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Vor der nichsten Erweiterung —
Herausforderungen und Reformbedarf der EU

Von Rainer Schweickert

Dynamik oder Stillstand — wohin geht die Reise?

Die EU hat ein Wachstumsproblem. Nach dem zweiten Weltkrieg konnten
Europas Kerulinder und insbesondere Deutschland den wirtschaftlichen Riick-
stand gegentiber den Vereimgten Staaten rasch autholen. Ehe Konvergenz der
Pro-Kopf-Einkommen ging aber in den 80er Jahren zu Ende und kehrte sich
in den 90er Jahren sogar um. Entgegen den Voraussagen der okonomischen
Theorie, dass Linder mit einem geringen Einkommensniveau bei sonst gleichen
Bedingungen die Einkommensliicke zu den reicheren Lindern schliefen, nahm
der Abstand zwischen Europa und den Vereinigten Staaten wieder zu (Cotis
2004).

[n diesem Beirrag wird versuche, die Griinde hierflir und die Lsungsimdg-
lichkeiten zu skizzieren. In den beiden nichsten Kapiteln steht zunichst die
,-alte" Europiische Gemeinschaft {EU) im Blickpunke. Diskutiert wird zanichst
die Lissabon-lInitiative, in der die 15 alten EU-Mitgliedslinder beschlossen, der
EU neue Wachstumsimpulse zu geben. Es wird gezeigt, dass der Versuch, die
Mitgliedslinder zo aktivieren, weitgehend erfolglos war. Danach werden die Re-
formen vorgestellt, die im Sapir-Report zusammengefasst wurden — ein Versuch,
die EU neu aufzustellen.

Anschliefend wird dann die Perspekeive der EU-Erweiterung diskutiert. Als
Hoffnungsschimmer fiir die Wachstumsdynamik der EU imiissen dabei die Kon-
vergenzerfolge der ehemaligen Transformations- und Beitrictslinder betrachtet
werden. Einen Engpass fir em langfristiges nachhaliges Wachstum stellt aber
{immer noch} die institutionelle Entwicklung in den neuen Mugliedsstaacen dar,
Die insticutionellen Engpisse in den EU-Nachbarstaaten im Osten und im Siid-
osten sind jedoch ungleich schwerwiegender und kdnnten im Falle einer raschen
Erweiterung die EU belasten.

Nachhaltge wirtschattliche Dynamik, so das Fazie, kann sich in Europa nur
entfaleen, wenn der Reforniprozess it den Kernlindern an Schwung gewinnt
und in den neuen und potentiellen Mitgliedslindern fortgeserze wird. Ob die
Kernlinder, vor allem Deutschland, diesen Erwartungen gerecht werden kénnen,
muss zur Zeit eher skeptisch beurteilt werden.

Die Lissabon-Initiative — die Mitgliedslinder aktivieren

Als Reakuon auf die unbefriedigenden Wachstumsergebnisse im Vergleich zu den
Veretnigten Staaten hob die EU die Lissabon-Initiative aus der Taufe. Im Miirz
2000 beschloss der EU-Rat in Lissabon das strategische Ziel, bis zum Jahr 2010
die wettbewerbsfihigste und dynamischste wissensbasierce Volkswirtschaft der
Welt zu werden. Dabei sollte nachhaltiges Wachstun mmt besseren Jobs und emner
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groBeren Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse einhergehen. Konkret wurden
nur wenige Ziele festgelege. Bis 2010 sollte die allgemeine Beschiiftigungsquote
von 61 auf 70 Prozent und die der Frauen von 51 auf 60 Prozent steigen. Die
Erwartung wurde in den Schlussfolgerungen des Rats von Lissabon festgehalten,
dass die Umsetzung aller MaBnahmen bei einem stabilen makrodkonomischen
Umfeld zu einer durchschnittlichen Wachstumisrate von 3 Prozent fiihren sollte,
Eine Vielzahl von Mafinahmen wurde avfgelister, mit deren Hilfe dieses am-
bitionierte Ziel erreicht werden sollte: die Erleichterung des Ubergangs zur
Informationsgesellschaft, die Stimulierung von Forschung und Entwicklung, die
Unterstlitzzung von mittelstindischen Unternehimen, die Vervollseindigung des
einheitlichen Marktes, die Sicherstellung von fiskalischer Stabilitiit, die Moderni-
sierung des europiischen Sozialmodells durch bessere Bildung und Auvsbildung,
eine aktive Beschittigungspolitik und die Modernisierung des sozialen Siche-
rungssystemys (Europiische Komimission 2004).

Seit dem Beschluss von Lissabon hilt der Rat Friithjahrsireffen ab, bei denen
es explizit um die Forwschritte bet der Umsetzung der Lissabon-Strategie geht
(Gros und Mortensen 2004}, 2002 wurde beim Frithjabrsereffen in Barcelona
zusitzlich vereinbart, die Ausgaben fiir Forschung und Encwicklung bis 2010 auf
3 Prozent des BIP zu steigern. [Dabei sollterr mindestens zwer Driteel aut den
Privatsektor entfallen. Um ein besseres Umfeld fiir diese privaten Investitionen zu
schaflen, forderte die Kommission in ihren Broad Economic Guidelines (BEPGs)
Anreize fiir [nvestitionen in Forschung und Entwicklung und stabile Fiskal-
politiken.

Be1 der vorliufig letzten Bestandsaufnahme im Mirz 2004 in Briissel stellte
der Rat fest, dass die 2000 gesetzten Ziele sehr ambitioniert und deren Um-
setzung bisher eher durchwachsen war und forderte ein hdheres Reforniempo,
aum so die fiir 2010 gesteckten Ziele noch zu erreichen. Die Bundesregierung
stellt in threr Halbzeitbilanz fest: ,,Die Strategie zur Erreichung dieses Zieles
{,.Lissabon-Strategie™) hat seic dem Jahr 2000 viele richcungsweisende Encschei-
dungen fir die Zukunftsfahigkeit Europas auf den Weg gebracht. In Deutschland
spielt die Agenda 2010 eine vergleichbare Rolle ... Mit dem Fortschreiten der
Lissabon-Strategie wurde aber auch zunehmend klar, dass zum Erreichen der
Kernziele auf europiischer und nationaler Ebene eine Neuausrichtung und Kon-
zentration der Reformbemithungen unerlasslich sein wiirden (Bundesregierung
2004: 1),

Erwas deutlicher wird die Kommission in ithrem Bericht zur Frithjahrsta-
gung 2004: | ... es wird aber deutlich herausgestellt, dass die Malnalimen auf
der Ebene der Union nur einen Tell der MafBinahmen bilden, die erforderlich
sind, um die Lissabon-Strategie zum Erfolg zu fiihren. Auferdem wird her-
vorgehoben, dass viele Reformen und Investidonen, die in der Verantwortung
der Mitgliedsstaaten stehen, noch umzusetzen sind” (Europiische Kommission
2002: 2).

Dies ist nun eine Einsicht, die aus dkonomischer Sicht nur unterstrichen wer-
den kann. Aus dem Befund heraus, das wirtschaftliche Wachscum bliebe hinter
dem der Vereinigten Staaten eventuell dauerhaft zuriick, haben die Staars- und
Regierungschefs der EU-15 in Lissabon sich vorgenommen, nicht nur das Wirt-
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schaftswachstum tiber das US-Niveau hinaus anzuheben, sondern auch noch eine
Vielzahl anderer Ziele wie Nachhaltigkeit und Sozialvertriglichkeit zu realisie-
ren. Dabel war von vorneherein klar, dass die EU selbst nicht Gber entsprechende
Mitrel vertlige, diesen vinfangreichen Zielkatalog auch umzusetzen. Mehr noch:
Die Forderung, dass mehr Aufgaben zo mehr Finanzmireeln fiihren sollten, wird
von den Nettozahlern in der EU, allen voran Deutschland, mic schéner Regel-
maBigkeir abgeschmetrert,

Dabei ist die Strategie der Staats- und Regierungschefs durchaus ékono-
misch plausibel. Je umfangreicher der Zielkatalog, wmso weniger dramatisch
ist eine Zielverfehlung beim eigentlichen Ziel: mehr Wachstum. Je stirker
der Focus auf eine EU-Wachstumsstrategie, nmso geringer die Verantwortung
fiir die einzelnern Mitgliedsstaaten. Dabei ist kiar, dass die Umsetzung in den
einzelnen Mirgliedsstaaten erfolgen muss. Diese haben sich aber durch die
Lissabon-Strategie nicht gebunden. Hier beruht der Druck auf eine Umset-
zung lediglich iiber ein relativ schwach ausgeprigtes |, peer pressure”, d.h, dar-
auf, dass einzelne Mitghedsstaaten, die wenig zur Zielerreichung beitragen, sich
der Kritk der anderen Mitgliedsstaaten bzw. der Offentlichkeit stellen miissen.
Das kann aber bei der schwammigen Formulierung der Ziete und der Mittel
kaum greifen.

Entsprechend muss nian feststellen, dass seit der Verabschiedung der Lissabon-
Initiative und kurz vor der Halbzeit ihrer Laufzeit wenig bzw. nichts erreicht
wurde. Die Abbildungen 1 bis 3 zeigen das BIP sowie seine Komponenten
Arbeitsprodukeivicat und Beschitiigung jeweils fiic das Jahr 2003 (horizontale
Achse) und die Verinderung im Zeitraum von 1999 bis 2003 (vertikale Achse).
Die Linien in der Grafik zeigen den Vergleich mit den Vereinigten Staaten. Aus
Abbildung 1 wird deutdich, dass sich am grundsiitztichen Wachstumsproblem der
EU-Staaten seit Lissabon nichts geindert hat. Imumer noch ist das Pro-Kopt-
Einkommen in den Vereimgten Staaten deutlich hdher. Das durchschnittliche
Wachstum lag zwar fiir die EU-15 geringfugig iiber dem US-Niveau. Dies gile
aber nicht fiir die Kernlinder Deutschland, Frankreich und lralien, die in den
leczeen Jahren weiter zuriickgefallen sind. Die Wachstumsraten in den neuen Mic-
gliedslindern lagen deutlich iiber denen der EU-15 mit Ausnahme von Irland,
Spanien und dem Vereinigten Kdnigreich.

Abbildung 2 zeige, dass die Wachstumsschwiache der EU-Linder in erster Linie
das Resuleac einer geringeren Arbeitsprodukeivitit ist: Von allen EU-Lindern
hat nur Luxemburg eine héhere Arbeitsproduktivitit als die Vereinigten Staaten;
die durchschnittlichen Wachscumsraten der Arbeitsprodukeivicit lagen sowohl
fiir den Durchschnite der EU-15 als auch fiir den der EU-25 unter dem der
Vereinigeen Staaten; Ausnahmen unter den alten EU-Lindern sind wiederum
Iriand und das Vereinigte Konigreich sowie — von einem niedrigeren Niveau —
Griechenland.

Ein erwas anderes Bild ergibt sich bei der Beschiftigung gemessen als Beschif-
tigungsquote (Abbildung 3). Hier lagen mehrere EU-Linder — das Vereinigte
Kénigreich, Schweden, Niederlande, Dinemark — tiber dem US-Niveau. Au-
Berdem zeigen die Verinderungen der Beschaftigungsquoten fiir den Zeitraum
1999 bis 2003, dass Europa hier autholr. Allerdings sind viele EU-Staaten noch



Abbildung 1

Vor der nichsten Erweiterung — Heraustorderungen und Retormbedarf der EU

225

BIP pro Kopf in Kautkraftpariciten in den Vereinigten Staaten und in der EU
1999--2003 (EU-25=100}
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Cnelle: Burostar (2005); cigene Berechnungen.

deucich unter der 70-Prozentmarke, die im Rahmen der Lissabon-Strategie
angestrebt wird.

Festzuhalten ist: Bel der Beschiifrigungsquote bleibe noch erheblicher Nach-
holbedarf und bei der Arbeisprodukuvicic falle Europa weiter zuriick. Dies



226 fLaer Schweickert

Abbildung 2:
Arbeisproduktivitit je Beschitugten in den Verenmgten Staaten und in der EUF
19992003 (EU-25=100)
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Cniclfe: Eurostat (2005); eigene Berechnungen.

verdeudicht flir die EU-15 noch einmal ein langfiistiger Vergleich mit den
Vereinigten Staaten (Abbildung 4). Die Saulen zeigen die Differenz der durch-
schnittlichen Wachstumsraten in den drei Flinfjahreszeicriomen 19901995,
1995-2000 und 2000-2005. Die Wachstumsraten der Vereinigten Staaten lie-
gen in allen Zeiriumen gut einen Prozentpunke héher als die Wachstumsraten
Europas. Wie die eingezeichneten Linien zeigen, war dies bel einer sinken-
den Differenz beim Beschiftigungswachstums die Konsequenz eines im Trend
steigenden Produktivitisvorsprungs der Vereinigten Staaten. Hier liegt also
das Kernproblem Europas, auf das sich eme Wachstumsstrategie konzentrieren
sollte.

In einer Studie von Daveri {2004) werden die Griinde fiir die Unterschiede in
der Produktivitisentwicklung analysiert. Aus Abbildung 5 gehr hervor, dass der
Grund fiir eine héhere Arbeitsproduktivitit in den Vereinigten Staaten im Ver-
gleich zu den vier grofiten EU-Lindern (Deutschland, Frankreich, Vereinigtes
Kénigreich, [talien} bei der Kapiralbildung zu suchen ist. Sowohl bei den allge-
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Abbilding 3:
Beschifugungsquote in den Vereimgren Staaten und n der EU® 1999-2003
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meinen Produktivititstakroren (total factor productivity; TFP) und der Qualitit
der Arbeiwskrifte hatten die vier EU-Linder in der zweiten Hilfte der 90er Jahre
noch einen geringen Vorsprung. Abbildung 6 zeigt die dramatischen Verinde-
rungen, die im Vergleich zum Zeitraum 1979 bis 1995 zagunsten der Vereinigten
Staaten stattgefunden haben. Wihrend in den vier EU-Lindern im Durchschnitt
zwei Komponenten der Arbeitsproduktivitie, die Kapitalbildung und die Qualicit
der Arbeitskrifie, riicklaufig sind, verzeichnen die Vereinigten Staaten sowohl bei
der Kapiralbildung als auch bei den allgemeinen Produktivititstaktoren deudiche
Steigerungsraten. In allen Bereichen haben die vier EU-Linder ihren einstigen
Vorsprung eingebuifit.

Eire Erklirung fiir diese dramatischen Verinderungen kann man darin se-
hen, dass Europa sich in einer neuen Phase seiner wirtschattlichen Entwicklung
neu orientieren muss (Gros und Mortensen 2004), Nach dem zweiten Welt-
krieg basierte der Autholprozess auf der konsequenten Ubernahme des neuesten
technologischen Standards, der vor allem von den Vereinigten Staaten bestimmt
wurde. Um miczuhalten muss Europa nun unter den Bedingungen der Globa-
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Abbitding 4:
Differenz im Wirtschaftswachstum und seinen Komponenten zwischen den Ver-
einigten Staaten und der EU-15" 1990-2005
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Quelle: DG Economic and Firanctal Affairs {zie. nach Gros und Motrtensen 2004); eigene Berech-
nugen.

lisierung zunehmend selbst innovativ seint und neue Technologien produzieren.
Dazu miissten die Investitionen in Forschung und Entwicklung steigen und ef-
fizient eingesetzt werden. Dies diirfte vor allem durch steigende Investitionen
der Unternehmen in Forschung und Encwicklung maglich sein. Folglich ist die
Forderung des Frithjahrsereftens in Barcelona, die Ausgaben fiir Forschung und
Entwicklung auf'3 Prozent des BIP zu steigern, einerseits richtig und andererseits
Schwer LIT1ZUsetZen.

Eine europiische Wachstumsstrategie witrde erheblich an Glaubwiirdigkeit
gewinnen, wenn sie sich auf die Umkehr des Trends ber der Produkuvities-
entwicklong konzencrieren und dies als langfristiges Ziel formulieren wiirde,
Staatliche Investitionen in Infrastruktur und Netzwerke bewirken wohi eher ein
Strohfeuer, wenn sie nicht in ein Wettbewerbsumield eingebettet werden, das die
richtigen Anreize fiir die Unternehmen serzt, in den EU-Lindern zu investieren.
Dazu gehdren unter anderent die Steuerpolitik und die Bildungspolitik — zwei
Bereiche, in denen vor allem die konunentalen Kernlinder der EU mternational
nicht gut abschneiden.

Kurzfristig ist es eher realistisch, die vorhanden Ressourcen zu mobilisie-
ven und die Erwerbsbeteiligung von Frauen und ilteren Arbeitnehmern zu
erhdhen. Soll dadurch die Produkeividit nicht sinken, ist wiederum eine um-
fassende Bildungs- und Weiterbildungsstrategie gefordert. Fur all dies gilt:
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Abbildung 3:
Wachstum der Arbeitsproduktivitit und ihrer Komponenten in den Vereinigten
Staaten und der EU-4% 1995-2000 (Prozent}
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Cuielle: aven (2004); eigene Berechnungen.

Europa kann nur so gue sein wie seine Mitgliedslander, Wie bereits ausgefiihrt,
hat die Lissabon-Inidative jedoch wenig Bindungskraft fiir die Mirgliedslin-
der — nicht zuletze aufgrund des zu wumfassenden Zielkatalogs, der es schwie-
rig macht, die Fartschritte der einzelnen Linder festzuhalten und éffendich zu
diskutieren.

Dies wurde auch im Zwischenbericht zur Lissabon-Strategie festgestellt, der
im November 2004 unter der Leitung des ehemaligen niederlindischen Minis-
terprisidenten Kok erstellt wurde: ,,.External events since 2000 have not hel-
ped achieving the objectives but the European Union and its Member States
have clearly themselves contributed 1o slow progress by failing to act on much
of the Lisbon strategy with sufficient urgency. This disappointing delivery is
dve to an overloaded agenda, poor coordination and conflicting priorities™
(Kok 2004: 6).!

lmmerhin hat die EU in der Zwischenzeit aus einer umtangreichen Liste von Strukworindi-
katoren eine Kurzliste erstellr, die iiber die michsten Jahte unverindert bleiben soll und die cine
bessere Bewertung von Forschriten erlaube (Kok 2004: Tabellen X1-X3).
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Abbildung 6:
Verinderung der durchschnitdichen Arbeisprodukrividic in den Vereinigten
Staaten und EU-4* 1979/95-1995/0{ (Prozentpunkte)
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Der Sapir-Report = die EU neu ausrichten

Die Lissabon-Tniuative richtet sich alse vor allem an die Mirgliedslinder. Was
kann die EU tun, um sich besser aufzustellen? Dies war Gegenstand der Eva-
luierung durch eine weitere Kommission unter Leitung des Okonomen André
Sapir. Der Sapir-Report macht folgende Vorschiige fir wachstumsorientierte
Strategien {Sapir et al. 2003: 127-150 [Ubersetzung des Autors|):

— Den Binsrermmarkt volfenden: Ein dynamischer Binnenmarkt 1st das zentrale Ele-
ment einer europiischen Wachscumsseracegie. Hier wurden erhebliche Fort-
schritte in den Giitermirkten erziel. Dagegen ist die Integratton ber Dienst-
leistungen und Netzwerkindustrien noch begrenzt. Die Vollendung des ein-
heitlichen Marktes braucht aber nicht nur ein Mehr an Integration, sondern
auch eine bessere Regulierung, um den Markteintritt zu erleichtern und einen
Risikokapitalmarkt zu entwickein. AuBerdem sollte die Mobilitit von Arbeirs-
kriiften innerhalb der EU sowie in die EU erleichtert werden.

— Mehr in Wissen investieren: Die Integracion der EU-Mirkee fiir Giiter, Dienst-
leistungen und Kapical ist nur ein erster Schritt. Innovation, die Haupttrieb-
kraft fiir Wachstum, braucht nicht nur ein dynamisches Wettbewerbsumfeld,
sondern auch gréBere Investitionen in Wissen. Die Finanzierung von Inno-
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vation und Forschung durch die EU kann hier einen signifikanten Beitrag
leisten.

— Die makroikonomischen Rahwenbedingungen verbessenr: Die durch die Wirtschafts-
und Wihrungsunion und die gemeinsame Wihrung erreichte Preisstabilicic
soilte konsolidiert werden. Dazu miissten einige Elemente der Makropoli-
tik verindert werden. Die monetiren und fiskalischen Rahmenbedingungen
der europiischen Wihrungsunion sollten iiber die Konjunkturzyklen symme-
trischer gestalten werden. Der Stabilities- und Wachscumspake sollte stirker
auf die langfristige Stabilicit der Sraatsfinanzen abstellen, indem er sowohl
die expliziten als auch die imphziten Verbindlichkeiten der Mitghedslinder
in die Beurteilung der nationalen Staatsbudgets einbezicht. Die polischen
Rahmenbedingungen der europiischen Wihrungsunion miissen durch eine
bessere Koordinmerung der Eurolinder gestirkt werden.

~ Die Konvergenz- und Strukurpolitikens new ausrichten: 1he unterentwickelte insti-
tutionelle Kapazitit der neuen Mitgliedslander behindert ihre Moglichkeiten,
vorteilhafte EU-Politiken zu implementeren oder, in cinigen Fillen, die fi-
nanzielle und technische Hilfe durck die EU in vollem Umfang in Anspruch
zu nehmen. Dadurch kann der Autholprozess verzégere werden. Deshalb sollte
sich die Unterstiitzung durch die EU wie in der Beitritesphase auf die Ver-
besserung der Institutionen konzentrieven. AuBerdem sollten Strukturverin-
derungen unterstiitze werden.

Eine detillierte Diskussion dieser Vorschlige wiirde den Rahmen dieses Bei-
trags sprengen, zumal nicht alle Vorschlage unstrittig sind. Hier also nur einige
Anmerkungen zu den ersten drei Vorschligen. Auf die EU-Erweiterung und
die Bedeutung der institutionellen Entwicklung wird weiter unten gesondert
eingegangen.

Dic Vollendung des Binnenmarkees ist vor allem Sache der Mitgliedskinder,
die hier ihre Souverinititsrechte abtreten miissen.” Ein wichtiger Punke bei der
Bewertung der EU-Politik ist daher kurzfristig die Wettbewerbsaufsicht {iber den
einheitlichen Binnenmarkt, soweit er bisher besteht. Die Aufsicht liber wetthe-
werbsbeschrinkende Vereinbarungen zwischen Unternehmen, die den Handel
zwischen den Mitgliedsstaaten beeintrichugen, gehdrr seit der Griindung der Eu-
ropaischen Union (EU) zu den wichtgsten Kompetenzen der EU-Kommission.
Die zu beobachtende Weiterentwicklung der europiischen Wetthewerbsregeln
seit der Verabschiedung der Ramischen Vertrige verdeuthiche das Bemiihen der
Komimussion, die Kompetenzen fur die Wettbewerbsaufsicht mehr und mehr
von der nationalen auf die supranationale Ebene zu verlagern. Dieses Zentrali-
sierungsbestreben findet ein abruptes Ende in einer im Dezember 2003 verab-
schiedeten EU-Richtlinie, in der eine Abschaffung des supranationalen Notifi-
zierungssystems tlir die Absprachen zwischen Unternehmen zum 1. Mai 2004
beschlossen wurde. An die Stelle der grundsiitzlichen Vorabkontrolle von Unter-
nehmensabsprachen ist ¢in dezentrales Konzept der Missbrauchsaufsicht durch

2 Die Bundesregieruny listet hiee folgende Bereiche wmit Reformbedarf auft Energie-, Finanz-
und Ristngsnickee, Zahlungsverkehr, Dienstleistungen, EU-Vertragsreche und Unternehmungs-
bestenerung (Bundesregmerung 2004),
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naticnale Wettbewerbsbehdrden, nationale Gerichte und betroffenen Unterneh-
men getreten, das von einem maglichen riickwirkenden Verbot von Absprachen
ausgehr.

Aus der Sicht der 6konomischen Theorie des Féderalisous spriche daher vieles
gegen die vorgenommene Abkehr von der Vorabkontrolle (Stehn 2004), Denn
die grundlegende Schwachstelle der Reform ist im Gegensatz zu ihren Vorzligen
uniibersehbar: Erst wenn sich jemand beschwert, nehmen sich die Wertbewerbs-
hiicer des Falles an. Qder anders ausgedriickt: Erst wenn ,,das Kind in den Brun-
nen gefallen® ist, reagiecen die (nagonalen) Behdrden. Gerade i Zeiten emes
sich stetig intensivierenden intraindusiriellen Wettbewerbs kann der Zeiovor-
sprung, den eine Missbrauchsaufsichr im Gegensatz zu einer Vorabkontrolle den
weniger gesetzestreuen Unternehmen bietet, ausreichend sein, monopolistische
Markenischen auf Kosten anderer Wetthbewerber zu besetzen, deten Monopolren-
ten bei einem spiteren Zugriff der Missbrauchsaufsiche Fingse vereinnahimne sind.
Liegt das Hauptmodtv tiir die Dezentralisierungsvorschlige in der Tat in einer
Arbeitsiiberlastung der Kommnission, so sollte die Problemltsung bei der Ursache
ansetzen und eine Verbesserung der Personalausstattung der Wettbewerbsdirek-
tion angestrebe werden. Dies kdunte vorrangig dadurch erreicht werden, dass die
Europiische Konmmission ihre Akeivititen auf die wesentlichen (wettbewerbs-
und handelspolitischen) supranationalen Autgabentelder konzentriert und von
der Aneignung zusitzlicher Zustindigkeiten auf Gebieten, die (wie etwa die
Beschiftigungs- und Sozialpolitik} nach allen dkonomischen Effizienzkriterien
in die Kompetenz der nationalen Ebene fallen sollte, Abstand nimme.

Bei der Forderung der innovativen Krifte schligt der Sapir-Report konkret
vor, eine europiische Agentur flir Wissenschaft und Forschung zu griinden, pri-
vate Investitionen in Forschung und Encwicklung durch Steuerkredite zu fdrdern
und die Struktur des schimalen Budgets der EU zu verindern und die kappen
Mittel in einen Wachstumstond, einen Umstrukrurierungsfond und einen Kon-
vergenzfonds zu leiten. Bisher stehen hier die Regional- und Agrarpolitik im
Mittelpunkt. Die gegenwiirtige Mittelvergabe ist aus 8konomischer Sicht nicht
zu begriinden (Stehn 2002).

Auvs der Sicht der Skonomuschen Theorie des Foderalismus gibt es kaum
ein Argument flir supranationale Zustindigkeiten in der Regionalpolitik, Denn
externe Effekte, die von der Politik einer Kdrperschatt auf das Wohlfahrtsniveau
der Bewohner benachbarter Korperschaften ausgehen und die des Ausgleichs
bediirfen, um die Allokation nicht zu verzerren, sind in ihrer Wirkung rivmlich
meist recht begrenzt.

Allerdings enthilt die EU-Regionalpolitik auch ein starkes redistributives Ele-
ment 1 Hinblick auf die Differenzen in den Pro-Kopf-Einkommen der Mic-
gliedslinder. Die Pro-Kopt-Forderung der Strukeurfonds nimme mit sinkendem
Pro-Kopf-Einkommen der Mitgliedsstaaten zu. Die Strukeurfonds zielen also ne-
ben einer Férderung wirtschattlich rickstindiger Regionen auch auf einen Fi-
nanzausgleich zwischen drmeten und reicheren Lindern in der EU ab. Steht das
Unverteilungsziel im Vordergrund, so besteht aus der Siche der Gkonomischen
Theorie des Foderalismus kein Zweifel, dass die Verantwortung flir die Ausge-
stabtung und Durchsetzung des Umivertellungssystems auf der supranationalen
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Ebene anzusiedeln ist. Denn im Falle eines dezentralen Umverteillungssystems
wiirden Mitgliedsstaaten einen Anreiz haben, als Trittbrectfahrer zu agieren und
so negative externe Effekte fiir die Mitgliedsstaaten auslosen, die sich gemif} den
Regeln verhalten.

Es stellt sich allerdings die Frage, ob das Ziel des regionalen Ausgleichs auf dem
Weg der Amwendung der Strukcurfonds der EU und der sonstigen Instrumenee
effizient verfolge werden kann oder ob dies besser auf anderem Weg geschehen
sollte. Denn anch die Instrumente, mit denen das Konvergenzziel verfolgt wird,
miissen dem Prinzip der Wireschaftlichkeir unterliegen. Angesichts des Verwal-
tungsaufwandes, der sowohl auf EU-Ebene als auch in den Mitgliedsstaaten und
deren Regionen im Zusammenhang mit der Formulierung und Durchfiihrung
von Gemeinschaftsprogrammen getrieben werden muss, erscheint eine aktive
EU-Regionalpolitik als die tewrere Alternative gegeniiber einem horizontlen
Finanzausgleich zwischen den Mitgliedsstaaten. Zudem diirften ungebundene
Finanztransfers den Bewohnern einer gefdrderten Region ein héheres Wohl-
fahrtsniveau erméglichen als verwendungsgebundene Ubertragungen, weil sie
den Transfer thren Priferenzen genyif} verwenden kdnnen.

Die Effektivitit einer aktiven Regionalpolitik der EU diirfte unter den gege-
benen Bedingungen bei einer Osterweiterung der EU weiter gemmindert werden.
Denn die Strukturprobleme der kiinfrigen Beitritsiinder werden sich kavm
durch das besichende Raster der Strukeur- und Kohidsionstonds erfassen lassen.
Die Notwendigkeit einer dezentralen Entscheidungstindung tiber die geeig-
neten strukturpolitischen MaBnahmen wird daher durch eine Osterweiterung
verstarkt.”

Das Ziel der Gemeinsamen Agrarpolicik der EU ist es, die Einkommen
der europiischen Landwirce durch ein Netzwerk von Garantiepreisen, direk-
ten Kompensationszahlungen und Handelsbarrieren gegentiber Anbietern aus
Drittlindern zu sichern. Das strenge dkenomische Subsidiarititsprinzip bietet
keine Argumente fiir eine Zentralisierung von Landwirtschaftssubventionen auf
der supranationalen Ebene. Falls grenziiberschreitende Externalititen durch eine
natonale Subventionierung des Agrarsektors ausgeldst werden, wire es aus-
reichend, Agrarsubventionen in die allgemeine Beihilfenaufsiche der EU zu
integrieren. Die grundsiczliche Verantwortung fiic die Férderung des Agrar-
sektors sollte daher auf die nationale Ebene verlagerc werden. Eine graduelle
Reformstrategie sollte zumindest auf zwei Stiitzpfeilern ruhen: Erstens sollten
die Stiitzungsprese der EU graduell auf Welimarkeniveau reduziert werden, so
dass Exportkontrollen und Angebotsregulierungen nicht langer erforderlich sind.
Zweitens sollten die Kompensationszahlungen an Landwirte unabhingig von der
Produktion gewiihrt und zeiclich befristet werden,

Eine Reduzierung der Stiitzungspreise ist der einzige Weg in Richtung auf
einen fundamentalen Abbau der Exportsubventionen. Eine Senkung der Ex-
portsubventionen wiederum entlastet nicht nur den EU-Haushalt im Zuge einer
Osterweiterung, sondern stellt auch eine notwendige Bedingung dafiir dar, dass
die europiischen Landwirte im Westen und Osten Europas an dem zukiinfii~

¥ Fiir gine umfassende Analyse der europiischen Infrastrukturpolitik vgl. Sichelschmide (2005).
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gen Wachstumn der Welimirkee fiir Agrarprodukee partizipieren konnen. Dies
diirfte insbesondere fiir die mittel- wid osteuropiiischen Linder von Bedeutung
seint, da diese Linder im Falle weiterer Produktivititssteigerungen in der Lage
sein diirfren, ihren Welrmarktanteil erheblich auszubauen. Auch aws der Sicht der
Neumirglieder im Osten Europas ist daher eine Reduzierung der Stiitzungspreise
im Hinblick auf die kiinftige Entwicklung des Agrarsektors dkononusch sinnvoll.
Uber eine Senkung der Stiiczungspreise hinaus sollten die Kompensationszah-
lungen zeitlich befristet werden. Denn die einzige Skonomische Rechtfertigung
fiir die Zahlungen besteht darin, dass sie den Landwirten eine Anpassungshiife
fiir den Riickzug aus der Agrarproduktion gewahren.

Bei der Forschungstorderung durch die EU gibe es gute Griinde fur die Ver-
mutung, dass niche alle Ertrige der privaten Forschung internalisierbar sind und
die grenziberschreitenden Ertrige neuen Wissens umso sticker ins Gewiche fal-
len, je markiferner die Forschungsarbeiten sind. Supranationale externe Ertriige
sind am ehesten bei der Grundlagenforschung zu vermwten, deren Ergebnisse
hiiufig niche patentierbar sind und deren kommerzieller Nutzen oftmals weit
in der Zukunft liegt. Die private Forschungstitigkeit diirfte unter diesen Be-
dingungen geringer als gesamewirtschaftlich erwiinsche austallen, und nationale
Regierungen werden kaum bereit sein, jene Ertrige iiber ihre Forschungsforde-
rung mitzufinanzieren, die 1n anderen Lindern anfallen. In diesem Fall sollte die
Kompetenz zur Férderung der Grundlagenforschung supranationalen Organen
tibertragen werden. Dhes gilt jedoch nur flir die Bereitstellung der notwendi-
gen finanziellen Mittel. Entscheidungen iiber die Auswahl der zu fSrdernden
Projekte sollten auf nationaler oder regionaler Ebene gefille werden, da kaum
zu erwarten ist, dass die Praferenzen bei der Forschungs- und Technologie-
férderung in den verschiedenen Regionen der EU iibereinstimmen. Fir eine
supranationale Forderung der marktnahen, angewandten Forschung gibt es hin-
gegen keine Skonomischen Argumente. 1Da die Ertrige aus der Entwicklung
kommerziell verwertbarer neuer Produkte weitgehend den Verursachern zufal-
len, kann hier grundsitzlich der Sinn einer staatlichen Forderung bezweifele
werden,

Hiufig wird darauf verwiesen, dass einige Linder den Informationsfluss iiber
grundlegende Forschungs- und Encwickiungsergebnisse behindern. Da das
Grundlagenwissen eine wichtige Voraussetzung fiir eine erfolgreiche angewandte
Forschung darstellt, kanm ein solches Kartellverhalten in der Grundlagenfor-
schung den beteiligten Unternehmen einen Werttbewerbsvorsprung auf innova-
tiven Produktmirkten verschatfen. Um zu verhindern, dass eine nationalstaatliche
Forschungsférderung negativen externen Eftekten dieser Art Vorschub leistet, ist
eine supranationrale Aufsicht dber Subventionen im Bereich der Forschungsfor-
derung unabdingbar.

Grundsitzhch ergibt sich also, wenn man die Theorie des fiskalischen Fédera-
lismus zur Racheschnur nimime, dass auf der EU-Ebene weniger die Finanzierung
als vielmehr eine effiziente Regulierung gefordert ist. Knappe Mittel sollten also
in den Ausbau dieser regulierenden Funktionen fliefen. Dariiber hinaus bestehe
in eingeschrinktem Umfang eine Begriindung fiir die Finanzierung spezifischer
Projekte. Der Vorschlag des Sapir-Reports gehe hier in die richtige Richrung,
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indem er die Umwidmung der Mittel aus den Regional- und Agrarfonds fordert
{vgl. auch Pelkmans und Casey 2004; 19-20):

— Ein Wachstumsfonds sollte in den Bereichen Forschung und Entwicklung
sowie Ipfrastrukiur eine Kawlysatorfumkdion spielen. Sinnvoll wiire dies aber
nur bei Vorliegen eines Konzepts, das die supranationalen Aufgaben definiert.

— Ein Strukturanpassungsfonds sollte sich an Menschen statt an Sektoren oder
Reegionen orientieren. Bildungsangebote und Starthilfen konnten dabei durch-
aus weiter in den Agrarsekior fliefen. Es wiirde jedoch keine Tatigkeit in
diesem Sekeor subventioniert, und so wiirden Anpassungsprozesse verzogert.

~ Ein Konvergenzionds wiirde erginzend fiir einen horizontalen Finanzausgleich
sorgen. Alternativ konnte dies iber die Beitrige zur EU geregelt werden.
Die Linder, die solche Zahlungen erhalten, kdonnten diese entsprechend ihren
Priferenzen verwenden.

Die makrodkonomischer Rahmenbedingungen in der EU werden neben der
Wihrungsunion vor allem vom Subilitats- und Wachstumspakt bestimme, Die-
ser Pake leider an zwer ,,Geburistehlern®”. Der erste Geburtsfehler beseeht in der
Motvadon fiir seine Inkraftserzung. Vor der Griindung der europiischen Wih-
rungsunion bestanden vor allemy in Deutschland Bedenken, die Abschaffung der
D-Mark kdnnte zu einem Vertravensvertust fiithren, weil einige Teilnehmer an
der Withrungsunion den Wert der neuen Wihrung durch tibermiBige Verschul-
dung aushihlen konnten. Der Stabilities- und Wachstumspaks sollte ein Defizit-
kriterium fiir den Eintritt in die Wihrungsunion von 3 Prozent des Bruttoin-
landsprodukis (BIP) festschreiben. Dhes st aber nur notwendig, wenn man davon
ausgeht, dass der Kapitalmarkt Schuldenprobleme nicht hinreichend sanktioniert,
dass in den Mitghedslindern eine Priferenz zur Lésung des Schuldenproblems
iber eine Geldentwertung besteht, dass die nationalen Zentralbankgouverneure
a1 Rat der Europiischen Zentratbank (EZB) diese Praferenzen auch durchsetzen
wollen und dass sie aufgrund der Mehrheitsverhiltnisse im EZB-Rat dazu auch
in der Lage sind {Schweickert 1996).

Der zweite Geburtsfehler war, dass man, um die Aufweichung des urspriingli-
chen Pakts zu verschleiern und Ausnahmebedingungen zu formulieren, den Zu-
satz ,, Wachstum*™ in den geplanten Stabilititspake integriert hat. Dennoch wurde
der Fokus auf die Vermeidung von Defiziten beibehalten. Der Sapie-Report weist
zu Recht darauf bin, dass man, wenn eine antizyklische Fiskalpolitik bei einent
im Durchschnitt ausgeglichenen Staasshaushale das Ziel ist, eine symmetrische
Ausgestaltung anstreben sollte. Die Staatshaushalte der EU-Lander miissten dann
bei durchschnictlichem Wachstum ausgeglichen sein. Grundsitzlich machen die
Vorschlige fiir eine symmetrische Ausgestaltung — unabhingig von der Frage, ob
sie durchsetzbar sind — Sinn, wenn man daran glaube, dass man die Einhaltung
einer antizyklischen Fiskalpolitik europawert regulieren muss. Noch mehr Sinn
mache hier allerdings der Vorschlag, eine langtristige Betrachtungsweise zugrunde
zu legen.

Aussagekriftiger ist deshalb das Verschuldungskriterium — im Maastricht-
Vertrag aut das damahge durchschmittliche Verschuldungsniveau von 60 Prozent
des BIP festgelegt. Es bezieht den Schuldenstand in der Ausgangssituarion mit ein



236 Rainer Schweickert

Abbilding 7:
Staatsverschuldung in der EU? 1999-2003
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Chielle: Eurostat (2005); eigene Berechnungen.

und ist deshalb langiristiger auf eine Solvenzbetrachtung angelegt. Hier befinden
sich finf EU-Linder im roten Bereich, d.h., sie weisen einen zu hohen und au-
Berdem zunehmenden Schuldenstand auf (Abbildung 7). Neben Malta, Zypern
und Griechenland sind dies die EU-Kernlinder Deutschland und Frankreich.

Das Verschuldungskriterium st noch gewichtiger, wenn man beriicksichagt,
dass eine zentrale Heravsforderung an die europiischen Wohlstandsgesellschaften
in den kommenden Jahrzehnten der Alterungsprozess und die damit verbundenen
fiskalischen Belastungen sein wird.

Abbildung 8 zeigt die Verinderung des Aliersquotienten in der EU-15. Der
Anteil der Bevélkerung iiber 65 an der Bevdlkerung zwischen 15 und 64 (Er-
werbsbevilkerung) verdoppelt sich bis 2040 auf nahezu 50 Prozent. Nach Pro-
gnosen der EUJ (EPC 2001) wird dies dramatische Folgen fiir die Belastungen
des Staatshaushalts durch Rentenzahlungen und im Rahmen der Gesundheits-
versorgung haben. Insgesame ergibr sich hieraus, dass von 2000 bis 2040 die
Gesundheitsausgaben um 1,6 Prozent des BIP {von 5,0 auf 6,6 Prozent) und die
Rentenausgaben bei der ungiinstigsten Prognose um 4,2 Prozent des BIP {von
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11,8 auf 15,9 Prozent) steigen werden. Dies bedeutet eine zusitzliche Belas-
tung von tast 6 Prozent des BIP. Anders gerechnet miisste der Staatshaushalt bei
heutigen Belastungen einen Uberschuss von 6 Prozent aufweisen, um bei den
zusitziichen demographisch bedingten Belastungen noch ausgeglichen zu sein.

Abbildung 8:
Altersquotient in der EU 2000-2050 (Prozent)

60 ~
50 4 —
40 - T
30 - r

20

10 1

0 LI T T T T T L T 1

2000 2005 2010 2015 2G20 2025 2030 2035 2040 2045 2050

Quelle: EPC (2001: Tabelle A7-3); eigene Berechnungen.

Tabelie 1 macht deutich, dass der demographische Wandel Deutschland und
die EU erheblich mehr betasten wird als die Vereinigten Staaten. Lag der Al-
tersquotient der EU im Jahr 2000 noch lediglick 3,6 Prozentpunkte iiber US-
Niveau, so wird er sich auf iiber 5¢ Prozent erhéhen und somit der Abstand zu
den Vereinigten Staaten dann 16,4 Prozentpunkte betragen. DPramatischer wird
der demographische Wandel nur Japan becreffen. Die glinstigere Altersstruktur
der neven EU-Mitglieder hilft dagegen langfristig kaum, den Altersquotienten
zu verbessern.

Tabelle 1:
Altersquotienten im internanonalen Vergleich (Prozent)

2000 2025 2050
Japan 25,1 47.0 64,6
Vereinigte Staaten 15,8 203 346
Deutschland 242 344 329
EU-15 244 36,1 31,0
EU-28 21.5 319 48,3

Quefle: US Census via Internet <htip/ Mwww.census gov/ipe/waww/idnewhiml>  {zit. nach
Gros 2004; Tabelle 1.2).
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Tabelle 2:
Szenario fiir die Entwicklung der Rentenausgaben auigrund des demographi-
schen Wandels® 2000 und 2050 (in Prozent des BIP)

200 2050
EU 104 13,3
Gros [ 12,9 258
Gros 1 12,9 50,0

*EU: sinkende Renten, Verlangerung der Lebensarbeitszeir; Gros | Ressourcentransfer im Stacus
quo; Ausgangspunkt flir 2000 sind private und statliche Rentenzahlungen; Gros [: Renwmer
behalten ihre relative Einkomimansposition,

Quelfe: Gros (2004: 11 und Tabelle 1.3).

AuBerdem ist zu bedenken, dass die Prognosen der EU imumer noch auf ver-
gleichsweise giinstigen Annahmen berchen (Gros 2004; Tabelle 2). Sie gehen
von weiter sinkenden Renten und der weiteren Verlingerung der Lebensar-
beitszeit avs. Schon wenn man anninunt, beim Ressourcentransfer der privaten
und staatlichen Rentenversicherungen wiirde der Status quo erhalten bleiben,
ergeben sich erheblich gréBere Belastungen. Geht man gar davon aus, dass die
Renmer ihre relative Einkommensposition behalten — gegenwirtig liegr diese
im Durchschnire der Erwerbsbevdlkerung —, so exgibr sich ein Finanzbedatf von
50 Prozent des BIP, der von staatlichen und privaten Quellen gespeist werden
miisste. Deshalb wire es dringend geboten, rechizeitig einen Kapitalstock aufzu-
bauen, um die Staacskassen in der Zakunft zu entlasten. Auf jeden Fall miissten
die implizit in der Rentenversicherung eingegangenen Verpflichtungen des Staa-
tes in die Beurteilung der Nachhaltigkert der Haushalispolink mit eingehen, wie
dies z.B. 1im Sapir-Report gefordert wird.

Die Konvergenz der neuen Mitgliedslinder — ein Hoffnungsschimmer?

Aus der Sicht der EU hiingt die Frage, ob die neven Mitgliedslinder und po-
tentielle Beitrittslinder helfen kénnen, die Dynanuk des Wachstums des euro-
piatschen Wirtschaftsraumes zu erhéhen, von deren Konvergenz ab. Auf der
Tagung des Europiischen Rates von Kopenhagen im Juni 1993 wurde der
Beschluss gefasst, dass die Beiwritiskandidaten politische Stabilitit als Garantie
fur eine demokratische und rechstaatliche Ordnung, die Wahrung der Men-
schenrechte sowie die Achrung und den Schurz von Minderheiten vorwei-
sen miissent (pofitisches Kriterium). Dartiber hinaus setzt die Miigliedschaft in
der EU voraus, dass die Kandidaten die aus der Mitgliedschaft erwachsenen
Verpflichtungen ibernehmen und sich die Ziele der Politischen Union sowie
der Wirtschafts- und Wihrungsunion zu Eigen machen (rechtlich-institutionefles
Kriterinm oder Ubernahme des Gemeinsamen Besitzstandes {Acquis Comnmun-
autaire)}. Im Hinblick auf die wirtschaftiichenr Kriterien, welche die Beitrittsreife
der Kandidatenlinder definieren, sind in Kopenhagen zwei Schwerpunkee gesetze
worden:
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— das Bestehen einer funktionsfibigen Markewirtschaft und
— die Fihigkeit, dem Wettbewerbsdruck und den Marktkriften innerhalb der
EU standzuhalten.

Vor der Osterweiterung der EU wurde in einer Untersuchung des Instituts
fur Weltwirtschaft die Konvergenz der Beitrittskandidaten beziiglich der wirt-
schaftlichen Kriterien von Kopenhagen gemessen (Foders eg al. 2002). Die Idee
bei diesem IfW-Beitritsindikator war, die damaligen Beitritiskandidaten mit den
vier EU-Reterenzlindern mit dem niedrigsten Pro-Kopf-Sozialproduke (Grie-
chenland, Irland, Portugal und Spanien) zu vergleichen.

Um zu Indikatoren fiir die Kriterien zu gelangen, wurden drei Bereiche
definiert:

— ordnungspolitische und rechtlich-institutionelle Rahmenbedingungen,
— makrodkonomische Seabilicit und Kapitalmarktentwicklung sowie
— Auflenhandelsintegration und Faktorausstattung.

Die Rangfolgen aus den Untersuchungen in den einzelnen Bereichen wie
auch die sich daraus ergebende Rangordnung der Linder bezogen auf den %~
Beitrittsindikator werden in Tabelle 3 wiedergegeben. Der [EW-Beitrittsindikator
zeigt, dass nun Tschechien besser abschnitt als der Durchschnitt der EU-R efe-
renzlinder. Die acht Kandidatenlinder Estland, Litauen, Malta, Polen, die Slowa-
kei, Slowenien, Ungarn und Zypern erzielien einen héheren Rang als Griechen-
land, das EU-Referenzland mit den schlechtesten Werten. Somirt musste diesen
neun Lindern die Erfiillung der Wirtschafeskriterien von Kopenhagen beschei-
nigt werden.

Drei Beitrittskandidaten erreichten nicht die Bewrteilung Griechenlands. Bei
diesen drei Lindern — Bulgarien, Lettland und Rumiinien — musste davon ausge-
gangen werden, dass sie die Wirtschaftskriterien von Kopenhagen zum Untersu-
chungszeitpunke noch nicht erfiilleen. Von diesen Lindern ist jedoch im letzten
Jahr lediglich Lettland zusammen mit den baltschen Nachbarstaaten in die EU
aufgenommen worden.

AuBerdem muss das Abschneiden der neuen Mirgliedsstaaten vor dem Hin-
tergrund der Transformation von sozialistischen Planwirtschaften zu Marktwire-
schaften in einem relativen kurzen Zeitraum bewertet werden, Der Aufholprozess
und damit die Dynamik in diesen Lindern ist also betrichtlich und kann dem
europitschen Wirtschafisraum zugute kommen. Die Defizite vor dem Beitrice
bestanden vor allem bei der Faktorausstattung und der institutionellen Entwick-
lung. Gerade eine breic definierte institutionelle Encwicklung wird jedoch als
zentral fiir eine dauerhafte wirtschaftliche Dynamik angesehen.

In den letzten Jahren hat es eine Reihe von Beitiigen gegeben, die gezeigt
haben, dass nicht nur die wirtschafilichen, sondern auch die politischen Insti-
tattonen fiir das langfristige Wachstum ven zeneraler Bedeutung sind. Aus den
bisher vorgelegten empirischen Studien zum Zusammenhang zwischen insti-
tutioneller und wirtschaftlicher Entwicklung ergibe sich ein recht eindeutiges
Bild (Schweickert und Thiele 2004): Die insttutionelle Qualicic erweist sich
als wichuge erklirende Variable fiir internationale Encwicklungsunterschiede
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Tabelle 3:
Rangfolge der Linder bezogen auf den [fW-Beicricsindikator
Linder Ordnungspolitische | Makrookonomische | AuBlenhandels- | [fW-Beirits-
und techtlich- Stabilitat und integration als indikator
institutionelle Kapitalmarkr- Faktorausstattunyg
Rahmenbedingungen entwickiung
Pany Sunnne | Rang
Irland 1 ( 1 3 1
Spanien 7 1 1 11 2
Tschechen 4 3 Y 10 3.5

Drreleschier der

FLLReferen slander 3 6 5 if 33
Zypern 3 7 B 1% 3
Portogal 6 10 3 19 6
Estland 2 4 14 20 7
Matea 13 5 7 25 8
Slowenien 15 8 4 27 9
Ungarn 8,5 15 6 25 10
Litauen 8.5 12 12 32,5 A
Polenr 12 il 11 34 12
Slowakei 14 4 13 36 13
Griechenland 10 16 10 37 14
Lerdand 11 14 17 41 15
Bulgarien 16 13 16 45 16
Rumiinien 17 17 13 49 17

Quelfe: Foders et al. (2002),

(Edison 2003: Rodrik 2003). Einige Arbeiten legen sogar nahe, dass institu-
tionelle Defizite die einzige fundamentale Ursache ausbleibender Entwicklungs-
erfolge sind {Acemoglu et al. 2001; Easterly und Levine 2002; Rodrik et al.
2002). Langfristige Unterschiede uim Entwicklungsniveau werden demnach im
Wesentlichen durch Institutionen determiniert, wahrend kurz- bis mittetfristige
Wachstumsunterschiede auch auf andere Faktoren wie die Wirtschafispolitik zu-
riickzufiihren sind. Dieses Ergebnis ist in dem Sinne zu interpretieren, dass ohne
hinreichende mstitutionelle Absicherung ,,gute” Wirtschafts- und Sozialpolitik
tiber einen lingeren Zeitrawm nicht durchfithebar ist bzw. deren Wirksamkeit
konterkariert wird, weil sie nicht fiir dauerhaft gehalten wird. Umgekehrt zeigt
sich kein direkter positiver Einfluss des Entwicklungsniveaus auf die institutio-
nelle Qualitic {Kavfnxann und Kraay 2002}, d.h., es kann nicht damit gerechnet
werden, dass sich die Institutionen im Laufe des Entwicklungsprozesses quasi au-
tomatisch an die gestiegenen Anspriiche einer stirker differenzierten Okonomie
:mpassen.

Ein indirekter Effekt ergibt sich jedoch {ber die Bildung von informellen
Institutionen, d.h. Normen und Mentalititen, die hiufig unter dem Begriff
»Sozialkapical” zusammengefasse werden. Insbesondere zeigen Inglehart et al.
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(2001), dass ein hoheres Entwicklungsniveau die Wertvorstellungen zu einem
hoheren Gewicht der | Selbstverwirklichung” verindert und dieses wiederum
den Prozess der Demokmtisierung beschleunige. Ein schielles Autholen bei der
institutionellen Entwicklung in den Beitritskindern wiirde also den wirtschafili-
chen Aufholprozess direkt und indirekt Gber die Bildung von Sozialkapital bzw.
gemeinsamen Wertvorstellungen beglinstigen.

Die Europiische Union wiirde dadurch sowohl in wirtschaftlicher als auch in
politischer Hinsicht homogener und gemeinsame Entscheidungen wiren leicheer
zu erreichen {Gawrich und Schweickert 2004). Fir Europa wire dies von zen-
traler Bedeutung, denn Europa wird nicht nur gr6Ber und ehrgeiziger, sondern
auch immer heterogener.

Vergleicht man diverse Lindergruppen von Mitglieds-, Beitritts- und Nicht-
beitrittsstaateny, so zeigt sich deutlich, dass Eurepa immer heterogener wird,
was das Emnkommensniveau und die Wertvorstellungen betrifft. Dies galt schon
aufgrund der Siderweiterung in den 1980er Jahren und der aktuellen Oster-
weiterung (Abbildung 9). Dabei st die Wertvorstellung ,,Selbstverwirklichung™
zwar eng mit der Emkommensentwicklung verkniipft, gerade in den kleineren
Beitrittsstaaten ist diese Wertvorstellung jedoch unterproportional ausgeprige.
Unkorreliert mit der Einkommensencwicklung ist dagegen eine sikular-rarionale
Wertvorstellung. Sowohl i den siidlichen EU-Lindern als auch in den Kern-
lindern des Erweiterungsgebietes und in den Lindern der Schwarzineerregion
finden sich eher traditionelle Werte. Dagegen setzen die Menschen in den Lin-
dern, die sich aus der Sowjetunion bzw. aus Jugosiawien geldse haben, sehr stark
auf rationale statt auf traditionelle Werte,

Ob die institutionelle Entwicklung der akeuellen und potentiellen Beitrices-
linder angemessen ist, die Herausforderungen des Integrationsprozesses zu be-
wiltigen, zeigt ein Vergleich mit dem Stand der institutionelien Entwicklung
m der EU-15 bzw. in den Lindern der Siid- und Osterweiterung arhand der
Governance-Indikatoren der Weltbank {Schweickert 2004).

Dabei handelt es sich jeweils um die Aggregation einzelner verdffentlichter In-
dizes, die nach einem Gewichtungsschema zu den sechs institucionellerr Indizes
aggregiert werden. Die sechs erwithnten Teilindikatoren sind Querschnittsanaly-
sen zufolge in etwa gleichbedeutend fiir die wirtschaftliche Entwicklung (Kauf-
mann et al. 2003; Kaufmann und Kraay 2002) und kénnen drei institutionellen
Aspekten zugeordnet werden:*

— legislative Institutionen (biirgerliche und politische Rechte, politische Stabili-
tat),

— administrative Institucionen (Effektivitat der Administration, Qualicit der Re-
gulierungen),

— indikative Institutionen (Rechesstaatlichkeit, Bekimpfung von Korruption).

Die Ergebnisse fiir alle in Abbildung 9 aufgeflihreen Lander des europiischen
Raunis bzw. fiir alle sechs von der Weldhank erhobenen Einzelindikatoren sind in
Tabelle 4 wiedergegeben. Aus den absoluten Werten ergibt sich auch die absolute

1 Zu den Indizes, Gewichtungen und Aggregationen vgl. Gawrich und Schweickert (2004).
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Abbildung 9:

Die EU und ithre Nachbarn auf dem Balkan vad am Schwarzen Meer — Ein-
kommen und Wertvorstelungen zu Beginn des 21_ Jahrhunderts (bevolkerungs-
gewichtete Durchschnicee)?

[ndex M Bruttoeinkommen pro Kopf
P2 sdkular-rational vs. traditionell
2,0 1 O Selbstverwirklichung vs. Uberleben
1,0 1
0,0 T U T 4
-0
-2.0 -
. BS- NBS-
EU-15 EU-Sid BS-G5 . BS-SM NBS-5M
u 56 Baltikum Balkan
Schweden Spanicn Polen Estland Bulgarien Uk raine Kroatien
Finnland Portugal Tschechien Litawen Rurmiinien Moldawien Jugoslawien
Diinemark Crigchenland  Ungarn Letiland Tiirkei Bosnien-Herz.
Vereinigles Slowenien Georgien Albanien
Kénigreich Slowakien Mazedonien
Irland
lealien
Deuischland
Niederlande
Belgien
Luxenburg
Frankreich
Osterrcich
Spanien
Portugal
Gnechenland

* Hier wie im Folgenden bleiben die beiden Mittclmeerstaatenr Zypern und Maiga als Vergleichs-
gruppen unberiicksichtigt.

Cuietle: Weltbank (20003); WVS (2004); eigene Berechnungen.

Qualitde der Institutionen, die von der Weltbank auf einer Skala von —2,5 bis
+2,5 bewertet wurde. Iin Folgenden wird jedoch vor allem aut den innereuropii-
schen Vergleich abgestellt, d.h., der Entwicklungsstand in verschiedenen Linder-
gruppen der EU-25 dient als Mafstab (Benchmark) fiir die Bewertung der Ent-
wicklung in den europiischen Lindern am Schwarzen Meer und auf dem Balkan.

Abbildung 10 zeigt diesen Vergleich der institutionellen Entwicklung zwischen
den europiischen Lindergruppen. Die Lindergruppen sind, wie in Abbildung 9,
nach dem bevilkerungsgewichteten, durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkomimen
in Kaufkraftparititen geordnet. Diese Anordnung verdeutlicht den von der em-
pirischen Literatur herausgestellten Zusammenhang zwischen Institutionen und
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Tabelle 4:
Die Ergebnisse der Governance-Indikatoren der Weltbank fiir europaische Lin-
der bzw. Lindergruppen® 2002

Gusamt- Legislative Exckutive Jucikargive

indikator

Uuech- | Dureh- | Baneer- | Palin- | Duech- | Effeko- | Cualicic | Durch- | Reches- | Bekimyp-

schnite® [ schiie® | liche ond | sche | schnie™ | vidit der der schinred® | <eaathch- | fang von

polidsche [ Stabi- Verwal- | Regulie- keit Karrup-
It echte Tt T rungen wion

Spaltennt. (- | (N2 (1) 2y |{HHH] i3 (53 (5)+{) {3) {6)
EU-15 1,4 1,16 1,37 0,95 1,55 1,61 1,48 1,51 1,45 1,57
EU-Siid 1,21 1,57 1,22 0,92 1,35 1,32 1,37 1,20 LN 1,29
Beluicn 145 1.1 144 0,47 1,63 1,85 1,40 L.A1 1.45 1.57
Dinemark |22 | A4 1.72 1.26 1.87 1.99 1.74 2.12 1.47 220
Finnland T.94 1.67 1.70 103 1.97 2 1.9% 2149 1.4 2.3
Frankeeich 1.2¢ 101 1.24 0,73 | 46 | 67 1.23 1.3% 1.33 1,45
Girechendavd 0,586 [[RL2) 1045 083 196 i i.13 bty 079 058
Grolbriammicn .64 1.14 1.47 08F 159 203 1.75 1.4y 1.81 1.7
laalien 0493 LA 1.1 0.5 i.03 1,91 1,13 iR a2 (RN
Trland 1.56 1.3 .4}y 1.3 163 14002 1,64 [l 172 1.67
Luxemburg 152 148 1.41 1.54 198 2,13 1.83 24H) 200 2,00
Niederlarde 183 1,54 163 1,37 201 24 .87 () 1.83 215
Osterreich 1.64 1.31 132 1.29 173 179 167 1.8 191 155
Partagal 1.3 137 1.31 143 125 103 147 .32 1.30 133
Schuweden 1.5 1,34 155 1.43 1.77 ) 1.70 2HR 1.92 2,25
Spanien 1.27 143 1.24 142 [.47 1.53 1.4 1.31 i.l> 1.46
Deueschland 1.5% .29 t.31 106 1.6# 1,70 1,54 1.74 1.73 152
B5-G5 0,75 0,96 1,07 0,85 0,74 0,64 0,83 0,56 0,70 0,43
Palen 0,64 {44 1.11 171 (hid ol GF ns .63 1,349
Slowakien 03 47 042 1,01 138 (] LT i34 0.4 [§8ee
Slerareinen LU 116 (A1l 1.21 1h#2 1h42 0.81 (IR 1.0 (S0
Tacheeh, Repubiih 051 0,96 [T 1.2 L W 112 11,50 N4 1)
Lugarn 0,96 [Nk 117 351 KL 078 1.21 075 0,490 1)
BS-Baltikum 0,72 0,92 0,93 0,90 084 0,66 1,01 0,41 0,53 0,28
Esthand 0.4 142 1.05 093 1.07 "wrs [ 173 [$F::[} AT
Lettland .6d 10,587 0491 g2 077 067 086 0,25 (146 Y
Licatten 0,64 PR | (L5 Yl 0.5 [ (IR 0,37 48 iL25
BS5-5M 0,07 0,44 0,43 tde =003 -0,26 0,19  =001% =008 -030
Bulgarien .26 11,536 .56 1136 28 —ikin 162 —{LIN, 05 —u17
Founsiinien 0o ] 0,38 42 =15 =33 i —1,23 —i12 —i134
NBS-Balkan -0.48 =032 -008 -0.57 049 -0,5) 044 064 0,70 0,58
Albanien =052 -0 004 047 =042 047 03T N =092 085
Bosnien —+73 -3¢ 025 —ui: —192 ~ N0 —0.893 -4 R —thG}
Juposlawicn —IL70 —i,35 —0.2 it =67 —073 —in 0y —i) S —ih95 — L HI
Kratien N2y n31 1,446 0,56 014 i1 (IR 017 1 1Hh23
Mazedonien —.48 -6l -0 =43 =025 -3 =1t —(,57 —ihdi —L73
NBS-5M -0,40 =040 -~051 -030 ~032 047 -0,21 -048 -034 —0,6)
Moldawien —tr 43 —1121 -0 —2 —0 40 ~063 —i)17 —(hGy —1rAY —{p
Tuorkei —iL26 =134 =047 —1hil —Li =020 i =, 19 LIXN) L
Likraing —i1.3% —0,23 —L539 114 —06 —074 —0n2 —i188 —ih 7y — b9

# Zur 1etinidon der Lindergruppen ache Abbildung 2 Were far dic Landergmoppen engeben sich aus den bevolkerungs-
wewichteten Tutchschniten, — 1 Einficher Durchsehitt der angegebencn Spalten.

Quelle: Kaufmann et al. {20003); cigene Berechnungen.
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Abbildung 10:
Die EU und thre Nachbarn auf dem Balkan und am Schwarzen Meer — institu-
tionelle Enrwicklung 2002 (bevolkerungsgewichtete Durchschnitee)

Index
2,0 1

EU-15 EU-5id BS-G5  BS-Baltikum  BS-SM NBS-Balkan NBS-SM

B Gesamtindex B Legislative D Exekutive B Judikative

Quelfe: Kaufmann ee al. (2003); eigene Bercchnungen.

wirtschaftlicher Entwicklung. Wie das Einkommen, so ist auch die Qualitit der
[nstitudonen 1n der EU-15 am héchsten und in den Nichtbeitrislindern am
niedrigscen.

Es wird auch deutlich, dass die EU schon durch die gerade vollzogene Erwei-
terung in institutioneller Hinsiche heterogener wird. Wihrend die Linder der in
den 1980er Jahren vollzogenen Siiderwerterung ihre insticuctonellen Riickstinde
wettgehend aufgearbeitet haben, 1st die Qualicit der Insticutionen in den Landern
der aktuellen Erweiterungsrunde noch deudich niedriger. Dies gilt grundsicz-
hch fuir alle Dimensionen der institutionellen Entwicklung. Abbildung 10 zeige
auch, dass das institutionelie Niveau in den verbleibenden Beitricslindern Bul-
garien und Ruminien (BS-SM) international bestenfalls befriedigend und im
europiischen MaBstab noch unzureichend ist. Verwundern muss deshalb, dass
die Europiische Kommussion in thren Fortschritsherichten den beiden Lindern
die Erfullung der politischen Kriterien bereits attestiert hat {siehe unten).

Noch deuticher sind allerdings die Riickstinde in den beiden Lindergruppen
der Nichtbeitritislinder auf dem Balkan und am Schwarzen Meer, die im Rah-
men der ,, Wider Europe®-Initiative der EU als Nachbarlinder eine besondere
Bezichung zur EU bekommen sollen. Insbesondere die Balkanlinder weisen
aufgrund der noch nicht vollstindig bewiltigten Disintegrationsprozesse und
der damit verbundenen gewalttdtigen Auseinandersetzungen und dem z.T. noch
nicht abgeschlossenen ,,nation building™ noch tiberdurchschnittlich schwach ent-
wickelte Institutionen anf.

Neben diesen Belegen fiir den empirischen Zusammienhang zwischen Insti-
tutionen und wirtschaftlicher Entwicklung ergibe sich aus Abbikdung 10 auch,
dass in allen Lindergruppen, die bisher vom Beitrittsprozess erfasst wurden, die
Entwicklung der legislativen Institutionen weiter encwickelt ist als die der exe-
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kutiven und der judikativen insticutionen, Dies kéonte darauf hinweisen, dass im
Rahmen der Kopenhagen-Kriterien vor allem die formale Einfiilhrung eines in-
stitutionelien Rahmenwerks Gberpriift wird. Aber die Umsetzung in der Praxis,
die vor allem von der Administration und von der Justiz geleistet werden muss,
hinkt noch hinterher.

Der Riickstand bei den administrativen und judikativen Kapazititen ist bei
den neuen Mirghedslindern emnerseus Indiz fiir emne legabisusche Sichoweise,
die ihren Ausdruck in der Forderung nach vollstindiger Umsetzung des Acquis
Communautaire findet. Er ist jedoch anderersers auch Ausdruck einer opu-
nustischen Sicht der Kommission: Die Osterweiterung ist politisch gewollr. Fiir
den Erweiterungsprozess bedeutet dies, dass Probleme bei der Umsetzung der
Integration in der folgenden Zeir niche ausgeschlossen werden kénnen. Gerade
hierbei ist die Administration und die Justiz getordert. Probleme, die sich hier in
den nichsten Jahren zeigen, kinnten direkte Wirkungen auf die Bewertung des
Beitrictsprozesses in Rumiinien und Bulgarien sowie auf neue Verhandlungen
mit Kroatien und der Tiirkei bzw. deren Anfiahnie haben.

Dabei kénnen Autholprozesse auch im institutionellen Bereich in relativ k-
zer Zen stattfinden. Dies zeigt das Beispiel der Slowakei, die sich nach einer
radikalen politischen Kehrewende Ende der 90er Jahre mit erfolgversprechen-
den wirtschaftlichen Perspektiven in die EU eingegliedert hat {Schweickert und
Sikulovd 2004). Auch unter den nichsten Beitrittskandidaten gibe es mic Kroa-
den ein Beispiel fiie schnelle Konvergenzerfolge, Trotz der biirgerkriegsbedingten
ungiinstigen Ausgangsposition hat das Land bei den legislativen und exekutiven
Institutionen zu Bulgarien aufgeschlossen; die judikativen Institutionen werden
von den Weltbank-Indikatoren sogar besser bewertet als in allen anderen Niche-
EU-Lindern (vgl. Tabelle 4}.

Fiir die institutionelle Homogenirit der EU und leezdich auch fiir die wirt-
schaftliche Dynamuik, die von neuen Mugliedslindern ausgehen kann, sind also
weitere institutionelle Reformen unbedingt notwendig und — wie die Beispiele
Slowakei und Kroatien zeigen — machbar, Ohne eine Fortsetzung dieses Re-
formprozesses vor allem 1m exekutiven und judikatven Bereich kénneen sich fiir
das Zusamumenwachsen Europas, fiir die Kosten des politischen Einigungspro-
zesses und fiir die Perspektiven flir avtholendes Wachstum — also lecztlick auch
fiir die wirtschattliche Dynamik des europiischen Wirtschaftsraums — erhebliche
Belastungen ergeben.

Fazit

Als Fazit kann man nach dieser Diskussion der Wachscumsperspekriven fiir die
EU vier Schliisse ziehen:

— Mehr Wachstum erfordert mehr Investitionen in Bildung sowie in Forschung
und Entwicklung, Anzumerken ist, dass dieses ,,mehe* nicht nur quanotativ
zu verstehen ist, sondern auch qualitativ.

— Die knappen Mittel der EU sollten gezielt eingesetze werden, um dies zu un-
terstiitzen. So weit man iibechaupt einen Ausgabebedart auf der Ebene der EU
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Skonomisch begriinden kann oder unter politischen Gesichespunkten einfach
unterstellen muss, erscheint die Umwidmung der bestehenden Agrar- und
Regionalfonds n die im Sapir-Report vorgeschlagenen Fonds fiir Wachstum,
Reestrukturierung und Konvergenz richtungsweisend.

- Die Mitgliedsstaaten miissen sich thren langfristigen Handlungsspielraum er-
halten. Die Frage ist, ob ein europiischer Stabilitits- und Wachstumspakt hier
hilfreich sem kann. EU-Mirtgliedslinder wie Deutschland sollien ein Eigen-
interesse daran haben, die Nachhalagkeitsliicke zu schlieBen. Schon heute
werden 40 Prozent des Bundeshaushalts von Zuschiissen fiir die Renten-
versicherung und von Zinszahlungen flir die verbriefte Staatsverschuldung
aufgezehrr. Die derzeitige 3-Prozent-Grenze fiir die Staatsverschuldung ist
gemessen an diesem Anpassungsbedarf eher groBziigig als zu restriktiv. Bedarf
an grofziigigerer Interpretation besteht also- kaum.

— In den neuen Mizgliedsstaaten und in den Lindern, die als pichste der EU
beitreten — Bulgarien und Ruminien — bzw. vor Beitrittsverhandlungen stehen
— die Tiirkei und eventuell Kroatien — miissen die institutionellen Reformen
wetter vorangetrieben werden. Fiir das europidische Projekt kénnten sich sonst
bei zunehmender Heterogenicit der Mitgliedslander erhebliche Spannungen
ergeben, Die Beispiele der Sfowakei und Kroatiens zeigen, dass auch bei den
institutionellen Rahmenbedingungen innerhalb kurzer Zeit signifikante Fore-
schritte gemacht werden kénner. Allerdings trifft dies eher auf die legislativen
als auf die administrativerr und judikativen Insttutionen zu.

Diie Frage nach Dynamik oder Sullscand kann somit niche abschliefend beant-
wortet werden. Die Antwort hiingt vor allemy davon ab, ob die drei kontinentalen
Kernlinder der EU — Deutschland, lualien und Frankreich — ihre Wachstums-
bremsen 16sen kénnen. Die wirtschafiliche Entwicklung in den neuen Mitglieds-
landern ist dagegen dynamisch, sie kann aufgrund des relativ geringen Gewichts
dieser Linder jedoch wenig an der Wachstunisschwiiche des europiischen Wire-
schaftsraums indern. Zudem miissen institutionelle Reformen in diesen Lindern
weiter vorangetrieben werden, damit eine immer heterogenere EU niche an ihren
inmmer ehrgeizigeren Zielen scheitert.

Summary

Since the 19805, the EU is falling back in terms of per-capita income relative
to the US. This paper analyses the chances for achieving a more dynamic eco-
nomic development in the EU on the bass of the Lisbon strategy, the plans
outlined in the Sapir report, and institutional development in the new member
states. The conclusions are rather pessimistic. The Lisbon strategy is burdened
by an overloaded agenda, poor coordination and conflicting priorities instead of
a concentration on increasing productivity, the restructuring of the EU budget
as envisaged by the Sapir report is not likely to be implemented, fiscal policy is
not directed to meeting the demographic challenge, and, fmally, the long-run
growth prospects of new member states crucially depend on further institutional
reforms, especially with respect to administrative and judicial institutions.
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