Ticke* (Williamson, 1985, S. 47). Bei relationalen Vertragen ist das Auftreten
von Unstimmigkeiten zwischen den Vertragsparteien ein normaler Bestandteil, alle
auftretenden Probleme sollen im Wege der gegenseitigen Verstindigung und ande-
rer moglicher institutioneller Sicherungen behoben werden.

Ubertriigt man die relationalen Vertrigen zugrunde liegenden Eigenschaften,
Informationsasymmetrien und opportunistisches Verhalten, auf die Bedingungen
des Stabilitdts- und Wachstumspaktes, so ldsst sich konstatieren, dass dieser einen
hohen Grad an Relationalitdt aufweist. So besteht fiir den einzelnen Mitgliedstaat
ein hoher Anreiz, selbst iiberméfBige Haushaltsdefizite zu Lasten der anderen, sich
stabilitidtskonform verhaltenden Mitgliedstaaten, zuzulassen. Diese Verhaltens-
weise entspricht dem klassischen moral hazard Verhalten, indem eine Vertrags-
partei nach Vertragsschluss jene vertragsrelevanten Verhaltensweisen verdndert,
die die anderen Vertragsparteien nicht oder nur verspitet beobachten konnen.
Nachfolgend sollen diese Anreize mit Riickgriff auf einige spieltheoretische Uber-
legungen verdeutlicht werden.

IL. Einfache spieltheoretische Uberlegungen

Betrachtet sei zundchst die Situation, in der sich die Mitgliedstaaten durch einen
Vertrag freiwillig darauf einigen, mit Hilfe operationalisierbarer Verschuldungs-
kriterien eine stabilitdtsorientierte Finanzpolitik zu betreiben. Sanktionen bei Ver-
stoBen sieht dieser Vertrag zunéchst nicht vor. Das dabei entstehende Gefangenen-
dilemma wird durch die Entscheidungsmatrix in Tabelle 1 erfasst.

A entspricht dem sogenannten Ausbeutungsgewinn. Innerhalb einer Wéhrungs-
union besteht dieser Ausbeutungsgewinn vor allem darin, dass es einem Land
durch hoéhere Verschuldung gelingt, sich einen Teil der gemeinschaftsweiten
Ersparnisse anzueignen, der dann zur Realisierung einer — priméar national wirken-
den — expansiven Fiskalpolitik genutzt wird.
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Tabelle 1

Gefangenendilemma bei einem Stabilitiitspakt ohne Sanktionen

Land 2 stabilititskonformes | stabilititswidriges
Verhalten Verhalten
Land 1
stabilititskonformes R/R) (S/A)
Verhalten
stabilititswidriges (A/S) P/P)
Verhalten

mit: A>R>P>S

S steht fiir den Schaden, den ein Land erfahrt, wenn es sich stabilitdtskonform
verhilt, wihrend das andere Land die Strategie der Abweichung wihlt. Dieser
Schaden entsteht durch hohere Zinssédtze, moglicherweise hohere Inflationsraten
und damit einhergehende crowding out Effekte.

R entspricht der Situation, in der sich beide Léander, die an der Wéhrungsunion
teilnehmen, an die fiskalischen Vereinbarungen halten. In dieser Situation erfahren
beide Lander den Nutzen geringer Zinsen und geringer Inflationsraten.

P kennzeichnet die Situation, in der sich dagegen kein Land an die stabilitéts-
politischen Vorgaben hilt. Daraus folgen fiir beide Lander hohere Zinsen, eventuell
hohere Inflationsraten sowie ein Vertrauensverlust auf den Kapitalmérkten, der zu
einer Abwertung der Wéhrung fiihren kann. Die Annahme, dass die Situation P fiir
ein einzelnes Land vorteilhafter erscheint als die Situation S, ldsst sich damit be-
griinden, dass in einer solchen Situation zwar die negativen Folgen fiir die Stabili-
tdt der Wihrung insgesamt grofer sind, aber dafiir im nationalen Rahmen ein
Spielraum fiir (eventuell beschéftigungswirksame) fiskalpolitische MaBnahmen
genutzt werden kann.

Beide Lénder verfiigen iiber zwei Handlungsoptionen. Sie kdnnen sich jeweils
an die freiwillige Vereinbarung halten oder die Strategie der Abweichung im Sinne
einer hoheren Verschuldung wihlen. Die Zielfunktion der Regierung eines Landes
wird politdkonomisch begriindet und sei durch die individuelle und kurzfristige
Nutzenmaximierung der politischen Entscheidungstriger geprigt. Dies bedeutet,
dass die politisch handelnden Akteure sich nicht primir der Geldwertstabilitdt in
der Wihrungsunion verpflichtet sehen, sondern zur Erhdhung ihrer Wiederwahl-
chancen auch kurzfristige Beschiftigungserfolge durch expansive Fiskalpolitik an-
streben. Dazu bendétigen sie den Handlungsparameter eines flexibel gestaltbaren
Budgets.

Jedes einzelne Land, gepréigt durch die Zielfunktion seiner Regierungsvertreter,
kann nun seine Nettoposition verbessern, wenn es die Strategie der hoheren Ver-
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schuldung wéhlt, wihrend das andere Land sich an die Stabilititsvereinbarung
hélt. Das abweichende Land realisiert dann den Ausbeutungsgewinn A, wihrend
das Land, welches stabilitidtskonform agiert, den Schaden S zu tragen hat. Aber
auch wenn das Partnerland sich nicht stabilitdtskonform verhilt, ist als eigene Stra-
tegie des Stabilitatsbruch effizienter (Ergebnis P).Wahlt nun jedes Land autonom
seine Strategie, so wird es stets — unabhidngig von der Wahl des anderen Landes —
die Strategie des Abweichens vom Budgetziel wihlen. Diese Strategie ist domi-
nant. Damit stellt sich das Nash-Gleichgewicht mit dem Ergebnis ein, dass beide
Lander von dem vereinbarten Vertragsziel abweichen, so dass sie die ,,Auszah-
lung® (P/P) realisieren. Diese Situation entspricht dem klassischen Gefangenen-
dilemma. Damit ist der geschlossene Vertrag nicht stabil, da jedes Land sich ver-
meintlich besser stellt, wenn es von der eigentlichen Zielsetzung, der Stabilitéts-
vereinbarung, abweicht.

Daraus ergibt sich die Notwendigkeit, einen Stabilitdtspakt zu schlielen, der ef-
fektive Sanktionen vorsieht. Damit soll das Gefangenendilemmaspiel in ein Ko-
operationsspiel transformiert werden. Der Stabilitdtspakt sieht demnach vor, dass
stabilitdtswidriges Verhalten mit einer Sanktionszahlung Z bestraft wird. Beriick-
sichtigt man diese Sanktionszahlung Z in der Entscheidungssituation, dann ergibt
sich folgende Matrix:

Tabelle 2

Entscheidungsmatrix bei einem Stabilititspakt mit Sanktionierung

Land 2 | stabilititskonformes | stabilititswidriges
Verhalten Verhalten

Land 1
stabilititskonformes (R/R) S/ A-7Z)
Verhalten
tabilititswidri
stabilititswidriges (A-Z/S) (P-Z.1P-Z)
Verhalten

Tabelle 2 zeigt die neue Entscheidungssituation, in der ein Land wieder zwi-
schen Zielkonformitdt und Zielabweichung wéhlen kann, und zwar in Abhingig-
keit davon, wie sich das andere Land verhélt. Der Koeffizient p (mit 0 < p < 1)
entspreche der Wahrscheinlichkeit, dass sich das andere Land stabilititskonform
verhilt, also die Strategie der Vertragseinhaltung wihlt. Entsprechend sei (1 — p)
die Wahrscheinlichkeit dafiir, dass sich das andere Land stabilititswidrig verhélt,
also die Strategie des Abweichens vom Budgetziel wihlt. Unterstellt man Risiko-
neutralitdt, dann wird ein Land die Handlungsalternative des stabilititskonformen
Verhaltens wihlen, wenn der Erwartungswert seines Nettonutzens bei eigenem sta-
bilitdtskonformen Verhalten E(KonrForm) hoher ist als der Erwartungswert seines
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Nettonutzens bei eigenem stabilitdtswidrigen Verhalten E(ABWEICHEN) oder beide
Erwartungswerte gleich hoch sind. Damit muss gelten:

(1) E(KoNFORM) > E(ABWEICHEN)
?2) E(KoNFORM) = pR + (1 — p)S
3) E(ABWEICHEN) = p(A—Z)+ (1 —p)(P - 2)

Setzt man (2) und (3) in (1) ein und 16st es nach der Sanktionszahlung Z auf, so
erhélt man:

(4) Z>pA-R)+ (1 -p)P-9)

(A — R) = Nettogewinn des eigenen Abweichens vom Budgetziel bei stabilititskonformem
Verhalten des anderen Landes

(P —S) = Nettogewinn des eigenen Abweichens vom Budgetziel bei stabilititswidrigem Ver-
halten des anderen Landes

Die rechte Seite der Ungleichung (4) zeigt einen kritischen Z-Wert an, der die
Hohe der Sanktion anzeigt, die (ausgehend von einer gegebenen Wahrscheinlich-
keit p, dass sich das andere Land stabilitdtskonform verhilt) angedroht werden
muss, damit ein Land sich stabilitdtskonform verhilt. Ist die Sanktion niedriger, so
wird die Strategie des stabilitdtswidrigen und damit nicht stabilitdtskonformen Ver-
haltens gewdhlt werden.

Abbildung 1 zeigt die EinflussgréBen auf die kritische Sanktionshdhe auf. Die
Abhingigkeit des kritischen Z-Wertes von p (Steigung der Gerade) wird dabei vom
Verhiltnis der Nettogewinne (A —R) zu (P — S) determiniert. Fiir die Steigung
gilt:

0z

5= (A-R (-3

Im folgenden wird unterstellt, dass der Nettogewinn einer eigenen Strategie
des stabilitdtswidrigen Verhaltens bei stabilitdtskonformem Verhalten des ande-
ren Landes grofer ist als bei vertragswidrigem Verhalten des Partnerlandes
(A—=R) > (P —S). Dies ist plausibel, da das stabilitdtswidrige Land die Vorteile
des Nichteinhaltens der Budgetdisziplin (Beschéftigungszuwachs, Aneignung von
Ersparnissen der Gemeinschaft) bei stabilititskonformem Verhalten des anderen
Landes fiir sich alleine in Anspruch nehmen kann, wihrend es die Nachteile (hdhe-
re Inflations- und Zinsraten, eventuell Abwertung) auf alle anderen Lander mit
iibertragen kann. Verhilt sich dagegen das andere Land ebenfalls vertragswidrig,
so muss jedes Land auch die Kosten der stabilititswidrigen Politik des Partnerlan-
des mit tragen, so dass die Nettogewinne geringer ausfallen. Hinzu kommt, dass
bei vertragswidrigem Agieren beider Lander sich die negativen Effekte nicht ein-
fach addieren, sondern dariiber hinaus verstarken, da dann ein zunehmender Ver-



Der Stabilitits- und Wachstumspakt 193

trauensverlust in die Gemeinschaftswihrung und eine abnehmende Glaubwiirdig-
keit der Effizienz der gemeinsamen Geldpolitik zu erwarten ist — verbunden etwa
mit der Gefahr von Kapitalflucht, Abwertung und einer Preis-Lohn-Spirale.

Daher nehmen die kritischen Z-Werte mit steigender Wahrscheinlichkeit, dass
sich das Partnerland stabilitdtskonform verhilt, zu, da die Nettogewinne des eige-
nen stabilitdtswidrigen Verhaltens dann besonders hoch sind und infolgedessen ein
hoherer Anreiz zu einem solchen Verhalten besteht.

Lyt

v

1

Abbildung 1: Kritische Sanktionszahlung zur Vermeidung
stabilitdtswidrigen Verhaltens

Aus dieser Analyse lassen sich zunéchst folgende Ergebnisse ableiten:

a) Ob es gelingt, die Situation des Gefangenenspiels in eine Situation des Koope-
rationsspiels umzuwandeln, hingt entscheidend von der Hohe der Sanktions-
zahlungen ab, die bei abweichendem Verhalten verhéngt werden.

b) Wie hoch diese Sanktionszahlungen sein miissen, hiangt wiederum von der
Hohe der Wahrscheinlichkeit ab, dass sich das andere Land stabilitdtskonform
verhilt.

Sollen diese Uberlegungen auf den Europiischen Stabilitits- und Wachstums-
pakt iibertragen werden, so ist zu berilicksichtigen, dass die Einnahmen aus den
gegebenenfalls zu zahlenden Geldbuflen ,,unter den teilnehmenden Mitgliedstaa-
ten, die kein iberméBiges Defizit aufweisen, aufgeteilt werden™ (Konow, 2002,
S. 178 f.). Im hier vorliegenden Zwei-Léander-Beispiel wiirde sich die Entschei-
dungsmatrix dadurch gemif Tabelle 3 verdndern.

13 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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Tabelle 3

Entscheidungsmatrix bei einem Stabilititspakt mit Sanktionierung
und Aufteilung der Geldbufle an die stabilititskonformen Linder

Land 2 | stabilitiitskonformes | stabilititswidriges
Verhalten Verhalten
Land 1
stabilititskonformes
Verhalten (R/R) (S+Z./ A-Z)
stabilitiatswidriges
Verhalten g (A-Z/ S+Z) (P-Z/P-2)

Hieraus folgt fiir den kritischen Sanktionswert:

1
(2-p)

) Z> [P(A=R)+ (1 -p)(P-9)]

Die notwendige Sanktionsandrohung wird geringer, da eigenes stabilitdtskonfor-
mes Verhalten nun ,,belohnt* wird, wenn ein anderes Land sich vertragswidrig ver-
hilt. Die Abhdngigkeit der kritischen Sanktionshohe Zyi: von der Wahrscheinlich-
keit, dass sich das andere Land stabilitdtskonform verhilt, ist nach wie vor positiv,
aber nicht mehr linear. Die Kurve beginnt bei p = 0 in der H6he von (P — S)/2.

Diese Modellergebnisse gelten jedoch nur fiir den Fall, dass eine Sanktionierung
automatisch und ohne groBere Zeitverzogerung erfolgt, wenn sich ein Land ver-
tragswidrig verhalt.

Was passiert jedoch, wenn die Sanktionszahlungen nicht automatisch verhdngt
werden, sondern nicht nur in ihrer Hohe, sondern auch in ihrer Gesamtheit verhan-
delbar sind, so dass auch die Chance besteht, dass ein abweichendes Verhalten
iiberhaupt nicht sanktioniert wird? In der Entscheidungssituation werden dann
auch Erwartungswerte iiber die Wahrscheinlichkeit des Auftretens der Sanktion ge-
bildet. Die Folge ist, dass (zundchst unter Vernachldssigung der Verteilung der Ein-
nahmen aus den Geldbuflen) die Ungleichung fiir die kritischen Sanktionszahlun-
gen jetzt lautet:

(%) qZ 2p(A=R)+(1-p)(P-5S)

mit 0<qgq<1
g = Wabhrscheinlichkeit, dass die Sanktionierung stattfindet

bzw:

=]

(6) Zz—(A—R)—&-(l;p)(P—S)

o)
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V4

A
(A-R)/q

Zisit

A-R

(P-S)q

P-S

1

Abbildung 2: Kritische Sanktionszahlungen
bei verhandelbarer Sanktionierung

Abbildung 2 zeigt, dass bei verhandelbarer Sanktionierung der Bereich, in denen
die nicht stabilitdtskonforme Verhaltensweise gewéhlt wird, zunimmt: Je geringer
die Wahrscheinlichkeit ist, dass die Sanktionierung stattfindet, um so hoher muss
die angedrohte Sanktion sein, um stabilititskonformes Verhalten zu erzielen. Die
Zyit-Kurve verschiebt sich im Z /p-Diagramm nach oben.

Unter Einbeziehung der Aufteilung der Einnahmen aus zu zahlenden GeldbufB3en
auf die stabilitdtskonformen Lander wird die kritische Sanktionshdhe durch folgen-
de Ungleichung wiedergegeben.

(1-p)
a2 -p)

p

®) £ a2 —-p)

(A—R)+ (P-95)

Auch in diesem Fall schwicht also die Verhandelbarkeit der Sanktionen deren
Wirksamkeit ab, so dass die Sanktionshohe nach oben angepasst werden muss. Da-
mit erhoht sich die Gefahr, dass das Gefangenendilemma nicht in ein Koopera-
tionsspiel transformiert wird und somit die Dilemmasituation nicht oder nur un-
vollkommen iiberwunden wird.®

6 Aus spieltheoretischer Sicht lieBen sich an dieser Stelle noch einige Erweiterungen inte-
grieren. So konnte der Stabilitdtspakt auch als sequentielles Spiel aufgefasst werden, indem
zwischen der Entscheidung zur Teilnahme und der dann gewéhlten Strategie unterschieden
wird. Da jedoch alle Signatarstaaten dem Stabilititspakt bereits zugestimmt haben, wurde
dieser Ansatz hier nicht weiter verfolgt.

Weiterhin liefe sich die Spielsituation realitatsndher nicht nur als Einperiodenspiel model-
lieren, sondern auch als wiederholtes Spiel oder gar Superspiel. Im Rahmen solcher wieder-

13*
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Aus institutionen- und konstitutionendkonomischer Sicht stellt sich nun die Fra-
ge, mit Hilfe welcher Maflnahmen eine solche Entwicklung vermieden werden
kann. Ein wichtiger Ansatzpunkt hierfiir ist die Notwendigkeit, dass die Sanktions-
mafBnahmen nicht verhandelbar sind und eine abschreckende Wirkung entfalten.
Dies setzt jedoch voraus, dass die SanktionsmaBinahmen glaubwiirdig sind. D.h.,
zielabweichendes, stabilitdtswidriges Verhalten kann nur dann vermieden werden,
wenn dieses abweichende Verhalten sofort aufgedeckt und glaubhaft bestraft wird.
Bevor jedoch der Frage nachgegangen wird, wie der Stabilititspakt durch ein stér-
keres MaB an Glaubwiirdigkeit effizienter gestaltet werden kann, sollen zunichst
noch einige allgemeine Uberlegungen zur Bedeutung von Glaubwiirdigkeit in die-
sem Kontext angestellt werden.

I11. Die Bedeutung der Glaubwiirdigkeit

Anhand der vorangegangen Ausfiihrungen konnte gezeigt werden, dass die
Glaubwiirdigkeit und die mit ihr verbundene Rechtssicherheit fiir die Einhaltung
des Stabilititspaktes von grofer Bedeutung sind. Nur wenn der Stabilitdtspakt
fiir alle Signatarstaaten den Anforderungen der Glaubwiirdigkeit geniigt, kann er
erfolgreich umgesetzt werden.

Glaubwiirdigkeit kann im Bereich der Politik als Grad der Ubereinstimmung
zwischen der urspriinglich von der Politikinstanz angekiindigten Politik einerseits
und den Erwartungen der Wirtschaftssubjekte iiber diese zukiinftige Politik ande-
rerseits definiert werden. Diese Begriffsbestimmung lisst sich auch auf den Be-
reich der Rechtsanwendung und damit der Glaubwiirdigkeit von Regeln iiber-
tragen. Hier bezieht sie sich auf den Grad der Ubereinstimmung zwischen der ur-
spriinglich angekiindigten Rechtsfolge und den Erwartungen der Rechtssubjekte
iiber die tatsdchlichen kiinftigen Rechtsfolgen.

Glaubwiirdigkeitsprobleme werden immer dann virulent, wenn die fiir die Poli-
tikrichtung verantwortliche Institution unter Zielkonflikten entscheiden muss. Sol-
che Konflikte konnen sich beispielsweise zwischen den Zielen einer stabilitéts-
orientierten Geldpolitik oder einer restriktiven Wettbewerbspolitik und dem Ziel
eines hohen Beschiftigungsstands ergeben. Die Folge daraus sind Zeitinkonsis-
tenzprobleme, die bei diskretiondren Handlungsspielraumen der iiber diese Politik-
mafnahmen zu entscheidenden Institution dazu fiihren, dass z. B. einer angekiin-
digten stabilitdtsorientierten Geldpolitik letztlich von vornherein kein Glauben
geschenkt wird (Kydland/Prescott, 1977, S. 473 ff., und Barro/Gordon, 1983,
S. 101 ff)).

holten Spiele konnte sich das Eigeninteresse eines Landes so verdndern, dass es rational sein
kann, die eingegangenen Verpflichtungen einzuhalten, wenn es mit entsprechenden Reaktio-
nen der anderen Staaten rechnen muss. Dies hédngt jedoch auch wiederum von der
Glaubwiirdigkeit der Sanktionierung ab und steht daher den oben genannten Ergebnissen nicht
entgegen.
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Genau ein solches Glaubwiirdigkeitsproblem lisst sich auch fiir den Stabilitéts-
und Wachstumspakt vermuten. Zum einen finden Entscheidungen iiber die natio-
nalen Haushalte ebenfalls unter méglichen Zielkonflikten statt. Auch wenn die na-
tionalen Entscheidungstriager davon iiberzeugt sind, dass langfristig eine stabile
Haushaltspolitik die Basis fiir Wachstum und Wohlstandsmehrung ist, so kann es
flir sie durchaus effizient sein, kurzfristig, bspw. aus konjunktur- und beschafti-
gungspolitischen Griinden, von dieser langfristig angekiindigten Strategie abzu-
weichen. Das bedeutet, dass eine stabilititsorientierte Haushaltspolitik genauso
dem Zeitinkonsistenzproblem unterworfen ist wie eine stabilitétsorientierte Geld-
politik (Ackrill / Garrat, 1997). Damit leidet die nationale Haushaltspolitik grund-
sitzlich ebenfalls unter einem Glaubwiirdigkeitsproblem. Und auch der Stabilitéts-
und Wachstumspakt vermag dann keine wirksame Absicherung einer solchen Poli-
tik zu sein, wenn er im Hinblick auf seine Sanktionen fragwiirdig ist.

Damit Sanktionen glaubhaft sind, miissen zwei Bedingungen erfiillt sein: Erstens
miissen sie singuldre Aktionen sein und diirfen nicht zur Regel werden. Dazu
gehort, dass die im Vertrag vereinbarten Ziele grundsétzlich erreichbar und die ver-
einbarten Regeln prinzipiell einhaltbar sind. Sind die Ziele selbst nicht glaubwiir-
dig, so ist mit permanenten Sanktionen zu rechnen, die iiber kurz oder lang zu ei-
ner Revision des Vertrags fiihren miissen. Bezogen auf den Stabilititspakt muss
daher tiberpriift werden, ob zum einen eine Obergrenze fiir die 6ffentliche Neuver-
schuldung von drei Prozent des Bruttoinlandsprodukts und zum anderen die Ver-
pflichtung eines mittelfristig ausgeglichenen oder gar iiberschiissigen Staatshaus-
halts realistische und sinnvolle Zielgrdfen sind oder ob eine flexiblere Auslegung
der Kriterien angebrachter wire.

Zweitens miissen die Modalititen der Sanktionsmechanismen eindeutig, nicht
verhandelbar und zeitnah gestaltet sein. Nur wenn das Regelwerk der Sanktionen
hinreichend strikt und glaubwiirdig greift, sind die Anreize zu stabilititskonfor-
mem Verhalten groBer als zu vertragsinkonformem Verhalten. Um dies zu gewihr-
leisten, ist es erforderlich, institutionelle und prozedurale Rahmenbedingungen fiir
das Sanktions-Procedere zu setzen, die im folgenden auf der Basis konstitutionen-
und institutionenokonomischer Theorie entwickelt werden. Hieraus lassen sich
dann einige Verdnderungs- und Anpassungsvorschlidge fiir den Stabilitdts- und
Wachstumspakt ableiten.
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D. Vorschlige zur Reform
des Stabilitits- und Wachstumspaktes

I. Die Glaubwiirdigkeit des Vertragsziels —
Starre Regelbindung versus flexible Auslegung

Ziel des Stabilitits- und Wachstumspaktes ist es, Grenzen fiir die Belastung der
Wahrungsunion durch zu hohe Staatsverschuldung zu setzen. Da es keine unions-
weite zentrale Fiskalpolitik gibt, miissen die Grenzen fiir die staatliche Neuver-
schuldung und den Schuldenstand auf nationale Ebene herunter gebrochen werden.
Dabei sind numerische Referenzwerte fiir die jdhrlichen Haushaltsdefizite und die
Gesamtverschuldung (jeweils in Relation zum Bruttoinlandsprodukt) sinnvolle
Kriterien, da sie direkt den Einfluss der Haushaltspolitik auf die monetiren Rah-
menbedingungen in der Wahrungsunion erfassen.” Eindeutige quantitative Zielvor-
gaben erhohen zudem die Transparenz und erleichtern die Kontrolle.

Da die fiskalischen Vorgaben des Stabilitdts- und Wachstumspaktes in die natio-
nale fiskalische Souverinitét eingreifen, die Mitgliedstaaten der Wéhrungsunion
diese Souverdnitit jedoch noch nicht aufgeben wollen, ist es sinnvoll, Kriterien zu
wihlen, die den Teilnehmerldndern moglichst viel fiskalische Autonomie belassen,
so dass der Eingriff dem noch begrenzten Stand der politischen Integration und
demokratischen Legitimation entspricht (Issing, 2003, S. 14). Dazu gehort u. a.,
dass die Mitgliedslédnder einen Spielraum haben miissen, um die Haushalte kon-
junkturgerecht ,,atmen® zu lassen. Zugleich sollten die Regeln aber auch so gestal-
tet sein, dass eine Haushaltssituation geschaffen wird, mit der kiinftige Zusatz-
belastungen, etwa im Zusammenhang mit demographischen Risiken, ohne gravie-
rende Haushaltsprobleme bewiéltigt werden konnen.

An welchen GroBenordnungen konnten sich dann die Stabilititsziele orientie-
ren? Unter Einhaltung einer Vorgabe, dass ein Staatshaushalt tiber den Konjunktur-
zyklus hinweg anndhernd ausgeglichen sein muss, wiirde sich bei nominalem
Wachstum des BIP die Staatsschuldenquote (Schuldenstand in Relation zum BIP)
nach und nach reduzieren. Diese Vorgabe wiirde allerdings bei rezessionsbedingten
Budgetdefiziten die Notwendigkeit von entsprechenden Budgetiiberschiissen in
der Hochkonjunktur beinhalten. Die Vorgabe, in konjunkturell guten Zeiten den
Staatshaushalt auszugleichen, und in konjunkturell schwierigen Phasen ein ,,deficit
spending® praktizieren zu diirfen, wiirde dagegen per saldo den Schuldenstand aus-
dehnen, aber nicht unbedingt in Relation zum BIP. Letzteres hdngt davon ab, in
welcher Hohe in Rezessionsphasen ein Budgetdefizit zugelassen wird und wie
hoch die durchschnittliche Wachstumsrate des BIP ist. Werden unabhingig von der
konjunkturellen Situation Hochstgrenzen fiir das Budgetdefizit formuliert, so hingt

7 Ob einer offentlichen Neuverschuldung auch Ausgaben fiir 6ffentliche Investitionstétig-
keit gegeniiberstehen sollten, scheint im hier vorliegenden Kontext weniger relevant, da es
dabei mehr um die Frage der intertemporalen Lastverschiebung geht und weniger um die Fra-
ge der Auswirkungen staatlicher Haushaltsdefizite auf die monetére Stabilitét.
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es ebenfalls vom durchschnittlichen nominalen Wirtschaftswachstum ab, ob ecine
Ausnutzung der Budgetlinie zu einer stindig wachsenden Schuldenquote fiihrt
oder nicht.

Wie sind vor diesem Hintergrund die Vorgaben des Stabilitéts- und Wachstums-
paktes zu bewerten? Der Stabilitdtspakt enthélt zum einen die zentrale Verpflich-
tung, einen ,,mittelfristig nahezu ausgeglichenen oder tliberschiissigen Haushalt™ zu
verwirklichen, zum anderen die Bestitigung der schon im Vertrag von Maastricht
festgesetzten Hochstgrenze fiir die Neuverschuldung in Héhe von drei Prozent des
BIP einschlieBlich einer Konkretisierung der Sanktionen bei Uberschreitung dieser
Defizitgrenze. Ein ausnahmsweises Uberschreiten der Budgetlinie ist erlaubt,
wenn sich das Land in einer schweren Rezession befindet (das Bruttoinlands-
produkt sinkt um mehr als zwei Prozent) oder ein auBlergewdhnliches Ereignis vor-
liegt, das sich der Kontrolle des betroffenen Landes entzicht.®

Auch wenn die Drei-Prozent-Grenze willkiirlich ist und in ihrer genauen Hohe
6konomisch nicht gerechtfertigt werden kann’, so erscheint sie doch eine pragma-
tische, addquate und prinzipiell erfiillbare Vorgabe. Das Kriterium ist weiterhin
durch die Ausnahmebereiche nicht iiberméBig restriktiv, so dass die Mdglichkeit
der Einhaltung durchaus glaubwiirdig ist. Auch wird die Autonomie der nationalen
Regierungen nicht iiber die MaBlen eingeschrinkt, da weder die Ausgabenhdhe,
noch die Ausgabenstruktur, noch das Procedere zur Erreichung des Budgetziels
vom Stabilitétspakt betroffen sind (Buti/ Giudice, 2002, S. 844).

Etwas anderes ist es mit der Vorgabe eines mittelfristig nahezu ausgeglichenen
Staatshaushaltes. Hier liegt ein eher unbestimmter Rechtsbegriff vor, der auch
unterschiedlich ausgelegt wird. Wahrend einige Autoren davon ausgehen, dass dies
einen Budgetausgleich iiber den Konjunkturzyklus hinweg bedeutet (z. B. Scherf,
2002, S. 6), interpretieren andere die Vorgabe nur als Forderung, in einer ,,norma-
len* oder ,,guten Konjunkturlage einen ausgeglichenen Haushalt zu erzielen
(Issing, 2003, S. 15). Aus der Erfahrung heraus ist die Realisierung der ersten In-
terpretation dauerhaft kaum realistisch — es wiirde ein ,,heroisches Verhalten* der
Politik voraussetzen (Siebert, 2002, S. 8). Geht man von der zweiten Interpretation
aus, so bleibt noch ungeklirt, was der Terminus ,,nahezu‘ ausgeglichen bedeutet.

Trotzdem leistet diese Vorgabe auch einen Beitrag zur Effizienz des Stabilitéts-
paktes, da mit dem Ziel eines mittelfristig ausgeglichenen Staatshaushaltes deut-

8 EntschlieBung des Europdischen Rates iiber den Stabilitits- und Wachstumspakt vom
17. Juli 1997, Amtsblatt der Europdischen Gemeinschaften Nr. C236, S. 1 f.

9 Sie resultiert aus der — ebenfalls willkiirlichen — Festsetzung der Hochstgrenze fiir den
Schuldenstand in Hohe von 60 Prozent des BIP. Unter der Annahme, dass das nominale Wirt-
schaftswachstum 5 Prozent betragt, wird bei einer Neuverschuldung von maximal 3 Prozent
das Schuldenstandskriterium von 60 Prozent nicht liberschritten, bzw. wenn der Schulden-
stand anfangs dariiber liegt, geht er sukzessive auf diesen Wert zuriick. Derzeit, bei nomina-
len Wachstumsraten von nur 2 bis 3 Prozent miisste die Neuverschuldung allerdings weit ge-
ringer sein, wenn sie mit dem angestrebten Schuldenstandskriterium kompatibel sein sollte.
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lich gemacht werden kann, dass die (erlaubte) Neuverschuldung in Hohe von drei
Prozent des BIP nicht die Regel, sondern die Ausnahme sein soll. Denn nur dann
behalten die nationalen Regierungen einen hinreichenden fiskalpolitischen Spiel-
raum, wenn sie in ,,normalen® Zeiten eine deutlich geringere Staatsverschuldung
aufweisen. Ist dies der Fall, d. h. werden die sog. strukturellen Defizite ausreichend
zuriickgefahren, so bietet eine Ausdehnung der Staatsverschuldung bis zur Drei-
Prozent-Grenze im Bedarfsfall Raum fiir kurzfristige konjunkturstabilisierende
MafBnahmen (Siebert, 2002, S. 6 ft.; Peffekoven, 2002, S. 129).10

Insgesamt erscheint somit vor allem die Drei-Prozent-Grenze fiir die Neuver-
schuldung als die relevante und glaubwiirdige ZielgroBe des Stabilitdtspaktes. Sie
allein wird sanktioniert, wenn sie tiberschritten wird. Das Erreichen eines mittel-
fristig ausgeglichenen Staatshaushaltes dient eher der Unterstlitzung einer auch in
schwierigen Situationen unproblematischen Einhaltung dieser Defizitobergrenze.
Orientiert sich eine Regierung nicht an dieser Vorgabe, so entstehen deutliche
Probleme bei der Einhaltung der Budgetgrenze, wenn sich die Konjunktur ab-
schwicht. Dies darf jedoch nicht dazu fiihren, dass dann die Sanktionierung aus-
gesetzt wird. Ziel ist eine dauerhaft solide Haushaltspolitik, die eben nicht in guten
Zeiten schon die Budgetgrenzen ausschopft.

Eine Ausdehnung der Budgetlinie zur Abfederung konjunktureller Schwiche-
perioden ist im Stabilitdtspakt ja sogar — fliir Wachstumseinbriiche von mehr als
zwei Prozent — zugelassen. Wiirde man diese Flexibilitdt durch eine Aussetzung
der Sanktionen aber auch schon bei geringeren Wachstumsverschlechterungen zu-
lassen, so wire nicht mehr erkennbar, worin der Stabilitdtsfaktor des Stabilitdtspak-
tes bestehen sollte. Die Forderung nach mehr Flexibilitdt ist somit nicht nur un-
gerechtfertigt, da der Stabilitdtspakt hinreichend fiskalpolitischen Spielraum fiir
die nationalen Regierungen beldsst, sondern auch kontraproduktiv, da sie zugleich
die Glaubwiirdigkeit von Sanktionen verringert und damit die Effektivitit dieses
Instrumentes schwicht.

Auch die tibrigen derzeit diskutierten Vorschldge einer Revision des Stabilitéts-
paktes — Orientierung an Ausgabenzielen statt an Budgetzielen, Tausch der Be-
zugsgrofle Bruttoinlandsprodukt durch Produktionspotential (Scherf, 2002, S. 6),
Orientierung am strukturellen Defizit statt am Gesamtdefizit'' oder die Erlaubnis,
dass Linder mit geringerem Schuldenstand hohere Defizite praktizieren diirfen
(Calmfors u.a., 2003, S. 61 ff.) — wiirden die Zielvorgaben weniger transparent,

10 Wobei beriicksichtigt werden muss, dass verschuldungsfinanzierte Ausgabenprogram-
me in der Regel allenfalls kurzfristig einen gewissen Konjunktur- und Beschiftigungseffekt
haben konnen. Langfristig hohe Haushaltsdefizite erscheinen dagegen eher als Ausdruck der
Schwiche der Regierung, als Zeichen des Fehlens notwendiger Reformen sowie implizit der
Gefahr kiinftiger Steuererhohungen. Sie schwéchen damit insgesamt eher das Vertrauen der
Investoren und Konsumenten. Somit besteht umgekehrt aber auch kein Zielkonflikt zwischen
mittel- und langfristiger Haushaltskonsolidierung und Wirtschaftswachstum (Zssing, 2003,
S. 15).

11 Vgl. zur Kritik hieran Peffekoven (2002), S. 129.
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weniger operational, weniger eindeutig und dadurch weniger glaubwiirdig machen.
Im Ergebnis wiirde dies nur dazu fiihren, dass bei der Feststellung, ob ein iiber-
méBiges Defizit vorliegt, die diskretiondren Handlungsspielrdume erhéht wiirden.
Gleiche Verschuldungsstinde — mit ihren spezifischen monetiren Wirkungen —
konnten vollkommen unterschiedlich bewertet werden. Eine solche Entwicklung
wiirde vor allem die Rechtssicherheit bei der Anwendung des Stabilititspaktes
stark einschrianken und dartiber hinaus noch mehr Raum fiir ,,politische®, weniger
auf 6konomischen Fakten basierende Entscheidungen schaffen.

I1. Prozedurale Gestaltung der Sanktionsmafinahmen
im Stabilitdtspakt

Nachdem im vorangegangenen Kapitel die Determinanten der Glaubwiirdigkeit
des Vertragsziels analysiert worden sind, sollen in diesem Abschnitt die prozedura-
len und institutionellen Gestaltungsmafinahmen diskutiert werden, mit deren Hilfe
eine effektive Umsetzung der vertraglichen Vereinbarungen des Stabilitéits- und
Wachstumspaktes erreicht werden kann. Zunichst soll jedoch das bestehende Sank-
tionsverfahren, wie es im Stabilititspakt geregelt ist, kurz dargestellt werden.'?

Die prozeduralen Regelungen zur Uberwachung und Einhaltung der Stabilitits-
ziele umfassen das Friihwarnsystem, die Uberwachung der Einhaltung der Stabili-
tits- und Konvergenzprogramme und das Verfahren bei Feststellung eines iiber-
méBigen Defizits. Im Rahmen dieser Regelungen sind die an der Wéhrungsunion
teilnehmenden Lénder verpflichtet, jéhrlich ein sog. Stabilitdtsprogramm vorzule-
gen. Nicht-Mitgliedstaaten miissen dagegen sog. Konvergenzprogramme vorlegen.
Innerhalb von zwei Monaten iiberpriift der Rat dann auf der Grundlage einer Be-
wertung durch die Europdische Kommission und den Wirtschafts- und Finanzaus-
schuss, ob ein libermiBiges Defizit vorliegt, ob die Annahmen, die den wichtigsten
okonomischen Indikatoren zugrunde liegen, realistisch sind und ob die MaBnah-
men zur Erreichung des Budgetziels angemessen sind.

Weicht die Haushaltslage eines Staates erheblich vom mittelfristigen Ziel eines
ausgeglichenen oder positiven Budgetsaldos ab, so spricht der Rat bereits vor Auf-
treten eines tibermdfBigen Defizits eine frithzeitige Warnung aus, und gibt Empfeh-
lungen fiir notwendige AnpassungsmafBnahmen.

Die Uberwachung der Einhaltung der Stabilitits- und Konvergenzprogramme
erfolgt jeweils unabhidngig durch die Europdische Kommission und den Wirt-
schafts- und Finanzausschuss. Gem. Art. 104 Abs. 5 EGV legt die Kommission
dem Rat eine Stellungnahme vor, wenn sie der Auffassung ist, dass in einem Mit-
gliedstaat ein {ibermiBiges Defizit besteht oder sich ergeben konnte. Eine Uber-
schreitung der Drei-Prozent-Grenze beim gesamtstaatlichen Defizit gilt grundsétz-
lich als {ibermiBig, es sei denn die Uberschreitung wiire ausnahmsweise und vor-

12 Vgl. hierzu insbesondere Konow (2002), S. 76 —199.
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iibergehend aufgrund auBergewdhnlicher Ereignisse [Art. 2 Abs. 1 VO 1467/97]
(bspw. Flutkatastrophen) oder eines schwerwiegenden Wirtschaftsabschwungs.

Gem. Art. 104 Abs. 4 EGV gibt der Wirtschafts- und Finanzausschuss eine Stel-
lungnahme zum Kommissionsbericht ab. Der Wirtschafts- und Finanzausschuss
besteht aus jeweils zwei Mitgliedern der Kommission, der Europdischen Zentral-
bank und der einzelnen Mitgliedstaaten.'> Seine Stellungnahme soll der Kommis-
sion vor allem als Entscheidungshilfe in der Frage dienen, ob sie dem Rat eine
Stellungnahme und Empfehlung nach Art. 104 Abs. 5 EGV vorlegen soll. Im
Wesentlichen entspricht der Wirtschafts- und Finanzausschuss damit einer zweiten
unabhingigen Instanz, die neben der Kommission eine zweite Uberwachung der
Stabilitétsziele durchfiihrt. Insofern gibt die Stellungnahme des Wirtschafts- und
Finanzausschusses der Europdischen Kommission einen frithzeitigen Anhalts-
punkt, ob der Rat bei gegebener Tatsachenlage voraussichtlich ein {iberméBiges
Defizit feststellen wird und gibt der Kommission damit die Mdglichkeit, ihre Stel-
lungnahme noch weiter zu begriinden.

Der Rat kann sich nun anhand des Kommissionsberichts und der Stellungnahme
des Wirtschafts- und Finanzausschusses umfassend iiber die Finanzlage des betref-
fenden Mitgliedstaates informieren. Sodann kann er die Kommission um die Ab-
gabe einer Empfehlung gem. Art. 104 Abs. 4 und Art. 115 EGV ersuchen.

Aus institutioneller Sicht haben die Verpflichtungen der Kommission im Rah-
men des Stabilitdtspaktes eine doppelte Funktion. Sie sollen zum einen dafiir sor-
gen, dass der Rat seine Entscheidung gem. Art. 104 Abs. 4 EGV wohlinformiert
trifft und zum anderen fithren sie zu einer Verschiebung der Klagelast. Fiir den
Fall, dass die Kommission im Gegensatz zum Rat ein Defizit als nicht iiberméaBig
bewertet, miisste der Rat im Wege einer Untitigkeitsklage vor dem Europiischen
Gerichtshof diese zu einer Abgabe von Stellungnahme und Empfehlung zwingen.

Der Rat entscheidet gem. Art. 104 Abs. 6 EGV mit qualifizierter Mehrheit (ohne
die Stimmen des betroffenen Landes) auf Empfehlung der Kommission und unter
Beriicksichtigung der Bemerkungen des betroffenen Mitgliedstaates sowie ,,nach
Priifung der Gesamtlage®, ob ein iiberméBiges Defizit vorliegt. Dabei nimmt der
Rat somit eine eigenstindige, von der Kommission inhaltlich unabhingige Beur-
teilung der Finanzlage vor und ist nicht an die Empfehlung der Kommission ge-
bunden.

Da die Entscheidung dariiber, ob ein iibermaBiges Defizit vorliegt, nicht auf eine
unabhéngige Institution iibertragen wurde, ist die Feststellung eines tibermifligen
Defizits bewusst als eine politische Entscheidung gestaltet worden (Schulze-Stei-
nen, 1998, S. 256). Dies bedeutet, dass in der Entscheidung die Beriicksichtigung
nicht-rechtlicher, politischer Argumente als legitim angesehen wird. Insofern kann
der Rat insbesondere bei der Priifung der sogenannten Gesamtlage auch bei Verlet-
zung der Drei-Prozent-Grenze zu dem Ergebnis gelangen, dass kein iibermaBiges

13 Vgl. Europdischer Rat (1998), S. 109.
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Defizit vorliegt. Hiermit verfiigt der Rat in seiner Entscheidung iiber erhebliche
diskretiondre Ermessensspielrdume. Dies wiederum hat speziell fiir die Rechts-
sicherheit und die Glaubwiirdigkeit des Stabilitdtspaktes weitreichende Kon-
sequenzen. Denn eine wesentliche Voraussetzung dafiir, dass es zu Rechtssicher-
heit kommt, ist, dass eine Entscheidung auf der Anwendung klar definierter
Rechtskriterien bzw. ausschlieBlich auf der Basis rechtlicher Erwdgungen erfolgt.
Soll eine Entscheidung aber auch auf der Basis nicht-rechtlicher Kriterien getrof-
fen werden, ist Rechtssicherheit nicht mehr gegeben.

Auch die Regelungen beziiglich der erforderlichen Mehrheiten im Rat im Defi-
zitfeststellungsverfahren garantieren selbst noch keine stringente Anwendung des
Stabilitdts- und Wachstumspaktes. Gem. Art. 104 Abs. 6 i.V. m. Art. 205 Abs. 2
EGV ist fiir die Feststellung eines tibermiafBigen Defizits eine Mehrheit von min-
destens 62 Stimmen, die die Zustimmung von mindestens 10 Ratsmitgliedern um-
fassen muss, erforderlich. Bei den insgesamt 87 Stimmen der derzeitigen 15 Mit-
gliedstaaten der Europdischen Gemeinschaft ergibt sich eine Sperrminoritét, wenn
entweder mindestens 26 Stimmen oder mindestens 6 Mitgliedstaaten zusammen
kommen. Dies erdffnet die Moglichkeit zu sogenanntem strategischen Abstim-
mungsverhalten. So kdnnen beispielsweise die vier Siidstaaten (Portugal, Grie-
chenland, Spanien und Italien mit 28 Stimmen) oder nur drei der vier grof3en Staa-
ten (Deutschland, Frankreich, Italien und Grofbritannien mit je 10 Stimmen) jede
Entscheidung blockieren. Insbesondere dann, wenn einer oder mehrere der Staaten
selbst in Zukunft ein Defizitverfahren erwarten, kann der Wunsch entstehen, sich
das Wohlwollen eines anderen Staates zu erkaufen, indem die Eroffnung eines ak-
tuellen Verfahrens gegen dieses Mitgliedsland abgewehrt wird (Sutter, 2000, S. 100
und 140 ff.). In einem solchen Fall wiirden quasi potenzielle Siinder iiber aktuelle
Stinder zu Gericht sitzen (Ohr/Schmidt, 2001, S. 430).

Verscharft wird die Gefahr des ,,Erkaufens® von Stimmen insbesondere auch vor
dem Hintergrund, dass die Entscheidungsprozesse im Rat keineswegs nur auf den
Stabilitéits- und Wachstumspakt begrenzt sind, sondern der Konsens auch in ande-
ren Politikfeldern, auf denen die Gemeinschaft titig ist, gesucht werden muss. Ge-
rade dieser Tatbestand erdffnet dem strategischen Abstimmungsverhalten, wie man
es auch aus anderen, die Gemeinschaftspolitik betreffende Feldern kennt, unbe-
stimmte Mdoglichkeiten.

Daher ldsst sich konstatieren, dass der Stabilitdts- und Wachstumspakt schon er-
hebliche Glaubwiirdigkeitsprobleme im Hinblick auf die Feststellung eines iiber-
méBigen Defizits durch den Rat aufweist. Die Ursache dafiir findet sich insbeson-
dere in der Politisierung des Entscheidungsverfahrens und den Moglichkeiten stra-
tegischen Abstimmungsverhaltens. Aus konstitutionendkonomischer Sicht ist die-
ser Zustand in hochstem Mafe unbefriedigend, da hier die Anwendung und
Einhaltung von Verfassungsregeln nicht durch rechtsstaatliche Regelungen ge-
schiitzt werden, sondern durch politisches und strategisches Entscheidungsverhal-
ten determiniert werden.
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Aber selbst wenn es zur Feststellung eins iiberméBigen Defizits durch den Rat
kommt, so ist noch lange nicht sichergestellt, dass es auch zu einer Sanktionierung
kommt. Stellt der Rat ein solches iibermifiges Defizit fest, so muss das betroffene
Land innerhalb bestimmter Fristen angemessene Maflnahmen (sogenannte Ab-
hilfemaBBnahmen) fiir die Reduktion des Budgetsaldos ergreifen. Dies wird zum
Ende des Jahres kontrolliert. Falls keine hinreichenden Maflnahmen erfolgt sind,
kann der Rat von dem betreffenden Mitgliedstaat eine unverzinsliche Zwangsein-
lage verlangen. Sind jedoch Mafnahmen ergriffen worden, so wird erst nach Ab-
lauf des darauffolgenden Jahres tiberpriift, ob nun das Defizit hinreichend reduziert
ist. Ist das Haushaltsdefizit dann immer noch tibermiBig, so ist nun eine unverzins-
liche Zwangseinlage zu zahlen. Diese Zwangseinlage setzt sich jeweils aus 0,2
Prozent des BIP und einer variablen Komponente (10 Prozent des Betrags, um den
das Defizit den Referenzwert von 3 Prozent iiberschreitet) zusammen. Jedoch darf
der Gesamtbetrag der Einlage 0,5 Prozent des BIP nicht iiberschreiten. Bei erfolg-
reichem Riickgang des Defizits wird das Verfahren dagegen eingestellt.

Sind Sanktionen ergriffen worden und ist im hierauf folgenden Jahr erneut ein
zu hohes Budgetdefizit nachweisbar, so wird die Zwangseinlage in eine endgiiltige
GeldbuBle umgewandelt. Ist der Staatshaushalt dagegen konsolidiert, so wird die
anfangliche Zwangseinlage wieder zuriickgezahlt. Eine endgiiltige Geldbufle ist
also nur vorgesehen, wenn das liberméfige Defizit iiber mehrere Jahre bestehen
bleibt. Zu hohe Defizite {iber ein bis zwei Jahre bewirken nur Zwangseinlagen, die
wieder zuriickgezahlt werden, so dass nur ein Zinsverlust verbleibt. Damit verlie-
ren diese Sanktionen deutlich an Abschreckungswirkung. Hinzu kommt, dass der
Rat bei Feststellung eines tiberméBigen Defizits nicht zwangsldufig Sanktionen be-
schliefen muss. So muss ein Land mit iberméBigen Haushaltsdefiziten nur ,,in der
Regel“ mit einer unverzinslichen Einlage rechnen, und nur ,,in der Regel* erfolgt
die Umwandlung der Zwangseinlage in eine Geldbufle. Dazwischen stehen immer
wieder politische Abstimmungsmechanismen mit diskretiondren Handlungsspiel-
rdumen, die unter Umstdnden eine wirkungsvolle Sanktionierung bei abweichen-
dem Verhalten verhindern.

I11. Reformvorschlag fiir das Procedere des Stabilititspaktes

Ein Reformbedarf des Stabilitits- und Wachstumspaktes besteht daher insbeson-
dere in den institutionellen und prozeduralen Verfahren, damit diese den Anforde-
rungen eines rechts-staatlichen und damit glaubwiirdigen Verfahrens besser ent-
sprechen. In seiner gegenwirtigen Form erfiillt der Stabilititspakt diese Anfor-
derungen nur teilweise. Fiir ein glaubwiirdiges, auf rechtsstaatlichen Prinzipien be-
ruhendes Verfahren aber miissen drei Anforderungen erfiillt sein: Das Verfahren
muss durch klare Verantwortlichkeiten gekennzeichnet sein, und es muss unabhdn-
gig und transparent sein. Auf diesen drei Grundanforderungen aufbauend sollen
nachfolgend einige Reformvorschlige fiir die Ausgestaltung des Stabilitatspaktes
préasentiert werden.
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Was die Zuordnung der Verantwortlichkeiten betrifft, so sollten dem Prinzip der
Gewaltenteilung folgend, unterschiedliche Institutionen an der Entscheidungsvor-
bereitung und dem Treffen der Entscheidung selbst, beteiligt sein. Zwar werden
auch im gegenwiértigen Verfahren bereits wesentliche Ansatzpunkte der Gewalten-
teilung beriicksichtigt, doch sind diese noch verbesserungsfahig.

Die Kontrolle der Einhaltung des Stabilitits- und Wachstumspaktes obliegt der-
zeit zundchst der Europdischen Kommission. Deren Bericht wird noch einmal
durch den Wirtschafts- und Finanzausschuss iiberpriift. Danach kann die Kommis-
sion ihren Bericht noch einmal modifizieren, bevor sie ihn dem Rat zur Entschei-
dung vorlegt. Das gegenwértige Verfahren kann somit in der folgenden Abbildung
verkiirzt dargestellt werden:

Uberpriifung und Kontrolle der
Einhaltung des SWP

Europdische Kommission
Wirtschafts- und Finanzausschuss

N

Uberpriifung, Kontrolle, Verhandlung,
Entscheidung, politische Abwigung

Rat

N

Rechtliche Uberpriifung

Europdischer Gerichtshof

Abbildung 3: Gegenwirtiges Verfahren bei
der Feststellung eines ibermafBigen Defizits

Dabei lisst sich feststellen, dass dieses Verfahren einige Redundanzen aufweist.
Sowohl Europdische Kommission als auch der Wirtschafts- und Finanzausschuss
iiberpriifen die Einhaltung der Kriterien. Unabhdngig von der Bewertung der Kom-
mission und des Wirtschafts- und Finanzausschusses tiberpriift der Rat unter An-
horung des betroffenen Mitgliedstaates nochmals die Einhaltung der Vorgaben des
Stabilitdtspaktes, um dann — auch unter Beriicksichtigung politischer Erwégungen
— eine Entscheidung zu treffen. Sollen Glaubwiirdigkeit und Rechtssicherheit in
diesem Verfahren erhoht werden, so miissten die einzelnen Kontrollschritte weiter
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aufgeteilt und die Entscheidung entpolitisiert werden. Das institutionelle Verfahren
konnte dann wie in Abbildung 4 gestaltet werden:

Uberpriifung der Einhaltung der
Kriterien

Europdische Kommission

N

Verhandlung und Anhérung,
Entscheidung

Politikneutraler Fachausschuss

N

Politische Abwiigung

Rat

N

Rechtliche Uberpriifung

Europdischer Gerichtshof

Abbildung 4: Vorschlag fiir
das reformierte Verfahren

Der Europiischen Kommission wiirde zunichst nach wie vor die Uberpriifung
der Einhaltung der Defizitkriterien obliegen. Stellt sie einen Verstof3 fest, so leitet
sie das Verfahren ein. Das Verfahren selbst wiirde einem unabhéingigen Fachaus-
schuss tibertragen werden. Dabei wire es wichtig, dass der Fachausschuss politik-
neutral institutionalisiert wird. Das heif3t, in diesem Ausschuss finden sich relativ
unabhingige Mitglieder zusammen, die primdr auf der Basis 6konomischer Krite-
rien die Verhandlungen mit den betroffenen Mitgliedstaaten fithren und dann eine
Sanktionsentscheidung treffen wiirden. Die Sanktion in Form einer zinslosen Ein-
lage miisste dariiber hinaus sofort wirksam werden. Dem Fachausschuss wiirde es
nach der Erhebung der Sanktion obliegen, die Stabilitdtsfortschritte des betroffe-
nen Landes zu kontrollieren und bei Nichteinhaltung dann die Sanktionsentschei-
dung der Umwandlung der Einlage in eine Geldbuf3e zu treffen.
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Im Rahmen dieses Verfahrens konnten mehrere Vorteile gegeniiber dem bishe-
rigen Verfahren realisiert werden:

1. Die politikneutrale Institutionalisierung dient vor allem der Starkung der Unab-
hingigkeit des Verfahrens. Gerade bei Vorliegen relationaler Vertrige konnen
durch unabhingige Institutionen, die die Einhaltung solcher Vertrdge iiber-
wachen, Unsicherheiten, die sich aus den Informationsasymmetrien ergeben,
reduziert werden. Der Vorteil einer politisch unabhidngigen Aufsicht iiber den
Stabilitits- und Wachstumspakt ist darin zu sehen, dass diese sich ausschliel3-
lich an 6konomischen Kriterien orientieren wiirde. Gleichzeitig konnten Sank-
tionen ohne politische Verhandlungen verhéngt werden, was den Anreiz zu ab-
weichendem Verhalten eines einzelnen Mitgliedstaates erheblich reduzieren
wiirde. Gerade das sofortige Verhdngen von Sanktionen ist eine wesentliche
Voraussetzung dafiir, die Regierungen zu stabilitdtskonformem Verhalten zu
zwingen, da die Strafen dann auch mit Sicherheit noch von den fiir das Defizit
Verantwortlichen zu tragen sind.'*

2. Um ein transparentes Entscheidungsverfahren zu ermdglichen, konnte der
Fachausschuss weiterhin sogenannte guidelines ver6ffentlichen, in denen er be-
kannt gibt, wie er die unbestimmten Rechtsbegriffe des Stabilitéts- und Wachs-
tumspaktes auslegen will und unter welchen Umstdnden die bestehenden diskre-
tiondren Entscheidungsspielraume genutzt werden sollen.

3. Da eine rein automatische Sanktionierung ohne politische Abwégungen realisti-
scherweise politisch nicht durchsetzbar wire, wird in dem zweistufigen Verfah-
ren den Mitgliedstaaten ermoglicht, gegebenenfalls eine Art politische Revision
der Entscheidung des unabhingigen Fachausschusses beim Rat anzustreben.
Hier kdnnten dann auch nicht-rechtliche und nicht-6konomische Aspekte be-
riicksichtigt werden. Dieser Schritt wire ein rein politisches Revisionsverfahren
und konnte zu Modifikationen der Entscheidung des Wirtschafts- und Finanz-
ausschusses fithren. Wichtig ist hierbei, dass man durch die Zweistufigkeit des
Verfahrens eine transparente Separierung okonomischer und politischer Ent-
scheidungsfaktoren schafft. Sollte sich der Rat entschlieen, die Entscheidung
des Fachausschusses durch Modifikationen zu revidieren, dann miissten diese
politischen Erwédgungen offengelegt und fiir alle nachpriifbar begriindet werden.
Sollten in der Tat hdherrangige politische Ziele fiir eine Einschrankung des Pro-
cederes des Stabilitits- und Wachstumspaktes sprechen, dann miisste der Rat
hierfiir aber auch die Beweislast tragen.

4. Um den Rechtsschutzgedanken zu berilicksichtigen, sollte in letzter Instanz der
Europédische Gerichtshof iiber die Entscheidungen des Fachausschusses oder
des Rates befinden kénnen. Nicht nur den Mitgliedstaaten, der Europiischen
Kommission und dem Rat konnte dabei ein Klagerecht vor dem Européischen

14 Erinnert sei nur an das Beispiel der Europdischen Beihilfenkontrolle. Diese wire immer
noch eine stumpfe Waffe, wenn die Europdische Kommission nicht das Recht nach Art. 87
EGV hitte, die Staaten, die vertragswidrig Subventionen gewéhren, direkt zu sanktionieren.
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Gerichtshof eingerdumt werden, sondern auch der Europdischen Zentralbank
und privaten Verbanden. Dem Europdischen Gerichtshof fiele dann auch eine
Art UbermaBkontrolle zu, wenn die politische Revision des Rates die dkono-
mischen Entscheidungen des Fachausschusses verdrangen sollte. Dies kann auf
der Basis der bestehenden Regelungen des Art. 104 Abs. 10 EGV erfolgen.
Dariiber hinaus ergibt sich auch die Moglichkeit einer Untétigkeitsklage nach.
Art. 232 Abs. 1 EGV. Allerdings sind hier die Klagen nur durch die Kommis-
sion, die Mitgliedstaaten und den Rat moglich. Uber eine Ausweitung der Kla-
gebefugnis, insbesondere fiir die Europdische Zentralbank, konnte in diesem
Zusammenhang ebenfalls ernsthaft nachgedacht werden.'

Fazit: Die vorgeschlagenen institutionellen und prozeduralen Veranderungen der
Anwendung des Stabilitits- und Wachstumspaktes sollen vor allem der Erh6hung
der Rechtssicherheit, der Glaubwiirdigkeit und damit der Effizienz des Vertrags-
werkes dienen. Voraussetzungen dafiir sind klare Verantwortlichkeiten der Ent-
scheidungsfindung, Unabhdngigkeit und Transparenz. Allen drei Voraussetzungen
wiirde in diesen Vorschldgen geniigt werden.

E. Schlussbetrachtung

Der Stabilitdts- und Wachstumspakt ist ein wesentlicher Pfeiler der europdischen
Wirtschafts- und Wahrungsunion. Seitdem der dort verankerte Sanktionsmechanis-
mus tatsdchlich zum Einsatz zu kommen droht, mehren sich in der 6ffentlichen
Diskussion, aber nicht nur dort, die Forderungen, ihn zu flexibilisieren oder ganz
zu reformieren Im vorliegenden Beitrag wurde daher — auf der Basis institutionen-
und konstitutionendkonomischer Ansidtze — der Frage nachgegangen, inwieweit
eine Reform des Stabilitdtspaktes tatsdchlich zielfithrend und addquat wére. Aus-
gangspunkt der Untersuchung ist die Uberlegung, dass vom Stabilititspakt nur
dann eine disziplinierende Wirkung ausgehen kann, wenn dieser glaubwiirdig um-
gesetzt wird. Die Erzeugung von Glaubwiirdigkeit setzt voraus, dass die Ziele des
Paktes selbst glaubwiirdig sind, und dass ein vertragsinkonformes Verhalten zeit-
nah und strikt sanktioniert wird.

Im Hinblick auf die Ziele des Stabilitdtspaktes ldsst sich feststellen, dass diese
den Anforderungen der Glaubwiirdigkeit entsprechen. Sie belassen den nationalen
Regierungen weitgehende fiskalpolitische Autonomie und iiben dennoch einen
hinreichenden Stabilitdtsdruck aus. Insbesondere das Drei-Prozent-Kriterium — wie
umstritten auch seine 6konomische Fundierung sein mag — macht die Erfiillung
des Stabilititspaktes operationalisierbar und damit umsetzbar. Jede Aufweichung

15 Eine solche Klagemoglichkeit fiir die EZB wurde bisher mit dem Argument abgelehnt,
dass der Stabilitdts- und Wachstumspakt nicht in den Tétigkeitsbereich der EZB falle.
Beriicksichtigt man jedoch die Interdependenzen zwischen Haushaltspolitik und einer stabili-
tatsorientierten Geldpolitik, so erscheint diese Argumentation nicht plausibel.
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oder Erweiterung dieses Kriteriums wiirde die diskretiondren Handlungsspiel-
rdume bei der Beurteilung stabilititswidrigen Verhaltens nur noch weiter ausdeh-
nen, was eindeutig zu Lasten der Glaubwiirdigkeit gehen wiirde. Demzufolge ist
eine Verdnderung oder Aufweichung der Defizitkriterien strikt abzulehnen.

Im Hinblick auf die prozedurale Ausgestaltung des Sanktionsverfahrens lassen
sich dagegen erhebliche Mingel konstatieren. Weder sind die Verantwortlichkeiten
klar zugeordnet, noch erfolgt das Verfahren unabhingig von politischer Einfluss-
nahme. Darunter leiden vor allem Verldsslichkeit und Transparenz des Verfahrens.
Zur Heilung dieser Defizite wird daher eine institutionelle Reform der prozedu-
ralen Ausgestaltung des Sanktionsverfahrens vorgeschlagen, in deren Mittelpunkt
eine politikneutrale Institutionalisierung steht. Auf der Basis klar zugeordneter
Verantwortlichkeiten sollen in einem mehrstufigen Verfahren die 6konomischen
Aspekte von den politischen separiert werden.

Kritiker mdgen nun einwenden, dass mit einer Reform des Stabilitdtspaktes die
Unsicherheit der Vertragsanwendung erhdht wiirde. Diese Gefahr besteht jedoch
nicht, da die Vertragsziele nicht verdndert werden, sondern nur das prozedurale
Verfahren ihrer Umsetzung. Nur wenn durch geeignete institutionelle Mechanis-
men die Einhaltung des Stabilititspaktes auch garantiert werden kann, wird der
Stabilititspakt auf Dauer Erfolg haben — und nur dann kann er seiner Aufgabe im
Rahmen der Wirtschafts- und Wahrungsunion gerecht werden.
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Die Europiische Zentralbank
vor der EU-Erweiterung: Status quo,
institutionelle Probleme und Reformansitze

Von Ansgar Belke und Dirk Kruwinnus*, Hohenheim

Abstract

It is widely accepted that enlargement requires reform of the highest decision-
making bodies of the ECB. Without a reform, the ECB council could end up hav-
ing over 30 members. This will probably lead to efficiency problems for a deci-
sion-making body that has to manage a global currency in fast-moving financial
markets. However, the solution proposed by the ECB seems to be worse than even
the status-quo. First, the rotation violates the principle that the Council members
participate in the meetings ad personam and in an independent capacity and not as
defenders of national interests. Second, the limitation of the total of voting rights
to 21 is chosen much too generous and leads to inefficiencies in the decision-mak-
ing process. Third, the proposal is incomplete, internally inconsistent and contains
arbitrary elements. For example it is not even clear how often voting rights shall
rotate. Moreover, Luxembourg is granted a higher voting share than Poland.
Hence, a simple alternative for the reform of the ECB council should be based on
different information (as opposed to motivation) bases between NCB presidents
and members of the Board. This reform proposal would leave the competences
with respect to the operational monetary policy solely to the Board. The ECB
Council, while unchanged in its composition, meets decisions about the monetary
policy strategy. This two-step system could neutralize the conflict of interests. A
solution along these lines would be efficient and would bear to the core a European
character. This would be of paramount importance since the ECB is expected to
bring its monetary policy in line with the entire euro area. Already in the status-
quo the latter is guaranteed by the principle of “one person, one vote” which
ensures that the Council members are appointed exclusively as experts and not as
representatives of their home country.

* Fir wertvolle Kommentare danken wir den Teilnehmern an der Jahrestagung des Wirt-
schaftspolitischen Ausschusses im Verein fiir Socialpolitik in Leipzig sowie Frank Baumgart-
ner, Kai Geisslreither, Ralph Setzer und Lars Wang.
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A. Einfithrung

Die Europidische Union (EU) wird im Frithjahr 2004 voraussichtlich um zehn
neue Mitglieder erweitert. Dariiber hinaus stehen noch Bulgarien und Ruménien
vor der Tiir. Damit diese Lander Mitglieder der europdischen Wirtschafts- und
Wihrungsunion werden kdnnen, miissen sie aber zunichst die Konvergenzkriterien
des Maastrichter Vertrags erfiillen und dabei zwei Jahre lang dem Europdischen
Wechselkursmechanismus angehdren. Folglich hat die Europidische Zentralbank
(EZB) noch zwei weitere Jahre Zeit, sich auf den Beitritt vorzubereiten (fiir Details
vgl. Belke/ Hebler 2002, S. 209 ff. sowie dies. 2003). Zwar lédsst die EZB keine
Gelegenheit aus, vor einem iibereilten Beitritt gerade der mittel- und osteuropéi-
schen Beitrittskandidaten zur Euro-Zone zu warnen, mit der Begriindung, dass
ihnen noch ein harter wirtschaftlicher Anpassungsprozess bevorstehe. Dennoch
muss von 2006 an mit einer raschen Zunahme der Anzahl der nationalen Noten-
bankchefs (Priasidenten / Gouverneure) im EZB-Rat auf bis zu 27 Personen gerech-
net werden.

Vor diesem Hintergrund wird befiirchtet, dass geldpolitische MaBnahmen nicht
mehr rasch und effizient beschlossen werden konnten. Dariiber hinaus mahnten
verschiedene Analysten die EZB davor, mit der Osterweiterung der Euro-Zone
eine neuerliche Schwichephase des Euro als Folge der Machtverteilung im
Zentralbankrat zu riskieren. Denn sie antizipierten, dass ein EZB-Rat von bis zu
33 Mitgliedern nur schwerfillig agieren kdnne und ,,more of a parliament than a
focused committee™ darstelle (Financial Times 2003). Um auf die neuen Heraus-
forderungen im Zuge der Osterweiterung der Euro-Zone addquat zu reagieren,
einigte sich der Europdische Rat auf seinem Gipfeltreffen in Nizza im Dezember
2000 deshalb darauf, das Verfahren zu vereinfachen und die Modalitdten der Ab-
stimmung im EZB-Rat zu dndern. Er beauftragte darauf hin die EZB mit der Aus-
arbeitung eines konkreten Reformvorschlags. Allem Anschein nach 16ste dies eine
erbitterte Diskussion innerhalb des Eurosystems aus, iiber die aus dem engen Zen-
tralbankzirkel nur wenig Information an die Offentlichkeit gelangte. Der EZB-Rat
legte schlieBlich erst ,,in letzter Minute™ einen eigenen Vorschlag vor, der in strik-
ter Geheimhaltung vorbereitet worden war. Andernfalls wére ihm wohl die EU-
Kommission mit einem eigenen Vorschlag zuvor gekommen.

,,Today we have reached an agreement about the reform of the so-called ,,voting modali-
ties” in the Governing Council in the event of a significant enlargement of the Governing
Council.” (Duisenberg 2002)

Mit diesen Worten zog der Prisident der EZB, Wim Duisenberg, im Dezember
2002 einen Schlussstrich unter die monatelange Diskussion iiber die grundsitzliche
Reformfahigkeit seiner Institution. Nachdem es die EZB beispielsweise durch die
Umsetzung des Ziels der Preisstabilitét sowie der relativ problemlosen Einfiihrung
des Euro geschafft habe, Reputation aufzubauen, solle nun die Einfithrung eines
Rotationsprinzips, in Anlehnung an die US-amerikanische Notenbank (FED), im
EZB-Rat auch nach der Osterweiterung die Funktionsfiahigkeit der europdischen
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Geldpolitik erhalten und somit das Vertrauen aller Akteure in Geldpolitik und
Wihrung bewahren. Aus diesem Grund standen die Notwendigkeit und die Optio-
nen einer Reform des EZB-Rats, des wichtigsten geldpolitischen Entscheidungs-
gremiums der Zentralbank, in den vergangenen Wochen nach Veroffentlichung des
EZB-Vorschlags im Mittelpunkt einer kontroversen und vor allem in den Medien
und in europdischen Gremien wie dem Europdischen Parlament (EP) ausgetra-
genen Offentlichen Debatte.

Im Gegensatz zu vielen Abhandlungen, die sich vor allem mit Aspekten eines
geeigneten wihrungspolitischen Regimes fiir den Ubergang der Beitrittskandidaten
zum Euro beschiftigen, liegt der Fokus der vorliegenden Arbeit auf den institu-
tionellen Auswirkungen der Osterweiterung der Europdischen Union und damit
zukiinftig auch der Euro-Zone auf die Europiische Zentralbank (fiir erstere vgl.
Belke / Hebler / Setzer 2003). Da jedoch eine effiziente européische Geldpolitik nur
mit einem funktionsfdhigen EZB-Rat moglich ist, hat dessen Entscheidungsfahig-
keit herausragende Bedeutung fiir die zukiinftige Handlungsfahigkeit der EZB, fiir
die Stabilitdt und das Vertrauen in den Euro sowie fiir Glaubwiirdigkeit und Repu-
tation der jungen Zentralbank. Inwieweit das von Priasident Duisenberg verkiindete
Rotationsmodell diesen Anspriichen besser gerecht werden kann als andere Re-
formoptionen, gilt es im Folgenden zu untersuchen.

Hierzu sollen zundchst in Abschnitt B.I die Probleme beschricben werden, die
nach der Osterweiterung in einem unverdnderten EZB-Rat entstehen konnen. Da-
bei wird insbesondere auf dessen Funktionsfdhigkeit sowie auf die Schwierigkeiten
einer gemeinsamen europdischen Geldpolitik eingegangen. In Abschnitt B.II wer-
den die rechtlichen Voraussetzungen fiir eine notwendige Reform der Abstim-
mungsregeln im EZB-Rat dargestellt. In den Kapiteln C und D werden dann die
unterschiedlichen Reformoptionen, darunter insbesondere das von der EZB be-
schlossene Rotationsmodell, beschrieben und hinsichtlich ihrer jeweiligen Vor-
und Nachteile ausfiihrlich diskutiert. In Kapitel C werden zu diesem Zweck Mo-
delle diskutiert, bei denen wie beim Board of Governors der Fed eine Festlegung
von Gruppen erfolgt, innerhalb derer das Stimmrecht rotiert (,,Rotation*) oder die
jeweils einen Repridsentanten mit Stimmrecht ausstatten (,,Representation®). Hier-
zu zéhlt auch das vom EZB-Rat vorgeschlagene Modell der ,,Minimum representa-
tion“, das hier unter Riickgriff auf die eigens vom EZB-Rat sich selbst vorgege-
benen Grundsitze fiir eine Reform ausfiihrlich beurteilt wird. Kapitel D befasst
sich mit der Delegation der Entscheidungsfindung an ein sehr viel kleineres Gre-
mium mit wenig nationalen Repridsentanten, wie z. B. ein durch Zentralisierung
gestirktes Direktorium oder ein Expertenkomitee nach britischem Vorbild (,,Zen-
tralisierung / Delegation®). Da ein derartiges Modell aus einem systematischen
Vergleich als vorzugswiirdig hervorgeht, kommen auch die rechtlichen Grenzen
der Implementierung von Delegationsmodellen zur Sprache. Der Beitrag schlief3t in
Kapitel E mit einer Zusammenfassung und einem Ausblick auf eine explizite Be-
handlung der institutionellen Rahmenbedingungen fiir die europdische Geldpolitik
im EU-Konvent.
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B. Reform der Abstimmungsregeln im EZB-Rat:
Bedarf und rechtliche Voraussetzungen

I. Reformbedarf

Welche Probleme der Erweiterung der Euro-Zone konnten die Durchfiihrung
einer gemeinsamen Geldpolitik fiir einen erweiterten Wéhrungsraum ohne eine
EZB-Reform erschweren? Es wurden in der wissenschaftlichen Debatte vom
Mainstream vor allem zwei wichtige Griinde dafiir angefiihrt, dass die Entschei-
dungsstrukturen innerhalb des EZB-Rats vor der Erweiterung so dringend refor-
miert werden miissen. Erstens wird ein Anstieg der Zahl der Euro-Lander ohne Re-
form zu einem Umfang des EZB-Rats fiihren, der noch wesentlich groBer als im
ebenfalls schon nicht unproblematischen Status quo sein wird. Dies kann fiir sich
genommen bereits zu grdfSeren Schwierigkeiten bei der Entscheidungsfindung fiih-
ren. Denn ohne eine Reform reduziert eine steigende Zahl nationaler Zentralbank-
prasidenten im EZB-Rat den relativen Einfluss des Direktoriums und denjenigen
der grofen Lander (Lommatzsch/ Tober 2003, S. 69). Dariiber hinaus wird die ge-
genwirtige ,,natilirliche Koalition vor allem zwischen dem Direktorium und den
Notenbankprisidenten der grofen EWU-Liander im EZB-Rat, die bisher in der
iiber vierjdhrigen Geschichte der jungen Zentralbank nach einer griindlichen Dis-
kussion durchweg zu im Konsens getroffenen Entscheidungen fiihrte, empfindlich
gestort.! Koalitionsbildungen zwischen kleineren Lindern kénnten nach der Er-
weiterung der Euro-Zone nunmehr zu Entscheidungen fiithren, die fiir den Euro-
raum insgesamt nicht optimal sind (de Grauwe 2002). SchlieBlich steigt die Zahl
der nationalen Notenbankgouverneure im Zentralbankrat auch absolut an, so dass
die Effizienz der Entscheidungsfindung deutlich sinken diirfte.

Zweitens wird eine Erweiterung der Euro-Zone durch Beitrittsldander, die gemes-
sen an ihrem dkonomischen Gewicht fast durchweg kleiner sind als die gegenwir-
tigen Euro-Linder, voraussichtlich die generelle Diskrepanz zwischen dkono-
mischem und politischem Gewicht der Euro-Lander im EZB-Rat noch vergrdfiern
(Berger 2002, S. 5, vgl. aber Abschnitt C.IV.c). Dieses bemisst sich als Differenz
zwischen dem relativen dkonomischen BIP-Gewicht eines EWU-Mitgliedslandes
und seinem Stimmenanteil im EZB-Rat. Dieser zu erwartende gravierende Anstieg
der Zahl der Euro-Léander relativ zur hiermit einhergehenden Zunahme der 6kono-
mischen Bedeutung (,,Size**) kénnte im Besonderen zu einer Uber-Reprdisentation
dieser beitretenden kleineren Linder und im Allgemeinen zu einer Uber-Betei-
ligung nationaler Notenbankprisidenten, d. h. von aus regionalen Niederlassungen
stammenden Geldpolitikern, am geldpolitischen Entscheidungsprozess fithren. Die
europdische Geldpolitik konnte durch diese Tendenzen eine ausgeprigte Verzer-

1 Vgl. Duisenberg (2000) und seine Antwort im Anschluss an die Pressekonferenz der
EZB vom 3. Februar 2000: ,,First, there was no formal vote. Again, as I had hoped and as it
was, it was a consensus decision.” Vgl. auch de la Dehesa (2003), S. 2 f., FAZ (2002a), Horn
(2003), S. 1, Meade / Sheets (2002), S. 21, und Wyplosz (2003).
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rung in Richtung einer zu starken Gewichtung und Beachtung nationaler kono-
mischer Entwicklungen, die signifikant vom Verlaufsmuster der entsprechenden
Euro-Aggregate abweichen, erfahren (Baldwin et al. 2001a, S. 77, 80 ft.).

Schon bald wurde folgendes deutlich.

Falls diese Probleme nicht bald durch eine Reform gelost wiirden, welche die
Zahl der Entscheidungstrdger im EZB-Rat sinnvoll begrenzt, die Abstimmungs-
macht des Direktoriums erhoht und/oder die Stimmrechte der Euro-Lénder im
EZB-Rat mit ihren jeweiligen 6konomischen Gewichten in Einklang bringt, konnte
es fiir den Rat schwierig werden, iiberhaupt oder zumindest schnell genug auf
Schocks zu reagieren, welche die Euro-Zone nach erfolgter Erweiterung treffen
werden (Berger 2002, S. 5, de la Dehesa 2003, S. 2 ff.). Die aufgezeigte fun-
damentale Asymmetrie im Erweiterungsprozess erhoht ohne eine solche Reform
(a) die Kosten der Entscheidungsfindung, verstirkt (b) das Missverhiltnis zwi-
schen dem 6konomischen und politischen Gewicht der Euro-Lénder im geldpoliti-
schen Entscheidungsprozess und (c) stirkt bei der Durchfithrung der operativen
Geldpolitik die Perspektive von Transformationsdkonomien.

Ad (a) Die Kosten der Entscheidungsfindung diirften sich vor allem deshalb er-
hohen, weil sich der Median mit zunehmendem Umfang des Euroraums von der-
jenigen geldpolitischen Entscheidung entfernt, die fiir den Euroraum als Ganzes
optimal wire. Eine ausfiihrliche Untersuchung der erweiterungsbedingten Kosten
der Entscheidungsfindung und Funktionsfdhigkeit eines unreformierten EZB-Rats
findet sich in Belke / Kruwinnus (2003a) und (2003b).

Ad (b) Kleinere Lander weisen nach den gegenwirtigen Abstimmungsregeln ein
politisches Gewicht auf, das ihre 6konomische Bedeutung fiir die Euro-Zone weit
ubertrifft (Berger/de Haan 2002). Unter dem Szenario einer auf 27 Mitglieder an-
wachsenden Euro-Zone wird das politische Gewicht fiir 78 Prozent der Mitglieds-
lander deren 6konomische Bedeutung tibersteigen, fiir die Newcomer mit Ausnah-
me des Vereinigten Konigreichs sogar sehr substanziell. Dieses Missverhiltnis ist
vor allem auf die strikte Anwendung des ,,One person, one vote*“-Prinzips zuriick-
zufiihren. Anders gewendet: die Notenbankprisidenten der 17 kleinsten Mitglieds-
lander, einer Gruppe, die unter dem Szenario von 27 Mitgliedsldndern zu einem
Mehrheitsvotum fahig wire, wiirden weniger als 11 Prozent des BIP der Euro-Zo-
ne reprasentieren (Berger 2002, S. 11). Wie zuvor schon angedeutet, konnte diese
Uber-Reprisentation der kleineren Mitgliedslinder eine nationale Verzerrung in
die Entscheidungsfindung der EZB bringen, falls die nationalen Zentralbank-
préasidenten nationalen Entwicklungen zumindest ein gewisses Gewicht beimessen
und letztere stark von der Performance der Euro-Aggregate abweichen. Diese An-
sicht findet in der Literatur zunehmend Unterstiitzung, wihrend die EZB immer
noch darauf besteht, dass die ,,members of the Council do not act as national repre-
sentatives, but in a fully independent personal capacity* (de la Dehesa 2003, S. 5,
EZB 1999, S. 55). Beispielsweise lédsst sich zeigen, dass nationale Unterschiede
beim Wachstum und bei der Inflation einen signifikanten Einfluss auf das Abstim-
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mungsverhalten der EZB-Ratsmitglieder haben (Berger/de Haan 2002). Eine wei-
tere Studie stiitzt die Hypothese, dass die regionale Arbeitslosigkeits-Performance
Vorhersagekraft fiir das Stimmverhalten von Geldpolitikern der FED hat. Diese Er-
kenntnis wird dabei explizit auf den EZB-Rat extrapoliert (Meade /Sheets 2002).
Es lieBe sich auch hier wieder argumentieren, dass die drohende nationale Verzer-
rung der europdischen Geldpolitik durch das EZB-spezifische institutionelle Ar-
rangement der ,,Agenda-setting power” des Direktoriums gemildert wiirde. Jedoch
hilft dies nur bei konsensualen Abstimmungen weiter und diese sind — wie oben
schon erwidhnt — nach einer signifikanten Erweiterung der Euro-Zone unwahr-
scheinlich.

Ad (c) Obwohl die Tendenz zu realwirtschaftlicher Konvergenz in der langen
Frist Landerbesonderheiten wahrscheinlich auflosen wird (Eichengreen /Ghironi
2001), wird die Mehrheit der EU-Beitrittsldander in der mittleren Frist noch héhere
strukturelle Inflationsraten als die gegenwértige Euro-Zone aufweisen und sich mit
signifikant anderen Schocks und einem abweichenden und im Verhéltnis zur Euro-
Zone asynchronen Verlauf des Konjunkturzyklus konfrontiert sehen. Dies trifft
besonders auf die mittel- und osteuropdischen Beitrittslinder (MOEL) zu (Belke /
Hebler 2002, S. 217 ff., de la Dehesa 2003, S. 5). Diese Sachlage macht das reale
Wirtschafiswachstum als eine Zielgrdfle der Geldpolitik und die Nutzung eines ver-
meintlichen Phillipskurven-Tradeoffs in den Augen der Gouverneure attraktiver,
gerade wenn der Prozess der realwirtschaftlichen Konvergenz als zu langsam ein-
geschitzt wird. Unter der Annahme, dass der Balassa-Samuelson-Effekt zutrifft
und nachfrageseitige Faktoren signifikant zum hoheren Wachstum in den MOEL
beitragen, wird der Konvergenzprozess n.h.M. zu héheren strukturellen Inflations-
raten in den Beitrittslindern von ungefdhr ein bis drei Prozentpunkten fithren
(Belke / Hebler 2002, S. 188 ff.).

Dies konnte sich hinsichtlich des zukiinftigen Verhaltens der Notenbankpré-
sidenten in zwei unterschiedliche Richtungen auswirken. Auf der einen Seite wire
es denkbar, dass sich die EZB-Gouverneure nun mehr wie ,Falken® verhalten. Dies
wiirde Kosten in Gestalt hoherer nominaler und realer Euro-Zinssitze mit sich
bringen. Auf der anderen Seite konnten die Gouverneure nun bereiter sein, Inflati-
on zu akzeptieren, die durch die notwendige realwirtschaftliche Konvergenz ver-
ursacht wird. Letzteres wiirde ein hoheres Inflationsniveau in der Euro-Zone ins-
gesamt implizieren. In jedem Fall sind jedoch mit der zu starken Reprisentation
der Beitrittsldnder in einem unreformierten geldpolitischen Entscheidungsrahmen
Kosten verbunden (Berger 2002, S. 14 ff., Gros et al. 2002). Zusammengefasst ist
es also plausibel anzunehmen, dass nationale Notenbankprésidenten aus der gegen-
wirtigen Euro-Zone anderen Handlungsanreizen (,,Differences in motivation)

2 Tatsdchlich fiihrt der mit dem Balassa-Samuelson-Effekt verbundene Preisniveaueffekt
im gewichteten europdischen Durchschnitt aber nur zu einem Anstieg des harmonisierten
Verbraucherpreisindex um 0,2 Prozentpunkte. Bedeutsam wiirde der Effekt folglich nur, falls
sich die MOEL bei ihren geldpolitischen Entscheidungen an der nationalen Inflationsrate ori-
entieren.
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unterliegen als diejenigen aus den Beitrittslindern (Gros et al. 2002, Gros 2003).
Im Extremfall ermdglicht dies sogar eine Aufweichung des Stabilititsmandats der
EZB. Realistisch sind dann eine Neuinterpretation des Stabilitdtsbegriffs sowie die
Erosion des Stabilitdts- und Wachstumspakts (Belke et al. 2002, Hasse in Handels-
blatt 2003, S. 17). Bei der in Abschnitt D erfolgenden Ableitung eines zur EZB
alternativen Reformvorschlags werden zusitzlich zu den zuvor diskutierten Argu-
menten (a) bis (¢) unterschiedliche Informationsgrundlagen des Direktoriums und
nationaler Notenbanker betont, die diesbeziiglich abweichende komparative Vortei-
le aufweisen.’

II. Rechtliche Voraussetzungen einer Reform

Das Gipfeltreffen des Europédischen Rates in Nizza im Dezember 2000 sollte
institutionelle Reformen zur Vorbereitung der EU auf die Erweiterung definieren.
Dort schienen EU-Politiker jedoch das in Abschnitt B.I identifizierte so genannte
»~Numbers problem* des EZB-Rats fast vollstindig zu ignorieren. Oberflachlich
gesehen tauchte es auf der Agenda gar nicht auf (Belke/Hebler 2002, S. 23 ff.).
Bei ndherer Betrachtung wird jedoch deutlich, dass die EU-Staats- und Regie-
rungschefs erkannten, dass eine Reform der Abstimmungsregeln im EZB-Rat eine
Vorbedingung fiir die Erweiterung darstellt.*

Deshalb erméchtigt Artikel 5 des Vertrags von Nizza den Rat in der Zusammen-
setzung der Staats- und Regierungschefs, einen (einstimmig verabschiedeten) An-
derungsvorschlag zum Absatz 10.2 des im EG-Vertrag enthaltenen ,,Protokolls
iiber die Satzung des Europdischen Systems der Zentralbanken und der Européi-
schen Zentralbank® (kurz: ESZB-Statut) an die Mitgliedstaaten zur Ratifikation zu
richten, ohne erneut zu einer Regierungskonferenz zusammen treten zu miissen.
Artikel 5 des Vertrags von Nizza filigt einen Absatz 10.6 in das ESZB-Statut ein
(,,Ermdchtigungsklausel). Eine Anderung im Maastrichter Vertrag ist hierzu nicht
erforderlich. Die Erméchtigungsklausel hat die folgenden Implikationen. Wéhrend
die Struktur des EZB-Rats als solches nicht materiell gedndert werden darf, 14sst
der Nizza-Vertrag hingegen eine Anderung der Abstimmungsregeln (Abs. 10.2
ESZB-Statut) im EZB-Rat zu (Baldwin et al. 2001a, Meade /Sheets 2002, S. 20).
Die Prozeduren der Entscheidungsfindung, d. h. die Abstimmungsregeln, im EZB-

3 Eine vertiefende Diskussion der unter B.I. abgehandelten Aspekte findet sich bei de la
Dehesa (2003), S. 2 f., und unter besonderer Betonung des ,,Numbers problems* bei Baldwin
et al. (2001a).

4 Dies war kein purer Zufall, sondern Teil einer subtilen Strategie der europdischen geld-
politischen Behdrden angesichts der ineffizienten Weise, in welcher der ,,Deal in Nizza aus-
gehandelt wurde. Vgl. Belke /Hebler (2002), S. 286 ff., und de la Dehesa (2003), S. 1 ff. In-
dem sie das Problem der EZB-Reform in der Offentlichkeit ignorierten, erhielten sie etwas
Freiraum, dieses in Ruhe im EZB-Rat zu diskutieren und ihren Vorschlag dann direkt dem
Europdischen Rat weitergeben zu konnen, ohne es der Kommission zu gestatten, noch einmal
gegen ihren endgiiltigen Vorschlag zu intervenieren.
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Rat werden in Abs. 10.2 unter anderem so definiert, dass jedes Mitglied des Rats
vorbehaltlich der Abs. 10.3 und 11.3 eine Stimme hat (,,One person, one vote®)
und dass der EZB-Rat mit einfacher Mehrheit beschliet, soweit in der Satzung
nichts anderes bestimmt ist. >

Nach herrschender Meinung hat der Vertrag von Nizza die Auswahl méglicher
Reformoptionen entscheidend begrenzt. Da Abs. 10.6 simtliche Anderungen auf
Abs. 10.2 der Satzung beschrinkt, gibt es beispielsweise keine Moglichkeit, die
Zusammensetzung des EZB-Rats zu dndern oder eine Anderung iiber die Befignis-
se des EZB-Rates vorzusehen. Ersteres (Zusammensetzung) ist in Absatz 10.1, letz-
teres (Befugnisse) in Absatz 12.1 geregelt. Folglich muss n.h.M. der EZB-Rat auch
nach einer Reform sowohl aus einem Direktorium als auch aus den Pridsidenten
aller nationalen Notenbanken der Mitgliedslédnder bestehen. Dabei besteht aber die
Moglichkeit, dass der EZB-Rat dem Direktorium (aber keinem anderen Gremium)
Befugnisse iibertriigt (so auch Gros et al. 2002). Wie weit diese Ubertragungsopti-
on reicht, ist Ermessenssache. 1.d.R. miissen die iiberwiegenden Befugnisse, die
dem EZB-Rat durch die Satzung erteilt werden, beim EZB-Rat bleiben. Der Schaf-
fung eines neuen Beschlussorgans stiinde auch Abs. 9.3 des Statuts entgegen. Al-
lerdings kann ein Organ ein Unterorgan mit Befugnissen ausstatten, das jedoch kei-
ne AuBenwirkung entfalten darf (nur interne Organisationsbefugnis). Insofern wire
eine Art Ausschuss des EZB-Rates als Reformoption durchaus mdglich gewesen
und hitte auch in einem EZB-Ratsvorschlag enthalten sein kdnnen. Einige Tage
vor der Konferenz von Nizza ver6ffentlichte die EZB die folgende Verlautbarung,
welche den Bereich moglicher Reformoptionen noch enger absteckte: ,,(...) the
core constitutional principle (...) of the ECB is ,one member, one vote“. (...) not
to change this core constitutional principle (.. .)* (EZB, 2000).

Im Rahmen der aktuellen Debatte um das geeignete EZB-Reformmodell mach-
ten sich jedoch zunehmend Zweifel an dieser engen Auslegung breit. Wie weit
reicht die Anderungsermichtigung nach Abs. 10.6 wirklich? Diese Frage wird in
den Abschnitten C.IV und D.IV relevant, in denen die rechtlichen Grenzen der Im-
plementierung von Delegationsmodellen im Hinblick auf Duisenbergs These, die
rechtlichen Vorgaben hitten keine weitergehende Reform als das vom EZB-Rat
vorgeschlagene Rotationsmodell hergegeben, diskutiert werden. Einen weiter-
gehenden Vorschlag hitte der Rat dennoch den Mitgliedstaaten zur Ratifikation
vorschlagen konnen, da in jedem Fall ,,Primarrecht” mit Verfassungsrang auf hoch-
ster Ebene geschaffen wird. Nicht der Rat wird hier als Rechtsetzungsorgan tétig,
sondern die Mitgliedstaaten. Insofern kann nach diesem Verfahren jede Anderung
der Satzung durchgefiihrt werden. Gibt der Rat nach Anhérung des EP und gegebe-
nenfalls der Kommission abweichend vom Verfahren nach Abs. 10.6 des ESZB-
Statuts eine Stellungnahme zu Gunsten des Zusammentritts einer Konferenz von
Vertretern der Regierungen der Mitgliedstaaten ab, so wird diese vom Prisidenten
des Rates einberufen, um die an den genannten Vertriigen vorzunehmenden Ande-

5 Zum festgelegten Prozess der Verabschiedung eines Reformvorschlags siche Belke / Kru-
winnus (2003b).
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rungen zu vereinbaren. Bei institutionellen Anderungen im Wihrungsbereich wird
auch die Europdische Zentralbank gehort.® Da keine Aussage dariiber getroffen
wird, wann die EZB einen neuen Vorschlag machen kann, spricht unseres Erach-
tens nichts gegen die Auffassung, dass hier keine zeitlichen Vorgaben einzuhalten
sind. Voraussichtlich wire dies aus politischen Griinden aber erst wieder gegen En-
de 2003 der Fall gewesen.

C. Optionen fiir eine Reform: Gruppenmodelle

Im Vorfeld der Osterweiterung wurden von der EZB und den nationalen Noten-
banken eine ganze Reihe mdglicher Reformen der Entscheidungsfindung in der
EZB diskutiert. Will man die Zahl der Mitglieder des EZB-Rats aus Effizienzgriin-
den beschrianken, kommen grundsétzlich drei Konstruktionsformen in Frage. Ers-
tens die Festlegung von Gruppen, innerhalb derer das Stimmrecht rotiert (,,Rota-
tion*, Beispiel: Board of Governors der Fed), zweitens eine Bildung von Gruppen
mit jeweils einem Représentanten (,,Reprdsentation®, Beispiele: IWF, Weltbank,
andere internationale Finanzinstitutionen, Bundesbankrat nach der Vereinigung)
und drittens die Delegation der Entscheidungsfindung an ein sehr viel kleineres
Gremium mit wenig nationalen Reprisentanten, wie z. B. ein durch Zentralisierung
gestirktes Direktorium oder ein Expertenkomitee nach britischem Vorbild (,,Dele-
gation* und/oder ,,Zentralisierung®, Beispiele: Zentralbanken des Vereinigten
Konigreichs, Schwedens, Kanadas, Australiens und Neuseelands).7 In diesem Ka-
pitel werden sowohl das vom EZB-Rat vorgeschlagene Reformmodell (,,Minimum
representation”) als auch verwandte Alternativen beschrieben und diskutiert (e.g.
»FOMC Rotation“, ,,Equal Rotation“ und ,,Representation”). Losungen, die sich
als ,,Zentralisierung / Delegation* bezeichnen lassen, werden aufgrund der geringe-
ren Verwandtschaft mit dem EZB-Vorschlag in Kapitel D separat vorgestellt. Eine
Absicht ist dabei allen Reformoptionen gemeinsam: durch eine sinnvolle Begren-
zung der Zahl der Entscheidungstrager im EZB-Rat soll ein effizienter Entschei-
dungsprozess sichergestellt werden.

I. Rotation

Gerade die Rotationsmodelle wurden im Vorfeld der Osterweiterung lange er-
folglos diskutiert. Denn die kleinen Euro-Lander forderten, dass nicht nur sie, son-

6 Da das ,,Protokoll iiber die Satzung des Europidischen Systems der Zentralbanken und
der Europdischen Zentralbank™ nach Art. 311 EGV Bestandteil des EG-Vertrages ist, gilt
grundsitzlich fiir die Anderung der Satzung das Verfahren des Art. 48 EUV.

7 Vorschlage, bei denen die Zahl der abstimmenden Ratsmitglieder nicht beschrankt wird,
wie z. B. das ,,Weighed Voting™ nach Berger (2002), S. 32 ff., werden also nicht beriicksich-
tigt. Fiir diese Systematik vgl. Berger (2002), S. 26 ff., de la Dehesa (2003), S. 3 ff., Gros
et al. (2002), und Lommatzsch/ Tober (2003), S. 70.
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dern auch die groBeren Lander gleichberechtigt rotieren, d. h. zeitweise auf ihr
Stimmrecht verzichten sollten. Die groferen Lander hingegen lehnten diese
Gleichbehandlung ab, weil sie befiirchteten, dass wihrend ihrer Abwesenheit
Beschliisse gegen die Interessen von Landern, die wirtschaftlich gesehen einen
mehrheitlichen Anteil an der Euro-Zone ausmachen, gefillt werden (FAZ 2002a).®
Grundsitzlich wird im Rotationsmodell eine Begrenzung des EZB-Rats dadurch
ermoglicht, dass die nationalen Zentralbankprésidenten nur zeitweilig Stimmrechte
erhalten. Das heif3t, die Zusammensetzung des Gremiums wechselt aufgrund rotie-
render Mandate. Durch die Begrenzung der an der Abstimmung beteiligten Rats-
Mitglieder wird das Effizienz- und Effektivititsproblem scheinbar geldst. Deshalb
entscheidet die Ausgestaltung des Rotationsmodus’ letztlich {iber die politische
Akzeptanz des jeweiligen Rotationsmodells. In diesem Zusammenhang werden vor
allem drei Formen diskutiert: das FOMC-Rotationsprinzip, das ,,Equal Rota-
tion“-Modell und der ,,Minimum Representation*-Ansatz.

I1. Das Modell der ,,FOMC rotation“

Die erste Variante der Rotationsmodelle orientiert sich an der Organisation des
obersten geldpolitischen Entscheidungsgremiums der amerikanischen Notenbank,
dem Federal Open Market Committee (FOMC). Auch dem EZB-Prisidenten Wim
Duisenberg schwebte offensichtlich eine Reform nach dem Vorbild der amerikani-
schen Notenbank Fed vor (FAZ 2002a). Diesem Modell der Rotation folgend, er-
halten die 6konomisch bedeutenden Lander einen stindigen Sitz, wihrend kleinere
Staaten abwechselnd Stimmrechte innehaben. Die Abgrenzung in ,groB‘ und
Jklein® ist jedoch offensichtlich hdufig umstritten. Die entscheidenden Variablen
dieses Reformansatzes sind die Grofle des EZB-Rats, aus der die Anzahl der rotie-
renden Sitze resultiert, die Dauer einer ,,Amtsperiode* sowie der Rotationsmodus.
Grundsitzlich werden Mitglieder desto langer ohne Sitz sein, je weniger nationale
Zentralbankprésidenten stimmberechtigt sind und je ldnger ein Rotationszyklus
dauert (Baldwin et al., 2001a, S. 17 £.).°

I1I. Das ,,Equal rotation“-Modell

Eine zweite Variante sicht eine gleichberechtigte Rotation aller nationalen Zen-
tralbankprésidenten vor. Wiirde dieses Modell auf die EZB angewendet, wiirden
alle EWU-Staaten zumindest im Hinblick auf ihre Stimmenhéufigkeit gleich
behandelt werden. Im Rahmen dieser ,,Equal Rotation” wird die Verabschiedung

8 Nach Ansicht der EZB selber war diese Debatte wegen der bisher erfolgten Konsensent-
scheidungen ein Streit um des ,,Kaisers Bart“. Vgl. auch Abschnitt B.I und Berger (2002),
S. 38 ff.

9 Fiir eine genauere Beschreibung und Untersuchung dieses Modells vgl. Belke / Kruwin-
nus (2003a) und (2003b). Fiir Kritik am Modell vgl. Abschnitt B.V.
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von Beschliissen bei einigen Vorschligen jedoch an das Erreichen bestimmter
Schwellenwerte hinsichtlich Bruttoinlandsprodukt und / oder Bevélkerungszahl ge-
kniipft.'°

Andernfalls wiirde die EZB einen Glaubwiirdigkeitsverlust erleiden. Eine Simu-
lation der ,,Equal rotation” im EZB-Rat deckt allerdings schnell das Problem auf,
dass sich 27 nationale Zentralbankprisidenten nicht 15 Sitze gleichberechtigt tei-
len konnen. Equal rotation kann nur dann realisiert werden, wenn die Relation zwi-
schen der Zahl der Ratsmitglieder und der Sitze ganzzahlig ist. Belke und Kruwin-
nus (2003a) zeigen, dass das Prinzip der ,,Equal rotation* kleinere Linder bevor-
teilt, indem diesen Landern dieselben Stimmrechte wie groBeren Landern gegeben
werden. Peripherieldnder erfahren gewisse Vorteile dadurch, dass ihnen Blockent-
scheidungen gegen die Kernldnder gestattet werden.

IV. Das Modell der ,,Minimum Representation*:
Der Reformvorschlag des EZB-Rats

1. Der Gang durch die politischen Instanzen

Das Modell der ,Minimum representation®, die dritte und vom EZB-Rat
kiirzlich beschlossene und vorgeschlagene Alternative, fiihrt zu einer Art ,,doppel-
ter” Rotation, bei der kleinere Léinder seltener einen Platz im EZB-Rat erhalten als
grofe Staaten.'' Fiir eine fundierte Beurteilung dieses Vorschlags aus polit-oko-
nomischer Perspektive erscheint es sinnvoll, zunichst vor dem Hintergrund des in
Abschnitt B.II dargelegten rechtlichen Rahmens die Ereignisse der letzten Wochen
und Monate zu rekapitulieren.

Am 19. Dezember 2002 konkretisierte die EZB die erste Ankiindigung ihres
Prasidenten vom 5. Dezember 2002 (Duisenberg 2002) und legte einen einstimmig
beschlossenen eigenen Vorschlag zur zukiinftigen Anpassung der Stimmrechte vor.
Am 3. Februar 2003 verabschiedete der EZB-Rat einstimmig eine hierauf beruhen-
de Empfehlung fiir einen Beschluss des Rates (EZB 2003a). Die auf dem EZB-Vor-
schlag aufbauende EZB-Empfehlung fiir einen Beschluss des Rats erfolgte gemaf
der ,,Ermichtigungsklausel (Abs. 10.6 ESZB-Statut), die durch den am 1. Februar
in Kraft tretenden Vertrag von Nizza eingefiihrt wurde. Die Empfehlung wurde
dem EU-Rat in der Zusammensetzung der Staats- und Regierungschefs zugeleitet
und von diesem am 21. Mirz 2003 in Briissel letztlich einstimmig verabschiedet. '

10 Diese Erweiterung liefe auf eine gewichtete Stimmabgabe durch weiterhin alle Lander
(wie beim in Abschnitt D.II beschriebenen Alternativvorschlag des EP und dem Bundesbank-
Vorschlag in der EZB-internen Diskussion) hinaus. Vgl. Dresdner Bank (2002), S. 2, Junius
et al. (2002), S. 403 sowie FAZ (2002).

11 Vgl. Dresdner Bank (2002), S. 2, Junius et al. (2002), S. 403 sowie FAZ (2002).

12 Gegen Ende 2002 schien die Mehrheit der EZB-Beobachter fiir eine Weile der Meinung
zu sein, dass der Europdische Rat den EZB-Vorschlag ohne bedeutende Modifikationen pas-
sieren lassen wiirde. Gleichzeitig war die Position der Kommission hierzu noch unklar. Vgl.
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Zu der Empfehlung fiir die Vertragsdnderung wurden von Februar bis Mitte
Mirz die EU-Kommission und das EP gehort. Das EP und die Kommission haben
grundsitzlich das Recht, den Vorschlag des Eurosystems durch die Veroffent-
lichung einer negativen Empfehlung und/oder eines eigenen Gegenvorschlags zu
»zensieren®. Die Niitzlichkeit dieser Einrichtung wurde im Vorfeld von Wyplosz
(2003, S. 3) nochmals betont und wurde vom EP, nicht aber von der Kommis-
sion, auch genutzt. Eine endgiiltige negative Stellungnahme gab das EP erst am
13. Mirz ab. Eine Ablehnung des EZB-Vorschlags erschien dabei von Anfang an
wahrscheinlich. Demgegentiber lieferte die Kommission allerdings keinen eigenen
Vorschlag.'> Denn sie hielt, ungeachtet der Forderung von Wihrungskommissar
Solbes nach weitergehenderen Anderungen, den aktuellen EZB-Vorschlag grund-
sdtzlich flir geeignet, um auch nach einer Erweiterung der Wahrungsunion ein effi-
zientes Abstimmungsverfahren zu erhalten. Wichtig sei, dass die EZB den Vor-
schlag einhellig nach auflen vertrete. Sie unterstiitzte ihn deshalb weitgehend (F7D
2003, Welter 2003). Allerdings miisse er noch genauer ausgearbeitet werden. Wei-
tere Klarstellungen beispielsweise zur Haufigkeit der Teilnahme an Abstimmungen
seien wiinschenswert (siche Abschnitt D.II). Durch die Einigung im EZB-Rat wur-
de offensichtlich vermieden, dass die EU-Kommission dem Rat eine Losung auf-
diktierte (FAZ 2002a).

Allerdings hatten die Gegenvorschldge aus dem EP nicht nur wegen des fehlen-
den Mitentscheidungsrechts des EP keine Chance, realisiert zu werden. Jeder wei-
ter gehende Reformvorschlag wurde ndmlich auch dadurch blockiert, dass die
Rechtslage gegenwirtig, wie oben an der ,,Ermachtigungsklausel* gezeigt, n.h.M.
keine groBere Reform des EZB-Rats zulédsst. Wie zuvor beschrieben, darf der Vor-
schlag des EZB-Rats nicht iiber eine Anderung des Abs. 10.2. hinausgehen. Aller-
dings hitte der Rat (der EU) diesen Vorschlag einstimmig ,,ausweiten* und ihn
dann den Mitgliedstaaten zur Ratifikation zuleiten kdnnen.

Am 18. Februar 2003 stand der aktuelle EZB-Vorschlag auf der Agenda des Rats
der EU-Wirtschafts- und Finanzminister (ECOFIN) und wurde von diesen grund-
satzlich begriifit. Die eigentliche Entscheidung in Gestalt einer Abstimmung hier-
iiber wurde aber letztlich auf den 13. Mérz 2003 verschoben, da bei der Vorberei-
tung der Sitzung im Februar vor allem Finnland und mit etwas weniger Nachdruck
auch die Niederlande als kleinere Volkswirtschaften Bedenken gegen den EZB-
Vorschlag geduBert hatten.'*

Gros et al. (2002), S. 109, und Wyplosz (2003), S. 1. Kurze Zeit spéter jedoch schienen selbst
in den Kreisen um die Kommission Bedenken aufzukommen.

13 Vgl. Europdisches Parlament (2003), FAZ (2003), Welter (2003) und Wyplosz (2003),
S. 1.

14 Vgl. Rat der Europdischen Union (2003a), S. 12, FAZ (2003), und F7D (2003). Der fin-
nische Finanzminister Sauli Niinistoe wandte ein, dass sich die kleinen Euro-Staaten in dem
Rotationsmodell der EZB nicht ausreichend repréisentiert sehen. Angesichts des deutlichen
Widerstandes in Finnland konne er dem Vorschlag nicht zustimmen. Die finnische Regierung
reagierte wegen der nahenden Parlamentswahl besonders sensibel.
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Die Finanzminister beider Lander haben jedoch gleichzeitig zu erkennen gege-
ben, dass sie kein Veto einlegen, sondern sich faktisch enthalten und mit einer
Stimmenthaltung den EZB-Vorschlag im ECOFIN-Rat passieren lassen wiirden.
Es bestand offensichtlich ein ,,Gentlemen’s agreement®, dass die Finanzminister
»ihren“ Notenbankgouverneuren nicht in den Riicken fallen wiirden (Handelsblatt
2003a). Allerdings ist zu beachten, dass der ECOFIN in dieser Sache nicht ,ent-
scheiden‘, sondern nur empfehlen kann. Der Tenor der Diskussion am 18. Februar
lautete wie folgt: der Vorschlag ist nicht gut, aber es gibt nichts Besseres, das kon-
sensfihig wire (Rat der Europdischen Union 2003b, S. 19). Wie diplomatische
Kreise vorher schon antizipierten, duflerten die Niederlande und Finnland beim
Finanzministerrat am 7. Mérz 2003 offiziell ihre Bedenken gegen das vom EZB-
Rat vorgelegte Modell. Diese wurden, so der Wortlaut des offiziellen Dokumentes,
zur Kenntnis genommen. Ein Argument gegen die Moglichkeit, dass das EZB-
Reformmodell letztlich nicht am Einspruch des finnischen und der niederldndi-
schen Regierungen scheitern wiirde, bestand darin, dass der EZB-Rat jede nach-
trigliche Anderung einstimmig billigen miisste (Welter 2003, S. 1). Polit-5kono-
misch von besonderem Interesse diirfte sein, dass sich weder die Kommission noch
der ECOFIN eindeutig fiir diesen Vorschlag ausgesprochen hatten. Die Europdi-
sche Kommission und ein Teil der EU-Finanzminister standen offenbar nur mit
Einschrinkungen hinter dem Vorschlag der EZB. Dies wurde schon am 21. Januar
2003 auf einem informellen Treffen der Finanzminister in Briissel deutlich (F4Z
2003a, 2003b).

Der fritheste Termin fiir den einstimmigen Entscheid iliber die vorgeschlagene
Anderung war der EU-Gipfel der europiischen Staats- und Regierungschefs am
21. Marz 2003 in Briissel. Der Rat der Finanzminister hatte diese Entscheidung
vorbereitet. Hitte sich keine Einstimmigkeit eingestellt, wiare der Reformversuch
gescheitert und das Prinzip ,,One person, one vote™ hitte uneingeschrinkt weiter
gegolten.

Der relativ hohe Zeitdruck lie3 sich dadurch erkldren, dass bereits am 16. April
2003 zehn osteuropdische Staaten ihre Beitrittsvertrage unterschrieben. Nur unter
der Voraussetzung, dass die EU-Staats- und Regierungschefs bis dahin das Re-
formmodell verabschiedet hatten, ging es gemeinsam mit den Beitrittsvertrigen
in die nationalen Parlamente und blieb eine Angelegenheit der EU-15. Nach dem
16. April 2003, d. h. nach Unterzeichnung der Beitrittsvertrdge, hingegen hitten
die EU-15 die beigetretenen Lander zu dem Vorschlag konsultieren miissen. Wie
die spitere Evaluierung des vorgeschlagenen Rotationsmodells zeigen wird, hatten
die EU-15 gute Griinde dafiir, dies zu vermeiden. Die Beitrittsldnder héitten sogar
als offizielle EU-Mitgliedslander mit entschieden, falls der Reformvorschlag nicht
bis Mai 2004 ratifiziert worden wére (Handelsblatt 2003d).

15 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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2. Darstellung des EZB-Reformvorschlags und seiner Grundsdtze

Ein Reformansatz muss vor allem den Gesichtspunkten politische Akzeptanz,
demokratische RechtmiBigkeit sowie Effizienz bzw. Effektivitit entsprechen.
Waihrend sich die demokratische Rechtmifigkeit auf die Abstimmung als solche
bezieht, stellen Effizienz und Effektivitit die Leitlinien einer Verdnderung des Ent-
scheidungsfindungs- und Abstimmungsprozesses dar. Die politische Akzeptanz ist
fir die Verabschiedung eines Reformvorschlags letztendlich entscheidend.'® Der
Zentralbankrat selbst erkldrte die folgenden wenig kontroversen Prinzipien zu
Leitlinien seines Vorschlags (EZB 2003a, allgemeine Erwégungen). Die wesent-
lichen Grundsdtze, anhand derer der EZB-Vorschlag eines Rotationsmodells im
Folgenden beurteilt wird, lauten im Einzelnen:

1. Sicherstellung, dass der EZB-Rat auch im erweiterten Euro-Wahrungsgebiet in
der Lage ist, Entscheidungen ,.effizient und rechtzeitig, zu treffen (,,Capacity
for efficient and timely decision-making®) (EZB 2003a, S. 2): Dies war eigent-
lich das zentrale Motiv fiir den EZB-Vorschlag; um so erstaunlicher sind die in
Abschnitt C.IV.c identifizierten Zielverfehlungen.

2. Die beiden Prinzipien der ,,personlichen Teilnahme,, (,,Ad personam participa-
tion“) und ,,Ein Mitglied, eine Stimme,, (,,One member, one vote®) sollen ge-
wihrleisten, dass die nationalen Notenbankgouverneure im EZB-Rat als euro-
pidische Experten und nicht als nationale Politiker entscheiden bzw. dass, wie
Duisenberg selbst es ausdriickt, ,,die Kraft der Argumente erhalten bleibt“. Nur
auf diese Weise kann das Direktorium gemeinsam mit den nationalen Gou-
verneuren den angemessenen Zinssatz fiir die Euro-Zone als Ganzes setzen
(Financial Times 2003).

3. Das Prinzip der ,, Reprdsentativitdit“ (,,At any moment in time, the NCB Gov-
ernors with the right to vote will have to be from member states which, taken
together, are representative of the euro economy as a whole*) wird als grund-
legend fiir das Rotationssystem betrachtet (Bofinger 2003, S. 2). Hiermit soll
vermieden werden, dass die stimmberechtigten Mitglieder des EZB-Rats aus
Mitgliedstaaten stammen, die zusammen als nicht hinreichend reprisentativ fiir
die Wirtschaft des Eurogebietes insgesamt angesehen werden. Deshalb muss
bei der Anwendung des Rotationsprinzips unterschieden werden, wie hdufig die
Zentralbankprisidenten stimmberechtigt sind.

4. Die Prinzipien des ,,Automatismus“ und der ,,Bestindigkeit” (,,Automaticity
and Robustness®): Das Rotationssystem ist so zu gestalten, dass das System
selbst, die Regeln tiber die Gruppeneinteilung der Zentralbankpréisidenten und
die Regeln zur Stimmenverteilung an die Gruppen eine automatische Anpas-

15 Vgl. Baldwin et al. (2000), S. 2, und DIW (2002), S. 2. In seinem Brief an den EU-Par-
lamentsprasidenten Cox vom 19. Dezember 2002 versichert Wim Duisenberg, dass ,,... the
Governing Council sought to design a rotation scheme which is transparent so that its main
features und functioning can be communicated relatively easily*.
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sung an den Prozess der Erweiterung zulassen und bis zu 27 Mitgliedstaaten
aufnehmen konnen. Mit dem Prinzip der Bestindigkeit soll vor allem verhindert
werden, dass Mitglieder einer Gruppe kleinerer Lander hiufiger stimmberech-
tigt sind als die Mitglieder einer Gruppe groBerer Mitgliedstaaten.

Prinzip der ,, Transparenz,, (,,Transparency®). Hieraus folgt, dass der Wortlaut
des gednderten Abs. 10.2 der Satzung hinreichend verstindlich sein und den
Anforderungen des Gemeinschaftsrechts geniigen muss.

Um zu verhindern, dass nationale Notenbankgouverneure als nationale Vertreter

statt als unabhédngige Experten agieren und Peripherielinder mit ungefihr 20 Pro-
zent des BIP der Euro-Zone eine Mehrheit im EZB-Rat bilden konnen, hat die
EZB den folgenden Vorschlag eines Rotationsmodells entwickelt, ,high in in-
genuity, but far from perfect” (Financial Times 2003, NZZ 2003). Die wichtigsten
Details der vorgeschlagenen zukiinftigen Abstimmungsmodalititen werden von
der EZB (2003, 2003a) wie folgt dargelegt:

L.

15%

Die Stimmrechte im EZB-Rat fallen den 6 Mitgliedern des Direktoriums und
bis zu 15 stimmberechtigten nationalen Zentralbankprésidenten zu (15 als Kap-
pungsgrenze, ,,cap“). Folglich wird die Gesamtzahl der Stimmrechte im EZB-
Rat auf insgesamt 21 wahlberechtigte Mitglieder beschrinkt.

. Diese Kappungsgrenze fiir die Stimmrechte wird durch ein komplexes System

der Rotation sichergestellt (sieche Punkte 6 bis 9).

. Falls die Zahl der EWU-Mitgliedsldnder und der Notenbankprisidenten 15

iibersteigt, wird ein Rotationsmechanismus implementiert. Lediglich die sechs
Mitglieder des Direktoriums behalten ein dauerhaftes Stimmrecht.

. Das Rotationssystem (die so genannte ,,Minimum Representation®) definiert

Schwellenwerte, um sicherzustellen, dass die stimmberechtigten Gouverneure
zu jedem Zeitpunkt einen bedeutenden Teil der Wirtschaft der Euro-Zone repra-
sentieren. Folglich ldsst sich das ,,Minimum Representation“-Modell als eine
doppelte Rotation kennzeichnen, in dem Notenbankprisidenten ihr Wahlrecht
mit unterschiedlicher Haufigkeit ausiiben (dies wird im Folgenden in Abb. 1
verdeutlicht).

. Die nationalen Notenbankpréisidenten werden nach Mallgabe der Position des

Mitgliedstaats ihrer Zentralbank eingestuft und gruppiert. Diese Position resul-
tiert aus einem Indikator, der sich aus zwei Komponenten zusammensetzt: Ein
Gewicht von 5/6 wird dem Anteil am aggregierten BIP zu Marktpreisen (als
objektivster MalBstab fiir die GroBe der gesamten Volkswirtschaft) und ein Ge-
wicht von 1/6 dem Anteil an der gesamten aggregierten Bilanz der monetéren
Finanzinstitute (MFIs, trigt der besonderen Bedeutung des Finanzsektors fiir
Zentralbankentscheidungen Rechnung) beigemessen.

. 16 bis 21 EWU-Mitgliedstaaten: Die Notenbankprisidenten werden in zwei

Gruppen aufgeteilt. Die erste Gruppe besteht aus den fiinf Priasidenten der finf
auf der Grundlage des in Punkt 5 genannten Indikators am hochsten eingestuf-
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ten Euro-Lander. Sie verfiigen zusammen iiber 4 Stimmrechte. Die zweite
Gruppe setzt sich aus allen iibrigen Zentralbankprisidenten zusammen. Ihr fal-
len zusammen 11 Stimmen zu.

7. Sonderregelungen fiir das Szenario mit 16 bis 18 EWU-Mitgliedstaaten, zu im-
plementieren und durchzufiihren vom EZB-Rat: Um zu vermeiden, dass die
Mitglieder der ersten Gruppe weniger hdufig stimmberechtigt sind als die Mit-
glieder der zweiten Gruppe, besteht die Notwendigkeit, eine Sonderregelung zu
treffen. Diese kann sich unter Umsténden auf die Verteilung der Stimmrechte
an die zwei Gruppen auswirken. Um zu vermieden, dass die Haufigkeit, mit der
die Zentralbankprésidenten in einer Gruppe abstimmen, 100% betrdgt, kann der
EZB-Rat ferner beschlielen, den Beginn der Rotation bis zu dem Zeitpunkt zu
verschieben, zu dem die Anzahl der Zentralbankprésidenten 18 iibersteigt.

8. 22 und mehr EWU-Mitgliedsldnder (anscheinend nur bis 27 angedacht, Gros
2003, S. 2): Es wird zusitzlich eine dritte Gruppe der kleinsten Lénder ge-
griindet. Die erste Gruppe besteht immer noch aus fiinf Gouverneuren und be-
hilt auch seine vier Stimmen bei. Die zweite Gruppe beinhaltet die Hélfte aller
Zentralbankprisidenten (deren Anzahl gegebenenfalls aufgerundet wird), die
im Léndervergleich gemdl den in Punkt 5 genannten Kriterien die nachfolgen-
den Positionen einnehmen. Sie hat acht Stimmrechte. Die dritte Gruppe besteht
aus den verbleibenden Zentralbankprésidenten und verfiigt {iber drei Stimm-
rechte.

9. Im Endstadium, also wenn die Euro-Zone aus 27 Mitgliedern besteht, entspricht
der Rotationsmechanismus einer intertemporalen Stimmenmacht eines Pri-
sidenten, die entscheidend von dem Gewicht ,seines” Landes abhidngt: 80 %
(4 Stimmen geteilt durch 5 Zentralbankprisidenten) im Fall groBer Lénder,
57 % (8 Stimmen verteilt auf 14 Prisidenten) flir mittelgroB3e Lander und 37 %
(3 Stimmen aufgeteilt auf 8 Présidenten) fiir kleine Lander. Unterstellt man bei-
spielsweise eine Amtszeit eines Gouverneurs von 16 Jahren, wird er bei Zuge-
horigkeit zur ersten Klasse 12,8 Jahre (16 mal 80 %), als Mitglied der dritten
Klasse hingegen nur 6 Jahre (16 mal 37,5 %) lang wahlberechtigt sein.

Alle Notenbankprisidenten, ob mit oder ohne Stimmrecht, nehmen an der Dis-
kussion iiber geldpolitische Beschliisse im EZB-Rat in personlicher und unabhén-
giger Funktion teil. Dies ergibt sich direkt aus Abschnitt B.II. Da Abs. 10.6 sdmt-
liche Anderungen des ESZB-Statuts auf Abs. 10.2 beschriinkt, bleiben das Recht
der Mitglieder des EZB-Rats auf Anwesenheit wihrend der Sitzungen des EZB-
Rats (Abs. 10.1 der Satzung) sowie ihr Recht auf Teilnahme als Mitglieder des
EZB-Rates an den Beratungen unberiihrt.'® Alle Beschliisse, die zur Durchfiihrung
der technischen Einzelheiten des Rotationssystems (also auch der Sonderregelun-
gen) erforderlich sind, werden vom EZB-Rat selbst mit einer Mehrheit von zwei

16 Vgl. EZB (2002), dies. (2003) und dies. (2003a). Dies gilt als unabdingbar dafiir, dass
die Gouverneure die Beschliisse des Rats in der Offentlichkeit vertreten konnen. Vgl. FAZ
(2002b).
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Dritteln aller seiner stimmberechtigten und nicht stimmberechtigten Mitglieder
verabschiedet.

Es bleibt ungewiss, tiber welchen Zeitraum dieses Rotationssystem und seine
zwel Implementierungsstufen Anwendung findet, denn dies richtet sich nach der
Abfolge der Erweiterung des Euro-Wihrungsgebietes. Das vom EZB-Rat vor-
geschlagene zukiinftige Abstimmungsschema wird in Abbildung 1 grafisch ohne
Berticksichtigung von Sonderregelungen veranschaulicht. Die Ordinate gibt den
gruppenspezifischen prozentualen Stimmenanteil (Zahl der Stimmrechte der jewei-
ligen Gruppe geteilt durch die Zahl der Gouverneure in der jeweiligen Gruppe) in
Abhéngigkeit von der Zahl der nationalen Notenbankprisidenten an. Da anzuneh-
men ist, dass die Erweiterung der Euro-Zone im Gegensatz zur EU-Erweiterung
nicht blockweise, sondern nach Maligabe der Erfiillung der Maastricht-Kriterien
eher stetig erfolgt, ldsst sich die in Abbildung 1 dargestellte Entwicklung der grup-
penspezifischen Stimmenanteile der Notenbankprisidenten auch in zeitlichem
Sinn interpretieren. Die Abbildung 1 gibt dann die zeitliche Entwicklung der grup-
penspezifischen Stimmanteile im Gefolge der Osterweiterung der Euro-Zone an.
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Abbildung 1: Gruppenspezifische Stimmenanteile in Abhéngigkeit
von der Grofe des EZB-Rats (nach EZB-Vorschlag), eigene Darstellung.

In Abbildung 1 wird deutlich, wie die Lander einer sich erweiternden Euro-Zone
gemidfl den Grundsitzen des Automatismus und der Bestdndigkeit in die einzelnen
Gruppen ,.hineinwachsen®. Auch zeigen sich unterschiedliche Niveaus und zeit-
liche Entwicklungen der Stimmenanteile. Wihrend die Stimmenanteile der Lander
der ersten Gruppe nur einmal auf ein neues konstantes Niveau sinken (ndmlich,
wenn die Zahl der Notenbankprésidenten 15 tibersteigt), fallen sowohl die Anteile
der zweiten wie der dritten Gruppe stetig auf ein neues Niveau, das deutlich unter-
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halb der Anteile der ersten Gruppe liegt. Dabei ist der Anteil der dritten Gruppe
am kleinsten und nur halb so hoch wie das der ersten Gruppe. Der ,,Peak® im Be-
reich zwischen 16 und 18 Notenbankprisidenten bezeichnet genau den Bereich,
fiir den gemidfB Punkt 7 eine Sonderregelung fillig ist; der EZB-Rat will ihn ,,ab-
schneiden®. An dem relativ glatten Ubergang der relativen Stimmhiufigkeit der
zweiten Gruppe ab der Zahl von 22 Gouverneuren (es gibt nur einen kleinen
Sprung) wird deutlich, dass der EZB-Rat sich bemiiht hat, dem Grundsatz der
Bestdndigkeit Sorge zu tragen.

Als weiterer beabsichtigter Effekt ist mit dem Rotations-Vorschlag verbunden,
dass die Stellung des Direktoriums, dessen Mitglieder permanentes Stimmrecht ha-
ben sollen, weiter gestdrkt wird. Dies wird in Abbildung 2 deutlich, welche die
Stimmenanteile des Direktoriums ohne (gestrichelte Linie) und mit Reform
(durchgezogene Linie) einander grafisch gegeniiber stellt. Das Direktoriums-
gewicht wird gemessen als Summe der Stimmen des Direktoriums im Verhiltnis
zur Summe der Stimmen der nationalen Gouverneure (mal 100%). Die durchgezo-
gene Linie liegt jenseits der ,,Kappungsgrenze® von 15 oberhalb des alten Kurven-
verlaufs. Aber auch im Status quo gibt das Direktorium den Takt mehr vor, als es
gemdl der gestrichelten Linie in Abbildung 2 zunichst den Anschein hat. Das
Direktorium besitzt ,,Agenda-setting power”, denn der EZB-Président bestimmt
die Tagesordnung und leitet die Ratssitzungen und der EZB-Chefvolkswirt erarbei-
tet die wirtschaftliche Analyse (siche Abschnitt B.I).
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Abbildung 2: Einfluss des Stimmenanteils des Direktoriums
in Anhdngigkeit von der Gro3e des EZB-Rates, eigene Darstellung.
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3. Beurteilung des EZB-Reformvorschlags

Im Folgenden wird das vom EZB-Rat vorgeschlagene ,,Minimum Representa-
tion “-Modell auf der Grundlage der explizit angefiihrten Grundsétze einer ausf-
iihrlichen Bewertung unterzogen. Zusitzlich zu den in Abschnitt C.IV.b genannten
Prinzipien wird dabei der nicht explizit von der EZB angefiihrte Grundsatz der
,»Pflicht zur Rechenschaftslegung® der Geldpolitik (,,Accountability*) herangezo-
gen. Er impliziert, dass alle Zentralbankprisidenten in die Entscheidungen tiber
Zinsanderungen mit einbezogen werden sollten, da sie letztere zuhause iliberzeu-
gend vertreten miissen.

., Capacity for efficient and timely decision making *

Ein effektiver, d. h. stimmberechtigter, EZB-Rat, der aus der Kappungsgrenze
von 21 Mitgliedern besteht, ist immer noch viel zu grof3. Seine Mitgliederzahl liegt
nicht wesentlich unter der Zahl von 33 Mitgliedern im Status quo nach erfolgter
Erweiterung, der von der EZB selbst als exzessiv bezeichnet wurde. Einen Kon-
sens unter diesen 21 stimmberechtigten Mitgliedern zu finden, erscheint schwierig,
da die Wirtschaft in vielen neuen Mitgliedstaaten nur wenig synchron mit der Eu-
ro-Zone verlduft (Abschnitt B.I). Gegenwirtig beschrinkt sich der geldpolitische
Entscheidungsprozess im EZB-Rat auf einen Vormittag. Unter diesen Rahmenbe-
dingungen ist eine vertiefte Diskussion komplexer Sachverhalte und eine rechtzei-
tige Entscheidungsfindung im Rahmen des EZB-Vorschlags ausgeschlossen.'” Da-
riiber hinaus impliziert der EZB-Vorschlag eine Tendenz zur Beibehaltung des Sta-
tus quo. Zinssédtze werden hiufig deshalb unverindert bleiben, weil es zu schwer
fallen wird, einen Konsens iiber eine Zinsdnderung herzustellen (Giavazzi 2003).
Keine moderne Zentralbank leistet sich heute (noch) ein Entscheidungsgremium
dieser GroBenordnung.'® SchlieBlich ist eine Rotation nicht zwingend effizienter
als der Status quo, nur weil genau wie im U.S.-amerikanischen Federal Open Mar-
ket Committee (FOMC) nicht stimmberechtigte Gouverneure zu allen Ratssitzun-
gen zugelassen werden und das Recht haben, sich an der Diskussion zu beteiligen
(Teilnahme- und Rederecht)."® Eine Effizienzsteigerung war auch gar nicht das
Ziel der Einflihrung der Rotation von Stimmrechten in den USA. Es ging vielmehr
darum, die Abstimmungsmacht der regionalen Zentralbankprédsidenten -ein-
zuschrianken (Neumann 2003). Der EZB-Vorschlag heilt folglich das Problem der
exzessiven Grofle des Forums nicht. Fazit: Die Effizienz und Rechtzeitigkeit geld-

17 Vgl. Bofinger (2003), S. 2, Gros et al. (2002), S. 111, und Wyplosz (2003), S. 1 ff.

18 In Deutschland wurde die Zusammensetzung des geldpolitischen Entscheidungsgremi-
ums gedndert, weil eine Zahl an Ratsmitgliedern tiber 20 als viel zu hoch angesehen wurde.
Das grofite Entscheidungsgremium weltweit ist bisher das FOMC mit 12 Mitgliedern. Fiir
einen Uberblick vgl. Wyplosz (2003), S. 1 f.

19 Vgl. Bofinger (2003), Gros (2003), S. 2, Gros et al. (2002), Hdring (2003) und Neu-
mann (2003).
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politischer Beschliisse wird durch den EZB-Vorschlag nicht erhoht. Der EZB-Rat
verfehlt sein selbst gesetztes wichtigstes Reformziel deutlich. Die Gefahr, dass der
EZB-Rat durch zu viele Teilnehmer paralysiert wird, ist nach wie vor gegeben.

,, Personliche Teilnahme “ und ,, Ein Mitglied, eine Stimme “

Der EZB-Vorschlag suggeriert als Motivation die Gleichbehandlung aller Mit-
gliedstaaten. Der Vorschlag bringt jedoch keinen Fortschritt im Hinblick auf
einen fundamentalen Mangel, der schon dem gegenwirtigen Design des Euro-
systems innewohnt. Offiziell sollen die nationalen Zentralbankprisidenten nicht
ihre Herkunftsldnder vertreten, sondern ,,in a personal and independent capacity*
als Experten agieren. Es handelt sich dabei um einen der wichtigsten Grundsétze
des ESZB-Statuts (Abschnitt B.I). Die Erfahrung mit der Bundesbank kann hier
als geeignete Referenz zur Verdeutlichung der Nutzen dieses Prinzips herange-
zogen werden. Politische Unabhingigkeit ist in einem fdderativ strukturierten
System von Zentralbanken letztlich nur dann glaubwiirdig, wenn alle regionalen/
nationalen Représentanten hinsichtlich sdmtlicher Aspekte gleich behandelt wer-
den (,,persénliche Teilnahme*).>® Auch war die Sicherstellung dieses Grundsatzes
die wichtigste Motivation und Legitimation fiir das Prinzip des ,,One person, one
vote®.

Tatsdchlich aber gibt der EZB-Vorschlag trotz Beibehaltung der Fiktion dieses
Prinzip sowie damit auch den Grundsatz des ,one person, one vote‘ in intertempo-
raler Hinsicht auf. Zwar wird jeder nationale Notenbankprisident immer noch
gleichbehandelt, falls er oder sie wahlberechtigt ist (EZB 2003a). In intertempora-
ler Sicht jedoch schafft das Rotationssystem ein Drei-Gruppen-System bei den
Stimmrechten, das die Présidenten je nach nationaler Herkunft bzw. nach dem 6ko-
nomischen Gewicht des von ihnen vertretenen Landes unterschiedlich behandelt
(de la Dehesa 2003, S. 5). Es erfolgt eine ungleiche Behandlung groferer und klei-
nerer Lénder, wie die folgende Tabelle 1 zeigt. Unabhdngig von der Grofle der Eu-
ro-Zone wird die dritte Gruppe mit den geringsten Stimmrechten ausschlie8lich
aus den neuen Beitrittsldndern bestehen (Gros 2003, S. 2). Aber selbst die Deut-
sche Bundesbank kann in 20 Prozent der Fille nicht mit entscheiden (Bofinger
2003, Wyplosz 2003, S. 2 f.). Folglich wird das Prinzip ,one person, one vote
gleich auf zweifache Weise verwissert: erstens werden die Lénder gewichtet und
in drei Gruppen aufgeteilt, zweitens ist die Rotation unterschiedlich geregelt (Sei-
del zitiert nach Handelsblatt 2003c).

20 In Fall Deutschlands scheint dieses institutionelle Arrangement einen ,,Becket“-Effekt
zu fordern, demzufolge Notenbankprésidenten unabhingig von ihrem politischen Hinter-
grund nach ihrem Amtsantritt bald Verantwortlichkeit fiir eine Region als Ganzes fiihlen. Bis
heute jedenfalls scheint auch die Erfahrung mit der EZB diese Aussage zu stiitzen. Vgl. Bo-
finger (2003), S. 2.
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Tabelle 1
Aufteilung der Linder in Gruppen gemifi EZB-Vorschlag (Daten von 2002)

Furo-28 Euro-25 (Euro-28 ohne BG,| Euro-22 (Euro-25 ohne GB,
RUund TUR) SW und DK)

- Deutschland Deutschland Deutschland

-3 GroBbritannien Grofbritannien Frankreich

= Frankreich Frankreich Italien

3 Italien Italien Spanien
Spanien Spanien Niederlande
Niederlande Niederlande Belgien
Belgien Belgien Osterreich
Schweden Schweden Irland
Osterreich Osterreich Polen
Dinemark Dianemark Portugal

f;l Irland Irland Griechenland

= Polen Polen Luxemburg

H Portugal Portugal Finnland

© Tiirkei Griechenland Tschechien
Griechenland Luxemburg Ungarn
Luxemburg Finnland Slowakei
Finnland Tschechien
Tschechien Ungarmn
Ungam
Ruménien Slowakei Slowenien
Slowakei Slowenien Litauen

- Slowenien Litauen Zypern

2 Bulgarien Zypern Lettland

= Litauen Lettland Estland

5 Zypern Estland Malta
Lettland Malta
Estland
Malta

Quelle: Gros (2003), S. 3.

Anmerkungen: Berechnet nach dem Gewichtungssystem des EZB-Vorschlags. Die Tabelle stellt nur
eine beispielhafte Verteilung der Lander dar, da sich die Gewichte der Lander bis zum Inkrafttreten der
Regelung noch substantiell dndern konnen. Da die Daten der aggregierten Bilanzen der MFIs der Kandida-
tenldnder nur begrenzt verfiigbar sind, kann nur eine ungefihre Reihenfolge angegeben werden. Euro-28
beriicksichtigt zusitzlich die Tiirkei.

Das vorgeschlagene Rotationsmodell refoderalisiert beziehungsweise renationa-
lisiert den EZB-Rat, obwohl gerade die Geldpolitik wegen der notwendigen Orien-
tierung der Geldpolitik an den wirtschaftlichen Bedingungen im gesamten Wih-
rungsraum zentralisiert wurde.?! Deshalb vermittelt der Vorschlag den Eindruck,
dass es immer noch die Funktion der nationalen Zentralbankprisidenten ist, natio-
nale Interessen zu verfechten. Er unterlduft hiermit die urspriingliche Idee, dass
alle Mitglieder des EZB-Rats nur die Interessen der Euro-Zone als Ganzes verfol-

21 Fir ersteres vgl. Hasse in Handelsblatt (2003), S. 17. Fiir letzteres vgl. Fehr (2003) und
Neumann (2003).
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gen sollen. Die EZB war ja gerade mit dem Anspruch angetreten, statt der zum Teil
sehr unterschiedlichen Entwicklung in den einzelnen Lindern nur das gemein-
schaftliche Wohl des gesamten Euroraums im Auge zu behalten.”” Bei Giiltigkeit
der neuen Regeln wiirde jeder nationale Notenbankprisident die Erfahrung ma-
chen, dass seine nationale Herkunft und weniger seine Personlichkeit als geldpoli-
tischer Experte im geldpolitischen Entscheidungsprozess von Bedeutung ist. Dies
vor allem deshalb, weil er die geldpolitischen Entscheidungen der EZB auch ge-
geniiber der Offentlichkeit seines Heimatlandes vertreten muss. Als vermeintliche
wirklich unabhéngige Instanz verbliebe nur das Direktorium (de la Dehesa 2003,
S. 5). Dies konnte nationale Notenbankprisidenten dazu animieren, aus einer na-
tionalen Perspektive heraus zu entscheiden. Die Unabhingigkeit des geldpoliti-
schen Entscheidungsprozesses von nationalen Betrachtungen wire dadurch be-
droht.>* Diese nationale Verzerrung diirfte besonders gefihrlich sein, falls (a)
gleichzeitig auch das Prinzip der ,,Reprisentativitit™ nicht sehr entwickelt ist, und
falls man (b) die Ergebnisse der US-Studie von Meade /Sheets (2002) auf die Eu-
ro-Zone iibertragt. Sie legt nahe, dass die regionalen Verzerrungen der Priferenzen
aller Mitglieder des Zentralbankrats, also auch und gerade der Direktoriumsmit-
glieder, in Rechnung gestellt werden miissen.

Der EZB-Vorschlag wird der Ratio einer einheitlichen européischen Geldpolitik
nicht gerecht, allenfalls dem nationalen Proporzdenken. Das Eigeninteresse der
Mitgliedslander der Euro-Zone wird nicht eingeddmmt. Im Gegenteil: jedes Land,
dessen Gouverneur mit seinem Stimmrecht aussetzt, wird umso intensiver in das
Direktorium dringen. Dariiber hinaus ist damit zu rechnen, dass das politische Tau-
zichen um die Direktoriumsposten noch heftiger als gegenwértig wird, falls das Di-
rektorium durch eine Reform noch aufgewertet wiirde (Seide/ in Handelsblatt
2003, S. 17, NZZ 2003).

Duisenbergs Versuch, den Europa-Parlamentariern das EZB-Modell durch Hin-
weis auf seine Ahnlichkeit mit dem Rotationsmodell der US-Notenbank Fed, d. h.
auf die Konzeption des FOMC, zu verkaufen, geht wie auch die Wahl des an der
Grofe des Finanzmarkts orientierten Gewichtungsfaktors an der Sache klar vor-
bei.>* Das Beispiel des US Federal Reserve Board, das insoweit eine Asymmetrie
aufweist, als der Gouverneur des NY Federal Reserve District der einzige mit ei-
nem permanenten Sitz im Open Market Committee ist, stellt kein Argument zu-
gunsten eines gewichteten Rotationssystems dar. Erstens ist diese Asymmetrie
nidmlich auf die Bedeutung New Yorks als Finanzzentrum zurickzufiihren und
nicht etwa auf eine besonders grofle Bevolkerung oder ein hohes wirtschaftliches
Gewicht. Im Falle der EZB hingegen wiirde das in Frankfurt angesiedelte EZB-Di-
rektorium die Rolle des NY Fed Governeurs iibernehmen (wobei nicht Frankfurt,

22 Vgl. Gros (2003), S. 2, Gros et al. (2002), Hdiring (2003), NZZ (2003), und Wyplosz
(2003), S. 2.

23 Vgl. Bofinger (2003), S. 2, und Horn (2003), S. 2.

24 Vgl. Financial Times 2003, Gros (2003), S. 6, Gros et al. (2002), S. 110 und Seidel
zitiert nach Handelsblatt (2003c).
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sondern London Europas Finanzzentrum Nummer Eins ist). Zweitens spielen die
Gouverneure eines Federal Reserve Districts nicht dieselbe herausragende Rolle in
der regionalen Politik wie die Présidenten der nationalen Zentralbanken in Europa,
unter anderem, weil ihre Einzugsrdume mehrere Bundesstaaten beriihren. Sie re-
prasentieren deshalb nicht wie in Europa exakt spezifizierte regionale Interessen.
Drittens wurde in Abschnitt C.IT gezeigt, dass das Direktorium — abgesehen von
seinen auch sonst vergleichsweise grofleren Befugnissen — anders als bei der EZB
sowohl im Status quo als auch beim Rotationsmodell bei Einstimmigkeit im
FOMC die regionalen Notenbankprisidenten durchweg dominiert. Das Direktori-
um kann im geldpolitischen Ausschuss nicht von Gouverneuren iiberstimmt wer-
den. Dies (und — wie oben schon vermerkt — nicht Effizienz!) war auch das expli-
zite Ziel der Einfiihrung des Rotationsmodells in den USA in den 30er Jahren.
Viertens stehen in den USA die Daten fiir geldpolitische wissenschaftliche For-
schung flir den gesamten Wéhrungsraum deutlich eher zur Verfiigung als in der Eu-
ro-Zone, wo sie erst nach Publikation der letzten nationalen Daten erscheinen (Bini
Smaghi und Gros 2000, Gros et al. 2002, S. 110). Fazit: Der Status quo ist deutlich
vorzugswiirdig, da das vom EZB-Rat vorgeschlagene Rotationssystem Notenbank-
prisidenten hinsichtlich ihrer regionalen Herkunft unterschiedlich behandelt.

,, Reprdisentativitdt

Zunichst sei die gegenwirtige 6ffentliche Debatte um den Erflillungsgrad dieses
Kriteriums charakterisiert.”> Gegen das von der EZB vorgeschlagene Rotationssys-
tem wird hdufig eingewendet, dass es vor allem zu Lasten einerseits der grofen
Léander wie Deutschland und andererseits der kleinen Lander wie der meisten Bei-
trittslander wirke. Wieder einmal werden hier die Interessengegensdtze zwischen
grof3en und kleinen Euro-Léndern offensichtlich (£4Z 2002a). Die Kritik formiert
sich aus zwei Lagern mit entgegengesetzter Stofrichtung. Diese beruht, wie im
Folgenden erldutert wird, jeweils auf einer Betonung von Teilaspekten des EZB-
Vorschlags.

Einerseits werde das wirtschaftliche Gewicht der grofieren Lander wie Deutsch-
land immer noch sehr unzureichend beriicksichtigt.>® Das vom EZB-Rat vor-
geschlagene gewichtete Rotationsmodell ermoglicht eine Geldpolitik der kleinen
Lénder mit 20—25 % der Wirtschaftskraft, denen nach vollendeter Erweiterung der
Euro-Zone die Mehrheit der Stimmen im Rat zufillt, gegen die Interessen der fiinf
grofiten Euro-Lander mit 75—80% der Wirtschaftskraft gemessen am BIP und
dem Finanzsektor. Misst man den EZB-Vorschlag an dem in Abschnitt B.I identifi-

25 Der Experte fiir Offentliches Recht von der Europa-Universitit Viadrina Frankfurt/
Oder, Ulrich Hdde, hilt den erhobenen Anspruch der Reprisentativitét fiir ,,nichts als ein
schones Schlagwort — nicht greifbar. Vgl. Handelsblatt (2003c).

26 Vgl. DIW zitiert in Handelsblatt (2003a), S. 20, FAZ (2003), Horn (2003), S. 1, Heise in
Handelsblatt 2003, S. 17, sowie generell deutsche Oppositionspolitiker und Abgeordnete des
Européischen Parlaments.
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zierten Motiv fiir Reformen ,,Divergenz zwischen politischer und Skonomischer
Bedeutung®, so ldsst sich konstatieren dass diese beim EZB-Vorschlag folglich
nicht wesentlich abnimmt. Die EZB kénnte hierdurch an Reputation verlieren,
wenn vor allem die groeren Lander Beschliisse in Frage stellen, die vorwiegend
durch Mehrheiten kleinerer Lander zustande kamen (FAZ 2003). Fiir ein wirtschaft-
lich bedeutendes und — dies ist die entscheidende Annahme fiir die folgende Argu-
mentation — erfahrungsgeméal preisniveaustabilititsorientiertes Land wie Deutsch-
land kann nach dem EZB-Vorschlag der Fall eintreten, dass es mit dem Stimmrecht
aussetzen muss und gleichzeitig nicht im Direktorium vertreten ist. Wenn man da-
von ausgeht, dass nicht alle grolen europdischen Lander die Priferenz Deutsch-
lands fiir Preisniveaustabilitdt teilen, hebt dies gemil der Argumentation in Ab-
schnitt B.I die Garantie auf, dass die EZB langfristig Preisstabilitdt gewéhrleisten
wird. Befiirchtet wird also eine Schwichung des stabilititsorientierten Einflusses
der deutschen Geldpolitik. Dies kdnnte auf ein laxeres Inflationsziel und eine lo-
ckerere Geldpolitik hinauslaufen. Da sich die meisten kleinen Lénder gegeniiber
den reiferen Volkswirtschaften in einem Autholprozess befinden und ihre realwirt-
schaftlichen Ressourcen deshalb stirker beansprucht werden, haben sie ein stirke-
res Interesse an hoheren Inflationsraten. Auch werden sie von anderen Schocks als
die reiferen Volkswirtschaften getroffen und messen somit bei der Geldpolitik dem
Wachstumsziel mehr Gewicht bei (FAZ 2002a, Handelsblatt 2003a, 2003d).

Allerdings spricht der Balassa-Samuelson-Effekt jedoch eher fiir eine (zu) res-
triktive Geldpolitik fiir die groBeren EWU-Léander. Auch konnten die Erfahrungen
der vergangenen vier Jahre gegen diese Sicht angefiihrt werden. Das Stabilitétsver-
sprechen des Maastricht-Vertrags wird gerade von Deutschland nicht so iiberzeu-
gend wie von vielen anderen Mitgliedern der Euro-Zone getragen. Ebenso haben
auch andere als deutsche geldpolitische Akteure zur guten Inflations-Performance
in der Euro-Zone beigetragen. Folglich konnte die in Abschnitt B.I gedufBerte An-
sicht unbegriindet sein, dass nun ausgerechnet der temporire Ausschluss des Bun-
desbankprisidenten aus dem Kreis der stimmberechtigten Mitglieder des EZB-
Rats zu hoherer Inflation fiihrt. Gerade eine auf dem Argument der deutschen
Nichtbeteiligung aufbauende Beunruhigung iiber die Stabilitdtsorientierung der
europdischen Geldpolitik wiirde einen Riickfall in nationalstaatliches Denken dar-
stellen (Hiither / Nunius 2003).

Deshalb ist es andererseits plausibler, dass gerade die kleineren Liander, wenn
auch in anderer Hinsicht, eklatant benachteiligt werden (Hdring 2003, aus inter-
temporaler Sicht Neumann 2003). In Tabelle 1 wurde bereits gezeigt, dass die letz-
te Gruppe mit dem geringsten Stimmrecht unabhéngig vom Umfang der Euro-Zo-
ne (22, 25 oder 28 Mitgliedslédnder) ausschlieBlich aus neuen Mitgliedsldndern be-
stehen wird. Vertreter dieser Ansicht verweisen auf die mit dem EZB-Vorschlag
einhergehende absolute Stimmrechtsanteilsverdnderung zum Nachteil der wirt-
schaftlich kleinen Lander im Vergleich zum Status quo (,,steigender Anteil der
Groflen auf Kosten der Kleinen®). Solange wie GroBbritannien der Euro-Zone
nicht beitritt, schliet die Gruppe der fiinf bei der Rotation privilegierten Lander
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die Niederlande, nicht aber Polen ein (de la Dehesa 2003, S. 5). In der EU gilt aber
das foderalistische Prinzip, was bedeute, dass kleine Lander nicht benachteiligt
werden diirfen (Padoa-Schioppa 2001).

Dass der Vorschlag potenziell die Kleinen ,,benachteiligt”, muss aber nicht
zwingend ein Nachteil sein. Denn die Wahlrechte werden durch den neuen Vor-
schlag néher als unter der gegenwirtigen Regelung an die 6konomische Bedeutung
des jeweiligen Landes (gemessen an den BIP-Gewichten) herangefiihrt. Der be-
klagte ,,Mismatch* wird verringert.”” Ob dies jedoch tatsichlich zu einer Verwirk-
lichung des Prinzips der ,Reprisentativitit® in der Interpretation der EZB, nach der
die Zahl der Gouverneure mit einem Stimmrecht reprasentativ fiir die Euro-Zone
als Ganzes sein soll, fiihrt, ist fraglich. Es existieren ndmlich wichtige, zum Teil
wohl beabsichtigte Mdngel in der handwerklichen Umsetzung.

Erstens ist die Formulierung des Prinzips der ,Reprisentativitdt® mehrdeutig. Be-
tont man den Passus ,,... with a right to vote ...“, kommt man zu folgenden mog-
lichen Relativierungen. Entweder bedeutet der Vorschlag nicht wirklich einen
Fortschritt gegeniiber dem Status quo, weil bereits vorher alle Mitgliedslander der
Euro-Zone durch ein Mitglied mit Stimmrecht im EZB-Rat vertreten waren. Oder
eine Anndherung an das Prinzip der Reprdsentativitdt ist in jedem Zeitpunkt nur
fiir die Zahl der Gouverneure insgesamt, nicht aber fiir die (geringere Zahl) mit
Stimmrecht, gegeben (Bofinger 2003).

Zweitens beinhaltet der Vorschlag willkiirliche Elemente (Bofinger 2003, S. 3,
Gros 2003, S. 2). Das Gewicht, das der Grdfle der Finanzmdrkte verliechen wird
(1/6) ist sachlich in keiner Weise gerechtfertigt. Anscheinend sollte genau einem
Land, ndmlich Luxemburg, hiermit eine bessere Position verschafft werden. Denn
nur im Fall dieses Lands besteht im Vergleich zum Kriterium ,Bevdlkerung® eine
deutliche Abweichung, die auch Einfluss auf die Rangfolge der Lénder hat. Dies
deutet an, dass Verhandlungen um die Reform zwischen den gegenwirtigen Gou-
verneuren des EZB-Rats sehr schwierig waren. Dies hat sicherlich das Ausmal der
Reform beschriankt (Abschnitt B.IT). Paradoxerweise liegt Luxemburg unabhéingig
von der unterstellten Zahl der Euro-Zonenmitglieder im Lander-Ranking in der
zweiten Gruppe vor Finnland, einem Land das hinsichtlich seiner Bevolkerung
zehn Mal und gemessen an seinem BIP etwa sechs Mal grofler ist. Daneben hat
Luxemburg ein dhnlich gewichtetes Stimmrecht und eine vergleichbare Stimm-
rechts-Periode wie Polen mit seinen 40 Millionen Einwohnern.?®

Auch der Verweis auf das US-Beispiel rechtfertigt nicht die Verwendung von
TAB-MFIs als Teil-Indikator zur Festlegung des Rotationsgewichts (Punkt 5
in Abschnitt C.IVb). Die Bedeutung eines Finanzzentrums bemisst sich nicht an

27 | Reprisentativitit wird hier als Ubereinstimmung von Stimmrechten mit den BIP-An-
teilen eines Landes definiert. Horn (2003) argumentiert, dass hiermit eine regionale Représen-
tation geschaffen wird, die im Aggregat zu einer unverzerrten Entscheidungsfindung fiihrt.

28 Vgl. de la Dehesa (2003), S. 5, Gros (2003), Gros et al. (2002), Hdring (2003) und
Lommatzsch/Tober (2003), S. 72.
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Volumina von Sparguthaben, die hauptsdchlich von anderen EU-Finanzinstitutio-
nen kontrolliert werden, sondern an der Komplexitit der Operationen. Luxemburg
kann nicht mit New York verglichen werden, es ist nicht das Finanzzentrum der
Euro-Zone (Gros 2003, S. 7). Die folgende Tabelle 2 zeigt deshalb das Ranking
tatsichlicher und potenzieller Euro-Mitglieder ohne Beriicksichtigung des frag-
lichen Finanzmarktkriteriums. Es fillt erstens auf, dass Luxemburg im Vergleich
zum Ranking gemil dem EZB-Rotationsmodell weit nach hinten féllt. Zweitens
sind die Abstinde zwischen der wirtschaftlichen Leistungsfiahigkeit so grofB3, dass
sich an der Gruppierung der Léander trotz Konvergenz bis auf weiteres wenig dn-
dern diirfte.”’

Tabelle 2

Ranking tatsichlicher und potenzieller Euro-Mitglieder
(wirtschaftliches Gewicht)

BIP Mio. Euro

Rang Land 2000)

1 Deutschland 2.030.000

2 GroBbritannien 1.559.392

3 Frankreich 1.416.877

4 Ttalien 1.164.767

5 Spanien 609.319

6 Niederlande 402.599

7 Schweden 260.120

8 Belgien 247.469

9 Osterreich 207.038

10 Dénemark 173.889

11 Polen 170.896

12 Griechenland 123.122

13 Portugal 115.042

14 Finnland 113.145

15 Irland 102.910

16 Tschechien 55.755

17 Ungam 50.571

18 Ruménien 40.173

19 Slowakei 21.333

20 Luxemburg 20.815

21 Slowenien 19.532

22 Bulgarien 13.734

23 Litauen 12.218

24 Zypemn 9.604

25 Lettland 7.776

26 Estland 5.575

27 Malta 3.855

Quelle: Eurostat (2003) und Eurostat (2003a), eigene Darstellung.

29 Vgl. EZB (2003a), S. 3, fir die Anpassung der Zusammensetzung der Gruppen.
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Drittens bleibt die Diskrepanz zwischen den BIP-Anteilen und den Stimmrechts-
anteilen folglich immer noch gravierend. Dass dies nicht nur in Bezug auf Luxem-
burg gilt, zeigt die folgende Tabelle 3.

Tabelle 3

»Mismatch® zwischen den 6konomischen und politischen Gewichten
im EZB-Rat (ohne Reform)

BIP Bevilkerung EZB-Anteile
EU-12 9,5 10,3 8,9
EU-15 74 7.8 7,1
EU-25 7 9,2 54
EU-27 72 9.4 5,7
Eu-25-GB 8 10,8 6,1

Quelle: Gros et al. (2003), S. 3.

Jeder Wert berechnet sich aus der Summe der quadrierten Differenzen (mal
100) der politischen Gewichte (definiert als 1/n und n als Zahle der Euro-Lén-
der) und der unterschiedlichen jeweiligen 6konomischen Gewichte. Die EZB-An-
teile ergeben sich aus dem Durchschnitt des BIP und dem Bevdlkerungsanteil.

Aus Tabelle 3 geht aber auch eindeutig hervor, dass umfangreichere hypothe-
tische Zusammensetzungen der Euro-Zone ohne Reform der Abstimmungsregeln
entgegen den Vermutungen in Abschnitt I sogar durch eine geringere Diskrepanz
zwischen 6konomischem und politischem Gewicht gekennzeichnet sein werden als
die gegenwirtige Euro-12 Gruppe.*°

Die Analyse in Tabelle 1 legte die Logik des von der EZB geplanten Abstim-
mungsmodus bereits offen. Er verringert die Stimmrechte der neu beitretenden
Léinder zugunsten der gegenwdrtigen Mitgliedslinder. Diese Anderung der Stimm-
rechtsanteile kann als wichtigster Bestandteil des Reformvorschlags angesehen
werden (Bofinger 2003, S. 3). Ist hiermit ein Motiv fiir die Verwendung des
Finanzmarktindikators identifiziert? Warum orientiert sich die Vergabe der Stimm-
rechte nicht an der GroBe der Lander? Legitimiert der Anstieg der Stimmrechts-
anteile des grofiten Landes Deutschland um lediglich einen Prozentpunkt wirklich
die Einfithrung eines derart komplizierten neuen Abstimmungsmodells? Eine ge-
eignete Nachbesserung bestiinde zumindest darin, zumindest die Bevolkerung statt
der von Luxemburg durchgedriickten (Fehr 2002, S. 11) Finanzmarktindikatoren
zu beriicksichtigen. Denn das steigende Gewicht der beitretenden Lander im Zuge
des zu erwartenden Aufholprozesses wiirde mit der Beriicksichtigung dieser Grof3e
antizipiert.®'

30 Vgl. Gros et al. (2002) fiir weitere Details und zusitzliche Berechnungen, welche das
Direktorium mit beriicksichtigen.

31 Vgl. Heise in Handelsblatt (2003), S. 17, Lommatzsch/ Tober (2003), S. 72 und EU-
Kommission geméal Welter (2003).
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Viertens steigt die Stimmenmacht des EZB-Direktoriums im Szenario von 27
Euro-Lindern von 18% auf 29% an (Bofinger 2003, S. 3). Dies kann als Vorteil
des neuen Vorschlags gegeniiber dem Status quo angesehen werden, wenn man un-
terstellt, dass das Direktorium unabhédngiger und/oder wegen der besseren Infor-
miertheit in Finanzmarktangelegenheiten kompetenter ist (Abschnitt D.I). Fazit:
Interpretiert man die Definition dieses Kriteriums durch die EZB um, so hat der
Reformvorschlag einige Vorteile gegeniiber dem Status quo. Denn er verringert
den unverhdltnismaBig hohen Einfluss kleiner Léander, besonders in einer EWU
mit 27 Landern.

,, Automatismus *“/,, Bestdndigkeit

Die Empfehlung eines zweistufigen Rotationsschemas ist offensichtlich offen
fiir eine graduelle Expansion der Zahl der EWU-Mitgliedslidnder. Dariiber hinaus
folgt der EZB-Vorschlag auch dem Prinzip der Bestidndigkeit, denn es wird aus-
geschlossen, dass Mitglieder einer Gruppe kleinerer Lander hiufiger stimmberech-
tigt sind als die Mitglieder einer Gruppe groBerer Mitgliedstaaten. Auch wurde
schon darauf aufmerksam gemacht, dass an dem relativ glatten Ubergang der rela-
tiven Stimmhéufigkeit der zweiten Gruppe ab der Zahl von 22 Gouverneuren (es
gibt nur einen kleinen Sprung in Abb. 1, Abschnitt C.IV.b) deutlich wird, dass der
EZB-Rat sich bemiiht hat, dem Grundsatz der Bestindigkeit Sorge zu tragen.
Jedoch gilt fiir beide Teilgrundsétze dasselbe auch fiir den Status quo. Fazit: Der
Status quo ist nicht per se inferior zum neuen Vorschlag.

,, Transparenz “

Das Reformmodell, sowohl die zweiseitige Einfithrung als auch das ganze Drei-
Gruppen -Rotationssystem, ist zu kompliziert und deshalb intransparent. Dieser
Mangel an Transparenz kdnnte das Vertrauen der europdischen Biirger in die EZB
und in die EU-Institutionen im Allgemeinen unterminieren. Der Verstof3 gegen das
Prinzip der ,,Transparenz® wiegt filir eine unabhidngige und maichtige Institution
wie die EZB besonders schwer, weil die gemeinsame Geldpolitik in spezifischen
Regionen zeitweise zu negativen Effekten fithren kann. Deshalb ist eine breite und
dauerhafte Unterstiitzung der EZB unverzichtbar. Ein leichtes Verstindnis des
Rotationssystems durch die europdische Offentlichkeit ist jedoch eine wichtige
Voraussetzung hierfiir (Bofinger 2003, S. 3 f., Gros 2003, S. 2). Fazit: Der neue
Vorschlag ist schlechter als der Status quo.

., Accountability

Die Offentlichkeit in den Lindern, in denen die 6konomische Entwicklung vom
Durchschnitt der Euro-Zone divergiert, kann am ehesten beruhigt und von dem
eingeschlagenen Kurs der Geldpolitik iiberzeugt werden, indem sie ,,ihren* Noten-
bankprésidenten an der Formulierung einer gemeinsamen Geldpolitik teilnehmen
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sieht (Wellink 2002). Aber wer ist gemifs dem EZB-Vorschlag rechenschaftspflich-
tig? Nur diejenigen mit einem Stimmrecht (Gros et al. 2002)? Falls letzteres der
Fall sein sollte, kann eine gemeinsame Rechenschaftspflicht nicht auf der Basis ei-
nes national orientierten Schemas beibehalten werden, denn bei 27 Lindern wer-
den permanent 12 Présidenten von ihrem Stimmrecht und ihrer gesamten Verant-
wortung fiir Zinsentscheidungen abgeschnitten. Dem EZB-Vorschlag folgend liegt
die Verantwortung fiir Zinsentscheidungen in den Héinden von nur 15 von ins-
gesamt 27 Notenbankprisidenten, d. h. nur von etwa 56 % aller Prisidenten. Es
diirfte sehr schwierig sein, bestimmte EZB-Gouverneure verantwortlich zu ma-
chen, denn man misste zunichst die konkreten Zinsentscheidungen identifizieren,
bei denen dieser ein Stimmrecht hatte. Im Gegensatz hierzu scheint das bisherige
Modell im Hinblick auf die ,,Accountability* ideal zu sein (Bofinger 2003, S. 4).
Fazit: Der EZB-Vorschlag ist inferior zum Status quo.

Sonstige Kritik

Hiermit ist die Kritik aber noch nicht erschopft. Der EZB-Vorschlag ist wohl
auch intern inkonsistent. Falls die Einfilhrung des Rotationssystems verschoben
wird, bleibt die Stimmenhiufigkeit bei 100% (im Status quo gilt dies wegen der
strikten Beachtung des Prinzips ,,One person, one vote“ ex definitione), obwohl
diese Verschiebung urspriinglich gerade dazu dienen sollte, Situationen zu vermei-
den, in denen Zentralbankprisidenten eine Stimmenhaufigkeit von 100 % haben
(Abschnitt C.IV.b). Dartiber hinaus wird dann auch eine verbesserte Reprisentation
der groBeren Lénder nicht erreicht, wenn die Zahl der Euro-Léander 15 iibersteigt
(Gros 2003, S. 2). Es ist sogar noch nicht einmal geklért, wann die Rotation begin-
nen wird, denn die EZB hat sich selber das Recht zur Verschiebung des Rotations-
modells vorbehalten, bis die Zahl der Euro-Zonenmitglieder 18 und folglich der
EZB-Rat die Mitgliederzahl 24 iibersteigt (Abschnitt C.IV.b und Gros 2003, S. 2).

SchlieBlich bleiben im EZB-Vorschlag wichtige Punkte ungekldrt (EU-Kommis-
sion nach Welter 2003 und FAZ 2003a, 2003b). Erstens ist die Spezifikation des
EZB-Vorschlags in mehrfacher Hinsicht unvollstindig. Es ist lediglich von ,,shar-
ing a certain number of votes™ die Rede. 1. Unklar bleibt, ob dies durch Rotation
geschehen soll oder ob sich die Lander der drei Landergruppen jeweils untereinan-
der einigen sollen, wie sie gemeinsam abstimmen? Wie genau sollen sich bei-
spielsweise die ersten fiinf Lander vier Stimmen teilen? In welcher Reihenfolge?
Gelten fiir die beitretenden Euro-Zonenldnder diesbeziiglich dieselben Regeln?
2. Es ergeben sich Fragen in bezug auf die Dauer der Rotationsperiode, die Ent-
scheidung iiber den Rotationsrhythmus und damit iiber die Hiufigkeit der Ande-
rung der Gruppe der wahlberechtigten EZB-Ratsmitglieder liegt bei den Geldpoli-
tikern der EZB.>? Es wird vom EZB-Rat lediglich konstatiert, dass innerhalb jeder

32 Vgl. Gros (2003), S. 2, Heise in Handelsblatt (2003), S. 17, EU-Kommission nach Wel-
ter (2003) und Wyplosz (2003), S. 1.

16 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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Gruppe die Zentralbankprisidenten fiir gleich lange Zeitrdume stimmberechtigt
sind. Wie lang diese sind, bleibt unbestimmt. Rotieren die Lénder bei jeder Sit-
zung, in jedem Monat oder sogar nur jedes Jahr? In welchem Umfang? Derzeit
existiert diesbeziiglich keine einheitliche Linie. Kurze Phasen von drei bis sechs
Monaten werden von einigen Notenbankprésidenten grofer Staaten préferiert. An-
dere halten ein Jahr in der stimmberechtigten Gruppe fiir sinnvoller (F7D 2003,
EU-Kommission nach Welter 2003, Giavazzi 2003). Zweitens will der EZB-Rat bei
der Ubergangslosung (bei 16 bis 21 Mitgliedern) mit 2/3-Mehrheit der stimm-
berechtigten und nicht stimmberechtigten Mitglieder des EZB-Rats selbst iiber die
anfingliche Zuteilung der Stimmrechte entscheiden (Heise in Handelsblatt 2003,
S. 17, Wyplosz 2003). Es zeigen sich die Friichte der Diplomatie: ,,Diplomacy is
the art of leaving hard questions for later decision® (Wyplosz 2003, S. 1). Drittens
beriicksichtigt der EZB-Vorschlag trotz der Bewerbung der Tiirkei und der bevor-
stehenden Bewerbung Kroatiens keinen Umfang der Euro-Zone, der iiber 27 Lin-
der hinausgeht.

Aus polit-6konomischer Sicht ist es liberaus interessant, dass es das Eurosystem
mit seinem Reformvorschlag vorzieht, sich auf eine Prozedur zur Abstimmung zu
fokussieren — wobei die Abstimmung ein Verfahren ist, das sie vorgeblich bisher
selbst nicht angewendet hat (Abschnitt B.I) — statt die GroBe des Entscheidungs-
gremiums auf eine effiziente Grofle zu reduzieren. Dariiber hinaus ist es nicht gera-
de ermutigend, dass das Eurosystem an einem viel zu grolen Entscheidungsgremi-
um festhalten will, was die Abstimmung selber zu hochst politischen Angelegen-
heit werden ldsst. Dies wiirde Anreize zu einer Fortsetzung konsens-basierter Ent-
scheidungen setzen (Belke/ 2003a) und die genaue Abstimmungsprozedur
anndhernd irrelevant machen. Konsens ist jedoch erfahrungsgemif hiufig ein Fei-
genblatt fiir eine méachtige Minderheit, ihre Sichtweise einer schwécheren auf-
gespalteten Mehrheit aufzudringen.*

V. Zwischenbewertung der drei Rotationsmodelle

Alle Rotations-Schemata sehen sich dem gleichen Dilemma gegeniiber. Sie sind
zwar im Durchschnitt ,,gerecht”. Diese Einschitzung erweist sich jedoch fiir einen
bestimmten Zeitpunkt als irrelevant. Falls ein von einer Krise betroffenes Land
keinen Vertreter im EZB-Rat hat, diirfte die Offentlichkeit dies erfahrungsgemif
nicht als unabwendbares Schicksal akzeptieren. Unpopuldre Entscheidungen der
EZB konnten dann schnell als illegitim wahrgenommen werden, da die EZB ,,noch
nicht einmal weil3, was unsere Probleme sind“. Ein asymmetrisches Rotationssche-
ma, das zwischen grofieren und kleineren Landern differenziert, verringert zwar
die Wahrscheinlichkeit, dass dies einem grofleren Land passiert. Es setzt jedoch

33 Vgl. Wyplosz (2003), S. 1 f. Fiir weitere Kritik am Konsens-Prinzip vgl. de la Dehesa
(2003), S. 2.
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die europdische Geldpolitik dem Verdacht aus, durch die Interessen der beschrank-
ten Landergruppe determiniert zu sein, die gegenwértig durch den EZB-Rat repri-
sentiert wird. Eine abschlieBende Bewertung der untersuchten Rotationsmodelle
ist nicht moglich, ohne deren Unzulédnglichkeiten zu beriicksichtigen. Faktisch wi-
dersprechen alle Konzepte der nationalititsbasierten Rotation der Idee, dass alle
Gouverneure unabhingige europdische Experten sind und keine nationalen Vertre-
ter ,,ihres* Herkunftslandes.

Zunéchst soll eine abschliefende Wiirdigung des Modells der ,, FOMC rotation,,
erfolgen. Eine Reform des EZB-Rats in Anlehnung an den Modus des FOMC stellt
die EZB zunidchst vor die Frage, welche Lénder einen stdndigen Sitz erhalten.
Zwar gibt es in Europa mehrere bedeutende, aber keine derart iiberragenden
Finanzzentren, dass sich eine Einteilung quasi von selbst ergeben wiirde (Abschnitt
C.IV.c). AuBerdem sind europdische Lédnder an eine gleiche Reprdsentation
gewohnt. Folglich diirfte die Schlechterstellung bzw. Ungleichbehandlung sowohl
kleinerer heutiger Mitgliedsstaaten, wie vor allem Finnland und die Niederlande,
als auch der Beitrittskandidaten politisch nicht akzeptabel sein.>* Umgekehrt fiihrt
auch das Prinzip der gleichberechtigten Rotation (,,Equal Rotation, ) zu einem
Akzeptanzproblem: Es erscheint unrealistisch, dass der deutsche Bundesbank-
prisident seinen Sitz beispielsweise an den Zentralbankgouverneur von Malta ab-
gibt.>> Als genereller Vorteil des FOMC-Modells wird angesehen, dass einerseits
eine Stimmenmehrheit der Zentrale und andererseits auch eine — wenn auch rotie-
rende — Mitwirkung aller Filialen sichergestellt werden (FAZ 2002a).

Dariiber hinaus konnte die Analyse der drei Varianten des Rotationsmodells auf-
zeigen, dass das von der EZB vorgestellte Rotationsmodell der ,,Minimum repre-
sentation” wohl allem Anschein nach am ehesten das Kriterium der politischen Ak-
zeptanz aller beteiligten erfiillt. Das Modell steht in dieser Auspriagung zwischen
dem von den kleinen Landern bevorzugten Prinzip der gleichberechtigten Rotation
und dem von den grofBen Mitgliedern favorisierten Ansatz des FOMC und hat sich
daher wegen seines Kompromisscharakters im Kreis der bisherigen (sic!) Euro-
Mitgliedsldnder als konsensfahig erwiesen. Nach dem Vorschlag der EZB wird der
EZB-Rat erst nach der Aufnahme von weiteren drei Staaten reformiert und auch
erst dann eine Begrenzung erfahren. Auf Jahre hinaus werden also die bisherigen
Euro-Mitgliedsldnder nicht auf ihre Stimmrechte verzichten miissen (Giavazzi
2003). SchlieBlich weist der EZB-Vorschlag hinsichtlich des Grundsatzes der ,,Re-
prasentativitit™ einige Vorteile gegeniiber dem Status quo auf. Der EZB-Rat hat
aber an sich selbst den Anspruch gestellt, dass die Reform nicht nur politischen
Gesichtspunkten entsprechen muss, sondern auch durch die Sicherung der Effek-
tivitdt und Effizienz die Funktionsfahigkeit des EZB-Rats gewéhrleisten muss. Die-
ses Kriterium vermag der ,,Minimum Representation* Ansatz deutlich weniger als

34 Vgl. Abschnitt B.II und Part (2001), S. 17, Eichengreen/ Ghironi (2001), S. 22 sowie
FAZ (2002).

35 Vgl. Dresdner Bank (2002), S. 2, Part (2001), S. 17 sowie Baldwin et al. (2000), S. 41.

16*
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die in Abschnitt D zu diskutierenden Modelle ,,Zentralisierung“ bzw. ,,Delegation®
zu erfiillen. Daneben werden sich die nationalen Zentralbankprisidenten aufgrund
des zeitweiligen Stimmenverlusts vermehrt als nationale Représentanten verstehen
und ihre eigentliche Berufung als ,,europdische Euro-Experten” somit in den Hin-
tergrund treten lassen.

VI. Reprisentation

Ein weiterer Ansatz, die Funktionsfahigkeit des EZB-Rats durch eine Begren-
zung der stimmberechtigten Mitglieder zu erhalten, ist das sogenannte Reprdsen-
tationsmodell. Diese Option verringert die Zahl der wahlberechtigten Gouverneure
dadurch, dass man sie gruppiert und diesen Gruppen jeweils eine Stimme gibt.
Jede Gruppe verfiigt dabei iiber einen ,,Chairman®, der fiir die Représentation der
Sichtweisen seiner Gruppe im ,,Executive Board* verantwortlich ist. Dieser Vor-
schlag lehnt sich dabei an die Zusammensetzung des ,,Executive Board™ des Inter-
nationalen Wihrungsfonds (IWF) an.*® In diesem Gremium haben die wichtigsten
Léander einen stidndigen Sitz inne. Die iibrigen Linder werden zu so genannten
,,Wahlkreisen® zusammengefasst, die durch jeweils einen Gouverneur im Rat ver-
treten werden. Sowohl Gruppen mit einem groBen und mehreren kleinen Landern®’
als auch solche mit mehreren relativ dhnlich grof3en Léndern®® werden im ,,Exe-
cutive Board”“ des IWF représentiert. Die entscheidenden Einflussgrofen dieses
Modells sind die Anzahl der Gruppen sowie die Kriterien, nach denen die Staaten
gruppiert werden. Der grundlegende Unterschied zum zuvor vorgestellten Rota-
tionsmodell besteht darin, dass sich im Falle der Repridsentation mehrere Mitglie-
der dauerhaft eine Stimme teilen, wihrend im ersten Fall zeitweilig immer nur ein
Teil der Staaten stimmberechtigt ist.

Wie koénnte der EZB-Rat geméll der Option der ,,Reprdsentation” reformiert
werden? Wegen der enormen 6konomischen Unterschiede in Europa kénnte den
fiinf grofiten europdischen Volkswirtschaften jeweils eine Stimme zukommen. Die
verbleibenden Sitze wiirden unter den kleineren Landern aufgeteilt. Problematisch
ist jedoch die Konzeption der Wahlkreise. Verschiedene Gruppierungskriterien
sind hier moglich. Die Reform des EZB-Rats gemill dem Reprisentationsmodell
fiihrt aber anders als das Rotationsmodell unweigerlich zu einem erheblichen Pro-
blem: Die Reprisentanten stellen nicht mehr unabhéngige Entscheidungstriger dar,
sondern stimmen sich im Vorfeld mit den anderen Gruppenmitgliedern ab. Durch
die Gruppenbildung entsteht letztendlich ein zweistufiges Entscheidungssystem
bzw. eine Hierarchie. Der Reprédsentant jeder Gruppe erhélt somit ein imperatives
Mandat, er ist folglich bei den Abstimmungen im EZB-Rat weisungsgebunden.

36 Die folgende Darstellung des IWF-Modells basiert auf Junius et al. (2002), S. 399 ff.
sowie Baldwin et al. (2001a), S. 19.

37 Beispielsweise bilden Italien, Griechenland, Portugal, Albanien und Malta eine Gruppe.

38 Belgien, Osterreich, Tschechien, Ungarn, Tiirkei, Slowenien, die Slowakische Republik,
Weilrussland und Kasachstan bilden zum Beispiel ebenfalls eine Gruppe.
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Das bedeutet einerseits einen eklatanten Verstofs gegen das Prinzip der personellen
Unabhdngigkeit und andererseits, dass nationale Erwédgungen in diesem Reform-
ansatz am ausgeprigtesten sein werden.”® Das eigentliche Ziel der Reform des
obersten geldpolitischen Entscheidungsgremiums der EZB, die Sicherung der
Funktionsfahigkeit, sprich der Effektivitit und der Effizienz, kann mit dem Repré-
sentationsansatz nicht realisiert werden. Vielmehr fiihrt dieser Vorschlag zu einem
trigen und vor allem undurchschaubaren Entscheidungsprozess, welcher die Ent-
scheidungsfindungskosten erhoht (Abschnitt B.I). In diesem Kontext werden die
Gruppierungskriterien ausschlaggebend. Je homogener die Gruppen sind, desto
leichter erreicht eine Gruppe einen Konsens, aber umso grofer wird auch die
Gefahr fiir die Unabhéngigkeit der Zentralbank. Denn die Tendenz zur Vertretung
nationaler Interessen wird verstirkt.*’

Eine Reform nach dem Représentationsmodell kam vor allem aufgrund der Ge-
fahrdung der Unabhingigkeit der EZB grundsdtzlich nicht in Frage. Es wire je-
doch der Beginn einer echten europaweit einheitlichen Geldpolitik fiir den Fall ge-
wesen, dass kleinere nationale Zentralbanken ihre Eigenstindigkeit aufgeben und
sich zu groBeren regionalen Instituten zusammenschlieBen wiirden.*" 4

D. Zentralisierungs-/ Delegationsmodelle
als Alternative

Die radikalsten Reformansitze, die Funktionsfdhigkeit der EZB durch eine Be-
grenzung der stimmberechtigten Mitglieder auch nach einer EWU-Erweiterung zu
erhalten, sind die Modelle der Zentralisierung bzw. Delegation von Entscheidungs-
kompetenzen. In Modellen dieser Provenienz verliert der EZB-Rat Teile seines
Einflusses auf die europdische Geldpolitik. Im Extremfall fallen zumindest die
operativen geldpolitischen Entscheidungen im Rahmen des Zentralisierungs-
modells alleine einem anderen Gremium zu — dem Direktorium der EZB und im
Rahmen des Delegationsansatzes einem neu zu schaffenden Expertenkomitee.
Dieses wird nach Kompetenz, Erfahrung und Verlidsslichkeit zusammengestellt.
Unabhéngig von der Anzahl aller der EWU beitretenden Staaten, wiirde dabei die
einmal festgelegte Grofe des obersten Entscheidungsgremiums der EZB unan-
getastet bleiben. Nationale Zentralbankprisidenten haben hier ein Stimmrecht, das
im Vergleich zum Status quo eingeschrinkt ist. Die neuen Aufgaben des EZB-Rats
bestehen aus der Beratung der geldpolitischen Entscheidungstréiger.

39 Vgl. Belke und Kruwinnus (2003a), Deutsche Bank Research (2002), S. 2, DIW (2002),
S. 2, Junius et al. (2002), S. 400 sowie Dresdner Bank (2002), S. 2.

40 Vgl. Junius et al. (2002), S. 400, und Lomatzsch/ Tober (2003), S. 70.
41 Vgl. Junius et al. (2002), S. 400 f.

42 Ein weiteres Reformansatz (der sog. DIW-Vorschlag) kombiniert das Rotations- und
das Reprisentationsmodell.
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In einigen Léandern tritt eine Mischung aus Zentralisierung und Delegation auf.
Im Vereinigten Konigreich beispielsweise umfasst dass geldpolitische Entschei-
dungsgremium (Komitee) sowohl Direktoren (,,Executives®) als auch externe
Experten (,,Non-executives).*> Die Schaffung eines reinen Expertengremiums
(,,Board of experts®) ist hingegen noch in keiner Zentralbank weltweit realisiert.

Bezeichnenderweise lehnte der EZB-Schattenrat, ein Gremium aus 18 renom-
mierten Geldpolitik-Experten, auf seiner Sitzung Anfang Mérz das Rotations-
modell als den Reformvorschlag des EZB-Rats mit groer Mehrheit ab (Handels-
blatt 2003c). Er beflirwortete stattdessen eine Delegationslosung, wie sie beispiels-
weise auch dem im Folgenden noch zu erlduternden Berichtsentwurf des EP
zugrunde liegt. Es bestand weitgehend Konsens dariiber, dass die Entscheidungs-
findung an ein sehr viel kleineres Entscheidungsgremium ohne nationale Repré-
sentanten delegiert werden solle. Letzteres solle im Kern aus dem EZB-Direkto-
rium bestehen. Uber die genaue Ausgestaltung dieser Losung gab es im Detail
jedoch unterschiedliche Vorstellungen. Vorgeschlagen wurden im wesentlichen die
folgenden Alternativen: (a) ein in seiner jetzigen Form auch bei mehr als 25 Mit-
gliedern unverindert bestehen bleibender EZB-Rat, der weniger hdufig zusammen
tritt und nur die strategische Ausrichtung der Geldpolitik vorgibt, aber die opera-
tive Umsetzung an das unveridnderte Direktorium abtritt, (b) ein etwas vergroBertes
Direktorium, (c) ein geldpolitischer Ausschuss bestehend aus den sechs Direkto-
riumsmitgliedern und einigen externen Experten nach dem Vorbild des ,,Monetary
Policy Committee der Bank of England, sowie im Schattenrat nur vereinzelt
befiirwortet (d) die Ubertragung der Entscheidungsmacht an das Direktorium und
einige wenige aus den Reihen des EZB-Rats zu wihlende nationale Notenbank-
présidenten (Handelsblatt 2003c). Eine Delegation der Abstimmungsrechte an eine
Art Komitee erschien dabei einem Mitglied des Schattenrats mit der EU-Entschei-
dungsfindung in anderen Politikbereichen konsistent. Die Union habe nur in zwei
Politikbereichen eine klare supranationale Exekutivgewalt: in der Geld- und in der
Wettbewerbspolitik. Im zweiten Fall erfolge bereits eine Machtiibertragung an ein
Komitee, die Europédische Kommission (Giavazzi 2003). Im Folgenden werden die
populérsten Vorschliage (I), (II) und (IIT) nacheinander vorgestellt und diskutiert,
sowie rechtliche Grenzen ihrer Realisierung ausgelotet.

I. Erweiterung der Kompetenzen des Direktoriums bei
unverinderter Zusammensetzung des EZB-Rats

Bei dieser Variante handelt es sich um eine einfache und transparente Alterna-
tive zum EZB-Rotationsmodell. Sie zielt auf die Stirkung der Abstimmungsmacht
des EZB-Direktoriums nach erfolgter Osterweiterung der Euro-Zone als wichtiges

43 Vgl. Baldwin et al. (2001b), S. 93, Berger (2002), S. 26 ff., und Junius et al. (2002),
S.397.
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Erfordernis gemil Abschnitt B.I ab. Sie wurde urspriinglich von der Macroeco-
nomic Policy Group des Briisseler Centre for European Policy Studies (CEPS) ent-
wickelt.** Dieser Vorschlag einer ,,Partial centralisation* hitte den Vorteil, dass
fiir seine Implementierung gar keine Anderung der EZB-Satzung nétig wire,
denn der EZB-Rat konnte einfach von sich aus mehr Kompetenzen im Bereich
der operativen Geldpolitik an das Direktorium delegieren. Er tritt nur noch zwei
bis vier Mal im Jahr zusammen und beschrénkt sich auf strategische Entscheidun-
gen. Seine Aufgaben sollten darin bestehen, die Ausrichtung der Geldpolitik zu
bestimmen, iiber die Vorschldge des Direktoriums zu entscheiden, eine Plattform
fiir eine Diskussion iiber die Lage der Volkswirtschaft in der Euro-Zone zu bieten
und die Arbeit des Direktoriums zu iiberwachen. Denn diese Aufgaben kdnnen
selbst durch ein groBes Gremium effizient wahrgenommen werden. Auflerdem
miissten die nationalen Notenbankprésidenten die Griinde und Folgen der Zins-
schritte im eigenen Land vertreten, auch wenn es sich einmal um unangenehme
Folgen handeln sollte. Dariiber hinaus stellt ihr weiterhin bestehender Einfluss
anders als bei der Delegation der Entscheidungskompetenz an ein unabhéngiges
Komitee sicher, dass ein moglichst breit gefichertes Regionalwissen vorhanden
ist. Dieses sollte beriicksichtigt werden, sofern es die Tendenzen im Euroraum
pragt. SchlieBlich bietet die Repriasentanz aller Mitgliedsldnder im EZB-Rat fiir
dieses Modell die geeignete Legitimierung. Die Mitgliederzahl des EZB-Rats
konnte wie unter dem Status quo mit der Erweiterung der Euro-Zone problemlos
anwachsen. Das Direktorium sollte sich in Richtung eines eigenstindigen Organs
zur Entscheidungsfindung entwickeln, das auch kurzfristig die Zinsentscheidun-
gen trifft (,,Day-to-day execution®).

Die Vorteile des Modells bestehen in einem wesentlich effizienteren Abstim-
mungsverfahren sowie in der Vermeidung einer Verletzung der Grundsidtze der
»personlichen Teilnahme*, ,ein Mitglied, eine Stimme* und ,,Reprisentativitét™
(Abschnitt C.IV.b), da sich die Zusammensetzung des (stimmberechtigten Teils
des) EZB-Rats im Gegensatz zum EZB-Vorschlag nicht verdndert. Dariiber hinaus
richtet sich dieses Modell an objektiven komparativen Vorteilen aus, welche die
Prasidenten der nationalen Zentralbanken (NZBen) und die Mitglieder des EZB-
Direktoriums haben. Hierbei werden Unterschiede der Informationsbasen der han-
delnden geldpolitischen Akteure statt Unterschieden in deren Motivation*> und
Unterschieden zwischen den konomischen und politischen Gewichten innerhalb
des EZB-Rats (Abschnitt C.IV.c) als richtungsweisend fiir institutionelle Reformen
genutzt.

Die Direktoriumsmitglieder fokussieren ihre tigliche Arbeit bei der Formulie-
rung der Ausrichtung der Geldpolitik auf europaweite Aggregate und speziell auf
die Entwicklung der Euro-Finanzmaérkte. Denn die europdischen Finanzmarkte sind

44 Vgl. Gros 2003, Gros et al. 2002 und FAZ 2002b.

45 Vgl. Abschnitt B.I, Berger (2002), von Hagen (1998) und von Hagen/ Siippel (1994)
mit dhnlichen Schlussfolgerungen wie das Centre for European Policy Studies.
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bereits weitaus integrierter als die Mérkte fiir Giiter und Dienstleistungen, so dass
ein Beobachter im Zentrum Europas prinzipiell nicht tiber detailliertes lokales Wis-
sen verfiigen muss.*® Die nationalen Notenbankprisidenten hingegen sollten lan-
desspezifisches Wissen iiber die Entwicklung der Giiter- und Dienstleistungsmarkte
sowie der Beschéftigung beisteuern, denn die europédischen Markte fiir die meisten
Giiter und Dienstleistungen weisen nach wie vor deutliche nationale Besonderhei-
ten auf.*’ Sie erfiillen zudem auf nationaler Ebene Funktionen wie die Uber-
wachung des nationalen Bankensystems sowie die Teilnahme an wirtschaftspoliti-
schen Debatten. Die gerade beschriebene Arbeitsteilung begriindet auch die oben
beschriebene unterschiedliche Frequenz der geldpolitisch relevanten Treffen der
beiden Gremien Direktorium und Zentralbankrat, wenn man beriicksichtigt, dass
sich die Lage auf Finanzmirkten viel schneller dndert (beziiglich Zinsen oder Bor-
sennotierungen innerhalb von Tagen) als diejenige auf Giiter- und Dienstleistungs-
mirkten. Letztere bestimmt aber auch in der Analyse der EZB die Hohe des Outputs
und der Beschiftigung (Entwicklung und Diagnose sinkender Konsumnachfrage
und von Produktivitidtsdnderungen innerhalb von Monaten oder sogar Jahren).

Ein weiterer Vorteil des Vorschlags besteht darin, dass nach wie vor alle Mit-
gliedsldander im hochsten Entscheidungsgremium der EZB vertreten sind. Dies er-
scheint wichtig, da eine ausgeprigte politische Nachfrage nach vollstindiger Re-
prasentation existiert, die nicht auller Acht gelassen werden sollte (Abschnitt
C.IV.c). Dies lésst sich mit dem Fehlen einer europiischen Offentlichkeit begriin-
den. Deshalb sind Vertreter im EZB-Rat erforderlich, die in ihrem Heimatland fiir
die EZB-Politik werben und diese auch vertreten. Zweitens kann nur ein umfassen-
der EZB-Rat Zweifel an der Rechenschaftslegung (,,Accountability”) der gemein-
samen europdischen Geldpolitik ausrdumen (Abschnitt C.IV.c). Drittens gibt es bei
vielen technischen Fragen, beispielsweise bei Abwicklungssystemen, unabhingig
von der Geldpolitik legitime nationale Interessen. Viertens hat die Forderung nach
vollstdndiger Reprisentation auch einen rationalen Hintergrund. Wie oben schon
betont, trigt lokale Information sogar dazu bei, die 6konomische Lage ein der
Euro-Zone insgesamt zu verstehen. Diese Wahrnehmung wird auch von einer brei-
teren Offentlichkeit geteilt. Harte Entscheidungen der EZB werden eher als not-
wendig und legitimiert akzeptiert, wenn alle Mitgliedsldnder in dem fiir strate-
gische Entscheidungen zustindigen Gremium der EZB vertreten sind. In diesem
Kontext bezieht sich ,,strategisch® auf solche Entscheidungen, die einen langfristi-
gen und nachhaltigeren Einfluss auf die Wirtschaft ausiiben. Fiinftens schrankt der

46 Einige nationale Besonderheiten auf Finanzmirkten verbleiben im ,,Retail“-Bereich.
Insgesamt gesehen ist der Trend zu einem einheitlichen Markt fiir Finanzdienstleistungen
wesentlich ausgepragter als fiir Giiter und die meisten Dienstleistungen.

47 Beispielsweise konnte die durchschnittliche Inflationsrate der Euro-Zone durch eine
Anderung indirekter Steuern oder eine Umbasierung in einem Mitgliedsland beeinflusst wer-
den. Dies kann manchmal zu einem Effekt fiihren, der auBerhalb der Landesgrenzen nicht
bekannt wird und dessen Bedeutung fiir Beobachter schwierig zu beurteilen ist, wenn diese
nicht die Situation ,,vor Ort* genau kennen.
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Delegations-Vorschlag das Primat des EZB-Rats in keiner Weise ein — alle Macht
geht weiterhin von ihm aus.*® Er beschneidet jedoch das Recht des EZB-Rats, jede
einzelne Handlung des Direktoriums zu kontrollieren. Deshalb konnte das Direk-
torium durchaus in den Genuss eines gewissen Ausmafes an Diskretion kommen.
Dies wire dadurch legitimiert, dass es nicht nur die Aggregation nationaler Inte-
ressen vertritt, sondern eher ein ,,gemeinsames europdisches geldpolitisches Inte-
resse’.

Erstaunlich nahe kommen dem gerade dargestellten Entwurf drei weitere unab-
héngig voneinander formulierte Vorschldge. Charles Wyplosz schligt vor, dem Di-
rektorium die Tagesarbeit zu iiberlassen und seine Mitgliederzahl gemifBigt wie
beim FOMC auf etwa neun zu erhdhen. Dies beschleunige den geldpolitischen
Entscheidungsprozess, da ein kontinuierlicher und informeller Austausch von Ide-
en und Standpunkten nur in Frankfurt moglich sei (Wyplosz 2003, S. 3). Manfred
JM. Neumann empfiehlt wie das CEPS ein zweistufiges Abstimmungsverfahren,
in dem der EZB-Rat iiber die Grundausrichtung der Geldpolitik entscheidet, aber
die kurzfristigen Entscheidungen einem Ausschuss iiberldsst (Neumann 2003).
Dieser Ausschuss sollte aus Effizienzgriinden aus nicht mehr als fiinfzehn Mitglie-
dern bestehen. Sechs Mitglieder des Direktoriums als stdndige und neun durch ein
Rotationsverfahren zu bestimmende Prisidenten als nicht stdndige Mitglieder soll-
ten dazu gehdren. Beziiglich des Rotationsverfahrens schwebt Neumann vor, dass
es alle Mitgliedsldander gleich behandeln oder auch dem Gruppenmodell der EZB
folgen konnte. Auf diese Weise wiirde der Einfluss des Direktoriums zwar gestérkt.
Es konnte jedoch die nationalen Présidenten nicht dominieren. Auf den zweiten
Aspekt wurde im Rahmen des CEPS-Vorschlags nicht abgestellt. Bofinger schldgt
ebenfalls ,,Split decisions* vor. Das Direktorium soll wiederum operative Entschei-
dungen treffen, wobei es im Unterschied zu Gros und Neumann wie bei Wyplosz
um 2 bis 4 Notenbankgouverneure erweitert werden sollte, um die Risiken eines
»~dominant in-house view that is intolerant of challenges to local othodoxy* (Wil-
lem Buiter) zu verringern. Fiir institutionelle und strategische Entscheidungen solle
der unverédndert grole EZB-Rat verantwortlich zeichnen. Er bezeichnet diesen Vor-
schlag sogar als Konsens unter den EZB-Beobachtern (Bofinger 2003, S. 4 f.).

Im EZB-Rat selbst hitte dieses Modell wohl keine Realisierungswahrscheinlich-
keit gehabt. Denn die Gouverneure hitten nach Ansicht vieler Marktbeobachter
,hie den Bedeutungsverlust verkraftet”, den sie durch die Aufgabe der nationalen
Verantwortung fiir die Geldpolitik erleiden wiirden. ,,Fiir einige von Thnen wire
schon die Vorstellung unertriglich, nicht mehr vierzehntiglich zu den Sitzungen
nach Frankfurt zu reisen (Handelsblatt 2003¢e). Auch gegen dieses Konzept ldsst
sich zudem einwenden, dass es die Legitimationsproblematik auch nicht 16st. Bei

48 Der EZB-Rat kann als die ,,souverédne Institution® der europdischen Geldpolitik betrach-
tet werden. Die erlangt die Souverdnitdt dadurch, dass sie alle Mitgliedstaaten représentiert
und Expertenwissen nationaler Zentralbanken poolt. Alle Macht im ESZB kann schlie8lich
auf den EZB-Rat zuriickgefiihrt werden. Dies gilt auch fiir das Direktorium, an das der EZB-
Rat seine Macht delegiert (Abschnitt B.II).
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allen strategischen Entscheidungen, also solchen die den EZB-Rat als Ganzes tan-
gieren, wiren die groferen Lander nach einer Erweiterung der Euro-Zone deutlich
in der Unterzahl und kdnnten tliberstimmt werden. Unter der plausiblen Annahme,
dass dies von den GroBen nicht lange akzeptiert wiirde, kdme es bald zu einer Zer-
reiflprobe fir EZB und EWWU. Moglicherweise verliert der EZB-Rat nach dem
CEPS-Vorschlag aber sdmtliche Macht, denn Sanktionsmechanismen sind nicht
vorgesehen, falls sich das Direktorium nicht an die vom EZB-Rat vorgegebenen
Leitlinien halt (FAZ 2002b, Fehr 2003).

I1. Geldpolitisches Entscheidungsgremium mit externen Experten

Die Geldpolitik wahrt Preisniveaustabilitidt dann am besten, wenn sie dem Ein-
fluss der Politiker mit ihren kurzfristigen Interessen entzogen ist. Deshalb ist die
EZB als politisch unabhéngige Institution verfasst. Nur folgerichtig wire es dann,
wenn die Verantwortung fiir die Geldpolitik nicht in den Hianden eines Gremiums
nationaler Vertreter, sondern eines Rats geldpolitisch erfahrener Fachleute gelegt
werden wiirde. Dementsprechend liegt die Bildung eines aus Experten bestehenden
geldpolitischen Komitees nach dem Vorbild des Monetary Policy Committee der
Bank of England nahe. Ein derartiges Gremium wurde jiingst von Baldwin et al.
(2001) auch fiir die EZB vorgeschlagen. Denn die Zusammensetzung eines Exper-
tengremiums steht per se nicht in einem Bezug zur regionalen und 6konomischen
Struktur der Euro-Zone (Fehr 2003, Lommatzsch/ Tober 2003).

Hinter dem Modell der Zentralisierung bzw. Delegation steht der Gedanke, dass
eine einheitliche europiische Geldpolitik nicht die Aufgabe von nationalen Interes-
sensvertretern ist, sondern stattdessen von erfahrenen, politisch und regional unab-
hingigen Experten durchgefiihrt werden sollte.* Eine besonders reine Form dieses
Ansatzes stellt die Delegation geldpolitischer Entscheidungsbefugnisse an einen
Expertenrat dar. Die Vorteile dieses Ansatzes sind offensichtlich. Der EZB-Rat
kann auf Basis des HVPI eine optimale Geldpolitik fiir die gesamte Wahrungs-
union beschlieBen. Langwierige Debatten aufgrund unterschiedlicher nationaler
Interessen kdnnen vermieden werden, wodurch der Entscheidungsprozess effizient
und effektiv wird.’® Untersuchungen haben gezeigt, dass das Zentralisierungs-
bzw. Delegationsmodell den Ansidtzen der Rotation und Représentation iiberlegen
ist. Im Falle asymmetrischer Schocks in Frankreich und Deutschland gewéhrleisten
erstere annahmegemifl die fiir den gesamten Wéhrungsraum idealen Entschei-
dungen, wihrend letztere den Interessen der beiden grolen Lander nachgeben und
von der optimalen Geldpolitik abweichen.®' Die Einflussnahme nationaler Schocks
auf die Entscheidungen des EZB-Rats reduziert sich folglich alleine auf deren Nie-

49 Vgl. DIW (2002), S. 2, Baldwin et al. (2001b), S. 92 sowie Deutsche Bank Research
(2002a), S. 2.

50 Vgl. Junius et al. (2002), S. 397 sowie Casella (2000), S. 20.
51 Vgl. Baldwin et al. (2001a), S. 24 {.
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derschlag in entsprechenden EWU-weiten Kennzahlen (z. B. dem HVPI).>* Auf
diesem Weg wiirde auch im Rahmen der EU-Osterweiterung und der damit ver-
bundenen spiteren Aufnahme weiterer Staaten in die Wahrungsunion die Geldpoli-
tik eine verldssliche, prognostizierbare GroB3e bleiben, welche der EZB die auf-
gebaute Reputation sichert, Glaubwiirdigkeit schafft und zu Stabilitat fiir den Euro
fiihrt.>?

Jedoch lassen sich auch gewisse Argumente finden, die gegen eine Reform der
EZB nach diesem Zentralisierungs- bzw. Delegationsmodell sprechen. Grundsitz-
lich ist problematisch, dass im Falle des Expertenrats nicht nur der EZB-Rat, son-
dern auch das Direktorium seine Entscheidungsmacht verlieren wiirde. Dies wire
moglicherweise zu einschneidend. Auch ergibt sich unmittelbar die schwierige
Frage, nach welchen Kriterien bzw. nach welchem Verfahren das Expertengremi-
um besetzt wird. Stirker auf die operative Geldpolitik zugespitzt, ergeben sich die
folgenden kritischen Aspekte.

Erstens stellen die im Expertengremium nicht berilicksichtigten nationalen Zen-
tralbanker eine wichtige Quelle von Information fiir geldpolitische Entscheidungen
dar. Ihr Wissen iiber regionale Entwicklungen tragt zu einem umfassenderen Ver-
stindnis der Entwicklungen in der Euro-Zone bei. Zweitens schwicht eine derarti-
ge Regelung die Glaubwiirdigkeit der EZB und ihre Féahigkeit zur Rechenschafts-
legung, da die nationalen Zentralbankprisidenten im EZB-Rat das einzige Binde-
glied zwischen dem jeweiligen Land und dem EZB-Rat darstellen. Der nationale
Notenbankvertreter kann der heimischen Bevdlkerung die geldpolitischen Be-
schliisse in seiner Muttersprache erldutern, was Vertrauen in die ferne und fremde
Institution EZB generiert (Baldwin et al. 2001, S. 23, Fehr 2003). Drittens wird
erfahrungsgemil jede Nominierung eines Mitglieds fiir das Direktorium in hoch-
stem MafBe durch politische Interessen beeinflusst. Deshalb ist es sehr unrealistisch
zu unterstellen, dass die Wahl der geldpolitischen Experten in der Euro-Zone unter
vollstdndiger Vernachldssigung ihrer regionalen Herkunft und/oder politischer
Aspekte erfolgt. Beriicksichtigt man die gegenwirtigen politischen Grabenkdmpfe
nur vier Jahre nach der Entmachtung der nationalen Notenbanken um die Ernen-
nung des neuen Présidenten der EZB und den mit harten Bandagen ausgetragenen
Kampf um die Besetzung des sechskdpfigen EZB-Direktoriums, kann davon aus-
gegangen werden, dass bei der Wahl der geldpolitischen Experten regionale und
politische Wurzeln nicht unberiicksichtigt bleiben werden. Folglich besteht auch
im Rahmen dieses Reformansatzes die Befiirchtung, dass die Unabhingigkeit der
Zentralbank gefahrdet wird.

Viertens wurden das als Vorbild dienende Monetary Policy Committee der Bank
of England oder auch die schwedische Regelung als eine Auspriagung des ,,Centra-
lisation*/,,Delegation” Modells fiir wesentlich kleinere und homogenere Wih-
rungsraume als die Euro-Zone konzipiert. Fiinftens impliziert auch ein geldpoliti-

52 Vgl. Dornbusch/ Favero/Giavazzi (1998a), S. 10 sowie Hefeker (2001), S. 8.
53 Vgl. Junius et al. (2002), S. 397.
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sches Komitee nicht zwingend, dass sich dessen Experten weniger stark an regio-
nalen Entwicklungen orientieren als die Prasidenten der nationalen Zentralbanken.
Die zuvor schon genannte Studie von Meade und Sheets (2002) zum Abstim-
mungsverhalten im FOMC belegt ja gerade eindrucksvoll, dass in den USA gerade
Direktoriumsmitglieder die Okonomische Situation in ihrem Herkunftsstaat
beriicksichtigen. Sechstens konnte es ein Problem geben, hinreichend qualifizierte
nationale Notenbankprisidenten als Experten zu finden. Denn jede der zur Euro-
Zone verschmolzenen Volkswirtschaften hat ihre historisch gewachsenen Beson-
derheiten. Diese kann gerade in der Anfangsphase der Wéahrungsunion kein Fach-
mann vollstindig berblicken. Entscheidender Nachteil dieser Reformalternative
diirfte aber sein, dass das Zentralisierungs- bzw. Delegationsmodell durch die De-
gradierung des EZB-Rats dem fioderalen Charakter der EU und der EZB wider-
spricht. Wegen der Aufgabe des foderativen Charakters und des Prinzips ,,One per-
son, one vote ist es nahezu sicher, dass dieser Vorschlag keine Unterstiitzung aus
der Politik erhalten wird.>*

I11. Rechtliche Grenzen der Implementierung
von Delegationsmodellen

Im Folgenden wird auf die Kompatibilitdt verschiedener miteinander konkurrie-
render Reformmodelle mit den rechtlichen Vorgaben eingegangen. Dem EZB-Vor-
schlag, der eben nicht auf die Modelle der Delegation/Zentralisierung abstellt,
konnte zugute gehalten werden, dass jeder weitergehende Reformvorschlag de jure
dadurch blockiert wird, dass die Rechtslage gegenwirtig, wie oben an der ,,Er-
michtigungsklausel gezeigt, gar keine groBere Reform des EZB-Rats zuldsst. So
argumentierte sowohl der EZB-Chef Wim Duisenberg in seiner am 17. Februar im
EP verlesenen ,,Entschuldigung® als auch die EU-Kommission. Die Vorgaben der
Erméchtigungsklausel im Vertrag von Nizza hitte ein besseres Ergebnis bei der
Reform der Abstimmungsregeln im EZB-Rat verhindert (Handelsblatt 2003c,
2003g, NZZ 2003). Vorschldge, welche die Mitgliedschaft im Rat beschrinkten
oder die Entscheidungsbefugnis in der Geldpolitik an das Direktorium oder an eine
Art geldpolitischen Ausschuss delegierten, hiitten groBere Anderungen der Satzung
erfordert. Im Rahmen der rechtlichen Vorgaben sei es unmoglich gewesen, Noten-

54 Vgl. DIW (2002), S. 2, Baldwin et al. (2000), S. 41, Baldwin et al. (2001b), S. 93,
Eichengreen/Ghironi (2001), S. 20, Junius et al. (2002), S. 397 f. und Deutsche Bank Re-
search (2002), S. 2. Ein anderer Ansatz bestiinde darin, dass die Gouverneure aus ihren Rei-
hen sechs wihlen, die ihnen als die besten Reprisentanten fiir eine europiische Geldpolitik
erscheinen. Sie bilden gemeinsam mit dem Direktorium das Entscheidungsorgan der EZB.
Sie konnen wiedergewihlt werden und danach fiir ein Jahr aussetzen. Dieser Vorschlag wurde
im EZB-Rat abgelehnt, weil man sich nicht auf die Rotationsdauer einigen konnte. Vgl. Fehr
(2003) und Handelsblatt (2003¢). Dartiber hinaus schwebt de Grauwe (2002) eine Losung
mit Rotation vor, welche die strategische Rolle des Direktoriums durch eine Begrenzung der
Zahl der Zentralbankprisidenten auf etwa zehn erhilt.
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bankchefs aus dem EZB-Rat auszuschlieen oder geldpolitische Kompetenzen
vom groflen EZB-Rat an das kleine EZB-Direktorium zu iibertragen. Deshalb
werde nach dem EZB-Modell im Gegensatz zu den Vorschldgen der ,,Zentralisie-
rung,,/,,Delegation® beispielsweise auch kein festes Komitee gebildet, durch das
der EZB-Rat eine neue Struktur erhalten wiirde. Die in Abschnitt B.IT schon dis-
kutierte ,,Ermachtigungsklausel ldsst nach dieser Interpretation nur eine Verdn-
derung der Abstimmungsmodalititen, nicht aber wie dem Delegationsmodell fol-
gend eine Verkleinerung des EZB-Rats oder eine Ubertragung der konkreten Geld-
politik allein an das Direktorium oder ein anderes Board zu.

Es wird also implizit davon ausgegangen, dass die zuletzt genannten und im
Rahmen dieses Beitrags priferierten Alternativvorschlige prinzipiell eine Neu-
offnung der europdischen Vertrige voraussetzen. Dies konnte nach Aussage der
Vorsitzenden des Wirtschafts- und Wahrungsausschusses des EP, Christa Randzio-
Plath, beispielsweise im laufenden Europidischen Konvent und der damit verbunde-
nen Regierungskonferenz geschehen. Eine grundlegende Reform des EZB-Rats
wire dann allerdings erst frithestens 2004 moglich (Handelsblatt 2003b, Welter
2003). Folgt man der Auffassung Duisenbergs und unterstiitzt deshalb den EZB-
Vorschlag, so hieBe dies moglicherweise, dass der ,,Bauplan® des Vertrags von
Nizza fehlerhaft war und jetzt die politische Kraft fehlt, den Fehler zu korrigieren,
und statt dessen auch ,,schief gebaut* wird (Thomas Mayer, zitiert nach Handels-
blatt 2003c).

Fiihrende Europarechtler stellen diese Verteidigungslinie Duisenbergs jedoch
neuerdings vor dem Hintergrund der in Kapitel B genauer herausgearbeiteten
Rechtsgrundlagen in Frage. Der EZB-Prisident versuche, den von nationalen Inte-
ressen gepragten Kompromiss nachtriglich zu legitimieren. Eine Extremposition
nimmt dabei der Bonner Europarechtler Martin Seidel ein. Seiner Ansicht nach
sagt der Vertrag von Nizza lediglich, dass etwas gedndert werden soll und gibt Ein-
stimmigkeit vor. Uber die Anderung selbst und ihr Motiv werde nichts spezifi-
ziert.”> Moderater duBert sich der Hamburger Europarechtler Gert Nicolaysen. Er
fiihrt aus, dass sich moglicherweise schon bei der Realisierung des EZB-Modells
eine andere Form des EZB-Rats ergebe, die schon nicht mehr durch die Vorgaben
des Vertrags von Nizza wie sie von Duisenberg interpretiert werden, gedeckt wird.

Auch der Experte fiir Offentliches Recht an der Europa-Universitit Viadrina
(Frankfurt/Oder), Ulrich Héde, interpretiert die Vorgaben des Nizza-Vertrags wei-
ter als Duisenberg. Die Entscheidungskompetenz konne zwar grundsétzlich nicht
auf ein anderes Gremium ibertragen werden. Dennoch seien aber weniger weit
reichende Vorschlidge wie beispielsweise die unter der Rubrik ,Delegationsmo-
delle® erorterten mit Nizza vereinbar. Es sei legitim, in welcher Weise auch immer
nur einen Teil der Gouverneure mit Stimmrecht auszustatten. Denkbar und durch
Nizza abgedeckt sei beispielsweise, dass Gouverneure aus ihrer Mitte sechs wih-

55 Er spricht sogar von einer ,,Blanko-Ermichtigung ohne materielle Vorgabe fiir die
EZB*. Vgl. Handelsblatt (2003c).
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len wiirden, welche dann fiir einen bestimmten Zeitraum gemeinsam mit dem
Direktorium Stimmrecht hitten. Selbst das beispielsweise vom CEPS vorgeschla-
gene Modell, bei dem die Notenbankgouverneure lediglich die Leitlinien der Geld-
politik vorgeben und das Direktorium sie umsetzt, sei nicht prinzipiell ausgeschlos-
sen. Entscheidend sei, wie weit man die Befugnisse fasse, die laut Satzung dem
Direktorium durch Beschluss des EZB-Rats iibertragen werden konnten (siche
Abs. 12.1 des ESZB-Statuts). Es handele sich jeweils nur um eine andere Form der
Bestimmung der Stimmberechtigten (Handelsblatt 2003c¢).

Nach dem CEPS-Vorschlag wire auch gar keine Anderung der Satzung nétig,
denn der EZB-Rat konnte gemial3 Abs. 12.1 des Statuts einfach von sich aus mehr
an das Direktorium delegieren (Allemand 2002, Louis 2002). Es stellt sich jedoch
die Frage, ob der CEPS-Vorschlag kompatibel mit der Satzung des ESZB ist. Wih-
rend das CEPS jihrlich zwei bis vier Sitzungen vorschldgt, verlangt Absatz 10.5
der ESZB-Satzung, dass der EZB-Rat mindestens zehnmal im Jahr zusammen tritt.
Hierauf lésst sich entgegnen, dass der EZB-Rat weiterhin 6fter zusammen kommen
kann. Er sollte nur nicht 6fter als zwei bis vier Mal pro Jahr geldpolitische Ent-
scheidungen treffen. Der Rat trifft auch jetzt schon nur jede zweite Sitzung geld-
politische Entscheidungen. Bei allen anderen Vorschldgen zur Delegation / Zentra-
lisierung ist zu bedenken, dass selbst eine ,kleine* Anderung der Satzung, die
nicht durch Nizza gedeckt wird, zur Zeit politisch wohl unméglich ist. Selbst wenn
man die vorstehenden Uberlegungen weiterfithren und in Abs. 12.1 als geringe
Modifikation des Statuts den Passus ,,The Governing Council shall meet four times
per year to discuss guidelines for the implementation of the monetary policy ...
einfiigen wollte, wiirde dies moglicherweise eine Aufgabe des EU-Konvents wer-
den (Gros et al. 2002, S. 109).

E. Zusammenfassung und Ausblick

Der EZB-Vorschlag zur Reform der Zusammensetzung des EZB-Rats weist
nach der vorstehenden Analyse so viele Méngel auf, dass sogar der Status quo vor-
zuziehen ist. Duisenberg selbst rdumte ein, dass er mit dem EZB-Vorschlag nicht
gliicklich sei. Er gab eine ,,gewisse Komplexitit zu. Man konne ,,keinen Schon-
heitspreis hiermit gewinnen* (F4Z 2002a). Fiir die meisten Beobachter stellt der
EZB-Rotationsvorschlag eher eine Kombination verschiedener Nachteile als einen
sinnstiftenden Kompromiss dar (Gros et al. 2002, S. 111 f.). Es macht keinen gro-
en Unterschied, ob nun 21 oder 25 (oder 30) Mitglieder des EZB-Rats ein Stimm-
recht haben, wenn ohnehin jeder an der Diskussion teilnimmt. Der vernachldssig-
bar geringe Effizienzgewinn in wenigen Teilbereichen kann die neu entstehenden
Kosten bei weitem nicht ausgleichen. Letztere entstehen daraus, dass der EZB-Vor-
schlag das Prinzip der Gleichheit unter Mitgliedstaaten unterminiert und es deshalb
wahrscheinlicher macht, dass die nationalen Notenbankprésidenten die von ihnen
direkt wahrgenommenen Interessen ihres Heimatlandes tiber die Interessen der Eu-
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ro-Zone als Ganzes stellen. Wim Duisenberg selbst hat indirekt eingerdumt, dass
ein besseres Modell an der mangelnden Zustimmung der nationalen Gouverneure
gescheitert sei (Handelsblatt 2003c). Ein Vorgehen gegen das Prinzip der Gleich-
heit der Mitgliedstaaten wire nur dann gerechtfertigt gewesen, wenn die Grofe des
EZB-Rats auf ein handhabbares Niveau heruntergefahren worden wire (d. h. auf
ungefihr zehn Mitglieder). Hierdurch hitte ein wichtiger Zuwachs an Effizienz in-
ternalisiert werden konnen. Aus all diesen Griinden hitte der EZB-Vorschlag nicht
realisiert und blockiert werden sollen. Fast alle Reformalternativen wéren besser
gewesen. Die Kommission hétte besser eine eigene Reformalternative entwickeln
sollen. Der EU-Rat hitte gut daran getan, den EZB-Vorschlag nicht anzunehmen.

Der wichtigste Nachteil des Vorschlags hdngt mit seiner hohen Komplexitit zu-
sammen. Das Ergebnis erinnert nicht an eine logische Losung und ist viel zu sehr
nach innen gerichtet.

In diesem Beitrag wurde eine einfache Alternative zum EZB-Vorschlag vor-
gestellt. Diese ldsst die Zusammensetzung des EZB-Rats unverdndert, beschrinkt
ihn jedoch auf Entscheidungen iiber die geldpolitische Strategie und iiberldsst de-
ren Ausfithrung dem EZB-Direktorium mit weiterhin sechs Mitgliedern. Dieses
zweistufige System konnte den Gegensatz der Interessen autheben. Eine derartige
Losung wire effizient und triige einen durch und durch europdischen Charakter.
Dies wire von herausragender Bedeutung, denn die EZB soll ja Geldpolitik fiir
den gesamten Euroraum durchfiihren. Durch das Prinzip des ,,One person, one vo-
te sind auch die bisherigen Mitglieder des EZB-Rats ausschlielich als Experten
und nicht als Vertreter ihres Heimatlands berufen. Obwohl auch das Fed ein Sys-
tem der Rotation zwischen den Prisidenten der regionalen Zentralbanken prakti-
ziert, sollte die EZB dabei das Fed nicht kopieren. Weitergehende Delegationsvor-
schldge verbieten sich momentan, denn dann miisste das ESZB-Statut im Rahmen
einer hochpolitisierten Regierungskonferenz gedffnet werden. Wie beispielsweise
die Ausfithrungen der Vorsitzenden des Wéhrungsausschusses des EP, Christa
Randzio-Plath, deutlich zeigen, bestiinde hier die Gefahr, dass weiteren politischen
Wiinschen Rechnung getragen wird, die das geldpolitische Geflige von Grund auf
andern.

Die folgenden polit-konomischen Uberlegungen fiihren méglicherweise an den
Kern der Motivation fiir diesen EZB-Vorschlag. Obwohl die EZB selbst achtzehn
Monate Zeit fiir die Ausarbeitung ihres Vorschlags hatte, sollte dieser Vorschlag
moglichst ohne Mitspracherecht der Kleinen als eine Angelegenheit von hochster
Dringlichkeit durch die verbleibenden politischen Instanzen ,,gepeitscht* werden.
Die EZB selbst formulierte, dass sie mit der Vorlage des Vorschlags dem Wunsch
der EU-Mitgliedstaaten entsprochen habe, so rasch wie moglich nach dem Inkraft-
treten des Vertrags von Nizza am 1. Februar 2003 eine Empfehlung vorzulegen
(Handelsblatt 2003d, 2003¢). Um zu verhindern, dass die EU-15 die Beitrittsldnder
zu dem Vorschlag konsultieren oder gar liber diesen Vorschlag mit abstimmen las-
sen miissen, erschien gemifl dem in [V.a dargestellten ,,Gang durch die Instanzen®
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hochste Eile geboten. Denn sonst wire die Reform wegen der Konsultationspflicht
bzw. sogar des Mitbestimmungsrechts der kleineren Beitrittskandidaten moglicher-
weise noch geplatzt. Diese verddchtige Eile war somit neben der sachlich nicht be-
griindeten Verwendung des Finanzmarktindikators deutliche Evidenz dafiir, dass
mit dem Vorschlag des EZB-Rats — wie von Gros (2003) und Neumann (2003)
herausgestellt — gerade den kleinen Landern und nicht den groen wie Deutschland
geschadet wird.

Aus der in diesem Beitrag dargestellten polit-6konomischen Logik heraus ent-
wickelte sich die geplante Reform der Abstimmungsregeln bei der EZB dabei zeit-
weise zum offenen Machtkampf zwischen der EU und dem Kartell der nationalen
Staats- und Regierungschefs mit den nationalen Notenbanken. Europapolitiker
diirften die Diskussion aufmerksam verfolgt haben. Denn die Aufteilung der EU-
Staaten in groBere, mittlere und kleinere gilt gegenwértig auch als ein Weg, ein
Rotationsmodell fiir den Vorsitz des EU-Ministerrats zu erstellen. Dieser wechselt
derzeit im Halbjahresturnus unter den EU-Landern (F7D 2003). Es wire fiir die
EZB oder die EU-Finanzminister nicht zu spit gewesen, noch einmal iiber die Re-
form des Abstimmungsverfahrens im EZB-Rat nachzudenken. Kompetenz und
nicht Nationalitdt hitten eigentlich die Schliisselqualifikation fiir eine Mitglied-
schaft im EZB-Rat darstellen miissen. Nur eine sinnvoll reformierte EZB hitte
einen weiterhin stabilen Euro garantiert. Dennoch wurde der EZB-Vorschlag am
21. Mirz 2003 in Briissel, forciert durch die Interessenkoalition der nationalen Re-
gierungen mit ,,ihren” Notenbankgouverneuren, durch den EU-Rat doch noch im
letzten Moment einstimmig verabschiedet. Dies konnte auch damit zusammen hén-
gen, dass der Europdischen Union ein weiteres Aufbldhen ihres Zentralbanksys-
tems droht. Nach aktuellen Erhebungen der britischen Fachpublikation ,,Central
Banking® steigt die Zahl der Notenbankangestellten auf rund 70.000, also auf mehr
als dreimal soviel wie im Fed-System. Mit dem Ubergang zu Reformmodellen vom
Delegationstyp hitte unter diesen Voraussetzungen ein erheblicher Abbau der
Uberbesetzung nationaler Notenbanken einhergehen konnen.
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Subsidiaritiat und Dezentralitit
in der europiischen Wettbewerbspolitik

Von Bernhard Duijm, Tlibingen

Abstract

The paper discusses the application of the principle of subsidiarity, laid down in
the EC Treaty, to the field of competition policy in the European Union. The ad-
vantages and disadvantages of parallel applicability of national and European com-
petition laws are analyzed. Centralised and decentralised enforcement of the EC
competition rules are compared intensively. In the new regulation 1/2003 the
,prior notification regime® is replaced by a directly applicable exception system. It
makes decentralised application of articles 81 and 82 of the Treaty by national
competition authorities necessary. It is shown that the rules of the new regulation
can be regarded as a means to maximise the gains of decentralised enforcement of
EC competition law. Furthermore, the proposal of the European Commission for a
new merger control regulation is presented. The Commission intends to install a
more flexible allocation of merger cases between the national competition authori-
ties and the Commission as the European competition authority.

A. Einleitung

Ein Ziel der EG ist die Schaffung und Sicherung eines Binnenmarkts ohne Wett-
bewerbsverfialschungen, die von Unternehmen, etwa durch Kartellbildung oder
Missbrauch wirtschaftlicher Macht, oder durch die Mitgliedstaaten durch die Ge-
wihrung von Beihilfen aller Art ausgelost werden konnen. Zur Erreichung dieses
Ziels wurde schon im EWG-Vertrag von 1957 der Gemeinschaft eine wettbewerbs-
politische Kompetenz eingerdumt, ohne allerdings den Mitgliedstaaten ihre wett-
bewerbspolitischen Kompetenzen vollstindig zu entziehen — weder im Bereich der
Rechtsetzung noch im Bereich des Rechtsvollzugs. Mit Inkrafttreten des EWG-
Vertrags hat das gemeinschaftliche Wettbewerbsrecht das nationale Wettbewerbs-
recht der Mitgliedstaaten nicht auler Kraft gesetzt und die Durchsetzung des ge-
meinschaftlichen Wettbewerbsrechts wurde nicht auf Institutionen der Gemein-
schaft beschréinkt.

Entsprechend der dynamischen wirtschaftlichen und wirtschaftspolitischen Inte-
gration der Gemeinschaft verdnderte sich die institutionelle Ausgestaltung der
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Wettbewerbspolitik gegeniiber Unternehmen in der EG im Laufe der Zeit." In den
ersten Jahren oblag die Durchfiihrung der gemeinsamen Wettbewerbspolitik wei-
testgehend den Mitgliedstaaten. Die Kompetenzen der Européischen Kommission
waren dagegen gering. Die nationalen Wettbewerbsbehorden wandten das EG-
Wettbewerbsrecht allerdings kaum an.? Eine starke Zentralisierung in der Durchf-
ihrung der gemeinsamen Wettbewerbspolitik entstand durch die Verordnung
17/62, die der Europdischen Kommission umfangreiche und z.T. ausschlieBliche
Kompetenzen einrdumte. Gegen Ende der 60er Jahre wurde die Dominanz des ge-
meinsamen Wettbewerbsrechts gegeniiber den nationalen Rechten durch ein Urteil
des EuGH gestérkt, indem es die Anwendbarkeit der so genannten ,,Zwei-Schran-
ken-Theorie einschrinkte.® Nach dieser Theorie mussten unternehmerisches Ver-
halten und Kartelle den Vorschriften der gemeinsamen und nationalen Wett-
bewerbsregeln entsprechen, mit der Konsequenz, dass das strengere Recht einen
Vorrang genoss.” Demgegeniiber betonten die EuGH-Richter den umfassenden
Vorrang des Gemeinschaftsrechts.

Ende der 80er Jahre wurde schlieBlich das gemeinsame Wettbewerbsrecht durch
eine Fusionskontrolle erweitert. Gleichzeitig begannen mehrere Mitgliedstaaten,
funktionsfahige nationale Wettbewerbsgesetze zu etablieren bzw. bestehende Ge-
setze auszubauen.’

Unter anderem angeregt durch die Aufnahme des Subsidiaritdtsprinzips in den
Vertrag von Maastricht wurden in den 90er Jahren Forderungen nach einer institu-
tionellen Neugestaltung der Wettbewerbspolitik in der EG laut. Neben Forderun-
gen nach Schaffung eines von der Europdischen Kommission losgelosten EG-Kar-
tellamtes umfassten die Reformvorschldge vor allem eine starkere Einbindung der
nationalen Wettbewerbsbehorden in die Durchfithrung der gesamten gemeinschaft-
lichen Wettbewerbspolitik, was auch Freistellungen vom Kartellverbot durch
nationale Behorden zur Konsequenz gehabt hitte.

Wihrend die Europédische Kommission derartige Forderungen zunichst strikt
abgelehnt hatte und der Anwendungsbereich des Gemeinschaftsrechts weiter aus-

I Die folgenden Ausfithrungen beschrinken sich auf die Wettbewerbspolitik gegeniiber
Unternehmen. Subventionskontrolle als ,,Wettbewerbspolitik gegeniiber dem Staat* ist regel-
mafig institutionell und materiell anders geregelt als die Wettbewerbspolitik gegeniiber Un-
ternehmen.

2 Vgl. Gierschmann (1999), S. 25 f., Ldssig (1997), S. 43. Hervorzuheben ist hierbei, dass
das Bundeskartellamt die aktivste nationale Wettbewerbsbehorde in Bezug auf die dezentrale
Anwendung der europdischen Wettbewerbsregeln war (Gierschmann, 1999, S. 25), obwohl
Deutschland mit dem GWB — im Gegensatz zu den meisten anderen Mitgliedstaaten — schon
damals iiber ein wirksames Wettbewerbsrecht verfiigte.

3 Vel. Jung (1995), S. 104 ff.
4 Vgl. Jung (1995), S. 87 f.

5 Laudati (1998), S. 387, spricht in diesem Zusammenhang von einer dritten Welle von
Wettbewerbsgesetzen in den Mitgliedstaaten. Die Wirksamkeit der in der ersten Welle (Ende
der 50er, Anfang der 60er Jahre) und der zweiten Welle (70er und Anfang der 80er Jahre)
beschlossenen Wettbewerbsgesetze blieb in vielen Léndern gering.
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gedehnt worden war, zeigte sie in der zweiten Hilfte der 90er Jahre eine grofBere
Bereitschaft zu einer stirker dezentralen Anwendung der gemeinschaftlichen Wett-
bewerbsregeln. Nicht zuletzt vor dem Hintergrund einer sich erweiternden Ge-
meinschaft sollten nationale Gerichte und nationale Wettbewerbsbehorden die
Europidische Kommission entlasten, wie es in ihren Bekanntmachungen, Griin- und
WeiBbiichern und Vorschldgen regelmaBig heif3t.

Die Zuordnung von Gesetzgebungs- und Durchfiihrungskompetenzen in der
Wettbewerbspolitik kann fiir die Ergebnisse dieses Politikbereichs von entschei-
dender Bedeutung sein. Dass dies auch fiir die Durchfithrungskompetenz gilt, riihrt
aus dem umfangreichen Ermessens- und Entscheidungsspielraum, den Wett-
bewerbsregeln ihren Anwendern regelmafBig geben (miissen).

Im Folgenden sollen nach ein paar begrifflichen Kldrungen zunichst die Vor-
und Nachteile einer dezentralen Wettbewerbspolitik in der EU im Allgemeinen
diskutiert werden. AnschlieBend wird der bislang erreichte Grad an Dezentralitit
in der EG-Wettbewerbspolitik vorgestellt. Danach werden die aktuellen Reformen
und offiziellen Reformvorschlidge der Europdischen Kommission vorgestellt und
dahingehend gepriift, inwieweit sie in der Lage sind, die Vorteile einer dezentralen
Wettbewerbspolitik zur Wirkung kommen zu lassen und deren Nachteile zu mini-
mieren.

B. Das Verhiltnis
von Subsidiaritit und Dezentralitit
in der Wettbewerbspolitik

I. Formen von Subsidiaritit in der Wettbewerbspolitik

Das Subsidiaritdtsprinzip ist eine Methode, Kompetenzen oder Aufgaben zwi-
schen verschiedenen Gemeinwesen vertikal aufzuteilen bzw. einzelnen Ebenen
dieser Gemeinwesenhierarchie vollstindig zuzuweisen. Grundgedanke hierbei ist,
untergeordnete Ebenen nicht iiberméBig zu schwéchen, indem ihnen Aufgaben ent-
zogen (bzw. nicht zugewiesen) werden und auf héheren Ebenen angesiedelt wer-
den, obwohl die untergeordneten in der Lage wiren, diese Aufgaben ausreichend
zu erfiillen.

Je nachdem, welche Ausgangssituation zugrunde gelegt wird, fithrt die Anwen-
dung des Subsidiaritétsprinzips zu unterschiedlichen Konsequenzen. Liegt noch
keinerlei Kompetenzverteilung vor oder steht die bisherige in Génze zur Disposi-
tion (etwa bei einer Einfilhrung/Reform der [Wirtschafts-]Verfassung), so konnte
das Subsidiaritétsprinzip zu einer volligen Zentralisierung oder Dezentralisierung
eines Politikbereichs fithren, was im Falle einer Reform fiir eine Ebene von Ge-
meinwesen mit einem vollstindigen Kompetenzverlust verbunden wére. Findet
das Subsidiaritétsprinzip dagegen nur Anwendung auf Bereiche mit konkurrieren-
der Kompetenz mehrerer Ebenen von Gemeinwesen, ohne diese vertrags- oder ver-
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fassungsmaBig garantierte konkurrierende Zustiandigkeit autheben zu koénnen, fin-
det ,lediglich” eine Aufgabenverteilung zwischen Gemeinwesen statt, ohne dass
eine Ebene jegliche Kompetenz verlieren konnte, aber auch, ohne dass ,,félsch-
licherweise zustdndige Ebenen ein Aufgabengebiet ginzlich aufgeben miissten.

Die EG beschrinkt die Anwendbarkeit des Subsidiarititsprinzips auf den 2. Fall:
Eine Renationalisierung von Aufgaben, fiir die die Gemeinschaft nach europdi-
schem Recht ausschlie8liche Zustindigkeit besitzt, wird durch das Subsidiaritits-
prinzip des Art. 5 EG-Vertrag nicht gedeckt. Hier heif3t es in Satz 2: ,,In den Berei-
chen, die nicht in ihre ausschlieBliche Zustdndigkeit fallen, wird die Gemeinschaft
nach dem Subsidiarititsprinzip nur tétig, sofern und soweit die Ziele der in Be-
tracht gezogenen Mafinahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend er-
reicht werden konnen und daher wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen bes-
ser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden konnen.*

Aus der Formulierung geht hervor, dass das Subsidiaritétsprinzip, wie es hier
interpretiert wird, keine Optimierung der Aufgabenverteilung im strikten Sinne an-
strebt.® Nur wenn auf Ebene der Mitgliedstaaten keine ausreichende Erreichung der
Ziele moglich ist und diese gleichzeitig durch Mafinahmen der Gemeinschaft besser
erreicht werden konnen, wird bei konkurrierender Zustindigkeit die EG aktiv.”

Ein Bereich konkurrierender Zustindigkeit ist die Wettbewerbspolitik. Hierbei
geht es zum einen um die Frage der anwendbaren Rechtsordnungen (EG-Wett-
bewerbsrecht versus nationales Wettbewerbsrecht der Mitgliedstaaten) und zum
anderen um die Frage der Zustindigkeit bei der Anwendung der gemeinsamen
Wettbewerbsregeln, ob also EG-Wettbewerbsrecht von der Gemeinschaft oder von
den Mitgliedstaaten vollzogen wird.®

Das Subsidiarititsprinzip, wie es im EG-Vertrag festgeschrieben ist, kann nicht
zur Beantwortung der Frage herangezogen werden, ob wettbewerbspolitische
Kompetenzen der Gemeinschaft iberhaupt notwendig sind (und zwar unabhéngig
davon, ob sie primér- oder sekundirrechtlich begriindet sind). Diese Frage kann
wohl dahingehend beantwortet werden, dass nationale Wettbewerbsgesetze priméar
auf die eigene Volkswirtschaft ausgerichtet sind und negative Auswirkungen wett-
bewerbsbeschriankender bzw. -gefihrdender Handlungen inléndischer Unterneh-
men im Ausland ignorieren. Gerade dieses Ignorieren kann aber der angestrebten
marktlichen (wettbewerblichen) Integration der Volkswirtschaften in der EG zuwi-
derlaufen. Die Subsidiaritidt der Rechtsordnungen betrifft vielmehr die Frage, ob
und inwieweit die Anwendbarkeit europdischen Wettbewerbsrechts die Anwend-
barkeit nationalen Wettbewerbsrechts einschrinkt oder gar ausschlief3t.

Wihrend die Anwendung nationaler Wettbewerbsregeln den Institutionen der je-
weiligen Mitgliedstaaten vorbehalten ist, und diese Zuordnung nicht nur juristisch,

6 Vgl. zu anderen Interpretationen z. B. Jung (1995), S. 173 f.
7 Vgl. Rohling (2002), S. 66.
8 Vgl. Mdschel (1995), S. 282.
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sondern auch unter dkonomischen Aspekten gerechtfertigt ist, bestehen fiir den
Vollzug der gemeinschaftlichen Wettbewerbsregeln mehrere Moglichkeiten. Das
Subsidiaritatsprinzip ldsst sich fiir eine Aufteilung der Vollzugskompetenzen auf
die Gemeinschaft und/oder die Mitgliedstaaten heranziehen. Letztere wiren dann
insoweit zustindig, wie sie die angestrebten Ziele ausreichend erreichen. Hierbei
ist es durchaus denkbar, dass fiir die verschiedenen Teilbereiche der Wettbewerbs-
politik unterschiedliche Vollzugskompetenzen bestehen.

II. Dezentralitiit in der Wettbewerbspolitik
als Konsequenz des Subsidiarititsprinzips

Ob die Zugrundelegung des Subsidiaritdtsprinzips dazu fiihrt, dass der Gemein-
schaft umfassende wettbewerbspolitische Kompetenzen zugeordnet werden und
man somit von einer zentralisierten Wettbewerbspolitik sprechen kann oder ob die-
ses Prinzip eher eine dezentrale Wettbewerbspolitik mit erheblichen Kompetenzen
auf der Ebene der Mitgliedstaaten fordert, hdngt von einer Vielzahl von Faktoren
ab, die im Folgenden noch niher analysiert werden. Von zentraler Bedeutung ist
hierbei auch, inwieweit diese Faktoren, die die Angemessenheit (bzw. Vorteilhaf-
tigkeit) einer Kompetenzverteilung beeinflussen, exogen variabel bzw. gestaltbar
sind oder ihre Auspriagungen als unverdnderlich betrachtet werden miissen. Ferner
ist zu beriicksichtigen, ob die prinzipiell gestaltbaren Faktoren auch faktisch ver-
andert werden konnen oder ob etwa politische Rahmenbedingungen derartige Ver-
anderungen faktisch ausschlieB3en.

Je nachdem, welche Annahmen iiber die Gestaltbarkeit der Bestimmungsfak-
toren gemacht werden, konnte es unter Umstdnden mdglich sein, eine gegebene
Aufgabenverteilung dem Subsidiarititsprinzip anzupassen oder eine aus anderen
Griinden gewiinschte Umgestaltung der Zustandigkeiten mit einer spdteren Erfil-
lung des Subsidiarititsprinzips zu begriinden. Umgekehrt konnen exogene oder be-
wusst herbeigefiihrte Verdnderungen der Faktorauspridgungen eine Neuverteilung
der Zustindigkeit gemaf dem Subsidiarititsprinzip rechtfertigen.

Da das Subsidiaritéitsprinzip keine Optimierung der Aufgabenzuweisung an-
strebt, sondern fiir eine Zustindigkeit der Mitgliedstaaten lediglich verlangt, dass
Jeder von ihnen die angestrebten Ziele ausreichend erreichen kann,” geniigt eine
besser gewordene mdgliche Zielerreichung durch die Gemeinschaft nicht, um die
Zustandigkeiten von den Mitgliedstaaten auf die Gemeinschaftsebene zu verla-
gern. Eine Zentralisierung der Zustdndigkeiten setzt notwendigerweise voraus,
dass die Mitgliedstaaten (oder zumindest nicht alle) nicht mehr eine ausreichende
Zielerreichung gewihrleisten konnen und die Gemeinschaft gleichzeitig die Ziele
besser erreichen kann. Fiir eine Dezentralisierung entsprechend dem Subsidiaritts-
prinzip geniigt es dagegen, wenn durch bestimmte Entwicklungen alle Mitglied-

9 Vel. Bieber (1997), S. 177.
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staaten in die Lage versetzt worden sind, die betreffenden Ziele in ausreichendem
MafBe zu erreichen. Ob die Gemeinschaft diese Ziele weiterhin besser als die Mit-
gliedstaaten verfolgen kdnnte, ist also fiir die Dezentralisierung irrelevant. Poten-
zielle Effizienzverluste bei der Anwendung des Subsidiaritdtsprinzips werden so-
mit hingenommen.

Fir die Verteilung wettbewerbspolitischer Aufgaben zwischen Gemeinschaft
und Mitgliedstaaten erweist sich das Subsidiaritatsprinzip — auch in der konkreti-
sierten Form des Art. 5 EG-Vertrag — als nur bedingt tauglich. Erstens ist die hier
referierte Position, dass das Subsidiarititsprinzip keine optimale Aufgabenerfiil-
lung anstrebt, sondern die Aufgaben bei den Mitgliedstaaten beldsst, wenn diese
sie ausreichend erfiillen, keineswegs unumstritten.'® Zweitens enthilt das Prinzip
eine Reihe unbestimmter Begriffe wie ,,nicht ausreichend und ,,besser®, die einen
erheblichen Interpretationsspielraum zulassen. Drittens sind die Ziele, die die euro-
piische Wettbewerbspolitik zu beachten hat, vielféltig und nicht immer konflikt-
frei. Prinzipiell sind alle Ziele des EG-Vertrags auch Ziele der EG-Wettbewerbs-
politik.'" In der Praxis der Kommission kénnen sich im Zeitverlauf durchaus An-
derungen der Zielpriorititen ergeben. Ferner werden im Zusammenhang mit dem
Subsidiaritdtsprinzip regelméBig auch ,,Nebenziele* wie Biirgerndhe, Transparenz
und Demokratie genannt, die nach Ansicht von Europdischem Parlament, Europdi-
scher Kommission und Rat gestéirkt werden sollen. '

Bei ihren Bestrebungen, zu einer stirkeren Dezentralisierung der Anwendung
europdischer Wettbewerbsregeln zu gelangen, verweist die Kommission regel-
mifig auf das Subsidiarititsprinzip, ohne jedoch ihre Vorschlage detailliert mit
diesem Prinzip zu begriinden. In mehreren AuBerungen spricht sie vom anzustre-
benden Grundsatz, dass die EG-Wettbewerbsregeln stets auf der Ebene angewandt
werden sollten, wo dies am wirksamsten ist.'> Ob sie damit das Subsidiarititsprin-
zip im Sinne einer Optimierung der Aufgabenverteilung interpretiert und die De-
zentralisierung aus den besseren Anwendungsmoglichkeiten der Institutionen der
Mitgliedstaaten resultiert oder ob die Europdische Kommission das Subsidiaritéts-
prinzip eher als ,,ergédnzende* Begriindung fiir die von ihr angestrebte Dezentrali-
sierung heranzieht, bleibt offen."

10 Vgl. Jung (1995), S. 173 f.
11 Vgl. Gierschmann (1999), S. 203 f. und Monopolkommission (1999), S. 38.

12 Vgl. Jung (1995), S. 175. Im Griinbuch zur Revision der Fusionskontrollverordnung
spricht die Europdische Kommission von der ,,Notwendigkeit, eine effektive, effiziente, faire
und transparente Fusionskontrolle ... zu gewihrleisten.” (Europdische Kommission, 2001,
S. 4).

13 Vgl. z. B. Europdische Kommission (2000), S. 13, und fiir altere Beispiele Gierschmann
(1999), S. 132 f.

14 Fiir die letzte Interpretation spricht die Formulierung, dass nach dem Griinbuch iiber die
Revision der Fusionskontrollverordnung ,,die Optimierung der Zustdndigkeiten zwischen der
Kommission und den einzelstaatlichen Wettbewerbsbehdrden eines der ... verfolgten Ziele
[ist], das iiberdies mit dem Subsidiaritdtsprinzip in Einklang steht.” (Europdische Kommis-
sion, 2002, S. 3).
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Diese Problematik soll im Folgenden nicht mehr weiter untersucht werden. Viel-
mehr soll die angestrebte Dezentralisierung der Wettbewerbspolitik im Sinne einer
Abwigung der Vor- und Nachteile analysiert werden. Hierbei ist auch zu iiber-
priifen, ob und inwieweit eine Verdnderung der Zustindigkeit zu einer materiellen
Anderung der Wettbewerbsregeln und der Wettbewerbspolitik fiihrt. Zuvor soll
allerdings noch kurz auf die Mdglichkeit einer dezentralen Wettbewerbspolitik
ohne jegliche Beriicksichtigung des Subsidiarititsprinzips eingegangen werden.

II1. Dezentrale Anwendung von Wettbewerbsregeln
ohne Beriicksichtigung des Subsidiarititsprinzips

Das Subsidiarititsprinzip hat die Verteilung von Aufgaben zwischen gegebenen
Ebenen von Gemeinwesen (Gebietskorperschaften) zum Inhalt. Dezentralitit in
der Durchfithrung einer gemeinsamen Wettbewerbspolitik kann nach diesem Prin-
zip nur dazu fiihren, dass aus anderen Griinden existierende untergeordnete Ge-
bietskorperschaften mit wettbewerbspolitischen Aufgaben betraut werden. Diese
Gebietskorperschaften miissen gegeniiber der iibergeordneten Ebene weisungs-
unabhéngig sein, andernfalls wire kaum eine eigenstindige Aufgabenerfiillung
moglich.

Soweit sich zur Erfiillung bestimmter wettbewerbspolitischer Aufgaben eine de-
zentrale Struktur einer zentralisierten Struktur als iiberlegen erweist, etwa durch
groflere Markt- oder Biirgerndhe, die Informations- und Transaktionskosten ein-
spart, konnte eine zentrale Wettbewerbsbehorde mit weisungsabhingigen Regio-
nalbehdrden optimal sein. Die geographischen Zustidndigkeitsgebiete konnten
allein nach wettbewerbspolitischen Gesichtspunkten gebildet werden und miissten
sich nicht notwendigerweise an den Grenzen der untergeordneten Gebietskorper-
schaften orientieren. In den USA hat die Federal Trade Commission das Staats-
gebiet in sieben Regionen eingeteilt, die jeweils mehrere (zwischen 5 und 11) Bun-
desstaaten umfassen und fiir die jeweils ein Regionalbiiro zustindig ist.">

Eine derartige von der Ebene der Mitgliedstaaten losgeloste Regionalisierung
bei der Durchsetzung européischer Wettbewerbsvorschriften stand nie zur Debatte.
Dies hingt nicht zuletzt damit zusammen, dass mit einer dezentralisierten Durch-
fihrung der EG-Wettbewerbspolitik keineswegs blof3 kleinrdumigere Zustindigkei-
ten geschaffen werden sollen. Vielmehr soll die Dezentralisierung zu einer stirke-
ren Nutzung von Ressourcen i.w.S. beitragen, die bislang ausschlieBlich auf der
Ebene der Mitgliedstaaten verfiigbar sind und z.T. auch nur hier verfiigbar sein
konnen. Hierbei ist etwa an die Anwendung nationalen Verwaltungsrechts zur
Durchsetzung européischer Wettbewerbsregeln zu denken.

Wenn im Folgenden die Vor- und Nachteile dezentralisierter Wettbewerbspolitik
diskutiert werden, so geschieht dies immer vor dem Hintergrund, dass in der Ge-

15 Vgl. Federal Trade Commission (2001).
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meinschaft die Mindestzahl der involvierten ,,dezentralen* Behorden der Zahl der
Mitgliedstaaten entspricht. Soweit eine Analyse eine optimale Zahl von sieben
oder zwolf zustindigen Behorden ergibt, ist dieses Ergebnis nicht umsetzbar. Wenn
aus einer relativ hohen Zahl an Behorden, die sich als Optimierungsergebnis ein-
stellt, auf die Vorteilhaftigkeit einer Zustidndigkeit der Mitgliedstaaten geschlossen
wird, kann diese Schlussfolgerung zur Umsetzung einer unter Umstédnden nur dritt-
besten Losung fithren.'® Die Analyse der institutionellen Dezentralisierung der
Wettbewerbspolitik beriicksichtigt im Folgenden ausschlieflich Wettbewerbs-
behorden einschlieBlich solcher Gerichte, die sich speziell mit der Anwendung von
Wettbewerbsrecht befassen — z.T. auf Initiative von anderen Wettbewerbsbehor-
den.'” Ausgenommen von der Analyse sind dagegen Zivilgerichte, und zwar
hauptsiachlich deshalb, weil ihre Rolle bei der Durchsetzung (nationalen und
gemeinschaftlichen) Wettbewerbsrechts in den meisten Staaten der Europdischen
Gemeinschaft bislang gering ist und wohl auch gering bleiben wird.'®

C. Vor- und Nachteile
einer dezentralisierten Wettbewerbspolitik

Dezentralitit in der Wettbewerbspolitik bezieht sich zum einen auf die Anwend-
barkeit nationaler Wettbewerbsgesetze auf Sachverhalte, fiir die auch gemeinsames
Wettbewerbsrecht Anwendung finden kann, zum anderen auf die Durchfiihrung
gemeinsamer Wettbewerbsbestimmungen durch nationale Behdrden. Aus Sicht der
fiir die Wettbewerbspolitik zustdndigen nationalen Behdrden kdnnen beide Dezen-
tralitdtsformen in Grenzen substitutiv sein. Denselben materiellen Anwendungs-
bereich vorausgesetzt gewahrt ein hinreichend grofer Ermessens- und Entschei-
dungsspielraum bei der Anwendung gemeinsamer Wettbewerbsregeln ihnen unter
Umstidnden die gleichen Freirdume wie eine Wahlfreiheit zwischen nationalem
und gemeinsamem Wettbewerbsrecht.

Trotz dieser gegenseitigen Beziehungen sollen beide Dezentralitdtsaspekte zu-
ndchst getrennt analysiert werden.

I. Dezentralitit im Wettbewerbsrecht

Soweit untergeordnete Gebietskorperschaften die Kompetenz zum Erlass von
Wettbewerbsregeln haben, werden diese durch gemeinsame Wettbewerbsregeln
nicht aufgehoben. Dies gilt z. B. in den USA fiir das Wettbewerbsrecht der einzel-

16 Vgl. Nicolaides (2002), S. 47.

17 Vgl. Gierschmann (1999), S. 56 ff. zur Abgrenzung von Wettbewerbsbehorden und Ge-
richten.

18 Vgl. Wissenschafilicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie
(2000), S. 5; Monopolkommission (2002), Tz. 64 ff.
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nen Bundesstaaten in Bezug auf das des Bundes und auch in der EG beziiglich des
Wettbewerbsrechts der Mitgliedstaaten und der Gemeinschaft. Das Wettbewerbs-
recht der iibergeordneten Ebene betrifft Wettbewerbsbeschrankungen und -geféhr-
dungen, die liber einzelne Teilgebietskorperschaften hinaus relevant sind, wéhrend
das der untergeordneten Ebene auf Wettbewerbseffekte, die sich innerhalb der Teil-
gebiete auswirken, anwendbar ist. In der EG wird bei Kartellen und der Miss-
brauchsaufsicht iiber marktbeherrschende Unternehmen anhand der Zwischenstaat-
lichkeitsklausel die Anwendbarkeit europdischer Wettbewerbsregeln abgegrenzt.
Dagegen wird die Abgrenzung bei der Fusionskontrolle mittels absoluter Umsatz-
zahlen vorgenommen, ergidnzt um Kriterien, die rdumliche Schwerpunkte der
potenziellen Fusionseffekte zum Inhalt haben.

Mit einer extensiven Auslegung der Zwischenstaatlichkeitsklausel, nach der
dann fast jede Wettbewerbsbeschrankung potenziell grenziiberschreitende Effekte
aufweisen kann, wird der Anwendungsbereich des Gemeinschaftsrechts ausgewei-
tet. Soweit dessen Anwendbarkeit dazu fiihrt, dass nationales Wettbewerbsrecht
nicht mehr herangezogen werden kann, verliert letzteres mit zunehmender Inte-
gration der Mitgliedstaaten an Bedeutung.'® Analoges gilt fiir die Fusionskontrolle,
wenn inflationsbedingt immer mehr Zusammenschliisse europdischem Recht un-
terworfen sind und rdumliche Konzentrationen der Wettbewerbseffekte an Haufig-
keit verlieren.

1. Griinde fiir Dezentralitdt

Welche Griinde sprechen dafiir, nationales Wettbewerbsrecht nicht nur formal,
sondern auch faktisch bestehen zu lassen und ihm auch grenziiberschreitende Wett-
bewerbsfille zu unterwerfen?

Ein erster Grund wird darin gesehen, dass mit der Anwendbarkeit nationaler
Wettbewerbsgesetze ein Wettbewerb der Wettbewerbspolitiken (im Sinne von
Wettbewerbsrechten) herbeigefiihrt werden kann, der als Entdeckungsverfahren
dazu herangezogen werden kann, die optimale Politikgestaltung zu finden.?’
Wenngleich dieser Wettbewerb nur bedingt funktionieren kann, weil die betroffe-
nen Unternehmen in der Regel kein Wahlrecht hinsichtlich des anzuwendenden
Wettbewerbsrechts haben, kann er z. B. fiir die Behandlung neuartiger Wett-
bewerbsprobleme niitzlich sein.?! Voraussetzung ist natiirlich, dass die nationale
Wettbewerbspolitik wettbewerbsorientiert betrieben wird.

Gegen dieses Argument kdnnte man einwenden, dass auch eine dezentrale An-
wendung gemeinschaftlicher Wettbewerbsregeln einen Wettbewerb als Ent-
deckungsverfahren (zwar nicht als Wettbewerb der Wettbewerbsregeln, wohl aber

19 Ausnahmen konnten im Bereich von Intra-brand-Wettbewerbsbeschrankungen beste-
hen.

20 Vgl. Vaubel (1992), S. 34.
21 Vgl. Monopolkommission (2002), Tz. 12.
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als Wettbewerb der Durchsetzung gemeinschaftlicher Regeln) zuldsst. Neben der
Voraussetzung, dass die nationalen Wettbewerbsbehorden zur Anwendung der ge-
meinschaftlichen Regeln berechtigt sein miissen, was bislang nicht fiir alle Mit-
gliedstaaten zutrifft,?* konnte diese Form des Wettbewerbs beeintrichtigt sein, z. B.
dadurch, dass durch Vorgaben und Entscheidungen tibergeordneter Instanzen wie
der Europidischen Kommission der Handlungsspielraum der nationalen Behdrden
beschnitten ist.

Ein weiterer Grund, der auch als besondere Auspragung des erstgenannten be-
trachtet werden kann, besteht in der Korrektivfunktion nationalen Wettbewerbs-
rechts, falls das gemeinschaftliche fiir nicht-wettbewerbliche Ziele missbraucht
bzw. nicht konsequent angewandt wird. Seitel verweist auf die USA, wo in den
80er Jahren die Bundesstaaten verstarkt als wettbewerbspolitische Akteure — auch
unter Anwendung ihres einzelstaatlichen Rechts — auftraten, als die Bundesgesetze
von den Wettbewerbsbehorden auf Bundesebene weniger intensiv angewandt
wurden.*?

Ein dritter Grund fiir eine umfassende Anwendbarkeit nationaler Wettbewerbs-
gesetze besteht darin, dass sie zum Teil andere Wettbewerbsaspekte schiitzen als
europiisches Recht, ohne den Zielsetzungen der européischen Wettbewerbspolitik
zuwiderzulaufen. Ein Anwendungsverbot nationaler Regeln ginge in diesen Fillen
mit einer Absenkung des Wettbewerbsschutzniveaus einher.*

Ein vierter Grund, der gegen eine weitgehende Verdringung nationalen Wett-
bewerbsrechts spricht, ist die mogliche Vereinfachung des gemeinsamen Wett-
bewerbsrechts. Soweit in den nationalen Regelungen auf lidnderspezifische Ge-
gebenheiten Riicksicht genommen werden kann und diese Regelungen auch bei
grenziiberschreitenden Wettbewerbseffekten anwendbar bleiben, brauchen diese
Besonderheiten nicht als sektorale Ausnahmen von den Wettbewerbsregeln europa-
rechtlich beriicksichtigt werden. Eine solche Ausnahme ist tendenziell duflerst
kompliziert im Gemeinschaftsrecht festzulegen, wenn sie in anderen Mitgliedstaa-
ten aufgrund der dort anders gearteten Besonderheiten wiederum Ausnahmen von
der Ausnahme erforderlich macht.?

Als fiinfter Grund kann schlieBlich angefiihrt werden, dass die Anwendung
nationalen Rechts in vielen Fillen schnellere Entscheidungen der Wettbewerbs-
behorden ermoglicht als die Anwendung von Gemeinschaftsrecht. Um letzteres an-
wenden zu kénnen, miissten etwa bei Kartellen erst (potenzielle) grenziiberschrei-
tende Auswirkungen nachgewiesen werden.?® Daneben wiirde eine durchgingig
parallele Anwendbarkeit nationaler und européischer Wettbewerbsbestimmungen

22 Dariiber hinaus sind oft nicht alle Wettbewerbsbehorden in einem Staat dazu berechtigt.
23 Vgl. Seitel (1996), S. 889 f.
24 Vgl. Monopolkommission (2002), Tz. 12.

25 Vgl. etwa die Bestimmungen zu den Bierliefervertragen in der Verordnung 1984 /83
iber Alleinbezugsvereinbarungen.

26 Vgl. Zinsmeister (1999), S. 116.
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eine Diskriminierung solcher Unternehmen verhindern, auf die bzw. auf deren Ver-
halten nur — strengeres — nationales Recht anwendbar ist.

2. Griinde gegen Dezentralitdt

Die Argumente, die gegen eine Anwendbarkeit nationalen Wettbewerbsrechts
vorgebracht werden, betreffen zum einen die Rechtsunsicherheit fiir Unternehmen,
die daraus resultiert, dass sie nicht a priori wissen, welches Recht die nationalen
Behorden im Einzelfall anwenden.?” Sie miissen sich auf die Anwendung beider
Wettbewerbsrechte einstellen, was — so die Kritiker — zusétzliche Kosten verur-
sache. Allerdings diirften die zusitzlichen Transaktionskosten fiir die Unternehmen
kaum nennenswert sein.”® Bei einer klar wettbewerbsorientierten Auslegung der
Wettbewerbsregeln ist auch die Unsicherheit nicht tibermafBig groB. Sie ist mit
Sicherheit geringer, wenn nationale Behdrden auch weiterhin nationales Recht
anwenden diirfen und nicht gezwungen werden, immer Gemeinschaftsrecht an-
zuwenden, wenn dessen Anwendungsvoraussetzungen erfiillt sind. Dies gilt vor
allem, wenn sie in der Vergangenheit selten oder nie auf EG-Recht zuriickgegriffen
haben, obwohl die materiellen Regelungen des nationalen und des gemeinschaft-
lichen Rechts (weitestgehend) iibereinstimmen.

Eine zweite Gruppe von Argumenten bezieht sich auf Rechtsunterschiede inner-
halb der Gemeinschaft, wenn auf gleiche Sachverhalte unterschiedliche nationale
Wettbewerbsvorschriften angewandt werden. Hieraus konnten sich Wettbewerbs-
verzerrungen fiir Unternehmen aus verschiedenen Mitgliedstaaten ergeben.?’ Diese
Argumentation ist aus mehreren Griinden zu relativieren. Soweit gewihrleistet ist,
dass die zum Schutz des interregionalen Wettbewerbs erlassenen gemeinschaft-
lichen Wettbewerbsregeln quasi als Mindeststandards eingehalten werden und die
von der Gemeinschaft zur Erreichung ,.iibergeordneter Ziele explizit geduldeten
Einschrinkungen des Wettbewerbs nicht durch die Anwendung nationaler Vor-
schriften verhindert werden, sind von den Gemeinschaftsregeln abweichende na-
tionale Wettbewerbsgesetze als Ausdruck nationaler Priferenzen zu betrachten.*
Eine stirkere Betonung des Wettbewerbsschutzes kann dann moglicherweise ein
bestimmtes Unternehmen in einem Mitgliedstaat im Vergleich zu einem anderen in
einem anderen Mitgliedstaat ,,benachteiligen; die ,,Benachteiligung® beeintrich-
tigt dann jedoch nicht die wirtschaftliche Integration der Mitgliedstaaten, erhoht
jedoch die Wohlfahrt in dem betreffenden Land durch eine préferenzgerechtere
Politik. Daneben konnen strengere Wettbewerbsmafstdbe sich zumindest ldnger-
fristig auch als ,,Standortvorteil* herausstellen.>' Im Ubrigen ist fiir eine Diskrimi-

27 Vgl. Bundesverband der Deutschen Industrie (1999), S. 8 f.
28 Vgl. Monopolkommission (2002), Tz. 15.

29 Vgl. Bundesverband der Deutschen Industrie (2001), S. 7.
30 Vgl. Rohling (2002), S. 98.

31 Vgl. Jung (1995), S. 203.
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nierung von Unternehmen in einem Land gegeniiber Unternehmen in anderen Lan-
dern nicht allein und nicht primér eine besonders ,,strenge* nationale Wettbewerbs-
politik verantwortlich zu machen, sondern die gesamte Wirtschaftspolitik muss he-
rangezogen werden, wenn es darum geht, zu priifen, ob ein ,level playing field*
vorhanden ist oder nicht.*

Ferner ist zu beachten, dass eine ungleichmiBige Wettbewerbspolitik der Mit-
gliedstaaten keine divergierenden nationalen Wettbewerbsrechte voraussetzt. Letz-
tere haben sich in der jiingeren Vergangenheit in den Mitgliedstaaten stark an-
gendhert, bis hin zu fast gleichlautenden Formulierungen. Trotzdem kann die
Umsetzung dieser dhnlich lautenden Wettbewerbsregeln durch die nationalen Wett-
bewerbsbehorden erhebliche Unterschiede aufweisen. Diese lassen sich zuriickf-
iihren auf z. B. divergierende wettbewerbspolitische Konzeptionen, grundsitzliche
Bedeutungsunterschiede des Wettbewerbs innerhalb der gesamten Ordnungspolitik
oder institutionelle Unterschiede der nationalen Wettbewerbsbehorden, was sich in
divergierenden Einflussnahmen der Regierung oder der Sozialpartner’ nieder-
schlagen kann.

II. Dezentralitit in der Anwendung
der gemeinschaftlichen Wettbewerbsregeln

1. Griinde fiir Dezentralitdt

Angesichts der oben genannten Probleme einer dezentralisierten Wettbewerbs-
politik iiber eine Anwendung nationaler Vorschriften durch nationale Behdrden
stellt sich die Frage, welche Vorteile man sich verspricht, wenn statt einer Gemein-
schaftsinstitution die nationalen Behorden die gemeinschaftlichen Wettbewerbs-
regeln anwenden.

Der wesentliche Vorteil einer dezentralisierten Anwendung gemeinschaftlicher
Wettbewerbsbestimmungen wird in der besseren Marktkenntnis der nationalen Be-
horden gesehen, die aus der groBeren Marktnihe resultiert.>* Sie sind damit auch
cher in der Lage, die Existenz nationaler oder regionaler Mirkte zu erkennen.®
Thre Zustidndigkeit kann in vielen Fillen zu geringeren Informationskosten (i.S.
von ,,Ermittlungskosten®) fithren als bei einer Zustandigkeit einer Gemeinschafts-
institution.

Die bessere Informationslage nationaler Behdrden im Vergleich zur Europii-
schen Kommission kann auf eine entsprechende landesweite Infrastruktur zuriick-

32 Vgl. Rohling (2002), S. 99 f.

33 Siehe zur fritheren Besetzung des Osterreichischen Kartellgerichts durch Laienrichter,
die von den Sozialpartnern entsandt wurden, Thurnher (2002), S. 845 f.

34 Vgl. Nicolaides (2002), S. 45.
35 Vgl. Europdische Kommission (1999), Tz. 46.
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zufiihren sein, die der Europidischen Kommission nicht zur Verfiigung steht. Ub-
licherweise wenden sich von Wettbewerbsbeschrankungen betroffene Wirtschafts-
subjekte zunéchst an die nationalen Behorden. Hinzu kommt, dass manche natio-
nalen Behorden unter Umstidnden durch besonders giinstige ,,Kronzeugenregelun-
gen“ oder ,,Bonusregelungen**® umfangreiche Informationen von Unternehmen er-
halten, die an Wettbewerbsbeschrankungen beteiligt sind. Voraussetzung fiir die
Teilnahme an einer solchen Kronzeugenregelung ist jedoch aus Sicht der Unter-
nehmen, dass sie nicht von anderen Wettbewerbsbehdrden fiir die Mitwirkung an
einer Wettbewerbsbeschrinkung, deren Aufdeckung ihnen zu verdanken ist, be-
straft werden.®” Dies kénnte zur Folge haben, dass derart vertrauliche Informatio-
nen bei einer nationalen Wettbewerbsbehoérde verbleiben miissen.

Bessere Informationslage oder zumindest ein tempordrer Informationsvorsprung
der nationalen Wettbewerbsbehorden zusammen mit ihrer Moglichkeit, schneller
als die Europdische Kommission Nachpriifungen bei den Unternehmen durch-
fiihren zu konnen, beschleunigen moglicherweise die Durchfithrung von Wett-
bewerbsverfahren.

Eine Beschleunigung der Verfahren oder eine Erhohung ihrer Effizienz durch
eine Verlagerung von der Européischen Kommission zu den Wettbewerbsbehorden
der Mitgliedstaaten kann auch dann erwartet werden, wenn letztere iiber vergleichs-
weise mehr Personal verfiigen als die Europdische Kommission. In ihrem Weillbuch
zur Reform der Durchfiihrung von Art. 81 und 82 weist die Europdische Kommis-
sion darauf hin, dass ihr mit ca. 150 Beamten fiir die Untersuchung von Fusionen,
Kartellen und Missbrauchen marktbeherrschender Unternehmen nur ungefahr ein
Achtel des betreffenden Personals der nationalen Behorden zur Verfiigung steht.®
Sie rdumt aber sofort ein, dass diese Zahlenwerte allenfalls Anhaltsgroen sind, da
Behordenvergleiche duflerst problematisch sind. Dennoch gelten ihre (angebliche
oder tatséchliche) Arbeitsiiberlastung und daraus resultierende lange Verfahrens-
dauern als ein Motiv fiir die Dezentralisierungsbemiihungen der Kommission.*

Nennenswerte Effizienzgewinne allein durch eine Umverteilung der Aufgaben
hin zu den nationalen Behorden bei gegebenem Personalbestand und gleichblei-
bender Personalverteilung zu erreichen wiirde voraussetzen, dass die nationalen
Behorden nicht ausgelastet sind. Wenn man die durchschnittliche Zeitdauer von
Wettbewerbsverfahren als Indikator heranzieht, so ist etwa in Finnland und in
Schweden keine Unterauslastung erkennbar.*® Auch in anderen Lindern, insbeson-

36 Zu einer entsprechenden Regelung des Bundeskartellamts siche Stockmann (2002).
37 Vel. Kist (2002), S. 40 f.
38 Vgl. Europdische Kommission (1999), Tz. 46, Fn. 44.

39 Siehe hierzu Europdische Kommission (1999), Tz. 40; kritisch zur Arbeitsiiberlastungs-
these: Emmerich (2001), S. 3.

40 In Schweden hat sich der durchschnittliche Zeitraum, bis eine Vereinbarung als nicht
wettbewerbsbeschrankend erklart wurde oder eine Ausnahmegenehmigung erteilt wurde, von
555 Tagen im Jahre 1999 auf 293 Tage im Jahre 2001 verringert; gleichzeitig erhéhte sich die

18 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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dere solchen, die erst vor kurzem neue Wettbewerbsgesetze eingefiihrt haben, ist
die Arbeitsbelastung der nationalen Wettbewerbsbehdrden hoch.*!

Nur wenn nachzuweisen wire, dass eine Aufstockung des Personals in den Mit-
gliedstaaten leichter durchzufiihren ist als eine Aufstockung des Personals bei der
Generaldirektion IV der Europidischen Kommission, kdnnte eine Aufgabenver-
schiebung aus Personalgriinden stichhaltig sein. Hierfiir gibt es aber keine Anzei-
chen.*> Damit kénnte mit einer Personalaufstockung bei der Europiischen Kom-
mission einer ressourcenorientierten Begriindung fiir eine Dezentralisierung die
Grundlage entzogen werden,* es sei denn, mit der Dezentralisierung geht eine
Anderung des Wettbewerbsrechts einher, die den gesamten Aufwand fiir Wett-
bewerbsverfahren reduziert.

Die Zustdndigkeit nationaler Behorden fiir Gemeinschaftsrecht bringt im Ver-
gleich zu einer Zustdndigkeit der Europdischen Kommission Kosteneinsparungen
fiir Unternehmen mit sich, die insbesondere fiir kleinere und mittlere Unternehmen
bedeutsam sein kénnen.** Sie brauchen sich nur an eine Behorde zu wenden (die
dann gegebenenfalls auch die Vereinbarkeit mit dem nationalen Recht priift). Die
Kommunikation ist einfacher, was insbesondere im Vorfeld offizieller Antrige
niitzlich ist.

2. Griinde gegen Dezentralitdt

Grenziiberschreitende Wettbewerbsbeschrankungen wirken sich definitions-
gemdf in mehreren Mitgliedstaaten aus. Sind nationale Wettbewerbsbehorden fiir
die Verfolgung solcher Wettbewerbsbeschrankungen zustdndig, konnten diese Be-
horden parallel ermitteln und Entscheidungen treffen. Die erste Konsequenz wire
ein gegeniiber einem zentralisierten Verfahren erhohter Arbeitsaufwand. Um die-
sen zu reduzieren, miisste ein Informations- und Koordinationssystem zwischen
den nationalen Behorden etabliert werden, das unnotige Parallelarbeiten verhin-
dert, andererseits aber ebenfalls Kosten verursacht. Das bedeutet nun nicht, dass
die Tatsache, dass sich eine nationale Wettbewerbsbehorde mit einem Fall beschéf-
tigt, dazu fiihrt, dass keine andere im selben Fall aktiv werden darf; dies wire mit
ihrer Unabhéngigkeit nicht zu vereinbaren. Allerdings sollte sie mit Verweis auf
Ermittlungen anderer Behorden eigene Aktivititen aussetzen konnen.** Eine natio-

Zeitdauer in Fusionsverfahren von 23 auf 37 Tage. Vgl. Konkurrensverket (2002), S. 31. In
Finnland entwickelte sich die durchschnittliche Zeitdauer fiir Kartellverfahren in diesen 3
Jahren von knapp 300 Tagen auf knapp 500 Tage; vgl. Finnish Competition Authority (2002),
S. 13.

41 Vgl. Kist (1999), S. 44.

42 Eher das Gegenteil gilt zumindest fiir die finnische Wettbewerbsbehorde, siehe Finnish
Competition Authority (2002), S. 11 f.

43 Vgl. Bovis (2000), S. 497.
44 Vgl. Schlecht (1996), S. 756.
45 Vgl. Kist (2002), S. 39.
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nale Wettbewerbsbehorde sollte die Aufnahme von Ermittlungen daher moglichst
umgehend allen anderen Wettbewerbsbehorden in der Europédischen Gemeinschaft
mitteilen. Dies kann im Ubrigen den Vorteil mit sich bringen, dass die ermittelnde
nationale Behorde aus anderen Mitgliedstaaten Informationen erhilt, die die Ent-
scheidungsfindung erleichtern oder beschleunigen.*® Gleichzeitig kénnen entspre-
chende Informationen die ermittelnde Wettbewerbsbehérde iiber Auswirkungen
ihrer Entscheidungen in anderen Mitgliedstaaten in Kenntnis setzen.

Ein weiterer potenzieller Nachteil einer dezentralisierten Durchsetzung gemein-
schaftlicher Wettbewerbsregeln kann in ihrer ungleichartigen Wirkung bzw. un-
gleichméBigen Strenge ihrer Anwendung begriindet liegen. Da die nationalen Wett-
bewerbsbehorden bei der Durchsetzung der gemeinschaftlichen Wettbewerbsregeln
innerstaatliche Verfahrensvorschriften anwenden, diese jedoch zum Teil erhebliche
Unterschiede aufweisen und nicht harmonisiert werden sollen, bleiben Verfahrens-
regeln, Eingriffs- und Sanktionsmoglichkeiten der Wettbewerbsbehdrden unter-
schiedlich.*’ Dies hat Auswirkungen auf die Verfahrensdauer, ob etwa die Kartell-
behdrde selbst im Rahmen eines Ordnungswidrigkeitsverfahrens ein Bufigeld ver-
hiangen kann oder ob sie liber die Staatsanwaltschaft ein Strafprozessverfahren
eroffnen lassen muss. Derartige Verfahrensunterschiede konnen auch materiell ab-
weichende Entscheidungen in Wettbewerbsfillen zwischen Mitgliedstaaten hervor-
rufen.*® Noch gréBere Unterschiede in der materiellen Wettbewerbspolitik diirften
allerdings den nach wie vor existierenden Differenzen in der Wettbewerbskultur
der einzelnen Mitgliedstaaten zuzuschreiben sein.* Die weit interpretierbaren Be-
griffe in den gemeinschaftlichen Wettbewerbsregeln lassen zumindest in Grenzen
die Beriicksichtigung nicht-wettbewerblicher Ziele zu. Dies gilt insbesondere fiir
Begriffe wie ,,wirtschaftlicher oder technischer Fortschritt. Bei nationaler Zustan-
digkeit konnte der Einfluss von Unternehmen auf die Entscheidungsfindung groBer
sein als bei der Zustindigkeit der Europiischen Kommission.”® Diese Gefahr einer

46 Vgl. Nicolaides (2002), S. 50.
47 Vgl. Monopolkommission (2002), Tz. 14 und Kist (2002), S. 37.
48 Vgl. Monopolkommission (2002), Tz. 14.

49 Vgl. Bovis (2000), S. 496; Bundesverband der Deutschen Industrie (1999), S. 8.

Es ist indessen kaum mdglich, mit einer quantitativen Grofle zu messen, wie strikt eine
Wettbewerbsbehorde das Ziel Wettbewerbsschutz verfolgt, und mit diesen Werten die natio-
nalen Behorden zu vergleichen. Wollte man diese Strenge iliber die Untersagungsquoten bei
Fusionsantragen messen, so wiirde der Abschreckungseffekt der bisherigen Fusionskontroll-
politik ignoriert. Einen groBeren Erfolg konnte die Messung des forum shopping sein, das
aber die grundsétzliche Zustidndigkeit mehrerer Behdrden voraussetzt, die nicht haufig gege-
ben ist. Zum forum shopping vom Bundeskartellamt hin zur Europdischen Kommission iiber
die Anwendung von Art. 81.3 vgl. Mdschel (1995), S. 283. Aufschlussreich beziiglich ihrer
Haltung zum Ziel ,,Wettbewerbsschutz konnen einzelne Entscheidungen von Wettbewerbs-
behorden sein, die sich dann aber wiederum kaum quantifizieren lassen. Als Beispiel sei die
finnische Wettbewerbsbehorde genannt, die gegen ein Gerichtsurteil, das eine Fusion verbie-
tet, die sie unter Auflagen genehmigt hatte, Rechtsmittel eingelegt hat. Vgl. zu diesem Fall
Finnish Competition Authority (2002), S. 14.

50 Vgl. Schlecht (1996), S. 755.

18*
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gemessen am Ziel ,, Wettbewerbsschutz zu groBziigig durchgefiihrten Politik diirf-
te weitaus ernstzunehmender sein als die entgegengesetzte Befiirchtung, nationale
Wettbewerbsbehdrden kénnten die Bestimmungen sehr restriktiv auslegen und die
nur im Einzelfall positiven Effekte von Wettbewerbsbeschrinkungen auf andere
Mitgliedstaaten und die wirtschaftliche Integration ignorieren.>'

Unterschiedliche GroBziigigkeit bei der Umsetzung der gemeinschaftlichen
Wettbewerbsregeln stellt fiir Unternehmen einen Anreiz dar, die fiir sie giinstigste
nationale Wettbewerbsbehorde zu suchen und ein so genanntes forum shopping zu
betreiben. Neben der damit verbundenen Fehlallokation von Produktionsfaktoren
wird auch das Ziel der Rechtseinheit verletzt. Da die nationalen Wettbewerbs-
behorden Teil der Verwaltung der Mitgliedstaaten sind, kann ihnen die Européi-
sche Kommission keine Weisungen beziiglich der Entscheidung in bestimmten
Wettbewerbsfillen erteilen, um damit Rechtseinheit zu wahren. Eine Rechtseinheit
gewihrleistende Funktion konnte sie nur dann wirksam erfiillen, wenn sie das
Recht besitzt, jeden Fall zu jedem Zeitpunkt vor einer definitiven Entscheidung
einer nationalen Wettbewerbsbehorde an sich zu ziehen und die nationalen Behor-
den die Europdische Kommission vorab iiber jede beabsichtigte Entscheidung in
Kenntnis setzen miissen.

3. Die optimale Zahl an Wettbewerbsbehdrden

Wiewohl oben ausgefiihrt wurde, dass die Dezentralisierung der Wettbewerbs-
politik in der Europdischen Gemeinschaft keine ,,einfache* Optimierung der Zahl
der zustindigen Wettbewerbsbehorden darstellen kann, soll im Folgenden von
einer optimierbaren Zahl von Behorden ausgegangen werden, da auch dieses Mo-
dell einige Erkenntnisse fiir die Ausgestaltung der EG-Wettbewerbspolitik schaffen
kann.>? Aufgrund der Uberlegungen des letzten Abschnitts ist es offensichtlich,
dass die Europdische Kommission als europidische Wettbewerbsbehorde Kom-
petenzen haben muss. Soweit zusdtzlich nationale Wettbewerbsbehdrden Kom-
petenzen erhalten, treten zwei gegenldufige Effekte ein. Eine gegebene Zahl von
Wettbewerbsfillen unterstellt, reduzieren sich mit zunehmender Anzahl der agie-
renden Wettbewerbsbehdrden die Untersuchungskosten. Dieses Phdnomen resul-
tiert aus dem Spezialisierungseffekt, der eintritt, wenn sich das Zustidndigkeits-
gebiet einer Behdrde immer mehr den Markten anndhert, tiber die sie besondere
Kenntnisse verfiigt. Freilich ist weder der genaue Verlauf dieser Kostenkurve noch
die Zahl von Behorden bekannt, bei der sie ihr Minimum erreicht. Es ist davon
auszugehen, dass ab einer bestimmten Zahl die Schaffung neuer Behdrden keine
weitere Reduzierung der Untersuchungskosten mit sich bringt, da die Zusatzkosten
fiir zusétzliche Behorden dann hoher sind als die Kosteneinsparungen aufgrund

51 Vgl. Nicolaides (2002), S. 48 f.

52 Das nachfolgende Modell ist eine leichte Modifizierung des Modells von Nicolaides
(2002), S. 45 ft.
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ihrer speziellen Kenntnisse eines kleinen — und damit tendenziell unbedeutenden —
Marktes. Nun gibt es allerdings auch Kosten fiir die Wettbewerbspolitik, die von
Anfang an mit zunehmender Zahl der Wettbewerbsbehdrden steigen. Dies sind
zum einen Kosten, die aus einer divergierenden und mdglicherweise auch inkonsis-
tenten Entscheidungspraxis herrithren (im Folgenden ,,.Durchfiihrungskosten ge-
nannt). Uber den Verlauf dieser Kostenfunktion lassen sich ebenfalls a priori nur
wenige Aussagen treffen; auf jeden Fall ist sie steigend. Eine weitere Form von
Kosten, die mit zunehmender Zahl von Wettbewerbsbehorden wachsen, sind die
Kosten fiir die Zusammenarbeit zwischen den Behorden (Koordinationskosten).

Eine Zusammenarbeit ist um so mehr notwendig, wie Wettbewerbsbeschriankun-
gen auf einem Markt ihre Ursache auf anderen Markten haben, fiir die andere Be-
horden ,,zustindig™ sind bzw. Informationen besitzen, oder Wettbewerbsbeschrén-
kungen, die vom eigenen Markt ausgehen, auf anderen Mirkten (besonders) wirk-
sam sind. Da die Zahl der notwendigen Informationsaustauschbeziehungen mit zu-
nehmender Behdrdenzahl stark anwichst, steigen dementsprechend auch die
Koordinationskosten tendenziell {iberlinear.

Wenngleich iiber den Verlauf der einzelnen Kostenkurven nur wenige préizise
Aussagen gemacht werden konnen, so lassen sich doch einige Schlussfolgerungen
ziehen.

1. Die optimale Zahl an Wettbewerbsbehorden ist dann erreicht, wenn die Grenz-
kosten der Untersuchung betragsméBig der Summe der Grenzkosten der Durch-
fithrung und der Grenzkosten der Koordination entsprechen. Dieses Optimum
mag bei einer Zahl liegen, die deutlich kleiner als die Zahl der Mitgliedstaaten
ist oder sich in deren Néhe befindet; die Dezentralisierung wird aber aus oben
genannten Griinden auf jeden Fall bei der derzeitigen Zahl von 15 Mitgliedstaa-
ten zu mindestens 15 + 1 zustdndigen Wettbewerbsbehorden fiihren. Allerdings
liegt die optimale Zahl mit Sicherheit unter der Summe aller nationalen Behor-
den, die befugt sind, Wettbewerbsrecht anzuwenden, zu denen — neben den all-
gemeinen Wettbewerbsbehorden, von denen es z.T. auch mehrere gibt — etwa
sektorale Behorden oder Ministerien von Teilstaaten zéhlen. Einige von ihnen
sind explizit befugt, auch europdisches Wettbewerbsrecht anzuwenden, so z. B.
in Grof3britannien unter anderen die fiir den Telekommunikations-, Gas-, Was-
ser- und Elektrizititsbereich zustindigen sektoralen Behdrden.>

Eine umfassende Zustindigkeit nationaler Behdrden fiir die Anwendung ge-
meinschaftlicher Wettbewerbsregeln konnte daher mit der Notwendigkeit ein-
hergehen, auf nationaler Ebene eine Zentralisierung europa-rechtlicher Kom-
petenzen durchzufithren.>*

2. Der Verlauf der verschiedenen Kostenfunktionen ist keineswegs unbeeinfluss-
bar. Durch eine ,,geeignete” institutionelle Gestaltung kann unter Umsténden er-

53 Vgl. Zinsmeister und Lienemeyer (2002), S. 334.
54 Vgl. Geiger (2000), S. 169.
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reicht werden, dass sich die optimale Behordenzahl der durch eine Dezentrali-
sierung vorgegebenen Zahl von mindestens 15 + 1 Behérden anndhert. So las-
sen sich die Durchfiihrungsgrenzkosten verringern und ceteris paribus die opti-
male Zahl an Wettbewerbsbehdrden erhdhen, wenn die Entscheidungs- und
Ermessensfreirdume eingeengt werden. Auch ,,exogen kann eine Verringerung
dieser Kosten eintreten, wenn sich gemeinschaftsweit eine stidrkere Wett-
bewerbsorientierung ergeben hat, die das Auftreten negativer Externalititen
einer national durchgefiihrten Wettbewerbspolitik in anderen Mitgliedstaaten
minimiert.”> Der Aufbau eines geeigneten Informationsaustauschsystems kann
daneben die Kurve der Koordinationskosten abflachen, was ebenfalls zu einem
Optimum bei einer groBeren Zahl von Behérden fiihrt.

3. Die hier vorgestellten Kostenfunktionen konnte man als ,,durchschnittliche®
Kostenverldufe betrachten, und zwar als Durchschnitt iiber verschiedene Arten
von Wettbewerbsbeschrinkungen bzw. Wettbewerbsgefdhrdungen. Je nach Art
der Wettbewerbsbeschrinkung besitzen die Kostenfunktionen einen unter-
schiedlichen Verlauf, so dass unterschiedliche Optima auftreten. Denkbar wéren
etwa Mirkte, die wegen ihrer rdumlichen Ausdehnung den nationalen Behdrden
kaum nennenswerte Kostenreduzierungen bei den Ermittlungen ermoglichen,
die aber hohe Koordinationskosten bei nationaler Bearbeitung verursachen.
Hier wire die optimale Zahl sehr niedrig, im Extremfall bei 1, wéhrend bei rein
nationalen oder gar regionalen Mirkten das Gesamtkostenminimum bei einer
deutlich hoheren Zahl an Behdrden liegt. Die Frage ist nun, ob es gelingen
kann, eine praktikable Aufgabenzuweisung zu finden, die der Europdischen
Kommission solche Fille vorbehilt, die hohe Gesamtkosten bei einer Dezentra-
lisierung verursachen wiirden, und umgekehrt solche Fille auf nationaler Ebene
behandeln zu lassen, bei denen die Gesamtkosten relativ gering sind, wenn sie
dort behandelt werden.

D. Der bisherige Grad an Dezentralitit
in der européischen Wettbewerbspolitik

Die Ausfiihrungen zum bisher erreichten Grad an Dezentralitdt in der européi-
schen Wettbewerbspolitik beziehen sich auf die gegenwirtige Situation. Bereits
beschlossene, aber noch nicht in Kraft getretene Reformen werden im néchsten
Kapitel (E) vorgestellt. Im Folgenden werden die Aspekte ,,anwendbares Wett-
bewerbsrecht und ,,agierende Wettbewerbsbehorden gemeinsam analysiert. Zu-
ndchst soll hierbei auf Wettbewerbsbeschriankungen, also (horizontale) Kartelle,
vertikale Vereinbarungen, Missbrauch von Marktmacht etc., eingegangen werden,
bevor anschlieBend Wettbewerbsgefihrdungen durch Unternehmenszusammen-
schliisse erdrtert werden.

55 Vgl. Nicolaides (2002), S. 46.
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I. Dezentralitiit in der Wettbewerbspolitik
gegeniiber Wettbewerbsbeschrinkungen

Es steht dem europdischen Recht nicht entgegen, wenn nationale Wettbewerbs-
behorden bei Wettbewerbsbeschrankungen, die den Handel zwischen den Mit-
gliedstaaten beeintriachtigen konnen, neben den nationalen Wettbewerbsgesetzen
auch die Art. 81.1 und 82 EG-Vertrag anwenden. Ganz im Gegenteil: die Européi-
sche Kommission bemiiht sich schon seit langem, dass nationale Behorden und
Gerichte dieses Recht verstirkt anwenden. Nach nationalem Recht sind aber bis-
lang nicht alle einzelstaatlichen Wettbewerbsbehorden befugt, europdisches Wett-
bewerbsrecht anzuwenden. Inwieweit die hierzu befugten nationalen Behdrden
von dieser Mdoglichkeit auch Gebrauch machen, hingt u. a. von verfahrensrecht-
lichen Aspekten ab, z. B. ob sie einen Verstofl gegen europdisches Wettbewerbs-
recht gleichermaB3en mit Bufigeldern bestrafen konnen wie einen Verstol gegen
nationales Recht.”®

Die Kompetenz der nationalen Behdrden beschriankt sich jedoch bislang auf die
Anwendung der ,,repressiven” Wettbewerbsregeln des EG-Vertrags, und zwar auch
nur so lange, wie die Kommission kein formliches Verfahren erdffnet hat. Sobald
dies geschehen ist, miissen die nationalen Behdrden das entsprechende Verfahren
aussetzen.

Die Kompetenz, Ausnahmen vom Kartellverbot im Einzelfall oder als Gruppen-
freistellung auszusprechen, liegt seit der Verordnung 17/62 ausschlieSlich bei der
Kommission. Dieses Monopol fiir eine ,,positiv gestalterische® Wettbewerbspolitik
lasst sich u. a. dadurch rechtfertigen, dass eine dezentralisierte Gewdhrung von
Ausnahmen vom Kartellverbot angesichts unterschiedlicher Auspriagungen des
Wettbewerbsgedankens in den einzelnen Mitgliedstaaten zu erheblichen Diver-
genzen bei der Anwendung des Gemeinschaftsrechts fithren wiirde.’” Wollte man
diese Divergenzen verhindern, indem man der Europdischen Kommission ein
Widerspruchsrecht gegen Entscheidungen nationaler Behorden auf Grundlage von
Art. 81.3 einrdumt, wiren die Koordinationskosten zur Erreichung einer gleich-
méBigen Rechtsanwendung entsprechend hoch.

Die Konsequenzen des Behdrdenmonopols, Freistellungen gewéhren zu diirfen,
sind vielfdltig. Zum einen konnen Unternehmen mit einem Antrag auf Freistellung
bei der Kommission vermeiden, dass nationale Wettbewerbsbehorden sie auf
Grundlage des EG-Rechts belangen konnen, solange das Verfahren bei der Euro-
péischen Kommission lduft. Ein Freistellungsantrag kann somit die Zustindigkeit
einer ,,strengen* nationalen Behdrde zumindest zeitweilig verhindern.®® Zum zwei-
ten setzt eine effiziente Entscheidungsfindung nach Art. 81.1 voraus, dass die

56 Vgl. Zinsmeister (1999), S. 118 fiir eine Ubersicht iiber die Situation in verschiedenen
Mitgliedstaaten.

57 Vgl. Méschel (1995), S. 283.
58 Vgl. Bovis (2000), S. 490.
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betreffende Behorde auch die Freistellungsméglichkeiten in Betracht zichen kon-
nen muss (so genannter Grundsatz der integralen Anwendung von Art. 81).°° Lan-
ge Zeit war die Europdische Kommission der Ansicht, dass nur sie in der Lage sei,
die Gemeinschaftsinteressen bei Anwendung von Art. 81.3 angemessen zu bertiick-
sichtigen.®® Zum dritten hat das Freistellungsmonopol der Europdischen Kommis-
sion auch Auswirkungen auf die Anwendung des nationalen Wettbewerbsrechts.
Grundsitzlich bleibt seine Anwendbarkeit parallel zum EG-Recht bestehen, zumal
es andere Wettbewerbsaspekte als das Gemeinschaftsrecht schiitzt und gegebenen-
falls Verbots- bzw. Missbrauchsaufsichtstatbestinde kennt, die im EG-Wett-
bewerbsrecht nicht enthalten sind.®' Allerdings muss die Anwendung nationaler
Wettbewerbsvorschriften im Einklang mit den positiv gestalterischen wettbewerbs-
politischen Aktivititen der Kommission stehen, wie sie sich u. a. in Form von Frei-
stellungsentscheidungen ergeben.®? Die Einschrinkungen fiir die nationalen Be-
horden bei der Anwendung der nationalen Wettbewerbsregeln sind zwar ebenfalls
erheblich, allerdings kann die Kommission auf deren Rechtsgrundlage weder von
sich aus noch auf Initiative der betroffenen Unternehmen aktiv werden. Wenn also
trotz Erfiilllung der Zwischenstaatlichkeitsklausel unterschiedliches nationales
Recht angewandt wird, kdnnten hohe Koordinationskosten zur Erreichung einer
gemeinschaftsweit gleichmiBigen Rechtsanwendung die Folge sein, indem die
Kommission oder Unternehmen neue Verfahren initiieren miissten.

Eine neue Form von Dezentralitdt wurde mit der Gruppenfreistellungsverord-
nung fiir vertikale Vereinbarungen geschaffen.®®> Hier wurde zum ersten Mal einer
nationalen Wettbewerbsbehorde die Moglichkeit eingerdumt, dass sie regional be-
grenzt den Vorteil der Anwendung der Freistellung entziehen kann, wenn das Ge-
biet eines Mitgliedstaates oder eines Teiles davon einen gesonderten rdumlichen
Markt darstellt, in dem die vertikalen Vereinbarungen wettbewerbswidrige Effekte
hervorbringen. Wéhrend ein solcher Entzug auch von der Kommission eigenstan-
dig — oder gegebenenfalls auf Bitten des betreffenden Mitgliedstaates, dessen Wett-
bewerbsbehdrden nicht iiber die notwendigen gesetzlichen Grundlagen verfiigen —
erfolgen kann, ist die Kommission immer zustdndig, wenn mehrere Mitgliedslén-
der betroffen sind.

Da gerade bei vertikalen Vereinbarungen eine gute Marktkenntnis die Unter-
suchungskosten tendenziell stark senkt, stellt sich auch bei grenziiberschreitenden
Effekten die Frage, ob nicht eine gemeinsame Vorgehensweise der nationalen Be-
horden — trotz der dann entstehenden Koordinierungs- und Informationsaustausch-
kosten — giinstiger wire als ein Vorgehen der Kommission.

59 Vgl. Gierschmann (1999), S. 72 ft.
60 Vgl. Schmidt/Schmidt (1997), S. 132.

61 So ist etwa nach dem GWB auch die missbrauchliche Ausnutzung einer marktstarken
Stellung gegeniiber kleinen und mittleren Unternehmen verboten.

62 Vgl. Monopolkommission (1999), Tz. 43 und Bartosch (2001), S. 103 f.
63 Vgl. im Folgenden Korah (2002), S. 10.
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I1. Dezentralitiit in der Wettbewerbspolitik
gegeniiber Wettbewerbsgefihrdungen

Im Gegensatz zur Politik gegeniiber Wettbewerbsbeschriankungen besteht bei
der Politik gegeniiber Unternehmenszusammenschliissen eine eindeutige Zuord-
nung® zwischen der Ebene des anzuwendenden Rechts und der Ebene der Wett-
bewerbsbehorden: Fiir die Anwendung der gemeinschaftlichen Fusionskontroll-
verordnung aus dem Jahre 1989 ist die Europdische Kommission zustindig, fiir
die der nationalen Fusionsregelungen der Mitgliedstaaten® sind es die einzelstaat-
lichen Behorden.

Daneben gibt es bei Fusionen noch eine andere Art der Exklusivitit, ndmlich die
der Rechtsebene. Auf einen Unternehmenszusammenschluss wird entweder die
Fusionskontrollverordnung oder nationales Fusionskontrollrecht angewandt; im
letzteren Fall ist es aber durchaus mdglich, dass eine Vielzahl von nationalen Re-
gelungen der Mitgliedstaaten zur Anwendung kommt. Beide Exklusivitétsregelun-
gen zusammen sollen eine mdoglichst umfassende Anwendung des ,,One-Stop-
Shop“-Prinzips bewirken.

Fusionen von Unternehmen, die zusammen einen weltweiten Gesamtumsatz
von mehr als 5 Mrd. € haben und von denen mindestens zwei einen gemeinschafts-
weiten Umsatz von jeweils mehr als 250 Mio. € aufweisen, unterliegen grundsitz-
lich der Fusionskontrollverordnung und damit der Kontrolle durch die Europdische
Kommission. Bei derartigen Fusionen wird eine gemeinschaftsweite Dimension
unterstellt, d. h. ihre potenziellen Wettbewerbseffekte betreffen nicht einen einzel-
nen nationalen Markt, {iber den die nationale Behorde tendenziell bessere Kennt-
nisse verfligt als die Kommission, sondern mehrere Staaten oder die gesamte Ge-
meinschaft als relevanten Markt. Eine Zustidndigkeit nationaler Behorden wiirde
im Vergleich zur Zustindigkeit der Europdischen Kommission also kaum Einspa-
rungen bei den Untersuchungskosten bringen, wohl aber deutlich héhere Koordina-
tions- und Informationsaustauschkosten.

Eine allein am Umsatz ausgerichtete Abgrenzung der Zustdndigkeit fithrt aber
nicht in jedem Fall zur angemessenen geografischen Marktabgrenzung und Auf-
gabenzuweisung. Daher gibt es mehrere Abweichungen von den grundsétzlichen
Zuweisungsregeln:

1. Soweit alle an der Fusion beteiligten Unternehmen mehr als zwei Drittel ihres
gemeinschaftsweiten Umsatzes in ein und demselben Land erwirtschaften,
unterliegt diese Fusion nicht der Fusionskontrollverordnung. Hier ist davon
auszugehen, dass die Auswirkungen vor allem in diesem Land auftreten, die
nationale Wettbewerbsbehdrde im Vergleich zur Europdischen Kommission

64 Soweit davon abgesehen wird, Art. 81 bzw. 82 EG-Vertrag zur Fusionskontrolle heran-
zuziehen.

65 Nationale Fusionsregeln existieren in allen Mitgliedstaaten aufler in Luxemburg, wo
aber ein entsprechendes Gesetzgebungsverfahren lauft; siche Bundeskartellamt (2002), S. 12.



282 Bernhard Duijm

geringere Untersuchungskosten hat und die iibrigen Kosten der Wettbewerbs-
politik aufgrund der rdumlichen Konzentration relativ niedrig sind. Dies
schlief3t nicht aus, dass auch in anderen Léndern die Fusion von den dortigen
Wettbewerbsbehorden untersucht wird. Immer wird nationales Fusionskontroll-
recht angewandt.

2. Fir den Fall, dass durch eine Fusion der Wettbewerb auf einem Markt in einem
Mitgliedstaat beeintrichtigt werden kann, der als ,,gesonderter Markt* zu be-
trachten ist, kann die Kommission einen bei ihr angemeldeten Zusammen-
schluss an die nationale Wettbewerbsbehdrde verweisen, die dann nationales
Wettbewerbsrecht anzuwenden hat. Von wesentlicher Bedeutung hierbei ist,
dass es hierzu eines Antrags des betreffenden Mitgliedstaates bedarf, den nicht
notwendigerweise seine Wettbewerbsbehorde, sondern etwa in Deutschland die
Bundesregierung vertritt.®® Die Einzelfallzuweisung erfordert also nicht nur die
Bereitschaft der Europdischen Kommission, einen Fall abzugeben, sondern
auch noch gegebenenfalls die Zustimmung der Regierung, dass sich eine natio-
nale Behorde mit einem Fusionsfall befassen darf.

3. SchlieBlich kann die Kommission einen Zusammenschluss nach dem Kriterium
der Fusionskontrollverordnung priifen, bei dem zwar die Umsatzkriterien nicht
erfiillt sind, aber von einem oder mehreren Mitgliedstaaten ein Antrag auf Ver-
weisung an die Kommission ergangen ist. Wihrend die Verweisungsmdglich-
keit eines Staates als Ersatz fiir ein fehlendes nationales Fusionskontrollrecht
heute kaum noch eine Rolle spielt, wird seit kurzer Zeit auch die erst seit eini-
gen Jahren bestehende Moglichkeit wahrgenommen, dass mehrere Staaten ge-
meinsam einen Verweisungsantrag stellen.®’

Niedrigere Schwellenwerte fiir die oben aufgefithrten Umsatzkriterien gelten
dann, wenn in mindestens drei Mitgliedstaaten der Gesamtumsatz der fusionieren-
den Unternehmen jeweils 100 Mio. € tibersteigt und mindestens zwei der an der
Fusion beteiligten Unternehmen einen Umsatz von jeweils mehr als 25 Mio. € auf-
weisen. Mit dieser Ausweitung des Anwendungsbereichs der Fusionskontroll-
verordnung wird die Zahl von Fusionsfillen, die gleichzeitig von mehreren natio-
nalen Wettbewerbsbehdrden mit nationalem Wettbewerbsrecht behandelt werden,
reduziert.

Aus Sicht der an einer solchen Fusion mit gemeinschaftsweiter Dimension be-
teiligten Unternehmen sinken die Kosten; sie brauchen den Zusammenschluss nur
bei der Europdischen Kommission anzumelden und nicht bei einer Vielzahl von
nationalen Behorden, bei denen die jeweiligen nationalen Bestimmungen zu be-
achten wiren. Da bei dieser Zuweisungsregel weiterhin absolute Umsatzkriterien
(z. B. weltweiter Gesamtumsatz grofer als 2,5 Mrd. €) gelten, profitieren mittlere
Unternehmen nicht von dieser Zuweisungsregelung. Sie unterliegen hiufig weiter-

66 Vgl. Moschel (1995), S. 285.
67 Vgl. Bundeskartellamt (2002), S. 5.
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hin zahlreichen nationalen Fusionsregelungen, insbesondere dann, wenn sie haupt-
sachlich auf kleineren Mirkten (in kleineren Staaten) aktiv sind.

E. Reformen und Reformvorschlige zur Dezentralisierung
der europiischen Wetthewerbspolitik

1. Dezentralitit in der neuen Durchfithrungsverordnung
zu den Artikeln 81 und 82 EG-Vertrag

Am 16. Dezember 2002 hat der Rat der Europdischen Union eine neue Durch-
fithrungsverordnung zu den Artikeln 81 und 82 EG-Vertrag verabschiedet, die zum
1. Mai 2004 in Kraft treten wird.®® Diese Verordnung ersetzt die erste Durch-
fihrungsverordnung zu den beiden Wettbewerbsartikeln des EG-Vertrags aus dem
Jahre 1962. Neben einer Neuaufteilung der Zustindigkeit zwischen Européischer
Kommission und nationalen Wettbewerbsbehdrden stellt sie einen tiefgreifenden
Systemwechsel in der europdischen Wettbewerbspolitik dar, auf den aber im Fol-
genden nur insoweit Bezug genommen wird, wie er im Zusammenhang mit der
Dezentralisierung der Wettbewerbspolitik steht bzw. gesehen werden kann. Der
Ubergang vom Anmeldeverfahren zum Legalausnahmensystem, der mit dieser Ver-
ordnung vollzogen wird, legt aus Kostengriinden eine Dezentralisierung der Wett-
bewerbspolitik nahe, da eine dezentrale Wettbewerbskontrolle geringere Informa-
tionsbeschaffungskosten verursacht als eine zentralisierte Kontrolle. Das Rechts-
system hat also Einfluss auf die institutionelle Ausgestaltung des Politikbereichs.

Nachdem die Europdische Kommission noch vor zehn Jahren die Meinung ver-
treten hatte, eine von ihr angestrebte stirkere Dezentralisierung der Anwendung
der Art. 81 und 82 EG-Vertrag durch Wettbewerbsbehdrden auch ohne eine Ande-
rung der Verordnung 17/62 und damit ohne Aufgabe ihres Freistellungsmonopols
erreichen zu konnen,® betrachtete sie im WeiBbuch ihr Freistellungsmonopol als
,Hindernis flir eine dezentrale Anwendung des Gemeinschaftsrechts“.”® Kon-
sequenterweise sieht die neue Verordnung daher vor, dass neben der Européischen
Kommission auch die Wettbewerbsbehorden der Mitgliedstaaten fiir die Anwen-
dung des gesamten Art. 81 und von Art. 82 im Einzelfall zustindig sind. Da die
Europdische Kommission den nationalen Wettbewerbsbehorden keine Weisungen
bei der Behandlung eines Falles erteilen darf, konnte es bei dhnlichen Féllen zu
divergierenden Entscheidungen kommen. Diese Gefahr ist um so groBer, je mehr
die nationalen Behorden ,,aktiv* legale Ausnahmen vom Kartellverbot definieren
konnen, indem sie bestimmen, wann die Voraussetzungen des Art. 81.3 erfiillt sind,
zum Beispiel durch den Erlass von Gruppenfreistellungsverordnungen.

68 Vgl. fiir die Neuerungen Hossenfelder / Lutz (2003), S. 118 —129.
69 Vgl. Europdische Kommission (1994), S. 114 ff.
70 Europdische Kommission (1999), Tz. 47.
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Um eine moglichst einheitliche Rechtsanwendung ohne hohe Koordinationskos-

ten zu gewdhrleisten, enthilt die neue Durchfiihrungsverordnung mehrere Bestim-
mungen, die die Kompetenzen und Pflichten zur Zusammenarbeit der Wett-
bewerbsbehdrden betreffen:

L.

Die Aufgaben der nationalen Wettbewerbsbehorden beziehen sich auf Einzel-
falle. Eine Kompetenz zum Erlass von Gruppenfreistellungsverordnungen be-
sitzen die nationalen Behdrden nicht, wohl aber zum Entzug des Vorteils der
Anwendung einer Gruppenfreistellungsverordnung.

. Die Aufgaben der nationalen Behdrden sind auch im Einzelfall rein repressiver

Art, da Kartelle und sonstige Vereinbarungen — im Gegensatz zum heutigen
System — nicht mehr angemeldet werden miissen, um freigestellt werden zu
konnen. Die Behorden haben von Amts wegen oder aufgrund einer Beschwerde
zu priifen, ob unternehmerisches Verhalten Art. 81.1 oder Art. 82 verletzt und
ob eine von Unternehmen bzw. Unternehmensverbidnden vorgebrachte Behaup-
tung, dass die Bedingungen von Art. 81.3 erfiillt sind, zutrifft.

Freilich konnen auch bei der Wahrnehmung dieser Kontrollfunktion erhebliche
Unterschiede von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat auftreten, sei es, dass die Kon-
trollintensititen divergieren, sei es, dass mit unterschiedlicher Strenge gegen ein
bestimmtes unternehmerisches Verhalten vorgegangen wird.

. In der Durchfiihrungsverordnung (Art. 11) werden die nationalen Wettbewerbs-

behorden daher verpflichtet, rechtzeitig vor einer Entscheidung, die fiir die Un-
ternehmen ,,belastend* wirkt, die Kommission zu unterrichten. Die Kommis-
sion kann ihrerseits ein Verfahren einleiten, mit dem die Zustindigkeit der
nationalen Wettbewerbsbehorde endet. Damit konnte die Kommission eine in
ihren Augen ,,zu strenge* Auslegung der Wettbewerbsvorschriften des EG-Ver-
trags verhindern.

. Die Kommission kann in Ausnahmefillen Entscheidungen treffen, mit denen

die Nichtanwendung des in Art. 81 bzw. Art. 82 EG-Vertrag festgelegten Ver-
bots deklariert werden soll (Art. 10). Von dieser Moglichkeit will sie insbeson-
dere dann Gebrauch machen, wenn es um neuartige Vereinbarungen oder Ver-
haltensweisen geht, ,,deren Beurteilung durch die bisherige Rechtsprechung
und Verwaltungspraxis noch nicht geklart ist.«”!

. Ferner diirfen nationale Behdrden in Fillen, die bereits Gegenstand einer Ent-

scheidung der Kommission sind, keine Entscheidungen treffen, die der Kom-
missionsentscheidung zuwiderlaufen wiirden (Art. 16). Damit ist eine strengere
oder laxere Politik durch nationale Behdrden nicht mdglich, wenn die Kommis-
sion einmal eine Entscheidung getroffen hat.

Alle diese Regelungen kann man dahingehend interpretieren, dass sie zu einer

Verringerung der Koordinationskosten bei einer dezentralen Rechtsanwendung bei-

71 Vgl. Europdische Gemeinschafi (2003), S. 4, Erwagungsgrund 14.
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tragen. Die nationalen Wettbewerbsbehorden haben zwar umfangreichere Befug-
nisse als nach der Verordnung 17/62, im Interesse einer gleichmifBigen Rechts-
anwendung gibt es jedoch zahlreiche Restriktionen.

Diese konnen dazu fithren, dass die Anwendung des europdischen Wettbewerbs-
rechts nicht die effiziente Art ist, Wettbewerbsschutz zu gewihrleisten. Gerade fiir
neuartige Wettbewerbsprobleme konnten sich nationale Vorschriften als geeigneter
erweisen. Die Maoglichkeit, auf nationale Wettbewerbsgesetze ,,auszuweichen®,
wiirde aber der Zielsetzung einer einheitlichen Rechtsanwendung tendenziell ent-
gegenwirken. Die Kommission konnte bei Zugrundelegung nationalen Rechts
nicht mehr so leicht einen Fall an sich ziehen, da zundchst gepriift werden miisste,
ob die Zwischenstaatlichkeitsbedingung und damit die Anwendungsvoraussetzung
fir das Gemeinschaftsrecht erfiillt ist. Folgerichtig wollte sie in ihrem Verord-
nungsvorschlag fiir alle Wettbewerbsbeschriankungen, fiir die Art. 81 und 82 An-
wendung finden, die parallele Anwendung nationalen Rechts untersagen, was bei
einer entsprechend extensiven Interpretation der Zwischenstaatlichkeitsklausel das
nationale Kartellrecht weitestgehend bedeutungslos gemacht hitte.

Insbesondere auf deutschen Druck wurde die Exklusivitidt des Gemeinschafts-
rechts in der verabschiedeten Verordnung eingeschriinkt.”* Jetzt miissen nationale
Wettbewerbsbehorden, die einzelstaatliches Recht auf Sachverhalte anwenden, die
in Art. 81.1 oder Art. 82 geregelt sind, auch gleichzeitig Art. 81 und Art. 82 an-
wenden (Art. 3). Da die Anwendung von nationalem Recht nicht zu einem Verbot
von Vereinbarungen oder abgestimmtem Verhalten von Unternehmen fiihren darf,
die nach Art. 81.1 nicht verboten sind oder die Freistellungsvoraussetzungen nach
Art. 81.3 erfiillen, beriihrt die parallele Anwendbarkeit nationalen Wettbewerbs-
rechts bei grenziiberschreitenden Wettbewerbsbeschrankungen faktisch nur den
Bereich einseitiger MaBnahmen von Unternehmen.”® Damit wird es zum Beispiel
dem Bundeskartellamt ermoglicht, die Bestimmungen des GWB in Bezug auf
marktstarke Unternehmen, die keine marktbeherrschende Stellung innehaben, auch
auf grenziiberschreitenden Missbrauch anzuwenden.

Auch die angestrebte und weitgehend umgesetzte Exklusivitit des anzuwenden-
den Wettbewerbsrechts kann man als MaBinahme zur Reduzierung der Koordina-
tionskosten, die durch eine Dezentralisierung verursacht werden, betrachten, in-
dem zwar viele Behorden Wettbewerbsbeschrinkungen verfolgen diirfen, aber
eben faktisch nur mit einem Recht. Diese Kostensenkung wird aber erkauft mit
den Kosten, die daraus entstehen, dass mit dem Gemeinschaftsrecht nicht notwen-
digerweise das ,,optimale” Wettbewerbsrecht durchgesetzt wird und die Kosten fiir
die Findung eines liberlegenen Rechts erhoht werden.

Die Verordnung tibertrdgt weder der Kommission noch den nationalen Wett-

bewerbsbehorden a priori die ausschlieBliche Zustindigkeit filir die Verfolgung von

72 Vgl. Klocker (2002), S. 1151.
73 Vgl. Europdische Gemeinschafi (2003), S. 2, Erwdgungsgrund 8.
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Wettbewerbsbeschrankungen, alle Behorden sind gleichermaflen zustindig. Wih-
rend unter dem Aspekt eines grofStmdglichen Schutzes vor Wettbewerbsbeschréin-
kungen die prinzipielle Zustindigkeit moglichst vieler Behorden wiinschenswert
ist, kann sie unter dem Aspekt der Kosten der Wettbewerbspolitik problematisch
sein. Es konnen parallele Verfahren stattfinden, die entsprechend hohe Unter-
suchungskosten verursachen, auch wenn die Untersuchung durch eine Behorde
ausgereicht hitte, die Verletzung der Wettbewerbsregeln nachzuweisen. Es ist fer-
ner denkbar, dass sich eine Behorde mit einer Wettbewerbsbeschriankung befasst,
die fiir diesen Fall nicht bzw. nicht optimal geeignet ist. Hohe Untersuchungs-
und/ oder Informationsaustauschkosten wiren die Folgen der Dezentralisierung.

Um diese Kosten zu senken, sollen nach der Verordnung die Kommission und
die nationalen Wettbewerbsbehorden ein Netzwerk bilden, das der Zusammen-
arbeit und dem Informationsaustausch dienen soll. Die nationalen Behorden sind
verpflichtet, frithzeitig die Kommission iiber die Einleitung eines Ermittlungsver-
fahrens nach Art. 81 oder Art. 82 zu unterrichten (Art. 11). Sie konnen ein Verfah-
ren aussetzen, wenn sich eine andere nationale Behorde mit demselben Fall be-
fasst. Diese und weitere Vorschriften dienen dem Ziel, dass jeder Fall nur von einer
Behorde bearbeitet wird.”*

Wihrend es fiir die Erreichung dieses Ziels zahlreiche Regelungen in der Ver-
ordnung gibt, bleibt die Arbeitsteilung zwischen Kommission und nationalen Wett-
bewerbsbehdrden sowie zwischen den nationalen Behdrden relativ offen. In einer
gemeinsamen Erkldrung zur Funktionsweise des Netzwerks der Wettbewerbs-
behdrden haben Rat und Kommission zur Arbeitsteilung und Fallallokation Stel-
lung genommen.’” Nach dieser politischen Absichtserklirung sollen Fille soweit
wie moglich von einer einzigen Behorde behandelt werden, insbesondere dann,
wenn sich die negativen Wettbewerbseffekte auf ein Land konzentrieren und alle
wettbewerbsbeschrankenden Unternehmen in diesem Land ihren Sitz haben. Wenn
mehrere Lander von schwerwiegenden Auswirkungen einer Wettbewerbsbeschrin-
kung betroffen sind, sollen sich die betreffenden nationalen Wettbewerbsbehdrden
auf eine Behorde einigen, die am besten geeignet ist, diese Beschrankungen zu be-
enden. Gegebenenfalls sollen die Wettbewerbsbehérden koordiniert vorgehen und
eine Behorde als Fiihrungsinstitution fiir diesen Fall bestimmen.

Die Kommission wird unter anderem fiir solche Fille als geeignete Institution
angesehen, wenn sich in mehr als drei Staaten schwerwiegende Auswirkungen ei-
ner Wettbewerbsbeschrinkung zeigen oder das Gemeinschaftsinteresse eine Kom-
missionsentscheidung zu neuen Wettbewerbsfragen erforderlich macht.

Die umfassenden Regelungen zur Zusammenarbeit, zum Informationsaustausch
und zur Kontrolle der Entscheidungen der nationalen Behdrden zeigen, dass die
Kommission bemiiht war, die durch eine Dezentralisierung entstehenden zusétz-

74 Vgl. Europdische Gemeinschaft (2003), S. 4, Erwagungsgrund 18.
75 Vgl. im Folgenden General Secretariat of the Council (2002).
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lichen Kosten der Wettbewerbspolitik so gering wie moglich zu halten, anderer-
seits die Kosteneinsparungspotentiale der Dezentralisierung soweit als mdglich zu
nutzen. Allerdings stellen sich einige Fragen, die hier nur angedeutet werden kon-
nen. Fiihrt der Ubergang vom Anmelde- zum Legalausnahmensystem nicht dazu,
dass die Kosten der Wettbewerbspolitik erhoht werden, sei es dadurch, dass die
Behorden jetzt mehr Marktinformationen selbst eruieren miissen, die sie bislang
im Anmeldesystem von den Unternehmen erhalten haben, sei es, dass Unterneh-
men in der falschen Annahme, die Freistellungsvoraussetzungen seien erfiillt, wett-
bewerbsbeschriankendes Verhalten praktizieren und fiir einen Vermutungsirrtum
nicht bestraft werden konnen?

Wenn man bei einem Anmeldesystem mit Ausnahmen vermutet, dass dessen
Durchfithrung durch nationale Wettbewerbsbehdrden zu erheblichen Divergenzen
zwischen den Mitgliedstaaten fiihrt: Ist zu erwarten, dass beim Legalausnahmen-
system diese Divergenzen (die ja auch in einer unterschiedlichen Nichtverfolgung
von Wettbewerbsbeschrinkungen bestehen konnen) ohne eine entsprechende
,Uberwachung* durch die Kommission geringer sind?

Sollte die Kommission hingegen weiterhin in einem grolen Umfang Art. 81 und
82 selbst anwenden, weil manche nationalen Behdrden nicht aktiv werden (und an-
dere unter Umstinden aufgrund von fehlenden Informationen nicht aktiv werden
konnen), wire die Arbeitsentlastung der Kommission gering bzw. sie hitte gege-
benenfalls eine groflere Belastung als bislang. Wenn sich der Wettbewerbsgedanke
allerdings EG-weit verfestigt hat, wéren die Unterschiede in der Wettbewerbspoli-
tik zwischen den nationalen Wettbewerbsbehorden auch beim Anmeldesystem
nicht iiberméBig grof.

Kritisch ist ferner zu fragen, warum die Kommission strengeres nationales Wett-
bewerbsrecht weitestgehend ausschlieft und damit fiir das Gemeinschaftsrecht
auch eine Monopolstellung bei der Behandlung neuartiger Wettbewerbsprobleme
anstrebt. Wettbewerb von Regelungen und Institutionen konnte auch bei der Fin-
dung von Losungen fiir neue Wettbewerbsprobleme sinnvoll sein.

II. Dezentralitiit in den Vorschligen
zur Reform der Fusionskontrollverordnung

Seit ihrem Inkrafttreten im Jahre 1990 wird die Européische Fusionskontrollver-
ordnung regelmifig auf Reformbediirftigkeit gepriift. Zwar beschrinkt sich der in
der Verordnung selbst verankerte Reformauftrag auf die Uberpriifung der Umsatz-
schwellen, er wurde aber zum Ausgangspunkt eines grofleren Revisionsvorhabens,
das die Europiische Kommission in einem Griinbuch’® im Jahre 2001 veroffent-
lichte.”” Neben einigen materiell-rechtlichen Anderungen spielten Fragen der Zu-

76 Vgl. Europdische Kommission (2001).
77 Vgl. Drauz (2002a), S. 444.
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standigkeit nationaler Wettbewerbsbehdrden und der Kommission und damit der
Anwendbarkeit nationalen bzw. gemeinschaftlichen Fusionsrechts eine zentrale
Rolle. Ziel war, mit verdnderten Zustindigkeiten entsprechend dem Subsidiaritdts-
prinzip zum einen grofere Rechtssicherheit und zum anderen einen effizienten
Einsatz der Ressourcen der Kartellbehorden und der Unternehmen zu erreichen.
Einige Anderungsvorschlige beziiglich der Zustindigkeiten sollten den Anwen-
dungsbereich der Europdischen Fusionskontrollverordnung ausdehnen und damit
eine stirkere Zentralisierung herbeifiihren, andere sollten hingegen Erleichterun-
gen fiir die Riickverweisung von Fusionsfillen an nationale Wettbewerbsbehorden
mit sich bringen und eine Dezentralisierung vereinfachen.

Die Notwendigkeit einer Ausdehnung des Anwendungsbereichs der Fusionskon-
trollverordnung wurde darin gesehen, dass es trotz der seit 1997 gesenkten Um-
satzschwellen fiir Fusionen von Unternehmen, die in mindestens drei Ladndern
einen Gesamtumsatz von jeweils mehr als 100 Mio. € aufweisen, immer noch zu
zahlreichen Fusionen kommt, die in mehreren Mitgliedstaaten angemeldet werden
miissen. Die Kommission sieht in vielen dieser Mehrfachanmeldungen ein grenz-
iiberschreitendes Interesse und damit eine Gemeinschaftsdimension.”® Aus Sicht
der Unternehmen bereiten Mehrfachanmeldungen zusitzliche Probleme beziiglich
der Verfahrensdauer, der Kosten und der Rechtssicherheit.”” Die Zunahme der
Mehrfachanmeldungen ist u. a. darauf zuriickzufithren, dass in den 90er Jahren
immer mehr Lander eine Fusionskontrolle eingefiihrt haben.

Die Kommission hat mehrere Vorschldge zur Diskussion gestellt, wie der An-
wendungsbereich der Fusionskontrollverordnung auf solche Mehrfachanmeldun-
gen stirker ausgedehnt werden konnte. Sie betreffen die Absenkung oder Ab-
schaffung bestimmter Umsatzschwellen in Art. 1.3 Fusionskontrollverordnung
und die Aufnahme eines neuen Kriteriums fiir die Zustdndigkeit der Kommission.
Sie sollte zustindig werden, sobald eine Fusion in mehr als 2 Landern anzumel-
den wire.

Eine solche automatische Kompetenz der Kommission, an Stelle von drei oder
mehr nationalen Wettbewerbsbehdrden eine Fusion zu untersuchen, hitte mog-
licherweise aber schwerwiegende Konsequenzen fiir den Wettbewerbsschutz auf
regionaler oder landesweiter Ebene von Mitgliedstaaten. Die Mitgliedstaaten
konnten diesen Schutz nicht mehr unmittelbar mit ihrem nationalen Recht gewiéhr-
leisten, wenn auf Gemeinschaftsebene eine Fusion keine Wettbewerbsprobleme
auslost und von der Kommission nicht untersagt wiirde, obwohl sie regional prob-
lematisch ist.* In Bezug auf eine (leichtere) Verweisung von Fusionsfillen, die
eigentlich in die Kompetenz der Kommission fallen, an die nationalen Wett-
bewerbsbehorden machte die Kommission u. a. folgende Vorschlige:®'

78 Vgl. Europdische Kommission (2001), S. 11, Tz. 25.
79 Vgl. Europdische Kommission (2001), S. 12, Tz. 26.
80 Vgl. hierzu Bundeskartellamt (2002), S. 2 f.

81 Siehe hierzu Europdische Kommission (2001), S. 23 f.
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— Abschaffung der Nachweispflicht, dass in einem Mitgliedstaat oder einem Teil
davon die Fusion zu einer marktbeherrschenden Stellung fiihrt oder eine beste-
hende verstirkt;

— Moglichkeit der Kommission, einen Fusionsfall von Amts wegen an eine natio-
nale Wettbewerbsbehorde zu verweisen, wenn er keine nennenswerten grenz-
iiberschreitenden Auswirkungen hat;

— Verpflichtung fiir nationale Wettbewerbsbehorden, an die ein Fall verwiesen
worden ist, statt nationalen Rechts die Vorschriften der Fusionskontrollverord-
nung anzuwenden.

Die hier nur ansatzweise vorgestellten Vorschldge der Kommission zur Neuver-
teilung der Kompetenzen (auch die hier nicht vorgestellten Vorschldge zur Verwei-
sung von Fillen von den Mitgliedstaaten an die Kommission) wurden zum Teil hef-
tig diskutiert.®> Im Vorschlag der Europdischen Kommission fiir eine neue
Fusionskontrollverordnung vom 11. Dezember 2002 finden sich daher keines-
wegs alle urspriinglichen Ziele der Kommission wieder.

Alle Umsatzschwellen der Fusionskontrollverordnung gelten unverdndert fort,
nach nationalem Recht notwendige Mehrfachanmeldungen von Fusionen fiihren
nicht automatisch zu einer Kompetenz der Kommission.

Allerdings haben die Unternehmen, die fusionieren wollen, vor der Anmeldung
des Zusammenschlusses unter bestimmten Voraussetzungen ein Antragsrecht,>*
was die zustdndigen Institutionen anbelangt. Wenn sie davon ausgehen, dass ihre
beabsichtigte Fusion in einem Mitgliedstaat, der einen gesonderten Markt bildet,
den Wettbewerb beeintrachtigt, konnen sie bei der Kommission den Antrag stellen,
dass die Fusion von diesem Mitgliedstaat gepriift wird. Soweit der Mitgliedstaat
diesem Verweisungsantrag zustimmt und die Kommission der Auffassung ist, dass
ein gesonderter Markt existiert und durch die Fusion der Wettbewerb auf ihm be-
eintrachtigt wird, kann die Kommission den Fall an die zustdndigen Behorden des
Mitgliedstaats verweisen. Sie wenden dann nationales Recht an.

Umgekehrt kdnnen Unternehmen bei einer Fusion, die keine gemeinschaftswei-
te Bedeutung im Sinne der Umsatzkriterien von Art. 1 Fusionskontrollverordnung
aufweist, der Kommission mitteilen, dass diese Fusion erhebliche grenziiber-
schreitende Auswirkungen haben wird und deshalb von der Kommission gepriift
werden sollte. Der betreffende Mitgliedstaat oder die betreffenden Mitgliedstaaten
haben dann innerhalb kurzer Zeit zu beschlie3en, ob sie die Kommission um Prii-
fung der Fusion ersuchen. Wenn mindestens drei der betreffenden Mitgliedstaaten

82 Vgl. Drauz (2002b), S. 48 f.
83 Vgl. Europdische Kommission (2002).

84 Diese Voraussetzungen schrianken die Gefahr eines forum shopping, die bei freier
Wahlmoglichkeit bestanden hitte, deutlich ein. Vgl. Europdische Kommission (2002), S. 5.
Zu einem Vorschlag, der freies Wahlrecht umfasst, vgl. Lampert (2002).
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dies tun, erhilt die Fusion gemeinschaftsweite Bedeutung und ist bei der Kom-
mission anzumelden.

Diese Verweisungsmoglichkeiten vor Anmeldung einer Fusion schrinken die
bestehenden Verweisungsmoglichkeiten nach Anmeldung nicht ein. So kann wei-
terhin eine bei der Kommission angemeldete Fusion an einen Mitgliedstaat verwie-
sen werden, wobei nach dem Verordnungsvorschlag die Kommission den Mitglied-
staat auch auffordern kann, einen solchen Antrag zu stellen. Dariiber hinaus
braucht der Mitgliedstaat nicht mehr mitteilen, dass die Fusion eine marktbeherr-
schende Stellung schafft oder verstirkt; es reicht jetzt die Mitteilung, dass die
Fusion den Wettbewerb beeintrachtigen wiirde.

Auch die Verweisungsmoglichkeiten von den Mitgliedstaaten an die Kommis-
sion sind nach dem Verordnungsentwurf erweitert. Auf Antrag eines oder mehrerer
Mitgliedstaaten kann die Kommission jede Fusion im Sinne von Art. 3 Fusions-
kontrollverordnung priifen, auch wenn sie keine gemeinschaftliche Bedeutung, ge-
messen an den Umsatzzahlen, aufweist, aber den Wettbewerb und den Handel zwi-
schen Mitgliedstaaten beeintrdchtigt. Soweit mindestens 3 Mitgliedstaaten, die
nach ihrem nationalen Recht fiir die Priifung einer Fusion zustindig sind, die Kom-
mission um die Priifung der Fusion bitten, gilt die Fusion als eine mit gemein-
schaftsweiter Bedeutung.

In der Verbesserung der Verweisungskriterien und der Anwendbarkeit der Ver-
weisungsmoglichkeiten vor der eigentlichen Anmeldung einer Fusion sieht die
Kommission die wesentlichen Vorteile ihres Vorschlags. Sie spricht davon, dass
,»die zustindigen Behorden und die Kommission [...] in einem formlosen Netz-
werk zusammengeschlossen [wéren], das, wie es der derzeitige Erfahrungsstand
der Mitgliedstaaten bei der Fusionskontrolle nahelegt, ein effizienteres Vorgehen
ermoglichen wiirde.«

Die Formulierung ,,Netzwerk erinnert an die Ausfithrungen beziiglich der neu-
en Durchfithrungsverordnung zu den Art. 81 und 82. Allerdings besteht bei Ver-
weisungen im Bereich der Fusionen ein wesentlicher Unterschied: hier spielen die
,Mitgliedstaaten™ eine wesentliche Rolle, sei es als diejenigen, die einen Verwei-
sungsantrag stellen oder ihm zustimmen miissen. ,,Mitgliedstaat™ und ,,nationale
Wettbewerbsbehorden® sind aber nicht identisch. Mit Verweisungsantrigen konn-
ten Regierungen hier ,,ihre* Wettbewerbsbehdrden entmachten!

F. Schlussbemerkungen

Das Subsidiaritatsprinzip — in welcher Interpretation auch immer — rechtfertigt
eine Aufgabenneuverteilung, als Dezentralisierung oder als Zentralisierung, nur
dann, wenn das angestrebte Ziel, den Wettbewerb zu schiitzen und zu fordern,
wenigstens in einem ausreichenden Maf3e erhalten bleibt.

85 Europdische Kommission (2002), S. 6.
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Da insbesondere in Anbetracht der Osterweiterung der Gemeinschaft eine vollig
starre Aufgabenteilung zwischen Kommission und den zustidndigen Behorden der
Mitgliedslander in Bezug auf die Durchfithrung der Wettbewerbspolitik nicht
(mehr) fiir jedes Land und zu jedem Zeitpunkt gleichermallen angemessen er-
scheint, strebt die Kommission ein flexibleres System der wettbewerbspolitischen
Kompetenzen an. Um diese Flexibilitit in eine Ordnung zu fassen, soll ein Netz-
werk von Wettbewerbsbehorden errichtet werden. In ihm sind zwar alle voneinan-
der unabhéngig, die Kommission beansprucht aber eine Sonderstellung. Um diese
auch wirksam ausiiben zu konnen, strebt sie eine Zuriickdraingung nationalen Wett-
bewerbsrechts an und schafft einen grofleren Zwang fiir die nationalen Wett-
bewerbsbehorden, Gemeinschaftsrecht anzuwenden, was auch gleichzeitig der
Zielsetzung dient, eine grofere Rechtseinheit und Rechtssicherheit in der gesamten
Gemeinschaft zu erzeugen. Da aber die nationalen Verfahrensrechte nicht harmo-
nisiert werden, bleiben schon aus diesem Grund erhebliche Unterschiede und Un-
sicherheiten in der Wettbewerbspolitik bestehen. Auch kann die Effizienz der
Wettbewerbspolitik leiden, wenn materielles und Verfahrensrecht nicht optimal
aufeinander abgestimmt sind. Hinzu kommt, dass auf nationaler Ebene vermehrt
Einflussnahmen mit nicht-wettbewerblicher Zielsetzung drohen, etwa seitens der
Regierung, wenn die nationale Wettbewerbsbehdrde nicht unabhéingig ist oder ihre
vorhandene Unabhéngigkeit tiber die Zwischenschaltung der Regierung bei Zuwei-
sungsverfiigungen, also bei der Arbeitsteilung innerhalb des Netzwerkes, einge-
schriankt werden kann.

Die neue Durchfiihrungsverordnung zu den Art. 81 und 82 macht Anpassungen
der nationalen Wettbewerbsordnungen notwendig. Hierbei konnte die Kommission
— starker als in der Vergangenheit — darauf drdngen, dass nationale Wettbewerbs-
behorden so unabhingig gemacht werden, wie sich die Kommission selbst sieht.
Eine solche Unabhingigkeit ist aber noch keine Garantie fiir eine Wettbewerbsori-
entierung der Politik. Daher ist auch eine Monopolstellung, die die Kommission
flir manche Bereiche der Wettbewerbspolitik fiir sich und fiir das Gemeinschafts-
recht beansprucht, hochst problematisch, wenn etwa wieder einmal verstérkt indus-
trie- oder handelspolitische Ziele mittels der europdischen Wettbewerbspolitik ver-
folgt werden.

Aufmerksamkeit wird die Durchfiihrung der Wettbewerbspolitik insbesondere in
den mittel- und osteuropdischen Staaten nach ihrem EG-Beitritt erfordern. Gerade
das System der Legalausnahme konnte dort eine Missachtung der Wettbewerbsvor-
schriften durch die Fiihrungskrifte der privatisierten ehemaligen Staatsmonopole
mit sich bringen.®® Aber auch in den alten Mitgliedslindern wird es eine dauerhaf-
te Aufgabe bleiben, den Wettbewerb zu schiitzen. Sollte sich das neue System nicht
bewihren, darf eine gegebenenfalls wieder notwendige Umgestaltung der in-
stitutionellen Struktur, einschlie8lich einer Re-Zentralisierung der Kompetenzen,
nicht durch eine tibermifBige Strapazierung des Subsidiarititsgedankens verhindert

86 Vgl. Deringer (2000), S. 11.
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werden. Auch fiir den Erfolg der Bemiihungen der EU um eine weltweit effiziente
Wettbewerbsordnung ist eine effiziente institutionelle Ausgestaltung dieses Politik-
bereichs im Innern entscheidend.
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One Market, One Law:
EU Enlargement in light of the economic theory
of optimal legal areas*

By Dieter Schmidtchen and Alexander Neunzig**, Saarbriicken

Abstract

The economic theory of optimal legal areas is used to identify the factors deter-
mining the optimal enlargement of the European Union. The paper derives the op-
timal degree of enlargement taking account of the requirement that new members
have to take on the rights and obligations of membership on the basis of the acquis
as it exists at the time of accession. The so-called acquis comprises the entire body
of existing EU legislation and practices. Results of an empirical cost-benefit study
of enlargement are discussed with the help of a model presented in the paper.
Furthermore, it is shown that there is room for a Coasean bargain between the
existing Member States and the prospective members, if enlargement is a Pareto
superior move.

A. Introduction

In June 1993, the European Council at Copenhagen laid down the foundations
of the current enlargement process by defining three membership conditions
(Copenhagen criteria): the political criteria (stability of institutions guaranteeing
democracy and the rule of law), the economic criteria (existence of a functioning
market economy and capacity to cope with competitive pressures within the Un-
ion) and a criterion referring to the implementation of the Union’s legislation
known as the acquis communautaire." For that reason, it is called the acquis criter-

* We would like to thank Christoph Bier and Roland Kirstein as well as the participants of
the workshop “European integration, legal harmonisation and public policies” in Corté for
helpful comments.

** Center for the Study of Law and Economics, Universitit des Saarlandes, Saarbriicken.

I The acquis, the EU’s regulatory framework refers to areas such as: standardisation and
certification, food safety, public procurement, mutual recognition of professional qualifica-
tions, anti-trust legislation, consumer policy, environmental policy, transport, energy, tele-
communication, social policy and employment, justice and home affairs, taxation, external
relations, customs sector, agricultural sector, regional policy, financial control sector (see
Commission of the European Communities: [2002]).
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ion (see Commission [2002, 8]). New members are not only expected to incorpo-
rate the acquis into national legislation upon accession, but also to establish the
administrative and organizational structures necessary to make the legislation work
(see Commission [2002, 8]).

This paper addresses the question of an optimal degree of enlargement, given
the requirement that new members have to take on the rights and obligations of
membership on the basis of the acquis as it exists at the time of enlargement.

Many aspects of the enlargement issue have been discussed in the Economics
literature, but, somewhat surprisingly, the approximation of law has to a large ex-
tent gone unnoticed. Studies based on established theories of economic integra-
tion focus on gains achieved from trade liberalization, which are attributed to two
effects: (static) allocation effects, such as trade creation, trade diversion, capturing
of trade rents, profit effects, scale effects and variety effects; (dynamic) accumu-
lation effects altering the level of national resources (see Baldwin/ Francois/
Portes [1997]). These gains are then compared with the fiscal burden of enlarge-
ment in order to identify likely winners and losers (see for example Kohler
[2000]; Baldwin/ Francois/Portes [1997]). To the best of our knowledge this lit-
erature is not directly concerned with the approximation of the law. In their sur-
vey on the measurement of costs and benefits of accession to the EU-15 and se-
lected countries in Central and Eastern Europe Mortensen and Richter do address
the application of the acquis (see for example Mortensen/ Richter [2000, pp. 14,
19, 107 and section 1V.6]) and report results of attempts to empirically measure
the costs of the adoption of the acquis (see for example [pp. 22, 23]), however,
there is no indication of an economic model focusing on this issue (see also the
list of main issues, determining the procedure of modeling the impact of acces-
sion to the EU on p. IV).

As Mortensen and Richter mention, the techniques and models used to evaluate
the costs and benefits of EU accession have typically been computable general
equilibrium models, macro models, sectoral approaches, gravity models focusing
on trade effects, and optimal currency area frameworks (see Mortensen/Richter
[2000, IV]). This paper addresses the enlargement issue from the point of view of a
new analytical framework provided by the economic theory of optimal legal areas.
In the spirit of the social contract theory as developed by the Virginia School (see
Buchanan [1975], [1990]) and the theory of clubs (see Buchanan [1965]; Allen/
Amacher/ Tollison [1974], and Sandler/Tschirhart [1980]), this theory views
states and state-like entities (federations, confederations) such as the European Un-
ion as law enforcement agencies.” An optimal legal area is defined as the group of
economic agents for whom submitting to the same protective agency enforcing a
legal order maximizes net benefits (benefits net of costs).

CLITS CLIY3

2 Throughout this paper we use the words “states”, “countries”, “nations”, and “clubs”
interchangeably; all these terms refer to the aspect of being an agency (defining and) enfor-
cing the law.
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Legal scientists and philosophers have been dreaming of a common European
law and even a universal world law for centuries. Economists, however, have de-
voted relatively little attention to this issue, particularly since relatively few econo-
mists have provided formal models concerning state formation and the number and
size of nations.® International economics deals with economic integration, but it
does not explain the existence and size of nations — it simply takes both for
granted. Furthermore, if the EU were only an economic union then the determina-
tion of the optimal size would be an easy task: It should be as large as possible (see
also Gros/Steinherr [1995, 503]). But for the EU as a legal area things might look
different: Presumably, its optimum size is neither one member state, nor all states
in the world with their diverse preferences, cultural and legal histories. But where
exactly should the Union border be drawn? This question is important for several
reasons: According to the Treaty of Maastricht, “Any European State may apply to
become a Member of the Union” (Article O). Since the term “European state” is
not defined in the treaty, the question arises “What are the European States?” As a
workable definition, Gardner suggests to look at membership in the Council of
Europe, with 54 members (see Gardner [2001, 85]; see also Jovanovic [1999,
fn. 6]). However, even if the condition “acceptance of the acquis” (as well as the
other conditions as stated by the Copenhagen European Summit of 1993) is met by
applicant countries the question arises whether — from a cost-benefit point of view
— all these countries should be invited to join the European Union.* To give a satis-
factory answer, one needs to know whether the optimal size of the club is finite
and, more important, what exactly are the factors determining the optimal size of
the club. Both questions are addressed in the paper.

We are not the first to apply the theory of clubs to the enlargement issue (see
Gardner [2001]; Gros/Steinherr [1995]; Steinherr [2000]; De Benedictis / Padoan
[1994]; Mueller [2002]). However, none of these contributions address the approx-

3 Friedman (1977) argues that state size is determined by the rulers’ attempts to maximize
tax revenue net of the costs of taxation. But we have doubts whether this approach is appro-
priate for our endeavor. The same holds for contributions dealing with the secession issue
(see Bolton/Roland [1997]; Buchanan/ Faith [1987]). Traditional theory of clubs and consti-
tutional economics have been concerned with the question of the optimality of law, but the
focus is on law as a phenomenon of a “closed economy”. The same holds for the traditional
New Institutional Economics (with the exceptions of Yarbrough/ Yarbrough [1992], [1994],
dealing with the law of territory, and Schmidt-Trenz [1990] who is concerned with the terri-
toriality of law). The article by Alesina/Spolaore (1997) “On the Number and Size of Na-
tions” models country formation as a result of a trade-off between the benefits of large politi-
cal jurisdictions and the costs of heterogeneity of preferences of citizens (see also Josselin/
Marciano [1999]). What distinguishes our paper from their contribution and the others men-
tioned above is our club-theoretic perspective, our focus on internal and external transaction
costs and the endogenous determination of the optimal amount of the law as well as the in-
come of the members of the club.

4 The conditions for entry into the European Union reveal “that the Union has very high

discretionary powers and flexibility in selecting would — be members.” (Jovanovic [1999,
10])
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imation of law. Moreover, the analyses of Gardner, Gros/Steinherr, Steinherr and
De Benedictis / Padoan are based on a simple graph indicating declining marginal
benefits and increasing marginal costs from enlargement. Although these contribu-
tions indicate that there exists a finite optimal Union size, the underlying factors
determining it are not analyzed in a precise manner.

The rest of the paper is organized as follows: Section B presents the model. Sec-
tion C derives the optimal degree of enlargement from the point of view of the in-
cumbents. The model is used to discuss enlargement related issues raised in the
literature. In particular, results of an empirical cost-benefit study of enlargement
are discussed in light of the model. This section also deals with the potential gains
for the newcomers taking account of transfer payments and transition costs. It is
shown that, if enlargement is a Pareto superior move, there exists a potential for a
Coasean bargain. Section D concludes the paper.

B. The Model

The economic theory of optimal legal areas is based on two functions: the per
capita income production function and the per capita enforcement cost function of
a legal order. Both per capita income and per capita enforcement costs of the legal
order are functions of the degree of specificity of property rights in terms of their
content and personal assignment, the degree of enforcement of property rights, the
degree of openness of the economy and the size of the club as determined by the
number of parties subscribing to a legal order. Enforcement costs also depend on
whether the club is organized according to the territoriality or the personality prin-
ciple.® Since we are interested in the optimal size of the club we analyze per capita
income and enforcement costs as a function of the size of the club (assuming the
other variables to take on their optimal values).®

I. Assignment of world population

If there were no costs of creating a politico-economic system on a world-wide
scale, and with homogeneous world population then the number and size of the na-
tions could be structured in an efficient manner. All that is needed is to divide
world population by optimal club size.” However, this is not the world as we know

5 Both principles represent techniques of enforcing the law. The territoriality principle
means that enforcement is linked to a certain territory. It is “a strategy to control people and
things by controlling area.” (Sack [1986, 5].) But the protection by a nation’s law can also be
linked to the person as such (manifest in the form of “national citizenship”), and determined
independently of that person’s present place of residence.

6 A comprehensive treatment of the theory of optimal legal areas can be found in Schmidt-
Trenz / Schmidtchen [2002].
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it. We cannot create a system of states from scratch (see Oates [1999]). Restructur-
ing involves costs. World population is not homogeneous and history plays a role.
In regard to history think of the cold war and the iron curtain, two factors that op-
erated as constraints to a purely economic determination of the size of the Union.
The political challenge nowadays is not how to implement the grand design, but
how to manage the enlargement of the Union.

Before enlargement, world population is assigned to three groups of states: the
European Union (E-countries, EU-15), the Middle and Eastern European countries
(M-countries) and the rest of the world (R-countries), which have size nNg, ny and
Ng, respectively.

We then take the fall of the iron curtain as a factor allowing for a restructuring
of the initial assignment of the world population. Enlargement leads to splitting up
the former M-group into two subgroups, namely new members, denoted Q with
group size Ng, and outsiders, denoted D with group size Np. In order to discuss the
enlargement effects we introduce as analytical concepts an income production and
an enforcement cost function.

IL. The income production function

Paraphrasing Adam Smith’s famous statement that the division of labor is lim-
ited by the extent of the market one could say that the division of labor is limited
by the size of the club. Since a deepening of the division of labor leads to higher
wealth we can start with the assumption that per capita income increases with the
size of the club. Connecting the division of labor with the number of economic
transactions, we might alternatively say that the number of transactions increases
with the size of the club, thereby increasing the wealth of the members. Here we
deviate from traditional club theory. Whereas declining marginal benefits are as-
sumed throughout, our model is based on increasing marginal benefits (= income).
By this we draw on the economics of networks. We interpret the division of labor
as a network, the existence of which is generated and supported by a legal order.

7 1f the total number of agents is not an integer multiple of the optimal club size (i.e., if
there will be a “population residual”), the objective of global welfare maximisation calls for
club sizes bigger than those requested by the individual preferences of the club members (see
i.e., Pauly [1970] and Ng [1974]). An important question is: which is the “natural” (non-co-
operative) equilibrium that results (see Pauly [1967] and [1970])? If, for example, the optimal
club size is as big as two thirds of the population, the club outsiders have an incentive to pay
bribes to some insiders (club members) in order to make them leave and join a new club.
Such a bribery attempt could, however, be answered by a similar attack from the remaining
club members. Possibly there would be no equilibrium at all in such a situation (see Cornes/
Sandler [1986]). The reason for why we can observe rather stable configurations in reality
can be found in the existence of transaction costs or other factors giving rise to what has been
called a “structurally induced equilibrium” (see Shepsle [1979]). The status quo constitutes a
Schelling point for a coalition that creates one confederation of optimal size and one of sub-
optimal size (see Mueller [2002]).
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Thus, a legal order is considered as being an intermediate good, a factor of produc-
tion. Adding another member to the network allows for a deepening and widening
of the division of labor, thereby creating a positive externality. This is in accor-
dance with the theory of endogenous growth the key point of which is that there
may be constant or increasing returns to accumulated inputs at the aggregate level
(see Romer [1986]).

Let Y; denote the per capita income production function of group i=
{E,Q,D,R}. For a specification of this function we draw on the endogenous
growth literature (see Romer [1986]), which emphasizes the relationship between
aggregate human capital and factor productivity.

Define H; as aggregate human capital in country i = {E,R, D, Q}. Finally, as-
sume that individual income in country 7, Y;, depends on aggregate human capital
as described in the following way:

(1) Yi = Ti + bigHe + bigHg + bipHp + birHr

with b > 0,j = {E,R, D, Q}. This formulation implies that individual per capita
income in country 7 is given by transfers T; going to or coming from other coun-
tries plus linear terms in aggregate human capital, both at home and abroad.® Para-
meters bj; stand for the aggregate human capital externalities from country j on
country i.” These externalities bij depend on the differences in the legal orders of
countries i and j. Furthermore, we assume that every individual is endowed with
the same amount of human capital 4, i.e. Hj = hn;. This implies:

(2) Yi = Tj + h(bieng + bigng + bipnp + birNR)

Now, let b denote the quality of the human capital, which we assume to be iden-
tical all over the world. The reason is that we want to analyze the economic effects
of the differences and harmonization of legal orders.'° In addition, let ajj represent

8 This idea is borrowed from Alesina / Spolaore [1997].

9 Viewing the legal order as a network, we can refer to Metcalfe’s law in order to explain
the properties of the income production function (recalling that income is per capita income):
“If there are n people in a network, and the value of the network to each of them is propor-
tional to the number of other users, then the total value of the network (to all the users) is
proportional to n(n — 1) = n? — n.” (Shapiro/ Varian 1999, 184)

10 Furthermore, in the medium and long run, convergence of the economies involve clos-
ing ideas and object gaps (see Romer [1993]; Barrell/te Welde [2000]). “The closing of the
ideas gap is achieved by transferring technological know-how, while the closing of the object
gap involves the accumulation of necessary equipment and capital for production.” (Barrell /
te Welde [2000, 274]). See also Sinn [2000, 302]: “As knowledge can freely be transferred,
the new and old member countries use the same linear homogeneous production function.”
Factors, such as inferior states of capital stocks and technology, can be changed rapidly,
“since installing new machines and adopting new technology are relatively simple given the
high level of education in the CEECs” (Baldwin / Francois / Portes [1997, 129]).
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the quality of the international legal order governing a transaction between country
i and j. Since both, the quality of the human capital (b) and the quality of the inter-
national legal order (cyj) determine the aggregate human capital externality we get:

We also take into consideration the quality of country 7’s national legal order. It
is captured by parameter 0 < «; < 1 which represents the effects of regulation of
economic activities as well as of private law on the productivity of human capital.
To illustrate: o < 1 reflects, for example, legal order induced distortions in the
sense of malfunctioning markets, missing markets, and a structure of the economy
that does not represent preferences and factor endowments. As a consequence, the
economy may produce an inefficient product mix and produces below its produc-
tion possibility frontier.

Group E’s legal order is assumed to be better than that of the O-, R- and D-
groups, formally

(3) l=ag >ag>ar>ap

The ranking ag > ag can indicate several things: the acquis is a sub-optimal set
of rules for the new members, adoption gaps (see Pelkmans/Gros/Ferrer [2000,
sect. 2.4]) or inefficient administering of the acquis (see for the current state of
affairs Furopean Commission [2002]). The higher « is, the higher the productivity
of the human capital will be. The rationale is simply this: Per capita income of a
group does not only depend on its command of human capital, but also from the
quality of the domestic and foreign institutions. Bad institutions induce technical
and allocative inefficiencies which count as opportunity costs.

Domestic transactions are conducted under the domestic legal order; therefore,
we weigh the human capital externality of domestic transactions by the quality of
the domestic legal order (ajj = «j). International transactions come into contact
with domestic and foreign legal orders. Therefore, both legal orders influence the
human capital externality. We assume that in the case of different s the minimum
value is binding. That means, the worst legal order determines the quality of the
international legal order (cyj = min{aj,j})."" The income production function
now looks like

(4) Yi:Ti+h~[b-ozi~ni+b~Zmin{aJ‘7ai}~nj},
withi,j = {E,Q,D,R} and j # i.

11 Note that differences of legal orders can be viewed as barriers to international transac-
tions. They are the source of two kinds of costs: incremental costs of doing international
business and opportunity costs due to both a lower level and a distorted structure of inter-
national transactions. Barriers to trade reduce welfare in both countries i # j. The general
nature of this effect is captured by our assumption. Of course, one could alternatively assume
that a weighted average of the as is used (with the respective populationsizes as weights).



302 Dieter Schmidtchen and Alexander Neunzig

This formula allows for the following interpretation: '

e If country i improves its legal order and min {¢y, a;} = «;, the income of coun-
try 7 increases due to higher productivity of the internal transactions.

e If country i improves its legal order and min {¢y, a;} = «;, the income of coun-
try 7 increases due to higher productivity of the internal and the external trans-
actions.

Finally, we assume the existence of monetary transfers S flowing from old mem-
bers to new members. If s denotes the per capita transfers to new members, then
S =ng - s. Therefore, per capita transfers to be borne by old menbers are total
transfers Ngs divided by current Union size Ng:

S
5 Te = —No—
5) E=NQp-

With four groups of states in the world the per capita income production func-
tion for the EU-15 looks as follows:

S
(6) Ye = —nQE + bhagng + bhaQnQ + bhap(nm — nQ) + bhagrngr

Firstly, income of the Union originates from the per capita transfers; in addition,
income comes from four sources: from internal transactions with the incumbents,
ie., b-h-ag-ng; from internal transactions with the newcomers, i.e., b-h-
agq - Ng; from external transactions with the D-group, i.e., b-h-ap(ny —ng) and
the R-group, i.e., b - h- agr - ng. The contribution of the human capital of the new-
comers, outsiders and the rest of the world to EU-15 income is discounted by the
parameters aq, ap, and ar. The parameters ap, ag and ag are therefore produc-
tivity weights for human capital."

12 We could extend function (4) to include traditional trade barriers. However, barriers are
eliminated both as for trade among the EU-15 and between the EU-15 and the candidate
countries (the latter due to the European Agreements). We take the absence of these barriers
and the successful implementation of the Single European Act (which is now part of the
acquis) as the defining feature of the existence of one market (referred to in the title).

13 The parameter aq reflects the degree to which the new members are acquainted with
the acquis. The contribution of a new member to the Union income might be smaller than
that of an old member on the ground that his acquaintance with the acquis is imperfect. This
factor is captured by the assumption aig < a. Alternatively, one could treat the quality of a
legal order as a factor influencing the enforcement costs (or both income and enforcement
costs).
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II1. The enforcement cost function

Whereas the costs of enlargement to the EU-15 are often or even exclusively
discussed in terms of additional spending via various EU-funds, this paper focuses
on the enforcement costs to both the EU-15 and the new members, starting from
the observation that the overwhelming part of EU activities relates to regulation
and liberalization, not to money (see Pelkmans / Gros/ Ferrer [2000, 22]). Enforce-
ment costs consist of (a) the costs of running the legal system mainly reflected by
tax rates and litigation fees, (b) the costs of intermediaries, such as lawyers and
lobbyists, (c) the privately incurred costs of protecting private property and trans-
actions and, most important, (d) the costs of complying with the myriads of regula-
tory laws imposed on firms.'*

The enforcement costs of a legal order present a major part of the transaction
costs, broadly defined as the costs of running an economic system (4rrow [1969,
48]) which, besides enforcement costs, also include marketing costs and the costs
of organizing firms.'> Clearly, the adoption of the acquis will entail considerable
set up and running costs which cannot be neglected in a welfare analysis.'® Enlar-
gement will also affect the transaction costs of the incumbent countries.

14 According to a study conducted by Bier [1999] the production costs of the judicial sec-
tor (mainly the sum of a) and b)) for Germany amount to 86 Billion DM. 48 Billion were
financed by the state budget, 37 are privately incurred production costs. The opportunity
costs of time and the error costs due to judicial decisions are not included.

15 According to Wallis / North [1988] who measured the transaction costs of the US-econo-
my in 1970, transaction costs range from 46.66 to 54.71 % of GDP. The lower figure does not
include value added of the public sector; it comprises marketing costs and the costs of orga-
nising firms. However, marketing costs as well as the costs of organising firms are largely
influenced by the law.

16 A full fledged analysis of enlargement requires a discussion of these transaction costs
for two reasons. The first is its magnitude. The second is that the costs of enlargement to the
East may depend on the extent to which the adoption of the acquis will stunt eastern growth
and raise unemployment rates. As Baldwin/Francois/ Portes rightly mention, “[t]he CEECs
do need market economy rules, and there is some merit to adopting pre-set rules like the
acquis, but the acquis is surely a sub-optimal set of rules for nations in the midst of their
‘take off” stage of growth” (Baldwin/Francois/Portes [1997, 128]; see also Smith et al.
[1995], quoted there). Even if quantifying the costs of an inefficient legal order is seemingly
impossible (see Baldwin/Francois/Portes [1997, 128]) — and in any case not intended by
this paper — a suitable theoretical enlargement model must allow for their analytical represen-
tation. Having done this, one could try to calculate these costs on the basis, for example, of
the factors identified and measured by Wallis /North [1988] or Bier [1999].

The costs of complying with the acquis vary from one area to another (see Mortensen/
Richter [2000, 22]). Mortensen /Richter [2000, 22, 23]) conclude that “the financial implica-
tions of all this may be considerable, amounting in the case of the low-income CEECs to
several per cent of their annual GDP: a cost that will have to be sustained over an extended
period.” They quote a recent estimate, according to which the total cost of applying the EU
standards and norms would, for Hungary, be in the range of 50— 120 per cent of one year’s
GDP (see footnote 24, on p. 23). See also Jovanovic [1999] and European Commission DG
11: Compliance Costing for approximation of EU environmental legislation in the CEEC,
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Let C; represent the individual cost contributions to the total costs of enforcing
the legal order of country i. The enforcement costs Cj are comprised of two parts.
One part reflects the costs incurred for enforcing the legal order internally among
the social contract parties themselves (compatriots), denoted IC;. This part includes
costs of protecting the property rights, including the costs imposed on the firms by
regulatory laws, the costs of safeguarding domestic contracts and the costs of dis-
pute management. We assume, that the per capita internal enforcement costs in-
crease with the size of the club, i.e., 9IC;/dn; > 0, since the bigger the club is, the
more internal transactions have to be enforced. Furthermore, we assume — follow-
ing the above discussed club theoretical considerations — that there is a crowding
effect, i.e., internal enforcement costs increase exponentially with the size of the
club, 82ICi/ 0?n; > 0. For ease of exposition, the following internal enforcement
cost function will be used:

IC; = c1n?
with ¢; > 0.

The other part of enforcement costs takes account of the fact that the legal order
needs to be defended externally, i.e., against strangers to the legal order (non-com-
patriots). This could come about in two ways. A state could attack members of an-
other state in order to appropriate their wealth or enslave them or, if there are trans-
actions between individuals belonging to different states, either tortuous acts, con-
tract or criminal conflicts may arise. Thus, private international transactions may
result in conflict and ultimately in war unless there is a ‘superclub’ dealing with
such problems on an international scale. Both factors make up the transaction costs
of running a multitude of states.

Like internal enforcement costs, the external enforcement costs can be written
as a function of the number of foreigners to the club i. As external transactions are
undertaken with outsiders to the club, there is no crowding effect associated with
external transactions. Nevertheless, the per capita enforcement costs increase with
the number of non-club-members because of additional international transactions.
With EC; denoting external enforcement costs, we assume the following external
enforcement cost function:

EC; = sznj

i#
with ¢, > 0.!7 Total enforcement costs are the sum of internal and external enfor-

April 1997. However, these are set up costs which do not count in the medium and long run.
In any case, they are fixed and sunk costs.

17 We chose this way of representing external enforcement costs for ease of exposition.
Basically, external enforcement costs are a function of the number of transactions and the
costs per transaction. It is straightforward to assume, that a better legal order increases the
number of transaction and decreases the enforcement costs per transaction, i.e., the lower ap,



One Market, One Law 305

cement costs, i.e., Cj = EC; + IC;. Therefore, we get as per capita enforcement
costs for the European Union:

(7 Ce = c1(Ng +ng) + ¢2(np + nR)

The first term on the right hand side indicates internal enforcement costs and it
shows the crowding effect associated with increasing membership.'® The second
term represents enforcement costs of international transactions with D-countries
and R-countries. Because of dng = —dnp, an increase in Union size implies de-
creasing external enforcement costs. '’

C. Optimal Enlargement
I. The incumbents view

In this section we want to calculate the optimal degree of enlargement from the
point of view of the EU-15. For ease of exposition we assume ag = 0, which al-
lows us to ignore the consequences of an enlargement for the human capital extern-
ality provided by the rest of the world. The resulting optimal size maximizes the
per capita net income of incument members, denoted Gg.>° The following maximi-
zation program solves the problem:

(8) max Gg = Yg — Cg
nQ

or, the higher the transaction costs per international transaction and the lower the number of
transactions. If both effects cancel out, total external enforcement costs remain unchanged.
That is exactly what is implied by our set up.

18 For a more thorough discussion of this point see Bean [1973, 204], Auster/Silver
[1979, 29] and Moss [1980, 25]. As an analogy to the theory of the firm, Bean [1973, 204]
assumes such a shape. Auster/Silver [1979, 28] point out that opportunism becomes more
important with growing membership. In this context, compare Williamson [1967]. He con-
firms that “the management factor is responsible for a limitation to firm size” (ibid, 123).
Moss (ibid, 25), however, argues that: “[u]nless something is said about tastes or technology
of providing public services, it would seem that the optimal size of the ‘protective state’ is
the world population”. Nozick [1974, 30] also seems to focus on increasing returns to scale.

19 Stylised facts give support to these properties of the external enforcement cost function.
As is well known, big countries, such as the US, by virtue of its size and diversity of re-
sources, rely less on international trade than smaller countries.

20 Whereas most models describe the making of states through a social planner solution or
by endogenous majority voting formation (see for instance Alesina/Spolaore [1997]; Bol-
ton/Roland [1997]) optimal club size is determined by the deliberations of a representative
club member. Referring to representative decision makers is a common practice in club theo-
ry (see Cornes/Sandler [1986]; see also Drazen [2000: 393]). The representative individual
plays a role similar to that of the median voter in political-economic models.

20 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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The solution is

bh [aQ — aD} —2C1Ng + Cp — %

%
9) NoE = 20,

Optimal enlargement depends on the following parameters: current Union size
(Ng), internal enforcement costs (C1), external enforcement costs (Cz), per capita
transfer (s) and the term b - hjag — ap], which reflects the opportunity costs (for
the EU-15) of legal order differences. The avoidance of these costs by way of en-
largement represents the incremental gains from enlargement.

(9) allows the derivation of the following comparative statics results:

e The higher oy, the higher n, . This effect is worked out via the income produc-
tion function. With higher ap the marginal gains of enlargement increase. With
a given enforcement cost function optimal enlargement goes up.

e The higher ap, the lower ng, . A higher oy means lower marginal returns from
enlargement. The reason is that the difference in the human capital externality
between member states and non member states decreases. With a given enforce-
ment cost function the optimal size of the Union decreases.

e The higher (lower) ¢y, the lower (higher) ng, . Higher (lower) ¢; means that the
internal enforcement cost function shifts upwards (downwards) and becomes
steeper (flatter). With a given income production function (note that the income
production function does not depend on ¢;) the marginal gain of enlargement
decreases (increases) with higher (lower) c;.

e The higher (lower) ¢,, the higher (lower) ;.
e The higher (lower) s, the lower (higher) is n.

There is an interesting feature of (9) worth mentioning: Optimal enlargement
also depends on current Union size relative to world population. Higher Ng implies
lower noe due to the crowding effect. However, it implies higher nge due to the
reduction of the per capita transfers.

The idea underlying the maximization program is that the benefits from enlar-
ging the legal area due to more profitable transactions must be balanced against
the higher costs of enforcing a common legal order. The exposition of this idea
rests on the assumption that the costs of law enforcement within the Union are
borne by all Union members. This seems to miss the fact that the Union itself has
only very weak enforcement mechanisms and the ones it has are not all that costly.
Most of the enforcement costs are borne by the member on whose territory enfor-
cement is undertaken. However, since this holds for all members our exposition
seems to be reasonable.

Note that a positive and increasing marginal cost of internal enforcement is ne-
cessary in the current analysis to obtain a finite optimal club size. However, one
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could think of modified models implying finite optimal club size in the presence
of constant or decreasing internal enforcement costs. For example, if the acquis is
a sub-optimal legal order for a new member (given its cultural, political and eco-
nomic characteristics) two factors must be balanced: savings on the enforcement
cost side and sufferings on the income side (due to a lower human capital extern-
ality).

The optimal degree of enlargement is derived by maximizing EU income with
respect to group size. This implies that the EU can realize infinitely small changes
in group size. However, in reality, group size cannot changed in a continuous way.
It can only be varied in discrete steps, taking one new state in at a time.?’

II. Discussion

The framework presented above, in particular formula (9), can be utilized to
evaluate several issues related to enlargement:

(1) Being a European Country is the only sufficient criterion for enlargement
based on the treaty of Maastricht. Whatever the definition of this term, there is
no guarantee that these countries sum up to Nge. However, there are also neces-
sary conditions in terms of the three criteria formulated at the Copenhagen
summit. Given a European Country fulfills the necessary conditions it must be
allowed to join the Union. Again, there is no guarantee that these countries
sum up to Noe. Hence, we can conclude that the sufficient and necessary con-
ditions for accession do not take account of the fact that the optimal size of the
European Union is limited. Since enlargement must be accepted unanimously
by the incumbent members, who presumably will base their decisions on an
optimization calculus, the necessary and sufficient conditions for accession
lack credibility.

That the EU like any club has an optimal size, which is finite, is well known
(see the club theoretical literature mentioned above). However, optimal size
has not been derived in the way it is done in this paper. Moreover, this paper
analyses for the first time optimal size from a legal perspective. Take note that
the theory of optimal legal areas as presented here goes beyond the standard
fiscal federalism explanation for jurisdictions that the extent of the jurisdiction

21 The point is less innocent than one might mean. Enlargement currently concerns 12—15
additional states of very different size. The fact that group size can only change in a discrete
way implies that enlargement may have multiple solutions, depending on which countries
come in first. For example, depending on the parameters of the cost and income functions, it
is possible that a first enlargement takes in Poland. After this, optimal group size is reached
and no further enlargement occurs given the size of the remaining countries. Alternatively,
the first enlargement could take in, say, the Czech Republic, Hungary and the Baltics. With
this, optimal group size is reached and no further enlargement takes place, leaving Poland
outside forever.

20*
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covers the extent of the externality: “Since ‘externalities’ can be dealt with
across jurisdictions in a Coasean bargain, externalities alone cannot explain the
size of the political entity.” (Wittmann [1991, 127 fn. 5])

There are empirical cost-benefit studies of enlargement suggesting that the
EU-15 has already reached its optimal size (see Kohler [2000], Steinherr
[1999]). According to Kohler (and others) present member states will be af-
fected from enlargement in two important ways: First, they will face higher
net contribution payments, resulting from large net transfers to new members.
Second, they should benefit from trade liberalization with new members as
well as from lower technical barriers to trade and factor movements. Kohler
shows, by drawing on the modern theory of economic integration for the cal-
culation of the integration gains, that among the EU-15 there will be winners
and losers and that the traditional effects of integration (terms of trade effect,
trade diversion and trade creation) probably will not outweigh the fiscal costs
of enlargement (see Kohler [1999, 62]). Similar results are calculated by ap-
plying the modern theory of economic integration with a focus on economies
of scale and imperfect competition. However, one should be very careful in
drawing conclusions from this study as for the optimal size of the Union: First
of all, the Kohler study neglects the gains from the reduction of the opportu-
nity costs due to legal order differences and the territoriality of law. He consid-
ers savings of “real trade costs” of a magnitude of 5% of import value (see
Kohler [1999, 47]), but these economies are due to the program based on the
Single European Act. Of course, this program is now part of the acquis but the
acquis is more comprehensive. Interpreting “real trade costs” as being a part of
what we labelled ‘external enforcement costs’ one could conclude that this
study actually took account of enlargement being accompanied by decreasing
external transaction costs. However, by reducing external transaction costs en-
largement necessarily boosts internal transaction costs.”® This trade-off, how-
ever, is neither taken account of in this study nor in other studies concerned
with enlargement.

The conclusion that EU-15 has already reached its optimal size could be the
result of a contract concluded between the EU-15 and the candidate countries,
stating that these countries receive transfers if they accept the acquis. If so, the
EU would have reaped already the gains from the contract if due to improved
ap the difference (g — ap) has been narrowed down. What we would have
here is a positive externality generated by the applicant countries in the pre-
accession phase. Consider equation (6). At the beginning of the pre-accession
phase, with ng = 0, the human capital of the M-group affects EU-15 income
by a factor b - h - ap. Due to the approximation of law the a-term (now to be
interpreted as an average) moves upwards (reaching «q for those countries

“The merger of states reduces interstate transaction costs but increases intrastate trans-

action costs.” (Wittmann [1991, 127])
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belonging to the O-group) thereby creating a positive externality on the EU-
15. The term b - hjag — ap] can be interpreted in a way to capture the welfare
effects of a reduction of real trade costs (see Kohler [2000]). Legal order dif-
ferences are the source of transaction costs, both governance costs and oppor-
tunity costs due to trade forgone. Adoption of the acquis reduces these costs,
thereby increasing income. In other words, it might be due to the entry criteria
having been met successfully in the pre-accession stage that the enlargement
itself turns out to create no further net gains. However, breaking the contract
on the side of the EU-15 could well be damaging to the welfare of the Union.
Consider the following scenario, in which naE exceeds the size of the first
wave countries. The so called first wave countries may have adopted their
legal order, such that (ag — ap) = 0. Even if, given the fact that (ag — ap)
= 0, there is no further net gain to be reaped from these countries there are the
other countries for which it is in the interest of the EU-15 to give them incen-
tives to take over the acquis (which would benefit the EU-15).

(4) What are costs from an individual point of view must not necessarily be costs
from an overall point of view. Consider the transfers. From an overall point of
view they are what they are called — transfers. They cancel out. Thus, nge of
(9) might be too small. Of course, this would mean, for example, in the Koh-
ler-context that only the gains from integration should be a matter of concern.

What does the theory of economic integration tells us regarding the optimal
size of an integrated area? If the EU were only an economic area, its optimal
size would be the world. Or in terms of the theory of local public goods: The
boundaries of a jurisdiction should be drawn according to the geographical
spillovers. Since free trade (or more generally: the principles defining the
single market) is a pure public good the single market should comprise
the whole world. This is not, however, what our model suggests. Taking
(aig — ap) as a proxy for barriers to trade (transaction costs), the absence of
barriers, i.e., ag = ap, as well as of transfers implies by no means necessarily
an optimal size approaching Ng + Ny, with 54 nations as an upper limit. As (9)
—2C1Ng +Cp — S/ﬁE
2Cy1
our thzesory does not rule out the possibility of one all inclusive club being effi-
cient.

). Of course,

reveals optimal enlargement is finite <n6E =

23 The model presented here explicitly takes account of the fact that enlargement comes
along with opportunity costs. The increase in enforcement costs is the analogue of the oppor-
tunity cost of capital (r+) mentioned in Rodrik’s comment on the Baldwin et.al. paper (see
Rodrik [1997, 172]). Rodrik also mentions political and bureaucratic costs of enlargement
which can be captured by our enforcement cost function, but which are typically underesti-
mated in the literature: “With a substantial expansion of membership, the EU bureaucratic
machinery is likely to become even more unwieldy. (Think, for example, of the added cost of
preparing translations of all EU documents in seven new languages.) Reaching decisions on a
unanimous or qualified — majority basis is likely to become more difficult. Furthermore, the
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(5) So far, one important assumption has been that the quality of the acquis in the
incumbent member countries does not change upon enlargement. There are
some reasons to question this assumption. As the EU does not have its own
executive administration implementing the acquis, it relies entirely on the co-
operation of its members to do so. It is well known that the quality of imple-
mentation varies considerably across member states already today. Would this
tendency not increase upon enlargement, e.g., because of an increasing work
load of the European Court of Justice? The answer is yes. However, we can
easily model this idea by introducing a negative external effect in the follow-
ing way: ag = ag(aq), with dag /d(ag — ag) < 0. This would be a fine mea-
sure of the “erosion” of the internal market. As can easily be derived, taking
account of this negative externality would reduce ngg, ceteris paribus.

(6) Pelkmans/Gros/Ferrer [2000, 15] discuss the reservations voiced about the
increasing diversity of the Union after enlargement. For them the principal
sources of this diversity consists of two components: “Firstly, much greater
disparities in per capita income and development with the present EU of fif-
teen Member States (EU-15). Secondly, the lack of capacity, both economic
and institutional, to absorb and usefully exploit the so-called acquis commu-
nautaire”. As is obvious, disparities in per capita income can be captured by
an adequate formulation of the income production functions. Weak administra-
tive capacity, weak judiciary and corruption — generally, lower standards of
adoption, implementation, surveillance and enforcement — can be modelled by
assuming adequate values of the aj-parameter.”* Thus, the model is able to
address the concerns of the Pelkmans/ Gros/ Ferrer-study that enlargement
might lead to an untenable diversity in the Union and in the end to an “ero-
sion” of the internal market (see Pelkmans/Gros/Ferrer [2000, ch. 3]). Diver-
sity can simply be defined by ag # aq. This diversity might be untenable if,
for instance, the income of the incumbents would decrease with enlargement.
One way of modelling this effect is to introduce a negative external effect as
mentioned in (5).

greater diversity of needs and preferences within the EU is likely to make the single market
and EMU more problematic throughout. Political and bureaucratic gridlock in an enlarged
EU is a real danger that should be taken seriously” (Rodrik [1997, 172/173]). In the Kohler-
study (Kohler [2000]) political and bureaucratic costs are not mentioned at all. Moreover, this
study does not address the problem of a substitution of external transaction costs by internal
ones. The same holds for the Baldwin et.al. study. These authors also mention difficulties
arising in trying to model single market access: “The complexity of single market access
makes it impossible for us to model it explicitly in a general equilibrium model. The standard
solution to this problem is to model single market access crudely as a reduction in the real
cost of trade. In our simulations, we quantify this as a 10% reduction in real costs of all
CEEC-EU trade” (Baldwin et.al. [1997, 138]). Kohlers analysis is based on a similar as-
sumption (see Kohler [2000, 125 and table 2]).

24 One should not forget that compliance with the acquis in the EU-15 is far away from
being perfect (see Pelkmans/Gros/ Ferrer [2000, sect. 3.4]).
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(7) Baldwin, Francois, Portes suggest to divide all effects of enlargement on the
newcomers and incumbents into allocation and accumulation effects. Whereas
allocation effects “capture the way in which integration induces changes in
economic efficiency through resource and expenditure reallocation” (Bald-
win/ Francois /Portes [1997, 134]), accumulation effects “highlight channels
through which trade arrangements can alter the level of national resources”
(Baldwin / Francois / Portes [1997, 135]).

Our model fits into this well known allocation and accumulation effect frame-
work in the following way: If an increase of the quality of country i’s legal
order («) increases income only in country i there is no allocation effect. If it
increases income in countries i and j, with i £ j, we have an allocation effect.
This effect can be due to trade creation, trade diversion, appropriation of trade
rents or to “new” allocation effects resulting from imperfect competition and
scale economies. Since trade between EU-15 and the candidate countries con-
sists mainly of two-way trade in similar products (see Baldwin/Francois/
Portes [1997, 130]), increasing the quality of legal order i leads to improved
exploitation of scale economies (see Baldwin / Francois / Portes [1997, 131]).

What Baldwin, Francois, Portes call accumulation effects of trade liberalisa-
tion are not easily integrated into the model. However, the a-parameters sug-
gest a channel through which a modified accumulation effect might work. Ac-
cording to Baldwin/Francois/ Portes [1997, 135], accumulation effects lead to
changes in the amount of goods that can be produced by the same labour force.
They identify accumulation effects with an alteration of national resources —
especially capital stocks —, but this alteration is only one way to increase la-
bour productivity. Another way is improvement of the legal order. Thus, a
higher « has an effect similar to what Baldwin, Francois, Portes would call
accumulation effect. We could even apply the Baldwin et. al. definition of an
accumulation effect in a more direct way by interpreting enlargement as an
increase in national resources, in this case not of real capital but of human ca-
pital. From this perspective, the accumulation rates for the E-countries differ
from those of the O-countries. From the E-countries’ point of view Ng is added
to Ng, giving an accumulation rate of ng/ng. From the Q-countries’ point
of view ng is added to ngp, giving an accumulation of ng/ng. Of course
Ng/Ne < Ng/ng which delivers the explanation for the following statement by
Baldwin / Francois / Portes [1997, 129, 130]: “International integration boosts
incomes by expanding the set of opportunities facing consumers and firms. Ty-
pically, this expansion of opportunity enables consumers and firms to arrange
their affairs more efficiently, which result in higher output and income. East-
west integration in Europe will plainly expand the CEECs’ opportunities much
more than it will expand those of the EU, so we should expect the integration
to have a larger percentage impact on the GDP of the CEECs, even without
undertaking any formal estimates.”
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III. The newcomers view
1. Potential gains

In this section we determine the potential gains from accession for newcomers,
taking account of transfer payments from incumbent members to new members. If
a potential newcomer would decide not to apply for membership and does not im-
plement EU’s acquis communautaire, the whole human capital in the E- and M-
group has to be weighted by the legal order parameter ap. The income production
function of a representative outsider could be represented by:*

(10) YN = bhap(Rg + nm)
The enforcement cost function of an outsider of size ny looks like:
(11) Cn = C1nN + C2(NE + Ny — Nny)

Notice that a non-member of the European Union is not treated as being a mem-
ber of an alternative club, e.g., the club of outsiders (D-countries). Therefore, inter-
nal enforcement costs apply only to the magnitude of the applying country (ny).>
Without application the outsider will not receive any transfers from the EU-15.
With application for membership and steps towards the adoption of the acquis this
country would receive per capita-transfers s.

However, as a potential new member it would also have to bear per capita transi-
tion costs; let 7 denote these costs. Parameter ¢ reflects the fact that EU accession
poses challenges to the economic policies of the candidate countries which go be-
yond the incurrence of set up costs for the acquis communautaire.?” Notice, ¢ might
also reflect an increase of political stability or other non-economic positive welfare
gains that applying countries feel to receive. If these latter factors are important,
the value of 7 could be rather negative than positive. For ease of exposition, we
consider transition costs as part of the transfer term of equation (4), i.e.,
To = S — t. The per capita income function of a newcomer looks as follows:**

25 Recall that we assumed, for ease of presentation, (ag = 0) and that the worst legal order
determines the income externality (ap < ag).

26 We assume for simplicity that the parameters and the structure of the enforcement cost
function as being the same as in section 1.

27 These transition costs provide the rationale for the transfers in the context of the struc-
tural funds, i.e., they can be justified on dynamic efficiency grounds: “For the economic un-
ion to function properly, Structural Funds should be utilized in the framework of well-pre-
pared and justified programmes for infrastructure (both hard and soft), environment, energy
efficiency, possibly nuclear decommissioning and other aspects which raise the overall capa-
city to compete effectively in the enlarged internal market. It is this efficiency-based ap-
proach which holds the key to an improved economic performance — read: catch-up growth —
of the candidate countries” (Pelkmans et.al. [2000, 23]).
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(12) Yq =s — t+bhag(ng + ng) + bhapnp
On the enforcement cost side, we get for a country being part of the Union:
(13) Co = c1(Ng +ng) +c2np

Let Gg and Gy denote, respectively, (Y — Cq) and (Yy — Cy). A potential new-
comer will apply for membership, if per capita transfers s are greater then a thresh-
old-value S, with:

(14) Gq > GN & s> s:=t—Dbh(ag — ap)(Ne +ng)
+e1[(e +1ng)® —ng] — c2(Re +ng — ny)

The value S represents the net per capita costs of membership to be borne by
newcomers. The first term reflects the per capita transition costs, the second term
the additional per capita income due to the better legal order, the third term addi-
tional internal enforcement costs due to the crowding effect in the Union, and the
last term represents the reduction of external enforcement costs. If transfers s ex-
ceed these aggregate costs, membership will pay. Notice, the term ‘costs’ does not
mean that, without transfers, it does not pay to become a member, since S might
well be negative.

Now, we want to argue that there may be a quite great bargaining range with
respect to the direction and amount of money flows. Thus, if accession is a (Pare-
to-)efficient move, nothing requires the EU-15 to pay transfers to the newcomers.?’
A feasible solution could also imply accession fees going to the incumbents.*® In

28 If the acquis is not perfectly adopted by the O-countries((aig < 1) the income of the
newcomers is below that of the incumbents. Thus, this model nicely captures the fact that the
candidates are poorer than the EU-15 on average. Taking GDP per capita at purchasing power
standards, the first wave is on average at a level approximately 50 per cent of the EU-15
average (see Pelkmans/Gros/Ferrer [2000, 101]). According to Baldwin/Francois / Portes
[1997, 129] the EU-15 are on average two and a half times richer than the Visegrad —5
(Czech Republic, Hungary, Poland, Slovak Republic, Slovenia).

29 This is not to deny that political constraints point to the opposite. The transfers argued
about in the public debate are no more than the consequences of existing transfer programs
among the incumbents applied to the new members. This reflects the original idea that discri-
mination against new members would be impossible. They are not transfers created to entice
the newcomers to join the Union. However, this does not hold for the financial assistance to
help the candidates in their efforts to build and reinforce their administrative and judicial
structures (see Commission [2002, 10]). In the meantime, it is clear that discrimination
against new members is possible (see the Berlin Summit and the subsequent discussion about
farm aids).

30 However, one should not overlook that the newcomers, as relatively poor countries,
may be credit-constrained in the capital markets. That is, even if the long-run gains from
accession outweigh internal losses, the government may be unable to pay internal transfers to
the loosing groups, since they cannot borrow against future gains from accession.
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order to determine the bargaining range we must look at the respective reservation
prices for accession. As for the potential newcomers, parameter S represents their
reservation price. If S > 0, S represents the minimum amount of transfers motivat-
ing candidate countries to accept membership in the EU (minimum willingness to
accept). If S < 0, S represents maximum willingness to pay for membership in the
EU. As for the EU-15, we assume for ease of exposition that the maximal transfers
the EU would be willing to bear are such that the incumbent members of the Union
still want to accept additional citizens, i.e. the maximum value of s for which ngx
is still positive. Thus, we have:

(15) ng >0« s < §:=ng[bh(aq — ap) — 2c1Ng + ¢7]

The first term in the brackets captures the increase of the per capita income of
the EU-15, the second and the third ones the increase and decrease of internal and
external enforcement costs, respectively. The value § might well be positive, i.e.,
the EU-15 profits from enlargement, since the adoption of the acquis by newco-
mers increase their human capital externality on EU-15 income and decrease exter-
nal enforcement costs such that both effects outweigh the increase of internal en-
forcement costs.

The threshold-values S and S define a bargaining range. The terms S and S are
reservation prices. Since both can be positive and negative, both can be inter-
preted as representing the maximum willingness to pay or the minimum willing-
ness to accept. Therefore it is not a priori clear, which direction and value the
transfers will take. It might be the case that even if the newcomers would profit
from being part of the Union without transfers, the bargaining process results in
positive transfers: S < 0 and s < S. On the other hand, it might be the case, that
newcomers have to pay an ‘accession fee’ to be accepted as new member by the
Union: § =0and s < 0.%'

One may argue that the bargaining position of potential newcomers is quite
weak, due to the fact that the EU decides on the accession. However, the newco-
mers possess bargaining power, since the newcomers could threaten not to imple-
ment the acquis but another (good) legal order. This would imply that the human
capital externality on the EU is lower. One qualification of this analysis seems in
order: We do not claim to have analyzed the bargaining game in a proper way. The
purpose of this section is simply to show that there are bargaining possibilities.

31 Please note that we are mentioning possibilities implied by the model.
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2. Further enlargement
In this section we want to look at the optimal degree of enlargement from the
point of view of a representative newcomer. Therefore we have to determine the
value of ngy maximizing the per capita welfare of a newcomer, i.e.:
(16) maxGq = Yo — Co

The solution is

bh[aQ — OzD] — 2C1Ng + €2

17 S0 =
17) noo 20,

Obviously, the optimal degree of enlargement is from a newcomer’s point of
view greater than that of the oldtimer’s if s is positive, i.e., if old members have to
bear transfers. Since the parameters s and ¢ are defined in per capita terms (related
to Ng) and are constant both don’t appear in (17).

If there were no transfers, we would get n*QQ = ngE, which means that a new
member of the Union does not disagree with a current member as to the degree of
optimal enlargement. If s > 0 it follows that Ngq > Nge.

Given the differing opinions as for the optimal size of the Union, our model pre-
dicts a conflict of interests arising among the old and the new members regarding
further enlargement. As we know, enlargement is intended to occur in several
steps. We have first, second and third wave countries. Let Ngr denote the enlarge-
ment by the first wave countries. If Ngr < Ngeg < Ngg, both the old and the new
members are interested in Union growth. If, however, ngQ > Ngr > n*QE, then the
old members would be hostile to further enlargement whereas the new members
would favour it. Of course, as is often pointed out in the public debate (first wave)
new members might fear having to share a given transfer budget with second and
third wave new members. Does this fear mitigate the just mentioned conflict of
interest? Not necessarily. Of course, the differing optimal degrees of enlargement
have been calculated assuming a constant per capita transfer, which implies a vari-
able transfer budget. It is obvious that, with a given budget and decreasing “s”
(due to further enlargement), Ngg moves towards Noe. Thus, the difference
Nog — Nge shrinks. However, as long as this difference is positive the potential for
a conflict still exists.

D. Conclusion and Outlook

This paper draws on the theory of optimal legal areas in order to study the enlar-
gement of the European Union. Optimal degrees of enlargement are identified for
the incumbents and the newcomers. The new analytical framework provided by
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the economic theory of optimal legal areas is rich enough to formally represent not
only the acquis, acquis adoption and adoption gaps, but also the administrative ca-
pacity determining the enforcement of the acquis (see tables 2.2a, 2.2b, 2.3a, 2.3b
in Pelkmans/Gros/Ferrer [2000]). The model presented here is a general rather
than a partial equilibrium model. It divides world population into the four groups
which are the relevant actors in international business affairs; therefore the model
allows the representation of any reshuffling of world population. Moreover, the
model represents all internal as well as external transactions among all groups;
therefore the model allows for any restructuring of transactions and the derivation
of the impact on incomes and enforcement costs in all groups (taking account of a
substitution of internal enforcement costs by external enforcement costs). Finally,
the model contains parameters referring to the legal orders of all groups in the
world and makes parameterisation of all kinds of legal order differences concern-
ing the economic quality of a legal order possible. Thus, the model includes all
variables and parameters which are necessary and sufficient to determine the
change of the welfare of the world population and its subgroups caused by any de-
gree of enlargement. In particular, the model allows the calculation of optimal de-
grees of enlargement from each group’s point of view. Thus, it does not rule out
conflicting interests as to the optimal degree of enlargement of the EU. It is this
richness of the model that also allows the question to be addressed of whether opti-
mal enlargement from the EU’s point of view agrees with the enlargement decision
of a social planner. Although optimal degrees of enlargement are derived we would
not make the claim of having offered a full fledged welfare analysis. However,
when dealing with the fiscal cost issue we raised the question of a Pareto improve-
ment. If we had assumed that the candidate countries belong to a separate legal
club then there would have been a potential for enlargement imposing a negative
external effect upon the outsiders. Thus, an enlargement decision that were optimal
for the EU-15 or the Q-group would not necessarily maximizes overall welfare
(see Schmidt-Trenz / Schmidtchen [2002]).

Three qualifications are in order. First, this paper addresses the enlargement is-
sue from a purely economic point of view; so called political as well as military
considerations are neglected. This is not to deny that eastern enlargement is a cen-
tral pillar in Europe’s post-cold war architecture (see Baldwin/Francois/Portes
[1997, 128]). As Baldwin et.al. [1997, 128] put it: “geopolitical considerations
constitute the engine driving enlargement, but the economic and financial consid-
erations constitute the brake.”>? Politicians are in the driver’s seat, but rational de-

32 Pelkmans et.al. [2000, 73] speak of the “foreign — policy — driven enlargement strategy,
dominated by the primacy of values, pan-European security and stability and an EU-perfor-
mance-driven enlargement strategy, dominated by the refusal to ‘water-down’ EU-institu-
tions, laws and decision-making and by the assurance that the Union’s core assets (the IM,
the Euro and the relevant common policies) will not be affected negatively in any way.”
These authors propose a “core IM acquis” as an operational concept to solve the internal
market part of the dilemma (see ch. 4).
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cisions should be based on an overall assessment of the economic impact of enlar-
gement, in particular with regard to the most politically sensitive budget costs. Ne-
glecting economic costs of enlargement might prompt severe political crises (see
ch. 7 in Pelkmans et.al. [2000]). It should be pointed out that geopolitical factors
can be analyzed using a generalized version of the model used here. Second, the
paper is concerned with the specific medium to long-run economic aspects of east-
ward enlargement. It neglects “transitional dynamics”. Clearly, an important aspect
for a welfare-economic analysis of the EU-enlargement is that high transitory costs
may arise for the accession countries. The anticipation of such costs and of the po-
litical reactions hereon affects the welfare assessment of an EU-enlargement for a
single country as well as for a group of countries and for the sum of the countries
to a potentially great extent. “Transitional dynamics” can only be analysed in an
adequate way by a political economic analysis. We concede that our model shares
a well known property of club models and Tiebout-type models which gave rise to
criticising them, namely the lack of any specification of the political decision-mak-
ing process (see Brennan/Hamlin [1998, 146]). However, the model implies a po-
litical structure in the sense that legal clubs are set up by a social contract. Thus, in
contrast, for example, to Alesina/Spolaore [1997] who apply voting procedures,
we draw on social contract theory as developed by Buchanan [1975] or, more re-
cently, Binmore [1994]. Moreover, it depends on the focus of analysis whether ab-
stracting from a political structure is a serious flaw. In a second step, which the
paper is not about, we would have to ask whether what has been indicated as eco-
nomically efficient will be implemented by the political process. Of course, taking
account of the imperfections of the political process as well as the costs of the
“transitory dynamics” would require a full-fledged second — best analysis. How-
ever, this would go far beyond the purpose of the paper. Finally, it should be men-
tioned that taking over the acquis does not require joining the EU. The acquis re-
presents knowledge that is freely available. There are no intellectual property
rights attached to it. Everybody is free to imitate those parts of the acquis which
are believed to be efficient law and could reject the inefficient ones. Using the jar-
gon of the EU-Commission, countries can choose to adopt the best practices of the
EU member states. It has been argued that the prospect of Union membership is
necessary for the Central and Eastern European Countries to start and maintain
strong efforts of radical institutional renewal and reform. We do not want to deny
that EU membership helps to solve a time inconsistency problem. However, one
should not forget that, even without political enlargement, these countries have a
strong incentive to invest in an efficient institutional infrastructure. Economic inte-
gration does not necessarily imply setting up a political superstructure.
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Zum Konzept der kollektiven Marktbeherrschung
im Rahmen der europiischen Fusionskontrolle

Von Walter Elberfeld*, Koln

Abstract

The issue of the application of the EC Merger Regulation to mergers, which cre-
ate or strengthen a collective dominant position, has been developed through the
case-law of the European Commission and the Court in the last decade. This devel-
opment culminated in the last year’s Airtours decision, in which the Court of First
Instance has defined collective dominance with reference to essential ingredients
for collusion in the economic sense. Using the conditions set out by the Court as a
starting point, I present an economic analysis of mergers, which may involve the
problem of collective dominance. In the model, the coordinated price change
caused by a merger is determined by three effects: a (hypothetical) market power
effect, a collusion effect and a structural friction effect. Depending on the signs
and the strength of these effects, a merger may lead to lower a higher prices.

A. Einleitung

Die Hauptaufgabe der Fusionskontrolle besteht darin, einer iibermdBigen Unter-
nehmenskonzentration durch externes Unternehmenswachstum entgegen zu wir-
ken. Ziel ist es, durch die Untersagung ,,problematischer” Zusammenschlussvor-
haben, wettbewerbliche Marktstrukturen zu erhalten und vom Wettbewerb nicht
hinreichend kontrollierte Verhaltensspielriume zu verhindern (vgl. Bundeskartell-
amt (2000, S. 4)).

Gemal Artikel 2(3) der Fusionskontrollverordnung (FKVO) hat die Europiische
Kommission solche Zusammenschliisse fiir unvereinbar mit dem gemeinsamen
Markt zu erkldren, ,,die eine beherrschende Stellung begriinden oder verstirken,
durch die wirksamer Wettbewerb im Gemeinsamen Markt oder in einem wesent-
lichen Teil desselben erheblich behindert wiirde®.

* Fir hilfreiche Hinweise und Kommentare mochte ich Frau Professor Susanne Wied-
Nebbeling, Herrn Professor Carl Christian von Weizsiacker, Herrn Dr. André Schmidt, Herrn
Dr. Bernhard Kallen sowie Herrn Dipl.-Vw. Jens Metge herzlich danken.
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Diese gesetzliche Vorgabe macht deutlich, dass dem Begriff der marktbeherr-
schenden Stellung bei der Beurteilung von Zusammenschlussvorhaben eine zentra-
le Rolle eingerdumt wird. Da die FKVO jedoch keine Legaldefinition der markt-
beherrschenden Stellung enthilt, orientieren sich Kommission und Gerichte an der
Rechtssprechung zu Artikel 82 EG, der den Missbrauch einer marktbeherrschen-
den Stellung regelt. Nach der Definition des Europdischen Gerichtshofes (EuGH)
ist mit der beherrschenden Stellung ,,die wirtschaftliche Machtstellung eines Un-
ternehmens gemeint, die dieses in die Lage versetzt, die Aufrechterhaltung eines
wirksamen Wettbewerbs auf dem relevanten Markt zu verhindern, indem sie ihm
die Maoglichkeit verschafft, sich seinen Wettbewerbern, seinen Abnehmern und
schlieBlich den Verbrauchern gegeniiber in einem nennenswerten Umfang unab-
héngig zu verhalten.“' Diese Formel hat die Kommission spiter fiir den Zweck der
Fusionskontrolle weiter konkretisiert. Demnach ist bei einem Zusammenschluss
von einer Begriindung bzw. Verstarkung einer marktbeherrschenden Stellung aus-
zugehen, wenn die am Zusammenschluss beteiligten Unternehmen durch diesen in
die Lage versetzt werden, ihre Preise zu erhéhen, ohne ihre Marktposition zu ge-
fihrden.

Eine genaue Abschitzung, ob fiir die fusionierenden Unternchmen diese
Moglichkeit besteht, ist aufgrund der vorhandenen Datenlage oft mit erheblichen
Schwierigkeiten verbunden. Daher werden in der Praxis der Fusionskontrolle auf
Marktanteilen beruhende Vermutungsschwellen verwendet, bei deren Uberschrei-
ten das Bestehen einer marktbeherrschenden Stellung vermutet wird. So wird im
deutschen Wettbewerbsrecht gemél § 19 Absatz 3 GWB eine marktbeherrschende
Stellung vermutet, wenn ein Unternehmen einen Marktanteil von mindestens
einem Drittel hat. Die FKVO enthilt diesbeziiglich keine konkreten Vorgaben, wo-
bei sich jedoch in der Praxis eine Schwelle bei 40 % herausgebildet hat, also eine
etwas hohere als in Deutschland. Fiir die Feststellung, ob im konkreten Fall tatsach-
lich eine beherrschende Stellung begriindet oder verstarkt wird, priift die Kommis-
sion weitere relevante Strukturkriterien, die in Artikel 1 FKVO festgelegt sind.

Die europdische Fusionskontrollverordnung enthélt keine expliziten Vorschrif-
ten fiir die Beurteilung von Oligopolen. Bei ihrer Einfithrung im Jahre 1990 war
somit zunéchst unklar, ob der Begriff der Marktbeherrschung unter Artikel 2(3)
ausschlieBlich die beherrschende Stellung durch ein einzelnes Unternehmen bein-
haltet, oder auch das Konzept der kollektiven Marktbeherrschung durch ein Oligo-
pol umfasst. Dass sich bei einer sehr engen Auslegung des Begriffs der Markt-
beherrschung unter Umsténden eine Liicke im Gesetz ergibt, ldsst sich an einem
einfachen Beispiel demonstrieren.

I EuGH Entsch. v. 14. 02. 1978, WuW /E EWG 425 — ,,United Brands / Kommission®, Rz.
18 ff.

2 So argumentierte die Kommission im Fall ,,Aérospatiale-Alenia/de Havilland* (Tz. 69
in: ABL. Nr. L 334742 v. 5. 12. 91): ,,Having established a monopoly, ATR /de Havilland
would be able to increase prices without a competitive Check.*
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In einem Markt mit fiinf Unternehmen seien die Marktanteile wie folgt verteilt.
Das grofite Unternehmen habe einen Marktanteil von 45 %, das zweitgrofite 20 %,
das drittgroBte 15 % und die beiden kleinsten jeweils 10 %. Mit einem Herfindahl-
Index von 2850 ist dieser Markt bereits hochgradig konzentriert. Eine Fusion zwi-
schen dem zweit- und drittgréften Unternehmen wiirde den Index um weitere 650
Punkte auf 3450 erhchen.” Die fusionierenden Unternehmen kimen zusammen auf
einen Marktanteil von 35 %, der unterhalb der Schwelle liegt, bei der Einzelmarkt-
beherrschung vermutet wiirde. Jedoch wiirde der Zusammenschluss zu einer Duo-
polgruppe mit einem gemeinsamen Marktanteil von 80 % fiihren. Es stellt sich da-
her die Frage, ob diese Situation zu einer gemeinschaftlichen bzw. kollektiven
marktbeherrschenden Stellung der beiden gréften Unternehmen im Markt fiihrt,
die geeignet ist, wirksamen Wettbewerb zu verhindern.

Der vorliegende Aufsatz befasst sich mit dem Konzept der kollektiven Markt-
beherrschung im Rahmen der europdischen Fusionskontrolle. Anhand einiger
wichtiger Fille wird in Kapitel B zundchst beschrieben, wie sich dieses Konzept
im Rahmen der europdischen Rechtssprechung in der vergangenen Dekade ent-
wickelt hat. Einen vorldufigen Hohepunkt erreichte diese Entwicklung mit dem
Urteil des Europdischen Gerichtshofs Erster Instanz (EuGEI) im Airtours-Fall im
Juni vergangenen Jahres. In seiner Urteilsbegriindung formulierte der EuGEI drei
konkrete (notwendige) Bedingungen, die fiir das Vorliegen kollektiver Markt-
beherrschung erfiillt sein miissen. In Kapitel C werden diese Bedingungen ana-
lytisch rekonstruiert. Dabei zeigt sich, dass die Kommission das Konzept in seinem
6konomischen Kern richtig erfasst hat. AnschlieBend werden in Kapitel D die uni-
lateralen Preiseffekte beschrieben, die sich bei einer Fusion ergeben konnen. Diese
sind vor allem bei der Untersuchung auf Einzelmarktbeherrschung von Bedeutung
und zu unterscheiden von koordinierten Preiseffekten, die bei der Priifung auf kol-
lektive marktbeherrschende Stellungen im Zentrum der Untersuchungen stehen.
Auf der Grundlage der Uberlegungen des Kapitels C wird in Kapitel E ein ein-
facher Theorierahmen prisentiert, der die durch eine Fusion zu erwartenden
koordinierten Preiseffekte auf die vom EuGEI im Airtours-Fall genannten Bestim-
mungsfaktoren zuriickfiihrt. Es wird gezeigt, dass sich die durch eine Fusion
herbeigefiihrten Preisdnderungen im wesentlichen auf zwei Effekte zuriickfiihren
lassen; auf einen Kollusionseffekt und einen (hypothetischen) Marktmachteffekt.

3 Im Rahmen der US-amerikanischen Fusionskontrolle stellt der nach dem Herfindahl-
Index (HHI) gemessene Konzentrationsgrad des relevanten Marktes und der Einfluss des
Zusammenschlusses auf diesen Konzentrationsgrad den wesentlichen Ausgangspunkt fiir
die wettbewerbliche Beurteilung eines Zusammenschlussvorhabens dar. Die merger guide-
lines unterscheiden zwischen Mirkten, die nach dem Zusammenschluss unkonzentriert
(HHI < 1000), miBig konzentriert (HHI 1000—-1800) und hochgradig konzentriert
(HHI > 1800) sind. Schwerwiegende Wettbewerbsbedenken werden erhoben, wenn ein
Zusammenschlussvorhaben auf einem mifig konzentrierten Markt einen Anstieg des HHI
um mehr als 100 Punkte verursacht bzw. auf hochgradig konzentrierten Markt eine Er-
héhung um 50 Punkte herbeifiihrt; vgl. DOJ/FTC (1984) und DOJ/FTC (1992) sowie
Bundeskartellamt (2001, S. 9).

21*



324 Walter Elberfeld

Abhéngig von Richtung und Stirke dieser Effekte kommt es entweder zu einem
Preisanstieg oder einer Preissenkung. In Kapitel F wird das Modell um strukturelle
Friktionen erweitert. Strukturelle Friktionen ergeben sich aus der Existenz von Un-
ternechmensgrenzen und fithren in Bezug auf mogliche kooperative Arrangements
zu einer Einschrankung der Handlungsfreiheit zwischen den potenziell markt-
beherrschenden Oligopolisten. Daher sind diese selbst bei einer perfekten Verhal-
tensabstimmung nicht in der Lage, den vollen ,,Monopolgewinn“ zu realisieren.
Strukturelle Friktionen haben einen Effekt auf die durch eine Fusion hervorgerufe-
nen Preisdnderungen, der sich analytisch vom Kollusion- und Marktmachteffekt
trennen lésst. Die wichtigsten Ergebnisse dieser Arbeit werden in Kapitel G zu-
sammengefasst.

B. Die Entwicklung seit 1992

Bis Anfang 1992 hatte die Kommission das Oligopolproblem bei ihrer Bewer-
tung von Zusammenschliissen systematisch ignoriert und nur auf Einzelmarkt-
beherrschung gepriift, obwohl die Mérkte oft hochgradig konzentriert waren; vgl.
Kerber (1994, S. 22). Eine erste konkrete Entscheidung traf die Kommission am
22.7. 1992 im Fall Nestlé/ Perrier.* Mit ihr stellte die Kommission klar, dass die
Analyse oligopolistischer Marktstrukturen bei der Beurteilung von Fusionsvor-
haben mit einzuschlieBen seien: ,,Eine Behinderung des wirksamen Wettbewerbs,
die verboten ist, kann nicht zuldssig werden, wenn sie das Ergebnis einer beherr-
schenden Stellung von zwei oder mehreren Unternehmen ist.“ (Tz. 113).

Im Jahr 1998 wurde mit dem Kali+Salz-Urteil die Anwendbarkeit der FKVO
auf kollektive Marktbeherrschung auch vom EuGH bejaht.® Ein Jahr spiter wurde
im Fall Gencor/Lonrho zum ersten Mal ein geplanter Zusammenschluss unter
Hinweis auf kollektive Marktbeherrschung vom EuGEI untersagt.® Die besondere
Bedeutung des Gencor/ Lonrho-Falls liegt darin, dass in dem Urteil erstmals expli-
zit das Konzept der kollektiven Marktbeherrschung mit dem der stillschweigenden
Kollusion (tacit collusion) gleichgesetzt wurde. AuBBerdem wurde das bis dato als
notwendiges Kriterium erachtete Bestehen struktureller Beziehungen (strucural
links) fortan nur noch als ein Merkmal unter anderen interpretiert. Der Verzicht auf
das Bestehen struktureller Beziehungen als notwendige Bedingung fiir kollektive
Marktbeherrschung stellt eine erhebliche Erweiterung des Konzepts dar. Denn vor
dem Gencor/Lonrho-Urteil konnten Unternehmen sich gegeniiber dem Vorwurf,
gemeinsam marktbeherrschend zu sein, mit dem Hinweis auf zwischen ihnen feh-

4 Vgl. Case No. IV/M. 190, in: ABI C 53.
5 Vgl. EuGH-Urteil (Kali+Salz/MDK/ Treuhand) vom 31. 3. 1998, C 68/94.

6 Vgl. Europdische Gemeinschaften (1999): Bulletin EU Nummer 06/1999, Briissel und
Luxemburg: Europidische Gemeinschaften sowie Rechtssache (1999): Fall Gencor/Lonrho,
[EuGEI] Rechtssache T-102/96 Gencor v. Commission.
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lende Beziehungen befreien, ohne dass andere Erwdgungen eine Rolle gespielt hat-
ten. Diese Moglichkeit besteht seit diesem Urteil nicht mehr.”

Im Jahre 1999 meldeten die beiden britischen Reiseveranstalter Airtours und
First Choice ein Zusammenschlussvorhaben bei der Europdischen Kommission an,
das diese im September 1999 jedoch untersagte.® Mit ihrem Veto verbot die Kom-
mission damit erstmals eine Fusion, durch die faktisch eine Triopolgruppe entstan-
den wire, in dem keiner der Wettbewerber alleine eine dominante Stellung einge-
nommen hitte. Vor dem Zusammenschluss waren auf dem relevanten Markt fiir
Pauschalreisen mit Reisezeiten von unter vier Stunden die vier grofen Anbieter
Thomson, Thomas Cook, Airtours und First Choice sowie mehrere unbedeutende
Randanbieter tdtig. Nach Ansicht der Kommission wiren nach dem Zusammen-
schluss die verbleibenden drei groen Anbieter in der Lage gewesen, eine kollek-
tive marktbeherrschende Stellung zu begriinden.

Das EuGEI widersprach der Kommissionsentscheidung jedoch und erklérte in-
folge einer Klage von Airtours die Entscheidung im Juni 2002 fiir nichtig.’ Das
Gericht akzeptierte nahezu alle von Airtours vorgebrachten Argumente und iibte
heftige Kritik an der Analyse der Kommission. Insbesondere wurde die Interpreta-
tion des Konzepts der kollektiven Marktbeherrschung in Frage gestellt.'® Seit der
Entscheidung im Fall Gencor/Lonrho hatte weitgehend Einigkeit dariiber bestan-
den, dass die Analyse von kollektiver Marktbeherrschung eine Untersuchung still-
schweigender Kollusion beinhaltet. Bei der Beurteilung des Airtours-Falls wich die
Kommission jedoch von dieser Auffassung ab und vertrat die Ansicht, dass es bei
kollektiver Marktbeherrschung nicht nur um stillschweigende Kollusion gehe. Vor
allem sah sie in ,,straffen” Sanktionsmdglichkeiten kein notwendige Voraussetzung
fir die Existenz eines marktbeherrschenden Oligopols, und behauptete, dass das
Vorliegen starker Anreize zu einer Reduzierung des Wettbewerbs einen Sank-
tionsmechanismus moglicherweise unnétig mache: ,,Nor does it (the commission)
regard a strict retaliation mechanism (...) as a necessary condition for collective
dominance in this case; where, as here, there are strong incentives to reduce com-
petitive action, coercion may be unnecessary.” (Tz. 55). Dieser Ansicht wider-
sprach das Gericht und stellte klar, worum es bei kollektiver Marktbeherrschung
geht. Dazu benannte es drei konkrete notwendige Bedingungen, die fiir das Vorlie-
gen kollektiver Marktbeherrschung erfiillt sein miissen (vgl. Tz. 62):

e Erstens muss der Markt hinreichend transparent sein. Denn jedes Unternehmen
muss das Verhalten der anderen Oligopolisten in Erfahrung bringen kénnen, um

7 Zur Bedeutung struktureller Beziehungen im Fall Kali+Salz und Gencor/Lonrho vgl.
auch Etter (2000, S. 127 ftf.), Venit (1998) und Caffara/Kiihn (1999).

8 Europdische Kommission (1999): Fall Airtours/First Choice, Case No. IV/M. 1524, in:
ABI. C 124 und ABL. C 191-0024

9 Rechtssache (2002): Fall Airtours/First Choice, [EuGEI] Rechtssache T-342/99 Air-
tours v. Commission.

10 Vgl. hierzu auch Schwalbe (2003, S. 2/3).
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beurteilen zu kdnnen, ob sich die anderen Unternehmen an die stillschweigende
Verhaltensabstimmung halten.

e Zweitens muss ein glaubwiirdiger Sanktionsmechanismus existieren, der indivi-
duellen Regelverstofien entgegenwirkt.

e Drittens muss gezeigt werden, dass auBlerhalb des Oligopols stehende aktuelle
bzw. potenzielle Wettbewerber (AuBenwettbewerber) und starke Nachfrager
nicht in der Lage sind, die Verhaltensabstimmung des Oligopols zu untergraben.

Das Gericht betonte ausdriicklich, dass die Kommission fiir das Vorliegen von
kollektiver Marktbeherrschung iliberzeugende Beweise vorlegen muss, so dass alle
drei Bedingungen erfiillt sind; vgl. Lexecon (2002).

C. Kollektive Marktbeherrschung

In diesem Kapitel sollen die vom EuGEI formulierten Bedingungen fiir kollek-
tive Marktbeherrschung im Rahmen eines einfachen theoretischen Modells ana-
lytisch rekonstruiert werden. Dabei wird deutlich werden, dass das Gericht den Be-
griff der kollektiven marktbeherrschenden Stellung in seinem 6konomischen Kern
richtig erfasst hat. Ausgangspunkt der folgenden Uberlegungen bildet das offen-
sichtliche Interesse oligopolistischer Unternehmen an einer Kollusion.

In einem Oligopol besitzen die Unternehmen grundsétzlich den Anreiz, durch
koordinierte Verhaltensabstimmungen ihre Preise iiber das nicht-kooperative
Gleichgewichtsniveau hinaus zu erhdhen. Bei perfekter Koordination wéren die be-
treffenden Unternehmen in der Lage, einen Preis zu erzielen, der demjenigen ent-
spricht, den ein einzelnes dominantes Unternechmen durchsetzen konnte. Sofern
neben den Oligopolisten keine weiteren Wettbewerber im Markt aktiv sind, stimmt
dieser Preis mit dem Monopolpreis iiberein.

Bezeichne p den Preis, der sich bei perfekter Koordination zwischen den Unter-
nehmen realisieren ldsst. Der nicht-kooperative Gleichgewichtspreis sei hingegen
mit p* bezeichnet. Gemessen an diesem Preis fiihrt die perfekte Koordination zu
einem Preisanstieg in Hohe von

1) Ap=p-p".

Durch diese Preisdifferenz wird die hypothetische Marktmacht des Oligopols
zum Ausdruck gebracht; hypothetisch deshalb, weil die Durchsetzung der Preis-
erhéhung die perfekte Koordination der Oligopolisten voraussetzt. Im weiteren
wird allerdings haufig einfach von Marktmacht gesprochen, sofern dadurch keine
Missverstédndnisse entstehen konnen.

In der Praxis stehen der perfekten Koordination verschiedene Schwierigkeiten
entgegen. Vor allem sind die Unternehmen mit einem Stabilitdtsproblem konfron-
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tiert. Jedes Unternehmen besitzt ndmlich die Moglichkeit, durch abweichendes
Verhalten seinen Gewinn kurzfristig zu erhdhen. Eine Abweichung wird immer
dann stattfinden, wenn das Unternehmen nicht befiirchten muss, dafiir von den an-
deren Unternehmen des Oligopols bestraft zu werden. Steht den Unternehmen je-
doch ein glaubwiirdiger Sanktionsmechanismus zur Verfiigung, vergleicht jedes
Unternehmen den Gewinn aus der Abweichung mit den zukiinftigen Einbuf3en, die
aus der Bestrafung bei abweichendem Verhalten resultieren. Werden die kiinftigen
Gewinneinbuflen als hoher eingeschétzt als der einmalige Abweichungsgewinn, so
bildet die Verhaltensabstimmung ein Gleichgewicht.

Gemal dem ,,Folk-Theorem* lassen sich im Regelfall sehr viele Marktergebnis-
se durch ,,kooperative® Verhaltensweisen als Gleichgewicht stiitzen.!' Die Multi-
plizitdt der Gleichgewichte stellt die Unternehmen vor ein schwieriges Koordina-
tionsproblem. Dies insbesondere dann, wenn die Unternehmen nicht offen mit-
einander kommunizieren kdnnen und die Verhaltensabstimmung stillschweigend
erreicht werden muss. Im Prinzip kann jeder Preisanstieg im Intervall [0, Ap], der
sich als Gleichgewicht stiitzen ldsst, als eine Verhaltensabstimmung aufgefasst
werden. Allerdings ist eine implizite Kollusion mit dem Ergebnis eines geringen
Preisanstiegs als weniger gravierend einzustufen als eine stillschweigende Abspra-
che, die zu einem hohen Preisanstieg fiihrt.

Gedanklich ldsst sich die Untersuchung auf kollektive Marktbeherrschung in
zwei Teile zerlegen. Die Priifung auf Kollusionsanfilligkeit des in Frage stehenden
Oligopols kann theoretisch von der Frage getrennt werden, ob Au3enwettbewerber
oder starke Nachfrager in der Lage sind, den Spielraum des Oligopols in ausrei-
chendem MaBe einzuschrinken. '?

Bei dieser Vorgehensweise wird zunidchst ein umfassender Kollusionstest
durchgefiihrt. Hierzu sind verschiedene markt- und unternechmensbezogene
Strukturkriterien zu tiberpriifen. Zu den besonders wichtigen Einzelkriterien zih-
len die Zahl der Wettbewerber, der Homogenitétsgrad der Produkte, die Homoge-
nitdt der Wettbewerber, die Markttransparenz, die Verflechtungen zwischen den
Oligopolisten, die Stirke der Innovationsaktivititen (Marktphase), Uberkapaziti-
ten, der Grad versunkener Kosten, die Preiselastizitit der Nachfrage und Verhal-
tensfaktoren. Eine ausfiihrliche Diskussion dieser Kriterien findet sich bei Kerber
(2000, S. 77 ff)."3

Wird eine hohe Kollusionswahrscheinlichkeit festgestellt, so wird im zweiten
Schritt gepriift, ob das Oligopol, wenn man es wie ein einzelnes Unternehmen be-
trachtet, iiber einen wettbewerblich nicht hinreichend kontrollierten Verhaltens-
spielraum verfiigt. Bei dieser Untersuchung lassen sich dann die iiblichen Kriterien
fiir die Priifung auf Einzelmarktbeherrschung verwenden, d. h., es wire insbeson-

11 Vgl. z. B. Gibbons (1992, S. 82 ff.) oder Eichberger (1993, S. 208 ff.).
12 Vgl. hierzu auch Kerber (2000, S. 76 ff.).
13 Vgl. hierzu auch die Zusammenstellung und Erlduterungen bei Schwalbe (2003, S. 9 ff.).
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dere zu untersuchen, ob der Spielraum des Oligopols durch AuBenwettbewerb oder
Nachfragemacht eingeschriankt wird.

Angenommen, die Kommission prézisiert ihre Einschitzung tiber die Kollu-
sionsanfilligkeit des Oligopols mit Hilfe einer einfachen diskreten Wahrschein-
lichkeitsverteilung, die sich durch einen Parameter w € [0, 1] festlegen ldsst. Mit
einem bestimmten Wert fiir w konkretisiert die Kommission ihre subjektive Wahr-
scheinlichkeit fiir das Zustandekommen eines perfekt kollusiven Verhaltens. Der
Wert /-w beschreibt hingegen die Wahrscheinlichkeit dafiir, dass eine stillschwei-
gende Verhaltensabstimmung nicht gelingt und die potenziell marktbeherrschen-
den Oligopolisten nicht in der Lage sind, den Marktpreis iiber das nicht-koopera-
tive Gleichgewichtsniveau hinaus anzuheben. Damit lédsst sich der erwartete Preis-
anstieg aufgrund kollusiven Verhaltens darstellen durch

(2) AP =WAp .

Da w immer zwischen null und eins liegt, ist der erwartete Preisanstieg im all-
gemeinen kleiner als bei perfekter Koordination. Bei einem Wert von null wird die
Stabilitdtsproblematik als nicht 16sbar erachtet. Die Oligopolisten wéren dann nicht
in der Lage, einen hoheren als den nicht-kooperativen Gleichgewichtspreis durch-
zusetzen. Im Fall w = 1 werden hingegen alle Stabilititsbedingungen als voll er-
fullt angesehen. In diesem Fall geldnge es dem Oligopol, wie ein perfektes Kartell
Zu agieren.

Die Koordinationsproblematik wird durch die Formel in (2) nicht erfasst. Statt
dessen wird unterstellt, dass eine stillschweigende Verhaltensabstimmung — sofern
sie gelingt — stets zum maximal moéglichen Preisanstieg Ap fiihrt. Der zu erwarten-
de Preisanstieg wird dadurch unterschitzt. Dementsprechend stellt der Ausdruck in
(2) lediglich eine obere Schranke fiir den zu erwartenden Preiseffekt dar.'*

Die Formel kann herangezogen werden, um den Gehalt der im Airtours-Fall
vom EuGEI formulierten Bedingungen fiir kollektive Marktbeherrschung zu ver-
deutlichen. Zunichst lésst sich feststellen, dass eine hohe Markttransparenz ebenso
wie eine hohe Effektivitit des Sanktionsmechanismus eine hohe Stabilitét der Ver-
einbarung bewirkt. Wihrend eine hohere Transparenz die Zeitdauer bis zur Ent-
deckung eines Regelverstofles verkiirzt und damit die kurzfristig erzielbaren Ge-
winne bei abweichendem Verhalten senkt, erhoht ein effektiver Sanktionsmecha-
nismus die langfristigen Verluste aus nicht-kooperativem Abweichungsverhalten.
Mit dem Parameter w wird das Ausmalf} der Stabilitdtsproblematik durch den Wert
1 — w zum Ausdruck gebracht. Im Zusammenhang mit (2) beinhaltet er die ana-
lytische Beschreibung der ersten beiden vom EuGEI genannten Bedingungen.

Lasst sich das Stabilitdtsproblem von den Unternehmen nicht beseitigen, wire
jeder Versuch, die Preise iiber das nicht-kooperative Gleichgewichtsniveau zu er-

14 Konzeptionell bereitet die Beriicksichtigung des Koordinationsproblems keine Schwie-
rigkeiten. Allerdings wiirden die Formeln komplizierter.
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hohen, zum Scheitern verurteilt. Wahrscheinlicher in diesem Fall wire es jedoch,
dass sich die Unternehmen auf eine stillschweigende Verhaltensabstimmung erst
gar nicht einlassen wiirden. Dies zeigt, dass es sich bei den ersten beiden vom Ge-
richt genannten Bedingungen tatsdchlich um notwendige Bedingungen handelt.

Die dritte Bedingung wird durch den Faktor Ap erfasst und kann anhand einer
Mengenabsprache illustriert werden. Wiirde eine monopolistische Verknappung
des Angebots durch andere Firmen ausgeglichen, so wiirde sich der Preis des Gutes
nicht dndern. Die Oligopolisten, die ihre Angebotsmenge reduzieren, wiirden nur
geringere Umsétze und Gewinne erzielen, so dass keine Mdglichkeit bestiinde,
durch eine Mengenreduktion eine kollektive marktbeherrschenden Stellung zu er-
reichen. Bei effektiver Konkurrenz durch AuBlenwettbewerber oder starke Nachfra-
gemacht liegt der Faktor Ap nahe bei null. Im Extremfall Ap = 0 folgt Apx = 0.
Mithin handelt es sich auch bei der dritten Voraussetzung um eine notwendige Be-
dingung fiir die Moglichkeit kollektiver Marktbeherrschung.

D. Unilaterale Preiseffekte einer Fusion

Den Ausgangspunkt der Untersuchung einer geplanten Fusion bildet der Markt-
anteil der beteiligten Unternehmen, wobei die FKVO jedoch keine expliziten Ver-
mutungsschwellen enthdlt. In der Praxis begriinden addierte Marktanteile ab 40 %
allerdings zumeist ernsthafte Bedenken und fithren im Regelfall zu einer néheren
Untersuchung in Bezug auf Einzelmarktbeherrschung.'® Hierbei ist die Frage zu
beantworten, wie stark das betreffende Unternehmen durch die Fusion in die Lage
versetzt wird, die Preise der angebotenen Produkte ohne merkliche Marktanteils-
verluste anzuheben. Sofern keine Kosteneffekte auftreten, liegen die optimalen
Preise (fiir jeden Vektor geforderter Preise der Wettbewerber) stets {iber denjeni-
gen, die vor dem Zusammenschluss verlangt wurden. Der einseitige bzw. unilatera-
le Anreiz zu einer Preisanhebung resultiert aus der erhdhten Marktmacht, die dem
Unternehmen durch die Fusion zuflie3t. Bei einer Preiserhohung des fusionierten
Unternehmens ist es fiir die Konkurrenten in der Regel optimal, ebenfalls die Prei-
se anzuheben. Dies erzeugt beim fusionierten Unternehmen einen weiteren Anreiz
zur Preiserhdhung usw.. Im neuen Gleichgewicht verlangen somit alle Unterneh-
men einen hoheren Preis. Bezeichne (pi, ..., p\',) den Preisvektor der Gleichge-

15 Aus der bisherigen Entscheidungspraxis der Kommission lassen sich folgende Ergebnis-
se ableiten: Wahrend bei Marktanteilen von weniger als 25 % das Vorliegen einer Einzel-
marktbeherrschung ausgeschlossen wird (siehe hierzu insbesondere die Bagatellklausel im
Abwigungsgrund Nr. 15 FKVO), ist sie bei Marktanteilen zwischen 25—39 % nur in seltenen
Fillen moglich. Bei Marktanteilen zwischen 40— 69 % wird die Feststellung der Marktbeherr-
schung von der Bedeutung des aktuellen und potenziellen Wettbewerbs determiniert. Markt-
anteile von iiber 70 % gelten indes als ein starkes Indiz fiir das Vorliegen von Marktbeherr-
schung. Auch wenn sich diese Grenzen 6konomisch nicht stichhaltig begriinden lassen, so
haben sie sich doch in der Rechtsanwendungspraxis der Kommission etabliert; vgl. hierzu
Jones / Gonzalez-Dias (1992, S. 132 ff.).
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wichtspreise vor der Fusion und (p},...,pl) den entsprechenden Vektor nach der
Fusion. Mit ihnen lassen sich die Preiserh6hungen, die durch die Fusion hervor-
gerufen werden, beschreiben. Im symmetrischen Fall, auf den im Folgenden abge-
stellt wird, ergibt sich mit Hilfe der Definitionen pj :=p} = ... = p:, i=n,v,

(3) Apy == pn — Pv-

Bei addierten Marktanteilen von iiber 40 % befiirchtet die Kommission einen
signifikanten Marktmachteffekt, der durch eine signifikant positive Differenz Ap,
zum Ausdruck kommt. In der Praxis besteht weitgehend Einigkeit dariiber, dass
ein fusionsbedingter Preisanstieg von mehr als 5 % ausreichen wiirde, um auf eine
Begriindung bzw. Verstirkung von Einzelmarktbeherrschung zu schlieBen.'®

Fiihrt eine Fusion zu einem gemeinsamen Marktanteil von weniger als 40 %, so
hat eine Untersuchung auf Einzelmarktbeherrschung in der Regel wenig Aussicht
auf Erfolg, da signifikante unilaterale Preiseffekte entweder nur schwach aus-
geprigt sind bzw. Schwierigkeiten bestehen, diese explizit nachzuweisen. In einer
solchen Situation muss bei der Untersuchung

(4) Apy ~ 0

zugrunde gelegt werden. Dies bedeutet jedoch nicht, dass Fusionen, die in Be-
zug auf Einzelmarktbeherrschung unkritisch sind, generell als unproblematisch
einzustufen wiren, denn wie oben bereits erldutert, konnen in einem oligopolisti-
schen Markt tiberhdhte Preise auch das Resultat einer Verhaltensabstimmung sein.
Diese Problematik ist Gegenstand des ndchsten Kapitels.

E. Koordinierte Preiseffekte einer Fusion

Bezeichne p, und p, die Preise, die sich bei perfekter Koordination vor bzw.
nach der Fusion realisieren lassen. Der nicht-kooperative Gleichgewichtspreis vor
der Fusion sei mit pj bezeichnet. Gemessen an diesem Preis wiirde perfekte Koor-
dination vor dem Zusammenschluss zu einem Preisanstieg in Hohe von

(5) Apy = py — P}y
fiihren und perfekte Koordination nach der Fusion zu einer Anhebung von
(6) Apn =pn—py -

Die Preiserh6hungen Ap, und Ap, beschreiben die (hypothetische) Marktmacht
der Oligopolisten vor bzw. nach der Fusion. Wie in Kapitel C bereits dargestellt,

16 Vgl. Kiihn (2002, S. 9) sowie Bishop/ Walker (1999, S. 53 fF.).



Zum Konzept der kollektiven Marktbeherrschung 331

lasst sich das perfekte kollusive Ergebnis in der Praxis jedoch kaum erreichen, da
die Oligopolisten in der Regel mit einer Koordinations- und Stabilitdtsproblematik
konfrontiert sind.

Angenommen, die Kommission prézisiert ihre Einschitzung iiber die Kollu-
sionsanfalligkeit des Oligopols gemil der in Kapitel C dargelegten Vorgehens-
weise durch Festlegung von konkreten Wahrscheinlichkeiten wy, w, € [0, 1]. Wah-
rend Wy, den von der Kommission vermuteten Grad der Kollusion vor der Fusion
zum Ausdruck bringt, beschreibt w, den entsprechenden Wert nach der Fusion.
Damit ldsst sich der erwartete koordinierte Preiseffekt vor der Fusion darstellen
durch

(7 APK =wWyApy ,
(8) Apg = wnApy .

Der Erwartungswert des durch die Fusion induzierten koordinierten Preiseffekts
ist gegeben durch

(9) Ap = Apg — Apy .

Unter Beriicksichtigung von (7) und (8) ldsst sich Gl. (9) liberfiihren in

(10) Ap= AwApy +  wn(Apn — Apy) ,
e |
Kollusionseffekt Marktmachteffekt

wobei Aw = w, — w, die Anderung der Kollusionswahrscheinlichkeit beschreibt,
die durch den Zusammenschluss hervorgerufen wird. Die Formel in (10) macht
deutlich, dass die fusionsbedingte erwartete Anderung des Preises durch zwei Ef-
fekte bestimmt ist. Das Produkt AwAp, beschreibt den Effekt, der aus der Ande-
rung der Kollusionswahrscheinlichkeit resultiert (Kollusionseffekt). Erhoht sich
die Wahrscheinlichkeit fiir kollusives Verhalten durch die Fusion (Aw > 0), so er-
gibt sich, ceteris paribus, ein Preisanstieg (negativer Kollusionseffekt). Wird die
Kollusionswahrscheinlichkeit durch den Zusammenschluss verringert (Aw < 0),
so resultiert eine Preissenkung (positiver Kollusionseffekt).

Der Kollusionseffekt beschreibt die durch den Zusammenschluss bewirkte Preis-
dnderung unter der Annahme konstanter hypothetischer Marktmacht. Diese dndert
sich aber im allgemeinen, wenn sich zwei oder mehr Unternehmen zusammen-
schlieBen. In der Formel in (10) kommt der Effekt, der sich aufgrund der Anderung
der hypothetischen Marktmacht ergibt, durch den zweiten Term auf der rechten
Seite der Gleichung zum Ausdruck. Erhéht der Zusammenschluss die Marktmacht
(Apn — Apy > 0), so hat dies einen Preisanstieg zur Folge (negativer hypothe-
tischer Marktmachteffekt). Der Anstieg ist umso starker ausgeprigt, je hoher die
Kollusionswahrscheinlichkeit nach der Fusion ist, d. h. je groBer w,. Umgekehrt
fiihrt ein fusionsbedingter Riickgang der hypothetischen Marktmacht zu einer Sen-
kung des Preises (positiver hypothetischer Marktmachteffekt).
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Aus GL. (10) lassen sich unmittelbar die folgenden komparativ statischen Ergeb-
nisse entnehmen:

aAp<0,%>0,@<0,@>0

11
(11) owy Owp Opy Jpn

Wihrend eine Erhohung der Kollusionswahrscheinlichkeit vor der Fusion den
Erwartungswert des fusionsbedingten koordinierten Preisanstiegs verringert, fiihrt
eine entsprechende Erhdhung nach der Fusion zu einer Verstirkung des erwarteten
koordinierten Preisanstiegs. Der Grund hierfiir besteht darin, dass das Ausgangs-
preisniveau umso hoher ist je groBer wy. Eine hohere Kollusionswahrscheinlichkeit
vor der Fusion fiihrt zu einem schwicheren Preisanstieg durch die Fusion. Ein gro-
Beres Wy bedeutet hingegen, dass das erzielbare Preisniveau nach dem Zusammen-
schluss hoher ist, was den Erwartungswert des fusionsbedingten Preisanstiegs er-
hoht. Ein hoherer ,,Monopolpreis® vor der Fusion p, erhoht das Ausgangspreis-
niveau und senkt so den durch die Fusion herbeigefiihrten Preisanstieg. Ein hohe-
rer ,,Monopolpreis* nach der Fusion impliziert hingegen, dass das erzielbare
Preisniveau nach der Fusion steigt, was den Erwartungswert des fusionsbedingten
Preisanstiegs erhoht.

Um nachzuweisen, dass ein Zusammenschluss eine kollektiv marktbeherr-
schende Stellung begriindet oder verstirkt, muss gezeigt werden, das diese einen
signifikanten koordinierten Preisanstieg zur Folge hitte. Wie im folgenden deut-
lich werden wird, erfordert die Bestimmung koordinierter Preiseffekte, die sich
infolge einer Fusion ergeben konnen, eine Theorie dariiber, welche Unternehmen
zum potenziell marktbeherrschenden Oligopol vor bzw. nach der Fusion zu zéh-
len sind. Eine solche Theorie ist aber bisher in abgeschlossener Form nicht vor-
handen.

Verschiedene theoretische Arbeiten aus der jiingeren Vergangenheit liefern je-
doch Anhaltspunkte dafiir, anhand welcher Kriterien ein potenziell marktbeherr-
schendes Oligopol abzugrenzen ist. Zu nennen sind hier u. a. die Beitrige von
Davidson und Deneckere (1984, 1990), Lambson (1995), Pénard (1997), Kiihn
(2001a, 2001b), Kiihn und Motta (2002) sowie Compte et al. (2002). Eine wesentli-
che Einsicht dieser Literatur besteht darin, dass eine hohe Heterogenitit der
Unternehmen vorstoendes und aggressives Wettbewerbsverhalten begiinstigt,
wihrend umso eher von starken gemeinsamen Interessen und wettbewerbs-
beschrinkenden Verhaltensabstimmungen ausgegangen werden kann, je dhnlicher
die Oligopolisten sind. Eine potenziell marktbeherrschende Oligopolgruppe sollte
daher aus Unternehmen bestehen, die eine geniigend hohe Ahnlichkeit zueinander
aufweisen und sich von den Unternehmen auBlerhalb der Oligopolgruppe geniigend
stark unterscheiden.

Im folgenden wird davon ausgegangen, dass sich die Gruppe der potenziell
marktbeherrschenden Oligopolisten allein mit Hilfe des Kriteriums ,,Marktanteil
bestimmen lsst.!” Konkret wird angenommen, dass (1) das Unternehmen mit dem
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grofiten Marktanteil der Gruppe der potenziell marktbeherrschenden Oligopolisten
angehort, und (2) jedes weitere Unternehmen, dessen Marktanteil nicht mehr als
ein Drittel geringer ist als der des groBten Anbieters, wihrend (3) alle anderen Un-
ternehmen nicht zu der potenziell dominierenden Gruppe zéhlen.

Die erste Annahme, das marktanteilsmaBig grofite Unternehmen dem potenziell
marktbeherrschenden Oligopol zuzuordnen, ist intuitiv plausibel und bedarf keiner
weiteren Erlduterung. Die zweite Annahme, nur die grofiten Unternehmen als Mit-
glieder des Oligopols anzusehen, beinhaltet die Anforderung einer hinreichenden
Firmenhomogenitét.

Der maximal zulédssige Grof3enabstand von einem Drittel zwischen dem grofiten
und kleinsten Mitglied der Oligopolgruppe in der obigen Definition ist weitgehend
arbitrér festgelegt. Dies kann jedoch hingenommen werden, da die in dieser Arbeit
herausgearbeiteten ,,trade-offs* von der quantitativen Ausprigung der Grenze nicht
abhingen. Fiir die Praxis der Fusionskontrolle mag es jedoch bedeutsam und mog-
licherweise sogar fallentscheidend sein, wie die Abgrenzung des potenziell markt-
beherrschenden Oligopol vorgenommen wird.

Wie sich anhand des Airtours-Falls deutlich machen lédsst, verwendet die Euro-
piische Kommission derzeit maximale Grofenabstinde von mindestens 50 %.
Tabelle 1 stellt die Verteilung der Marktanteile vor und nach dem Zusammen-
schluss dar.

Tabelle 1
Aufteilung des britischen Marktes fiir Auslandpauschalreisen 1998

Marktanteile Marktanteile
vor der Fusion nach der Fusion

Thomson 31% 27%
Airtours 19% 32%
First Choice 15% -

Thomas Cook 20% 20%
Sonstige 15% 21%
Gesamt 100% 100%

Quelle: Europdische Kommission (1999), Fall Airtours/First Choice, Case No. [IV/M.
1524, Tz 72, in: ABL. C 124 und ABI. 191-0024.

Vor der Fusion wurden die vier grolen Anbieter Thomson, Thomas Cook, Air-
tours und First Choice als potenziell marktbeherrschende Oligopolgruppe angese-
hen. In dieser besal das kleinste Unternehmen (First Choice) mit einem Markt-
anteil von 15% einen um mehr als 50% geringeren Marktanteil als das grofBte Un-

17 Vgl. zu dieser Vorgehensweise auch Kiihn (2001a, 2001b, 2002).
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ternehmen (Thomson), dessen Marktanteil 31% betrug. Gemaf3 der hier gegebenen
Definition hitten hingegen weder First Choice noch Airtours vor der Fusion zur
potenziell marktbeherrschenden Oligopolgruppe gezéhlt. Bei Zugrundelegung des
hier verwendeten Abgrenzungskriteriums entstand durch den Zusammenschluss
nicht eine Triopolgruppe, bestehend aus Thomson, Thomas Cook und Airtours/
First Choice, sondern eine Duopolgruppe, bestehend aus Airtours/First Choice
und Thomson. Da Thomas Cook nach der Fusion einen Marktanteil besal3, der um
mehr als ein Drittel geringer ist als der addierte Marktanteil von Airtours und First
Choice, fiel Thomas Cook infolge der Fusion aus der Oligopolgruppe heraus.

Die Mitglieder der potenziell marktbeherrschenden Oligopolgruppe werden im
Folgenden als oligopolinterne Unternehmen bezeichnet, wihrend alle anderen im
Markt aktiven Unternehmen als Randanbieter bezeichnet werden. Die Symbole Oy
und O, repréasentieren die Gruppe der oligopolinternen Unternehmen vor bzw. nach
der Fusion.

Aufgrund des Begriffs der potenziell marktbeherrschenden Oligopolgruppe las-
sen sich drei Arten von Fusionen unterscheiden: Fusionen

e zwischen oligopolinternen Unternechmen
e zwischen oligopolinternen Unternehmen und Randanbietern
e zwischen Randanbietern

Die Wirkungen der verschiedenen Fusionsarten lassen sich anhand von ein-
fachen Beispielen illustrieren.

I. Fusionen zwischen oligopolinternen Unternehmen

Die im nachfolgenden Schema dargestellte Fusion stellt den ersten Fall dar, der
hier betrachtet werden soll:

(12) (26,20,19, 15, 10, 10) — (26,39, 15, 10, 10)
~——

Fusion

Die Komponenten des Vektors auf der linken Seite beschreiben die Marktanteile
der im Markt aktiven Unternechmen vor dem Zusammenschluss, wihrend der Vek-
tor auf der rechten Seite die Marktstruktur abbildet, die sich nach der Fusion er-
gibt. Wie sich aufgrund der oben gegebenen Definition oligopolinterner Unterneh-
men leicht feststellen ldsst, besteht die potenziell marktbeherrschende Oligopol-
gruppe vor der Fusion aus drei und nach der Fusion aus zwei Unternehmen. Identi-
fiziert man die Unternehmen mit ihren Marktanteilen, so erhdlt man die Gruppen

(13) Oy = {26,20,19}, 0, = {26,39}.

Die Mengen in (13) machen deutlich, dass die Zahl der potenziell marktbeherr-
schenden Oligopolisten zwar sinkt, die addierten Marktanteile hingegen konstant
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bleiben. Sowohl vor als auch nach dem Zusammenschluss besitzen die oligopol-
internen Unternehmen einen gemeinsamen Marktanteil von 65%. Unter der Vo-
raussetzung, dass den betreffenden Unternehmen keine Auflagen erteilt bzw. Zusa-
gen gemacht werden, bedeutet dies, dass sich der maximal durchsetzbare Preis
nach der Fusion nicht dndert, d. h. es gilt:

(14) Pv = Pn-

Eine unmittelbare Implikation dieser Gleichung besteht darin, dass die durch (5)
und (6) beschriebenen Preiserh6hungen identisch sind. Damit gelangt man zu

(15) Apy = App -
Unter Verwendung dieses Resultats ergibt sich aus GI. (10)
(16) Ap = AwApy

Wie aus GI. (16) zu entnehmen ist, entfaltet der vorliegende Fusionsfall keinen
Marktmachteffekt.'® Eine Preisinderung kann sich daher nur aufgrund eines Kol-
lusionseffekts ergeben.

Verbessert sich durch die Fusion weder der Sanktionsmechanismus noch die
Markttransparenz, so gilt Aw = 0. Der Zusammenschluss wiirde in diesem Fall
keine Erhohung des Preises nach sich ziehen und wire somit zu genehmigen. Die
Erkenntnis, dass bereits vor dem Zusammenschluss die Kollusionsanfalligkeit der
potenziell marktbeherrschenden Oligopolgruppe sehr hoch ist, wire kein Grund,
das Vorhaben zu verbieten. Nur wenn sich herausstellt, dass der Zusammenschluss
die Bedingungen fiir kollusives Verhalten verbessert, wire der Befund relevant.

Wie oben bereits deutlich gemacht wurde, verringert sich im vorliegenden Bei-
spiel die Zahl der potenziell marktbeherrschenden Oligopolisten durch die Fusion.
Dies fiihrt tendenziell zu einer Erhohung der Kollusionswahrscheinlichkeit. An-
genommen, man wirde die Werte wy, =1/3 und w, = 2/3 feststellen, sowie
Apy = App = 0,15. GemiB Gl. (16) ergibe sich daraus ein koordinierter Preis-
anstieg in Hohe von

(17) Ap = (2/3 —1/3)0,15 = 0,05.

Dieser Wert entspricht einem Drittel dessen, was bei perfekter Koordination zu
erwarten ware.

18- An dieser Stelle lieBe sich fragen, ob der Zusammenschluss womdglich zu einer Erho-
hung der Marktmacht der beiden fusionierten Unternehmen fiihrt und infolgedessen unilate-
rale Preiseffekte erzeugt. Gemill der Argumentation in Kapitel D sind jedoch unilaterale
Preiseffekte bei einer Fusion, die zu addierten Marktanteilen von unter 40% fiihrt, oft nur
schwer nachzuweisen, so dass Ap, = 0 unterstellt wird.
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Das Schema

(18) (15,15, 15,15,5,....,5) — (30,15,15,5, ... ,5)
——

Fusion

beschreibt das zweite Beispiel, das in diesem Abschnitt untersucht werden soll. Of-
fensichtlich besteht die potenziell marktbeherrschende Oligopolgruppe vor der Fu-
sion aus vier homogenen Unternehmen mit identischen Marktanteilen. Durch den
Zusammenschluss entsteht ein Unternehmen, dessen Marktanteil 30% betrédgt. Das
fusionierte Unternehmen ist damit doppelt so grofl wie die beiden anderen Unter-
nehmen der vormaligen Quadropolgruppe. Durch die Fusion geht die Homogenitét
der vier grolen Unternehmen verloren. Die Asymmetrie der Marktanteile ist nach
dem Zusammenschluss so stark, dass die beiden 15%-Unternehmen aus der Grup-
pe der oligopolinternen Unternehmen herausfallen:

(19) Oy = {15,15,15,15}, 0, = {30}

Dies bedeutet jedoch, dass die Kollusionsproblematik des Marktes durch die Fu-
sion eliminiert wird! Unter dem Hinweis auf kollektive Marktbeherrschung kann
der Zusammenschluss deshalb nicht untersagt werden. Da der resultierende Markt-
anteil des fusionierten Unternehmens gleichzeitig erheblich unter der Vermutungs-
schwelle von 40% bleibt, entsteht auch keine marktbeherrschende Stellung durch
ein Einzelunternehmen. Die Fusion wére folglich zu genehmigen.

Zuletzt sei die folgende Situation betrachtet:

(20) (30, 20, 20, 20, 10) — (30,20, 40, 10)
——

Fusion

Wie sich dem Schema entnehmen ldsst, besteht die Gruppe der potenziell markt-
beherrschenden Oligopolisten vor der Fusion aus dem grofiten Unternehmen mit
30% Marktanteil und den drei folgenden Unternehmen mit Marktanteilen von je-
weils 20%. Der Zusammenschluss schafft nun ein Unternehmen mit einem Markt-
anteil von 40%. Dies bedeutet, dass die Gruppe der oligopolinternen Unternehmen
nach der Fusion nur noch aus zwei Unternehmen besteht. Der Anbieter mit 20%
Marktanteil féllt aus der Gruppe heraus:

(21) Oy = {30,20, 20,20}, O, = {40,30}

Wie im vorangehenden Beispiel dndert sich der gemeinsame Marktanteil der oli-
gopolinternen Unternehmen. Allerdings verschwindet die Oligopolproblematik
nicht, da eine Duopolgruppe mit addierten Marktanteilen von 70% entsteht.

Da sich die Zahl der oligopolinternen Unternehmen durch die Fusion verringert
und die Asymmetrien zwischen den Unternehmen nicht zunehmen, erhoht sich die
Kollusionswahrscheinlichkeit zwischen den potenziell marktbeherrschenden Oli-
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gopolisten. Dies ist kritisch zu sehen, da aufgrund des Kollusionseffekts mit einem
Preisanstieg zu rechnen ist. Allerdings muss beriicksichtigt werden, dass die ad-
dierten Marktanteile der potenziell marktbeherrschenden Unternehmen von 90%
auf 70% zuriickgehen, und infolgedessen eine stirkere wettbewerbliche Kontrolle
durch die Randanbieter zu erwarten ist. Dies bedeutet, dass der maximal durchsetz-
bare Preis nach der Fusion sinkt, d. h. es gilt p, < p, und damit Ap, < Ap,. Der
Marktmachteffekt ist also positiv.

Um die Gegenlédufigkeit der genannten Effekte im vorliegenden Fall zu illustrie-
ren, seien folgende Parameterwerte unterstellt: Ap, = 0,50, Ap, = 0,40,
wy = 0,2 und w, = 0, 5. Setzt man diese Werte in Gl. (10) ein, so ergibt sich

(22) Ap = (0,5—-0,2)0,5+0,5(0,4—0,5).

Der Kollusionseffekt verursacht einen erwarteten Preisanstieg von 15%. Der
Marktmachteffekt lasst hingegen eine Preissenkung von 5% erwarten. Insgesamt
ergibt sich daraus ein fusionsbedingter erwarteter Preisanstieg von 10%.

Wie aus Gleichung (10) ersichtlich, ist der koordinierte Preiseffekt umso nied-
riger, je geringer die Marktmacht der Oligopolgrupper O, bei perfekter Koordinati-
on. Sinkt Ap, von 0,4 auf 0,3, so erhdlt man den Wert Ap = 0,05. Ein weiterer
Abfall auf Ap = 0,2 flihrt dazu, dass sich Kollusions- und Marktmachteffekt ge-
genseitig autheben. In diesem Fall wiirde der Zusammenschluss keinerlei Preis-
bewegungen erwarten lassen. Bei Ap, = 0,1 ist mit einem Preisriickgang zu rech-
nen. Der Zusammenschluss wire dann zweifellos wiinschenswert und umgehend
zu genehmigen.

Vergleicht man die behandelten Beispiele dieses Abschnitts, so ldsst sich folgen-
des feststellen: Bei einer Fusion zwischen oligopolinternen Unternechmen verrin-
gert sich die Zahl der potenziell dominanten Unternehmen um mindestens ein Un-
ternehmen. Der gemeinsame Marktanteil der Gruppe der potenziell marktbeherr-
schenden Unternehmen nach der Fusion ist entweder gleich gro83 oder kleiner als
derjenige, den die oligopolinternen Unternehmen vor der Fusion auf sich vereini-
gen. Andert sich der gemeinsame Marktanteil durch die Fusion nicht, so entsteht
kein Marktmachteffekt und ein Preisanstieg kann sich nur aufgrund eines Kollusi-
onseffekts ergeben. Zu einer Verringerung des gemeinsamen Marktanteils kommt
es, wenn das vor der Fusion kleinste bzw. mehrere kleine oligopolinterne Unter-
nehmen nach der Fusion zu Randanbietern werden. Dies hat zur Folge, dass der
Konkurrenzdruck durch Randanbieter aufgrund der Fusion tendenziell steigt. Die-
ser Effekt wirkt sich negativ auf den koordinierten Preisanstieg Ap aus und kommt
durch den zweiten Term auf der rechten Seiten der Gleichung (10) zum Ausdruck.
Andererseits bewirkt eine verringerte Zahl oligopolinterner Unternehmen, dass
sich die Kollusionswahrscheinlichkeit tendenziell erhoht und einen Preisanstieg
hervorruft. Je nachdem welcher Effekt dominiert, fiihrt der Zusammenschluss ent-
weder zu einer Erhohung oder zu einem Riickgang des Preisniveaus.

22 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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II. Fusionen zwischen oligopolinternen Unternehmen
und Randanbietern

Ein Randanbieter ist gemal der hier verwendeten Definition ein Unternehmen,
dessen Marktanteil um mehr als ein Drittel kleiner ist als der Marktanteil des grof3-
ten Anbieters im Markt. Jedes Unternehmen, das nicht zur Gruppe der Randanbie-
ter gehort, ist Mitglied der potenziell marktbeherrschenden Oligopolgruppe. Dem-
entsprechend beschreibt das Schema

(23) (29,27,12,10,10) — (29,39, 12,10, 10)
——

Fusion

eine Fusion zwischen einem oligopolinternen Unternehmen und einem Randanbie-
ter. Die potenziell marktbeherrschende Oligopolgruppe vor bzw. nach der Fusion
ist gegeben durch

(24) Oy = {29,27}, Op = {29,39} .

Offenbar dndert sich die Zahl der oligopolinternen Unternehmen durch den Zu-
sammenschluss nicht. Sowohl vor als auch nach der Fusion kommen nur zwei
Anbieter als kollektiv marktbeherrschende Unternehmen in Frage. Allerdings én-
dern sich die addierten Marktanteile. Wahrend die potenziell marktbeherrschende
Duopolgruppe vor der Fusion einen Marktanteil von 56% auf sich vereinigt, sind
es nach der Fusion 68%. Diese Zahlen stehen im Gegensatz zu den Eigenschaf-
ten, die im letzten Abschnitt fiir Fusionen zwischen oligopolinternen Unterneh-
men herausgearbeitet wurden. Dort war gezeigt worden, dass sich die Zahl der
potenziell dominanten Unternehmen durch eine Fusion um mindestens ein Unter-
nehmen reduziert und ihr gemeinsamer Marktanteil entweder konstant bleibt oder
sinkt.

Die fusionsbedingte Erhohung des Marktanteils der potenziell marktbeherr-
schenden Oligopolisten im Fall (23) erhoht ihre hypothetische Marktmacht, so dass
pn > py und damit Ap, > Ap,. Konkret seien die Werte Ap, = 10% und
Apn = 15 % unterstellt. Aufgrund des negativen Marktmachteffekts muss in Folge
der Fusion mit einem Preisanstieg gerechnet werden. Allerdings muss gesehen
werden, dass die Fusion die Asymmetrie zwischen den oligopolinternen Unterneh-
men verstarkt, da der Marktanteilsabstand zwischen ihnen steigt. Dadurch ver-
schirft sich die Stabilititsproblematik, so dass die Wahrscheinlichkeit einer still-
schweigenden Verhaltensabstimmung sinkt, d. h. wp, <w,. Angenommen,
wy = 3/4 und w, = 2/3. Setzt man die angegebenen Werte in die Formel in (10)
ein, so ergibt sich

2 3 2
Ap=(£-2)0,10 +2(0,15 — 0,10) = 0,025 .
P (3 4)0, 0+35(0.15-0,10) = 0,025
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Waihrend der Kollusionseffekt zu einer erwarteten Preissenkung um 0,8% fiihrt,
bewirkt der Marktmachteffekt eine erwartete Preiserhdhung um 3,3%. Aus der Ad-
dition beider Effekte resultierte in fusionbedingter erwarteter Preisanstieg von 2,5%.

Da durch die Fusion eines oligopolinternen Unternehmens mit einem Randan-
bieter ein Unternehmen entsteht, das einen grofleren Marktanteil auf sich vereinigt
als das fusionsbeteiligte oligopolinterne Unternehmen vor dem Zusammenschluss,
lieBe sich vermuten, dass der gemeinsame Marktanteil der oligopolinternen Unter-
nehmen nach der Fusion stets groBer ist als der Marktanteil der potenziell markt-
beherrschenden Oligopolgruppe vor der Fusion. Das nichste Beispiel zeigt, dass
diese Vermutung falsch ist.

Das Schema

(25) (20,20,30,5,5,...,5) — (20,20,35,5,.....5)
——

Fusion

beschreibt eine Ubernahme eines Randanbieters durch das groBte oligopolinterne
Unternehmen. Im Unterschied zur Fusion des Schemas (23) dndert die Ubernahme
die Zahl der oligopolinternen Unternehmen, denn es gilt:

(26) Oy = {20,20,30}, Oy = {35}

Die Ubernahme lisst den Marktanteil des Ubernehmers so stark anwachsen, dass
alle Unternehmen auBer der Ubernehmer aus der Gruppe der oligopolinternen Un-
ternechmen herausfallen. Damit verschwindet aber — wie im zweiten Beispiel des
vorherigen Abschnitts — die Oligopolproblematik. Da auch kein Problem der Ein-
zelmarktbeherrschung auftritt, ist die Ubernahme zu genehmigen.

Die obigen Beispiele machen folgendes deutlich: Bei einer Fusion zwischen ei-
nem oligopolinternen Unternehmen und einem Randanbieter bleibt die Zahl der
oligopolinternen Unternehmen entweder konstant oder sie sinkt. Der Marktanteil
der Gruppe der potenziell marktbeherrschenden Unternehmen nach der Fusion ist
entweder grofler, gleich oder kleiner als derjenige, den die Gruppe der oligopol-
internen Unternehmen vor der Fusion auf sich vereinigt. Zu einer Verringerung des
gemeinsamen Marktanteils kommt es immer dann, wenn das vor der Fusion kleins-
te bzw. mehrere oligopolinterne Unternehmen nach der Fusion zu Randanbietern
werden und der dadurch verursachte ,,Abfluss*“ an Marktanteilen den ,,Zufluss
iiberkompensiert. Andert sich die Zahl der oligopolinternen Unternehmen durch
die Fusion nicht, ist mit einem negativen Kollusionseffekt zu rechnen, wenn der
Zusammenschluss eine Verringerung der Firmenheterogenitit bewirkt.'” Ein posi-
tiver Kollusionseffekt ist hingegen zu erwarten, wenn die Firmenheterogenitét
steigt. Sinkt die Zahl der oligopolinternen Unternehmen, so erhéht sich die Kollu-
sionswahrscheinlichkeit im allgemeinen. Je nachdem ob durch die Fusion die Fir-
menheterogenitdt zu- oder abnimmt, ist dieser Effekt entweder stirker oder schwé-

19 Dies ist haufig der Fall bei sogenannten Aufholfusionen.

22%
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cher ausgeprigt. Bei einer Verringerung der Heterogenitdt ist mit einer starken
Ausprigung des Effekts zu rechnen, wihrend eine Erhohung der Heterogenitit eine
Abschwichung des Effekts bewirkt. Wie bei den Fusionen zwischen oligopolinter-
nen Unternehmen ergibt sich im Regelfall eine Gegenldufigkeit zwischen Kollusi-
ons- und hypothetischem Marktmachteffekt.

II1. Fusionen zwischen Randanbietern

Bei einem Zusammenschluss zwischen Randanbietern fusionieren ausschlief3-
lich Unternehmen miteinander, deren Marktanteile so gering sind, dass sie vor der
Fusion nicht der Gruppe der potenziell marktbeherrschenden Oligopolisten zuge-
rechnet werden kdnnen.

Das Schema

(27) (45,15, 10, 10, 10, 10) — (45, 35,10, 10)
——

Fusion

beschreibt einen Zusammenschluss zwischen drei Randanbietern, die nach der Fu-
sion einen Marktanteil von 35% auf sich vereinigen. Der Zusammenschluss fiihrt
mithin zu einer Duopolgruppe mit einem Marktanteil von 80%:

(28) Oy = {45}, O, = {45,35}

Offenbar wird durch den Zusammenschluss eine Kollusionsproblematik erzeugt,
die vor der Fusion iiberhaupt nicht bestanden hat. Der Marktmachteffekt bewirkt
eine erwartete Preiserhdhung, die allerdings durch die Stabilitdtsproblematik ge-
dédmpft wird. Da vor der Fusion kein Stabilititsproblem auftritt, gilt ;wy, = 1. An-
genommen, die Kommission vermutet, dass die Unternechmen der Duopolgruppe
mit Hilfe einer stillschweigenden Verhaltensabstimmung 50% der maximal mdgli-
chen Preiserh6hung erreichen koénnen, so dass w, =1/2. Des weiteren sei
py = 0,06 und p, = 0,15 unterstellt. Setzt man die vorgegebenen Werten in die
Formel in (10) ein, so erhélt man

Ap = (%—1)0,06—&-%(0,15—0,06) =0,015 .

Der Marktmachteffekt verursacht einen erwarteten Preisanstieg von 4,5%. Auf-
grund der Stabilitdtsproblematik, die nach der Fusion auftritt, betrdgt der erwartete
Preisanstieg im Ergebnis jedoch nur 1,5%.

Auch in Situationen, in denen das Problem der kollektiven Marktbeherrschung
bereits vor der angemeldeten Fusion besteht, ergibt sich in der Regel die gleiche
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Gegenldufigkeit zwischen Marktmacht- und Kollusionseffekt wie im vorangehen-
den Fall. Um dies zu verdeutlichen, betrachte man die durch

(29) (30,30, 15, 15, 5,5) — (30, 30,30, 5, 5)
——

Fusion

beschriebene Fusion. Hier besteht die Gruppe der potenziell marktbeherrschenden
Unternehmen vor dem Zusammenschluss aus zwei Unternehmen mit einem ge-
meinsamen Marktanteil von 60%. Durch die Fusion wird eine Triopolgruppe ge-
schaffen mit einem Marktanteil von 90%:

(30) Oy = {30,30}, O, = {30,30, 30}

Dies erzeugt einen negativen Marktmachteffekt. Gleichzeitig sinkt die Kollusi-
onswahrscheinlichkeit, da die Zahl der oligopolinternen Unternehmen von zwei
auf drei steigt.

Beide Fusionen, die in diesem Abschnitt bisher betrachtet wurden, besitzen die
Eigenschaft, dass die Zahl der oligopolinternen Unternechmen, ebenso wie ihr ge-
meinsamer Marktanteil durch den Zusammenschluss steigt. Wie das folgende Bei-
spiel zeigt, handelt es sich hierbei nicht um ein allgemeines Charakteristikum von
Fusionen zwischen oligopolexternen Unternehmen.

Das Schema

(31) (23,22,22,12,11,10) — (23,21,21,33)
——

Fusion

beschreibt den Fall einer Fusion zwischen drei Randanbietern. Vor dem Zusam-
menschluss bildet die Gruppe der oligopolinternen Unternehmen eine Triopolgrup-
pe mit einem Marktanteil von 67%. Es gilt O, = {23,22,22}. Durch die Fusion
entsteht die Duopolgruppe O, = {23, 33}, welche 56% Marktanteil auf sich ver-
einigt. Die geringere Zahl der Unternehmen vermindert die Stabilititsproblematik
zwischen den Unternehmen. Andererseits fiihrt die erhohte Asymmetrie in den
Marktanteilen zu einer Verschirfung derselben. Unterstellt man, dass sich diese
beiden Effekte gegenseitig autheben, so dass Aw = 0, erhélt man aus GI. (10):

(32) Ap = wn(Apn — Apy)

Da der aggregierte Marktanteil der oligopolinternen Unternehmen durch die Fu-
sion sinkt, folgt Ap, — Apy < 0. Der Marktmachteffekt bewirkt somit eine Preis-
senkung, so dass die Fusion zu genehmigen ist.

Zusammenfassend lésst sich folgendes feststellen: Im Gegensatz zu den in Ab-
schnitt E.I und E.II behandelten Fusionsarten kann es bei einer Fusion zwischen
Randanbietern zu einer Erhéhung der Zahl der oligopolinternen Unternehmen
kommen. Wie bei einer Fusion zwischen oligopolinternen Unternehmen und Rand-
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anbietern kann der Marktanteil der potenziell marktbeherrschenden Oligopolgrup-
pe durch die Fusion steigen. Bei dieser Konstellation kann im Regelfall ein positi-
ver Kollusionseffekt erwartet werden. Dieser ist allerdings stets mit einem negati-
ven Marktmachteffekt verbunden, da die wettbewerbliche Kontrolle durch Auf3en-
wettbewerber abnimmt.

F. Strukturelle Friktionen

Der Monopolgewinn ist der groftmogliche Gesamtgewinn, der sich in einem ge-
gebenen Markt erreichen ldsst. Aufgrund dieser Tatsache besteht fiir die Unterneh-
men in einer Oligopolgruppe grundsitzlich der Anreiz, sich gemeinsam so zu ver-
halten wie ein monopolistischer Anbieter, und in Gegenwart von Randanbietern,
wie ein einzelnes dominantes Unternehmen.

Wie oben bereits dargestellt, 14sst sich der Gewinn eines dominanten Anbieters
von einer Oligopolgruppe jedoch nicht ohne weiteres realisieren. Denn jedes Mit-
glied der Gruppe besitzt einen Anreiz, von einer stillschweigenden Verhaltens-
abstimmung abzuweichen. Zu einem solchen Abweichen wird es immer dann
kommen, wenn ein Unternehmen nicht befiirchten muss, fiir den ,,Regelverstof3*
von den anderen Oligopolisten bestraft zu werden. Die Stabilitdtsproblematik, der
sich die Unternehmen aus Sicht der Kommission im Rahmen eines kollusiven Ar-
rangements gegeniiber sehen, war im vorherigen Kapitel durch die Parameter w
und W, erfasst worden. Sie legten die zu erwartenden Abschlige fest, die nach Ein-
schitzung der Kommission von den Oligopolisten vor bzw. nach der Fusion im
Vergleich zum Gewinn eines einzelnen dominanten Anbieters hinzunehmen sind.

Mit den genannten Parametern lassen sich indes nicht alle Schwierigkeiten er-
fassen, mit denen die Mitglieder der potenziell marktbeherrschenden Oligopol-
gruppe konfrontiert sind. Um mit Hilfe eines ,,gemeinsamen Vorgehens* das Ver-
halten eines dominanten Anbieters reproduzieren zu kdnnen, reicht es nicht aus,
die Stabilititsproblematik stillschweigender Ubereinkiinfte zu {iberwinden. Selbst
eine kollektive rationale Verhaltensweise wiirde den oligopolinternen Unterneh-
men im allgemeinen nicht den vollen ,,Monopolgewinn® bescheren.

Wie im folgenden deutlich gemacht werden wird, liegt der wesentliche Grund
hierfiir in der Existenz von Unternehmensgrenzen. Diese verursachen strukturelle
Friktionen, die die Realisierung des ,,Monopolgewinns* verhindern. Es wird ge-
zeigt, dass strukturelle Friktionen eine eigenstidndige Determinante des koordinier-
ten Preiseffekts einer Fusion bilden, und daher bei der Beurteilung eines Fusions-
vorhabens, welches die Problematik einer kollektiven Marktbeherrschung aufwirft,
zu berticksichtigen sind.

Bei der Priifung einer marktbeherrschenden Stellung orientiert sich die Europii-
sche Kommission im Wesentlichen an markt- und unternehmensbezogenen Struk-
turmerkmalen. Gemal Artikel 2(1b) FKVO ergibt sich eine marktbeherrschende
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Stellung insbesondere aus dem Marktanteil der beteiligten Unternehmen, ihrer Fi-
nanzkraft, den Wahlmoglichkeiten der Lieferanten und Abnehmer, dem Zugang zu
den Beschaffungs- und Absatzmirkten, den Marktzutrittschranken sowie der Ent-
wicklung des Angebots und der Nachfrage.?’

In den vorangehenden Kapiteln war beim maximalen Preisanstieg, der sich von
einer perfekt koordinierten Oligopolgruppe durchsetzen lésst, lediglich auf den
Marktanteil als Bestimmungsfaktor abgestellt worden. Hierbei wurde realistischer-
weise unterstellt, dass der durchsetzbare Preis mit zunehmendem Marktanteil
steigt.

Der Marktanteil bildet zweifellos eine wichtige Bestimmungsgréfe fiir die Be-
stimmung von Marktmacht. Auf vielen Mérkten ldsst der Marktanteil erste Riick-
schliisse auf die Leistungsfahigkeit eines Unternehmens und dessen zukiinftigen
Verhaltensspielraum zu. Ein erheblicher Marktanteil deutet auf eingeschrinkte
Ausweichmoglichkeiten der Marktgegenseite und eine ungeniigende wettbewerb-
liche Kontrolle durch andere Unternehmen hin.>' Allerdings ist der Marktanteil
nicht der einzige Bestimmungsfaktor, aus dem sich eine marktbeherrschende Stel-
lung ergibt. Denn mit den in Artikel 2(1b) FKVO aufgefiihrten Faktoren existieren
weitere Strukturmerkmale, die das Ausmal3 der Marktbeherrschung eines Unter-
nehmens bestimmen.

Im folgenden sollen die strukturellen Friktionen, denen die potenziell markt-
beherrschenden Unternehmen unterliegen, anhand des Merkmals der Finanzkraft
illustriert werden.*

Eine iiberlegene Finanzkraft erdffnet einem Unternehmen zusitzliche strategi-
sche Optionen. Oftmals kann sie eingesetzt werden, um unliebsame Wettbewerber
aus dem Markt zu verdringen. Gegebenenfalls wird ein Gewinntransfer bzw. ein
Verlustausgleich iiber verschiedene Mirkte hinweg moglich. Die Wirkung dieses
Einsatzes der Finanzkraft kann sich auch daran zeigen, dass aktuelle Wettbewerber
vom aktiven Parametereinsatz absehen und potenzielle Konkurrenten vom Markt-
eintritt abgehalten werden.

In Kapitel C wurde der zu erwartende Preisanstieg aufgrund von kollusivem
Verhalten in zwei Schritten bestimmt. Zundchst war die maximal mogliche Preis-
erhéhung mit Hilfe der addierten Marktanteile der oligopolinternen Unternehmen
determiniert worden. Im zweiten Schritt wurde die Kollusionsproblematik be-
rlicksichtigt, durch die der maximal mogliche Preiseffekt im allgemeinen abge-

20 Da einzelne Fille sich in aller Regel unterscheiden, ist die Liste nicht als erschopfend
zu betrachten. Speziell fiir Verfahren, in denen kollektive Marktbeherrschung vermutet wird,
werden bei der Untersuchung der Kollusionsanfilligkeit der potenziell marktbeherrschenden
Oligopolgruppe zusitzlich die in Kapitel C genannten Kriterien herangezogen. Diese bestim-
men im Rahmen des vorliegenden Modells die Parameter w,, und w,,.

21 Vgl. Bundeskartellamt (2000, S. 11.).

22 Entsprechende Uberlegungen lieBen sich auch in Bezug auf die Wahlmoglichkeiten der
Lieferanten und in Bezug auf Nachfragemacht auf den Beschaffungsmaérkten anstellen.
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schwicht wird. Ein entsprechende Vorgehensweise ist auch in Bezug auf die Fi-
nanzkraft als Bestimmungsfaktor fiir die Marktmacht mdglich. Mit den addierten
finanziellen Kennziffern, wie z. B. Cash Flows, Umsitze, Gewinne, liquide Mit-
tel, oder auch der Zugang zu nationalen und internationalen Kapitalméarkten,
lasst sich im ersten Schritt der Preisspielraum ins Auge fassen, der unter ,,idea-
len Bedingungen® vorhanden wire. Daran anschlieBend sind die strukturellen
Friktionen zu beriicksichtigen, die aus der Existenz von Unternchmensgrenzen
erwachsen.

Waire ein ungehinderter Fluss der finanziellen Ressourcen zwischen den Mit-
gliedern der potenziell marktbeherrschenden Oligopolgruppe mdglich, so liefe
sich das strategische Potenzial der Finanzkraft voll entfalten. Dies ist aber meistens
nicht moglich, denn aufgrund der vorhandenen Unternehmensgrenzen wird der
Fluss der finanziellen Ressourcen zwischen den Unternehmen stark gehemmt, wo-
durch die strategischen Einsatzméglichkeiten der aggregierten Finanzkraft im Ver-
gleich zu einem einzelnen dominanten Anbieter erheblich eingeschrinkt werden.
So ist zum Beispiel eine Politik der Quersubventionen, um Entmutigungs- und Ab-
schreckungseffekte bei aktiven bzw. potenziellen Wettbewerbern zu erzielen, auf-
grund der fehlenden eigentumsrechtlichen Verflechtungen kaum moglich. Um die
tatsdchliche Marktmacht der potenziell marktbeherrschenden Oligopolgruppe zu
erfassen, miissen die aufgrund der strukturellen Friktionen hinzunehmenden Ein-
bullen in Abzug gebracht werden.

Es sei unterstellt, dass die Kommission bei der Festlegung ihrer Einschitzung
iiber die strukturellen Friktionen des potenziell marktbeherrschenden Oligopols ge-
nauso vorgeht wie bei der Einschétzung tliber die Kollusionsanfalligkeit des Oligo-
pols, indem sie konkrete Wahrscheinlichkeitsparameter Sy, S, € [0,1] festlegt.
Wihrend 1 — S, das von der Kommission vermutete Ausmaf3 der strukturellen
Friktionen vor der Fusion beschreibt, kennzeichnet 1 —s, den entsprechenden
Wert nach der Fusion. Damit ldsst sich in Erweiterung der Formeln (7) und (8) der
erwartete koordinierte Preiseffekt vor der Fusion darstellen durch

(33) Apy = WySyApy ,
und derjenige nach der Fusion durch
(34) ApP] = WnSnApn .

Da sy und s, genauso wie W, und w, immer zwischen null und eins liegen, ist
der koordinierte Preiseffekt im allgemeinen kleiner als der hypothetische Effekt,
der sich in Abwesenheit struktureller Friktionen ergébe.

Mit Hilfe von (33) und (34) ldsst sich der Erwartungswert des durch die Fusion
induzierten koordinierten Preiseffekts darstellen als

(35) Ap = syAWAPy + WnSn(Apn — Apy) + WnASApy
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wobei As = s, — S, die erwartete Anderung der strukturellen Friktionen aufgrund
der Fusion beschreibt, die durch den Zusammenschluss hervorgerufen wird. Die
Formel (35) stellt eine Verallgemeinerung der Formel in (10) dar, denn bei Ver-
nachldssigung von strukturellen Friktionen, d. h. im Fall s, = s, = 1, stimmen bei-
de Gleichungen tiberein. Der Term s,AwWAp, beschreibt den Kollusionseffekt der
Fusion, der durch den Faktor s, gedimpft wird. Dies bedeutet, dass eine Analyse,
die von strukturellen Friktionen abstrahiert, den Kollusionseffekt {iberschétzt.
Gleiches gilt offensichtlich auch fiir den Marktmachteffekt, der in der Formel
durch den Term wpSp(Apn — Apy) zum Ausdruck kommt. Ein weiterer Effekt wird
durch das Produkt w, AsAp, erfasst. Er tritt auf, wenn die Fusion zu einer Ande-
rung der strukturellen Friktionen der potenziell marktbeherrschenden Oligopol-
gruppe fiihrt (struktureller Friktionseffekt). Werden die strukturellen Friktionen
durch die Fusion verringert (As > 0), so muss, ceteris paribus, eine Preiserh6hung
erwartet werden (negativer struktureller Friktionseffekt). Erhohen sich die struktu-
rellen Friktionen durch den Zusammenschluss (As < 0), so ist mit einer Preissen-
kung zu rechnen (positiver struktureller Friktionseffekt).

In Ergéinzung der in (11) beschriebenen komparativ statischen Ergebnisse ergibt
sich aus (35):

OAp <0 OAp

(36) 85\, ’ aSn

>0

Vergleicht man (36) mit den ersten beiden Ungleichungen in (11), so wird deut-
lich, dass Verdnderungen der strukturellen Friktionen ganz &hnliche Wirkungen
entfalten wie Verdanderungen der Kollusionswahrscheinlichkeiten w, und wj,.

Um die durch strukturelle Friktionen verursachten Effekte zu illustrieren, sei
nochmals der Zusammenschluss des Schemas (12) betrachtet. Die dort unterstell-
ten Werte (Wy = 1/3, w, = 2/3, Ap, = py = 0,15) fiihrten zu einem erwarteten
koordinierten Preisanstieg in Hohe von 5% (vgl. (17)). Da es sich um eine Fusion
zwischen zwei oligopolinternen Unternehmen handelt, sinken die strukturellen
Friktionen, denn der Zusammenschluss hebt die Unternehmensgrenzen zwischen
diesen beiden Unternechmen auf. Angenommen, die Friktionen sinken von
1—-s,=0,4aufl—s,=0,3. Setzt man die Werte in die Formel in (35) ein, so
ergibt sich Ap = 0, 04. Die Berlicksichtigung struktureller Friktionen dampft den
erwarteten koordinierten Preisanstieg um 20%. Da die Friktionen im Beispiel
durch die Fusion abnehmen, trdgt der strukturelle Friktionseffekt zu einem Preis-
anstieg bei. Wegen Ap, = Ap, ist der Marktmachteffekt gleich null. Der Kollusi-
onseffekt tragt ebenfalls zu einem Preisanstieg bei. Aufgrund der strukturellen
Friktion vor der Fusion ist dieser jedoch schwicher ausgeprigt im Vergleich zu
demjenigen, der sich bei Vernachlédssigung der strukturellen Friktionen ergébe. Die
Abschwichung ist so stark, dass der erwartete koordinierte Preisanstieg insgesamt
geringer ausfallt, obwohl der zusétzliche strukturelle Friktionseffekt preissteigernd
wirkt.
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G. Zusammenfassung

Bei der Einfithrung der europdischen Fusionskontrolle im Jahre 1990 war zu-
néchst unklar, ob der Begriff der marktbeherrschenden Stellung auch kollektive
marktbeherrschende Stellungen durch Oligopole umfasst. Mit der Entscheidung im
Nestlé / Perrier-Fall machte die Kommission jedoch deutlich, dass das Oligopolpro-
blem bei der Fusionskontrolle zu beriicksichtigen ist. Das Konzept wurde seitdem
in mehreren Verfahren Schritt fiir Schritt weiterentwickelt. Einen bisherigen Hohe-
punkt fand diese Entwicklung in der Entscheidung des EuGEI im Fusionsfall Air-
tours/ First Choice. Spitestens seit dieser Entscheidung ist klar, dass der Begriff
der kollektiven Marktbeherrschung als juristische Kategorie gleichzusetzen ist mit
dem Skonomischen Konzept der stillschweigenden Kollusion.

In diesem Beitrag wurde das Konzept der kollektiven Marktbeherrschung in sei-
nem vom Gericht vorgegebenen Gehalt analytisch rekonstruiert. Dabei stellte sich
heraus, dass sich der koordinierte Preiseffekt einer Fusion auf drei separierbare
Einzeleffekte zurtickfithren ldsst:

e Marktmachteffekt
o Kollusionseffekt
o struktureller Friktionseffekt

Der (hypothetische) Marktmachteffekt resultiert aus der Verdnderung der Markt-
macht, die der potenziell marktbeherrschenden Oligopolgruppe durch die Fusion
zuflieit bzw. verloren geht. Er beruht auf dem hypothetischen Szenario, in dem die
beteiligten Unternehmen in der Lage sind, gemeinsam ein Verhalten zu erzeugen,
das dem eines Monopolisten bzw. eines dominanten Anbieters entspricht. Der Kol-
lusionseffekt beschreibt den Teil der Preisdnderung, der sich aus der durch die Fu-
sion hervorgerufenen Anderung der Kollusionswahrscheinlichkeit des Oligopols
ergibt. Der strukturelle Friktionseffekt ergibt sich aus unvollstindigen eigentums-
rechtlichen Verflechtungen zwischen den Mitgliedern der Oligopolgruppe, wo-
durch diese in ihren strategischen Handlungsmoglichkeiten eingeschrinkt werden.
Die Oligopolisten sind deshalb selbst bei kollektiv rationalem Verhalten im all-
gemeinen nicht imstande, den vollen Gewinn eines einzelnen dominanten Anbie-
ters zu realisieren.

Die Vorzeichen dieser Effekte hingen ab von den konkreten Umsténden des vor-
liegenden Falls. Im allgemeinen weisen sie jedoch nicht in dieselbe Richtung. Des-
halb kann eine Fusion sowohl eine Preiserhohung als auch eine Senkung des Preis-
niveaus hervorrufen. Die verschiedenen Moglichkeiten wurden anhand einfacher
Beispiele illustriert.

Der hier verwendete Ansatz setzt eine Theorie dariiber voraus, welche Unter-
nehmen vor bzw. nach einem Zusammenschluss zu den potenziell marktbeherr-
schenden Oligopolisten (oligopolinterne Unternehmen) zu zéhlen sind und welche
nicht (Randanbieter). Da eine solche Theorie bisher nicht existiert, wurde pragma-
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tisch vorgegangen und eine Abgrenzung anhand des Kriteriums ,,Marktanteil* vor-
genommen.

Gemal der hier vorgeschlagenen Vorgehensweise lassen sich drei Arten von Fu-
sionen unterscheiden:

e Fusionen zwischen oligopolinternen Unternehmen
e Fusionen zwischen oligopolinternen Unternehmen und Randanbietern
e Fusionen zwischen Randanbietern

Jede dieser Fusionsarten wurde anhand mehrer stilisierter Beispiele diskutiert
und in Bezug auf die oben genannten Preiseffekte (Kollusion-, Marktmacht- und
struktureller Friktionseffekt) analysiert.

Die Effekte sind abhédngig von verschiedenen unternehmens- und marktbezoge-
nen Strukturkriterien. Bei der Analyse des Marktmachteffekts kann der Kriterien-
katalog des Artikels 2(1b) FKVO herangezogen und die etablierten Methoden fiir
die Priifung auf Einzelmarktbeherrschung verwendet werden.

Der strukturelle Friktionseffekt wird prinzipiell durch dieselben Strukturkrite-
rien determiniert wie der Marktmachteffekt. Allerdings ist bislang keine Theorie
vorhanden, die beschreiben konnte, wie die relevanten Kriterien das Ausmal der
strukturellen Friktionen sowie die durch eine Fusion herbeigefiihrte Anderung die-
ser Friktionen bestimmen.

Der Kollusionseffekt bestimmt sich schlie3lich durch die Liste der Faktoren, die
die Kommission speziell fiir die Abpriifung der Stabilitdt von stillschweigenden
Verhaltensabstimmungen entwickelt hat. Obwohl die Bestimmungsfaktoren der
Kollusionswahrscheinlichkeit in einem Oligopol in der Literatur intensiv diskutiert
werden, gilt auch hier: eine befriedigende Theorie dariiber, wie die relevanten Kri-
terien die Gefahr der Kollusion beeinflussen und wie sich diese durch eine Fusion
dndert, existiert nach wie vor nicht.
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