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Yorwort

Zur Zeit werden enischeidende Weichen fiir den Fortgang der européischen In-
tegration gestellt. Die Vertriige von Maastricht sehen weitreichende Eingriffe in
die politischen Kompetenzen der Mitgliedstaaten der EG und eine entsprechen-
de Ausweitung der Gemeinschaftskompetenzen vor. In vielen Fillen ist jedoch
noch offen, wie die Grundsatzbeschliisse von Maasiricht konkret in die Praxis
umgesetzt werden sollen, Zunehmend werden Zweifel laut, ob eine immer wei-
tergehende Zentralisierung tatséchlich der beste Weg zu einem geeinten Europa
darstellt. Dabej konzentriert sich die 6ffentliche Diskussion in erster Linie auf
die Plane fiir eine cinheitliche europaische Wahmng. Es gibt aber allen Grund,
auch fiir den Bereich der Strukturpolitik sorgfiltig abzuwégen, wie weit die
Zentralisierung gehen sollte, denn dazu sind in Maastricht ebenfalls weitrei-
chende Schritte beschlossen worden,

In dieser Studie, die als Schwerpunktuntersuchung zur Strukturberichterstat-
tung im Aufirag des Bundesministers fiir Wirtschaft entstanden ist, werden die
gegenwirtige Strukturpolitik der EG sowie die sich abzeichnenden Veréinde-
rungen einer kritischen Prifung unterworfen. Sie basiert auf dem Konzept,
theoretisch fundierte Kriterien fiir eine optimale Aufgabenteilung zwischen na-
tionaler und gemeinschaftlicher Ebene zu entwickeln und anhand dieses Refe-
renzmafistabs die fatsdchliche Aufgabenteilung zu bewerten. Als Ergebnis ihrer
Analysen legen die Autoren konkrete Vorschlage dazu vor, wie die Strukturpo-
litik in der EG effizienter gestaltet werden kann.

Die Studie ist eine Gemeinschaftsarbeit mit folgender Aufgabenteilung:
Claus-Friedrich Laaser hat zusammen mit Riidiger Soltwedel den Text zur Re-
gionalpotitik verfait und war dariiber hinaus fiir den Teil zur Verkehrspolitik
zustindig. Rainer Maurer hat die Teile zur Wachstumstheorie sowie zur Um-
weltpolitik und Axel D. Neu den Teil zur Energiepolitik beigetragen. Die Teile
zum fiskalischen Féderalismus, zur politischen Okonomie, zur Stahlpolitik und
zur Beihilfenaufsicht wurden geschrieben von Jargen Stehn, die Teile zum in-
stitutionellen Wettbewerb, zur Forschungs- und Technologiepelitik, zur Indu-
striepolitik und zur Fusionskontrolle von Henning Klodt, der auch fiir die Pro-
jektleitung verantwortlich war.
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Die Autoren danken Heidemarie Brocke, Bernd Frey, Helga HuB, Regina
Mackel, Renate Schramm, Jutta Stribny und Carmen Wessel fiir die sorgféltige
Erledigung der umfangreichen Schreib- und Rechenarbeiten sowie Bernhard
Kiein und Susanne Rademacher fiir die redaktionelle Uberarbeitung des Manu-
skripts. Besonders hervorheben méchten sie den Einsatz, mit dem Helga HuB,
Regina Mackel und Jutta Stribny die Tiicken des Ubergangs auf ein neues
Textverarbeitungsprogramm gemeistert habern.

Kiel, im September 1992 Hoirst Siebert



A. Stationen der européischen Integration:
Von Rom bis Maastricht und danach

Schon Adam Smith wufite: “Die Groie des Marktes ist eine Grenze fiir die Ar-
beitsteilung”. Diese Grenze hinauszuschieben und damit eine wohlstandsfor-
demde Intensivierung der internationalen Arbeitsteilung zu erméglichen ist das
gemeinsame Aniiegen aller Vertrige zur Griindung der Europaischen Gemein-
schaften (EG). Sowohl in dem 1951 unterzeichneten Vertrag iber die Griin-
dung der Europiischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS) als auch in
den 1957 unterzeichneten Romischen Vertragen zur Grindung der Europdi-
schen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) sowie der Européischen Atomgemein-
schaft (EURATOM) ist dem Ziel der “Hebung der Lebenshaltung” durch die
Schaffung eines Gemeinsamen Marktes oberste Prioritidt eingerdumt. In dem
wichtigsten dieser drei Vertrdge, dem EWG-Vertrag (EWGYV), ist klar ausge-
sprochen, daf zur Verwirklichung dieses Zicles die sogenannten vier Freiheiten
verwirklicht werden miissen — die Freiheit des Warenhandels, des Personen-,
des Dienstleistungs- und des Kapitalverkehrs. Dartiber hinaus wird die Siche-
rung des Wettbewerbs hervorgehoben, die als “fiinfte Freiheit” fiir die Errich-
tung des Gemeinsamen Markies angesehen werden kann,

Nach Art. 2 EWGV kommt im Integrationsprozef der schrittweisen Annéhe-
rung der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten eine zentrale Rolie zu. Eine
solche Annaherung 148t sich prinzipiell auf zwei Wegen erreichen: Zum einen
kann die EG auf die Regicrungen der Miltgliedstaaten einwirken, damit diese
ihre nationalen Wirtschaftspolitiken aneinander angleichen. Zum anderen kann
sie eigene Kompetenzen an sich ziehen, um nationale Politiken durch Gemein-
schaftspolitiken zu ergénzen oder auch zu ersetzen. Taiséchlich sieht der
EWG-Vertrag beide Wege vor,

Auf die Wirischaftspolitik der Mitgliedstaaten wird etwa dadurch EinfluB
genommen, daB die steuerliche Diskriminierung von Waren aus anderen Mit-
gliedstaaten verhindert wird, daB die nationalen Konjunkturpolitiken aufeinan-
der abgestimmt werden missen und dal die Wiahrungs- und Wechselkurspoliti-
ken zu koordinieren sind (Arnt. 95-99, 103-109 EWGY). Dariiber hinavs kénnen
Richtlinien zur Angleichung der Rechisvorschriften erlassen werden
(Art. 100-102 EWGYV); und nationale Subventionsprogramme, die den Wetthe-
werb verfilschen, kénnen untersagt werden (Art. 92-94 EWGYV),

Eigene wirtschaftspolitische Kompetenzen wurden den Organen der EG im
EWG-Vertrag durch folgende Vorschriften eingerdumt:



— die Einfithrung der gemeinsamen Handelspolitik gegeniiber driiten Lén-
dern bei gleichzeitiger Abschaffung simtlicher Zjlle und mengenméBi-
gen Handelsbeschrinkungen zwischen den Mitgliedstaaten (Art, 9-37,
110-116 EWGV);

— die Einflihrung der gemeinsamen Agrarpolitik, die vorrangig dazu die-
nen soll, die Einkommensdisparitdt zwischen der Landwirtschaft und
anderen Sektoren in Grenzen zu halten (Art. 38-47 EWGV);

— die Einfithrung der gemeinsamen Verkehrspolitik, in der gemeinsame
Regeln fir den zwischenstaatlichen Verkehr sowie fiir die Zulassung
von Verkehrsunternehmen festgelegt werden sollen (Art. 74-84 EWGV);

— die Einfihrung der gemeinsamen Weitbewerbspolitik, die zunédchst eine
Kartelliiberwachung und eine MiBbrauchsaufsicht umfagte und mittler-
weile um die Fusionskontrolle erweitert worden ist (Art. 85-90 EWGV);

— die Schaffung des Europaischen Sozialfonds (ESF), mit dem die berufli-
che und rdumliche Mobilitit der Arbeitskrafte geférdert werden soll
(Art. 123-128 EWGV),

— die Errichtung der Europiischen Investitionsbank (EIB), die Investi-
tionsvorhaben in weniger entwickelten Gebieten sowie Investitionen von
gemeinschafilichem Interesse finanzieren soll (Art. 129-130 EWGV).

Dariiber hinaus sehen die Vertrage zur EGKS sowie zur EURATOM vor:

— die Einfiihrung der gemeinsamen Kohle- und Stahlpolitik, die Wettbe-
werbsverzerrungen zwischen den Mitglicdstaaten beseitigen und Stdrun-
gen des Marktgleichgewichts verhindern soll;

— die gemeinsame Férderung der Kernenergie, in der die Voraussetzungen
fiir die schnelle Bildung und Entwickiung von Kemindusirien geschaf-
fen werden sollen:

Die Organe der EG waren bemiiht, diese vielfaltigen Kompetenzen im Laufe
der Jahre schrittweise auszufiillen. Dabei lag das Schwergewicht zun4chst bei
der Agrarpotitik und der Handelspolitik. Vor allem die Agrarpolitik wucherte
im Laufe der siebziger Jahre so stark aus, da} kaum noch Zeit und Geld fiir an-
dere Aufgabenbereiche ubrigblieben. Die gemeinsame Agrarpolitik hat sich
mittlerweile geradezu als abschreckendes Beispiel dafiir entwickelt, wie die eu-
ropaische Integration mbglichst nicht aussehen solite. Deutlich positiv verlief
dagegen die Entwicklung im Bereich der Handelspolitik. Sowohl die nationalen
Beschrinkungen im Handel mii Drittlandern als auch die Handelsschranken
zwischen den Mitgliedstaaten wurden bis Mitte 1968 weiigehend abgeschafft



und durch einen gemeinsamen AuBenzoll ersetzt — rund ein Jahr friher als
vertraglich vorgesehen.!

Obwohl der Ausbau der im EWG-Venirag vorgesehenen Gemeinschafispoli-
tiken bis heute keineswegs abgeschlossen ist, sind den Organen der EG im
Laufe der Jahre weitere Kompetenzen fiir zusatzliche Politikbereiche einge-
rdumt worden. Ein groBer Schritt in diese Richtung war die Unterzeichnung der
Einheitlichen Europaischen Akte (EEA) im Jahr 1986. Diese Akte stellt eine
Ergénzung zu den Rémischen Vertragen dar und hat damit die gleiche Rechis-
wirksamkeit wie die Vertrage selbst. Fiir den Bereich der Strukturpolitik sind
vor allem folgende Regelungen der EEA von Bedeutung:

— die Ermichtung des Europdischen Fonds fiir regionale Entwicklung
(EFRE), der es der EG ermdglicht, eigene finanzielle Mittel in der Re-
gionatpolitik einzusetzen; .

— die Einfiirung der gemeinsamen Forschungspolitik, bei der nunmehr
ebenfalls die Finanzierung eigener Férderprogramme Zu den Aufgaben
der EG gehé;

- die Einfihrung der gemeinsamen Umweltpolitik.

In allen drei Bereichen hat die EEA aber im Grunde nur nachtriglich sank-
tioniert, was bereiis langjéhrige Praxis war. Der EFRE beispielsweise wurde
‘bereits im Jahr 1975 gegriindet; und die Wurzeln der europiischen Forschungs-
politik sowie der Umweltpolitik reichen sogar bis in die frihen siebziger Jahre
zunick. Vor Inkraftireten der EEA muste jedoch jede einzelne MaBnahme in
diesen Bercichen ecinstimmig vom Ministerrat beschlossen werden. Derartige
Ermichtigungen gemaB Art. 235 EWGYV, die eigentlich als Ausnahmeregeiun-
gen gedacht waren, sind nun nicht mehr ndtig,

Die Bedeutung der EEA erschdpft sich natirlich nicht in der Schaffung von
Vertragsgrundlagen fiir gemeinschafiliche Politikbereiche. Sie hat dariiber hin-
aus in vielen Fallen das urspriinglich vorgesehene Einstimmigkeitsprinzip bei
Ministerratsentscheidungen durch das Prinzip der qualifizierten Mehrheit er-
setzt. AuBerdem haben sich die Mitgliedstaaten in der EEA vertraglich ver-
pftichtet, das Kommissionsprogramm zur Vollendung des Binnenmarkis bis
Ende 1992 zu verwirklichen. Dieses Programm setzt in vielen Bereichen eher
auf Weitbewerb und Marktdffnung durch die gegenseitige Anerkennung institu-
tioneller Regeln und die Abschaffung nationaler Handelsbarrieren als auf Zen-
tralisierung durch Harmonisierung und Kompetenzverlagerung zugunsten der
EG (KOM, u). Der Gedanke der europiischen Integration konnie damit viele

1 Fiir einen Uberblick iiber die der wichtigsten Daten zum européischen Integrations-

prozeB seit 1951 vgl. Anhang A. Die institutionelle Struktur der-EG sowie die ver-
tragsgemifen Aufgaben der verschiedenen Organe sind in Anhang B erldutert,



Sympathien auch bei jenen erwerben, denen die EG bis dahin eher als Syn-
onym fiir Eure-Biirokratie gegolten hatte. Auf all diese Punkte soll hier jedoch
nicht néher eingegangen werden, da im Mittelpunkt dieser Studie die Struktur-
politik steht.%

Ein weiterer Ausbau der strukturpolitischen Kompetenzen der EG wurde an-
geregt in dem sogenannten Delors-Programm, das im Jahr 1989 imn Auftrag des
Européischen Rates vorgelegt wurde (Committee for the Study of Economic
and Monetary Union, 1989). Zahlreiche Vorschlige dieses Programms wurden
beim EG-Gipfel von Maastricht im Dezember 1991 von den Regierungschefs
der Mitgliedstaaten angenommen. Fir den Bereich der Strukturpolitik ist vor
allem der Vertrag iiber die Politische Union von Bedeutung. Er sieht u.a. vor,

— die Kompeienzen der EG in der gemeinsamen Handelspolitik gegeniiber
Drittlandern auszuweiten, insbesondere bei multilateralen Handelsver-
einbarungen;

— ¢ine gemeinsame Berufsbildungspolitik zu implementieren, mit der na-
tionale MaBnahmen in diesem Bereich flankiert werden;

— einen neuen Strukturfonds einzurichten (Kohasionsfonds), aus dem Pro-
jekte zur Verbesserung des Umweltschuizes und der Infrastruktur gefor-
dert werden kénnen;

— die gemeinsame Forschungspolitik stirker auf marktnahe Forschungs-
projekte auszurichten;

— ¢in Rahmenprogramm fiir die gemeinsame Umweltpolitik aufzustellen;

— ein europaweites Netzwerk in den Bereichen Verkehr, Telekommunika-
tion und Energieversorgung aufzubauen;

— gemeinsame industriepolitische MaBnahmen durchezufiihren, mit denen
der Strukturwandel beschleunigt und die internationale Wettbewerbsfa-
higkeit der européischen Industrie verbessert werden sollen.

In vielen Bereichen ist noch weitgehend offen, auf welche Weise die Ver-
einbarungen von Maastricht konkret in die Praxis umgesetzt werden. Es ist je-
doch unverkennbar, daB der Weg zur Politischen Union iiber eine Stirkung der
strukturpolitischen Kompetenzen der Gemeinschaft verlaufen soll. Die Vertrd-
ge von Maastricht setzen damit eine Entwicklung fort, die mit den Rémischen
Vertriigen begann und die in den Jahrzehnten dazwischen mehr oder weniger
Tasch vorangetrieben worden ist.

Auvfgrund einer entsprechenden Vereinbarung mit dem Auftraggeber bleibt dabei
die Agrarpolitik auBer Betracht. Dieser Politikbereich wurde im Rahmen der
Strukturberichterstattung ausfithrlich analysiert bei Dicke et al. (1987); vgl. auch
Schrader (1988). Zur Handelspolitik vgl. auch Weiss et al. (1988). Einen a gemc:-
nen Uberblick zur europiischen Integration gibt Siebert (1990; 1991a).



Ob der zeitliche Fahrplan zu den Maastrichter Vertrdgen, die am 1.1.1993 in
Krafi treten sollen, eingehalien werden kann, ist angesichts des Ausganps des
Referendums vom 2.6.1992 in Dénemark fraglich geworden. Insbesondere der
Stufenplan fiir die Einfithrung einer gemeinsamen Wihrung koénnte gefshrdet
sein, wenn der Maastrichter Vertrag zur Wirtschafts- und Wahrungsunion nicht
rechtzeitig ratifiziert wird. Fiir die kiinftige Entwicklung im Bereich der Struk-
turpolitik dagegen ist die Ratifizierung des Vertrags zur Potitischen Union viel-
leicht weniger wichtig, als es in der 6ffentlichen Diskussion den Anschein hat.
Dieser Teil des Vertragswerkes muB in jedem Fall als Willenserklarung der
iberwiegenden Mehrzahl der EG-Mitglieder zu den strukturpolitischen Leitli-
nien der Gemeinschaft angesehen werden, und diese Leitlinien lassen sich not-
falls auch ohne formale Vertragsgrundlage durchsetzen. Wie erwihni, gab es
eine dhnliche Entwicklung bereits in Zusammenhang mit der Einheitlicheh Eu-
ropdischen Akte: Etwa im Bereich der Forschungs- und Technologiepolitik, der
Umwelipolitik oder des Regionalfonds hatte die EG langst strukturpolitische
Kompetenzen wahrgenommen, die ihr vertraglich erst nach Verabschiedung der
Einheitlichen Européischen Akte zustanden. Von daher ist zu erwarten, da die
in Maastricht beschlossenen Neverungen zuy Strukturpolitik zum grofien Teil
auch dann durchgesetzt werden, wenn der Vertrag zur Politischen Union nicht
von alfen Mitgliedstaaten ratifiziert werden sollte.

In der politischen Diskussion wird die Richtung der Kompetenzverlagerung
von den Mitgliedstaaten zu den Organen der Gemeinschaft vom Grundsatz her
kaum in Frage gestellt; diskutiert wird lediglich, in welchem AusmaB und in
welchem Tempo die Verlagerung vorgenommen werden soll. Offenbar gilt der
ProzeBl der europaischen Integration gleichsam als Einbahnstrale, in der wirt-
schaftspolitische Kompetenzen nur von der Peripherie zum Zentrum bewegt
werden konnen, wiihrend eine mégliche Bewegung in umgekehrte Richtung
nicht einmal mehr in Erwigung gezogen wird. Dabei ist die gegenwirtige
Struktur der Aufgabenteilung zwischen Mitgliedstaaten und Gemeinschaft in
vielen Fillen cher zufallig aus tagespolitischen Erwagungen heraus entstanden
und nur selten das Ergebnis einer umfassenden vnd in sich konsistenten Kon-
zeption. Die Frage, wic ¢ine solche Konzeption aussehen kénnte, ist das Thema
des Kapitels B. Dabei stehen die folgenden Fragen im Mittelpunkt:

— Welche Aufgabenteilung zwischen den Organen der Gemeinschaft und
den Regierungen der Mitgliedstaaten wire aus dkonomischer Sicht op-
timal (Abschnitt B.I}?

— Inwieweit werden die Mdglichkeiten, die europaische Integration mit
Gemeinschaftspolitiken voranzubringen, durch den internationalen
Standortwettbewerb begrenzt (Abschnitt B.II)?



Bei welchen Faktoren sollte die Strukturpolitik der EG ansetzen, wenn
sie den Wohistand in der gesamten Gemeinschaft heben und die wirt-
schaftliche Konvergenz der verschiedenen Regionen férdermn will
(Abschnitt B.III)?

Inwieweit wird die Wirksamkeit von Gemeinschaftspolitiken dadurch
beeintrdchtigt, daB sie unter den Druck organisierter Interessengruppen
geraten koénnen und daB zentralisierte Behérden zumeist eine stirkere
Tendenz zur Birokrafisierung entwickeln als nationale Behdrden
(Abschnitt B.IV)?

Die Grundlage zur Beantwortung dieser Fragen liefern die Theorie des fiska-
lischen Fideralismus, die Theorie des institutionellen Wettbewerbs, die Wachs-
tumstheorie und die Skonomische Theorie der Politik. Es wird sich zeigen, daB
diese unterschiedlichen theoretischen Ansaize zu einer Reihe sich entsprechen-
der und erginzender Ergebnisse fihren, die insgesamt gesehen ein tragfahiges
Fundament £ir die Beurteilung der europiischen Integration aus 6konomischer
Sicht bieten. -

Wie die Aufgabenteilung zwischen gemeinschaftlicher und nationaler Struk-
turpolitik in der Praxis konkret ausgestaltet ist, wird in Kapitel C fiir die ver-
schiedenen Politikbereiche detailliert analysiert:

Zunichst einmal wird ein Uberblick iiber die Schwerpunkte der
EG-Strukturpolitik gegeben, um den Stellenwert der cinzelnen Politikbe-
reiche im Rahmen der gesamten EG-Politik erfassen zu kénnen
(Abschnitt C.I).

Am ausfihrlichsten von allen Politikbereichen wird die Regionalpolitik
analysiert, denn hier ist die EG in besonderem Mafe engagiert, und hier
treten die Konflikte zwischen gemeinschaftlichen und nationalen Kom-
petenzen am deutlichsten zutage. Dabei wird in Grundziigen auch auf
die unterschiedlichen Systeme der Regionalférderung in den Mitglied-
staaten und die Kontrolle dieser nationalen Politiken durch die Beihil-
fenaufsicht der Kommission eingegangen (Abschnitt C.II).

Eine intensive Auseinandersetzung verdient auch die gemeinschafiliche
Forschungs- und Technologiepolitik, die sich aus bescheidenen Anfén-
gen heraus zu einem neuen Schwerpunkt unter den Gemeinschaftspoliti-
ken entwickelt hat (Abschnitt C.III).

Gesondert analysiert werden dariiber hinaus die Stahlpolitik, die Ver-
kehrs- und die Energiepolitik, die Industriepolitik sowie die Umweltpo-
litik. In einigen dieser Bereiche ist die EG schon seit langem titig, in
anderen erst seit kurzem, doch fiir fast alle gilt, daB Kommission und



Ministerrat gerade in jingster Zeit auf einen Ausbau ihrer Kompetenzen
drangen (Abschnitt C.IV). '

— AbschlieBend wird auf die Wetibewerbspolitik der EG eingegangen, und
zwar sowohl auf die Beihilfenaufsicht als auch auf die Fusionskontrolle.
Bei der Analyse der Beihilfenaunfsicht geht es vor allem um sektorspezi-
fische Beihilfen, da die Kontrolle der Regionalbeihilfen im Zusammen-
hang mit der gemeinschaftlichen Regionalpolitik dargesiellt wird. Bei
der Fusionskontrolle steht die Bewertung der ersten Erfahrungen, die mit
diesem neuen Instrument der gemeinschafilichen Wettbewerbspolitik
gemacht wurden, im Mittelpunkt {Abschnitt C.V).

Als roter Faden durchzieht das gesamte Kapitel C die Frage, wie die Struk-
turpolitik der EG vor dem Hintergrund der theoretisch abgeleiteten Kriterien
des Kapitels B zu beurteilen ist. Es geht also richt nur um die Bestandsauf-
nahme der gegenwirtigen Politik und die Darsteltung der aktuellen Diskussion,
sondern vor allem darum, ein in sich konsistentes, theoretisch fundiertes Urteil
dber Stand und Perspektiven der europiischen Iniegration zu finden. Als Leit-
motiv wird der Leser dabei immer wieder den aus der Theorie des fiskalischen
Foderalismus entwickelien Prinzipien der Subsidiaritit und der fiskalischen
Aquivalenz begegnen, denen aus Sicht der Autoren eine zentrale Rolle bei der
Konzeption einer sinnvollen Arbeitsteilung zwischen verschiedenen Regie-
rangsebenen zukommt,

In Kapitel D werden die Ergebnisse dieser Studie zusammengefaBt. Auf der
Grundlage der vorangegangenen Kapitel werden Thesen dazu aufgestellt, wie
die Kompetenzen in der europdischen Strukturpolitik aus dkonomischer Sicht
verteilt werden sollten und wo es Handlungsbedarf fiir eine Anderung der be-
stehenden institutjonellen Regelungen gibt. Eine sorgfaitige Klarung dieser
Fragen erscheint gerade in der gegenwartigen Situation vordringlich, in der auf
der Grundlage der Veririge von Maastricht entscheidende Weichen fiir den
Forigang der europiischen Integration gestellt werden.



B. Theoretische Grundlagen fiir die Beurteilung der
gemeinschaftlichen Strukturpolitik

L Fiskalischer Foderalismus: Effiziente Kompetenzvertei-
lung in der Wirtschaftspolitik

Der Integrationsprozef in der EG fiihrt zunehmend zu einer Kompetenzveriage-
rung von der nationalen auf die supranationale Ebene. Angesichts dieser Inte-
grationsbemihungen stellt sich die Frage, welcher Spielraum in einem vollen-
deten Européischen Binnenmarkt fir eine eigenstéindige nationale Strukturpoli-
tik verbleibt. Im folgenden werden mit Hilfe der Aussagen der dkonomischen
Theorie des Faderalismus Kriterien fiir eine effiziente Arbeitsteilung zwischen
nationalen und supranationalen Institutionen abgeleitet. Dabej geht es nicht um
die Frage, ob und inwieweit strukturpolitische MaBnahmen des Staates niitzlich
und sinnvoll sind. Es wird vielmehr davon ausgegangen, daB ein gesellschafis-
politisches Interesse an lenkenden Eingriffen des Staates besteht und daher im
Rahmen einer “second best strategy” die optimale Ebene fiir die Wahrnehmung
offentlicher Aufgaben identifiziert werden muB.

Die dkonomische Theorie des Foderalismus, die im Hinblick auf eine opti-
male Aufgabenverteilung zwischen den Gebietskbrperschaften unterschiedli-
cher Ebenen innerhalb nationaler Volkswirtschaften entwickelt wurde, 148t sich
nicht nur zur Beurteilung der Effizienz internationaler militérischer Allianzen
heranziehen, wie von Olson und Zeckhauser (1966} gezeigt wurde, sondern sic
gibt auch Hinweise auf die Rolle, die supranationale Organisationen wie die
EG bei der Wahmehmung Sffentlicher Aufgaben spielen sollten. Denn der in-
stitutionelle Aufbau der EG ahnelt in wesentlichen Punkten dem nationaler
Volkswirtschaften.

Es ist das charakteristische Merkmal supranationaler Organisationen, daB de-
ren Mitgliedsiander einen zumindest partiellen Souverinitiisverzicht zugunsten
der Gbergeordneten gemeinschaftlichen Institutionen leisten. Hierin unterschei-
den sich supranationale von internationalen Organisationen wie dem GATT
oder der OECD. Die Aufgaben supranationaler Organisationen beschranken
sich daher nicht auf die Formulierung kinderiibergreifender Ziele, sondern um-
fassen auch deren Durchsetzung und Realisierung. Dies setzt voraus, daf su-
pranationale Organisationen zur Erfiillung gemeinschaftlicher Aufgaben. (ber
Legitimationen und Kompetenzen verfigen, die denen entsprechen, die in einer
Volkswirtschaft den Tragern der naticnalen Wirtschaftspolitik iibertragen wer-
den. Diese Bedingung diirfte dann erfillt sein, wenn der institutionelle Aufbau



supranationaler Organisationen ein direkt gewahltes Parlament, eine Finanzho-
heit und eine Gesetzgebungshoheit vorsieht (Luckenbach, 1988). Es ist offen-
sichtlich, daB die institutionelle Struktur der EG in weiten Teilen diesen drei
konstituierenden Merkmalen entspricht. Dies gilt auch, wenn man beriicksich-
tigt, dal die Kompetenzen des Europaischen Parlaments eng begrenzt sind und
sich die Finanzhoheit der EG beschrankt auf die Verfiigbarkeit tiber finanzielle
Mittel, die von den Mitgliedstaaten bereitgestellt werden. Eine Beurteilung der
wirtschaftspolitischen Beziehungen zwischen der EG und ihren Mitgliedstaaten
anhand der 6konomischen Theorie des Foderalismus erscheint daher méglich
und sinnvoli. )

Die Grundaussage des fiskalischen Foderalismus basiert auf der Erkenninis,
dap die Wahmehmung offentlicher Aufgaben durch untergeordnete Gebicts-
korperschaften gegeniiber einer Zentralisierung staatlicher Leistungen erhebli-
che Wohlfahrisgewinne verspricht. Das Ausma@ des Effizienzzuwachses durch
Dezentratisicrung hidngt dabej wesentlich von den Zielen Sffentlicher Leistun-
gen ab. Folgt man der Einteilung Musgraves (1959) in Stabilitats-, Distributi-
ons- und Atlokationsziele, so ermdglicht vor allem die dezentrale Losung des
Allokationsproblems betrachiliche Wohlfahrisgewinne, wihrend eine Ubertra-
gung distributiver Kompetenzen auf untergeordnete Politikebenen, insbeson-
dere im Hinblick auf interpersonelle Umverteilungsziele, und eine dezentrale
Wahrnehmung stabilitatspolitischer Aufgaben im Extremfall sogar zu Wohl-
fahrtsverlusten fithren konnen. Auf stabilitatsorientierte Ziele wird hier jedoch
nicht naher eingegangen, da eine Diskussion makrodkonomischer Aufgaben
den Rahmen dieser Arbeit, die sich mit der Strukturpolitik der EG zu befassen
hai, bei weitem sprengen wiirde.

1. Allokationsziele

a. Subsidiaritatsprinzip und Prinzip der
fiskalischen Aquivalenz

Die staatliche Allokationsaufgabe besteht darin, Anreize fiir die effiziente pri-
vatwirtschaftliche Produktion von Giitern und Dienstleistungen zu geben und
im Fall des Auftretens von nichtinternalisierbaren externen Effekten 6ffentliche
Leistungen in Ubereinstimmung mit den Praferenzen der Biirger der Gemein-
schaft bereitzustellen. Die Arbeiten zur Skonomischen Theorie des Féderalis-
mus zeigen, daB unter bestimmten Bedingungen die Ubertragung von Kompe-
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tenzen von einer dezentralen auf eine zentrale Politikebene die Effizienz 6f-
fentlicher Leistungen wesentlich vermindert.3

Die grundlegende Schwiiche einer ecinheitlichen, tibergeordneten Regie-
rungsform besteht nach diesen Ansatzen in der unzureichenden Beriicksichti-
gung variierender Priferenzen in einer Gemeinschaft, Werden alle offentlichen
Leistungen ausschlieBlich von einer zentralen Gebietskdrperschaft angeboten,
8o ist die Hohe und die Ant des Angebots stets ein Kompromi8 zwischen den
unterschiedlichen Praferenzen verschiedener Gruppen der Bevilkerung. In ei-
ner supranationalen Gemeinschaft wie der EG diirfte die Nachfrage nach 6f-
fentlichen Giitern und Dienstleistungen sowoht zwischen den einzelnen Mit-
gliedslandern als auch innerhalb der nationaten Volkswirtschaften nach Regi-
onen variieren. Eine Aufgabenverlagerung zugunsten des EG-Ministerrats vnd
der EG-Kommission hat daher stets zur Folge, daB Teilgruppen der Bevéike-
rung entweder zu “forced riders” werden, d.h. gréBere Mengen der staattichen
Giiter und Dienstleistungen konsumieren miissen, als es ihren Praferenzen ent-
spricht, oder NutzeneinbuBen aufgrund einer zu geringen Versorgung mit 6f-
fentlichen Leistungen erleiden.

Im Fall reiner supranationaler éffentlicher Gditer, also Giiter, von deren Kon-
sum kein Bewohner der Mitgliedslander ausgeschlossen werden kann, ist ¢ine
zentrale Produktion und somit ein KompromiB zwischen den verschiedenen
Gruppen von Nachfragermn wnvermeidlich.- Die iiberwiegende Zahl der von
staatlichen oder tiberstaatlichen Institutionen angebotenen Giiter und Dienstlei-
stungen zielt jedoch auf bestimmtie Gruppen der Bevolkerung ab. So sind im
Rahmen der Regionalpolitik die Bewohner eines Teilgebiets der Gemeinschaft
und in der sekioraten Strukturpolitik die Arbeitnehmer und Produzenten eines
spezifischen Wirtschafiszweiges die hauptsichlichen NuiznieBer der offentli-
chen Leistungen. Durch eine Dezentralisierung des Angebots kdnnen hier somit
unterschiedliche Praferenzen bericksichtigt und Wohlfahrisverluste vermieden
werden.

Die Wonhlfahrtsverluste aufgrund einer Zentralisierung &éffentlicher Leistun-
gen lassen sich anhand einer einfachen Graphik veranschaulichen (Schau-
bild 1). Zur Vereinfachung der Darstellung sei unterstellt, daB sich die EG geo-
graphisch in zwei homogene Regionen unterteilen 148t, innerhalb derer die
Nachfrage der Gruppenmitglieder nach einer bestimmten 6ffentlichen Leistung
vollig identisch ist. Die Nachfrage der Region 1 sei durch D, die der Region 2
durch D, gegeben. Ein zentrales Angebot einer spezifischen dffentlichen Lei-

3 Vgl hierzu dic grundiegenden Arbeiten von Buchanan (1950), Tiebout (1956),
Rothenberg (1970) und Oates (1972).
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Schaubild 1 — Wohlfahrisverluste durch Zentralisierung Offentlicher Lei-
stungen
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stung durch die EG bedingt einen KompromiB zwischen der nachgefragien
Menge x, in Region 1 und der héheren Nachfrage x, in Region 2. Liegt die
KompromiBlésung bei x,, so gibt das Dreieck ABC den Wohlfahrisverlust pro
Kopf der Beviélkerung in Region 1 an. Die Kosten einer iber x; hinausgehen-
den zusitzlichen Produktion des Sffentlichen Gutes fallen aus der Sicht der
Bewohner der Region 1 hiher aus als der Nutzenzuwachs, Der Wohlfahrisver-
lust pro Kopf der Bevilkerung in Region 2 entspricht dem Dreieck CDE, also
der Reduzierung der Konsumentenrente dorch die aus der Sicht der Region 2
besichende Unterversorgung mit 6ffentlichen Leistungen.

Schaubild 1 verdeutlicht, da} die Wohlfahrisverluste durch eine Zentralisie-
rung des staatlichen Leistungsangebots in der EG mit zunehmender Divergenz
der regionalen Priferenzen ansteigen. Darliber hinaus 148t sich aus einer Dre-
hung der Nachfragekurven D, ugd D, in den Punkten A und E ableiten, daB die
Wohlfahrtsverluste durch eine Ubertragung von Kompetenzen an die suprana-
tionale Politikebene um so hoher ausfallen, je unclastischer die Nachfrage nach
den angebotenen staatlichen Giitern und Dienstleistungen auf eine Preisdnde-
rung reagiert (Nachfragekurven D,' und D,). Die Hohe der Preiselastizitdt der
Nachfrage diirfie wiederum wesentlich duich die Auswahl der fiir das Angebot
der ffentlichen Leistungen verantwortlichen Politikebene beeinfluBt werden.
Es ist offensichtlich, daB bei einer supranationalen Zustindigkeit fiir die Pro-
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duktion Offentlicher Giiter und Dienstleistungen die Preiselastizitat der Nach-
frage aliein aufgrund der héheren Kosten der Informationsbeschaffung tiber den
tatsdchlichen Preis der 6ffentlichen Leistungen geringer ausféllt als bei einer
dezentralen Produktion. Haufig diirfte der Preis eines supranationalen Angebots
fiir die Konsumenten véllig im dunkeln bleiben, da die Vielzah! der im Zuge
ciner vollstindigen Zeniralisierung von einer Politikebene zu erfiillenden Gf-
fentlichen Leistungen eine Zurechnung einzelner Kostenbestandteile (= Steuer-
bestandteile) auf spezifische Leistungen weitgehend verhindert. Es ist daher zu
erwarten, daB eine Dezentralisierung die Anreize zu einer Verschwendung .
knapper (6ffentlicher) Ressourcen zumindest verringert, da sich in diesem Fall
die Ausgabenentscheidungen mehr als bei einer zentralen Leistungserstellung
an den tatsichlich verursachten Kosten orientieren diirften (Oates, 1977).

Die hier skizzierten Uberlegungen sind letztlich die Grundlage des vielzitier-
ten “Subsidiaritatsprinzips”. Hinter diesem Prinzip steht —- und das wird hiufig
verkannt — mehr als ein politisches Werturteil; es 1408t sich vielmehr im Rah-
men der Okonomie des fiskalischen Féderalismus theoretisch exakt ableiten.
Bezogen auf die EG folgt aus diesem Prinzip, daB strukturpolitische Kompe-
tenzen im Zweifel stets den nationalen Regierungen und nicht der EG zugeord-
net werden sollten. Nur wenn durch eine Kompetenzverlagerung auf die iber-
geordnete Regierungsebene Effizienzgewinne zu realisieren sind, die die Wohl-
fahrisverluste infolge der Zentralisierung iiberkompensicren, solite die natio-
nale Strukturpolitik durch eine gemeinschaftliche Strukturpolitik ersetzt wer-
den.

Das Subsidiaritatsprinzip bezieht sich im Kem auf die Frage, welche Regie-
rungsebene fiir die Ausgestaltung der Struktur 6ffentlicher Leistungen verant-
wortlich sein sollte. Dariber hinaus stellt sich die Frage, wie die Kompetenzen
bei der Aufbringung der dafiir nétigen Mittel geregelt werden soliten. Dazu hat
Olson (1969) nachgewiesen, da eine Bereitstellung finanzieller Mittel in op-
timaler Héhe nur zu erwarten ist, wenn der Kreis der von der dffentlichen Lei-
stung Beglinstigten mit dem Kreis der zur Finanzierung herangezogenen Perso-
nen iibereinstimmt. Wird dieses Prinzip der “fiskalischen Aquivalenz” etwa da-
durch verletzt, daB die einer gesamten Region zuflieenden Leistungen von ¢i-
ner Teilregion finanziert werden miissen, dann wird die Teilregion nicht bereit
sein, finanzietle Mitte] in einer Hohe bereitzustellen, die aus Sicht der Gesamt-
region opiimal wire. Es kame also zu einem Unterangebot offentlicher Lei-
stungen.

Doch auch dann, wenn der Kreis der Zahler grofer ist als der Kreis der
NuiznjeBer, werden zuwenig dffentliche Leistungen angeboten, denn in diesem
Fall werden von der Finanzierung der 6ffentlichen Leistung mehr Personen be-
nachteiligt als von der Nutzung beglinstigt. In einem System, das auf Mehr-
heitsentscheidungen beruht, werden also jene staatlichen Leistungen systema-
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tisch vernachlassigt, bei denen der Grenznutzen fiir weniger als die Hilfte der
Stimmberechtigten groBer ist als die zur Finanzierung bendtigte Stever.*

In Gebietskdrperschafien, die ihre Offentlichen Programme durch eigene
Steuercinnahmen finanzieren miissen, werden lokale Aunfgabentrager und Steu-
erzahler den Nutzen zusétzlicher 6ffentlich produzierter Giiter gegeniiber den
entstehenden Kosten abwigen. Ein dezentrales System fiihrt daher zumindest
tendenziell zu einer fiskalischen Aquivalenz von Ausgaben und Steuereinnah-
men in den einzelnen lokalen Gebietskérperschaften und diirfte so zu einer
Verringerung der staatlichen Haushalisbudgets beitragen. 3 Eine an der fiskali-
schen Aquivalenz orientierte Aufgabenteilung zwischen Gebietskdrperschaften
gibt nicht nur Anreize zu einem kostenbewuBten Verhalten, sondern erhdht
auch die Experimentierfreudigkeit und Innovationstitigkeit 6ffentlicher Anbie-
ter (Oates, 1972, S. 12), Denn die Existenz einer grofien Anzahi unabhéngiger
Produzenten dffentlicher Leistungen erweitert einerseits das Spektrum mégli-
cher Produktionstechniken und fordert andererseits den Wettbewerb zwischen
den Standorien. Sie trigl so zu einer stdndigen Qualititsverbesserung des An-
gebots Sffentlicher Giiter und Diensiteistungen bei (Brennan, Buchanan, 1980).

Vernachlsssigt man zunfichst die Existenz von Skalenertriigen und interre-
gionalen externen Effekten, so gibt es nach der bisherigen Analyse kein schlag-
kraftiges Argument fiir eine Zentralisierung 6ffentlicher Leistungen in der EG.
Eine dezentrale Aufgabenteilung zwischen den einzelnen Mitgliedslindern und
den Regionen in den nationalen Volkswirtschafien verspricht bei divergieren-
den regionalen Praferenzen stets Wohlfahrisgewinne gegeniiber einer Zentrali-
sierung der Aufgaben auf EG-Ebene. Selbst im duBerst unrealistischen Fall v6l-
lig identischer Praferenzen der Konsumenten dffentlicher Leistungen in der EG
ist eine Zentralisierung unter Allokationsgesichtspunkten einer dezentralen
Aufgabenteilung lediglich gleichwertig. Diese SchiuBfolgerung entspricht dem
“Dezentralisierungstheorem” von Oates (1972). .

Im Idealfall werden die lokalen Aufgaben- und Finanzierungsebenen nach
MaBgabe der geographischen Streuung der potentiellen NutznieBer der 6ffentli-
chen Leistung abgegrenzi, Aus diesem “perfect mapping” (Breton, 1963) folgt

4 Nicht zuzustimmen ist demnach Padoa-Schioppa (1988, S. 17}, daB generell mit ei-

nem Unterangebot an éffentlichen Leistungen zu rechnen sei, "wenn sich die Nutz-
effekte iberregional nicderschlagen, und einem Oberangebot, wenn dies fiir die
Kosten der Fall ist.”

5 Darauf, daB Hobbes' (1651; Wiederabdruck 1962) Problem des “Constrammg the
Leviathan” durch ein fdderatives Regierungssystem gelost werden kdnnte, haben
Hamilton, Jay und Madison bereits 1787 in einer Reihe von Aufsitzen, die als
“The Fedéralist”™ bekannt wurden, hingewiesen (Hamilton et al., 0.J.). Eine Viel-
zahl empirischer Untersuchungen belegt diese These (vgl. v.a. Nelson, 1987,
Marlow, 1988; Zax, 1989 sowie Joulfaian und Marlow, 1990). Zu einem anderen
Ergebms kommt jedoch Oates (1985).
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unter extremen Bedingungen,® daB fiir jede staatliche Aufgabe eine eigene
Haushaltsebene geschaffen werden miite, Gegen cine solche Vorgehensweise
spricht selbstverstéandlich der erhebliche Verwaltungsaufwand, der mit der Er-
hebung von Stevem fiir einzelne staatliche MaBnahmen und der Zuordnung von
Teilaufgaben auf eine Vielzahl von dezentralen Gebietskorperschaften verbun-
den wiére. Auch aus politischen Griinden erscheint die Frage, welche Regie-
rungsebenen geschaffen werden sollten, um eine allokativ effiziente 6ffentliche
Produktion von Giitern und Dienstleistungen sicherzustellen, wenig realistisch.
Sinnvoller ist es, danach zu fragen, wie eine Aufieilung der Aufgaben zwischen
dem EG-Ministerrat bzw. der EG-Kommission, den nationalen Regierungen
und den regionalen Gebietskdrperschafien ausgestaliet werden sollte, um die
Abweichung von cinem “perfect mapping” zu minimieren und eine méglichst
weitgehende Anniherung zwischen tatsichlicher und (Pareto-)optimaler Res-
sourcenallokation zu erreichen.

b. Faktormobilitiat und Uberfilllungskosten

Eine dezentrate Aufgabenkompetenz in der EG ermdglicht Wehlfahrisgewinne,
wenn die Priferenzen der Biirger nach Landern und Regionen variieren und
sich die Vorstellungen der Bewohner ¢ines geographischen Teilgebiets iber das
optimale Angebot einer 6ffentlichen Leistung weitgehend dhneln, Dies dirfte
Jjedoch lediglich fiir wenige der von offentlichen Institutionen bereitgestellten
Giiter und Dienstleistungen der Fall sein. Eine Anndberung an ein “perfect
mapping” wird auch dadurch verhindert, daB jede Gebictskérperschaft eine
Vielzahl verschiedener Aufgaben wahrnimmt, deren Gewichtung im Nutzen-
kalkiil der Bewohner des Teilgebiets variiert.

Allerdings kann ¢in dezentrales Angebot staatlicher Aufgaben die geogra-
phische Konzentration weitgehend dhnlicher Konsumentenpraferenzen térdern,
wenn die Annahme Tiebouts (1956) zutrifft, daB sich die Konsumenten 6ffent-
licher Leistungen bei ihrer Wohnsitzwahl zumindest iiberwiegend an dem loka-
len Angebot staatlicher Giiter und Dienstleistungen otientieren. In diesem Fall
wiirde ein regional differierendes Biindel 6ffentlicher Leistungen die Konsu-
menten dazu veranlassen, eine “Abstimmung mit den Fiflen” vorzunehmen,
um sich auf diese Weise das fiskalische Paket aus staatlichen “Wohltaten” und
entsprechenden Steuerbelastungen auszusuchen, das ihren Priferenzen am
nichsten kommt. Eine dezentrale Aufgabenverteilung erméglicht unter diesen
Bedingungen ¢ine Marktldsung des Problems der Bestimmung des optimalen
Angebots offentlicher Leistungen. Sie stellt gleichzeitig sicher, daB knappe

6 Fiir alle 6ffentlichen Leistungen bestehen divergierende geographische Streuungen
der potentiellen NutznieBer.
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Ressourcen effizienter zur Befriedigung der Nachfrage der Konsumenien staat-
licher Giiter und Dienstleistungen eingesetzt werden, als es bei zentraler Lei-
stungserstellung der Fall ist.”

Nun sind die Aussagen des Tiebout-Modells nicht unumstritten.® So sind
trotz der teilweise erheblichen Unterschiede im Niveau und in der Struktur
staatlicher Leistungen zwischen den Mitgliedsidndern der EG seit der Einfith-
rung der Freiziigigkeit der Arbeitskrifte in der Gemeinschaft im Jahr 1968 nur
phasenweise stirkere Wanderungsbewegungen zu beobachten gewesen. Das
Hauptmetiv der Wanderung von Bewohnern der Gemeinschaft ist nach wie vor
die Suche nach einem Arbeitsplaiz. Arbeitskrifte ziehen aus den wirtschaftlich
weniger entwickelten Randregionen der EG in die industriellen Zentren. Unter-
schiede im Angebot dffentlicher Leistungen spielen dabei héchstens am Rande
eine Rolle. Sprachliche, kulturelle und soziale Hiirden erscheinen héufig zu
hoch, um eine effiziente “Abstimmung mit den Fiiien” zu gewihrieisten.®

Selbst im foderativen System der Vereinigten Staaten, in dem sprachliche
und kulturelle Barrieren kaum eine Rolle spielen und Wanderungen iiber die
geographischen Grenzen der Staaten hinweg eher zum Alltag gehoren, steht das
Motiv der Arbeitsplatzsuche eindeutig im Vordergrund (Oates, 1977, S. 9). Die
Auswah! des Wohnorts gemaB8 der angebotenen 6ffentlichen Leistungen diirfie
daher lediglich im Pendlerbereich gréBerer Ballungszentren von signifikanter
Bedeutung sein. Allerdings zielt eine Vielzahl staatlicher Mafinahmen darauf
ab, das regionale Angebot an Arbeitsplitzen zu verbessern. Dies gilt fiir Infra-
strukiurmaBnahmen und die Ansiedlung never Unternehmen im Rahmen der
Regionalpolitik, fiir die Férderung forschungsintensiver Unternehmen durch die
staatliche Technologiepolitik und auch fiir einige Bereiche der sektoralen
Strukturpolitik und der Industriepolitik. Unterschiede im Niveau und in der
Struktur wirksamer beschéftigungspolitischer 6ffentlicher Leistungen zwischen
lokalen Gebietskdrperschaften kénnten daher auch in der EG Anreize zu Wan-
derungsbewegungen ausidsen und so die Wohlfahrisgewinne einer dezentralen
Aufgabenkompeienz erththen.

Einerseits erlaubt die Freiziigigkeit der Produkfionsfaktoren, daB Arbeit, Ka-
pital und technisches Wissen dorthin wandern kénnen, wo aufgrund der spezifi-

7 Fiir eine avsfiihrliche Diskussion des Ticbout-Modells im Rahmen der Theorie des
institutionellen Wettbewerbs vgl. Abschnite B.IL

Eine kritische Auseinandersetzung mit dem Tiebout-Modell bisten v.a. Buchanan
ung Goetz (1972), Pesticau (1977), Schuler (1974) und Bish (1987).

Die Kapitalmobilitit ist dagegen weitaus hidher einzuschitzen, Investoren reagieren
flexibler auf Differenzen im Niveau und in der Struktur Sffentlicher Leistungen,
wie der zunehmende Standortwettbewerb in der EG verdeutlicht. Wesentlich fiir
die Aussagen des Tiebout-Modells ist jedoch das AusmaB der Mobilitit der Be-
wohnert lokaler Gebietskdrperschaften.

B
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schen Standoribedingungen ihr Preis, ihre Wertgrenzproduktivitdt und damit ihr
Beitrag zur Wertschépfung am hdchsten ist. Andererseits kann vor allem die
Mobilitat des Faktors Arbeit soziale Kosten auslésen, die dic betroffenen Re-
gionen dazu veranlassen, Wanderungsbewegungen zu beschrinken. Fiir
Zuwanderungsregionen ist insbesondere von Bedeutung, daB potentielle
Einwanderer die Uberfﬁllungskosten, die sie den Bewohnemn einer
Gebietskorperschaft aufbiirden, nur zu einem Teil selbst zu tragen haben
(Buchanan, Wagner, 1970). Denn bei steverfinanzierten offentlichen Leistun-
gen wird in der Regel jeder Bewohner einer Region mit den Durchschnittsko-
sten der staatlichen Giter und Dienstleistungen belastet. Ubersteigen jedoch die
Grenzkosten einer Zuwanderung die durchschnittlichen chrfﬁllungskostcn, SO
spiegelt der “Preis”, der Einwanderern auferlegt wird, nicht die gesamten sozia-
len Kosten éffentlicher Leistungen wider. Dies gilt vor allem im Hinblick auf
negative externe Effekte, die infolge einer exzessiven Zuwanderung durch
Wohnungsnot, Verkehrsstaus und eine ansteigende Umweltbelastung ausgeldst
werden.

Auch den Entleerungsregionen entstehen soziale Kosten, wenn die dort be-
reitgestellten Kapazititen 6ffentlicher Leistungen nur noch unzureichend aus-
gelasiet werden, Eine Verkehrsinfrastruktur oder ein Schulsystem beispielswei-
se, die auf eine bestimmie Bevdlkerungszahl zugeschnitien sind, lassen sich
nicht kurzfristig an die verringerten Bedirfnisse ciner durch Abwanderung ge-
schrumpften Bevilkerung anpassen. Probleme entstehen auch, wenn hochquali-
fizierte Arbeitskriifte, die fiir die Produktion komplementir sind, abwandern
und aufgrund dieses “brain drain” der Zufluf an (Sach-)Kapital aus hochent-
wickelten Regionen versiegt. Aufgrund der sprachlichen, kulturellen und sozia-
ten Barrieren, die nach wie vor zwischen den Mitgliedslandemn der EG beste-
hen, ist jedoch kaum zu erwarten, daB Unterschiede im Niveau und in der
Struktur &ffentlicher Leistungen zu exzessiven Wanderungsbewegungen tiber
die nationalen Grenzen hinweg filhren,

An Bedeutung gewinnen diirften internationale Wanderungsbewegungen
hingegen, wenn ¢s zu ¢iner EG-Erweiterung in Richtung auf die Reformlénder
Mittel- und Osteuropas kommen sollte. Die substanticllen nationalen und re-
gionalen Differenzen in den Einkommenschancen in einer nach Osten ausge-
dehnten Gemeinschaft diirften betrachtliche AnstdBe zu einer Uberwindung der
sprachlichen und kulturellen Hirden ausldsen. In diesem Fall kénnte sowohl in
den Wachstumsregionen als auch in den Entleerungsregionen ein Interesse
daran bestehen, die Mobilitdt des Faktors Arbeit einzuschranken, wenn dic
dkonomischen und politischen Kosten der Wanderungsbewegungen die Wohi-
fahrtsgewinne aus einer Freiziigigkeit der Arbeitskrifte iibersteigen. Finanzielle
Hilfen der Wachstums- an die Entleerungsregion zur Sicherstellung eines Min-
deststandards an Einkommensmdéglichkeilen konnten dazu beitragen, die Pro-
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duktion des supranationalen offentlichen Gutes “politische Stabilitdt” zu si-
chern. Absprachen und gegebenenfalls Zahlungen auf horizontaler Ebene, d.h.
zwischen gleichrangigen Gebietskorperschafien, sind unter diesen Bedingungen
Pareto-optimal. Eine Zentralisierung 6ffentlicher Aufgaben ist zur Gewiéhrlei-
stung ciner interregionalen politischen Stabilitit grundsatzlich nicht notwendig,
wenn man von moglichen Skalenertrigen einer zentralen Produktion absira-
hiert.

¢. . Skalenertridge und Externalitédten

In der bisherigen Diskussion der Voricile ciner Dezentralisierung offentlicher
Aufgaben wurde zur Vereinfachung der Argumentation unterstellt, da8 Skalen-
ertriige aus einer gemeinschaftlichen Produktion Sffentlicher Giiter und Dienst-
leistungen sowie interregionale Externalitiiten die Entscheidung liber die opti-
male Politikebene nicht oder nur geringfiigig beeinflussen. Es ist jedoch durch-
aus mdéglich, dal mit zunehmender Zahl unabhiingiger dezentraler Entschei-
dungseinheiten die Kosten der dffentlichen Leistungserstellung ansteigen. So
diirften die administrativen Kosten wie die Lohn- und Gehatisaufwendungen
fiir 6ffentliche Angestellte sowie die Kosten der Emrichtung und Erhaltung 6f-
fentlicher Geb&ude bei einer Anniherung an ein “perfect mapping” ebenso zu-
nehmen wie die Kosten, die der Wihlerschaft durch die Wahl einer Vielzahl
dezentraler politischer Entscheidungstréger enistehen. Viele dieser Aufwen-
dungen haben den Charakter von Fixkosten.

Dariiber hinaus ist zu erwarten, da8 auch bei der Produktion &ffentlicher
Leistungen durch die Wiederholung gleichartiger Produktionsablaufe eine Be-
wegung auf der Lernkurve nach unten stattfindet und daher eine Zentralisierung
der Produktion die Erzielung von Skalenertragen erlaubt. So kinnte etwa cine
zentrale Aufgabenkompetenz der EG fiir die Entscheidung iiber die Rechtmi-
Bigkeit regionalpolitischer oder sektorpolitischer Beihilfen fiir die von den Un-
ternehmen in den einzelnen Regionen der Mitgliedsldnder beantragten Projekte
aufgrund von Lerneffekten erhebliche Effizienzgewinne gegeniiber dezentralen
Entscheidungsprozessen erméglichen. Den Wohlfahrisgewinnen aus einer
weitgehenden Ubereinstimmung regionaler dffentlicher Leistungen mit den
spezifischen Praferenzen der Bewohner einer Gebictskérperschaft stehen unter
diesen Bedingungen Kosten in Form enigangener Skalenertrige gegeniiber. Es
liegt daher die SchluBfolgerung nahe, bei der Entscheidung iiber die optimale
Venteilung der Aufgabenkompetenz zwischen nationalen und supranationalen
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PoIitil;ebenen eine Abwagung der entstehenden Kosten und Nuizen vorzuneh-
men.}

Sinnvoller ist es jedoch, beim Vorliegen von Skaleneririigen zwischen der
Produktion und der Bereitstellung offentticher Leistungen zu trennen. In die-
sem Fall fillt die Kompetenz fiir die Bestimmung der Art und des Umfangs 6f-
fentlicher Leistungen in den Zustindigkeitsbereich regionaler und nationaler
Gebietskdrperschaften, wahrend die supranationale Ebene eine Dienstleistungs-
funktion fiir untergeordnete Politikbereiche libernimmt und fiir die Produktion
der offentlichen Giiter und Dienstleistungen verantwortlich ist. Auf diese Weise
kénnen gleichzeitig Wohlfahrisgewinne aus einer dezentralen Aufgabenkompe-
tenz und Kostenvorteile aus einer zentralen Produktion realisiert werden.

Gute Argumente fiir eine Zentralisierung bestehen auch dann, wenn o6ffentli-
che Leistungen interregionale und internationale exierne Effekte verursachen.
Dies gilt insbesendere fiir den Extremfall der Produktion supranationaler &f-
fentlicher Giiter. Eine dezentrale Kompetenzverteilung.ist hier aufgrund der
Méglichkeit zum Trittbrettfahrerverhalten und der daraus resuttierenden Unter-
versorgung mit supranationalen offentlichen Giitem suboptimal (vgl. u.a.
Pauly, 1970; Breton, 1970; Sandler und Shelton, 1972; Sandler, 1975). Als su-
pranationale Sffentliche Giter im Bereich der EG kénnen die Handelsfreiheit,
die Freiheit des Zahlungs- und Kapitalverkehss, die Niederlassungsfreiheit, die
Freiziigigkeit der Arbeitskrafte (unter den oben genannten Restriktionen) und
die Sicherung des freien Weitbewerbs im Binnenmarkt angesehen werden. Die
Verwirklichung und Erhaltung dieser “funf Freiheiten” sollte daher eindeutig in
die Kompetenz der EG-Kommission fallen.

Die lberwiegende Zahl éffentlicher Leistungen verursacht jedoch lediglich
externe Effekte fiir wenige Bevdlkerungsgruppen in einigen Regionen. So sind
die Ausbreitungseffekte regionalpolitischer MaBnahmen einer untergeordneten
Gebietskorperschaft in der Regel auf benachbarte (Grenz-)Regionen beschriinkt
und interregionale externe Effekte industriepolitischer MaBnahmen nur fiir eng
begrenzie Bevolkerungsgruppen in anderen Regionen spiirbar. Aufgrund der re-
lativ geringen internationalen Mobilitéit der Bevdlkerung in der EG, die eine
weitgehende Angleichung regionaler Priferenzen verhindert, und der hohen
administrativen Kosten eines “perfect mapping” diirften anndhemnd alle regio-
nalen dffenttichen Leistungen externe Effekte dieser Art ausldsen. Eine vollige
Internalisierung dieser extemen Effekie Gber eine Zentralisierung Sffentlicher
Aufgaben wiirde im Widerspruch zu den diskutierten Vorteilen dezeniraler Ge-
bietskorperschaften stehen. Auf wenige Regionen und Bevélkerungsgruppen
beschrankie interregionale externe Effekte sollien daher durch Verhandlungen

10 gl Tanner (1982), der die Existenz von Skalenertréen als hinreichende Bedin-
gung fiir eine Zentralisierung Sffentlicher Aufgaben ansicht.
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auf horizontaler Ebene internalisiert werden. Kompensationszahlungen zwi-
schen den Regionen sind hierfiir ein geeignetes Instrument.

2. Distributionsziele

Inwieweit cine dezentrale Aufgabenkompetenz Wohlfahrisgewinne verspricht,
ist in der wissenschaftlichen Diskussion zur Skonomischen Theorie des Fodera-
lismus vor allem im Hinblick auf die Verwirklichung interpersoneller Umver-
teilungsziele umstritten. Einerseits wird argumentiert, daB es in einem dezen-
tralen fiskalischen System nahezu ausgeschlossen ist, geographisch variierende
Umverieilungsziele interpersoneller Art zu verfolgen.!! Strebt eine Gebietskor-
perschaflt eine im Vergleich zu den konkurrierenden Regionen ausgeglichenere
Einkommensverteilung an, so entsiehen erhebliche Anreize fiir die wohlhaben-
den Bevilkerungsgruppen, in andere Gebietskorperschaften abzuwandern, wéh-
rend &rmere Bevdlkerungsschichten zvwandem diirften. Diese Wanderungsbe-
wegungen kdnnen zwar zu einer gleichmiBigeren Einkommensverteilung in der
betreffenden Region fiihren, gehen aber mit einer Reduzierung des durch-
schnitflichen Pro-Kopf-Einkommens dieser Region einher und verstirken auf
diese Weise die interregionalen Einkommensdifferenzen.

Andererseits wird die Umverteilung von Einkommen vereinzelt als ein loka-
les dffentliches Gut angesehen (Pauly, 1973). Im Rahmen dieser Argumenta-
tion wird unterstellt, daB atte Bewohner ¢iner lokalen Gebietsktperschaft ei-
nen Nutzen aus der Unterstiitzung sozial schwacher Bevilkerungsgruppen zie-
hen. Nutzengewinne der Nettozahler kénnen sowohl auf dem Wissen, daB 4r-
meren Gruppen geholfen wird, als auch auf der Reduzierung armutsbezogener
negativer Externalitiiten, wie sie z. B. in der Kriminalitatsrate zum Ausdruck
kommen, basieren. Nimmt man dariiber hinaus an, daB die Bewohner einer Ge-
bictskdrperschaft in erster Linie an dem Wohlergehen der Armen in ihrer un-
mittelbaren Umgebung interessiert sind, da die Wirkung armutshezogener ex-
termer Effekie regional begrenzt ist, so hat eine Einkommensumverteilung in
der Tat den Charakter eines lokalen Sffentlichen Gutes. In diesem Fall ist eine
Dezentralisierung von Umverteilungsaufgaben bei variierenden regionalen Pra-
ferenzen Pareto-optimal.

Ziehen jedoch auch Bewohner benachbarter Regionen und Nationen einen
Nutzen avs lokalen UmverteilungsmaBnahmen, bestehen also interregionale
Nutzeninterdependenzen zwischen den Biirgern, so verspricht eine Zentralisie-
rung distributionspolitischer Aufgaben auf nationaler oder supranationaler

11 vgl. hierzu Scott (1950; 1964) sowie Buchanan und Wagner (1970).
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Ebene Wohlfahrisgewinne, da bei einem dezentralen Angebot weniger Armen-
hilfe geleistet wiirde, als es den Priferenzen der Gesamtheit der Bevilkerung
entspricht. Zu einem solchen suboptimalen Aufkommen privaten Ressourcen-
iransfers kommt es, wenn Menschen aufgrund von interpersonellen Nutzenin-
terdependenzen nicht Handlungen einen Wert beimessen, sondern dem Zustand
einer Gesellschaft. Sie handeln in diesemn Fall nach teleologischen Prinzipien
(Paqué, 1986, S. 40 ff.). Verbessert eine individuelle (Fremd-)Leistung die Le-
bensverhéltnisse in einer Region oder Nation, so ziehen Menschen mit einer te-
leologischen Ethik daraus Nutzen und stellen eigene Leistungen ein. Im Fall te-
leologisch handelnder Birger liegt daher die freiwillige Armenhiife unter dem
Umverteilungsangebot, das sich ergibt, wenn der Staat Trittbrettfahrerverhalten
durch Besteuerung auf einer zentralen Ebene verhindert und mit den erhalienen
Mitteln zentrale UmverteilungsmaBnahmen finanziert (Dicke, Stehn, 1987).
Messen hingegen die Biirger eines Landes oder €iner supranationalen Gemein-
schaft lediglich ihren eigenen Handlungen und nicht bestimmten Zustdnden ei-
ner Geselischaft einen Wert bei, folgen sie alse einer deontologischen Ethik, so
wird es kein Trittbrettfahrerverhatten geben. Die Armenhilfe stellt in diesem
Fall ein rein privates Gut dar (Paqué, 1986, S. 49 ff.). Wird dieses private Gut
durch éffentliche Trager angeboten,!? so kénnen durch eine méglichst weitge-
hende Dezentralisierung erhebtiche Effizienzgewinne erzielt werden.

Uberwiegen deontologische Prinzipien im Bereich der Armenhilfe in den
Mitgliedslandern der EG, so verspricht eine Zentralisierung von interpersonel-
len und interregionalen UmverteilungsmaBnahmen auf der supranationalen
Ebene nur dann Wohlfahrisgewinne, wenn das Angebot dezentraler Gebiets-
kérperschaften bzw. privater Geber nicht ausreichend ist, die pelitische Stabili-
tat in der Gemeinschaft zu sichern. Wird aufgrund verbleibender interpersonel-
ler und interregionaler Einkommensunterschiede in der EG die Produktion su-
pranationaler offentlicher Giiter wie der “fiinf Freiheiten” behindert, dann ist
die Umverteilung von Einkommen zwischen den Birgern, Landern und Regio-
nen selbst ein supranationales ffentliches Gut. Uberstaatliche Umverteilungs-
kompetenzen konnten unter diesen Bedingungen Effizienzgewinne ermdgli-
chen.

Unterschiede in den Lebensverhaltnissen zwischen den Mitgliedslandern der
EG kénnen jedoch auch durch ungebundene Finanzhilfen der supranationalen
Ebene nivelliert werden. In diesem Fall bleibt die Auswahl der regionalpoliti-
schen MaBnahmen in der Kompetenz untergeordneter Gebietskérperschafien
(Lammers, 1992). Ein anderes Bild bietet sich im Hinblick auf interpersonelle
Einkommensumverteilungen. Hier sind unter den beschriebenen Bedingungen

12 Fiir ein staatliches Angebot gibe es unter diesen Bedingungen jedoch keine waohl-
fahrisbkonomische Begriindung,
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ungebundene Finanzhilfen der zentralen politischen Ebene an untergeordnete
Gebietskdrperschaften ungeeignete Substitute fiir eine supranationale Aufga-
benkompetenz. Denn Finanzhilfen dieser Art bewirken Ubertragungen von ei-
ner (regionalen) Bevolkerungsgruppe auf eine andere. Verinderungen der per-
sonellen Einkommensverteilung erfordem jedoch interpersonelle Ubertragun-
gen. Ungebundene Finanziransfers kénnen daher im Extremfall perverse Um-
verteilungswirkungen auslésen, da auch in armen Regionen wohlhabende Be-
vOlkerungsgruppen leben bzw. in reichen Regionen drmere Bevdlkerungs-
schichten wohnen. In einigen Fallen fiihren daher ungebundene Finanziransfers
eher zu einer Divergenz als zu einer Konvergenz der persoénlichen Lebensver-
haltnisse (Oates, 1972, S. 78 f£.). Die Frage, ob und inwieweit der EG distribu-
tionspolitische Aufgaben ibertragen werden sollen, 148t sich daher nur im kon-
kreten Einzelfall beantworten.

II.  Institutioneller Wettbewerb: Moglichkeiten und Grenzen
der Strukturpolitik

Aus der Theorie des fiskalischen Foderalismus 1assen sich — wie oben darge-
legt — Kriterien dafiir ableiten, wie die Aufgabenteilung zwischen Regierungs-
ebenen gesialtet werden sollte, um eine optimale Wirtschafispolitik zu ermog-
lichen. In der Theorie des institutionellen Weitbewerbs geht es dagegen um die
Frage, welchen Gestaltungsspielraum die verschiedenen Regierungsebenen bei
der Konzeption ihrer Wirtschafispolitik dberhaupt haben. Die zentrale These
lautet, daB die von wirtschaftspolitischen MaBnahmen betroffenen Wirtschafis-
subjekie vielfaltige Moglichkeiten fiir Ausweichreaktionen haben, die wieder-
um Kurskorrekturen bei der Wirischaftspolitik erzwingen und damit enge
Grenzen fiir den Handlungsspielraum der Regienungen seizen. Im Mittelpunkt
dieses Abschnitts steht die Frage, wo diese Grenzen liegen, wie sie sich im
Zeitablauf verschieben und welche Bezichungen zwischen der nach der Fodera-
lismustheorie optimalen Politik und der nach der Theorie des institutionellen
Wettbewerbs moglichen Politik bestehen.13

In herkdmmlichen Theorien des internationalen Wettbewerbs konkurrieren
Uniernehmen aus verschiedenen Léandern um die Gunst der Kunden, In der
Theorie des institutionellen Wettbewerbs konkurrieren dagegen Wirtschaftsver-
fassungen um die Gunst von Investoren und. qualifizierten Arbeitskriften. In

13 Py eine ausfithrliche Diskussion der theoretischen Grundlagen und der eurg;ﬁ'-
schen Perspektiven des institutionellen Wettbewerbs vgl. Siebert und Koop (1990).
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traditionellen Modellen kommt den Regierungen die Aufgabe zu, heimischen
Untermehmen giinstige Vorausseizungen fiir die Konkurrenz mit ausldndischen
Unternchmen zu verschaffen. In Modellen des Standortwettbewerbs werden
Regierungen gleichsam in der Rolle von Gastwirten gesehen, die sich in der
Konkurrenz mit anderen Wirten um zahlende Géste bemiithen miissen (Sinn,
1990). Wettbewerb der Standorte heiBt, mit guter Infrastruktur, mit freien
Mirkien und nicht zuletzt mit cinem innovations- und investitionsfreundlichen
Steuersysiem um die Ansiedlung solcher Produktionsfaktoren zu werben, die
geeignet sind, das Wohistandsniveau eines Landes zu heben.

Fiir viele Unternchmen ist es seit langerem selbstverstindlich, daB sie in ¢i-
nem harten internationalen Wettbewerb stehen. Die Erkenntnis, daB dieser
Wettbewerb in zunehmendem MaBe auch die Wirtschafispolitik erfaBt, setzt
sich aber nur langsam durch. Noch immer sind die meisten strukturpotitischen
Konzepte von der Vorstellung geprigt, die Konkurrenz aus dem Ausland miisse
ferngehalien werden, damit der heimischen Wirischaft ein Wettbewerbsvorteil
verschafft werden koénne. In der traditionellen Strukturpolitik, die vorrangig
darauf abzielt, bedrohte Arbeitsplétze in Krisenbranchen zu schiitzen, wird der
Wetthewerb der Wirischafispolitik immer noch so verstanden, als ginge es
darum, mindestens ebensoviel Subventionen zu zahlen wie das Ausland — oder
besser noch etwas mehr. Doch auch bei der sogenannten neuen oder strategi-
schen Industriepolitik steht die Idee im Mittelpunkt, inlandische gegeniber aus-
landischen Unternehmen zu begiinstigen. Durch gezielte Forderung zukunfis-
trachtiger Bereiche, so die Hoffhung, kénnten Wachstum und Wohlstand nichi
nur der subventionierten Unternehmen, sondern der gesamten nationalen
Volkswirtschaft erhdht werden.

Weltweit operierende und international verflochiene Unternehmen kommen
in diesen Konzepten offenbar nicht vor. Wenn sich ein Unternehmen beispiels-
weise tatsachlich entschlieBen sollte, seine Entwicklungsabteilung aufgrund
verlockender Forschungssubventionen in €in bestimmtes Land zu verlagern, so
ist eine entsprechende Verlagerung der Produktion forschungsintensiver Giiter
keineswegs zwangslaufig.1* Wenn es nicht gelingt, das betreffende Land auch
als Produktionsstandort attraktiv zu machen, werden die Wachstums- und Be-
schiftigungswirkungen einer derartigen Politik vernachléssigbar gering bleiben.

Fiir die Wirtschaftspolitik geht es im intermationalen Standortwetthewerb ge-
rade picht darum, sich gegentiber auslindischen Unternchmen abzuschotten,
sondern im Gegenteil darum, sich dieser Konkurrenz zu 6ffnen und mdglichst
viele Unternechmen — heimische wie auslandische — dazu zu bewegen, ihre
wirtschaftlichen Aktivitaten im Inland zu entfalten. Nur wer es schafft, die

14 Zy den Ursachen und dem AusmaB der Internationalisierung in Hochtechnolo-
giebranchen vgl. Klodt (1991).



Rahmenbedingungen fiir unternehmerisches Handeln stirker zu verbessemn als
die Wirntschafispolitiker anderer Linder, wird das Wirtschaftswachstum im ei-
genen Land férdern und die Beschéftigungsentwicklung beginstigen. Theore-
tisch ausgedriickt geht es beim Standortwettbewerb im Kem um die Frage, in
welchem AusmaB es den immobilen Produktionsfaktoren eines Landes gelingt,
mobile Produktionsfaktoren an sich zu binden (Giersch, 1989). Je mehr mobile
Faktoren atirahiert werden, desto héher ist die Produktivitit der immobilen
Faktoren. Héhere Produktivitit wiederum ist in aller Regel gleichbedeutend mit
héherem Einkommen und besseren Beschiftigungschancen.

1. Das Tiebout-Modell

Das grundlegende Modell des institutionellen Wettbewerbs ist das oben bereits
angesprochene Tiebout-Modell. Ausgangspunkt der Uberlegungen von Tiebout
(1956) war dic Feststellung, daB der marktwirtschaftliche Preismechanismus
nicht in der Lage ist, ein optimales Angebot an éffentlichen Giitern sicherzu-
stellen. Wenige Jahre zuvor hatte Samuelson (1954) nachgewicsen, daB die
Angebotsmenge von Giitern, bei denen keine Konsumrivalitit besteht, dann ¢i-
ne gesamtwirtschafttich optimale Hohe erreicht hat, wenn die aufsummierten
Grenznutzen aller potentiellen Nachfrager genau den Grenzkosten der Produk-
tion des éffentlichen Gutes entsprechen. Da die Konsumenten allerdings nicht
gezwungen werden kénnen, ihre wahren Praferenzen fir das ffentliche Gut zu
offenbaren, 148t sich in der Praxis nie ermitteln, wo das Optimum fiir €in be-
stimmites Sffentliches Gut genau liegt.

Samuelson hatte damit zwar theoretisch nachgewiesen, daf der Staat bei 6f-
fentlichen Giitern in den Markt eingreifen muB, damit ein gesamtwirtschaftli-
ches Optimum realisierbar wird. Uber die Intensitit des Markteingriffs konnte
er jedoch keine praktisch verwertbaren Aussagen machen. Tiebout vertrat da-
gegen die Ansicht, ¢aB zumindest bei lokal angebotenen tffentlichen Giitern
das Versagen des Abstimmungsmechanismus Uber den Preis durch eine
“Abstimmung mit den FiiBen” behoben werden kann. In Anlehnung an Tiebout
werden die Konsequenzen dieses Abstimmungsprozesses hier zunéichst fiir das
Beispiel von Gemeinden beschrieben, wihrend in Abschnitt B.I1.3 darauf ein-
gegangen wird, ob und inwieweit das Tiebout-Modell auf den institutionellen
Weitbewerb zwischen den Mitgliedstaaten der EG iibertragen werden kann.

Wenn sich beispielsweise die Gemeinden eines Landes darin unterscheiden,
wie gut ihr Stralennetz ausgebaut ist, welche Qualitdt das Schulwesen oder das
kulturelle Angebot hat oder wie vicle 6ffentliche Sporteinrichtungen zur Ver-
fiigung stehen, dann werden die Biirger ihren Wohnsitz in jene Gemeinde ver-
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legen, deren Angebot an Gffentlichen Giitern ihren Priferenzen am néchsten
kommit. Solche Gemeinden, deren Angebot an 6ffentlichen Gitern vielen Biir-
gem attraktiv erscheint, werden hohe Einwohnerzahlen und damit auch eine
hohe Steuerkraft aufweisen. Ein Unter- oder Uberangebot oder eine falsche
Angebotsstruktur bei 6ffentlichen Giitemn fithrt dagegen zu Abwanderung, so
daB eine an den Winschen der Biirger vorbeigehende Produkiion 6ffentlicher
Giiter letztendlich nicht mehr finanzierbar ist.

Die Biirger im Tiebout-Modell vergleichen also die von ihnen zu zahlenden
Gemeindesteuern mit dem Grenznutzen der gebotenen Sffentlichen Giiter. Sie
wihlen ihren Wohnsitz dort, wo Gemeindestevern und Grenznuotzen fiir sie
gleich sind. Wenn sich die Gemeindeverwaltungen ebenfalls nuizenmaximie-
rend verhalten, werden sie im Wettbewerb untereinander ihr Angebot an 6ffent-
lichen Giitern so weit ansdehnen, bis die Grenzkosten der Produktion genau den
erwarteten Steuercinnahmen entsprechen. Damit ist das Samuelson-Kriterium
fiir ein Pareto-Optimum bei 6ffentlichen Giitern erfiiltt, denn die insgesamt an-
fallenden Steuercinnahmen entsprechen dann genan dem aufsummierten
Grenznutzen aller in der Gemeinde ansassigen Personen.

Es ist eine kurze Uberlegung wert, fiir welche Zwecke die Gemeinden im
Tiebout-Modell ihre Steuereinnahmen ausgeben werden. Mobile Biirger, die
von ihren Gemeinden mit Steuern belastet werden, aus denen Umverteilungs-
maBnahmen zugunsten anderer Biirger finanziert werden, kénnen sich diesem
Zugriff entziehen, indem sie in eine Gemeinde abwandern, in der weniger oder
keine Sozialpolitik betrieben wird. Verallgemeinernd 138t sich feststellen, da8
rdumlich mobile Produktionsfaktoren nicht zur Finanzierung von Umvertei-
lungsmaBnahmen herangezogen werden kénnen, sondern nur zur Finanzierung
solcher MaBnahmen, die [ir sie selbst einen Nutzen bringen. Dies sind zwangs-
iaufig allokative Ausgaben, denn nur bei jhnen steht der Steuerlast unmittelbar
ein Nutzen fiir den beiroffenen Steuerzahler gegeniiber,

Wenn die Gemeinden im Tiebout-Modell dennoch distributive Manahmen
durchfiihren wollen, so konnen sie sich die dafiir nitigen Gelder nur tber eine
Besteuerung immobiler Faktoren beschaffen. Eine Gemeinde, die beispielswei-
se aufgrund giinstiger klimatischer Bedingungen, einer attraktiven landschafili-
chen Umgebung oder einer zentralen Verkehrslage liber natiirliche Standortvor-
teile verfiigt, kann die Grundeigentiimer mit einer Steuer belegen, die gerade so
hoch ist, daB sie die Lagerenten abschdpft. Moglicherweise kdnnen auch jene
Investoren, die ihr Kapital bereits in fritheren Perioden in Form von “sunk
costs” gebunden haben, zur Finanzierung distributiver MaBnahmen herangezo-
gen werden, doch hier missen die Gemeinden darauf achten, daB ihre Glaub-
wilrdigkeit bei der fir neue Investoren in Aussicht gestellten Steuerbelastung
nicht in Mitleidenschaft gezogen wird. Wahrend Tiebout selbst das Aufzeigen
eines effizienten Allokationsmechanismus fiir lokale 6ffentliche Giiter als das



zentrale Ergebnis seines Modells ansah, ist €s aus heutiger Sicht vor allem das
Aufzeigen der Grenzen fiir die Verteilungspolitik, das den gré8ten Erkenntnis-
wert seines Modells ausmacht.

P Kritik und Erweiterung des Tiebont-Modells

Das Tiebout-Modell ist in der Literatur auf breite Resonanz, aber auch auf
scharfe Kritik gestoﬁen.ls Der erste Einwand lautet, dal der Wohnwert einer
Gemeinde in der Regel nicht allein von den staatlich angebotenen 6ffentlichen
Giitern abhingt, sondern beispielsweise von den Arbeitsmdglichkeiten in der
Privatwirtschaft, von Landschaft und Klima, vom soziokuiturellen Umfeld oder
von der geographischen Lage zu anderen mehr oder weniger atiraktiven Ge-
meinden. Wer sich fir eine bestimmte Gemeinde als Wohnsitz entscheidet,
“kauft” damit ein Giiterbindel, von dem kommunale 6ffentliche Giiter nur ei-
nen Teil ausmachen. Bei der “Abstimmung mit den Fiflen” offenbaren dic
Biirger daher ihre Praferenzen fiir das gesamte Giiterbiindel vad nicht nur fir
die éffentlichen Giiter. Dieser Abstimmungsmechanismus ermbglicht also nur
die Annaherung an ein Pareto-Optimum und nicht die perfekic Realisicrung,

Der zweite Einwand bezieht sich darauf, daB sich die vom Tiebout-Modell
vorhergesagten Ergebnisse nur einstellen werden, wenn die Mobilitéit der Biir-
ger hoch ist, d.h., wenn sie auf eine Verschlechterung des Steuer-Leistungs-
Verhéilinisses ihrer értlichen Gemeindeverwaltung mit einer Verlagerung des
Wohnsitzes reagieren. Dieser Einwand ist jedoch weniger gravierend, als es auf
den ersten Blick scheinen mag. Denn der Konkurrenzdruck, der nétig ist, um
¢in effizientes Anbieterverhalten zu erzwingen, 148t sich eftmals schon dann er-
reichen, wenn nur ein verhélinisméaBig kleiner Teil der Nachfrager mobil ist.
Die natiirliche Fluktuation, die zwischen den verschiedenen Regionen ohnehin
auftritt, kénnie also durchaus ausreichend sein, um das Funktionieren des
Tiebout-Modells zumindest niiherungsweise zu gewihrieisten.

Diese beiden Einwiinde besagen also lediglich, daB das Tiebout-Modell in
der Realitat wohl kaum perfekt realisicrbar sein wird; sie erschiittern jedoch
nicht seine Grundaussage, nach der die rdumliche Mobilitdt der Biirger einen
Druck auf den Staat ausiibt, ein effizientes Angebot an éffentlichen Giitern be-
reitzustellen. Schwerwiegender ist dagegen der dritte Einwand, der auf die Exi-
stenz fiskalischer Externalititen hinweist, Derartige Externalitdten entstehen
dadurch, daB aufgrund des Wegzugs eines Bilirgers aus einer Gemeinde die

15 Fir cinen umfassenden Uberblick iiber die Literatur zum Tiebout-Modell vgl.
Mieszkowski und Zodrow (1989).
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Steuerlast fiir alle verbleibenden Einwohner steigt, ohne daf ihnen mehr 6ffent-
liche Giiter zur Verfiigung stehen.!® Diese Kosten der Mobilitatsentscheidung
fiir Dritte werden von dem einzelnen Biirger nicht beriicksichtigt, stellen also
externe Kosten dar (Buchanan, Goetz, 1972).

Filr die Zuzugsgemeinde dagegen verursacht die Ansiedlung neuer Einwoh-
ner externe Ertrige, denn die pro Kopf erhobene Steuer kann gesenkt werden,
ohne das Angebot an éffentlichen Giitern zu vermindern. Der Nutzen jedes ein-
zelnen Gemeindemitglieds hat sich damit erh6ht, denn avfgrund der fehlenden
Konsumrivalitat bei éffentlichen Giitern kann er sein Konsumniveau aufrecht-
erhalten, muB aber weniger dafiir zahten. Fiir die Gemeindeverwaltungen wird
¢s also lohnend, von vornherein niedrigere Steuersitze als die Nachbargemein-
den zu erheben, um auf diese Weise ihre Einwohnerzahl zu erhéhen und ihre
Steuerkraft auf Kosten anderer Gemeinden zu steigern.

Wenn sich alle Gemeindeverwaltungen derart strategisch verhalten, droht
somit die Gefahr, daB sie in ihrem Wettlauf um die Gunst never Gemeindemit-
glieder in ¢in Gefangenendilemma geraten, aus dem sie sich selbst nicht mehr
befreien kdnnen. Keine von ihnen ware dann in der Lage, ihre 6ffentlichen Gii-
ter kostendeckend anzubieten, und die Finanzierung miBte entweder durch eine
stindig steigende Neuverschuldung oder durch eine iiberhéhte Besteuerung
immobiler Faktoren erfolgen. Dariiber hinaus droht die Gefahr der Entvilke-
rung diinn besiedelter Regionen, denn Gemeinden mit niedrigen Einwohnerzah-
len haben aufgrund ihrer geringen Steuerkraft nur eingeschrinkte Moglichkei-
ten, sich an dem Wettlauf um die Gunst ansiedlungswilliger Biirger zu beteili-
gen.

Wie ein solcher Wettlauf letztlich ausgehen konnte, 148t sich mit Hilfe der
Spieltheorie modellieren. Zur Vereinfachung sei unterstellt, daB es zwei gleich
groBe Gemeinden mit gleicher Bevodlkerungszahl gibt, zwischen denen die
rdumliche Mobilitit der Biirger hoch ist. Jede Gemeindevertretung steht vor ei-
ner zweistufigen Enischeidung, wobei auf der ersten Stufe jede Gemeinde un-
abhidngig von der anderen ihr Angebot an 6ffentlichen Giitern festlegt. Da die
Ausgangssituation fiir beide Gemeinden gleich ist, bieten auch beide die glei-
chen dffentlichen Giiter an. Da es bei diesen Gitem keine Kensumrivalitit gibt,
verursacht der Zuzug neuer Biirger keine zusitzlichen Kosten. Auf der zweiten
Stufe, auf der das eigentliche strategische Spiel statifindet, wird iber die Héhe
der Steuersatze entschieden. Dabei trifft jede Gemeinde jhre eigene Entschei-
dung unter Beriicksichtigung der in der Nachbargemeinde erhobenen Steuer.

16 Da der Nuizen eines ffentlichen Gutes fiir den einzelnen aufgrund der fehlenden
Konsumrivalitit nicht davon abhingt, wie viele Personen dieses Gut konsumieren,
bleibt bei konstanter Angebotsmenge auch der individuelle Konsum konstant,
selbst wenn die Zah] der Konsumenten insgesamt zuriickgeht.
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Um zu eindeutigen Modellaussagen zu kommen, milssen Annahmen dariiber
getroffen werden, wie sich die Gemeinden und die Biirger genau verhalten, Un-
tersteilt man dafiir die Annahmen des in der Literatur hdufig angewendeten
Bertrand-Modells, dann sind fiir die Gemeinden die Steuersétze die Aktionspa-
rameter, und die Biirger wahlen ihren Wohnsitz stets dort, wo die Steuern am
niedrigsten sind. Der AnpassungsprozeB, der 2u einem Nash-Gleichgewicht
fiihrt, d.h. zu einer Situation, in der kein Akteur mehr Veranlassung hat, sein
Verhalten zu éndem, 186t sich wie folgt beschreiben: Jede Gemeinde wird be-
strebt sein, den eigenen Steuersatz geringfiigig unter den Satz der anderen Ge-
meinde zu legen, um auf diese Weise die mobilen Biirger in die eigene Region
zu locken, ohne unnétig hohe SteuercinbuBen in Kauf nehmen zu miissen.
Diese Hoffnung wird jedoch enttiuscht werden, denn die zweite Gemeinde
wird nun ihrerseits den Steuersatz leicht unter den Satz der ersten Gemeinde
legen. Darauf wiederum reagiert die erste Gemeinde, und das Spiel setzt sich
fort, bis letztlich beide Gemeinden bei einem Steuersatz von null angelangt
sind, denn die Kosten des Zuzugs neuer Biirger sind ebenfalls null. Formal 148t
sich die Festlegung des Steuersatzes #; der Gemeinde 1 als Reaktionsfunktion
darstelten:

h o= K@),

wobei z, den Steuersatz der Gemeinde 2 angibt. Zur Vereinfachung sei unter-
stellt, daB die Biirger sich entschiieBen, in eine andere Gemeinde abzuwandern,
wenn der Steuersatz dort um einen bestimmten Prozenisatz unter dem Steuver-
satz der cigenen Gemeinde liegt. Dann 188t sich die Reaktionsfunktion der Ge-
meinde 1 in der folgenden linearen Form schreiben:17

R: 4 = au,
wobei a, marginal kleiner als ¢ins ist.

Wenn beide Gemeinden identische Ausgangssituationen haben, ist die Reak-
tionsfunktion der zweiten Gemeinde natiirlich das Spiegelbild der Reaktions-
funktion der ersten Gemeinde:

Ry: 4 = ayy.
Diese beiden Reaktionsfunktionen sind in Schaubild 2 dargestellt. Ein Nash-

Gleichgewicht ist erst dort erreicht, wo sich R, und R, schneiden, d.h., wo die
Steuersatze in beiden Gemeinden auf null gesunken sind.

h = = 0.

Y7 Die im folgenden abgeleiteten Ergebnisse haben jedoch auch bei anderen Funk-
tionsformen Bestand.



Schaubild 2 — Bertrand-Gleichgewicht im Tiebout-Modell
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Dieses Ergebnis entspricht dem bekannten Bertrand-Paradoxon, nach dem
die Anbieter von privaten Giitern im Duopol ihre Preise so weit senken, bis
keine Gewinne mehr mdglich sind (vgl. z.B. Rasmusen, 1989, S. 263 ff.). Bei
privaten Giitern findet das gegenseitige Unterbieten jedoch ¢in Ende, wenn die
Preise die Grenzkosten erreicht haben, denn kein Unternehmen wird bereit sein,
zu einem Preis anzubieten, der nicht einmal die laufenden Kosten deckt. Bei
reinen dffentlichen Giitern dagegen sind die Grenzkosten der Inanspruchnahme
durch zuzichende Biirger wegen der fehlenden Konsumrivalitét gleich null, so
daB der Wettlauf erst endet, wenn auch die Stevem gleich nuli sind.

In der Praxis diirften diesem Wettlauf allerdings Grenzen gesetzt sein, und
zwar aus zwei Grinden:

— Zum einen sind die Priferenzen der Biirger fiir verschiedene Wohnorte
vermutlich nicht gleich. Eine Gemeinde, die manchen unattraktiv er-
scheint, mag von anderen durchaus geschétzt werden. Die Gemeinde-
verwaltungen haben bei ihrem Angebot an 6ffentlichen Giitern also die
Moglichkeit der Produktdifferenzierung, die es ihnen erlaubt, bestimmte
Marktnischen besser als andere Gemeinden zu besetzen. Damit sind sie
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in der Lage, zumindest in gewissem Umfang eine Stever von den mobi-
len Biirgern zu erhalten.!8

— Zum anderen diirften die wenigsten der von Gemeinden angebotenen of-
fentlichen Giiter tatséchlich reine offentliche Giiter sein, bei denen gar
keine Konsumrivalitit besieht. Gerade im Bereich der Infrastruktur
(StraBen, Kindergérien, Schwimmbdder etc.) kann es rasch zur Uberfiil-
lung kommen, so daB zusétzlich angeworbene Einwohner nicht nur mehr
Steuern bringen, sondern auch héhere offentliche Ausgaben erfordern,
wenn das Konsumniveau pro Kopf aufrechterhalten werden soll. Auch
dadurch werden die Gemeinden dazu veranlaBt, eine positive Steuer zu
erheben.

Wird das Bertrand-Modell in diesem Sinne abgewandelt, so verschieben sich
die Reaktionsfunktionen R, und R, aus Schaubild 2:

R:ig = a6 + b uwd R: h = a4 + by

Die Gemeinden sind jetzt nicht mehr bereit, die Steversatze unter b) bzw. b,
zu senken, denn zum einen erhalten sie durch die Produktdifferenzierung einen
monopolistischen Preisspielraum, zum anderen werden die Grenzkosten des
Zuzugs von Biirgern bei Uberfilllung positiv. Nunmehr liegt das Nash-Gleich-
gewicht in Punkt A des Schaubilds 1, d.h., beide Gemeinden besteuern ihre
Biirger:

,1 - ML und r2. - EZE__Z"'

1l - aa 1 - ga

Es wire reiner Zufall, wenn diese Steuersitze genau den nach dem Tie-
bout-Modell optimalen Steuersitzen entsprechen wiirden; sie kdnnen sowohl
dariiber als auch darunter liegen. Von daher ist es also auch im erweiterten Tie-
bout-Modell, bei dem strategisches Verhalten von Regierungen beriicksichtigt
wird, keineswegs sicher, daB die Gemeinden zu einer siéndig steigenden Ver-
schuldung gezwungen sein werden oder daB es zu ungebremsten Agglomera-
tionsprozessen kommen wird, Dennoch bleibt festzuhalten, daB die rdumliche
Mobilitat der Biirger kein Garant fiir eine effiziente Allokation im Bereich &f-
fentlicher Giiter darstellt, Um ein effizientes Verhalten der Gemeindevertretun-
gen sicherzustellen, bedarf es entweder der Kooperation zwischen ihnen oder
einer iiberregionalen Instanz, die strategisches Verhalten auf der regionalen
Ebene verhindert.

.

18 Analog dazu 148t sich bei privaten Giitern ein iiber den Grenzkosten liegender Preis
erzielen, wenn es die Moéglichkeit zur Produktdifferenzicrung gibt.



Auf der kommunalen Ebene 148t sich in der Realitit durchaus beobachten,
daB sich Gebietsképerschaften strategisch verhalten, und zwar vor allem bei
den Bemithungen, neue Unternehmen mit giinstigen Ansiedlungsbedingungen
in das eigene Gemeindegebiet zu locken. Héaufig werden den Unternchmen
stark verbilligte Grundstiicke angeboten, bei denen die 6ffentliche Hand iiber-
dies die ErschlieBungskosten iibernimmt, auch wenn die dafiir nétigen Einrich-
tungen fast avsschlieBlich von privaten Unternehmen genutzt werden. Ein wei-
teres Lockmittel sind befristete Aussetzungen der Gewerbesteuer oder ginstige
Hebesatze bei der Grundsteuer. Nicht selten sind ansiedlungswillige Untemneh-
men in der Lage, verschiedene Gemeinden-gegeneinander auszuspielen, um
moglichst ginstige Bedingungen herauszuhandeln.

Doch diese Probleme sind nicht Thema der vorliegenden Studie. Hier
kommt es vor allem darauf an, ob und inwieweit das Tiebout-Modell auf den
institutionellen Wettbewerb zwischen den Mitgliedstaaten der EG iibertragen
werden kann und ob es einer iiberregionaten Instanz (EG-Kommission) bedarf,
um einen ineffizienten Wettlauf der nationalen Regierungen zu unterbinden.

3 Strategisches Verhalten nationaler Regierungen

Das Tiebout-Modell ist zwar urspriinglich fiir das Beispiel von Gemeinden ent-
wickelt worden, €s 1481 sich von seinen Grundprinzipien her aber auch auf den
institutionellen Wettbewerb zwischen Siaaten anwenden, etwa zwischen den
Mitgliedstaaten der EG. Seine zentrale Aussage lautet dann, daf die Mobilitét
der Produktionsfakioren innerhalb der EG die nationalen Regierungen dazu
zwingt, solche und nur solche staatlichen Leistungen zu erbringen, die den Pri-
ferenzen ihrer Biirger entsprechen, die den Biirgern also das Geld wert sind, das
sie in Form von Steuemn zu ibrer Finanzierung aufbringen miissen.

Im Tiebout-Modell ist es das oberste Ziel der Gebietskdrperschaften, ihre
Einwohnerzahl zu erhdhen, vm auf diese Weise die Finanzierung der ffentli-
chen Giter auf mdglichst viele Schultern verteilen zu kénnen. Es scheint nicht
sehr plausibel, ein solches Verhalten den nationalen Regierungen zu unierstel-
len, denn der Zuzug auslindischer Biirger fiihrt oftmals eher zu einer Belastung
als zu einer Entlastung des Staatshaushalts. AuBerdem konkurrieren die Zu-
wanderer mit den heimischen Biirgern um immobile Giiter, etwa im Bereich
des Wohnungsmarktes oder der Infrastruktur, Die Wiederwahichancen eines
Politikers werden also eher sinken, wenn er sich fiir eine mdglichst starke Zu-
wanderung einsetzt.!?

19 Fiir cine ausfihtliche Diskussion dieser Frage vgl. Abschnitt B.L1.b..
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Anders ist die Situation dagegen beim Atirahieren international mobiler In-
vestoren. Investitionen im eigenen Land beleben die Wirtschaft, bringen héhere
Steuereinnahmen und schaffen Arbeitsplatze, so daB der Anreiz fir nationale
Regierungen groB ist, mit niedrigen Stevern und einer attrakiiven Infrastruktur
um Investoren des In- und Auslands zu werben. Positiv zu werten ist dabei si-
cherlich, dal durch diesen institutionelien Wettbewerb Druck ausgelibt wird,
die Effizienz in der staatlichen Verwaltung zu erhéhen und das Angebot 6ffent-
licher Leistungen an den Erfordernissen des Marktes auszurichten. Die obigen
Ausfithrungen haben jedoch gezeigt, daB die einzelnen Staaten bei ihrem Be-
miihen um das Atirahieren von Investoren auch zu weit gehen konnen, daf sie
also im Wettlauf untereinander Vergiinstigungen anbieten, die gesamtwirt-
schaftlich nicht mehr zu rechtfertigen sind.

Dies gilt insbesondere dann, wenn versucht wird, die Attraktivitit des eige-
nen Landes als Unternehmensstandort nicht mit allgemeinen Steversenkungen
oder einer Verbesserung der Rahmenbedingungen zu erreichen, sondern mit
gezielten Subventionen. Dadurch mag zwar die eine oder andere Investitions-
entscheidung zugunsten des eigenen Landes beeinfluBt werden, aber die Ent-
wicklungschancen derjenigen Bereiche, die letztlich die zur Finanzierung der
Subventionspolitik notigen Mittel aufbringen miissen, werden beeintrachtigt.
Aulerdem werden die Anreizstrukiuren in der gesamien Wirtschaft verzerrt,
wenn Investitionspliine danach ausgerichtet werden, ob und wieviel Subventio-
nen zu erwarten sind.

Tatséchlich gibt es gewisse Anzeichen fiir einen strategischen Wettlauf zwi-
schen den Regierungen der Mitgliedstaaten:

— Im Bereich der Forschungsférderung sind die Regierungen vieler Linder
bemiiht, mit Hilfe von Subventionsprogrammen die Position ilrer eige-
nen Unternehmen gegeniiber dem Ausland zu verbessern. Insbesondere
die Mikroelekironik steht nahezu iiberall im Zentrum der staatlichen Un-
terstiitzung; und jedes einzelne Land verspricht sich davon einen Vorteil
auf Kosten anderer Lénder.

— In mehreren industriellen Krisenbranchen, etwa in den Montanindu-
strien, im Schiffbau oder in der Textil- und Bekleidungsindustrie, ist es
oftmals nur der Bejhilfenaufsicht durch die EG-Kommission zu verdan-
ken, daB die nationalen Regierungen nicht noch starker versuchen, mit
Subventionsprogrammen die Marktposition heimischer Unternehmen
kinstlich zu verbessern.

— Ein besonders plastisches Beispiel dafiir, wie nationale Regierungen in
ein Gefangenendilemma geraten kénnen, ist die Diskussion um die
Quellenbesteuerung von Zinseinkiinften. Obwoh! weitgehend Einigkeit
herrscht, daB eine derartige Steuer aus Griinden der Steuergerechtigkeit
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dringend geboten erscheint,; 148t sie sich nur schwer durchsetzen, wenn
in anderen Léndern keine Quellenstever erhoben wird und damit ein
massiver KapitalabfluB zu befiirchien ist.

— Vomstellbar ist schlieBlich auch, daB die einzelnen Mitgliedstaaten bei
der Unternehmensbesteuerung in einen Wettlauf geraten, der [etztlich
dazu fiihrt, daB die Steuersitze iiberall niedriger sind, als sie ¢s aus
lbergeordneter Sicht sein sollten.

Regierungen, die sich durch strategisches Verhalten in ein Gefangenendi-
lemma hineinmandvrieren, sind also nicht nur eine theoretische Moglichkeit,
sondern faktische Realitat. Es kann nichi, wie im urspriinglichen Tie-
bout-Modell angenommen, daravf vertraut werden, daB die “Abstimmung mit
den FiBen” [ir eine effiziente nationale Wirtschafispolitik sorgt. Im Rahmen
der gesamten Weltwirtschaft ist die EG selbst allerdings auch nur eine Region,
die sich im Wettbewerb mit anderen Regionen behaupten muB, Wenn bei-
spielsweise nationale Umverieilungspolitiken durch eine entsprechende Ge-
meinschafispolitik ersetzt werden, wandern die Investoren moglicherweise
nach Sddostasien oder Nordamerika ab, falls ihnen dort die Standortbedingun-
gen glinstiger erscheinen. Auch fiir die EG insgesamt sind also die verteilungs-
politischen Spielrdume durch den institutionellen Wettbewerb begrenzt,

Der Wettbewerb zwischen Institutionen ist um so schirfer, je mobiler die
verschiedenen Produktionsfakioren sind. Diese Mobilitat wird in Europa spiir-
bar erhht werden durch die Vollendung des EG-Binnenmarkts. Der Abbau von
Grenzkontrollen, die Globalisierung der Absatzmiirkte und nicht zuletzt die Li-
beralisierung des Kapitalverkehrs werden die Verlagerung von Produktionsstit-
ten zu den kostengiinstigsten Standorten weiter férdem.

In den kommenden Jahren wird auch Osteuropa verstarkt in die Standortent-
scheidungen westlicher Unternehmen einbezogen werden. Derzeit sind die
ehemaligen RGW-Lénder noch in den Problemen des Systemwechsels ver-
strickt, Doch auf langere Sicht bieten diese Lander aufgrund ihres relativ nied-
rigen Lohnniveaus und ihrer zumindest formal recht gut qualifizierten Arbeits-
krifte giinstige Bedingungen fir den Zustrom westtichen Kapitals und westli-
cher Technelogie. Weliweit operierenden Unternehmen werden damit zusatzli-
che Optionen erdffnet; der Standortwettbewerb aller Lander untereinander wird
weiter verstarkt.

Die EG hat sich mit ihrem Binnenmarktprogramm, das auf die Verwirkli-
chung der “vier groBen Freiheiten” abzielt, selbst ein Ziel gesetzt, das den insti-
tutionellen Wettbewerb der Mitgliedstaaten um investitions- und innovations-
freundliche Rahmenbedingungen weiter intensivieren wird. Darin liegt eine
groBe Chance, verkrustete wirtschaftspolitische Strukturen aufzubrechen und
die Phase der “Eurosklerose” endgiiltig zu iiberwinden. Zugleich verfolgt die
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EG das Ziel, die wirtschaftliche Konvergenz der Mitgliedstaaten zu fordern,
indem strukturschwache Regionen gezielt unterstiitzt werden.

Die Ausfithrungen in diesem Abschnitt haben aber gezeigt, daBl diese beiden
Ziele nur schwer miteinander in Einklang zu bringen sind, und zwar vor allem
dann, wenn die Konvergenz mit dem Einsatz verteilungspolitischer Instrumente
erreicht werden soll. Je besser die Offnung der Grenzen zwischen den Mitglied-
staaten gelingt, desto schwerer wird €8, die Finanzmittel fiir eine redistributive
Regionalpolitik aufzubringen. Ein Ausweg aus diesem Dilemma scheint nur
moglich, wenn in der Regionalpolitik selbst stiirker auf allokative und weniger
auf redistributive Instrumente geseizt wird. Die Frage, bei welchen Faktoren
eine derartige Politik ansetzen sollte, ist Thema des folgenden Abschnitts.

IIl. Wachstumstheorie: Ansatzpunkte zur Forderung der
Konvergenz

1. Was ist “Kohdision”?

In Art. 130a des Maastrichter Vertrags iiber die Politische Union wird der EG
die Aufgabe zugewiesen, MaBnahmen zur Forderung der “Gkonomischen und
sozialen Kohasion” zu ergreifen.?? Zu diesem Zweck soll die Gemeinschaft
die bereits bestehenden Strukturfonds,?! den noch zu griindenden Kohisions-
fonds, die EIB sowic “weitere bereits bestehende Finanzierungsinstrumente”
einsetzen. Der Forderung der Kohédsion wird also ein erheblicher Siellenwert
zugemessen, der in der Bereitsteliung einer ganzen Reihe von Finanzierungs-
quetlen seinen Ausdruck findet. Es stellt sich allerdings die Frage, bei welchen
tkonomischen GriBen diese Forderung ansetzen sell. Die im Maastrichter Ver-
trag gewihlte Formulierung der “Reduzierung der Disparititen in den Entwick-
lungsniveaus der verschiedenen Regionen” 148t breiten Raum fir Interpretati-
onen und kann auf Disparitdten am Arbeitsmarkt, im Pro-Kopf-Einkommen, in
der sozialen Lage oder auf andere Indikatoren bezogen werden. Langerfristig
gesehen ist allerdings aus Skonomischer Sicht die Konvergenz der Pro-Kopf-
Einkommen eindeutig die Schliisselgréfe, denn sowohl die Arbeitsmarkt- als

20 Eine dhnlich Jautende Bestimmung findet sich bereits in der Einheitlichen Evropai-

schen Akte (Art. 130a) vom 28.2.1986.

21 Das sind der Europische Austichtungs- und Garantiefonds filr die Landwirtschaft
(EAGFL), der ESF und der EFRE. Zu den Aufgaben der einzelnen Fonds vgl. Ab-
schnint C.IL.



auch die Sozialpolitik in weniger entwickelten Regionen haben es leichter, ihre
Ziele zu erreichen, wenn die entsprechenden MaBnahmen aus einem wachsen-
den Sozialprodukt finanziert werden konnen. Uberdies legt es der im Vertrags-
text gewéhlte Begriff des Entwicklungsniveaus selbst nahe, dem Pro-Kopf-Ein-
kommen das hdchste Gewicht beizumessen.

Der Vertrag zur Politischen Union bietet sichertich keine Grundlage dafir,
die regionalen Einkommensunterschiede direkt durch Einkommenstransfers
auszugleichen. Im Vordergrund stehen statt dessen allokative MaBnahmen aus
dem Bereich der Regionalpolitik. Wie die Erfolgsaussichten derartiger MaB-
nahmen aus theoretischer Sicht zu beurteilen sind, ist das Thema dieses Ab-
schnitts. Daftir wird im folgenden das analytische Instrumentarium der Wachs-
tumstheerie verwendet, denn die Wachstumstheorie bietet Erklarungen fiir die
Determinanien der Entwicklung des Pro-Kopf-Einkommens und zeigt damit
auch auf, unter welchen Bedingungen es zu Konvergenz kommen kann.

2. Implikationen der Wachstumstheorie

Die Diskussion der wirischafiswissenschaftlichen Wachstumstheorie wurde
lange Zeit vom neoklassischen Denken bestimmt. Das neoklassische Wachs-
tumsmodel] wurde in seinen Grundziigen von Solow (1956) formuliert und ins-
besondere in den sechziger Jahren zu einem facettenreichen Theoriengebiude
ausgebaut. Es bietet eine in sich geschlossene und konsistente Erklarung des
Wachstumsprozesses des Volkseinkommens, Es vermag jedoch eine Reihe em-
pirischer Phinomene, die den WachstumsprozeB realer Volkswirtschaften
kennzeichnen, nicht zu erkldren. Ende der achiziger Jahre wurden von Romer
(1986) und Lucas (1988) Ansatze fiir cine neue Wachstumstheorie vorgelegt,
die beanspruchen, manche dieser Beobachtungen besser erklaren zu konnen als
die neoklassische Theorie. Die “nene” Wachstumstheorie steckt noch in den
Anféngen, aber sie hat sich bereits als recht fruchtbar fiir die Diskussion wachs-
tumstheoretischer Probleme erwiesen. Allerdings wére es voreilig, die neue
Wachstumstheorie zur iiberlegenen Theotie zu erklaren. Die geringe Anzahl
der bislang vorliegenden empirischen Tests ihrer Implikationen a6t diesen
SchluB noch nicht zu.

In den beiden folgenden Abschnitten werden deshalb die wirtschaftspoliti-
schen Implikationen beider Wachstumstheorien analysiert. Wie sich zeigen
wird, unterscheiden sie sich in einigen grundlegenden Auvssagen. Aber es gibt
auch Gemeinsamkeiten, die fiir die Wirtschaftspolitik von besonderer Bedeu-
tung sind, weil si¢ unabhéngig vom Ausgang der empirischen Bewertung der
beiden konkurrierenden Wachstumsmodelle Giiltigkeit besiizen.
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a. Das neoklassische Modell

Das neoklassische Wachstumsmodell unterscheidet sich vorn Modell der neven
Wachstumstheorie im wesentlichen durch seine Annahmen beziiglich der Pro-
duktionstechnologien. Das neoklassische Modell unterstellt, daB der Grenzer-
trag jedes Produktionsfaktors mit zunehmender Einsatzmenge abnimmt, wenn
die Einsatzmengen der iibrigen Faktoren konstant bleiben, wéhrend das Modell
der neven Wachstumstheorie davon ausgeht, daB zumindest die Grenzertrage
akkumulierbarer Produktionsfaktoren®? konstant bleiben oder auch zunehmen
kénnen, wenn ihre Einsatzmenge erhdht wird. Dieser Unterschied hat entschei-
dende Bedeutung fiir den Verlauf und die Geschwindigkeit des Wachstumspro-
zesses. In einem Modell mit den Produktionsfaktoren Kapital und Arbeit bei-
spielsweise fiihren die abnehmenden Grenzertrige des Kapitalstocks dazu, da
der Wachstumsprozel des Pro-Kopf-Einkommens zwangslaufig an eine Grenze
stéBt, die dann erreicht ist, wenn die Grenzproduktivitit des Kapitalstocks auf-
grund der Kapitalakkumulation so weit sinkt, daB der abdiskontierte Grenznut-
zengewinn, den die Wirtschaftssubjekte aus dem Ertrag einer Kapitalinvestition
zichen, gleich dem Grenznutzenverlust ist, der den Individuen aus dem bei ei-
ner Kapitalinvestition notwendigen Konsumverzicht entsteht, Bei Kapitalinve-
stitionen, die iber diesen kritischen Punkt hinausgehen, ist der Grenznutzenver-
lust der Individuen gréBer als jhr Grenznutzengewinn. Sie unterbleiben deshalb.
Der ProzeB der Kapitalakkumulation kommt also zum Stillstand und mit ihm
das Wachstum des Pro-Kopf-Volkseinkommens.

Diese Modellimplikation ist nicht mit dem empirischen Befund zu vereinba-
ren, daB so gut wie alle Industrielander — von konjunkturellen Schwankungen
abgesehen — permanent positive Wachstumsraten der Pro-Kopf-Einkommen
aufweisen. Um das Modell mit diesem Befund in Einklang zu bringen, wurde
s um die Annahme einer positiven Wachstumsrate des technischen Forischritts
erginzt, der die Produktivitit der eingeseizten Faktoren im Zeitverlauf kontinu-
ierlich erhéht. Dadurch wird die Wachstumsgrenze des Modells permanent
nach auBen verschoben. In dieser Version wird die langfristige Wachstumsrate
des Modells also von der Wachstumsrate des technischen Fortschritis bestimmt.
Die langfristige Wachstumsrate wird also nicht endogen — durch das Modell
selbst —, sondem exogen — durch die Wachstumsrate des technischen Fort-
schritts — bestimmd.

22 Zu den akkumulierbaren Produktionstaktoren zihlen beispielsweise Sachkapital,
Humankapital und technisches Wissen, wihrend Boden und nichtregenerierbare
Rohstoffe nicht akkumulierbar sind.
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. Bedingungen fiir Konvergenz

Die zentrale Aussage des neoklassischen Modells, nach der die Wachstumsrate
des Pro-Kopf-Einkommens langfristig allein von der Rate des technischen Fort-
schritts abhéngt, hat enischeidende Konsequenzen fir die Angleichung der Ein-
kommensniveaus zwischen Volkswirtschafien, Unterscheiden sich Volkswirt-
schaften namlich nur in der Hohe der Anfangsausstattung des Pro-Kopf-Kapi-
talstocks und sind ihre grundlegenden Strukturparameter (insbesondere Zeitpra-
ferenzrate, Wachstumsrate des technischen Fortschritts und Verschleifirate des
Kapitalstocks) gleich, so werden Volkswirtschaften mit einer niedrigeren Kapi-
talintensitit so lange schneller wachsen als Volkswirischaften mit einer hbhe-
ren Kapitalintensitat, bis sich das Niveau der Kapitalintensititen angeglichen
hat. Das ist deshalb méglich, weil die Grenzproduktivitit des Kapitals bei nied-
riger Kapitalintensitat unter den Annahmen der neoklassischen Theorie héher
ist als bei hoher Kapitalintensitit, so daBl in Volkswirtschaften mit niedriger
Kapitalintensitét ein groBerer Anreiz zu Investitionen besteht. Volkswirtschat-
ten mit gleichen Strukturparametern haben deshalb langfristig die gleiche Kapi-
talintensitit und damit auch das gieiche Pro-Kopf-Einkommen. Konvergenz
stellt sich also von allein — cohne staatliche Eingriffe — ¢in, und zwar auch
dann, wenn die Volkswirtschaften geschlossen sind, d.h., keinen Handel unter-
einander treiben. Allerdings sind die unterstefliten Annahmen recht restriktiv.
Es ist wenig wahrscheinlich, daB die genannten Strukturparameter geschlosse-
ner Volkswirischaften identisch sind,

Unterscheiden sich diese Strukturparameter aber wesentlich, so stelit sich
langfristig nicht noiwendigerweise Konvergenz ein. Hat z.B. eine Volkswirt-
schaft eine hohere Zeitpraferenzrate als eine andere, so wird in dieser Volks-
wirtschaft weniger gespart. Das erwirtschaftete Volkseinkommen flieBt somit
zu einem groferen Teil in den Konsum wnd zu einem geringeren Teil in den
Aufbau des Kapitalstocks. Dies hat zur Folge, dab das langfristige Pro-Kopf-
FEinkommen niedriger ist als in einer Volkswirtschatt mit niedrigerer Zeitprafe-
renzrate. Sind die ubrigen Strukturparameter der beiden Volkswirtschaften
identisch, so werden beide Volkswirtschaften allerdings, trotz ihres unter-
schiedlichen Pro-Kopf-Einkommens, mit der gleichen Rate — der Rate des
technischen Fortschritts — wachsen.

Unterscheiden sich dagegen zwei Volkswirtschaften allein in der Rate des
technischen Fortschritts, so werden ihre langfristigen Wachstumsraten immer
divergieren. Dies hat zur Folge, daBl auch die Pro-Kopf-Einkommen langfristig
immer stirker divergieren. Auch in diesem Fall stellt sich also keine Konver-
genz ein. Eine notwendige Bedingung fiir Konvergenz im neoklassischen Mo-
dell sind gleiche Strukturparameter — oder zumindest langfristig sich anglei-
chende Strukturparameter.
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Damit stellt sich die Frage, unter welchen Bedingungen es zu einer Anglei-
chung von Strukturparametern kommen kann. Die Antwort hdngt von der An
der Strukturparameter ab. So kommt es bei freiem Handel mit technologischem
Wissen und Produktionsgiitern zu einer Angteichung der Rate des technischen
Forischritts und des KapitalverschleiBes. Forischreitende Divergenz der
Pro-Kopf-Einkommen aufgrund divergierender Wachstumsraten des techni-
schen Fortschritts sollte es deshalb zwischen Volkswirtschaften, die unterein-
ander freien Handel treiben, nicht mehr geben. Allerdings ist nicht ohne weite-
res damit zu rechnen, dad es bei freiem Handel auch zu einer Angleichung der
Priferenzen der Konsumenten — insbesondere der Zeitpraferenzraten ——
kommt. Dies kann dazu fishren, daB avch bei freiem Handel in Volkswirtschaf-
ten mit niedriger Zeitpriiferenz das Inlinder-Pro-Kopf-Einkommen aufgrund
der groBeren Kapitaleinkiinfie gridBer ist als in Volkswirischaften mit hoher
Zeitpraferenz. Allerdings kann es trotzdem zur Konvergenz der Inlands-Pro-
Kopf-Einkommen kommen. Denn bei freiem Kapitalverkehr bildet sich —
wenn die Wahrungsrisiken gering sind — eine einheitliche Zinsstrukiur heraus,
die einen Anreiz zur Angleichung der Kapitalintensititen und damit zu einer
Angleichung der im Inland produzierten Pro-Kopf-Einkommen setzt.23 Zu-
sammenfassend kann also festgehalten werden, daB im Rahmen des neokiassi-
schen Modells freier Handel cine notwendige Bedingung dafiir ist, daB die
Marktkrafie zu einer Konvergenz der Inlands-Pro-Kopf-Einkommen beitragen
kénnen.

B. Polirikimplikationen des neoklassischen Modells

Eine wichtige Voraussetzung fiir die Entfaltung umfassender Handelsbeziehun-
gen sind giinstige und stabile instimtionelle Rahmenbedingungen. Zweifelsohne
ziclen die geplanten MaBnahmen zur Errichtung eines einheitlichen Européi-
schen Binnenmarkts und der Européischen Wahrungsunion in diese Richiung:
Durch die vollstdndige Verwirklichung der “vier Freiheiten” wird sich der
innereuropéische Handel ausweiten. Der Technologietransfer — der bereits ein
sehr hohes Niveau erreicht hat — wird sich dadurch weiter vertiefen, so da8
sich die Wachstumsraten des technischen Fortschritts in den EG-Lindern wei-
ter angleichen kénnen. Ebenso wird die Intensivierung des Handels mit Glitern
und Produktionsfaktoren zu einer beschleunigten Angleichung der Grenzpro-
duktivitdten der Produktionsfaktoren fithren, so daB sich auch die Kapitalinien-
sitdten in den EG-Landern schueller angleichen werden. Die Liberalisierung

23 Eine Wirtschaftspolitik, die das Ziel der Konvergenz der Pro-Kopf-Einkommen
verfolgt und die unterschiedlichen Konsumpriiferenzen der Individuen respektieren
will, sollte also auf die Konvergenz der Inlands-Pro-Kopf-Einkommen abzielen,
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des européischen Kapitalmarkts und die Ausschaltung des Wechselkursrisikos
durch die Verwirklichung der europiischen Wahrungsunion werden zur Her-
ausbildung einer einheitlichen Zinsstruktur fiihren, so daB tberall die gleichen
Finanzmarktanreize zur Kapitalakkumulation herrschen werden. Die geplanten
institutionetlen Rahmenbedingungen leisten unter den Annahmen des neoklas-
sischen Modells also bereits einen entscheidenden Beitrag zur Konvergenz.

Eine weitere wichtige Voraussetzung dafiir, daB die Marktkrafte zu Konver-
genz fithren konnen, ist ein ausreichendes Angebot an dffentlichen Giitern.
Da die Marktkréfte aufgrund der Eigenschaften dieser Giiter oder gesetzlicher
Restriktionen nicht fiir ein ausreichendes Angebot sorgen konnen, besteht hier
ein staatliches Aufgabenfeid. Das gilt insbesondere, wenn diese Giiter komple-
memtire Produktionsfaktoren sind. Dann kommt iknen eine Schlisselfunktion
fiir das Wachstum einer Volkswirtschaft zu: Ist ihr Angebot in einer Volkswirt-
schaft unzureichend, beschleunigt sich bei Kapitalakkumulation der Riickgang
der Grenzproduktivitit des Kapitals in dieser Volkswirtschaft schneller als in
Volkswirtschaften, in denen das Angebot an 6ffentlichen Glitem ausreichend
ist. Das Wachstum des Kapitalstocks erreicht also bereits bei einer niedrigeren
Kapitalintensitit die Wachstumsrate des technischen Fortschritts. Dies bedeu-
tet, daB das Pro-Kopf-Einkommen einer Volkswirtschaft mit unzureichendem
Angebot an dffentlichen Giitern auch bei freiem Handel nicht die Héhe des
Pro-Kopf-Einkommens von Volkswirtschaften mit ausreichendem Angebot an
Sffentlichen Gritern erreichen kann. Es verharrt langfristig auf einem niedrige-
ren Niveau.

Ein 6ffentliches Gut, dem aufgrund seiner Komplementaritdt zu anderen
Produktionsfaktoren eine erhebliche Bedeutung fir die Entwicklung von Re-
gionen zukomet, ist die Verkehrsinfrastrukaer. Sie ist aber kein originéres 6f-
fentliches Gut: Es gibt Rivalitdten im Konsum (die Kapazitit einer StraBe ist
begrenzt), und Nichtzahler kénnen vom Konsum ausgeschlossen werden
(Errichtung von Zahlstellen). Sie ist allerdings ein derivatives o6ffentliches Gut:
Grundsaizlich ist es in vielen Bereichen méglich, institutionelle Regeln gesetz-
lich zu etablicren, unter denen Infrastrukturkapazitit von privaten Investoren in

2% Man kann zwischen originren und derivativen Sffentlichen Giitern unterscheiden.
Originire ffentliche Giiter sind Giiter, die aufgrund threr Eigenschafien von priva-
ten Anbietern gar nicht bzw. nicht in ausreichendem Umfang angeboten werden.
Dabei handelt es sich um Giiter, bei denen Nichtzahler vom Konsum nicht ausge-
schlossen werden kbnnen, und Giiter, bei denen — in betridchtlichem Umfang —
nichtrivalisierender Konsum méglich ist. Derivative offentliche Giiter sind Giiter,
dic aufgrund gesctzlicher Restriktionen nicht von privaten Anbietern angeboten
werden diirfen, bei entsprechender Anderung der gesetzlichen Regeln aber von pri-
vaten Anbietern in ausreichendem Umfang angeboten werden wiirden.
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ausreichendem MaBe angeboten wird.25 Allerdings fehlen solche institutionel-
len Regeln in den meisten europiischen Lindern. Bei den folgenden Uberle-
gungen wird dieser Tatbestand zugrundegelegt.

Unter den Annahmen des neoklassischen Modells sinkt die Rentabilitdt von
Kapitalinvestitionen in Regionen mit geringer Infrastrukturkapazitit schneller
als in Regionen mit groBer Kapazitit, denn bei mangelnder Infrastrukturkapazi-
tat sind die Transportkosten groBer. Dies hat zur Folge, daB der Aufbau des Ka-
pitalstocks in Regionen mit geringer Infrastrukturkapazitit von privaten Inve-
storen friiher eingestellt wird als in Regionen mit ausreichender Infrastruktur-
kapazitit. Da der niedrigere Kapitalstock auch ein niedrigeres Volkseinkom-
men impliziert, bleibt das Pro-Kopf-Einkommen in Regionen mit mangelnder
Infrastruktur hinter dem Pro-Kopf-Binkommen anderer Regionen zuriick. Ein
ausreichendes Infrastrukturangebot ist also notwendig, um die Konvergenz der
Pro-Kopf-Einkoemmen zu firdern. Die Manahmen der EG zum Ausbau der re-
gionalen Infrastruktur setzen insofern am richtigen Punkt an,2%

Im Unterschied zur Verkehrsinfrastruktur sind Ergebnisse der Grundlagen-
Jorschung origindre 6ffentliche Giter, weil sie nichtrivalisierend konsumiert
werden kénnen und weil Nichtzahler vom Konsum nicht ansgeschlossen wer-
den konnen.2? Uber)aBt man ihre Produktion dem Markt, wird zu wenig davon
produziert, denn ausreichende private Investitionen in Grundiagenforschung
werden nur dann getitigt, wenn die Investoren von den Forschungsergebnissen
auch in vollem Umfang profitieren kdnnen. Da Nichizahler aber nicht vom
Konsum ausgeschlossen werden kdnnen, ist dies nicht méglich. Damit es also

25 Pijr den Eisenbahnverkehr vgl. Laaser (1991).

16 Es kann aber bezweifelt werden, da diese MaBnahmen durch einen Fonds auf
EG-Ebene finanziert werden miissen. Die Regionen kénnen sich Mittel fiir Infra-
strukturmaBnahmen auch auf den Kapitalmérkten besorgen. Dies um so eher, als
durch einen effizienten Ausbau der Infrastruktur aufgrund der daraus resultieren-
den Investitionsanreize fir Private mittelfristig auch das Steueraufkommen der
Regionen steigt, so dafBl sie Mittel zur Tilgung ihrer Kredite erhalten. Der bisher
beachtenswerie Erfolg der EG-Infrastrukturprogramme in den strukturschwachen
Regionen Portugals und Spaniens zeigt allerdings, daB diese Regionen dazu an-
scheinend picht in der Lage {oder nicht bereit) sind. Das wirft dic Frage auf, ob die
Regionen in diesen Lindern nicht genilgend fiskalpolitische Kompetenzen be-
sitzen, um den Kapitalmarkt zur Finanzierung von InfrastrukturmaBnahmen bean-
spruchen zu kdnnen. Die Alternative zur Errichtung eines EG-Infrastrukturfonds
kdnnte also auch in einer institutionellen Reform im Siane eines {Gderalistischen
Fiskalsystems liegen (vgl. dazu Abschnitt B.I).

DefinitionsgemsB umfalt die Grundlagenforschung all jeme Forschungsbereiche,
deren Ergebnisse nicht patentierbar sind (OECD, a). Infolgedessen kbnnen keine
Eigentumsrechte an Forschungsergebnissen der Grundlagenforschung etabliert
werden: Nichizahler kénnen also nicht ausgeschlossen werden. Aber selbst wenn
Nichtzahler iiber Patente ausgeschlossen werden kdnnten, kiime es aufgrund der
Eigenschaft der Nichtrivalitit nicht zv einem ausreichenden Marktangebot,

27



zu einem ausreichenden Angebot kommt, ist €s notwendig, daB die Grundla-
genforschung vom Staat finanziell unterstiitzt wird.

Welche Auswirkungen hat ein zu geringes Angebot von Ergebnissen der
Grundlagenforschung nun im Rahmen des neoklassischen Wachstumsmodells?
Im reinen neoklassischen Modell ist der technische Fortschritt exogen vorgege-
ben. Es werden keine Annahmen daritber gemacht, welche Faktoren den tech-
nischen Fortschritt bestimmen. Beriicksichtigt man jedoch, dall Ergebnisse der
Grundiagenforschung offentliche Giiter sind, so liegt s nahe, davon auszuge-
hen, dafl die Rate des technischen Fortschritts ohne staatliche Unterstiitzung der
Grundlagenforschung zu niedrig ist. Infolgedessen wichst eine Volkswirtschaft
ohne eine staatliche Forderung der Grundlagenforschung langsamer, Im Gegen-
satz. zur oben analysierten Infrastruktur hat die staatliche Forderung der Grund-
lagenforschung aber keine Auswirkung auf die Konvergenz des Pro-Kopf-Ein-
kommens von Volkswirtschaften: Da Nichtzahler nicht von der Verwendung
von Ergebnissen der Grundlagenforschung ausgeschlossen werden kénnen,
kommen sie allen Volkswirtschaften gleichermaBen zugute. Eine relative Diffe-
renz der Pro-Kopf-Einkommen kann durch Grundlagenforschung also nicht
verdndert werden. Grundlagenforschung ist daher kein geeigneter Ansatzpunkt
zur Forderung der Konvergenz.

Es kbnnen im Bereich der Grundlagenforschung aber erhebliche strategische
Interdependenzen aufireten, die dafiir sprechen, die Forderung der Grundlagen-
forschung auf EG-Ebene zu organisieren. Denn da eine-staatliche Forschungs-
forderung in einer Volkswirtschaft auch einen Anstieg der Wachstumsrate in
anderen Volkswirtschafien zur Folge hat, resultiert fiir jede einzelne Regierung
ein Anreiz zu Trittbrettfahrerverhalten: Jede Regierung ist bestrebt, von den
Forschungsinvestitionen anderer Regierungen zu profiticren, ohne selbst For-
schungsinvestitionen zu tatigen. Insgesamt wiirde dann also auf internationaler
Ebene zu wenig in Grundlagenforschung investiert. SchlieBen sich alle Lénder
zusammen und organisieren die Finanzierung der Grundlagenforschung auf in-
ternationaler Ebene, so wird die Méglichkeit zu Trittbrettfahrerverhalten ausge-
schlossen, weil jeder jeden kontrollieren kann.

b. Das Modell der “neuen” Wachstumstheorie

Zentrales Anliegen der “neuen” Wachstumstheorie ist es, wirtschaftliches
Wachstum gleichsam aus sich selbst heraus zu erkldren, um nicht auf die letzt-
lich unerklarte ResidualgroBle eines exogenen technischen Fortschritts zuriick-
greifen zu miissen. Das Modell der neuen Wachstumstheorie unterscheidet sich
vom neoklassischen Modell in erster Linie durch seine Annahmen beziiglich
der Produktionsiechnologien. Im Gegensatz zum neoklassischen Modell wer-
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den nichtabnehmende Grenzeririge akkumulierbarer Produktionsfakioren
postuliert. Man kann die einzelnen Versionen der neuen Wachstumstheorie da-
nach unterscheiden, bei welchen Produktionsfaktoren nichtabnehmende Grenz-
ertréige unterstellt werden.28 Hier soll in erster Linie auf die Version zuriickge-
griffen werden, die von konstanten Grenzeririgen. des technischen Wissens, das
im Forschungs- und Entwicklungsproze8 (FuE-ProzeB8) von Firmen produziert
wird, ausgeht. Denn die Implikationen dieser Modellversion fiir Volkswirt-
schaften, die untereinander Handel treiben, sind theoretisch am besten ausgear-
beijtet.

Das Postulat konstanter Grenzerirage technischen Wissens wird damit ge-
rechtfertigt, daB Wissen nicht rivalisierend in der Produktion eingesetzt werden
kann; d.h., eine bestimmie Technologie kann gleichzeitig von mehreren Produ-
zenten verwendet werden, ohne dal sie sich dabei behindem (Romer, 1990).
Wichst nun das technische Wissen an, so kann jeder Produzent von diesem
Zuwachs profitieren und seinen Output steigern, ohne mehr von anderen Pro-
duktionsfaktoren einzusetzen. Diese Eigenschaft technischen Wissens reicht al-
lerdings nicht aus, wm daraus zwingend konstante Grenzeitrdge abzuleiten:
Letztendlich kommt man nicht umhin, die Existenz konstanter Grenzeririge
technologischen Wissens ohne mikrotkonomische Begriindung schlicht zu
postulieren. Die Plausibilitit dieser Annahme soll hier aber nicht diskutiert
werden. Im folgenden werden lediglich ihre Implikationen fiir diec Konvergenz
von Volkswirischaften beschrieben.

Konstante Grenzertrage fiihren dazu, da8 Investitionen in den Forschungsbe-
reich eine langfristig konstante Rendite erbringen, wihrend im Vergleich dazu
im neoktassischen Modell die Rendite von Investitionen in den akkumulierba-
ren Produktionsfaktor Sachkapital immer weiter sinkt. Das hat-zur Folge, daB
im Modell der neuven Wachstumstheorie ein permanenter Anreiz fiir Investiti-
onen in die Forschung besteht. Diese permanenten Investitionen sind gleichsam
der Wachstumsmotor des Modells. Sie filhren dazu, dal das Pro-Kopf-Ein-
kommen auch langfristig mit einer konstanten Rate wichst. Das langfristige
Wachstam wird hier also nicht exogen — durch die Annahme einer bestimmten
Fortsgl;ﬁttsratc — vorgegeben, sondern es wird aus dem Modell heraus er-
klart,

28 Ein Literaturiiberblick findet sich in Stolpe (1992).

29 Alierdings kénni¢ man einwenden, daB die konstanten Skalenertriige des techni-
schen Wissens nicht endogen erklirt werden, sondern-einfach postuliert und damit
also exogen vorgegeben werden. Das Postulat konstanter Skalenertriige der neuen
Wachstumstheorie hat also den gleichen “deus ex machina”-Charakter wie das Po-
stulat der konstanten Rate des technischen Fortschritts der neoklassischen Wachs-
tumstheorie.
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(2 Bedingungen fiir Konvergenz

Ahnlich wie im neoklassischen Wachstumsmodell divergieren die Wachstums-
raten der Pro-Kopf-Einkommen zweier Volkswirischaften auch im Modell der
neuen Wachstumstheorie, wenn die Strukturparameter der beiden Volkswirt-
schaften sich unterscheiden und zwischen den Volkswirtschaften weder Giiter-
noch Wissensaustausch stattfindet. Anders als im neoklassischen Modell kann
freier Handel dic Einkommensunterschiede sogar noch verstirken, und zwar
dann, wenn die Maglichkeiten zor Nutzung neuen technischen Wissens sektoral
unterschiedlich sind, )

Dies 146t sich verdeutlichen anhand eines Modells, in dem es zwei Lander
und zwei Produktionsfakioren gibt: einen Sektor, in dem High-Tech-Giiter pro-
duziert werden, und einen zweiten Sektor, in dem Low-Tech-Giiter hergestellt
werden (Grossman, Helpman, 1991, Kap. 9). Da bei der Produktion von
High-Tech-Giitern das technische Wissen mit konstanten Grenzertréigen eingeht
und bel der Herstellung von Low-Tech-Gilitern gar nicht, wichst der
High-Tech-Sektor schneller. Ist eine Volkswirtschaft nun im Vergleich zu einer
anderen relativ humankapitalarm, so wird sie sich bei der Aufnahme von frei-
em Handel tendenziell auf die Produktion von Low-Tech-Giitern spezialisieren,
denn zur Produktion dieser Giiter wird weniger Humankapital bendtigt als zur
Produktion von High-Tech-Giitern. Die humankapitalarme Volkswirtschaft hat
in diesem Bereich demnach einen komparativen Vorteil, Im Gegenzug wird
sich die humankapitalreiche Volkswirtschaft auf die Produktion von
High-Tech-Giitern spezialisieren, weil in diesem Bereich ihr komparativer Vor-
teil liegt. Da der High-Tech-Sektor nun aber schneller wéchst als der
Low-Tech-Sekior, wird das reale Pro-Kopf-Einkommen der humankapitalrei-
chen Volkswirtschaft schneller wachsen als das der humankapitatarmen Volks-
wirtschaft. Das Pro-Kopf-Einkommen beider Volkswirtschaften divergiert also
langfristig. '

Freier Handel kann unter den Annahmen der neuen Wachstumstheorie also
zur Divergenz der Pro-Kopf-Einkommen fithren. Damit es bet freiem Hande]
zu einer Konvergenz der Pro-Kopf-Einkommen kommen kann, muf die An-
fangsausstatiung mit Humankapital in beiden Volkswirtschaften iibereinstim-
men. Die Férderung der Humankapitalausstattung oder — als Kompensation
fiir relative Humankapitalknappheit — die Forderung von FuE-Aktivititen in
humankapitalarmeren Landern kann also der Konvergenz dienlich sein.

Eine Férderung der Humankapitalbildung oder der anwendungsnahen For-
schung empfiehlt sich unter den Annahmen der neuen Wachstumstheorie aber
auch ans anderen Grilnden: Wie schon unter den Annahmen des neoklassischen
Modells mul ¢ine ausreichende Versorgung mit dffentlichen Giitern in jedem
Fall sichergestelit sein. Auch hier gilt deshalb das, was bereits zur Grundlagen-
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forschung und Infrastrukturversorgung gesagt wurde. Die neue Wachstums-
theorie geht jedoch darliber hinaus davon aus, da8 Humankapitalbildung und
FuE-Aktivititen positive externe Effekte haben, und zwar nicht nur bei der
Grundlagenforschung, sondern auch bei der angewandten Forschung, Dies hat
zur Folge, daB Wirtschaftseinheiten von diesen Giitern teilweise profitieren
kénnen, chne daB sie dafiir zahlen miissen. Die Ertriige von Investitionen in
Humankapital und Forschung kommen alse nicht in vollem Umfang den Inve-
storen zugute. Der marktwirtschaftliche Anreiz zum Investieren ist deshalb,
gemessen an den volkswirtschaftlichen Ertragen, zu gering. Folgtich wird von
privaten Investoren zu wenig in Humankapital und neues technisches Wissen
investiert. Da die neue Wachstumstheorie von konstanten Grenzerttigen tech-
nischen Wissens ausgeht, hat eine Vernachlassigung dieser Externalitidten er-
hebliche Auswirkung auf das Wachstum der gesamten Volkswirischaft: Sie
kann dazu fithren, daB eine rein marktwirtschafilich organisierte Volkswirt-
schaft erheblich langsarner wichst als eine Volkswirtschaft, in der Investitionen
in Humankapital und FuB-Aktivitiien staatlich subventioniert werden.

Allerdings gibt es schwerwiegende informationsékonomische Einwinde ge-
gen eine staatliche Subventionierung von FuE-Aktivitdren. Denn im Gegensatz
zur Forderung der Grundlagenforschung, bei der es um relativ weitgesteckte
Forschungsgebiete gelit, miissen bei der gezielten Farderung anwendungsnaher
Forschungsaktivitdien sehr viel mehr Informationen ausgewertet werden, um
eine richtige Entscheidung treffen zu kinnen: Auf der einen Seite fiihrt das
schnelle Wachstum des technischen Wissens zu einer standigen VergréBerung
der Anzahl méglicher Forschungsbereiche und damit zu einem sténdig steigen-
den Verarbeitungsbedarf von technischen Informationen. Auf der anderen Seite
filhren immer kurzlebigere Produktzyklen — gerade im Bereich von High-
Tech-Giitern — zu einem stindig steigenden Verarbeitungsbedarf von Marktin-
formationen. Es ist beispiclsweise heute noch liberhaupt nicht absehbar, ob die
Tendenz zum Bau von Mikrochips mit immer gréBerer Speicherkapazitit noch
lange anhalten wird. Es ist durchaus moglich, daB die Marktentwicklung bald
schon in eine ganz andere Richtung — etwa hin zum Bau hochdifferenzierter
Spezialchips oder hin zur Verwendung vollig neuer Materialien — fithren wird.
Eine staatlich gef6rderte Produktion des 64-Megabit-Chips konnte sich infoige-
dessen sehr schnell als Subventionsruine erweisen. Die informationsékonomi-
schen Anforderungen einer gezielten Forschungsférderung sind also immens
und praktisch unlésbar, Gerade hier gilt das Hayek-Wort vom Markt als dem
Ubeslegenen Instraument der Informationsverarbeitung und von der gezielten
staatlichen Intervention als AnmaBung von Wissen (von Hayek, 1975).

Anders sieht es bei der Férderung von Humankapital aus, solange sie sich
nicht auf die Forderung von hochspezialisiertem sektorspezifischem Humanka-
pital kapriziert, sondern auf die Férderung von Grundlagenwissen beschrénkt.



Die informationsdkonomischen Anforderungen fiir letzteres sind néimlich nicht
so groB. Praktisch alle EG-Lénder férdern die Humankapitalbildung mit ihren
Schul- und Berufsausbildungssystemen. Die Qualitit dieser Bildungssysteme ist
aber sehr unterschiedlich. Dabei zeigt sich, daB die Qualitat der Ausbildungssy-
steme in den EG-Léndern mit hohem Pro-Kopf-Einkommen tendenziell griBer
ist als in den drmeren EG-Landern. Eine Verbesserung der Qualitit der Bil-
dungssysteme in den drmeren EG-Landern kénnte also einen wichtigen Beiirag
zur Forderung der Konvergenz leisten und ist aufgrund ihrer relativ geringen
informationstkonomischen Anforderungen in der Praxis umseizbar.30

Insgesamt haben die Ausfilhrungen dieses Abschnitis gezeigt, daB unter den
Annahmen des neoklassischen Modells bei freiem Handel eine Tendenz zur
Konvergenz der Inlands-Pre-Kopf-Einkommen existiert, wahrend sich dieses
Ergebnis unter den Annahmen des Modells der neuen Wachstumstheorie nicht
einstellt, wenn die Humankapitalausstattung der einzelnen Volkswirtschaften
divergiert. Unter beiden Modellen sind allerdings stabile und giinstige institu-
tionelle Rahmenbedingungen fiir den Handel und eine ausreichende Versor-
gung der Okonomien mit 6ffentlichen Giitern notwendige — wenngleich nicht
hinreichende — Bedingungen fiir Konvergenz. Die staatliche Férderung des In-
frastrukturausbaus und der Humankapitalbildung kénnen als geeignete Ansatz-
punkie zur Férderung der Konvergenz gelten. Unter den Annahmen der neuen
Wachstumstheorie kommt dabei der Férderung der Humankapitalbildung eine
besondere Bedeutung zu. Aus der Wachstumstheorie lassen sich allerdings
keine Argumente fiir eine gemeinschaftliche Finanzierung der Férderung des
Infrastrukturausbaus und der Humankapitalbildung ableiten. Dies kann auch
den einzelnen Lindern und Regionen selbst iiberlassen bleiben. Jedoch spre-
chen internationale Externalititen der Grundlagenforschung fiir eine gemein-
schafiliche Forderung. Aufgrund ihrer Nichtrivalitit im Konsum ist sie aller-
dings kein geeigneter Ansatzpunkt zur Forderung von Konvergenz.,

IV. Polittkonomie: Die Orgal;isationsefflzienz nationaler
und supranationaler Institutionen

Die Ansétze der 6konomischen Theorie der Politik verdeuttichen, daf der Ein-
fluB 6konomischer Interessengruppen auf die wirtschaftspolitischen Entschei-

30 Allerdings gilt auch hier wie bei der Verkehrsinfrastruktur: Dies ist nicht zwingend
eine Gemeinschaftsaufgabe. Es gibt keinen Grund dafilr, weshalb solche Investiti-
onen nicht von den Lindern in Eigenregie durchgefiihrt werden sollten.
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dungen Offentlicher Institutionen und somit letzilich auch auf die Effizienz
wirtschaftspolitischer MaBnahmen wesentlich von dem Verhalten der relevan-
ten Akieure der Wirtschafispolitik, also von den Aufiraggebem einerseits und
den Aufgabentrigern andererseits, bestimmt wird, In nationalen offentlichen
Organisationen zéhlen zu den Axfiraggebern die Regierung, das Parlament und
die in Regierung und Parlament titigen Politiker, wihrend die Verwaltung und
die’in ihr agierenden Beamten die Rolle der Aufgabentrager ibemehmen. Eine
éhnliche Differenzierung gilt im Hinblick auf supranationale Organisationen. In
der BG agieren der Ministerrat und das Europaische Parlament als Aufiragge-
ber und die EG-Kommission als Aufgabentrager.3!

Die Wirkungen, die vom Verhalten der Auftraggeber auf die Effizienz win-
schaftspolitischer Organisationen ausgehen, sind von der dkonomischen Theo-
rie der Demokratie ausfiihrlich beschrieben worden.*? Die Untersuchungen des
nutzenmaximierenden Verhaltens von Politikern33 zeigen, daB sich die Auf-
traggeber in nationalen und supramationalen Organisationen weitgehend als
Stimmenmaximierer verhalien und dal der Zeithorizont der Wihler wesenilich
kiirzer ausfallt als der der wirtschafispolitisch Verantwortlichen. Dieses stim-
menmaximicrende Verhalten von Politikern hat sowohl Auswirkungen auf die
gesamtwirtschaftliche Allokation als auch auf die Ressourcenallokation inner-
halb des &ffentlichen Sektors. Im Hinblick auf die gesamtwirtschafiliche Allo-
kation spielt vor allem die in entwickelten Volkswirntschaften zu beobachiende
Allokationsverlagerung zugunsten des Offentlichen Sekiors eine Rolle, die
kaum mit einer entsprechenden Zunahme des Marktversagens gerechifertigt
werden kann. Die Akkumulierung knapper Ressourcen im offentlichen Sektor
wird von Vertretern der 6konomischen Theorie der Politik anf das stimmenma-
ximierende Verhalten der Auftraggeber dffentlicher Institutionen zuriickge-
fiihrt, Fir die Stimmenmaximictungshypothese spricht auch die Beobachtung,
daB vor Wahlen die Staatsausgaben extrem stark ansieigen (Stichwort: Wahlge-
schenke).

Die Allokation innerhalb des 6ffentlichen Sektors betriffi die Aufteilung der
Ressourcen dieses Sektors auf die unterschiedlichen wirtschaftspolitischen Ak-
tivitdten 6ffentlicher Institutionen. Haufig ist zu beobachten, daB jene Aktivita-
ten des Staates von den Auftraggebern priferiert werden, bei denen der Nutzen
der entsprechenden Manahmen méglichst frithzeitig vnd auffillig zutage tritt,
die resultierenden Kosten jedoch moglichst spét anfallen und auf eine relativ
grofie Gruppe von Wiahlern verteili werden kénnen, Auch diese intrasektorale

31 vgl. zur Kompetenzverteilung zwischen den Institutionen der EG Anhang B. Vgl.
auch Luckenbach (1988). '
Vgl. vor allem die grundlegende Arbeit von Downs (1957).

33 Vgl hierzu va. Frey (1981) sowie Frey und Schneider (1978).
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Reallokation von Ressourcen wird im Rahmen der dkonomischen Theorie der
Politik auf das stimmenmaximierende Verhalten der Auftraggeber zurlickge-
fiihrt. Ein offensichtliches Indiz fiir diese Hypothese ist die Beobachtung, daB
die Auftraggeber dber die negativen Wirkungen und die betroffenen wirtschafl-
lichen Gruppen einer Umverteilung von Ressourcen allenfalls lange vor oder
direkt nach Wahlterminen sprechen.

Hinweise auf die Auswirkungen des Verhaltens der Aufgabentriger 6ffentli-
cher Organisationen auf die Effizienz wirtschafispolitischer Institutionen lassen
sich aus der dkonomischen Theorie der Biirokratie gewinnen.34 Das nutzenma-
ximierende Verhalten von Biirokraten wird vor allem durch die Budgetmaxi-
mierungshypothese und durch die Hypothese von der Maximierung des Frei-
raums &ffentlicher Bediensteter (diskretionérer Spielraum) beschrieben.3S Nis-
kanen fiihrt in seinem Modell der Verwaltung das budgetmaximierende Verhal-
ten der Biirokratie auf eine Informationsasymmetrie zwischen Aufgabentrigern
und Aufiraggebern zuriick. Er unterstellt, daB die Biirokratie im Gegensatz zum
Parlament die aus politischen Programmen resultierenden Kosten kennt und
daher in der Lage ist, gegeniiber dem Parlament eine monopolahnliche Stellung
einzunchmen, die es ihr ermdéglicht, als Optionsfixierer aufzutreten. Unterstellt
man, daB mit zunehmendem Angebot eines dffentlichen Gutes der Grenznutzen
dieses Gutes abnimmt, wahrend die Gesamtkosten mit steigenden Zuwachsra-
ten zunchmen, so ist aus der Sicht des Parlamenis die Angebotsmenge optimal,
bei der die Differenz zwischen Gesamtnutzen und Gesamtkosten am héchsten
ausfillt, Da das Parlament jedoch annahmegemiB nicht iiber die Kosten der
Programme informiert ist, kann es die optimale Angebotsmenge nicht bestim-
men und muB sich auf die Angaben der Biirokratie verlassen. Dies hat zur
Folge, daB die Aufgabentriiger bestrebt sein werden, die Angebotsmenge ¢ines
dffentlichen Gutes auszudehnen, bis sich Gesaminutzen und Gesamtkosten ent-
sprechen, um auf diese Weise ihren Einflu und ihre Kompetenzen zu erhéhen.
Diskretionare Spielrdume kénnen sich die Avfgabentriger durch eine geringere
als die implizit im Arbeitsvertrag vereinbarte Leistungsintensitdt (Luckenbach,
1988) oder eine Konzentration des verfiigbaren Budgets auf Personalausgaben
(Orzechowski, 1977; Parkinson, 1957) verschaffen.

In welchem AusmaB das nutzenmaximierende Verhalten der Auftraggeber
und Anfgabentriger die Effizienz der ergriffenen wirtschaftspolitischen MaB-
nahmen beeinfluBt, hingt wesentlich von der Intensitiit der Kontrolle der wirt-

3% Vgl zur Biirokratietheorie dic grundlegende Arbeit von Downs (1965) sowie den
Literaturiiberblick bei Orzechowski (1977).

35 Vgl. Frey (1981), Niskanen (1971), Williamson (1964) und die zusammenfassende
Darstellung in Luckenbach (1986).
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schaftspolitischen Akteure ab.3¢ In nationalen und supranationalen Organisa-
tionen werden in der Regel die Auftraggeber durch die Wihler und die Aufga-
bentriger durch die Auftraggeber kontrolliert, Effizienzunterschiede zwischen
zentralen und dezentralen Politikebenen diirften daher dann aufireten, wenn die
Kontrollbereitschaft und die Kontrollmdglichkeiten in nationalen und suprana-
tionalen Institutionen differieren. Es spricht vieles dafir, daf die EG aufgrund
ihrer institntionetlen Ausgestaltung Effizienzdefizite gegeniiber nationalen Or-
ganisationen aufweist. Hinsichtlich der Bereitschaft zur Kontroile der Auftrag-
geber und Aufgabentriiger ist von Bedeutung, daB die wirtschaftspolitischen
Entscheidungen der EG-Organe hiufig keine dirgkt fiihibaren Folgen fiir die
Biirger der Mitgliedslander haben oder kaum den Auftraggebern und Aufgaben-
trigern der EG zurechenbar sind, da die resultierenden PolitikmaBnahmen in
der Regel von den nationalen Regierungsmitgliedern verkiindet werden. In die-
ser Hinsicht ist daher die “Biirgemnidhe” supranationaler Organisationen wie der
EG geringer als die nationaler Organisationen. Die Ergebnisse wirtschaftspoli-
tischer MaBnahmen des EG-Ministerrats und der EG-Kommission sind fiir ¢in-
zelne Wihler kaum meBbar, Dieses Informations- und MeBproblem wird noch
dadurch verstdrkt, daB die EG hénftg durch idealisierende Schlagworte tegli-
chen Kontroll- und Kritikversuchen entzogen wird (Vaubel, 1985). Grundsétz-
lich positiv belegte Begriffe wie “Vilkerverstdndigung”, “Européische Eini-
gung”, “Harmonisierung” oder “Solidaritat” verringern von vomherein die Be-
reitschaft gréBerer Wahlergruppen, die erheblichen Informationskosten einer
kritischen Kosten-Nutzen-Analyse supranationaler Programme auf sich zu
nehmen. 37

Die Intensitit der Kontrolle der Avfgabentriger durch die Auftraggeber wird
in der EG dadurch beeintrachtigt, daB sich der Ministerrat aus Regierungsmit-
gliedern verschiedener nationaler Volkswirtschaften zusammensetzt, die sich
gegeniiber ihren nationalen Regierungen zu rechtfertigen haben und daher ¢i-
gene Interessen verfolgen und selbst eine Nutzenmaximierung anstreben. Ei-
nerseits werden die Miiglieder des Ministerrats #hnlich wie die der
EG-Kommission bestrebt sein, das Anschen der EG zu erhdhen, da ihre Lei-
stung nicht zuletzt am Erfolg der europédischen Integration gemessen wird. An-
dererseits muB jedoch jedes Mitglied ebenfalls die Interessen seiner nationalen
Regierung beriicksichtigen. Daher diirfte es hiufig zu KompromiBlésungen
kommen, die die Effizienz der wirtschaftspolitischen MaBnahmen der EG ver-

36 V%]. 2um fo]génden auch die etwas abweichende Argumentation bei Luckenbach
(1988).

Zwar ist einzurdumen, daB auch nationale Regierungen die Moglichkeit haben, ihre
Politik mit populdren Schlagworten zu verbrimen. Doch auf nationaler Ebene las-
sen sich solche Strategien vom Wihler meist leichter durchschauen als auf supra-
nationaler Ebene.

3
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ringern. Hierzu trigt auch das Bestreben bei, offene Konflikte mit anderen Mit-
gtiedstandern, die dem OSffentlichen Ruf der EG schaden kdonnten, méglichst zu
vermeiden. Aus diesen Grinden werden die Auftraggeber nur dann versuchen,
die Arbeit der Aufgabentriager zu beeinflussen und zu kontrollieren, wenn die
ergriffenen MaBnahmen erhebliche Konfliktpotentiale beinhalten. Die aus die-
sem Verhalten resultierenden KompromiBlésungen diirften jedoch nur in selte-
nen Fillen kostengiinstige Alternativen darstellen, da die Beriicksichtigung ei-
nes breiten Spektrums von Interessen in der Regel die Durchfiihrung wmfang-
reicher Programme begiinstigt. Dariber hinaus ist die Effizienz der EG fiir die
einzelnen Mitglieder des Ministerrats ein 6ffentliches Gut, so da8 kaum ein In-
teresse an einer umfangreichen Kontrolle der Aufgabentrager bestehen diirfte.

Unterschiede in der Effizienz nationaler und supranationaler Organisationen
werden aber nicht nur durch differierende Konfrollintensitaten, sondern auch
durch die Kumulierung externer und interner Ineffizienzen in supranationalen
Institutionen verursacht. Kumulationseffekte entstehen zunéchst aus der Wahl-
abhingigkeit des Verhaltens der Auftraggeber. Es bestehen gute Griinde anzu-
nehmen, daB die Effizienz wirtschaftspolitischer MaBnahmen mit der Haufig-
keit von Wahlterminen abnimmt. Da sich die Auftraggeber in supranationalen
Organisationen wie der EG aus Veriretern verschiedener nationaler Regietun-
gen und Parlamente zusammensetzen, die in ihren Landern zuv unterschiedli-
chen Zeitpunkten vor Wahlterminen stehen, wihrend die Aoftraggeber in na-
tionalen Organisationen zu einem Zeitpunkt gewéhlt werden, diirfte die externe
Effizienz nationaler Institutionen groBer ausfallen als die supranationaler Orga-
nisationen. Ahnliche Kumulierungseftekte ergeben sich im Hinblick auf die in-
terne Effizienz der EG. Denn die Mitglieder des Ministerrats sind als Auftrag-
geber der EG gleichzeitig Auftraggeber nationaler Organisationen, so daB die
interne Ineffizienz der EG durch die Ineffizienz nationaler Institutionen ver-
starkt wird.

In der EG kumulieren sich daher die X-Ineffizienzen der jeweiligen nationa-
len Organisationen und die der EG-Institutionen, Es ist also nicht auszuschlie-
Ben, daB sclbst in den Fillen, in denen anhand der in den Abschnitten B.I und
B.Il entwickelten Kriterien eine Kompetenzverlagerung zugunsten der EG
sinnvoll erscheint, die theoretisch méglichen Effizienzgewinne durch biirokra-
tische Ineffizienzen wieder aufgezehrt werden,

Aufgrund des politSkonomischen Verhaltensmusters der Auftraggeber und
Aufgabentrager der EG verspricht eine méglichst weitgehende Dezentralisie-
rung Sffentlicher Aufgaben in der EG erhebliche Effizienzgewinne. Anreize zu
effizienzmindernden politdkonomischen Verhattensweisen der wirtschafispoli-
tischen Entscheidungsirager gehen jedoch nicht nur von der Eigendynamik
staatlicher Institutionen, sondemn auch von der EinfluBnahme organisierier In-
teressengruppen aus. Werden im Zuge des europidischen Integrationsprozesses
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die Strukturen der bestehenden Verteilungskoalitionen aufgebrochen, so kann
zumindest temporir, d.h. bis zur Herausbildung neuer Verteilungskartelle, eine
Kompetenzverlagerung auf die supranationale Ebene in dieser Hinsicht dko-
nomisch effizient sein. Der politische Einflu etablierter Interessengruppen
wird durch die Okonomische Integration vormals segmentierter nationaler
Volkswirtschaften in eine supranationale Gemeinschaft auf zweierlei Weise be-
schnitten (Olson, 1982; 1987):

-— Erstens hat die Verlagerung wirtschaftspolitischer Befugnisse auf eine
iibersiaatliche Ebene zur Folge, daB die jeweiligen nationalen Vertei-
lungskartelle ihre Monopolstellung verlieren und sich einem zunchmen-
den Wettbewerb mit konkurrierenden Veneilungskoalitionen anderer
Mitgliedsiander um wirtschaftliche “Wohltaten” der neuen supranationa-
len Politikebene ausgesetzt sehen. Dieser Wettbewerb diirfte wm so in-
tensiver ausfallen, je stdrker die wirtschaftspolitischen Priferenzen der
Interessengruppen variieren, da in diesem Fall die Bildung neuer supra-
nationaler Verteilungskartelle erhebliche Konsensfindungskosten verur-
sacht. Auch die Gruppenorganisation diirfte aufgrund der Vervielfa-
chung der Mitgliederzahl betrichtlich verzégert und erschwert werden.

— Zweitens werden durch die Kompetenzverlagerung die bestchenden in-
stitutionellen und personlichen Kontakte der Verteilungskoalitionen zu
den politischen Entscheidungstriigern in erheblichem AusmaB gestort, da
die 6konomischen und politischen Integrationsbestrebungen grundsitz-
lich mit einer Verdnderung der institutionellen und perstnlichen Aufga-
benverteilung einhergehen. Der Aufbau never Verteilungskanile dirfte
dhnlich wie die Organisation supranationaler Interessengruppen nur in-
nerhalb ldngerer Zeitraume mdglich sein.

Es ist daher nicht auszuschlieBen, daf der durch eine Umverteilung der
Kompetenzen auf die supranationale Ebene ausgeldste Anpassungsschock fiir
nationale Verteilungskartelle zumindest kurzfristig die im Vergleich zu natio-
nalen Volkswirtschaften geringere Organisationseffizienz der Entscheidungsor-
gane der EG kompensieren kann. In den Bereichen der Wirtschafispolitik, in
denen Interessengruppen einen iiberdurchschnitttich groBen EinfluB auf die po-
litische Entscheidungsfindung ausiiben, kénnten unter diesen Bedingungen so-
gar Effizienzgewinne durch eine Zentralisierung offentlicher Aufgaben erzielt
werden. So diirfté nicht zuletzt die Ubertragung der handelspolitischen Kompe-
tenz auf die Entscheidungsgremien der EG und das damit verbundene Aufbre-
chen von Verteilungskartellen dazu beigetragen haben, daB die Binnenzoile fiir
gewerbliche Erzeugnisse nach der Griindung der EG innerhalb von zehn Jahren
vollstindig abgebaut wurden.
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Der MiBerfolg der EG bei der weiteren Liberalisierung des Handels und der
Verwirklichung der Niederlassungsfreiheit sowie der Freiheit des Zahlungs-
und Kapitalverkehrs in den siebziger Jahren deutet jedoch darauf hin, daB zahl-
reiche Interessengruppen den durch die Bildung des Gemeinsamen Marktes
ausgelosten Anpassungsschock spétestens seit der Mitte der siebziger Jahre
iiberwunden haben. Auch die zunehmenden Aktivitiiten der EG im Bereich der
Regionaipolitik und der sektoralen Strukturpolitik in den achtziger Jahren las-
sen auf einen zunchmenden Einfluf von Verteilungskartellen schlieBen. Effi-
zienzgewinne aus einer Ubertragung von Entscheidungskompetenzen auf die
supranationale Ebene scheinen daher nur kurzfristig méglich zu sein.
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C. Beurteilung der EG-Strukturpolitik im einzelnen

L Schwerpunkte der Strukturpolitik der EG

Dic Analysen des Kapitels B geben den ReferenzmaBstab, nach dem die Struk-
turpolitik der EG aus dkonomischer Sicht bewertet werden kann. Bei jedem
einzelnen Politikbereich, der im weiteren Verlauf dieses Kapitels untersucht
wird, steht die Frage im Vordergrund, ob die auf dem Weg des europdischen
Integrationsprozesses entstandene Aufgabenteilung zwischen nationalen Regie-
rungen und EG sachgerecht ist oder nicht. Dafiir bietet es sich an, jene Politik-
bereiche besonders ausfiihrlich zu analysieren, denen in der Strukturpolitik der
EG ein hoher Stellenwert zukommt. Hinweise auf die Bedeutung einzelner Be-
reiche der EG-Strukturpolitik lassen sich sowohl aus qualitativen Kriterien als
auch aus den finanziellen Aufwendungen fiir die Durchsetzung der differieren-
den strukturpolitischen Ziele der Gemeinschaft ableiten. Eiste Anhaltspunkte
fiir die Auswahl der zu untersuchenden Politikfelder lassen sich aus der Struk-
tur des EG-Haushalts gewinnen.

Tabelle T verdeutlicht, daB auch im Haushalt 1992 die Agrarausgaben mit
einem Anteil von 54,5 vH (cinschlieBlich Wahmngsreserve) weiterhin den
groBten Ausgabenposten darstellen. Dabei liegt der tatsichliche Anteil der
Ausgaben fiir die EG-Agrarpolitik noch iiber dieser Quote, da auch innerhalb
der Strukturfonds agrarpolitische Ziele verfolgt werden. Der zweithchste Aus-
gabenblock wird fiir die Strukturfonds, d.h. fiir den EFRE, den Europdischen
Strukturfonds und den Landwirtschafis- und Fischereifonds, aufgewendet, Die-
ser Bereich hat in einer langerfristigen Perspektive auch liberdurchschnittliche
Wachstumsraten zu verzeichnen (Tabelie 2). Die Ziele der Strukturfonds um-
fassen nach dem EWG-Vertrag (Art. 130a, 130c):

— die Forderung der Entwicklung und der strukturellen Anpassung riick-
standiger Regionen (Ziel 1),

— die strukturelle Umwandlung von Regionen, Grenzregionen und Teilre-
gionen (einschlieBlich Arbeitsmarkiregionen und Ballungszentren), die
emnsthaft durch einen Riickgang der industriellen Produktion betroffen
sind (Ziel 2),

— die Bekdmpfung der Langzeitarbeitslosigkeit (Ziel 3),

— die Erleichterung der Integration Jugendlicher in den Arbeitsmarkt
(Ziel 4) und
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Tabelle 1 — Struktur des EG-Haushalts (Verpflichtungserméchtigungen)

1991-1992
Mill. ECU Veranderung | Anteil am
(vH) Gesamt-
haushalt
(vH)
1991 1992 19911992 1992
Europaischer Ausrichtungs- und Garantiefonds
fiie die Landwirtschafy, Abteilung Garantie 315160 350390 11,18 52,99
Strukerpolitische Malpahmen 14304,0 180090 21.65 27,24
Simkerfonds 143674 175853 22,40 26,60
Sonderprogramme zur industriellen

Entwicklung in Porragal 119.% 1277 6,59 0,19
Technizche Hilte und Bewertung 16,8 15,0 —4,67 0,02
Flichenstillegeng und Eink beihilfen 300,0 280,0 6,67 0,43

Politixbersiche mit mehrjahriger
Mitielavssiattung 24658 3114,9 26,33 - 4,71
Integrierte Mittelmeerptogramme 3340 466,9 39,80 L))
Forschung 21313 2648,0 24,21 4,00

Sonstige Politikbereiche 5601,9 5135,6 -~§,32 7,77
Andere Ausgaben in der Landwirtschafi 173,0 196.6 13,47 0,30
Sonstige regionale MaBnahmen 72,9 86,1 18,15 0,13
Verkehr und Tourismus 140,5 157,2 1,90 0,25
Fischerei 5308 $94.9 12,08 0,90
Bildungs- und Jugendpolitik 218,9 2698 23,26 0,40
Koltur, Information und Kommunikation 150 997 32,92 0,15
Sonstige SozialmaBnahmen 111,7 1497 33,95 0,23
Energie 167.5 186,4 11,25 0,28
Nukleare Sicherheit 1.9 2.6 22,14 0,01
Limwelt 1190 121.0 1,73 0,19
Verbraucherschutz 14,5 20,5 41,56 0,03
Wiederaufbauhilfen 22,4 18,7 ~16,74 0,03
Binnenmarkt, Industrie, Inpovation,

Tnformationsmarks 2581 2683 3,96 0,40
Statistische Informati 44,2 41,0 6,34 0,07 -
Nahrupgsmittelhilfe  _- 656,9 5220 -20,53 0,79
Asien und Lateinamerika 479.8 590,0 2297 0,89
MitteImeerraum 326,7 429,7 31,54 0,66
Sonstipe MaBnahmen der Zusammenarbeit 914 3354 -14,32 0,50
Mitiel- und Osteuropa 803,0 1033,0 28,64 1,56
{ex-) UdSSR 4000 0,0 ~100,00 0,00
Hilfen im Rahmen der Golfkrise S81.0 0,0 . -100,00 0,00

Etstathungen und Verwaltung 3981,8 3819,3 -4,08 577
Wihringsreserve 10000 1000,0 0.00 1,52
Gesamibettag 59269,6 661179 11,37 100,00

Quelle: KOM (Bulletin der Evropiischen Gemeinschaften, Vol. 24, 1991, Nr.
12, 8. 127-128).
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Tabelle 2 — Entwicklung des EG-Haushalts nach Obergruppen 1971-1992

(Mill. ECU)

1971 1980 1984 1988 1992
EAGFL, Abteilung Garantic | 1756,0 114855 18333,0 27500,0 350930
Agrarstrukturen 460,0 810,1 12016
Regionalpolitik 118,0 14847 22674 4006,3 } 17585,3
Sozialpolitik 972,7 2059,9 31194
Forschung, Energie 64,0 4434 10183 1360,4 28343
Anderes 269,0 2645,6 4785,8 8156,5 106053
Insgesamt 2207,0 174919 29264,5 453442 661179

Quelle: EG (1989); KOM (Bulietin der Europ#ischen Gemeinschaften, Vol. 24,
1991, Nr. 12, 8. 127-128).

— im Hinblick auf e¢ine Reform der gemeinsamen Agrarpolitik dic- Be-
schleunigung struktureller Anpassungsmafinahmen im Agrarsektor
(Ziel 5a2) sowie die Férderung der Entwicklung landlicher Regionen
(Ziel 5b).

Da auch mit der Arbeitsmarkt- und der Agrarpolitik innerhalb der Struktur-
fonds dberwiegend regionale Zielsetzungen verfolgt werden, kann ein GroGteil
der Fondsmittel der Regionalpolitik zugeordnet werden. Neben der Agrar- und
der Regionalpolitik weist auch die Forschungspolitik mit 4,0 vH ¢inen hohen
Anteil am EG-Haushalt auf, der auf eine iberdurchschnittlich starke Auswei-
tung der verfigbaren Finanzmittel in den letzten fiinf Jahren zuriickzufiihren ist
(Tabellen 1 und 2). Die Ziele und Auswirkungen der regionalpolitischen und
technologiepolitischen Mafinahmen der EG solien daher im folgenden niher
untersucht werden. Auf eine Analyse der EG-Agrarmarktpolitik wird hier je-
doch verzichtet, da eine eingehende Untersuchung dieses Problemkreises den
Rahmen dieser Studie sprengen wiirde.

Andere EG-Politiken gewinnen ihre Relevanz weniger aus der Hohe der fir
sie aufgewendeten Mittel, sondern sind vielmehr ausschlieBlich aufgrund ihrer
strukturellen Wirkungen von Bedeutung. Im Rahmen der sektorspezifischen
Politiken sind vor allem die Stahlpolitik, die Verkehrspolitik, die Industriepoli-
tik und die Energiepolitik von Interesse. So gibt der EGKS-Vertrag der BG-
Kommission weitreichende Kompetenzen im Hinblick auf ein dirigistisches
Zwangsquotensystem. Im Verkehissektor und in der Energicpolitik gehen von
der EG-Kommission wesentliche AnstéBe zu einer Deregulierung nationaler
Aufsichtssysteme auvs, und die EG-Industriepolitik hat durch die Vertrige von
Maastricht einen neven Stellenwert bekommen. Schlie8lich bildet die Wettbe-
werbspolitik seit jeher einen Grundpfeiler der EG-Strukturpolitik, da sie die
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Grundlage der Sicherung des Gemeinsamen Marktes darstelit. Auch dieser
Politikbereich ist daher in die Analyse der EG-Politik im Hinblick auf ihre
Ziele, Wirkungen und Bezichungen zur nationalen Strukiurpolitik einzubezie-
hen.

II.  Regionalpolitik

Die EG hat im wesentlichen zwei Instrumente, mit denen sie unmittelbar und
gezielt auf regionalpolitische Zielsetzungen einwirken kann: die Strukturfonds
und die Beihilfenaufsicht. Wahrend die Beihilfenaufsicht schon in den Réimi-
schen Vertrigen kodifiziert wurde, waren eigene regionalpolitische MaBnah-
men der Gemeinschaft zundchst nicht vorgesehen. Zwar enthielt die Praambel
der Rémischen Vertrige schon die Zielformulicrung, daf die Mitgliedslander
mit diesen Vertrigen beabsichtigen, “ihre Volkswirtschaften zu einigen und de-
ren harmonische Entwicklung zu férdern, indem sie den Abstand zwischen ein-
zelnen Gebieten und den Riickstand weniger begiinstigter Gebiete verringern”.
Aber eine Handlungsverpflichtung fiir die Gemeinschaftsebene wurde nicht
vorgegeben, auch wenn es in manchen Mitgliedsléindern markante regionalpoli-
tische Probleme gab und — insbesondere in lalien — rdumlich gezielte wirt-
schaftspolitische MaBnahmen zu jhrer Losung eingesetzt wurden, Erst 1975, im
Zuge der Erweiterung der Gemeinschaft um das Vereinigte Kénigreich, Dane-
mark und Irland, wurde — nicht zuletzt auf Drangen des Vereinigten Kénig-
reichs, aber auch ltaliens — der Européische Fonds fiir regionale Entwicklung
geschaffen (EFRE), mit dem ecigene regionalpolitische MaBnahmen der EG fi-
nanziert werden sollen (Krieger-Boden, 1987, S. 86 [.; Schoneweg, 1992, S. 2).
Seither haben sich die rechtlichen Grundlagen der EG-Regionalpolitik nachhal-
tig in Art und Umfang gedndert. Auch die Beihilfenaufsicht hat an Intensitat
zugenomimen und zunchmend gestalterisches Profil entwickelt.

1. Ziele und Instrumente der aktiven Regionalpolitik der EG3%

Der EG-Kommission stechen vor allem zwei Gruppen von finanziellen Instru-
menten zur Verfiigung, um ihre operationale Regionalpolitik zu betreiben: die

38 Dieser Abschnitt stiitzt sich stark auf Krieger-Boden (1987) und — vor allem —
auf Waniek (1992b).
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Strukturfonds sowie die sonstigen Instrumente. Die Strukturfonds umfassen den
Europiischen Fonds fiir Regionale Entwicklung (EFRE), den Européischen So-
zialfonds (ESF) sowic den Europlischen Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir
die Landwirtschaft (EAGFL), Abteilung Ausrichtung,

Die sonstigen Instrumente sind die Européische Investitionsbank (EIB), die
Europiische Gemeinschafi fiir Kehle und Stahl (EGKS) und das Neue Gemein-
schaftsinstrument (NGI).

a. Der Europdische Fonds fir regionale
Entwicklung

Mit der Einrichtung des Regionalfonds im Jahr 1975 wurde vor allem beabsich-
tigt, die regional unterschiedlichen Answirkungen des EAGFL zu kompensie-
ren. Der Agrarfonds begiinstigte Lander mit landwirtschaftlichen Uberschiissen
vor allem bei Produkten wie Weizen, Milch und Rindfleisch. Linder wie das
Vereinigte Konigreich und Italien befanden sich gegeniiber diesem Fonds in ei-
ner Nettozahlerposition. Vor allem die britische Regierung beharrte auf der
Einfilhrung eines Kompensationsinstruments, nicht zuletzt, um der innenpoliti-
schen Opposition gegen den EG-Beitritt den Wind aus den Segeln zu nehmen.
Sie konnten dies um so0 nachdriicklicher fordern, als das Durchschnitiseinkom-
men im Vereinigten Konigreich, ebenso wie das Italiens, unter dem der EG
insgesamt lag. Der Regionalfonds sollte, so die erklarte Zielsetzung, im Rah-
men der innergemeinschaftlichen Solidaritét einen Umverteilungsbeitrag von
den reichen an die armen Lander leisien. Die in den REmischen Verirdgen im-
plizit enthaliene Zielsetzung wurde damit fiir die Gemeinschaft als Handlungs-
auftrag vorgegeben. Grundsitzlich solite die Gemeinschaft nur in stark benach-
teiligten Gebieten intervenieren. Dabei sollte der Fonds die regionalpolitischen
Initiativen der Mitgliedslander ergéinzen, nicht jedoch ersetzen.

o Beteiligungsphase (1975-1979)

Angesichts der spezieflen Bedingungen des EFRE trug die gemeinsame Regio-
nalpolitik in den Jahren 1975-1979 den Charakter einer Beteiligung der EG an
den nationalen Regionalpolitiken. Die Mitte! des Regionalfonds der Gemein-
schaft wurden den Mitgliedstandern auf Antrag im Rahmen von Lénderquoten
gewihrt. Dabei erhielten die Lander auf niedrigerem Entwicklungsniveaun im
Vergleich zu ihrem Bevéikerungsanteil hohere Quoten als Linder mit hdherem
Entwicklungsstand (Tabelle 3). Der Einsatz der EFRE-Mitte! war nur in den -
Gebieten méglich, in denen die Mitgliedslinder selbst Regionalbeihilfen ein-
setzten, Uber die Prioritdten hinsichtlich der zu fordemden Regionen und Pro-
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Tabelle 3 — Verteilung der EFRE-Mittel auf die Mitgliedslander 1975-1988

@H)
EFRE-Linderquoten EFRE-Beteiligungsspannen
1985 1986-1988
1975 | 1979- [ 1981- | Minimum | Magimum | Minimum { MaXimam
1977 1980 1934
Belgien 1,50 139 1,11 090 1,20 0,61 0,82
Bundesrepublik :

Deuvtschland 6,40 6,00 4,65 3,70 4,81 2,55 3,40
Danemark 1,30 1,20 1,06 0,51 0,67 0,34 0,46
Frankreich 1500 1686 1364 11,08 1474 7,48 9,96
Griechenland - - 13,00 12,35 15,74 8,63 10,64
Irland 600 646 594 564 633 3,82 461,
l1atien 40,00 3930 3549 3194 42,59 31,62 2879
Lexemburg 0,10 0,09 0,07 0,06 0,08 0,04 0,06
Niederlande 1,70 1,58 1,24 1,00 1,34 0,68 091
Pormgal - - - - - 10,66 14,20
Spanien - - - - - 17,97 2393
Vercinigtes .

Kénigreich 2800 27,03 2380 2142 28,56 14,50 19,31
Insgesamt 10000 100,00 100,00 8863 116,56 3863 117,09

Quelle: ABL (b, Nr. L73, 21.3.1975, Nr. L35, 9.2.1979); EFRE (1985).

jekte entschieden die Mitgliedslinder selbst im Rahmen von regionalen Ent-
wicklungsprogrammen. Die EFRE-Beteiligung setzte eine Mindestinvestitions-
héhe des zu ESrdernden Projektes von 50000 Européischen Rechnungseinheiten
(ERE) voraus. Es konnten sowohl private Investitionen im sekundaren und ter-
tidiren Sektor als auch éffentliche Infrastrukturvorhaben im Rahmen des EFRE
gefordert werden. Bei privaten MaBnahmen muBten mindestens zehn Arbeits-
platze geschaffen bzw. erhalten werden; 6ffentliche Vorhaben muBten sich auf
die wirtschaftsnahe Infrastruktur beziehen. Die Fondsbeteiligung belief sich auf
maximal 20 vH der Investitionssumme der privaten und auf 30 vH der 6ffent-
lichen MaBnahmen.

Der gemeinsamen Regionalpolitik in der Form der ersten EFRE-Verordnung
werden vomehmlich folgende Kritikpunkte entgegengehalten (vgl. Waniek,
1992b, S. 50 £.):

(1) Die Fondsmittel wiirden sich nicht auf besonders bediirftigé Regionen
konzentrieren (GieBkannenprinzip), sie substituierten lediglich nationale
durch gemeinschafiliche Mittel, Beides zusammen liefe auf eine Art Ra-
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batt auf die nationalen Beitragszahlungen hinaus, vor allem fiir die wirt-
schaftlich starkeren Mitgliedslénder.

(2} Die MaBstiibe fiir die Forderungswiirdigkeit seien zu eng gefait, um den
vielfaltigen und AuBerst unterschiedlichen Problemlagen in den Mit-
gliedslandern gerecht zu werden.

(3) Dem gemeinschaftlichen Konvergenzziel wiirde nicht geniigend Rech-
nung getragen, da auch reiche Lander Regionalpolitik betreiben wiirden
und daher relativ reiche Regionen finanzielle Mittel des Gemeinschafts-
fonds erhielten, wihrend einige Regionen der armen Lander national
nicht geférdert wiirden und ihnen daher der Zugang zu Gemeinschafts-
mitteln versperrt bliebe.

B Abkoppelungsphase von den nationalen Regionalpolitiken (1979-1984)

Weil dieser Zustand von den europdischen Gremien ais unbefriedigend emp-
funden wurde, ist der Regionalfonds im Jahr 1979 umgestaltet worden. Der Rat
betonte dabei die Notwendigkeit, daB der Fonds nicht nur wie bisher dic Regio-
natpolitik der Mitgliedsldnder durch die Beteiligung an ihren regionalpoliti-
schen Aufwendungen unterstiitzen, sondern auch selbst mit “spezifischen Ge-
meinschaftsmanahmen” zur regionalen Entwicklung beitragen miisse. Um
gemeinschaftliche Vorhaben finanzieren zu kdnnen, wurde ¢ine “quotenfreie
Abteilung” in Héhe von 3 vH der gesamien Fondsmittel geschaffen. Daraus er-
gab sich fiir die EG-Kommission ein gré8erer Spielraum, Regionen nach Maf}-
gabe eigener Kriterien — auch auferhalb der nationalen Férderkulisse — zu
unterstiizen, um die regionalpolitisch imerwiinschten Wirkungen anderer Ge-
meinschaftspolitiken auszugleichen oder den Folgen besonders schwerwiegen-
der Strukturprobleme entgegenzuwirken. Die Mittel der quotenfreien Abteilung
wurden in umfangreichen Sonderprogrammen vergeben, um w.a. die wetibe-
werblichen Wirkungen der Siiderweiterung der EG abzufedern und die Um-
strukturierungsbemiihungen in Stahl-, Schiffbau- und Textilregionen zu erleich-
ten.3® Mit der Einfiihrung der quotenfreien Abteilung koppelte sich die
EG-Regionalpolitik tendenziell von den nationalen Regionalpolitiken ab. Den-
noch gelang es nicht, den Charakter des BFRE als eine Art Rabatt auf die na-

3 Die Mirgliedstinder beantragten diese Art von Sonderprogrammen bei der Kom-
mission, die ihrerseits die Antrige dem Rat zum — einstimmigen — Beschluf
tiber Art der Forderma@inahme, die Fordergebiete, die Hohe der EFRE-Beteiligung
und die Finanzierungsmodalitiiten vorlegte, Durch diese Programme konnten auch
offentliche Vorhaben gefGrdert werden, die sich nicht mehr allein auf die wirt- -
schaftsnahe Infrastruktur beziehen, sondern die der allgemeinen Entwicklung einer
Region dienen. Fiir Beihilfen im Rahmen des quotengebundenen EFRE-Fonds er-
hé?ifo siclz-}: der Hochstsatz der Beteiligung an Infrastrokturinvestitionen von 30 vH
au YH.
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tionalen Beitragszahlungen zu beseitigen. Auch wurde das Diktat der Einstim-
migkeit mit der daraus folgenden Miihsal der BeschluBfassung im Rat als nega-
tiv empfunden.

¥ Konzipierung einer eigenstiindigen EG-Regionalpolitik (1985-~1988)

Im Jahr 1985 wurden vor allem die quotengebundenen UnterstiitzungsmaSnah-
men, nunmehr als Interventionen bezeichnet, tiefgreifend umgestaltet. Die
wichtigste Neuerung war die Abkehr von festen Quoten hin zu- einem System
von Beteiligungsspannen, die jeweils fiir einen Dreijahreszeitraum festgesetzt
wurden (Tabelle 3). Garantiert wurden den einzelnen Mitgliedsldndern Mittel
in Hohe der angegebenen Untergrenzen. Im Rahmen der verbleibenden Mittel
in Héhe von rund 11 vH konnte die Kommission nach eigenem Ermessen Fr-
dermittel auf die Antrige der Mitgliedslander verteilen; allerdings konnte kein
Land iiber die vorgesehene Obergrenze hinaus gefordert werden. Reichten
Lander Antrage iiber die Untergrenze hinaus ¢in, konnie die Kommission aus
den vorgelegten Antriigen eine Auswahl treffen und hatte so einen deutlich er-
héhten Entscheidungsspielraum itber die jeweils realisierte Regionalpolitik in
den Mitgliedsifindern.

Eine weitere Veriinderung bestand darin, da neben die Finanzierung einzel-
ner Projekte nun die Finanzierung umfassender Entwicklungsprogramme fur
bestimmte Gebiete trat. Vorgesehen sind Gemeinschaftsprogramme, die von
der Kommission initiiert werden (wie z.B. STAR fir Telekommunikation,
VALOREN zur ErschiieBung des endogenen Entwicklungspotentials, RESI-
DER fiir die Umstrukturierung von Eisen- und Stahlrevieren, RENAVAL fiir
die Strukturanpassung von Schiffbaugebieten), und Nationale Programme im
Gemeinschaftlichen Interesse (NPGI). Bei den Gemeinschaftsprogrammen
handelt ¢s sich um ¢in Biindel kohdrenter mehrjdhriger Maginahmen, die unmit-
telbar mit der Durchfiihrung von Politiken der Gemeinschaft zusammenhéngen
und die prinzipiell die Hoheitsgebiete mehrerer Mitgliedslander betreffen. Der
Rat entscheidet iiber diese Programme mit qualifizierter Mehrheit, Die Beteili-
gung kann bis zu 55 vH der MaBnahmen betragen. Die NPGI betreffen Mag-
nahmen innerhalb einzelner Mitgliedsldnder und sind an die nationale Forder-
kulisse gebunden. Beziiglich Férderhdhe und -modalitéiten gelten die gleichen
Vorschriften wie fiir die Gemeinschafisprogramme, Eine Sonderform der NPGI
sind die Integrierten EntwicklungsmaBnahmen (IEM). Bekanntesies Beispiel
sind die Integrierten Mittelmeerprogramme (IMP). Kernpunkt der IEM ist die
horizontale Koordination der regionalpolitischen Instrumente des EFRE, der
iibrigen regionalen Finanzierungsinstrumente und der an Regionalentwick-
lungsprogrammen beieiligten Staaten.
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Der EFRE hat sich somit von einer gemeinschafilichen Ergénzungsférderung
im Rahmen der nationalen Regionalpolitiken zu einer Institution entwickelt,
mit der die Kommission selbst interventionistische Regionalpolitik betreibt.
Dies ist vor allem auf die der Kommission neu zugefallene Kompetenz, die
Marge auf die Mitgliedslidnder zu verteilen, sowie auf die bevorzugte Pro-
grammfdrderung und nicht zuletzt auf die betrichtliche Ausweitung des
EFRE-Etats zuriickzufithren (Tabelle 4). Allerdings ist dadurch die Fondsver-
waltung komplizierter geworden.

Tabelle 4 — Héhe, Entwickiung und Struktur. des EG-Budgets nach politi-
schen Bereichen 1975, 1980, 1985 und 19902

Budgetbereich
insgesamt EAGFL EFRE ESF andere
Mill. ECU
1975 6214 4387 130 360 1117
1980 16057 11596 752 502 3208
1985 28223 20546 1624 1413 4629
1990 46809 30205 4705 3322 8577
Durchschnittliche jihrliche Steigerung (vH)
1985/1975 16,3 16,2 26,9 14,6 15,3
1990/1975 14,4 13,4 25,8 16,0 14,4
Anteile (vH)
1975 100,0 73,8 24 58 18,0
1980 100,0 72,2 4,7 3,1 20,0
1985 I 100,0 72,8 58 5,0 16,4
1990 1000 64,5 10,1 71 18,3
20hne EGKS-Verwaltungsbudget und Europdischen Entwicklungsfonds.

Quelle: KOM (n, statistischer Anhang; z).

4. Reform durch die Einheitliche Europdische Akte 1986

Mit der EEA wurde dem Teil III des EWG-Vertrags iiber “die Politik der Ge-
meinschaft” der Titel “Wirtschaftlicher und sozialer Zusammenhalt” hinzuge-
fiigt. Iy den neuen Art. 130a ff. wird das bereits in der Praambel formulierte
Ziel, die Wirtschaft der Mitgliedsldnder zv harmonisieren und Entwicklungsab-
sténde und -rickstande abzubauen, noch einmal hervorgehoben, die Koordinie-
rung der Wirtschaftspolitik wie die Ausrichtung der Strukturfonds werden die-
sem Ziel ausdriicklich untergeordnet. Der markanteste Ausdruck des politi-



schen Willens, die Konvergenz zwischen den Volkswirtschaften der Mitglieds-
lander durch ein beschleunigtes Wachstum in den riicksténdigen Gebieten der
Gemeinschaft zu férdern, ist die reale Verdoppelung der Haushaltsmittel fiir die
Strukturfonds von 1987 bis 1992. Dadurch stieg deren Anteil am Gesamthaus-
halt von 16 vH auf 25 vH im Jahr 1992,

Die Reform beruht auf drei Hauptgrundsatzen: (1) Konzentration der MaB-
nahmen auf finf vorrangige Zicle, (2) Partnerschaft zwischen der Kommission
und Mitgliedstaaten und (3) die Kohirenz, insbesondere die Ubereinstimmung
mit der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten, Dariiber hinaus strebt die Kom-
mission mit der Reform eine héhere Effizienz bei der Fondsverwaltung sowie
der Durchfiihrung der Interventionsmanahmen an,4°

Die fiinf vorrangigen Ziele sind in Ubersicht 1 aufgefiihrt. Bei der Konzen-
tration geht es darum, die strukiurpolitischen MaBnahmen der Gemeinschaft
auf die Regionen und Gebiete mit den griften Schwierigkeiten (Ziele Nr. 1,2
und 5b) sowie auf die prioritiren Interventionsbereiche (Ziele Nr. 3, 4 und 5a)
zu verdichten. Dabei ist eine standige Koordinierung der jeweiligen Finanzin-
strumente untereinander erforderlich. Der Gedanke, der bislang lediglich in den
Integrierten Entwicklungsprogrammen zum Tragen kam, gilt nunmehr fir die
gesamte Palette der regionalpolitischen Interventionen.

Unter Partnerschaft versteht die Kommission eine “enge Konzertierung zwi-
schen der Kommission, dem betreffenden Mitgliedstaat und den von ihm be-
zeichneten, auf nationaler, jokaler und sonstiger Ebene zustéindigen Behérden”.
Dabei erstreckt sich die Partnerschaft auf die Vorbereitung, Finanzierung, Be-
gleitung und Bewertung der Aktionen. Wie die Partnerschaft konkret ausgeiibt
wird, héangt vom institutionellen Aufbau der einzelnen Mitgliedstaaten und ih-
ren Gepflogenheiten ab. Die Partnerschaft wird mithin eine gewisse Dezentrali-
sierung der gemeinschaftlichen Strukturvorhaben mit sich bringen, damit diese
den realen Gegebenheiten vor Ort besser gerecht werden. Die Partnerschaft ist
vom Grundsatz der Subsidiaritat abgeleitet, was aus der Sicht der Kommission
bedeutet, daB ihre Strukturpolitik ergénzend zu den vor Ort ergriffenen Initiati-
ven hinzutreten muB. :

Durch die Koordinierung der Wirtschafispolitik soll die Konvergenz der
wirtschaftlichen Entwicklung der Mitgliedswaaten gefordert werden. Die ge-
meinschaftlichen Forderkonzepte und die Pléne solien so umgestaltet werden,
daB eine Verbindung zwischen den Interventionspriorititen der Strukturfonds
und den wirtschafispolitischen Orientierungen der Mitgliedslinder hergestellt
werden kann. Damit sollen griBtmdgliche Synergieefiekte zwischen den ge-
meinschaftlichen Strukturvorhaben und den nationalen MaBnahmen erzielt
werden.

40 Vgl zum folgenden KOM (g, S. 13 ff.).
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Ubersicht 1 — Fiinf vorrangige Ziele der Verwendung der EG-Strukturfonds

Ziel Fonds

Ziel Nr. I

Forderung der Entwicklung und der strukiurelien Anpas- | EFRE, ESF, EAGFL, EIB,

sung der Regionen mit Entwicklungsriickstand (Brutto- | EGKS

inlandsprodukt (BIP) pro Einwohner unter oder nahe bei

75 vH des EG-Durchschnitts)

Ziel Nr. 2

Umstellung der Regionen, Grenzregionen oder Teilre- | EFRE, ESF, EIB, EGKS

gionen (einschlieBlich Arbeitsmarktregionen und stidti-

scher Verdichtungsriume), die von riicklaufiger indu-

strieller Entwicklung schwer betroffen sind (Kriterien:

Arbeitslosenquote im  Schaitt iiber dem EG-Durch-

schaitt, riickiaufige Beschiftigung in der Industrie)

ZielNr. 3

Bekimpfung der Langzeitarbeitslosigkeit (Arbeitoehmer | ESF, EIB, EGKS

iiber 25 Jahre, dic langer als 12 Monate arbeitslos sind)

Ziel Nr. 4

Erleichterung der Eingliederong der Jugendlichen in das | ESF, EIB, EGKS

Erwerbsleben (Arbeitsplatzsuchende unter 25 Jahren)

ZielNr. 5

5a: Anpassung der Erzeugungs-, Verarbeitungs- und | EAGFL
Vermarktongssiruktoren in Land- und Forstwirt-
schaft;

5b: Férderung der Entwicklung des Hindlichen Raumes | EAGFL, EFRE, ESF, EIB

Quelle: KOM (.

Die finanzielle Ausstattung der Strukturfonds wird nicht nur durch die reale
Verdoppelung der Mittel in dem Zeitraum 1987-1992 verbessert; aufgrund des
Gebots des wirtschafilichen und sozialen Zusammenhalts der Gemeinschaft
diirfen auch iiber die fiir die Strukturfonds bereitgestellten Mittel hinaus noch
weitere Haushaltsmittel der Gemeinschaft mobilisiert werden. Die erhebliche
Aufstockung der Haushaltsmittel diirfte im Ubrigen, vor allem durch das Ver-
fahren des kombinierien Einsatzes von Zuschiissen und Darlehen, eine Hebel-
wirkung auf die Vergabe von Gemeinschafisdarlehen durch die EIB und die
EGKS entfalten. Die Aufsiockung der Finanzmittel soli in signifikanter Weise
den unter Ziel Nr. 1 fallenden Regionen zugute kommen (vgl. Tabelle 5).

Mit der Reform der Strukturfonds ist eine konzeptionelle Anderung verbun-
den. Bei der Planung strukturpolitischer Manahmen wird nicht mehr in Vor-
haben gedacht, sondern in Programmen. In operationaler Hinsicht ergeben sich
aus der Reform vier Phasen, die sich teilweise zeitlich iiberschneiden kdnnen:
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Tabelle 5 — Aufschliisselung der Strukturfonds nach prioritiren Zielen 1989—

1993
Regionen Mrd. ECUA vH
1989 1993 1989--1993 '

Ziel Nr. 1 5,6 9.2 37.0 65,4
Ziel Nr. 2 1,0 15 6,4 11,3
Ziele Nr. 3und 4 - 1,2 1.8 7.2 12,7
ZielNr.5a 0,6 0,7 33 58
Ziel Nr.5b 03 0,9 2,7 4,3
Ziele insgesamt 8,7 14,1 56,6 - 100,0
UbergangsmaBnahmen

und innovatotische

Aktionen (1989-1993) 03 0,4 1,7
Fonds insgesamt 9,0 14,5 73,2
8Zu Preiser von 1988.

Quelle: KOM (g).

(1) Die Mitgliedstaaten bzw. die von ihnen benannten zustindigen Stellen
auf nationaler, regionaler und sonstiger Ebene erstellen Mehrjahrespléine
(in der Regel drei bis fiinf Jahre), in denen der Handlungsbedarf darge-
stellt wird.

(2) Die Kommission legt bei der Aufstellung der Gemeinschaftlichen For-
derkonzepte (GFK) in Abstimmung mit den Partnerinstitutionen die
Prioritéten fest.

(3) In der spezifisch-operationellen Phase, die ebenfalls partnerschaftlich
gestaltet wird, werden die GFK unter Einsatz geeigneter Interventions-
formen in die Tat umgesetzt,

(4) Die GFK und die Interventionen werden gemeinsam von Kommission
und Mitgliedstaaten begleitet, bewertet und gegebenenfalls angepalt.

Die GFK konnen auch von der Kommission initiiert und in Ubereinstim-
mung mit dem Mitgliedstaat umgesetzt werden.

Fiir die finanziellen Interventionen im Rahmen der GFK stehen folgende In-
strumente zur Verfiigung:

— Kofinanzierung operationeller Programme;

— Beieiligung an nationalen Beihilferegelungen;

— Gewihrung von Globalzuschiissen an Mittlerorganisationen, die von den
Nationalstaaten dazu ermichtigt werden, die Haushaltsmittel fir MaB-
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nahmen zu verwalten, die von einer Vielzahl kleinerer oder mittelgroBer
Projektirager durchgefiihrt werden;

— Beihilfe fiir einzelne Projekte;

— Beteiligung an der Finanzierung von Analysen und Voruntersuchungen
fiir Entwicklungsplane.

Die Bewilligung von Fordermitteln der Gemeinschafl richtet sich nach ei-
nem komplexen System von Kriterien, das sich an der Zuordnung der Projekie
zu bestimmien Ziclen orientiert. Die Interventionssitze der Gemeinschafisbe-
teiligung werden vor allem bestimmt nach (i) der Intensitat der regionalen und
sozialen Probleme, (ii) der Finanzkraft des jeweiligen Mitgliedslandes und sei-
nes relativen Wohlstandsniveaus sowie (iii) dem besonderen gemeinschaftli-
chen und regionalen Interesse an der geforderien MaBnahme. Fir die
Ziel-1-Regionen, jenen Regionen also, denen das groBte Interesse gilt, liegt der
Férdersatz bei mindestens 50 und maximal 75 vH der insgesamt gewéahrien 6f-
fentlichen Beihilfen (fir alle anderen Regionen 25 bis 50 vH). Die Beihilfen
der Gemeinschaft diirfen in den Ziel-1-Regionen 50 und in den anderen Regi-
onen 30 vH der Gesamtkosten eines Vorhabens nicht iiberschreiten. Die Re-
form der strukturpolitischen Interventionen der Gemeinschaft durch die Ein-
heitliche Europaische Akte ist also -— neben der substantiellen Ausweitung der
dafiir zur Verfiigung stehenden Mittel — durch ¢ine tiefer gegliederie zwi-
schenstaatliche Zusammenarbeit und durch eine deutlich ausgeweitete Kompe-
tenz der EG bei der Planung regionalpolitischer Mafnahmen geprigt. Hervor-
zuheben ist auch, daB nach MaBgabe von Art. 130e EEA die den EFRE betref-
fenden Durchfiihrungsbeschliisse vom Rat nunmehr mit qualifizierter Mehrheit
getroffen werden.

b. Die anderen Strukturfonds

. Der Europdische Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die
Landwirtschaft

Der EAGFL wurde 1962 als Agrarfonds der Gemeinschaft gegriindet. Er be-
steht aus zwei Abteilungen, ndmlich der Abteilung Garantie, aus der die markt-
politischen Interventionen finanziert werden, sowie der Abteilung Awsrichtung,
die zur Finanzierung agrarstruktureller Interventionen dient. Wahrend der Ga-
rantiefonds mit 53 vH den gréBien Anteil des gesamten EG-Haushalts auf sich
vereint, sind die Mittel der Abteilung Ausrichtung ausgesprochen bescheiden -
{vgl. Abschnitt C.I). Die Abteilung Ausrichtung ist grundsétzlich unabhingig
von den Strukturinstrumenten EIB und ESF, allerdings ist sie durch die Reform



der Einheitlichen Européischen Akte ebenfalls in die integrierte Férderkonzep-
tion mit den fiinf vorrangigen Zielen eingebunden worden,

B. Der Europiiische Sozialfonds

Der ESF wurde schon mit den Rémischen Vertragen eingefiibrt (Art. 123 ff.
EWGYV). Sein Zweck ist nach dem Vertragstext darauf gerichtet, innerhalb der
Gemeinschaft die berufliche Verwendbarkeit und die berufliche und drtliche
Freiziigigkeit der Arbeitnehmer zu férdern. Der ESF hat zwar eine primér auf
den Arbeitsmarkt bezogene Funktion (Finanzierung von Ausbildung und Um-
schulung, insbesondere Jugendlicher und Langzeitarbeitstoser; Zuschiisse zur
Erh6hung der regionalen Mobilitat; Beihilfen zur Schaffung von Dauerarbeits-
platzen und fiir Firmengriindungen). Die regionale Komponente des ESF ist
aber stark ausgepragt wegen der zumeist raumlichen Konzentration der Ar-
beitsmarktprobleme in den strukturschwachen Regionen der Gemeinschaft. So
werden rund vier Fiinftel der Mittel des ESF durch regionale Kriterien be-
stimmt. Dabei ist vorgeschen, daB 40 vH aller Mittel, mit denen sich der ESF
an MaBlnahmen der Mitgliedstaaten beteiligt, den benachteiligten Gebieten im
Mittelmeerraum und in Irland sowie den franzdsischen iibersecischen Departe-
ments zugute kommen miissen. Im Verhéltnis zum EFRE {ibernimmt der ESF
damit wegen seines anders gelagerten Aufgabenfeldes eine Ergidnzungsfunk-
tion. Diese regionalpolitische Funktion ist durch die Einheitliche Européische
Akte noch verstdrki worden.

Y. Die Europdische Investitionsbank*

Die EIB wurde schon 1957 durch den EWG-Vertrag als autonome Institution
ins Leben gerufen (Art. 129, 130). Sie ist im Eigentum der Mitgliedsldnder und
soll zur “ansgewogenen und reibungslosen Entwicklung des Gemeinsamen
Marktes” durch die Gewahrung von Darlehen und Biirgschaften beitragen. Die
Mittel nimmt die EIB auf den internationalen Kapitalmérkten auf, mit der Ver-
gabe der Mittel soll sie keinen Erwerbszweck verfolgen. Von 1986 bis 1990
wurden Darlehen in Hohe von insgesamt 30 Mrd. ECU vergeben.

41 Die EIB verwaltet auch die Mittel des Neuen Gemeinschafisinstruments. Dieses
neue Finanzierungsinstrument wurde 1978 eingerichtet. Es etlaubt der Kommis-
sion, im Namen der EG awf den Kapitalmérkten Anleihen aufzunehmen und daraus
Darlehen zur Investitionsfinanzierung zu vergeben. Ziel dieser Forderung ist die
Erleichterung der Anpassung vor alﬁem Kleinerer und mittlerer Unternchmen an
den sekioralen und regionalen Strukturwandel. Vor allem in der ersten Hilfte der
achtziger Jahre wurde dieses Instrument verstdrkt genutzt (1982 und 1983 jeweils
rund 1,3 Mrd. ECU); im Jahr 1990 wurden lediglich Darlehen in Héhe von 24 Mill.
ECU vergeben — dieses Instrument ist mithin nahezu bedeutungslos geworden,
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Die Tatigkeit der EIB hat eine ausgeprigte regionale Dimension: Vorhaben
zur Erschliefung der weniger entwickelten Gebiete stehen an erster Stelle des
in Art. 130 formulierten Aktivitdisbereichs, und auch die beiden anderen Vor-
gaben (Modernisierung oder Umstellung von Unternehimen im Integrationspro-
zeB, gemeinsame Vorhaben von Mitgliedslandern) bezichen sich auf weniger
finanzstarke Mitgliedstaaten. Von den Mitteln der EIB werden rund zwei Drit-
te} fiir regionale EntwicklungsmaBnahmen verwendet. Die Reform der EG-Re-
gionalpolitik durch die Einheitliche Europdische Akte bindet auch die EIB in
die Konzentration der Gemeinschafispolitik auf die fiinf Ziele ein; von den Ge-
samtmitteln der EIB wurden in den Haushaltsansétzen 1986-1993 drei Fiinftel
dafiir vorgesehen, davon gehen wiederum knapp zwei Drittel in Beteiligungen
an Projekten in Ziei-1-Regionen. Einen Uberblick iiber die regionale und finale
Aufteilung der Darlehen vermittelt Tabelle 6.

Tabelle 6 — Darlehen der EIB nach Siandort der Vorhaben ond gemein-
.. schaftspolitischen Zielen 1986-1990 (Mill. ECU)

Regional- | Infrastruk- | Umwelt- [ Encrgie- | Wettbe- Kleine und
entwick- | mevon ge- | schuiz, politische | werbsfi- mittlere
lung meinsamem | Lebens- | Ziele higkeit der | Untemeh-
Interesse rahmen Unterneh- men auBer-
men upnd eu- | halb der
ropiische Firderpe-
Integration | biete
Belgien 1546 6,0 104 - 83,3 64,1
Bundesrepublik
Deutschland 7 1086,7 65,1 12704 508,5 4988 154,0
Dénemark 831,1 204,3 85,3 963,5 8,2 141,9
Frankreich 338900 14410 1822 294,0 4437 5644
Griechenland 10155 80,2 3298 4229 - 1.2
Irland 945,9 280,2 934 130,5 34 -
Itakien 10492,6 13343 26250 4051,5 1936,1 11475
Luzemburg 11,8 19,8 - - - -
Niederlande 3597 3557 30 32 KW | 69,6
Portugal 24674 2453 719 467,7 3200 36,3
Spanien 33474 2036,3 G429 5537 628,1 3584
Vereinigtes
Konigreich 29384 13346 1758,5 1973,5 594,1 58,0
Insgesamt 27040,1 31028 T7072,8 93690 489538 2601,4

Quelle! EIB (1990).

Mit ihren Beieiligungen an Investitionsprojekten fordert die EIB nicht nur
gréBere Unternehmen, sondernt kann durch das Zwischenschalten von Mittler-



organisationen auch kieine und mittiere Unternehmen erreichen (diese Kon-
struktion wurde ebenfalls bei der Reform der Einbeitlichen Europdischen Akte
¢eingefihrt). Fir die Darlehensnehmer erhoht sich durch die Aktivitit der EIB
die Verfiigbarkeit von Krediten, die zudem zu giinstigeren Konditionen als
marktiiblich gewahrt werden. Dies diirfte gerade fiir Untemehmen und Sffent-
liche Kdrperschafien in jenen Landern erhebliche Vorteile bringen, die auf den
internationalen Kapitalmérkten vergleichsweise hohe Zinsen zahlen miBten,
sie partizipieren mithin an der hohen Bonitét der EIB.

&, Die Europdische Gemeinschaft fiir Kohle und Stah!

Die EGKS ist gleichsam ¢ine Monade der EG. Sie wurde 1951 gegriindet, um
einen gemeinsamen Markt fiir Kohle und Stahl zu etablieren. Thre Aufgabe,
zinsverbilligte Kredite und Beihilfen an Unternehmen des Montanbereichs zu
vergeben, ist zwar .keine explizit regionalpolitische, sondern eine sektorale
Aufgabe (vgl. Abschnift C.IV.1). Wegen der regionalen Konzentration der
Montanunternehmen hat diese Férderung jedoch eine deutliche regionalpoliti-
sche Relevanz. Dies wurde bei der Reform der EG-Regionalpolitik durch die
Einheitliche Europdischen Akte ausdriicklich dadurch unterstrichen, daB auch
die EGKS in die fiinf vorrangigen Ziele eingebunden wurde, Dabei konzentriert
sich die Aktivitit der EGKS naturgemi auf die Ziel-2-Regionen. Demzufolge
entfallen die meisten EGKS-Darlehen auf die Bundesrepublik Deutschland
(1988: 39 vH) und auf das Vereinigte Konigreich (32 vH).

<. Die Erweiterung der Instrumente durch
Maastricht

Im Vertrag tiber die Politische Union, der in Maastricht unterzeichnet wurde,
wird die herausragende Rolle der Strukturfonds fiir den sozialen und dkonomi-
schen Zusammenhalt der Gemeinschaft erneut betont sowie die Notwendigkeit
hervorgehoben, im Verlauf des Jahres 1992 eine Bewertung der Gemein-
schafisakiivititen vorzunehmen und in diesem Zusammenhang zu priifen, ob
die Fonds in finanzieller Hinsicht hinreichend ausgestattet sind vor dem Hin-
tergrund der Verpftichtungen der Gemeinschaft fiir die Kohasion. Im neu ge-
faBten Art. 130d die Einrichtung des Kohasionsfonds beschlossen, der finan-
ziefle Mittel zur Verfiigung stellen soll fiir MaBnahmen im Bereich des Um-
weltschutzes und der transeuropdischen Netzwerke in der Verkehrsinfrastruktur
in solchen Landern, in denen das Pro-Kopf-Einkommen unterhalb von 90 vH
des Gemeinschaftsdurchschnitts liegt und die ein Programm zur Erfiillung der
in Art. 104B iber die Wirtschafts- und Wahrungsunion festgelegten Konver-
genzbedingungen durchfiihren. '
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Mit dieser Forderungsméglichkeit soll sichergestellt werden, daB MaBnah-
men der fiir die Integration und die regionale Entwicklung als unabdingbar an-
gesehenen Infrastrukturverbesserungen nicht im Rahmen einer zur Konvergenz
erforderlichen restriktiven Budgetpolitik auf der Strecke bleiben. Die EG ver-
fiigt mit ihren Strukturfonds (iber eine ganze Paletie von FérdermaBnahmen,
die sie im Sinne des Kohisionsziels einsetzt.

2. Ziele und Instrumente der Beihilfenaufsicht

Bevor auf Ziele, Instrumente und Verfahren der Beihilfenkontrolle niher ¢inge-
gangen wird, sollén im folgenden Abschnitt zunichst deren Objekte, néimlich
die regionalen Beihilfen der cinzelnen Mitgliedstaaten, vorgestellt werden.
Diese unterscheiden sich z.T. recht deutlich voneinander.

a, Die Regionalbeihilfen der Mitgliedslander
im Uberblick*

Die Regierungen in allen EG-Lindern betreiben Regionalpolitik. Im allgemei-
nen zielt die Regionalpolitik darauf ab, Regionen und nichi einzelne Wirt-
schaftsbereiche zu begiinstigen; allerdings haben die MaBinahmen in nahezu al-
len Landern zwei systematische Selektivitdien: Sie bevorzugen iberwiegend
den industriellen Bereich und begiinstigen dabei vor allem kapitalintensives
Produzieren, weil sie vomehmlich an Investitionsvorhaben geknipft sind. Axt,
Form und Umfang der Programme und demzufolge auch die Verzerrungen, die
dadurch ausgeldst werden, sind von Land zu Land unterschiedlich.

In der Bundesrepublik Deutschland werden gegenwirtig vornehmlich vier
Anreizmechanismen angeboten:

(1) Ein projekigebundener InvestiionszuschuB mit einem Fordersaiz von
maximal 18 vH (neue Bundeslander: 23 vH) des Investitionsvolumens in
Abhdngigkeit von Lage- und Projekicharakteristika, Auf die Forderung
besteht kein Rechisanspruch;

(2) Ein regionales Kreditverbilligungsprogramm, ebenfalls projektgebunden,
jedoch nur fiir kleine und mittlere Unternehmen, die nicht berechtigt
sind, den InvestitionszuschuBl zu beantragen;

(3) Bis vor kurzem eine spezielle Abschreibungserleichterung fiir Unterneh-
men im Zonenrandgebiet, die sofortige Abschreibungen in Héhe von bis

42 Dieser Abschnitt stiitzt sich auf Horn et al. (1991) und YuiH et al. (1991).
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zu 50 vH der abschreibungsfihigen Kosten fiir Ausniistungsgiiter sowie
von bis zu 40 vH auf Gebiude vorsieht. Seit der Vereinigung Deutsch-
lands stehen diese Verglinstigungen auch allen Uniermehmen in den
neuen Bundeslandern offen.,

(4) Nur in den neven Bundeslédndern wird eine Investitionszuiage gewdhn,
auf die Rechtsanspruch besteht. Der Fdrdersatz betrdgt 12 vH fiir Vor-
haben, die bis zum 31.12.1991 abgeschlossen waren, 8 vH fiir solche
Vorhaben, die bis Ende 1994 abgeschlossen sind, aber schon vor dem
1.1.1993 begonnen wurden,

Investitionszuschiisse, Kreditverbilligungen und Abschreibungserleichterun-
gen kniipfen allesamt an der Investitionssumme an und begiinstigen daher kapi-
talintensive Projekte und damit letztlich kapitalintensive Industrien. Diese In-
strumente sind auch die wichtigsten Regionalhilfen in Belgien, Spanien, Portu-
gal und Griechenland. Investitionsauschiisse und Kreditverbilligungen stehen
auch in Ddnemark, Frankreich, Italien und dem Vereinigten Kénigreich im
VYordergrund; in den Niederlanden sind es die Investitionszulagen. Allerdings
haben manche Mitgliedstaaten regionale Anreizinstrumente konzipieri, die
nicht auf die urspriingliche Investitionssumme als Begiinstigungstatbestand zu-
niickgreifen und von daher nicht zugunsten kapitalintensiver Projekte diskrimi-
nieren. Dies ist vor allem der Fall in Frankreich, dem Vereinigten Konigreich,
{talien und Porsugal. Diese Instrumente werden im folgenden kurz erlutert.

In Frankreich machen regionale Entwicklungszuschiisse und Gemeindesteu-
er-Vergiinstigungen zusammengenommen ungefahr 80 vH der Ausgaben fiir
die Regionalférderung aus. Der Umfang der Begiinstigung héngt ab von der
Zahl neu geschaffener oder erhaltener Arbeitsplatze sowie der Investitions-
summe, die mit dem Projekt verbunden ist. Die Antragsteller machen Angaben
zv diesen beiden Indikatoren, die dann von den Behdrden iiberpriift werden.
Die Vergiinstigung wird dabei als Summe (je gefbrderten) Arbeitsplatz ge-
wiahrt, die das Aquivalcnt eines bestimmten Prozenisatzes der Investitions-
summe nicht iibetsteigen darf. 43

43 Die Unternchmenssteucr {taxe professionelle) wird jihrlich vom jeweiligen Depar-
tement und von jeder Gcmeinse von allen kommerziellen (d.h. auf Gewinnerzie-
lung gerichteten) Unternchmen erhoben. Sie wird zum cinen avf der Grundlage ei-
nes hypothetischen Mictwertes des gesamten Anlagevermdgens der Untemnch-
mung, zum anderen auf der Grundlage der jdhrlichen Lohn- und Gehaltsumme
festgesetzt. Um die jeweilige Steuerpflicht eines Unternehmens zu ermitteln, wird
diese Steuerbasis mit cinem Steuersatz multipliziert, der von jedem Departement
und jeder Gemeinde separat festgelegt wird. Die Steuervergiinstigung seitens des
Departements und der Gemeinde wird bis maximal finf Jahre gewshrt; sie kann bis
zu 100 vH der Steverpfiicht in jedem der fiinf Jahre betragen.
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Neben diesen wichtigsten Instrumenten gibt es zwei Programme in dem re-
gionalen Forderkorb, die direkt auf Dienstleistungsaktivititen abzielen, also
zum einen auf Dienstleistungsfirmen selbst und zum anderen auf Dienstlei-
stungsaktivititen von Unternehmen des produzierenden Gewerbes.4* Dariiber
hinaus zahlt die franzdsische Regierung einen Lohnkostenzuschufi im Rahmen
eines speziellen Beschitftigungsférderungsprogramms fiir den industriellen Be-
reich, ebenfalls mit der Zielsetzung, die lle-de-France zu entlasten.

In Ftalien gewahrt die Regierung neben den oben erwahnten MaBnahmen
auch Steuererleichterungen und Zuschiisse zu den Sozialversicherungsbeitriigen
fir Unternehmen, die in Problemregionen produzieren. Im allgemeinen zahien
die Unternehmen zwei Arien von Gewinnsteuern, ndmlich ILOR, die sich auf
alle Einkommensarten des Uniernehmens einschlieBlich der Gewinne bezichen,
sowie IRPEG, eine spezifische Unternehmensgewinnsteuer. Zwei der verfiigba-
ren Vergiinstigungen beziehen sich auf ILOR, cine auf IRPEG. Die erste
ILOR-Vergiinstigung 148t alle Gewinne aus industriellen Projekten im Mezzo-
giorno Fiir zehn Jahre steverfrei, ebenfalls fiir einige Regionen im Centro-Nord.
Die zweite ist eine Befreivng von bis zu 70 vH der Gewinne, die sonstwo in
Italien gemacht wurden, aber in begtinstigungsfahige Projekte im Mezzogiorno
reinvestiert werden. Die Stenerverglinstigung fiir IRPEG betrifft neugegriindete
Unternehmen im Mezzogiorno; sie beinhaltet eine Verminderung der Steuer-
pflicht um diec Hilfte fir einen Zeitraum von zehn Jahren. Keines dieser In-
strumente diskriminiert im Faktoreinsatz und zwischen Industrien. Die Ver-
minderung der Beitrige zur INPS, dem wichtigsten italienischen Sozialversi-
cherungstrager, hat sich mittlerweile zu einem komplizierten Rabattsystem fir
die Lohnkosten im Mezzogiorno entwickelt. Seit 1976 werden die Sozialversi-
cherungsbeitrige voll von staatlicher Seite bezahit.

Als Teil seines allgemeinen regionalpolitischen Programms hat das Verei-
nigte Konigreich Dienstleistungsbeihilfen entwickelt, die dem franzbsischen

4 Der sogenannte DienstleistungszuschuB (prime de localisation de certaines
activités tertiaires), der projektgebunden ist und fiir Griindung, Erweiterung oder
Verlagerung von bestimmten ljg:ternchmcnsfunktionen aus der Region Paris (Tle-
de-France) gewdhrt wird (Management, Verwaltung, Beratung und Datenverarbei-
tung). Bedingung fiir den Bezug: 30 neve Arbeitsplatze, im Fall von Erweiterungen
muB diese Zahl cine Erhthung der Dienstleistungsbelegschaft um 50 vH bedeuten.
Begiinstigungsfihip sind alle Gebiete anBerhalb der [le-de-France, wobei die Re-
gion Lyon zusitzlichen Einschrankungen unterliegt. Der sogenannte Forschungszu-
schuB (prime de localisation d'activité de recherche), der ebenfalls projekigebun-
den ist (Grundlagenforschung und angewandte Forschung) und Zhnliche An-
spruchsvoraussetzungen stellt. Die Steigerung beim Forschungspersonal muB min-
destens zehn Personen wmfassen und — bei ﬁrwcitemng — mindestens 30 vH der
entsprechenden bisherigen Belegschaft betragen.
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System dhneln. Dieser ZuschuB zielt darauf ab, Dienstleistungsbetriebe in Pro-
blemregionen zu schaffen,

In Portugal hat die Regierung die “traditionellen” Fdrderinstrumente um
Trainingsprogramme fiir Arbeitskrifte in wenig entwickelten Regionen erginzt,
die darauf abzielen, den strukturellen Anpassungsproze in Richtung auf hu-
mankapitalintensive Produktionen und Produktlinien zu beschleunigen.

In summa zeigt sich, da in dem regionalpolitischen Instrumentenkasten, so
wiec er sich seit einigen Jahren in den EG-Mitgliedslindern entwickelt hat, Ka-
pitalzuschiisse dominieren — die Mittel fiir Zinssubventionen und Finanzhilfen
wurden deutlich vermindert. Dies hat zur Folge, daB kapitalintensive Produk-
tionsweisen und kapitalintensive Industrien bevorzugt werden. Dies wird je-
doch hiufig den in den jeweiligen Forderregionen vorherrschenden Problemla-
gen, insbesondere der in der Regel sehr hohen Arbeitslosigkeit, nicht gerecht,

An Bedeutung gewannen im Verlauf der letzten Dekade allerdings komple-
mentire MaBnahmen, die auf Technologietransfer, Innovation und Verbesse-
rung des aligemeinen wirtschaftlichen Umfeldes abzielen. In bezug auf Admi-
nistration, Férderkulisse und Férderausgaben insgesamt lassen sich die Ent-
wicklungslinien in den Mitgliedsléndern in groben Ziigen folgendermaBen zu-
sammenfassen:

In der Administration der Regionalférderung 148t sich nur eine zdgerliche
Dezentralisierung ausmachen, wohl in erster Linie wegen der Befiirchtung ei-
nes Subventionswettlaufs um mobiles Investitionskapital auf nachgelagerten
Verwaltungsebenen als Folge der Dezentralisierung. Hinzu kommt, da8 nur die
Bundesrepublik Deuischland und Belgien. foderal verfaBte Staaten sind und
iiber die politische, planerische und budgetire Kompetenz auf subnationaler
Ebene verfiigen (Ubersicht 2). Das Gewicht von diskretiondren FordermaB-
nahmen hat sich spiirbar erhéht: Enthiclten die Férderpakete zu Beginn der
achtziger Jahre noch eine starke automatische Komponente mit festen Beihilfe-
sdizen und Rechisanspruch, dominiert nunmehr administrativer Entscheidungs-
spielraum. Dies ist im wesentlichen eine Folge von ausgeprigten Konsolidie-
rungserfordernissen in den Budgets vieler Mitgliedslander; es ist aber auch im
Drangen der EG-Kommission begriindet, die eine Verminderung der automati-
schen Beihilfen anstrebt. Gegenwirtig gewéhrt in erster Linie Italien noch be-
deutsame automatische Beihilfen (Ubersicht 3).

Bei der Férderkulisse haben sich die Gewichte in sekioraler Hinsicht gering-
figig dadurch verschoben, dal nunmehr auch Dienstleistungsbereiche stérker
als friiher einbezogen werden. In der rdumlichen Férderkulisse haben sich
demgegeniiber erhebliche Veriinderungen vollzogen: Budgetprobleme haben
vielfach eine Verminderung der forderungsfihigen Problemgebiete nach sich
gezogen; allerdings wurden auch Gebiete, die besonders stark unter dem Struk-



71

Ubersicht 2 .— Dezentralisierung in der Regionalpolitik der EG-Mitglieds-
lander

AusmaBl der Dezentralisierung

Belgien
Politikebene

Entscheidungsebene

Budgeiebene

Bundesrepbulik
Deutschland
Politikebene

Entscheidungsebene
Budgetebene

Dénemark
Politikebene
Entscheidungsebene

Budgetebene
Frankreich
Griechenland
Politikebene
Entscheidungsebene

Buodgetebene

Irland
Politikebene
Entscheidungsebene

Budgetebene

Zentralisierung ist nor fir Rahmengesetzgebung verantworilich. Die Re-
gionen (Wallonien und Flandem) interpretieren und implementieren das
Geserz in eigener Veranrwortung

Tndividuelle Zowendungsbescheide werden bis zur gesetzlichen Hochst-
grenze auf der Regionenebene gefilll -— entweder durch die Regional-
regierung (bei Projekten dber 750 Mill. bfr in Wallonien, iber 350 Mill.
bfr in Flandern) oder vom regionalen Wirtschaftsministerium
Férdermittel aus den regionales Haushalten

MindestfGrderbedingungen und maximale Férdersize werden in jihrli-
chen Bund-Linder-Gemeinschafisplinen festgelegt; relativ hoher Er-
messensspielraum der Linder

Eatscheidungen auf Linderebene

Minel der Gemeinschafisaufgabe (50 vH: Bund, 50 vH: Land); feste
Verteiluagsquoten der Lander

Keine Dezentralisierung

Keine Dezentralisierung; Anhdrung nachgeordneter Gebietskérper-
schaften

Keine Dezentralisierung

Auf keiner Ebene Dezentralisierung

Keine Dezentralisierung

Abbingigkeit von Projekiumfang und -typ; Gber 350 Mill. Dr.: Wirt.
schaftsminister der (Zentral-)Regierung oder des Zentralberatungskomi-
tees, kleinere Projekte auf regionaler Ebene

Keine Dezeniratisierong, Die Landwirtschafisbank (ATE) ist fiir kleine
tandwirtschaftliche Projekte verantwortlich, BOMMEX fiir kleine Pro-
jekte im Handwerksbereich

Keine Dezeniralisierung

Entscheidungen im allgemeinen von dem Irish Development Agency
(IDA) Board. Bei GroBprojekten (iiber 2,5 Mill. 1r£) ist Regierungser-
laubnis aétig. Seit Janvar 1988 ist Shannon Development filr die indu-
sirielle Férderung in der Mid-West-Region verantwortlich

Keine Dezentralisierung; Beihilfenvergabe aus IDA-Budget
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noch Ubersicht 2
AusmaB der Dezentralisierung
Nalien
Politikebene Keine Dezentralisierung
Entscheidungsebene Keine Dezentratisierung. Nur Antrige im Handwerkssekior auf Investi-
tionsvorhaben von 2 Mrd. Lit oder weniger werden auf regionaler Ebene
entschieden {automatische Beihilfe)
Budgetebene Keine Dezentralisicrung
Luxemburg Auf keiner Ebene Dezentralisierung
MNiederlande
Politikebene Keine Dezentralisicrung. Férdergrenzen uad -gebiete werden zentral
festgesetzt )
Entscheidungsebene Dezentralisierung auf Provinzebene fiir Projekte mit forderfihigem In-
vestitionsvolumen bis zu 4 MilL hfl
Budgetebene Provinzen verfigen Uber feste jihrliche Bodgets, aus denen sie dezentral
Beihilfen gewdhren
Portugal
Politikebene Keine Dezentralisicrung
Entscheidungsebene Keine Dezentralisierung; Anhdrung regionaler Komitees fiir erhbhie
Férdersitze (bis zu 10 vH)
Budgetebene Keine Dezentralisicrung
Spanien
Politikebene Keine Dezentralisierung
Entscheidungsebene Keine formale Dezentralisiervng, aber Faktisch werden Entscheidungen
innerhalb der einzelnen Férderregionen gefillt — durch General Boards
fiir groBe Projekte (iiber 1000 Mili. Pta); Arbeitsgruppen for kicinere
Projekte. Die Regionen sind in den Arbeitsgruppen vertreten, nicht aber
} in den General Boards. Innerhalb der Arbeitsgruppen kdnnen die Regi-
oner Vorschlige fiir Projekie unter 75 Mill. Pta enterbreiten
Budgetebene Keine Dezentralisierung
Vereinigtes Kénigreich
Politikebene Separate Behandtung von Norditland. Innerhalt GroBbritanniens sind
die Minister fiir Industrie und Handel, Schottland urd Wales gemeinsam
verantwortlich
Entscheidungsebene Nordirland: Industrial Development Board. Innerhalb Grofibritanaiens
haben Regionalbiros Ermessensspielraum auf der Grundlage von zen-
ralbestimmten Richilinien
Budgetebene Separates Nordirland-Budget; keine Dezentralisierung innerhalb GroB-
britanniens

Quelle: Yuill et al. (1991, S. 433 {f.).

turwandel zu leiden hatten, zeitweilig in die Férderung einbezogen. Hinsicht-
lich der férderungsfahigen Unternehmen gab es kaum Anderungen, allenfalls
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Ubersicht 3 — Automatik versus diskretionires Ermessen in der Regional-
politik ausgewahlter EG-Mitgliedslander?

Oberwiegend | Mischung von automa- | Uberwiegend
diskretionire | tischen und diskretionsi- | automatische
Beihilfen ren Beihilfen Beihilfen
1980
Belgien X
Bundesrepublik
Deutschland - X
Dinemark X
Frankreich X
Irland X
Italien X
Luxemburg . 4
Niederlande b 4
Vereinigtes Konigreich X
1990
Belgien X
Bundesrepublik
Deutschland xP
Dinemark L ox
Frankreich x
Irland X
Italien X
Luxemburg X :
Niedetlande X
Vereinigtes Kdnigreich X
3Auf automnatische Beihilfen besteht ein Rechtsanspruch, auf diskretionire nicht. —
bAuf Zulagen fir Investitionen in den neuen Bundeslindern besteht ein Rechtsan-
spruch.

Quelle: Yuill et al, (1991, S. 346).

zugunsten kieiner und mittlerer Unternehmen; insgesamt gibt es aber nur wenig
Programme, die direkt auf diese Gruppe zugeschnitien sind.

Bei den Fordérsdtzen wird stirker als zu Beginn der achtziger Jahre zwi-
schen éinzelnen Projekten diskriminiert, eine Folge der knappen Finanzmittel
und des Wunsches, di¢ Beihilfen stirker auf jene Aktivititen, Gebiete und Pro-
jekttypen auszurichten, bei denen sie die hdochsten Wirkungen erzielen. Zwi-
schen den Mitgliedslindern lassen sich grob zwei Gruppen unterscheiden: (1)
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Regionen mit Beihiifesdtzen von 50 vH und mehr — Griechenland, Irland, Ita-
lien, Nordirland, Portugal und Spanien; (2) Regionen mit maximal der Hiifte
dieser Unterstiitzungssdtze — Benelux, die Bundesrepublik Deutschland,
Dénemark, Frankreich und das Vereinigte Kdnigreich. Im groBen und ganzen
spiegeln diese Unterschiede die EG-Richtlinien wider, die in den Ziel-1-Regi-
onen ein Nettosubventionsdquivalent nach Steuern von. 75 und in den anderen
Regionen von 30 vH vorsehen. Riickzahlungsvorschrifien sind zwar bisweilen
etwas stringenter geworden — es wird mehr Gewicht auf “value-for-money”
gelegt —, spielen aber insgesamt keine bedeutende Rolle,

Die Pro-Kopf-Ausgaben der Mitgliedsldnder fir Regionalhilfen zeigen {nach
einem kriftigen Anstieg gegen Ende der siebziger Jahre) in den meisten Lan-
dern einen deutlich sinkenden Trend im Verlauf der achtziger Jahre (Tabelle 7).
Der Riickgang wurde 1988 unterbrochen, als es in nahezu allen Mitgliedslan-
dern zu einer verstirkten Inanspruchnahme von Regionalhilfen kam — €in Re-
flex auf dic beschleunigte wirtschaftliche Aktivitat in allen Lindem der Ge-
meinschaft. Da die meisten Parameter der Regionalhilfen aber auf eine Straf-
fung der regionalen HilfsmaBnahmen gerichtet sind, diirfte sich der Riickgang
tendenziell fortsetzen. Betrachtet man die Pro-Kopf-Ausgaben der cinzelnen
Mitgiiedsidnder, so hebt sich eine Gruppe mit hohen Ausgaben heraus — Ir-
land, Italien und seit kurzem Luxemburg. Belgien, die Bundesrepublik
Deutschland, die Niederlande und das Vereinigte Kénigreich befinden sich in
mittlerer Position; Frankreich und Ddnemark weisen die geringsten Pro-Kopf-
Ausgaben auf. Uberraschend ist hierbei sicherlich, daB sich der hohe Stellen-

Tabelle 7— Pro-Kopf-Ausgaben fiir Regionalférderung in ausgewdhlten
EG-Mitgliedsiandern 1981, 1983, 1987 und 198823

1981 1983 1987 1988

Belgien 15 10 8 17
Bundesrepublik

Deutschland 7 7 8 10
Dénemark 2 1 2 1
Frankreich 3 3 1 2
Irland 73 30 38 30
Ttalien 49 54 44 53
Luxemburg 16 14 61 79
Niederlande 8 6 4 8
Vereinigtes Konigreich 20 15 11 11
3NettozuschuBiquivalent in £ (Preise von 1988).

Quelle: Yuill et al. (1991, S. 486).
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werlt, der in Frankreich der Regionalpolitik beigemessen wird, in diesen Zahlen
nicht niederschlagt,

b.

Ziele der Beihilfenaufsicht

Entsprechend ihrer Einbindung in die Wettbewetbspolitik liegt das urspriingli-
che Ziel der Beihilfenaufsicht darin,

gleiche Wettbewerbsbedingungen fir alle Unternchmen innerhalb des
Gemeinsamen Marktes zu schaffen und zu wahren,
wetthewerbsverzerrende Beihilfepolitiken der einzelnen Mitgliedstaaten
zu vermeiden,

einen Subventionswettlauf der Mitgliedstaaten zu verhindern und letzt-
lich

die Funktionsfahigkeit des Wettbewerbs als Ordnungsprinzip auch in
raumlicher Hinsicht sicherzustellen.

Dabei lassen sich allerdings mehrere Phasen unterscheiden, in denen die
Wettbewerbsaufsicht mit unterschiedlicher Intensitat ausgeitbt wurde (Krieger-
Boden, 1987, S. 83 f.):

In der Anfangsphase nach Unterzeichnung der Rémischen Veriréige bis
etwa zur Mitte der sechziger Jahre sah die Kommission regionale Beihil-
fen im allgemeinen als weniger schadlich an, weil sie vielfach nur dazu
dienten, (i) Ubersteigerte stidtische Ballungen zu vermeiden, (i) ein
Gleichgewicht zwischen ¢inzelnen sozialen Gruppen zu erhalten und
(iii) Industrieansiedlungen zu dezentralisieren.*> In dieser ersten Phase
wurde ¢ine reine Wettbewerbskontrolle bei den Beihilfen ausgeiibt, dies
geschah jedoch sehr grofiziigig.

Die R}ezession in der zweiten Hélfte der sechziger Jahre fithrte dazu, daf
auch relativ reiche Industrieregionen regionale Fordermittel erhielten.
Nunmehr wurde in der EG-Kommission die Befiirchtung laut, es kinne
zu einem Subventionswettlauf zwischen den Mitgliedstaaten kommen,
Die Kommission intensivierie die Konirolle der Anwendung der Beihil-
fen, wobei sie sich von dem Grundsatz leiten lie8, die Beihilfesdtze je
nach der Bedeutung der Anpassungsprobleme in einem ausgewogenen

45 Auch regionale Beihilfen sind jedoch insofern wettbewerbsverzerrend, als sie die
Raumstrukiur der Produktion beeinflussen. Damit haben sie zugleich sektorale
bzw. untemehmensspezifische Wirkungen. Derartige spezifische Wirkungen sind
durch Wechselkursanpassungen nicht zv korrigieren.
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Verhiltnis zu variieren (KOM, £, S. 74). In dieser Phase wurde die
Wettbewerbskontrolle deutlich intensiviert.

— Eine dritte Phase 148t sich seit etwa Milte der siebziger Jahre ausma-
chen. Nunmehr wurden fiir alle Regionen der Gemeinschaft unterschied-
liche Forderhéchstséize je nach Entwicklungsstand festgelegt. Seit An-
fang der achtziger Jahre entwickelte die Kommission zudem eine eigene
interne und erst 1988 verstfentlichte Methode zur Bestimmung der For-
derwiirdigkeit von Regionen. Seither hat die urspriingliche wettbewerbs-
politische Zielsetzung mehr und mehr an Bedeutung verloren. Statt des-
sen wird verstéirkt versucht, die nationalen Regionalbeihilfen in die eu-
ropaische Regionalpolitik einzubinden, um eine stdrkere Konvergenz
des wirtschaftlichen Entwicklungsstandes der Regionen innerhalb der
EG zu emeichen. Beihilfen fiir Regionen mit einer (im EG-Vergleich)
hohen Arbeitslosigkeit und einem niedrigen Einkommensniveau werden
im allgemeinen als mit dem Wettbewerbsprinzip vereinbar angesehen,
wiahrend an Beihilfen in vergleichsweise reichen Mitgliedstaaten stren-
gere MaBstibe angelegt werden (Lammers, 1992, S. 74),

Die Beihiifenaufsicht steht damit mehr und mehr in einem Spannungsfeld
zwischen dem urspringlichen Wetibewerbsziel und dem Kohasionsziel, das
auch bestimmend fir den Einsatz der finanziellen Instrumente der EG-Re-
gionalpolitik ist. Die Tendenz, dem Kohi#sionsziel Vorrang einzurdumen, hat
sich durch die Verabschiedung der Einheitlichen Europdischen Akte im Februar
1986 (Art. 130a sieht eine harmonische Entwicklung in den Regionen der EG
und Art. 130b e¢ine Koordinierung der Wirtschaftspolitik zwischen den
EG-Staaten vor) und durch den auf dem Maastrichter Gipfel beschlossenen
“Kohésijonsfonds™ noch verstérkt,

c. Instrumente der Beihilfenaufsicht

. Grundsitze des Verfahrens

Geselzlich vc?rankcrt ist die Beihilfenaufsicht im EWG-Vertrag in den
Art. 92 ff. und damit im Kapitel iiber die Wettbewerbspolitik, die in den
Art. 84-94 kodifiziert ist, Art. 92 Abs. 1 enthalt zunichst ein grundsétzliches,
gleichwohl an Bedingungen gekniipftes Beihilfenverbot, sofern nicht der EWG-
Vertrag in bestimmten Fallen anderes bestimmt. Danach “... sind staatliche
oder aus staatlichen Mitteln gewahrte Beihilfen gleich welcher Art, die durch
die Begiinstigung bestimmter Unternehrhen oder Produktionszweige den Wett-
bewerb verfdlschen oder zu verfilschen drohen, mit dem Gemeinsamen Markt
unvereinbar, soweit sic den Handel zwischen Mitgliedstaaten beeintrachtigen.”
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Von diesem generellen Beihilfenverbot gibt es Ausnahmen, in denen Bethil-
fen entweder grundsitzlich als mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar gelien
oder im Wege des Ausnahmeverfahrens von der EG-Kommission fiir vereinbar
erklart werden kénnen. Zu den grundsitzlichen Ausnahmen nach Art, 92 Abs, 2
z8hlen Beihilfen zum Ausgleich winschaftlicher Nachteile durch die Teilung
Deutschlands. 46

- Art. 92 Abs. 3 bestimmt, daf regionale Beihilfen von der Kommission im
Kontrollverfahren zugelassen werden kdnnen in den Fallen “a) ... von Gebieten,
in denen die Lebenshaltung auBergewdhnlich niedrig ist und eine erhebliche
Unterbeschiftigung herrscht;” und “c) ... zur Forderung der Entwickiung ge-
wisser Wirtschaftszweige oder Wirtschafisgebiete, soweit sie die Handelsbe-
dingungen nichi in einer Weise veriindert, die dem gemeinsamen Interesse zu-
wider lauft.”

Abgesehen von den generellen Erlaubnistatbestinden in Abs. 2 sind fiir die
Kontrolle regionalter Beihilfen daher die Abs. 3a) und 3c¢) die ausschlaggeben-
den Normen.*7 Anders als etwa bei sektoralen Beihilfen sind bei regionalen
Beihilfen unter den genannten Bedingungen Subventionen und nationale Sub-
ventionssysteme auf Enischeidung der Kommission mit den Regeln des Ge-
meinsamen Marktes vercinbar, Im Falle von Abs. 3a) geht es um Regionalbei-
hilfen, die von weniger wolilhabenden Mitgliedstaaten vergeben werden, bei
Abs. 3c) kénnen auch Regionen in reicheren Mitgliedstaaten in den GenuB von
regionalpolitisch orientierten Subventionen kommen. Nach herrschender Lesart
betrifft das vor allem altindusirielle Regionen, die einen Umstrukturierungspro-
zeB durchmachen miissen (Waniek, 1992b, S. 109).

Bei den Ausnahmetatbestinden der Abs. 3a) und 3b) des Art. 92 EWGV liegt
es im Brmessen der EG-Kommission, regionale Beihilfen als vereinbar mit den
Regeln des Gemeinsamen Marktes anzuerkennen. Die Kommission iiberpriift
die Forderhbchstsatze fir einzelne Typen von Regionen und die Kriterien fiir
die Auswahl der RegionalfGrdergebiete. Um ihre Enischeidungspraxis fiir die
Mitgliedstaaten berechenbar zu machen und um sich selbst zu binden, hat die
Kommission ihre Auffassung von der Behandlung regionaler Beihilfen in Form
von Grundsdtzen prézisiert. Seit 1972 wendet sie die sogenannten Koor-
dinierungsgrundsatze an, die sie 1973, 1975 und zuletzt 1979 verfeinert und

9  Dieser Tatbestand ist mit der deutschen Vereinigung obsolet geworden. Weitere
Ausnahmetatbestinde in Art. 92 Abs. 2 sind nichtdiskriminierende Verbraucher-
beihilfen und Beihilfen im Fall von Naturkatastrophen.

Die Fille b) und d) des Abs. 3 beziehen sich auf Subventionen zur Forderung von
Vorhaben von gemeinsamem europiischem Interesse bzw. zur Behebung einer be-
trichtlichen Stérung des Wirtschafislebens und Subventionen auf Beschlul des
EG-Ministerrats. Diese Fille sind fiir Regionalbeihilfen nicht relevant.

47
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erweitert hat. Die Koordinierungsgrundsiitze dienen dazu, (i) die Beihilfesiitze
zu begrenzen, (ii) die Transparenz iiber die Beihilfen zu erhéhen und (jii) all-
gemeingiitige Regeln zur regionalen Differenzierung von Beihilfen aufzustel-
len.*8 Die Koordinierungsgrundsitze betreffen nur die Forderhéchstsétze, nicht
jedoch die Fordergebietsauswaht.

In der uspringlichen Fassung von 1971 wurde die Einhaltung der Intensi-
titshéchstgrenze nur in den am stirksten industrialisierten Gebieten der ur-
spriinglichen Gemeinschaft der Sechs iiberwacht. Der Beijhilfehbchsisatz lag
bei 20 vH der Investitionssumme.*® In der Fassung von 1973 wurden auch die
Repionen in den neuen Beitritislindern Dénemark, Irland und Vereinigtes Ké-
nigreich einbezogen.’® Mit der Reform von 1975 wurden vier Gebietsklassen
gebildet, fiir die abgestuft unterschiedliche Forderhdchstsiize festgelegt wurden
(35, 30, 25 und 20 vH mit zunehmendem Entwicklungsstand).

In der ab 1979 giiltigen Form der Koordinierungsgrundsétze wurden die Ober-
grenzen fiir die Férderung in den am wenigsten entwickelten Regionen deutlich
angehoben und durch das alternative Kriterium “Betrag je geschaffenen
Arbeitsplatz” ergéinzt.>! Seit Anfang der achiziger Jahre wurde dann die bereits
erwahnte Fordergebietsauswahl nach dem intemen Verfahren angewendet, seit
1985 missen die Regionalbeihilfen in koordinierten Regionalentwick-
lungsprogrammen der Mitgliedstaaten eingebracht werden. Die Rahmenpléine
der deutschen “Gemeinschaftsaufgabe Regionale Wirtschaftsférderung”
{(GRW) entsprachen weitesigehend dem von der EG-Kommission dafiir entwik-

48 ’Regionale Beihilfen diirfen nur einen Teil des Staatsgebiets umfassen; Forderge-

biete miissen eindeutig abgegrenzt sein; Beihilfen miissen in Nettosubventions-
dquivalenten in vH der Erstinvestition oder in ECU je Arbeitsplatz meBbar sein;
Beihilfen miissen nach AwvsmaB regionaler Probleme abgestuft sein; sektorale
Auswirkungen von Regionalbeihilfen sind zu beriicksichtigen; Regionalbeihilfen
diirfen innerchalb der Férderhdchstgrenzen mit anderen Beihilfen kumuliert werden
{Krieger-Boden, 1987, S. 84; Tadtling-Schénhofer, 1992, S. 52).

Dabei waren von der Beihilfenkontrolle West-Berlin, das Zonenrandgebiet, die
franzdsischen “Entwicklungsptamicn”-Gebiete und der Mezzogiorno ausgenom-
men (Krieger-Boden, 1987, S. 85, Ubersicht 1),

50 Dies betraf dinische Fordergebiete und ganz Irland. Fiir dic meisten britischen For-
dergebicte galten die Koordinierungsgrundsitze zundichst nicht.

Dieses Kriterium spiclt aber praktisch keine Rolle, weil der Betrag mit maximal
13000 ECU pro Arbeitsplaiz vnrealistisch niedrig angesetzt ist. Diese Grenze wird
praktisch bei allen industriellen Investitionsprojekten weit iiberschritten. Daher
ktnnen forderberechtipte Unternehmen eine hihere Fordersumme erhalten, wenn
sie statt dessen iiber das alte Kriterium ‘des investitionsbezogenen Héchstsalzes ei-
ne Beihilfe beantragen. Das investitionssummenbezogene Verfahren bewirkt, dafl
die Produktionstechnologie zugunsten sachkapitalintensiver Investitionen verdndert
wird, was die Allokation verzertt und dem Ziel des Abbaus regionaler Arbeitslo-
sigkeit entgegensteht (Horn, Stehn, 1992).

49
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kelten einheitlichen Schema.52 Seit 1985 versucht die Kommission, in bilatera-
len Verhandlungen mit den Mitgliedstaaten, die fiir diese geltenden Héchst-
sitze sukzessive unter die in den Koordinierungsrichtlinien festgelegien Shtze
zu driicken (Ubersicht 4).

Art. 93 EWGYV sicht vor, daB alle Beihilfemanahmen der Mitgliedstaaten
vor Inkraftsetzung bei der Kommission angemeldet (notifiziert) werden miis-
sen. Innerhalb von zwei Monaten hat die Kommission die Maglichkeit, die
Vereinbarkeit der Bejhilfen mit dem Gemeinschaftsrecht zu priifen. Schon in
dieser Vorpriifungsphase gilt eine Sperrwirkung: Solange das Priifungsverfah-
ren nicht abgeschlossen ist, diirfen die entsprechenden Beihilfen vom Mitglied-
staat nicht gewé#hrt werden.

Die Uberpriifung betrifft sowohl neue MaBnahmen (“préiventives” Verfah-
ren) — dazu z4hlt auch die Umgestaltung bestehender Beihilfen und Beihilfe-.
systeme — als auch besichende Beihilfesysteme (“repressives” Verfahren), Zu
jedem bestehenden nationalen Subventionsprogramm, das fortgefilhrt werden
soll, miissen die Mitgliedstaaten jahrlich einen Bericht abliefern, aus dem her-
vorgent, in welcher Hohe welche Regionen geférdert worden sind. Das betrifft
etwa auch die Rahmenpline der GRW in der Bundesrepublik Deutschland.

Erscheinen neue Beihilfen im Licht der Vorpnifung nicht vereinbar mit dem
Gemeinschaftsrecht oder lehnt ein Mitgliedstaat Empfehlungen der Kommis-
sion zur Umgestaltung der Bejhilfesysteme ab, so muB die Kommission das
formliche Hauptverfahren nach Art. 93 Abs. 2 EWGV einleiten. Nach Vollzug
dieses Verfahrens, in dem alle Beteiligten zu héren sind, entscheidet die Kom-
mission nach pflichtgemabBem Ermessen, ob die Beihilfe oder das Beihilfesy-
stem mit den Regeln des Gemeinsamen Marktes vereinbar ist oder nicht. Sie
kann dann den betreffenden Mitgliedstaat verbindlich veranlassen, die Beihilfe-
regelung umzugestalien oder aufzuheben. Gegen diese Entscheidung kann der
Mitgliedstaat vor dem Europdischen Gerichtshof (EuGH) klagen.

52 Praktische Probleme ergeben sich allerdings dadurch, da} die Kriterien zur Aus-
wahl von Forderregionen zwischen GRW und EG-Beihilfenkontrolle voneinander
abweichen. Die Beihilfeakontrolle erméglicht FérdermaBnahmen in Regionen, die
entweder ein niedriges Pro-Kopf-Einkommen oder eine hohe Arbeitslosenquote
aufweisen, wihrend die GRW eine gewisse Substitution der Indikatorwerte zulidBt,
Dadurch konnen bestimmte Regionen, die nach der GRW férderwiirdig sind, von
der” Wetthewerbsaufsicht aws der Firderung genommen werden, wihrend sie die
Forderung von Regionen zuldBt, die nach der GRW nicht forderwiicdig sind, Pro- -
bleme kdnnen sich auch aufgrund von Unklarheiten bei den Berechaungsmethoden
der nationalen Schwellenwerte fiir die Zuldssigkeit von nationalen Regionalftrder-
maBnahmen ergeben (vgl. Eser, 1989b, 5. 205 ff.; Griber, Spehl, 1992, 5. 58 [f).



Ubersicht 4 — Fdrderhdchstsitze fiir die Regionalforderung nach den Koordi-
nierungsgrundsatzen der EG-Kommission

Lander- Land Region Forderhbchstsiitze
gruppe Anteil an | Betrag je
Erstinvesti- | nen ge-
tionen (vH | schaffe-
des Netto- | nen Ar-
subven- beitsplatz
- tionsiqui- | (ECU)
valents)
I Bundesrepublik
Deutschland | West-Berlin® 75 13000
Frankreich Ubersee-Departements 75 13000
Griechenland | Uberwiegende Zahl der
Férdergebiete 75 13000
Irland Ganzes Staatsgebiet 75 13000
Italien Mezzogiorno 75 13000
Portugal Uberwiegende Zah! der
Fordergebiete 60 13000
Spanien Einige Fordergebicte 50 13000
Vereinigtes
Kdnigreich Nordirland 75 13000
{1 Frankreich “Entwicklungsprimien”-Gebiete | 30 (40)? 5500
Griechenland | Einige Fordergebiete 30 (40)b 5500
Italien Norditalienische Fordergebiete | 30 (40)P 5500
Portugal Einige Fordergebiete 30 (40)® 5500
Spanien Einige Fordergebiete 30 (40)" 5500
Einige Fordergebiete 40 (50)® 5500
Vereinigles
Konigreich Britische Fordergebicte 30 (40}b 5500
11 Bundesrepublik | Neue Bundesliinder 35¢ 4500
Deutschland | Zonenrandgebiet 18 (20)P 4500
Dénemark Alle Fordergebiete 25 (30)b 4500
v Alle Mirglied- . _
staaten Ubrige Fordergebiete 18 (ZO)b 3500
A 4uft nach einer Ubergangszeit bis Ende 1994 aus. — bWert in Klammern gilt, wenn
sich die Beihilfe nach der Zahl der peschaffenen Arbeitsplitze bemiBt. —
“Forderhiichstsatz nach der GRW 23 vH; Kumulierung mit anderen Beihilfen bis
35 vH méglich.

Quelle: Horn et al. (1991, S. 13, Tab. 2); Krieger-Boden (1987, S. 85, Uber-
sicht 1).
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8. Beittilfen fiir Regionen mit aufergewéhnlich niedriger Lebenshaltung
nach Art. 92 Abs. 3a) EWGY

Um als “Abs. 3a)-Region™ anerkannt zu werden, mus in der Region das BIP je
Kopf gemessen in Kaufkraftstandards um wenigstens 25 vH unter dem Gemein-
schaftsdurchschnitt liegen. Damit kommi bei Abs. 3a) eindeutig das gemein-
schafiliche Kohasionsprinzip zum Tragen. Untersuchungsobjekt sind die Regi-
onen auf der NUTS-I1I-Ebene, die in der Bundesrepublik Deutschiand etwa den
Kreisen entspricht. Eine NUTS-III-Region kann allerdings nur dann in den Ge-
nuf von Regionalbeihilfen nach Abs. 3a) kommen, wenn in ihrer ibergeordne-
ten NUTS-II-Region die Mehizahl der NUTS-III-Regionen das genannte Krite-
tium der Unterentwicklung erfiillt.

Die Bejhilfeobergrenze fir die riickstindigsien Regionen hat die EG-Kom-
mission auf ein Nettosubventionsiquivalent von 75 vH der Erstinvestitionen
festgelegt. Weniger riickstindige Regionen, die gleichwohl unter dem Schwel-
lenwert von 75 vH des EG-Durchschnitts beim BIP je Kopf liegen, dirfen nur
geringere Beihilfesidtze in Anspruch nehmen. Die Abstufung der méglichen
Beihilfesétze nimmt die Kommission im Rahmen ihrer Ermessensentscheidung
vor (Waniek, 1992b, §. 117).

Da in keiner der Regionen der alten Bundesrepublik das BIP je Kopf 25 vH
unter dem Gemeinschaftsdurchschniti liegt, war Abs, 3a) bisher ohne Relevanz
fir die deutsche Regionalpolitik. Bei der Anwendung dieser Methode konnten
bislang nur Beihilfen fiir Regionen in den Landem Griechenland, Irland und
Portugal (jeweils ganzes Staatsgebiet), Italien, Spanien und Frankreich (nur
Ubersee-Departements) fiir vereinbar erklart werden (Graber, Spehl, 1992,
S. 54). Explizite Ausnahmefilie sind dariiber hinavs Nordirland und die Region
Termel/ Spanien, die zwar das 75 vH-Kriterium nicht erfiillen, aber dennoch als
forderwiirdig nach Abs. 3a) eingestuft wurden (Waniek, 1992b, S. 117).

Y Beihilfen fiir andere Regionen nach Art. 92 Abs. 3c) EWGV

Fiir andere Regionen, darunter auch diejenigen der Bundesrepublik Deutsch-
land, kann eine Regionalbeihilfe dennoch vereinbar mit dem Gemeinsamen
Markt sein, wenn die Region die Kriterien fiir die Anwendung von Abs. 3¢) er-
filllt. Auch bei Abs. 3¢) wird das Kohasionsziel verfolgt, allerdings nicht aus-
schlieBlich, denn es wird nicht nur auf den Gemeinschaftsdurchschnitt, sondern
auch auf den nationalen Durchschnitt beim BIP je Kopf und bei der Arbeitslo-
sigkeit zunickgegriffen. Dabei gilt, daB Regionen in reicheren Mitgliedstaaten
weiter vom jeweiligen nationalen Durchschnitt abweichen miissen als in &rme- -
ren Mitgliedstaaten, um als forderwirdig zu gelten. Das Priifverfahren ist zwei-
stofig.



Im 1. Prifschritt wird zunéchst die Abweichung des BIP je Kopf und der
Arbeitslosenquote in einer Region vom nationalen Durchschnitt ermittelt. Ein
im Durchschnitt der letzten 5 Jahre um 15 vH niedrigeres BIP je Kopf und eine
um 10 vH hdhere Arbeitslosenquote als es dem nationalen Durchschnitt ent-
spricht, wird als Schwellenwert fiir Unterentwicklung im nationalen Rahmen
angenommen. Dabei reicht es aus, wenn einer der beiden Indikatoren unter-
bzw. dberschritten wird. Fiir die einzelnen Mitgliedstaaten werden anschlie-
Bend aber je nach ihrer relativen Position in der Gemeinschaft bei beiden Indi-
katoren die Schwellenwerte angepaBt.53 Dadurch werden die Schwellenwerte
fiir relativ reiche Mitgliedstaaten verschirft, eine Region ist dort im nationalen
Rahmen erst dann forderwiirdig, wenn ihre Indikatorwerte deutlich mehr vom
nationalen Durchschnitt abweichen als in den rmeren Landern, In der Bundes-
republik Deuischland sind Regionen daher nur dann f6rderwiirdig, wenn sie
weniger als 74 vH des durchschnitilichen BIP je Kopf erzielen oder die Ar-
bcitsl;)sigkcit mehr als 45 vH iiber der durchschnittlichen Arbeitslosenquote
liegt.>*

Im 2. Priifschritt werden alle Regionen, also auch diejenigen, die eines der
Kriterien des 1. Priifschritis erfiillen, weiteren soziodkonomischen Priifkriterien
unterzogen.>® Erst wenn die betreffende Region auch die Kriterien des
2. Priifschritts erfiillt, kann sie als forderwiirdig im Sinne des Abs. 3¢) gelten.
Dabei kann eine Region, die im 1. Priifschritt als forderwiirdig eingestuft
wurde, diese Eigenschaft im 2. Schritt durchaus wieder verlieren und umge-
kehrt. Es liegt allein im pflichtigemaBen Ermessen der Kommission, im Rah-
men des 2, Prifschritts zu entscheiden und gegebenenfalls den 1. Schritt wieder
zu revidieren. Die Methode, nach der die Kommission im 2. Priifschritt die
weiteren Indikatoren bewertet, hat sie allerdings anders als bei den Indikatoren
des 1. Schritis nicht verdffentlicht (Waniek, 1992b, S. 119, Fn. 213).

Wird eine Region nach der Anwendung beider Priifschritte als forderwiirdig
eingestuft, legt die Kommission entsprechend den Koordinierungsgrundsitzen
die fiir diese Region geltenden Férderhtchstsétze fest. Fiir die Bundesrepublik
Deutschland galten bis 1991 ein Nettosubventionsdquivalent von maximal

53 Dies geschicht mittels det Formel SW (BIP/Kopf) = 42,5 - (1 + 100/y) bzw. SW
(Arbeitslosenquote) = 55 - (1 + 100/x), wobei ¥ und x die am Gemeinschaftsdurch-
schnitt normicrten Werte fiir das BIP je Kopf bzw. diec Arbeitslosenquote des
betreffenden Landes sind (Griber, Spehl, 1992, §. 56, Abb. 3).

54 Werte fiir 1989 finden sich in Tadtling-Schonhofer, 1992, S, 53,

55 Das sind Struktur und Entwicklung der Arbeitslosigkeit, Wanderungsbewegungen,
demographische Entwicklung, Bevdlkerungsdichte, Beschiftigtenzahlen, Wirt-
schaftsstruktur (insbesondere der Anteil schrumpfender Sektoren), Investitionen,
geographische Lage, topographische Gegebenheiten und Infrastruktur (vgl. Griber,
Spehl, 1992, S. 56 ., Abb. 3).



18 vH der Erstinvestition bzw. 3500 ECU je Arbeitsplatz (im Zonenrandgebiet
ein Nettosubventionséquivalent von 23 vH bzw. 4500 ECU je Arbeitsplatz).

8. Die Emwicklung der Beihilfenaufsicht im Zeitablauf

Vergleicht man die Zahl der von der Kommission abgegebenen Stellungnah-
men im Rahmen der Beihilfenaufsicht im Zeitablauf, so zeigt sich zunéchst,
daB bis 1976 die Zahl der Stellungnahmen gering war (1976: 47 Stellungnah-
men), dann aber stark zunahm.5¢ Der vorlaufige Hohepunkt von 1984 (314)
wurde nach 1988 weit dbertroffen (1988: 387; 1989: 334; 1990: 421). In der
Zunahme der Stellungnahmen spiegelt sich zunéchst die Zunahme der von den
Mitgliedstaaten gemeldeten Beihilfevorhaben wider, deren Entwicklung von
der EG-Kommission auf die verschlechterte Wirtschaftslage, aber auch auf die
Erweiterung der Gemeinschaft und die verstirkie Beachiung der Meldepflicht
durch die Mitgliedstaaten zuriickgefithrt wird (Soliwedel et al., 1988, S. 49).
Bezogen auf die Zahl der Stellungnahmen geht der Anteil der Verfahren und
insbesondere der Verfahren mit einer negativen Entscheidung seit 1984 zurick

Schaubild 3 — Entschejdungen bei Beihilfevorhaben (vH der Stellungnahmen)
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Quelle: KOM (b, 1984, 1991).

% yg), KOM (b, 1984, 1991). Die Wettbewerbsberichte der EG differenzieren in ih-
rem statistischen Teil nicht nach sektoralen, regionalen und allgemeinen Beihilfen.
Die Darstellung bezieht sich daher auf alle Beihilfearten. :



(Schaubild 3). Die Kommission glaubt, daraus auf eine insgesamt stirkere Be-
ricksichtigung der Beurteilungskriterien fiir Beihilfen in den Mitgliedstaaten
und damit letztlich auf eine effektiv wahrgenommene Beihilfenkontrolie
schliefien zu konnen. Weil die Stellungnahmen der Kommission sich aber so-
wohl auf einzelne Beihilfen wie auch auf Beihilfesysteme bezichen, kann aus
dem sinkenden Trend bei den Verfahren nicht notwendigerweise geschlossen
werden, daB der Umfang der staatlichen Beihilfen zuriickgegangen ist (ibid.).

3 Wirkungen der EG-Reglonalpolitil;: Ansatzpunkte fiir eine effizi-
ente Kompetenzverteilung zwischen den politischen Ebenen

Die Bewertung der EG-Regionalpolitik erfolgt im wesentlichen aus ordnungs-
politischer Sicht. Dabei geht es um die Frage, ob die Verteilung von Kompe-
tenzen in der regionalen Wirtschaftspelitik zwischen EG-, nationaler und re-
gionaler Ebene zu effizienten Ergebnissen fiihrt, sowohl gesamiwirtschaftlich
als auch im Hinblick auf die Ziele der regionalen Strukturpolitik, Als Beurtei-
Iungsinstrument finden die in Kapitel B diskutierten Kriterien Ariwendung. Es
wird analysiert, ob die Kompetenzverteilung diesen Kriterien geniigt, Fir die
Beurteilung der Kompetenzverteilung spielt insbesondere eine Rolle, ob sich
die von der EG angewendeten Instrumente und Methoden mit den Anforderun-
gen an eine effektive Wirtschaftspolitik in Einklang bringen lassen und ob die
Regionalpolitik widerspruchsfreie Ergebnisse liefert.

Ambivalent wird die Beurteilung der EG-Regionalpolitik durch den Um-
stand, daB sich bei ihr das ordnungspolitische Ziel der Wettbewerbsaufsicht und
das interventionistische Ziel der aktiven und gestaltenden regionalen Struktus-
politik miteinander vermischen. Die Beihilfenaufsicht beruhte urspriinglich auf
dem Ziel der Garantie des Wettbewerbs, Im Laufe der Zeit ist sie aber, wie dar-
gestellt, mehr und mehr dem Konvergenzziel unterstellt worden, das auch Fiir
die finanziellen Insirumente der EG-Regionalpolitik bestimmend ist
(Eser, 19890, S. 204). Umgekehrt wird auch ¢ine aktive Regionalpolitik mittels
finanzieller Instrumente zuweilen mit dem Argument gerechtfertigt, sie diene
lediglich dem Ausgleich von Startchancen und stelle dberhaupt erst die Chan-
cengleichheit innerhalb des Gemeinsamen Marktes her.>7

ST vgl. 2.B. Fachgruppe Regionale Entwicklung der Beratenden Versammlung zut
Vertretung von Wirtschaft und Gesellschaft (1986, S. 9).
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a, Die aktive Regionalpelitik der EG
0.  Subsidiariuit und fiskalische Aquivalenz

Das Subsidiaritatsprinzip legt es nahe, wirtschaftspolitische Kompetenzen auf
méglichst niedriger Ebene anzusiedeln. Gerade im Bereich der Regionalpolitik,
wo es um die Forderung zuriickgebliebener oder strukturschwacher Regionen
geht, sind sowohl regionale Problemiagen als auch die méglichen Mafnahmen
zur Abhilfe sehr verschieden. Die Regionalpolitik steht vor dem generellen In-
formationsproblen, Regionen mit den vielversprechendsten Wachstumspoten-
tialen oder Aufholchancen identifizieren zu missen. Es lassen sich aber besten-
falls Minimalbedingungen herausarbeiten (z.B. hinsichtlich der Infrastruk-
turausstattung), die erfiill: sein milssen, damit eine Region wirtschaftlich aufho-
len kann. Eine befriedigende Ldsung dieses Informationsproblems steht noch
aus und wird vermutlich nie gefunden werden (Horn et al., 1991, 8. 69).

Wie vielfiltig bereits die Palette méglicher Problemlagen aus rdumlicher
Sicht ist, wird anhand des 3. periodischen Berichts zur soziofkonomischen La-
ge (KOM, s) deutlich. Dieser Bericht nennt eine Vielzahl von Beurteilungskri-
terien, nach denen man Regionen einteilen und dementsprechend Problemlagen
identifizieren kann. Regionale Probleme konnen sich danach etwa in generell
riickstindigen Regionen, in Indusirieregionen mit Strukturproblemen, Agrarre-
gionen, stadtischen Agglomerationen, peripheren Regionen, Inseln und Grenz-
regionen ergeben (Waniek, 1992b, 8. 159). Zwar kniipft die gestaliende Regio-
nalpolitik generell an eine niedrigere regionale Wirtschaftskraft oder eine hohe
Arbeilslosigkeit an und zielt darauf ab, die Investitionen in der betreffenden
Region zu erhdhen. Die Aufzahlungen der Problemlagen machen aber deut-
lich, daB eine Region méglicherweise viel starker an Beharrungstendenzen
iiberkommener Strukturen, an einem Mangel an tiberregionaler Verkehrsanbin-
dung, an Umweltproblemen, an Ballungserscheinungen oder an Humankapi-
talmangel leidet.5

Eine zentralistisch angelegte Regionalpolitik tendiert sowohl auf supranatio-
naler als auch auf nationaler Ebene schon aus rein praktischen Erwigungen zu
cinheitlichen Problemidsungen (Spiekermann et al., 1988, S. 31). Die aktive
EG-Regionalpolitik stellt mit ihren Zielen 1 (Forderung von Regionen mit be-

38 Von 1975 bis 1986 wurden iiber 80 vH der EFRE-Mittel fiir Infrastrokturprojekte
ausgegeben (Spiekermann et al., 1988, S, 19), 1987 und 1988 sogar 90 vH. Die
Kommission strebt seitdem aber an, einen chn Anteil auf die Forderung von
Investitionen zu verwenden (Schoneweg, 1 9%1'0

Letztlich wiire es sogar denkbar, daf8 die Bewohner einer Region eine Unterent-
wicklung im Sinne der genannten Indikatoren zugunsten besserer immaterieller
Lebensbedingungen {Schonheit der Landschaft, Umweltqualitiit, Freizeitwert) be-
wuBt in Kauf nchmen (Soltwedel, 1987, 5. 130).
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triichtlichem Entwicklungsriickstand), 2 (Férderung des Strukturwandels in alt-
industriellen Regionen) und 5b (Férderung von iandiichen Regionen mit Agrar-
strukturproblemen) denn auch nur auf drei Grundfille regionalpolitischen
Handlungsbedarfs ab. Andererseits belegen die Gemeinschafisinitiativen, daB
offenbar die EG-Kommission selbst unzufrieden damit ist, ihre regionalpoliti-
schen Instrumente nicht hinreichend differenzieren zu kdnnen (Waniek, 1992b,
S. 159). Gleichwoh! kann die EG weder mit den MaBnahmen aus den Struktur-
fonds noch mit den vielfach sektorpolitisch orientierten Gemeinschaftsinitiati-

en auch nur anndhernd der Problemvielfalt adaquate Losungen bieten. Soll
dieser Vielfalt in differenzierter Weise Rechnung getragen werden, diirften die
Verwaltungskosten auf oberer Ebene stark ansteigen; bei einheitlichen — und
damit weniger aufwendigen — Losungen dagegen kann die Regionalpolitik
nicht mehr allen Problemlagen gleichermaBen gerecht werden.

Allein die Informationsferne zwischen Briissel und den betroffenen Regi-
onen legt die Vermutung nahe, da8 bei der Kommission die Informationen, die
fiir eine effiziente, auf den Einzelfall abgestellte regionale Strukiurpolitik vor
Ort erforderlich sind, nicht in ausreichendem Mabe vorhanden sind. Etwas ge-
mildert wird dieses Informationsdefizit zwar durch die im Rahmen der
“regionalpolitischen Partnerschaft” in der Einheitlichen Europ#ischen Akte
vorgesehenen intensiven Konsultationen bei allen regionalpolitischen MaB-
nahmen (Schoneweg, 1992, 3. 4). Gleichwohl 148t sich auch damit nicht ver-
hindern, daB seitens der EG schon vom Instrumentarium her nur einheitliche
Lodsungen verfolgt werden kdnnen, die sich auf die Verhéltnisse vor Ort haufig
nicht zuschneiden lassen.%0

Auch in der praktizierten Regionalpolitik (Abschnitte C.IL1.b und C.I1.2.a)
ist das Subsidiarititsprinzip nicht ohne Bedeutung. Anderenfalls hitte die
EG-Regionalpolitik eine deutliche Uberlegenheit gegeniiber den vielfdltigen
nationalen Bemiihungen, regionale Einkommensparititen abzubauen, zeigen
missen. Das ist bisher aber nicht erkennbar (Spiekermann et al., 1988, S. 18).
All dies spncht dafiir, dal das Subsidiaritatsprinzip auch bc1 der Reglonalpoh-
tik Gultlgken beanspruchen kanp————""" """ TN

—_—
CT——

60 Generell wiire es zwar vorstellbar, daB gemiB dem “Sandwich-Modell” der Bund
als Mittelebene zwischen EG-Kommission und den Regionen relativ zu diesen an
Bedeutung verliert und die EG-Regionalpolitik die nationale Regionalpolitik kom-
plett ersetzt (vgl. Eser, 1992, S. 34 f., 40; Spiekermann, 1992, S. 40 £.). Dies ist
aber mit der Einheitlichen Europalschen Akte nicht beabsmhtlgt worden
(Haneklaus, 1991, S. 80 ff.) und wiirde in der Bundesrepublik Deutschland auch
anf verfassungsrcchthche Bedenken stoBen, weil in diesem Fall der Bund praktisch
nicht in der Lage wiire, eigenstindig Ausg]elchszw]e zu verfolgen, und Finanzbe-
ziehungen zwischen oberster und unterster Ebene unter Umgehung der Mittelebene
im faderalen System der Bundesrepublik Deutschland vom Grundgesetz verwehit
werden (Spickermann et al., 1988, 5. 35; Waniek, 1992b, 8. 152 f).
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Das Verbundprinzip zwischen Zahlern, Nutzern und Enischeidem einer wirt-
schaftspolitischen MaBnahme (das Prinzip-der fiskalischen Aquivalenz) ist zu-’pl/
mindest auf der Ebene der Mitgliedstaaten, die jeweils iiber eine eigene Ein-
nahmehoheit und eigene regionale Férderprogramme verfiigen, verwirklicht
(Wanick, 19923, 5. 23). Regionale Fordermainahmen werden teilweise auch
von darunterliegenden Kérperschaften — wie in der Bundesrepublik Deutsch-
land von den Bundeslindem — vergeben, Die eigenstandige Wirlschaftsférde-
rung der Bundesldnder machte beispielsweise zwischen 1979 und 1983 etwa
die Halfte des Fordervolumens der GRW aus (Lammers, 1987, S. 80). Es wire
sogar eine weitere Dezentralisierung von FordermaBnahmen bis hinunter zur
Gemeindeebene denkbar (Soltwedel, 1987, S. 139). Zwar ist auch das gegen-
wirtige Einnahmesystem der Bundesrepublik Deutschland nicht entsprechend
dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz konzipiert — problematisch sind etwa
fehlende bzw. eingeschrankie Einnahmehoheiten der Linder und Gemeinden,
der Steuerverbund und verschiedene Mischfinanzierungsformen —, gleichwohl
sprache das nicht dagegen, daB zumindest tendenziell eine fiskalische Aquiva-
lenz auch innerhalb des bestehenden Steuersystems widerspruchsfret zo konzi-
pieren wiare (Bothe, 1987; Rosenschon, 1991).

Eine aktive regionale Strukturpolitik auf zentraler Ebene lieBe sich trotz der
grundsétzlichen Anwendbarkeit des SubsidiaritAtsprinzips 6konomisch rechtfer-
tigen, wenn sie fiir die Bereitstellung offentlicher Giiter sorgt, die eine Reich- 0
weite ber das gesamte Gebiet der EG entfalten, wenn also dem rdumlichen
Kongruenzprinzip auf nationaler Ebene nicht mehr entsprochen wiirde
(Kricger-Boden, 1987, 8. 92; Eser, 1992, S, 38). Ob eine interventionistische
Regionalpolitik, wie sie auch durch die Vergabe von Férdermitteln auvs den
Strukturfonds betrieben wird, diesem Kriterium gerecht wird, kann man jedoch
bezweifeln. Denn regionale Spill-over-Effekte, also Vor- und Nachteile, die
von der Politik einer Korperschaft auf das Wohlfahrtsnivean der Bewohner be-
nachbarter Kérperschaften ausgehen und die des Ausgleichs bediirfen, um die
Allokation nicht Zu verzerren, sind in ihrer Wirkung raumlich meist recht be-
grenzt. Instrumentell konzentriert sich die interventionistische Regionalpolitik
auf Investitionsbeihilfen fir Unternehmen und Vorhaben zugunsten der wirt-
schaftsnahen Infrastrukiur. Derartige MaBnahmen kommen im allgemeinen —
wenn liberhaupt — nur der betreffenden Arbeitsmarktregion zugute, Nicht um-
sonst stellt etwa die GRW beiThrer Fordergebietsabgrenzung auf Arbeitsmarkt-
regionen ab. Spill-over-Effekte sind vielleicht noch in den unmitielbaren Nach-
barregionen (benachbarten regionalen Arbeitsmérkten) zu verzeichnen, keines-
falls aber in allen anderen Regionen der EG. Solange riiumliche Externalititen
innerhalb von Miigliedstaaten aufireten, kann der entsprechende Eingriff be-
reits auf dieser Ebene erfolgen (Waniek, 1992b, S. 130). Spill-over-Effekte
iber die Grenzen der Mitgliedstaaten hinweg — etwa in Grenzregionen — be-
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diirfen zwar grundsatzlich eines Eingriffs, der beide beteiligten Staaten einbe-
zieht. Ein solcher Eingriff kann sich aber auf die Schaffung von Regeln be-
schrénken, in deren Rahmen sich die beteiligten Mitgliedstaaten iiber den Aus-
gleich der externen Effekie einigen (Krieger-Boden, 1987, 8. 92). Damit wiirde
auf Regionen gewissermafien das Coase-Prinzip Anwendung finden, also unter
der Voraussetzung einer liberschaubaren Zahl von Beteiligten (und demzufolge
X niedrigen Transaktionskosten) ein Ausgleich exierner Nutzen oder Schiden
durch private Verhandlungen erfolgen.51
Vorteile verspricht eine Zentralisierung regionalpolitischer Leistungen,
wenn hierdure alengrtrage in der Bereitstellung der PolitikmaBnahme er-
zielt werden konnen oder Effizienzgewinne aus der Koordinierung einzelner
regionalpolitischer FérdermaBnahmen zu realisieren sind. Die EG-Kommission
hat jedoch selbst verneint, daB bei einer Zentralisierung der Regionalpolitik
Vorteile aus Skalenertrigen von Bedeutung sind (Franke, 1989, 8. 89). Es er-
Icheint auch wenig cinsichtig, in welcher Weise bei der regionalen Forderpoli-
ik Verwaltungsaufwendungen durch die Vercinheitlichung von Methoden zu
£parcn wiren.

Demgegeniiber hat die Kommission darauf verwiesen, da sie Verhundvor-

tejle bei einer regionalpolitischen Koordination auf EG-Ebene sieht (ibid.).
Dies entspricht dem in Art. 130b EEA enthaltenen Gebot zur Koordination der
MaBnahmen aus den verschiedenen Strukiurfonds, Zwischen den verschiedenen
Programmen, die es zu koordinieren gilt, gibt es aber nicht zu vernachléssi-
gende Zielkonflikte. Schrader {1989) hat nachgewiesen, da beispielsweise die
Verteilungswirkungen der EG-Agrarpolitik dem gemeinschaftlichen Auws-
gleichsziel widersprechen. Ferner muB mnan bedenken, daB der EFRE im Zu-
sammenhang mit dem Beitritt Ddnemarks, des Vereinigten Kénigreichs und Ir-
lands gerade deshalb geschaffen wurde, weil der EAGFL, Abteilung Garantie,
die Produktion von Agrargiitern gemiBigter Zonen (insbesondere Weizen,
Milch, Rindfleisch) begiinstigte. Das Vereinigie Konigreich und Italien als Net-
tozahler vertangten einen Ausgleich fiir die Nachieile beim EAGFL, der dann
durch die Einrichtung des EFRE gewi#hrt wurde (vgl. Abschnitt C.IL.1.a). Der
EFRE ist damit von seiner Zielsetzung und seinen Wirkungen her dem EAGFL
entgegengesetzt, Eine Koordination konnie also im Endeffekt nur zweierlei be-
deuten: Entweder verzichtet die EG darauf, eine der beiden Politiken konse-
quent zu verfolgen, oder sie koordiniert die Mafnahmen so, daB letztlich alle

61 Man sollte in diesem Zusammenhang auch den Einwand beriicksichtigen, da8 so-
wohl derartige Spill-over-Effekte selbst als auch die Reichweite ffentlicher Gilter
ohnehin nie exakt meBbar und internalisierbar sind (Lammers, 1992, S. 73; Franke,
1989, 8. 106 ff.). Angesichts dieser Probleme spricht vieles dafiir, die Internalisie-
rung der untersten Ebene zu iiberlassen.



etwas erhalten und damit niemand explizit gefbrdert wird. Letzteres liefe aber 0
gerade dem verfolgten Ausgleichsziel zuwider, :

Koordinierungsanforderungen ergeben sich im iibrigen nicht nur zwischen
den verschiedenen EG-Programmen, sondern auch zwischen verschiedenen
Sparten der Wirtschafispolitik. So mu eine regional oder sektoral ausgerichtet
Forderung schon aus Finanzierungsgriinden mit der aligemeinen Steuerpolitik
oder mit anderen raumwirksamen Politiken wie etwa der Infrastrukturpolitik
oder der Umweltpolitik harmonieren. Diese Art von Koordinierung kann aber
gerade nur auf der Ebene der unteren Koérperschaften geschehen. Denn beim
Angebot kollektiver Leistungen durch eine Gebieiskorperschaft handelt es sich
stets um ein Policy-Mix aus sehr verschiedenartigen Bestandteilen mehrerer
Politikbereiche. Mit steigendem Zentralisierungsniveau nimmt die Anzahl sol-
cher MaBnahmepakete ab, eine héhere Instanz tendiert zu uniformeren Losun-
gen. Damit nimmt nicht nur der Standortwettbewerb zwischen Gebietskorper-
schaften ab, sondern auch die Zahl der Wahlmdéglichkeiten fiir den Birger (vgl.
Eser, 1089a, 5. 128; Waniek, 1992b, S. 134).

Aunch wenn aus wohlfahristheoretischer Sicht wenig fiir eine zentrale Kom-
petenz bei der regionalen Strukturpolitik spricht, so kbnnte sich eine Berechti-
gung doch aus umverteilungspolitischer Sichr ergeben. Fir ¢ine solche Position ﬂ
koénnte sprechen, dafl nach traditioneller Ansichi Distributionsaufgaben auf der
zentralen Ebene anzusiedeln sind.92

Zunachst ist festzuhalten, daf in allen foderal verfaBten staatlichen Gebilden
mehr oder minder intensiv Ausgleichs- und Konvergenzziele auf der obersten
féderalen Ebene verfolgt werden. Derartige Ziele basieren nicht nur auf der
Idee, jeder Biirger besitze so etwas wie éin “Grundrecht auf Heimat” und
miisse dementsprechend auch am Ort seiner Wahl Arbeits- und Einkommens-
méglichkeiten vorfinden. Das Ziel der Gleichheit der Lebensverhéltnisse kam‘
auch so interpretiert werden, da Bewohner reicher Regionen cine Abstands-,
zahlung an diejenigen drmerer Regionen leisten miissen, Letztere sollen davo:
abgehalten werden, in die reicheren Regionen zu wandern und hier zu negati
ven Ballungserscheinungen beizutragen. SchlieBlich 1aBt sich die Konverge
der Lebensverhilinisse auch politisch rechtfertigen: Leistungen an drmere Re-
gionen sind dann als “Bestechungszahlung” gegen eine Abspaliung aus dem
Staatsverband zu interpretieren. Auch aus Gemeinschaftssichi mag ¢in solches
Umverieilungsziel Sinn machen, wenn damit grofere Arbeitskraftewanderun-
gen Uber die Grenzen der Mitgliedstaaten hinweg verhindert werden sollen.

Es stellt sich allerdings die Frage, ob das Ziel des regionalen Ausgleichs auf
dem Weg der Anwendung der Strukturfonds der EG und der sonstigen Instru-

62 Fir eine ausfiihiliche Diskussion der Kompetenzzuordnung in der Distributions-
politik vgl. Abschnitt B.L



mente effizient verfolgt werden kann oder ob dies besser auf anderem Weg ge-
schehen sollte. Denn auch die Instrumente, mit denen das Konvergenzziel ver-
folgt wird, miissen dem Prinzip der Wirtschafilichkeit-unterlicgen. Angesichts
des Verwaltungsaufwandes, der sowohl auf EG-Ebene als auch in den Mit-
gliedstaaten und deren Regionen im Zusammenhang mit der Formulierung und
Durchfithrung von Gemeinschaftsprogrammen getrieben werden muB, erscheint
eine aktive EG-Regionalpolitik als die teurere Alternative gegeniiber einem ho-__
Hzontalen Finanzausgleich zwischen den Mitgliedstaaten. Zudem diirften un-
gebundene Finanztransfers den Bewohnern einer geférderten Region ein héhe-
res Wohlfahrisniveau ermdglichen als verwendungsgebundene Ubertragungen,
weil sie den Transfer ihren Priifferenzen gemil verwenden kénnen (Lammers,
1992, S.75 ff.). Ein ungebundener Finanzausgleich steht damit in engem Zu-
sammenhang mit dem Subsidiarititsprinzip. Aus ordnungspolitischer Sicht
spricht daher wenig fiir zentrale Kompetenzen der EG in der aktiven Regional-
politik.

f. Regionale Inzidenz der Gemeinschafispolitik

Betrachtet man die Wirkungen der EG-Politik in bezug auf die Einkommens-
disparitéten in der Gemeinschaft, so ergibt sich folgendes Bild: An dem nach-
haltigen Wachstumsprozef in der Nachkriegszeit haben alle Mitgliedslander
teilgenommen. Dabei gab ¢s ecine Phase ausgeprigter Konvergenz zwischen
den Mitgliedsiaaten und Regionen, die mit der wirischaftlichen Rezession
Mitte der sicbziger Jahre endete. Bis zur Mitte der achtziger Jahre wurden die
regionalen Disparititen wieder gréBer und erreichten cin Niveau, das sie zu
Beginn der siebziger Jahre oder sogar noch frither hatten. Seither haben sich die
Einkommensunterschiede leicht vermindert. Das riumlickie Disparitdtenmuster
weist vor allem den Siiden und den Westen als wirtschaftsschwiichere Gebiete
aus, dabei gibt es betrdchtliche Unterschiede zwischen den wirtschaftlichen
Zentren und den Randlagen der Gemeinschaft, Die absoluten Disparititen sind
nach Ansicht der Kommission so groB, daB das in Art. 130a EEA festgelegte
Ziel ciner Anndherung der schwichsten Mitgliedstaaten und der drmsten Re-
gionen an den Gemeinschafisdurchschnitt voraussichtlich ein sehr langfristiger
ProzeB sein wird (KOM, y, S. 21).

Hinsichtlich der Einkommenshierarchie in der Gemeinschaft und der zeitli-
chen Entwicklung der Einkommen in den Regionen zeigt sich fiir den Verlauf
der achtziger Jahre, da8 das traditionelle Zentrum der EG mit den hdchsten
Pro-Kopf-Einkommen durch das Dreieck Paris, London und Amsterdam unter
EinschluB des Ruhrgebiets markiert wird. Daneben ist ein zweites wichtiges
Entwicklungszentrum getreten, das sich von den wohlhabenden Regionen in
Siiddeutschland und Norditalien nach Westen iiber die sich schnell entwickeln-
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den Gebiete um Barcelona und Valencia ersireckt. In der vergangenen Dekade
hat diese Konzentration mehr und mehr die Formen zweicr bogenfSrmiger
Entwicklungszentren angenommen (KOM, x). Vielfach wird diese réumliche
Gegebenheit als “Eurobanane” bezeichnet.

Im Rahmen dieser Studie kann nicht im einzelnen untersucht werden, ob und
inwieweit die finanziellen Interventionen der curopiischen Regionalpolitik den
Wachstumsproze8 in den Zielgebieten stimuliert haben. Fiir ¢ine derart umfas-
sende Fragestellung reicht zum einen die statistische Datenlage nicht aus; wich-
tige Variable sind nicht in der erforderlichen regionalen Disaggregation ver-
fiighar. Zum anderen sind die theoretischen Modelle, mit denen unterschiedlich
starkes regionales Wachstum erklart wird, noch wenig ausformuliert.53

Statt dessen wird hier ein sehr viel weniger ehrgeiziges Ziel verfolgt, nim-
lich anhand von regionalen Inzidenzanalysen herauszufinden, eb die regional-
politischen Férdermittel auch tatséchlich in die benachteiligten Gebiete geflos-
sen sind. Dabei wird vor allem auf die umfassende Analyse von Franzmeyer
et al. (1991) zuriickgegriffen. In dieser Studie werden die regionalisierbaren
Ausgaben des gesamien EG-Budgets — rund 84 vH im Jahr 1989 — den ver-
schiedenen Regionen der Gemeinschaft zugerechnet. Dabei wird auf die Ein-
nahmeeffekte durch die Zahlungsstrdme abgestellt; es werden also die finanz-
wirtschaftlichen Impulse gemessen, die durch die verschieden politischen In-
strumente ausgeldst wurden, nicht aber die direkten und indirekten Einkom-
menseffekte, die von diesen Impuisen ausgehen. Den Berechnungen von
Franzmeyer et al. liegt die Annabme zugrunde, daB von der Einnahmeseite des
Gemeinschaftsbudgets keine regional desegalisierenden Effekte ausgehen. 5

Die Studie von Franzmeyer et al. hat folgende Zahlungsstrome der EG auf
ihre regionale Verteilung hin untersucht:

— die Zuschiisse des EFRE;

— die Zuschiisse des ESF;

— die Zuschiisse der Abteilung Ausrichtung des EAGFL;
-~ die Beitrage der EG-Kommission fiir FuE-Vertrage;
— die Darlehen der EIB;

— die Zuschisse und Darlehen der EGKS;

63 Dies gilt schon fiir die Analyse der nationalen rdumlichen Wachstumsunterschiede
— vgl. z.B. Asmacher et al. (1987) und die Kritik bei Lammers (1989} — und in
sehr viel stirkeremn Mafe fiir das regionale Wachstumsmuster in der EG (vgl. dazu
Krieger et al. 1985, 5. 5-26; Molle, Cappelin, 1988, S. 5 ff.).

Inwieweit diese Annahme gerechtfertigt ist, 148t sich im Rahmen dieser Studie
nicht pritfen.



die Zahlungen der Abteilung Garantic des EAGFL fir die wichtigsten
Marktordnungsprodukte, auf die mehr als neun Zehntel aller Zahlungen
fiir die Preisstiitzung entfalien.

Im einzelnen kommt die Studie zu folgenden Ergebnissen:

Die Investitionszuschiisse im Rahmen des EFRE haben starke Aus-
gleichseffekte, die im Zusammenhang mit der Reform der Strukturfonds
noch stirker geworden sind. Im Durchschnitt der Jahre 1989 und 1990
entfielen knapp 80 vH der Investitionszuschisse auf jene 20 vH der
EG-Bevélkerung, die in den drmsten Regionen der Gemeinschaft woh-
nen. Die stirkere Konzentration der Finanzausgleichseffekte auf die
EG-10 weist darauf hin, daB Spanien und Portugal offensichtlich eine
Zeit der Anpassung bendtigten, um den EFRE voll in Anspruch nehmen
zu kénnen.

Beim ESF ist die regionale Konzentration der Beihilfen nicht ganz so
stark ausgeprigt, sie hat jedoch im Zeitverlauf zngenommen.

Die Abteilung Ausrichtung des EAGFL konzenirient ihre Investitionszu-
schiisse auf die periphéiren Regionen, und zwar annéhernd gleich auf die
armeren Regionen von Portugal und Spanien und jene der EG-10.

Die Zahlungsstrome im Rahmen der FuE-Férderung kommen den ent-
wickelten Regionen stirker zuguie,

Die Beihilfen und Zuschiisse der EGKS verschirfen die regionalen Un-
terschiede.

Die Darlehensvergabe der EIB hat einen durchweg egalisierenden Ef-
fekt, allerdings ist er in der EG-10 stiirker ausgepriigt als in der erweiter-
ten Gemeinschaft.

Die Garantiezahlungen des EAGFL wirken zwar nicht erheblich, aber
doch durchgéngig egalisierend in der EG-10, nicht aber in der EG-12. Es
sind im Durchschnitt der EG-12 vor allem die Regionen mit mittlerem
Pro-lggpf-Ein.kommen, die in den GenuB der Garantiezahlungen kom-
men.

Werden die Wirkungen der Strukturfonds — EFRE, ESF, EAGFL, Abtei-
lung Ausrichtung (1990 rund ein Fiinftel des EG-Budgets) — zusammenge-
nommen, 5o zeigt sich ein deutlicher Impuls zum Abbau regionaler Ungleich-
gewichte, der fiir die EG-10 stirker ausgeprigt ist als fiir die erweiterte Ge-
meinschaft. Insgesamt, also iiber alle betrachteten Ausgabenstréme, ergibt sich

65  Als BG-12 wird die EG in ihrer gegenwiirtigen Form, als EG-10 die EG ohne Spa-
nien und Portugal bezeichnet.
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Tabelle 8 — Zur Abhidngigkeit der Férderung durch die europdischen Struk-
turfonds und der EG-Mittel insgesamt vom Pro-Kopf-Einkom-
men und der Arbeitslosenquote in den Regionen der EG 1975,
1980, 1983, 1986/87 und 19902

Regressionsgleichung R? F-Test

1975 |x,= 0,075-00003y, + 0,711y, 0,307 17,0
(1,784 (4,494™

1980°  |x, = 2544-00009y,+2032y, _ 0362 21,8
22718%  5,073™%

1983°  x, = 12,410-0,0027y, +2,117y, 0,232 11,2"*
(-3,195*")  (2,805"%)

1986/87 | x, = 105,536 — 0,0066 y, + 0,002 y, 0,207 18,7°*
5,705"")  (0,0226)

1990 |x,= 57,744-0,0040 v, + 0,063 y, 0,304 31,2"*
-6,.800"")  (1,355)

1986/87 | x, = 146,757 -0,0088 y, + 0,058 y, 0,279 276"
6370"") (0,569

1986/87 | x, = 582,755 - 0,019y, — 0,699y, 0,143 11,9"
(—4,884%") (227"

%, = EFRBE-Mitte! je Einwohner

X, = Strukturfonds-Mittel je Einwohner

%3 = Regionalisierbare EG-Mittel insgesamt

¥, = BIP je Einwohner in jeweiligen Preisen (ECU)

¥, = Arbeitslosenquote; EG-Durchschnist = 100

t-Werte in Klammern

* Statistisch signifikant mit einer Irrtumswahrscheinlichkeit von 5 vH

** Statistisch signifikant mit einer lrrtumswahrscheinlichkeit von 1 vH
3NUTS-2-Regionen (bis auf Vereinigtes Konigreich: NUTS 1), ohne Ubersee-De-
partements, Azoren und Madeira, — bEG-10 ohne Griechenland.

Quelle: Franzmeyer et al. (1991); KOM (y); Krieger-Boden (1987); cigene Be-
rechnungen.

cine deutliche Nivellierung der finanziellen Impulse fiir den regionalen Aus-
gleich. Dies liegt vor allem daran, daB die Agrarpolitik das regionalpolitische
Ziel insgesamt weniger unterstiitet und damit dem Ausgleichseffekt der Struk-



turfonds entgegenwirkt (Schrader, 1989, S. 167 £f.). Sektorspezifische Politiken
dominieren somit eindeutig gegeniiber regionalen Zielsetzungen, und Regio-
nalpolitik dient hauptsachlich dem Zweck, den regional schadlichen Wirkungen
der Sektorpolitiken entgegenzuwirken.5¢

Betrachtet man nun die regionale Inzidenz der Mittel des EFRE aus dem Blick-
winkel der beiden Indikatoren, mit denen die EG regionale Forderbediirftigkeit
definiert, also Durchschnittseinkommen und Arbeitslosenquote, so zeigt sich,
daB auf der Ebene der Regionen der Zusammenhang zwischen der Hbhe der
finanziellen Aufwendungen des EFRE und dem Entwicklungsstand und der
Arbeitslosigkeit nicht sehr eng gewesen ist (Tabelle 8). Nur ein Teil der regio-
nalen Unterschiede beim Bezug von EFRE-Mitteln kann mit den regionalen
Unterschieden im Pro-Kopf-Einkommen und in der Arbeiislosenrate erklart
werden. Ein Vergleich der Schitzung fiir das Jahr 1990 mit jener fiir 1986/87
bestatigt die Vermutung von Franzmeyer et al. (1991), da8 es durch die Reform
der Strukturfonds im Jahr 1988 gelungen ist, die Mittel des EFRE starker auf
jene Regionen zu konzentrieren, die als férderbediirftig angesehen werden,
wenn auch der Zusammenhang insgesamt gesehen noch relativ gering ist. Be-
zicht man die regionalisierien Finanzstrome insgesamt, also vor allem ein-
schlieBlich der Zahlungen aus dem Agrargaraniiefonds, in die Betrachtung ein,
zeigt sich, daB der finanzielle Gesamtimpuls der EG-Mittel 1986/87 nur einen
schwachen Bezug zu Entwicklungsniveau und Arbeitslosigkeit aufwies, ja so-
gar nicht einmal positiv mit der Arbeitslosigkeit korreliert war.

b. Die Beihilfenaufsicht aus wettbewerbs-
politischer und regionalpolitischer Sicht

Kennzeichen der Beihilfenkontrolie ist es, zugleich zwei Zielsetzungen dienen
zn miissen, dem Verhindemn von Subventionswettldufen auf der einen und dem
Ausgleich der Lebensverhiitnisse zwischen den Mitgliedstaaten auf der ande-
ren Seite. Bei der wettbewerbspolitischen Bewertung wird zunéchst vom distri-
butiven Aspekt abstrahiert.

Die Offenheit der Markte — das zentrale Anliegen der Wetrbewerbspolitik
-— ist ein &ffentliches Gut. Die Instanz, die die Offenheit der Mirkte garantie-
ren soll, muB unabhéngig von allen Marktteilnehmern sein, anderenfalls wéren
Interessenkonflikte unausweichlich., Die Reichweite des &ffentlichen Gutes
“Garantie der Wettbewerbsordnung” muB alle potentiellen Markiteilnehmer er-
fassen. Die Festlegung dessen, was als RegelverstoB gegen diese Ordnung zu
gelten hat, die Kontroile des Verhaltens der Marktteilnehmer, die Entscheidung

66 Vagl. hierzu auch Molle und Cappelin (1988).
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dariiber, wann ein Regelversto begangen wurde und das Verhidngen von Sank-
tionen sind daher Aufgabe einer zentralen Gebietskdrperschaft. Hier ist das
Subsidiaritatsprinzip dem Prinzip der rdumlichen Kongruenz unterzuordnen.

Beihilfen, auch regionalpolitisch orientierie, verzerreit stets den Wettbewerb,
weil sie die Investitionskosten fiir die geférderien Untemehmen vermindern
und damit zugleich die nicht geforderten Unternehmen diskriminieren, Letzi-
lich ist es nicht médglich, binnenwirtschaftliche Ziele durch die Vergabe von
Subventionen zu verfolgen, ohne die internationalen Wettbewerbsbedingungen
und damit den internationalen Handel zu stéren (Soltwedel et al., 1988, $. 197;
Hom et al,, 1991, 8. 41 ff., 75 ff.). Weil es mit Hilfe von Regionalbeihilfen ge-
lingen kann, die Standortentscheidungen der Uniernchmen zugunsten des ge-
forderten, aber zu Lasten der anderen Standorte zu beeinflussen, ist die Gefahr
von RetorsionsmaBnahmen und letztlich eines Subventionswetilaufs nicht von
der Hand zu weisen (vgl. Abschnitt B.IT). Im Prinzip wire cine Wettbewerbs-
aufsicht iiber regionale Beihilfen durch die EG-Kommission als neutrale In-
stanz durchaus geeignet, einen derartigen Subventionswettlauf zu verhindemn
(Soltwedel et al., 1988, S. 198). Soweit also die EG-Kommission darauf ab-
zielt, die Beihilfesitze generell zu begrenzen, erhiht dies aus dkonomischer
Perspektive die gesamiwirischaftliche Effizienz. Das Problem der Beihilfenauf-
sicht der EG liegt daher nicht in der Wetthewerbskontrolle an sich, sondem in
der Vermischung mit ausgleichspolitischen Anliegen.

Da die Beihilfenaufsicht zugleich regionalpolitischen Zielen dienen soll,
kann sie nicht ohne Zielkonflikte und ohne widerspriichliche Enischeidungen
funktionieren. Insbesondere wird dadurch das Ziel, einheitliche Wettbewerbs-
verhiiltnisse im Gemeinsamen Markt zu garantieren, ausgehéhlt. Das Wettbe-
werbsziel verlangt, daB8 die Spielregeln fiir alle Beteiligten gleich sind. Das
wiirde implizieren, daB ein einheitlicher Mafistab angelegt werden mu8, der
angibt, wann staatliche Beihilfen als wettbewerbsbeschrdnkend anzusehen und
dem gemeinschaftlichen Handel abtraglich sind. Nur unter dieser Pramisse ist
die Wetibewerbsaufsicht eine staatliche Leistung, die auf EG-Ebene, also ober-
halb und unabhéngig von der Ebene der Beihilfen vergebenden Regierungen,
anzusiedeln ist, Wenn dagegen, wie es mehr und mehr die Praxis der Beihilfen-
aufsicht ist, an &rmere Mitgliedstaaten weniger strenge MaBstibe angelegt wer-
den als an reichere, verliert die EG-Beihilfenkontrolle ihren Charakter als su-
pranationales dffentliches Gut (Lammers, 1992, 8. 74).

Vermutlich fiihrt die Doppelzielsetzung auch dazu, daB keines der beiden
Ziele konsequent verfolgt werden kann. Die EG-Kommission steht vor der
standigen Herausforderung, im Rahmen ihres Ermessensspielraumes zwischen
der Wettbewerbsverzerrung einer MaB8nahme und deren méglichen Beitrag zum
Konvergenzziel unterscheiden zu missen (Waniek, 1992b, S. 151). Die Kom-
mission hat schon recht friih, ndmlich in ihrem ersten Gesamtbericht iiber die



Tatigkeit der Gemeinschaften (KOM, f), zu erkennen gegeben, daB ihr durch-
aus bewubt ist, daB jede Art von Beihilfe grundsiizlich den Wettbewerb im
Gemeinsamen Markt verfalscht und negative Auswirkungen auf den innerge-
meinschaftlichen Handel hat. Dennoch hat sie verstarkt das Konvergenzziel in
den Vordergrund ihrer Ermessensentscheidungen gestellt. Das impliziert
zwangslduvfig, daB angesichits des grundsétzlichen Zielkonflikts zwischen Wett-
bewerbsziel und Konvergenzziel ersteres nicht mehr konsequent verfoigt wer-
den konnte.

Umgekehrt ist aber auch die Aufsicht iiber die regionalen Beihilfen hinsicht-
lich des Konvergenzziels ein nur wenig einflufireiches Instrument (Lammers,
1992, 8. 77). Denn sie beschrankt sich auf staatliche Beihilfen an Unternehmen
und fiir die wirtschafisnahe Infrastruktur. Allein von diesen hingen aber regio-
nale Entwicklungsunterschiede kaum ab. Hinzu kommen die allgemeine Infra-
strukturpolitik und die vielféltigen expliziten und impliziten Finanzausgleichs-
maBnahmen auf nationaler, regionaler und kommunaler Ebene, die nicht von
der EG-Kommission kontrolliert werden, weil sie nicht unter den Beihilfenbe-
griff fallen. Ein konsequentes Verfolgen des Konvergenzziels miiBte eigentlich
auch atle diese anderen MaBnahmen umfassen und wiirde implizieren,

— daB reichere Mitgliedstaaten wie die Bundesrepublik Deutschland auf
Finanzausgleichsmafinahmen verzichten miiten, wenn dadurch Regi-
onen begiinstigt werden, deren BIP je Kopf iiber dem EG-Durchschnitt
liegt (Zimmermann, 1986); ’

~- dab ein Mitgliedstaat mit einem BIP je Kopf iiber dem Gemeinschafts-
durchschnitt keine allgemeine die Wachstums- und Beschaftigungsmég-
lichkeiten verbessernde Steuersenkung beschlieBen diirfte (Lammers,
1992, 5. 78);

— daB Regionen mit liberdurchschnittlichem BIP je Kopf keine aktive An-
siedlungspolitik durch InfrastrukfurmaBnahmen und Wirtschaftsférde-
rungsgesellschaften mehr betreiben diirfien;

~— daB in reichen EG-Landern keine Infrastrukturpolitik mebr betrieben
werden diirfte.

Da viele wirtschaftspolitische MaBnahmen raumwirksam sind, wiirde ¢ine
allumfassende Beihilfenaufsicht letztlich auf eine Auflésung nationaler win-
schafispolitischer Kompetenzen hinauslaufen. Ein bis zur letzten Konsequenz
verfolgtes Konvergenzziel stinde damit im Widerspruch zur wirtschaftspoliti-
schen Autonomie der Mitgliedstaaten. Es liegt im iibrigen auf der Hand, daB
die Kommission mit einer umfassenden Aufsicht iiberfordert wire. Allein der
Uberwachungsapparat fiir alle raumwirksamen MaBnahmen oder die modell-
miBige Erfassung, um deren Beitrag zum Konvergenzziel zu messen, wirde



unlosbare Probleme aufwerfen, Unter diesen Umstiinden sollte auch die Beihil-
fenaufsicht nicht langer dem Konvergenzziel unterstellt werden.

Hinzu kommt der Umstand, daff eine Beihilfenkontrolle, die am regionalen
Konvergenzziel orientiert ist, nicht nur gegen das Wetthewerbsziel verstot,
sondern auch gegen andere Zielsetzungen, die von der EG-Kommission selbst
verfolgt werden, Wenn etwa im Rahmen der aktiven gestalienden Regionalpo-
litik regionale und sektorale Programme der EG gebiindelt eingesetzt werden,
kommen darin auch forschungs-, indusirie-, energie- und umweltpolitische
Zielsetzungen zum Ausdruck, Derartige Politiken werden auch auf nationaler
Ebene verfolgt. Wenn die Kommission durch die Bethilfenkontrolle strikt die
Konvergenzzielsetzung verfolgt, dann kann es sein, daf sie Beihilfen in reichen
Mitgliedstaaten untersagt, die sie selbst aus den anderen Zielsetzungen heraus
durchaus fiir angemessen hilt. Dabei wirde sie zugleich eigene Programme, die
von denselben Zielseizungen geleitet sind, konterkarieren. Beihilfen zur
FuE-Férderung etwa diirften am ehesten in solchen Regionen etwas bewirken
kéanen, in denen es bereits eine reichhattige Ausstattung mit Humankapital
gibt. Das wiren vermutlich eher die reicheren Regionen der Gemeinschaft. Ein
Verbot von nationalen FuE-Beihilfen entspriche zwar dem Konvergenzziel,
wiirde aber dem forschungspolitischen Ziel zuwiderlanfen, das im dbrigen von
der EG selbst durch entsprechende Gemeinschaftsprogramme verfolgt wird
(Lammers, 1992, S. 78).

Eine Praxis der Beihilfenaufsicht, bei der unterschiediiche Regeln fiir alle
Mitspieler gelten, stoBt schlieBlich auch auf verfassungsrechtliche Bedenken
(Waniek, 1992b, S. 153). Unterschiedliche MaBstabe fiir die einzelnen Mit-
gliedstaaten bedeuten im Grunde nichts anderes, als daf den reicheren Mit-
gliedstaaten untersagt wird, eigene Ausgleichsziele fir ihr jeweiliges Staatsge-
biet zu verfolgen. Zwar kann aus der Unterschrift der reicheren Mitgliedstaaten
unter die Einheitliche Européische Akte und den Vertrag von Maastricht ein
implizites Einversiindnis mit dem Verfolgen eines gemeinschafilichen Kon-
vergenzziels abgeleitet werden, nicht jedoch ein véiliger Verzicht auf entspre-
chende Politiken auf nationaler Ebene. Denn Art. 3 lit. g EWGV gibt der
Kommission nur das Recht, die Wirischaftspolitiken der Mitglicdstaaten zu ko-
ordinieren, nicht aber sie in threm Kern anzutasten (Franke, 1989, S. 66; Hane-
klaus, 1991, S. 80 ff.). Insofern ist die Ungleichbehandlung der Mitgliedstaaten
bel der Beihilfenkontrolle vom Standpunki des féderalen Aufbaus der Gemein-
schaft bedenklich.



o8

II. Forschungs- und Technologiepolitik

1 Vertragsgrundlagen der gemeinschaftlichen Politik

Die Forschungs- und Technologiepolitik gehdrt zu den dynamischsten unter
den Gemeinschaftspolitiken. Entstanden aus bescheidenen Anfingen in den
friihen siebziger Jahren, jst sie mittlerweile ein fester Bestandteil der struktur-
politischen Aktivititen der EG. Gegenwirtig wird der Entwurf des 4.
“Gemeinschaftlichen Rahmenprogramms fiir Forschung und technologische
Entwicklung” fiir die Jahre 1994-1998 diskutiert, das nach den Vorstellungen
der Kommission mit 10 Mrd. ECU ausgestattet werden soll.

Dabei war die gemeinschaftliche Forschungs- und Technologiepolitik im ur-
spriinglichen Vertragswerk der EG praktisch gar nicht vorgesehen. Lediglich
im Euratom-Vertrag (EAGV) ist eine forschungspolitische Kompetenz der Ge-
meinschaft verankert, wobei vor allem die folgenden Vertragsbestimmungen
relevant sind:

— Art. 6 EAGVY, der eine finanzielle und matericlte Forderung der Kemn-
forschung in den Mitgliedstaaten durch die Kommission erméglicht;

— Art. 8 EAGV, der die Grundlage darsteilt fiir die Errichtung der Ge-
meinsamen Forschungsstelle (GFS) mit ihren Zentren in Ispra (Italien),
Karlsruhe (Bundesrepublik Deutschland), Geel (Belgien) und Petten
(Niederlande);7

— Art. 45 ff. EAGV, nach denen gemeinsame Unternehmen fir die Em-
wicklung der Kernindustrie errichtet werden kdnnen, wobel diese Mog-
lichkeit genutzt wurde mit dem Joint European Torus (JET), einem Un-
ternehmen, das in Culham (GroBbritannien) einen Versuchsreakior zur
Fusionsforschung betreibt.53

AuBerhalb des Euratom-Bereichs wurde die gemeinschaftliche Forschungs-
und Technologiepolitik schrittweise durch entsprechende Ministerratsbeschliis-
se etabliert. Die wichtigsten Etappen auf diesem Weg waren:

— die Einrichtung einer Arbeitsgruppe fiir Forschungs- und Technologie-
politik (PREST) im Jahr 1967;

57 Die GFS trog umpri]ng]nch den Namen Gemeinsame Kernforschungsstelle. In der
Umbenennung wird deutlich, daB die GFS in zunehmendem MaBe auch nichtnu-
kleare Forschungsprojekte durchfithrt.

68 Zu den Forschungsaktivititen der EG im Energiebereich vgl. auch Ab-
schnitt C.IV 3,



— die Verabschiedung eines Programms iiber européische Zusammenarbeit
auf dem Gebiet der wissenschaftlichen und technischen Forschung
(COST) im Jahr 1970;

— die RatsentschlieBung tiber eine “Gemeinsame Forschungs- und Techne-
logiepolitik” im Jahr 1974;

— die Verabschiedung des 1, Rahmenprogramms fiir Forschung und Ent-
wicklung im Jahr 1983,

— das von der Kommission zum Mailinder EG-Gipfel vorgelegte
“Memorandum fiir eine Technologiegemeinschaft” aus dem Jahr 1985.

Die Ergebnisse des Mailiinder Gipfeltreffens zeichneten weitgehend vor, wie
die gemeinschaftliche Forschungs- und Technologiepolitik dann schiieBlich in
der Einheitlichen Europaischen Akte vertraglich verankert wurde.

Seit Inkraftireten der Einheitlichen Européischen Akte im Jahr 1987 hat die
Kommission eine eigene forschungspolitische Kompetenz und ist nicht mehr
darauf angewiesen, jede einzeine der von ihr geplanten MaBnahmen vom Mini-
sierrat beschlieBen zu lassen. Statt dessen stellt sie nach Art, 130i EWGYV ein
mehrjahriges Rahmenprogramm auf, in dem *alle ihre Aktionen zusammenge-
faBt werden” und iiber das der Ministerrat nach Art. 130q Abs. 1 EWGY als
Gesamtpaket zu einem einstimmigen Beschlu8 kommen muB.5¢ Die Durchfiih-
rung des Rahmenprogramms erfolgt nach Art. 130k EWGV im Wege spezifi-
scher Programme, die nach Art. 130q Abs. 2 EWGYV vom Ministerrat mit quali-
fizierter Mehrheit genehmigt werden miissen.®

Das 1. Rahmenprogramm war bereits vor Inkrafttreten der Einheitlichen Eu-
ropéischen Akie beschlossen worden und legte die Gemeinschaftsavsgaben zur
Forschungsférderung fiir den Zeitraum von 1984 bis 1987 fest. Das 2. vnd das
3. Rahmenprogramm deckten die Zeitriume 1987-1991 und 1990-1994 ab,
und das kiinftige 4. Rahmenprogramm wird filr die Jahre 19941998 gelien.
Daneben hat die Kommission nach den Vorschriften der Einheitlichen Europii-
schen Akte die Aufgabe, die Koordinierung nationaler PolitikmaBnahmen zn
férdern (Art. 130h EWGYV) sowie die Kooperation kleiner und mittlerer Unter-
nehmen und der staatlichen Forschungseinrichtungen zu unterstiitzen (Art. 130f
Abs. 2 EWGV). SchiieBlich ist sie gehatten, auf eine europaweite Offnung der
staatlichen Beschaffungsmérkte zu dringen und durch Festlegung gemeinsamer
Normen die technologische Zusammenarbeit der Unternehmen zu erleichtern.

9 Im- Maastrichter Vertrag zur Politischen Union ist allerdings vorgesehen, das Ein-

stimmigkeitsprinzig in-diesem Fall durch das Prinzip der qualifizierten Mehrheit
zu ersetzen (Art. 130i, Abs. 1 in Verbindung mit Art. 18%b).

70 Die hier zitierten Artike} des EWGV sind nachtriiglich mit Inkrafttreten der Ein-
heitlichen Buropiischen Akte in den EWGYV integriert worden. Innerhalb der Ein-
" heitlichen Buropéischen Akte finden sie sich als Unterabschnitt V in Art. 24,
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All diese Zielsetzungen sind in den Vertrigen von Maastricht nochmals be-
kraftigt worden, doch die dort gefaBten Beschiiisse gehen im Grunde nicht iiber
die Regeln der EEA hinaus.”! Das Schwergewicht der europaischen For-
schungs- und Technologiepolitik liegt nach wie vor eindeutig bei der Durch-
fiihrung der Rahmenprogramme, auf die im folgenden néher eingegangen wird.

2, Entwicklung und Struktur der gemeinschaftlichen Ausgaben

Der Anteil der von der EG finanzierten Aufwendungen an den gesamten Sffent-
lich finanzierten Forschungsaufwendungen in den Landern der EG ist nach wie
vor relativ gering. Im Jahr 1990 betrug er 3,4 vH, wihrend die von der deut-
schen, franzdsischen und britischen Regierung finanzierten Aufwendungen
{iber 70 vH ausmachten. Doch die Zuwachsraten sind bei den EG-Mitteln weit-
aus hoher als bei den nationalen Fdrdermitteln. Seit 1975 wurden die von der
Kommission vergebenen Forschungsgelder nominal verzwdlffacht, wahrend
sich die national bereitgesteliten Sffentlichen Férdermittel lediglich vervier-
fachten (Schaubild 4).

Nach den im Delors-1I-Paket vom Frithjahr 1992 dargelegten Vorstellungen
der Kommission wird das Gewicht der gemeinschaftlichen Forschungspolitik
auch kiinftig rasch steigen (KOM, v). Vorgeschlagen wird dort eine Auswei-
tung der EG-Mittel bis zum Jahr 1997 auf cin inflationsbereinigtes Niveau von
4,2 Mrd. ECU, was gegeniiber den Ausgaben des Jahres 1992 in Héhe von
2,4 Mrd. ECU eine jahrliche Steigerungsrate von 12 vH bedeuten wiirde (Du
Bois, 1992). Auch wenn diese Zielvorstellungen nicht vollstindig realisiert
werden sollten, ist damit zu rechnen, da die Forschungspolitik in Europa mehr
und mehr von den gemeinschaftlichen Forderprogrammen gepragt werden
wird,

Die Steigerung der eingesetzten Mittel wird auch in der Dotierung der ein-
zetnen Rahmenprogamme deutlich. Fir das 1. Rahmenprogramm wurden ins-
gesamt 3,75 Mrd. ECU bereitgestellt, fiir das 2. Rahmenprogramm waren s
bereits 5,40 Mrd. ECU und fiir das 3. Rahmenprogramm 5,70 Mrd. ECU.72 Fiir
das 4. Rahmenprogramm, das gegenwiirtig vorn Ministerrat beraten wird, hat
die Kommission eine Mittelausstattung von 10 Mrd. ECU vorgeschlagen.

7L Allerdings sieht der in Maastricht beschlossene Vertrag zur Politischen Union eine

Orientierung der Forschungs- und Technologiepolitik an industriepolitischen Zie-
len vor, die in der EEA nicht gegeben war. Darauf wird in Abschaitt C.IV.4 niher
eingegangen.

Gegenwiirtig wird diskutiert, ob das 3. Rahmenprogramm nachtriglich wm 2 Mrd.
ECU aufgestockt werden soll.

72
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Schaubild 4 — Staatliche Aufwendungen fir Forschung und Entwicklung
1975-1990

a. Anieile fiir das Jahr 1990 (Mrd. ECU)
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Das Schwergewicht des gegenwirtig laufenden 3. Rahmenprogramms liegt
eindeutig bei der Firderung der Informations- und Kemmunikationstechnolo-
gien, wihrend die iibrigen Forderbereiche mit deutlichem Abstand folgen
{Tabelle 9). Gegeniiber dem 2. Rahmenprogramm ist insbesondere die Energie-
forschung reduziert und die Férderung der Werkstofftechnologien sowie der
Biowissenschaften ausgeweitet worden. Fiir das 4. Rahmenprogramm strebt die
Kommission eine verstirkte Konzentration der Mittel auf sogenannte Schliissel-
technelogien an, wozu sie insbesondere die Herstellung mikroelektronischer
Bauclemente, dic Softwarcentwicklung, die Molekularbiclogie. und di¢ um-
welischonende Automobiltechnologie zihit. -

Die Struktur der Ausgaben in den Rahmenprogrammen gibt allerdings kein
viillig zutreffendes Bild der Schwerpunkte der gemeinschaftlichen Forschungs-
politik, denn nicht alle gemeinschaftlichen Forschungsausgaben sind darin ent-
halten. Insbesondere die Energieforschiung ist in den Rahmenprogrammen un-
terreprésentient, da sie beispielsweise nur einen Teil der Ausgaben fiir die GFS
und den JET enthalten.” Einen vollstandigen Uberblick iiber die forschungspo-
litischen Aktivititen der Gemeinschaft bietet Tabelle 10,

Wihrend auf die Energieforschung im 3. Rahmenprogramm lediglich
14,3 vH entfallen, weist die Aufstellung der Gesamtausgaben nach Forschungs-
zielen fiir das Jahr 1990 einen Anteil von rund 30 vH aus, Dieser hohe Anteil,
der weit iiber die entsprechenden Anteile in den Forderpolitiken der Mitgiied-
staaten hinausgeht, ist letztlich nur historisch zu erkléren. Die Wurzeln der ge-
meinschafilichen Forschungspolitik liegen, wie bereits erwiahnt, bei der EU-
RATOM. Diese historisch bedingte Prioritt wirkt offenbar bis heute nach,
auch wenn die Kommission (ebensoe wie die nationalen Regierungen) das Ge-
wicht der Energieforschung gegeniiber 1985 bereits deutlich reduziert hat.

Stark ausgebaut wurde von der EG dagegen die Férderung der industriellen
Produktivitat und Technologie, deren Anteil an den eingeseizten Mitteln mit
fast der Halfte ebenfalls weit iiber den entsprechenden Anteilen in den Mit-
gliedstaaten liegt. Einen liberdurchschnittlich hohen Anteil weist bei der EG
auch die Umweltforschung auf, wihrend die Ausgaben zu den iibrigen Férder-
zielen weniger ins Gewicht fallen und #hnliche Anteile wie in den nationalen
Forschungsbudgets aufweisen. Insgesamt gesehen setzt die EG mit ihrer Kon-
zentration auf einzelne Forschungsziele also deutliche Akzente, mit denen sich
die Struktur ihrer Forderpolitik merklich von der Struktur in den Mitgliedstaa-
ten unterscheidet.

73 Dariiber hinavs ist eine Reihe kleinerer Pro]gramme aus dem EGKS-Bereich sowie
aus dem Bereich der wissenschaftlichen Kooperation nicht in den Rahmenpro-
grammen erfalt. '
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Tabelle 9 — Das 3. gemeinschaftliche Rahmenprogramm fiir Forschung und
technologische Entwicklung 1990-1994

Betrige in Mill. ECU | Anteil am
Gesami-
budget in
vH
Grundlegende Technologien
Informations- und Kommunikations-
technologien ) 2221 38,9
Informationstechnologien 1352
Kommunikationstechnologien 489
Entwicklung von Telematiksystemen in
Bereichen von allgemeinem Intercsse T 380
Indusirielle und Werkstofftechnologien 888 15,6
Industrielle und Werkstofftechnologien 748 :
Messen und Prilfen 140
Nuwsnung der natiirlichen Ressourcen
Umweli 518 91
Umwelt : 414
Meereswissenschaften und -technologien 104
Biowissenschaften und -technologien 741 13,0
Biotechnologie 164
Agrar- und agrarwirtschaftliche Forschung
(cinschlieBlich Fischerei) 333
Biomedizinische Forschung und Gesundheit 133
Biowissenschaften und -technologien
fiir die Entwicklungslinder 111
Energie 814 14,3
Nichtaukleare Energie 157
Sicherheit der Kernspaltung 159
Kontrollierte Kemfusion 458
Nutzung der geistigen Ressourcen 518 9,1
Mensch und Mobilitit 518
Insgesamt 5700 100,0

Quelle: KOM (k).
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Tabelle 10 — Zivile Forschungs- und Entwicklungsaufwendungen nach For-
schungszielen 1985 und 1990 (vH) :

EG Alle Mit- Bundes- Frankreich | Vereinigies
gliedstaaten | republik Kénigreich
Deutschiand

1985 1 1990 | 1985 | 1990 | 1985 l 1990 1985L1990 1985 | 1990

Erforschung und
Nutzung der

irdischen Umwelt 1,5 30 24 28 24 27 2,1 25 3.7 50
Infrastruktur,
Ravmgesamtplanung } 06 23 29 18 22 22 45 16 25 2%
Umweltschutz 54 49 21 31 36 48 07 1,1 23 26
Schutz und Férderung
der menschlichen

Gesundheit 42 32 48 52 34 39 58 55 16 95
Erzengung, Verieilung
u. tationelle Nutzong _
der Energie 558 293 128 55 143 6% 114 47 94 51
Landwirtschafiliche
Produktivitit und

Technologie 28 47 52 48 23 22 52 &3 96 19
Industrielle

Produktivitic uad

Technologie 26,7 476 173 181 161 145 177 21,8 140 16,7
Gesellschaftliche

Strukteren und

Beziehungen 0,5 10 27 2.8 26 28 7 038 2,5 4,0
Wellraumforschung

und -nutzung 10 08 56 84 44 TD 82 127 38 55
Allgemeine Hochschul-

forschung - - 282 302 357 375 17,3 185 304 317
Nicht zielorientierte

Forschung 1,3 30 149 161 129 153 21,0 240 136 88
Nicht aafgliederbare ]

Forschung - 0,0 1,2 14 0,1 02 24 06 05 06

Quelle: EUROSTAT (c).

Auch innerhalb der einzelnen Forschungsziele sind die EG-Mittel starker auf
einzelne Programme konzentriert als die nationalen Fordermittel.’* Im Bereich
der Energieforschung entfitlt etwa die Halfte der von der EG finanzierten Aus-
gaben auf die Fusionsforschung, d.h. im wesentlichen auf das Gemeinschafts-

74 Fir einen Uberblick iiber die EG-Forderprogramme vgl. KOM (k) sowie Sabathil
und Sabathil (1990).
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unternehmen JET in Culham (GroBbritannien). Die restlichen Mittél aus diesem
Bereich gehen iiberwiegend an die vier Zentren der GFS, wo sie in erster Linie
zur Erforschung der Reaktorsicherheit und alternativer Energiequelien verwen-
det werden.”®

Die Mafinahmen der Kommission beziiglich des Forschungszicles indu-
strielle Produktivitdt und Technologie werden dominiert vom European Strate-
gic Programme for Research and Development in Information Technology
(ESPRIT). Bei diesem Programm geht es um die Entwicklung anwendungsspe-
zifischer mikroelekironischer Bauelemente, die Softwareentwicklung sowie die
Anwendung der Mikroelektronik in Peripheriegeriten, in Informationsverarbei-
ungssystemen, in der computerintegrierten Fertigung und Konstruktion sowie
in anderen Bereichen. Nach einer Vorbereitungsphase, die 1982 begann, wurde
die erste Fiinfjahresphase (ESPRIT I) im Jahr 1984 gestarset. ESPRIT I war mit
750 Mill. ECU ausgestaitet, wahrend fiir ESPRIT II (Laufzeit: 1988-1992)
1600 Mill. ECU und fir ESPRIT HI (Laufzeit: 1991-1994) 1338 Mill, ECU
veranschlagt wurden. Da die Laufzeit von ESPRIT III ein Jahr kiirzer ist als die
von ESPRIT 11, ergibt sich trotz der Reduzierung des Gesamtbudgeis eine Stei-
gerung der jahtlich eingesetzten Mittel um nominal 5 vH.

Insgesamt hat die Konzentration der EG-Férdermittel auf ausgewéhlte Be-
reiche im Zeitablauf sogar noch zugenommen. Im 2. Rahmenprogramm waren
noch mehr als 30 spezifische Forderprogramme enthalten; im derzeit laufenden
3. Rahmenprogramm sind es nur noch 15 (BDI, 1992). 50 hat es die Kommis-
sion geschafft, daB ihre MaBnahmen in Teilbereichen durchaus ein spiirbares
Gewicht in der gesamten europdischen Forschungsférderung erlangt haben,
obwohl ihr Anteil an den staatlichen Forschungsfdrdermitteln insgesamt in der
EG nach wie vor relativ gering ist. Dennoch wird es im Delors-1I-Paket als
groBer Mangel bezeichnet, daB die Forschungsférderung der EG immer noch zu
wenig selektiv sei. Fir die Zukunft ist also mit einer weiter zunehmenden Kon-
zentration der Férdermittel auf einzelne Programme und Projekie zu rechnen.

73 Auf die gemetnschaftlichen Programme zur Firderung alternativer Energicquellen
wird in Abschnitt C.IV.3 nidher eingegangen. Die GES ist dariiber hinaus im Be-
reich der Umweltforschung #tig.
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3 Verhéltnis von gemeinschaftlichen und nationalen
FordermaBnahmen

Nach der Theorie des fiskalischen Foderalismus 148t sich das Verhdltnis zwi-
schen gemeinschaftlicher und nationaler Forschungspolitik vorrangig nach zwei
Kriterien bewerten (Klodt, 1989):

(1) Von der EG sollten vorrangig solche Projekte geférdert werden, die ei-
nen grenziiberschreitenden Nutzen erwarten lassen, deren Ertrige also
mehreren Mitgliedstaaten zugute kommen (Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz).

(2) Die gemeinschaftlichen FordermaBnahmen sollten subsididr zu nationa-
len MaBnahmen sein, d.h., die Kommission sollte sich auf solche Projek-
te konzenirieren, bei denen die Effizienzgewinne bei der Durchfithrung
der Forderprogramme grofer sind als die zu erwartenden Wohlfahrisver-
luste infolge der unzureichenden Beriicksichtigung nationaler und regio-
naler Besonderheiten (Subsidiaritétsprinzip).

Diese beiden theoretisch fundierten Kriterien bilden das Referenzsystem, mit
dem die tatsichliche Aufgabenteilung in der Forschungspolitik beurteilt werden
kann,

a. Fiskalische Aquivalenz

In ihren Grundsatzerklarungen hat die Kommission immer wieder betont, daB
der Aspekt der grenziberschreitenden Zusammenarbeit fiir die Férderung von
Forschungsprojekten eine zentrale Rolle spielt. Praktisch relevant ist dieses
Kriterium insofern, als bevorzugt solche Projekte geférdert werden, an denen
Partner aus mehr als einem Land der Gemeinschaft beteiligt sind. Fiir ¢ine op-
timale Aufgabenverteilung zwischen nationaler und gemeinschaftlicher For-
schungsférderung nach dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz kommt ¢s dar-
auf jedoch nicht an. Zu einer grenziiberschreitenden Kooperation sind auch na-
tionale Regierungen in der Lage, wie es die Beispicle des deutsch-niederldndi-
schen Megachip-Projekts oder der EUREKA-Initiative zeigen. Worauf es an-
kommt, ist die regionale Verteilung der privatwirtschafilich nicht internalisier-
baren Forschungsertrage, denn deren Kompensation ist die eigentliche Aufgabe
der staatlichen Forschungsforderung (Klodt, 1987).

Es gibt gute Griinde fiir die Vermutung, daB die grenziiberschreitenden ex-
termen Ertriige neuen Wissens um so stirker ins Gewicht fallen, je marktferner
die Forschungsarbeiten sind. Folgt man der iiblichen Dreiteilung der Forschung
in die Bereiche Grundlagenforschung, angewandte Forschung und experimen-
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tetle Entwicklung, so sind iiberregionale soziale Ertrdge am chesten bei der
Grundiagenforschung zu vermuten.’® Ihre Ergebnisse sind nicht patentierbar,
und ihr kommerzieller Nuizen liegt oftmals weit in der Zukunft und zudem in
Anwendungsbereichen, an die urspriinglich gar nicht gedacht war. Privatwirt-
schaftliche Unternchmen werden daher aus cigenem Antrieb weniger in die
Grundlagenforschung investieren als gesamtwirtschaftlich erwiinscht, und na-
tionale Regierungen werden kaum bereit sein, jene Ertrige mitzufinanzieren,
die in anderen Regionen anfallen.

Auch mit der angewandten Forschung kénnen externe Ertréige verknipfi
sein, aber sie diirften wesentlich geringer sein als bei der Grundlagenforschung.
Daher stellt sich die Frage, ob der Staat die angewandte Forschung der Unter-
nehmen iberhaupt finanziell unterstitzen sollte. Dies mag hier offenbleiben,
doch fiir die 6konomische Beurteilung der Aufgabenteilung in der Forschungs-
politik bleibt festzuhalten, daB eine Kompetenzverlagerung von den nationalen
Regierungen zur EG-Kommission um so eher gerechtfertigt erscheint, je markt-
ferner die geforderien Projekte sind. Die Kommission hat bei ihrer bisherigen
Férderpolitik stets groBen Wert auf die Feststellung gelegt, da8 sie nur Projekte
aus der “vorwettbewerblichen Phase” finanziell unterstiitzt. Dabei hat sie sich
— wie ein Blick auf die tatsachlich geférderten Projekte zeigt — zwar keines-
wegs auf die reine Grundlagenforschung beschriinkt, aber sie hat sich zumin-
dest vom Grundsatz her die oben skizzierten Uberlegungen zum Prinzip der
fiskalischen Aquivalenz zu eigen gemacht.

Weitgehend verwirklicht ist dieses Prinzip bei der Fusionsforschung. Die
Energiegewinnung durch Kemfusion ist auf den Themenlisten der nationalen
Férderpolitiken prakiisch nicht vertreten, wofiir in erster Linie der hohe Fi-
nanzbedarf der Fusionsforschung verantwortlich sein diirfte. Auch eine privat-
wirtschaftliche Initiative ist in diesem Bereich kaum zu erwarten, da nicht ab-
sehbar ist, ob und wann ein Fusionsreaktor jemals zur Marktreife gelangen
kénnte. Die mit dem JET erziclten Ergebnisse nehmen eindeutig eine Spitzen-
stellung in der internationalen Fusionsforschung ein.

Ob die Fusionstechnologie liberhaupt entwickelt werden sollte, d.h., ob die
zu erwartenden gesamtwirtschaftlichen Ertriige- den Aufwand rechifertigen, 145t
sich kaum beantworien, da der potentieile Nuizen auvs heutiger Sicht nicht
quantifizierbar ist. Doch wenn die Forderung dieser Technologie als sinnvoll
angesehen wird, dann scheint die gemeinschaftliche Forschungspolitik der an-
gemessene Rahmen fiir die Bereitstellung der dazu nétigen Mittel zu sein, denn
der Nutzen dieser Technologie wird nicht auf einzelne Miigliedstaaten be-
schrinkt bleiben. Neben der Fortfilhrung der Arbeiten mit dem JET ist geplant,
zwei weitere Reaktortypen zu entwickeln, und zwar den Next Flropean Torus

76 Zur definitorischen Abgrenzung dieser Phasen vgl. OECD (a).
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(NET) und den Intemational Thermonuclear Experimental Reactor (ITER).
Insgesamt hat die Kommission fiir die Fusionsforschung in den Jahren 1991-
1994 einen Mitteleinsaiz von 412 Mill. ECU vorgesehen.

Einen grenziiberschreitenden Nutzen haben sicherlich auch jene EG-Pro-
gramme, die im 3. Rahmenprogramm unter der Rubrik “Mensch und Mobilitat”
eingeordnet sind und die im wesentlichen auf eine Forderung des Austausches
von Informationen und Personen im Bereich der Wissenschaft abzielen. Zwar
gibt es konkurrietend dazu eine Reihe von bilateralen Vereinbarungen und Or-
ganisationen zwischen den Mitgliedstaaten, doch die Forderung einer curopa-
weiten Zusammenarbeit in der Wissenschaft.kann sicherlich als origindre Auf-
gabe der EG angeschen werden, '

In jiingster Zeit mehren sich allerdings die Bestrebungen, die Forschungsfor-
derung der EG marktnéiher auszurichten. Dies hiéngt zum ¢inen damit zusam-
men, daB die Vertrige von Maastricht eine stirkere Oriéntierung der For-
schungspolitik an industriepolitischen Zielen ermdglichen werden (vgl. Ab-
schnitt C.IV.4). Zum anderen wird aus den Mitgliedstaaten darauf gedringt, die
EG-Programme marktnaher zu gestalten, und zwar nicht nur von Unternehmen,
sondern auch von Regierungsseite.

Eine enisprechende Forderung vertritt die deutsche Bundesregierung in ih-
rem im Frithjahr 1992 vorgelegten “Deutschen Memorandum zur Buropéischen
Forschungspolitik”. In diesem Zehn-Punkte-Memorandum wird zwar ausdriick-
lich betont, dap Forschungsférderung keine Branchenftrderung sein sollte, aber
es wird eine Konzentration auf die anwendungsorientierte Forschung und Ent-
wicklung empfohlen. Auf sie soliten im kiinftigen 4. Rahmenprogramm 55—
60 vH aller Mittel entfatlen (Bundesregierung, 1992),

Diese Empfehlung ist um so iberraschender, als das Bundesministerium fiir
Forschung und Technologie (BMFT) bei seiner eigenen Férderpolitik groBe
Anstrengungen unternommen hat, Projekte der angewandten Forschung zu-
riickzudrangen und den Anteil der Grundiagenforschung zu erhéhen. Nach An-
gaben des BMFT ist der Anteil seiner Forschungsausgaben, der auf die Grund-
lagenforschung entfillt, von 1982 bis heute von 26 auf rund 40 vH gestiegen
(BMFT, 1990). Diese Gewichisverlagerung ist fiir sich genommen durchaus
sinnvoll, denn der Bedarf fiir staatliche Beteiligung an den Forschungsaufwen-
dungen ist gerade bei der Grundlagenforschung am gréBten. Sie sollte aber
nicht zum AntaB genommen werden, quasi als Ersaz fir die reduzierie Forde-

ng der angewandten Forschung aus dem nationalen Budget eine erhdhte For-

erung aus dem EG-Budget anzustrében.

Eine Aufgabenteilung zwischen Briisse} und Bonn, die dem Prinzip der fis-
kalischen Aquivalenz diametral entgegensteht, bahnt sich gegenwirtig im Be-
reich der Halbleiterproduktion an. Die EG-Kommission verfolgt das Ziel, die
Produktion héchstintegrierter Speicherchips in Europa durch die Errichtung ei-
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ner “Eurochip-Fabrik” zu sichern, wobei offenbar auch an eine staatliche Sub-
ventionierung der Produktionskosten gedacht ist. Der Bundesforschungsmini-
ster hat dazu erkldrt, daB er eine Férderung der Forschung aus dem naticnalen
Etat und ¢ine Forderung der Produktion aus dem EG-Etat fiir denkbar halt
(FAZ, b). An anderer Stelle ist ansfithrlich dargelegt worden, daB groBe Zwei-
fel bestehen, ob der Staat {iberhaupt die Produktion elektronischer Halbleiter
subventionieren solite (Bletschacher, Kiodt, 1992). Doch wenn es tatséchlich
dazu kommen sollte, dann wire ¢s Skonomisch wenig sinnvoll, der Kommis-
sion den marktnéheren und dem Bundesforschungsministerium den marktferne-
ren Teil der Férderung zu iibertragen.

b. Subsidiaritat

Das Prinzip der Subsidiaritiit wird auch von der Kommission selbst immer wie-
der betont: “Alles, was in Forschung und technologischer Entwicklung auf pri-
vater Ebene geleistet werden kann, sollte nicht von der éffentlichen Hand iiber-
nommen werden; und alles, was auf nationaler Ebene zu realisieren ist, sollte
nicht auf européische Ebene gebracht werden” (KOM, k, S. 11).

Damit hat die Kommission allerdings ein etwas anderes Verstindnis des
Subsidiaritatsprinzips als die dkonomische Theorie. Nach der Theorie des fis-
kalischen Foderalismus kommt es beim Subsidiarititsprinzip nicht darauf an,
ob die nationalen Regierungen in einem bestimmten Bereich tatig sind oder
nicht, sondemn darauf, ob bei einer Kompetenzverlagerung zur Gbergeordneten
Ebene Kosteneinsparungen zu erwarten sind, die hoher sind als die Wohlfahris-
verluste infolge der Zentralisierung. Auch wenn in einem bestimmten Bereich
die Mitgliedstaaten nicht titig sind, so kann darass noch nicht geschlossen
werden, daB dafiir nun die EG eingreifen miisse. Selbst bei solchen Projekten,
fiir deren Finanzierung nach dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz die EG
zusténdig sein sollte, kann es sinnvoll sein, die Durchfiihrung der Programme
den nationalen Regierungen zu ibertragen, da auf diese Weise nationale Be-
sonderheiten besser zur Geltung gebracht werden kénnen.

Ob es zu Kosteneinsparungen durch eine zentrale Vergabe der Férdermittel
kommen kénnte, ist kaum abschétzbar; sie sind allerdings AuBerst unwahr-
scheinlich, wenn nationalé Fordersysteme neben der Gemeinschaftsforderung
bestenenbleiben. Uberall dort, wo es Uberschneidungen zwischen nationalen
Programmen und Gemeinschaftsprogrammen gibt, ist also mit groBer Sicher-
heit davon auszugehen, daB durch die EG-Programme keine Kostenerspamisse
realisiert werden kénnen.

Deutliche Uberschneidungen mit den Forderprogrammen nationaler Regie-
rungen treten beispielsweise bei dem groBten von der EG geférderien Vorha-
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ben, dem Programm ESPRIT, auf. Die Entwicklung anwendungsspezifischer
integrierter Schaltkreise (ASICs), dic bei ESPRIT cine hohe Prioritat hat, ist
mittlerweile auch eines der vorrangigen Ziele des EUREKA-Projekis JESSL
Die Kommission ist zwar um eine Abstimmung zwischen ESPRIT und JESSI
bemiiht und betejligt sich auch selbst an dem EUREKA-Projekt, doch es ist
nicht zu verkennen, daB dieser Teilbereich des ESPRIT-Projekis eher in einer
konkurrierenden als in einer subsidiiren Beziehung zu dem von den nationalen
Regierungen betrewten JESSI-Projekt steht. Ein Unternehmen, das in diesem
Bereich staatliche Zuschiisse beantragen will, muB sich also entscheiden, ob es
den Antrag in Brissel oder bei den fir EUREKA zustandigen nationalen Stel-
len stellt.

Bei der Software-Eniwicklung wurde das potentielle Konkurrenzverhiiltnis
zwischen ESPRIT und nationaler Forderpolitik dadurch geldst, daB sich bei-
spielsweise das deutsche Forschungsministerium aus der Forderung weitgehend
zuriickgezogen hat (BMFT, 1990, S. 121). Das mag zwar im Interesse der Ent-
lastung des BMFT-Etats durchaus willkommen gewesen sein, doch es fragt
sich, ob die Kommission hier tatséichlich Forschungsvorhaben unterstiitzt, die
nicht auf nationaler Ebene gefordert werden kénnten. AuBerdem gibt €s auch
hier eine Uberschneidung mit EUREKA, und zwar vor allem mit dem Projekt
EUREKA-Software-Factory. Ahnlich ist die Situation bei der Forderung des
Computer Integrated Manufacturing (CIM), die sowohl] durch die Kommission
im Rahmen von ESPRIT als auch durch das BMFT sowie im Rahmen ver-
schiedener EUREKA-Projekte erfolgt,

Mit dem Gemeinschaftsprogramm ESPRIT werden also sichetlich keine Ko-
stenvorteile bei der Programmdurchfilhrung erzielt, so daB es nach dem Subsi-
diaritatsprinzip angezeigt wire, die Mikroelektronik ausschlieBlich im Rahmen
nationaler Programme zu férdem. Der Bundesforschungsminister hat bei der
Prisentation seines neuen Konzepts fiir die Forderung der Informationstechnik
allerdings erklért, daB er sich tiberall dort zuriickziehen wolle, wo die Kommis-
sion bestimmte Projekie fordere (FAZ, b). Nach dem Subsidiarititsprinzip wire
jedoch eine umgekehrte Vorgehensweise angezeigt. Es ist eher die gemein-
schaftliche Forschungspolitik, die sich zuriickziehen sollte, wenn €5 zu Uber-
schneidungen mit natienalen Férderprogammen kommt,

Doch auch auBerhalb des ESPRIT-Projekis wird das Subsidiarititsprinzip
héufig verletzt. Beispiele sind die Kommunikationstechnologie, bei der die
Kommission die Integrierte Breitbandkommunikation (IBK) und das BMFT das
ISDN fordert, oder dic Werkstofftechnologie, in der sowoh! auf gemeinschaft-
licher als auch auf nationaler Ebene die Entwicklung von Hochleistungskera-
mik und anderen Strukturwerkstoffen staatlich unterstiitzt wird. Insgesamt ge-
schen gibt s vor allem dort Probleme bei der Abgrenzung von gemeinschaftli-
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chen und nationalen Zusténdigkeiten, wo es um die Férderung der Forschungs-
vorhaben von Unternchmen aus der verarbeitenden Industrie geht.

Anhaltspunkie dafiir, inwieweit bei einer Verlagerung forschungspolitischer
Kompetenzen an die EG mit organisatorischen Effizienzgewinnen zu rechnen
ist, gibt die Kommission selbst in ilwem Delors-II-Bericht (KOM, v, S. 23).
Dort weist sie darauf hin, daB das Aufnahmeverfahren von Forderantrigen bei
der EG meist langer als zwei Jahre davert — ein Wert, der deutlich Gber dem
entsprechenden Wert bei nationalen Programmen liegen diirfte. Dariber hinaus
scheint die EG kaum in der Lage zu sein, den Erfolg der von ihr gefdrderten
Projekte zu kontrollieren, denn die endgiiltige Bewertung eines Forschungspro-
jekts durch die Kommission liegt in der Regel erst drei Jahre nach AbschiuB
der Forschungsarbeiten vor (Klodt et al., 1988). Fiir eine Beriicksichtigung der
Erfahrungen aus abgeschlossenen Programmen bei der Konzipierung ven Fol-
geprogrammen diirfte es dann meist zu spat sein. Auch diese offenkundigen or-
ganisatorischen Méngel der Briisseler Forschungsfdrderung sprechen dafiir, das
Subsidiaritatsprinzip starker zur Geltung zu bringen.”’

Insgesamt gesehen machen die Uberlegungen zu den beiden aus der Theorie
des fiskalischen Foderalismus abgeleiteten Prinzipien deutlich, daf sich aus
dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz eher Argumente fiir eine gemein-
schaftliche Forschungspolitik ableiten lassen als aus dem Prinzip der Subsidia-
ritét. Der potentielle Konflikt zwischen diesen beiden Prinzipien ist allerdings
weniger groB, als es auf den ersten Blick scheinen mag, wenn man bedenkt,
daB sich das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz vorrangig auf die Finanzie-
rung und das Subsidiarititsprinzip auf die Durchfiihrung der FordermaSnahmen
bezieht. Uberall dort, wo die fiskalische Aquivalenz eine Zustindigkeit der EG
und die Subsidiaritt eine nationale Zustandigkeit nahelegt, lieBe sich der Kon-
flikt dadurch 16sen, dab die EG den Mitgliedstaaten zweckgebundene Finanz-
mittel fiir die Forschungsférderung zuweist und die konkrete Programmgestal-
tung sowie die Abwicklung der Férderverfahren den Mitgliedstaaten iberlaBt.
Eine entsprechende Forderung ist in dem bereiis angesprochenen deutschen
Memorandum zur europdischen Forschungspolitik enthalten, in dem auf eine
“Dezentralisierung der Programmverwaltung” gedrangt wird (Bundesregierung,
1992).

77 Fiir eine detaillierte Darstellung und Kritik der organisatorischen Abwicklung der
curopdischen Technologierpolitik vgl. Starbatty und Vetterlein (1990).
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c. Koordinierung der nationalen Forschungs-
und Technelogicpoliti ken

Nach Art. 130h EWGYV sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, ihre eigenen For-
dermafBnahmen i Bereich von Forschung und Entwicklung untercinander zu
koordinieren, wobei die Kommission eigene Initiativen ergreifen kann, die die-
ser Koordination forderlich sind. Welcher Art diese Initiativen sind, ist im Ver-
tragswerk offengelassen worden.

Ob und inwieweit die nationalen Férderpolitiken tatséchlich durch informel-
le Kontakte zwischen den Regierungen der Mitgliedstaaten aufeinander abge-
stimmt sind, 148t sich fiir Auenstehende kaum beurteilen. Ein wichtiger Schritt
in diese Richtung diirfte jedoch mit der EUREKA-Initiative erreicht worden
sein, die im Jahr 1985 gestartet wurde und bei der es darum geht, forschende
Unternehmen aus europiischen Lindern zu einer grenziiberschreitenden Ko-
operation zu bringen. In welchem Umfang diese Forschungsarbeiten finanziell
vom Staaf unterstiitzt werden, bleibt jeder Regierung selbst iiberlassen, doch al-
lein schon die¢ Diskussion dariiber, welche Forschungsprojekte mit dem EU-
REKA-Siegel versehen werden sollen und weiche nicht, diirfte den gegenseiti-
gen Kenntnisstand {iber die Férderungsstrategien in den jeweils anderen Mit-
gliedslindern deutlich verbessern.

Auch die EG ist als Partner an cinigen EUREKA-Projekten beteiligt, doch
die dabei zu erzielenden informellen Abstimmungen zwischen den Entschei-
dungstrigern der Forschungs- und Technologiepolitik reichen der Kommission
offenbar nicht aus. Im Delors-II-Paket nennt sie die verstirkte Koordinierung
der Forschungstitigkeiten in den Mitgliedstaaten als eines ihrer wichtigsten
Ziele fiir die Zukunft. Welche MaBnahmen dazu konkret ergriffen werden sol-
len, bleibt allerdings genau wie im EWG-Vertrag offen.

In den Mitglicdstaaten wird geargwohnt, die Kommission kénnte fiir dieses
Ziel unter anderem die Beihilfenaufsicht einsetzen, mit der sie die nationalen
Férderprogramme kontrollieren kann.”® Es wird befiirchtet, die Kommission
kénnte die Vorschriften der Art. 92-94 EWGYV bei solchen Forderprogrammen
besonders restriktiv auslegen, die in Konkurrenz zu den Forderprogrammen an-
derer Mitgliedstaaten oder der EG selbst stehen. Sollte die Kommission tat-
sichlich eine solche Politik betreiben, so wire das eindeutig eine Vertragsver-
letzung, denn die Beihilfenaufsicht dient nach den Vorschriften des EWG-Ver-
trags ausschliedlich der Wettbewerbspolitik und nicht der Koordinierung natio-
naler Forschungspolitiken,

Eine vom Institut filr Weltwirtschaft durchgefiihrte detaillierte Analyse der
Praxis der Beihilfenaufsicht im Bereich der Forschungspolitik hat jedoch ge-

78 Eine ausfiihrliche Erérterung der Beihilfenaufsicht findet sich in Abschnitt C.V.1.
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zeigt, daB diese Befiirchtung bislang nicht gerechifertigt ist (Klodt et al., 1988).
Die Kommission hat im Jahr 1986 einen “Gemeinschafisrahmen fiir staatliche
FuE-Beihilfen” vorgelegt, in dem die Kriterien prézisiert sind, nach denen sie
nationale Forderprogramme beurteilt (AB1., a, Nr. C 83, 11.4.1986). Imm Zen-
trum steht dabei die Abstufung der Férdersitze nach der Markinihe der gefér-
derten Projekte, wobei die Kommission den staatiichen Anteil an den For-
schungsaufwendungen der Unternchmen als vercinbar mit dem Gemeinsamen
Markt ansieht, wenn er bei der Grundlagenforschung nicht iiber 50 vH hinaus-
geht und bei der angewandten Forschung entsprechend niedriger liegt.

Gerade in jiingster Zeit gab es wiederholt Streitigkeiten zwischen der Kom-
mission und den nationaten Regierungen iiber die Zulissigkeit nationaler For-
derprogramme, da die Kommission die Intensitit ihrer Beihilfenaufsicht spilir-
bar verschérft hat. Von einer systematischen Diskriminierung solcher Projekte,
die nicht in die forschungspolitische Gesamtkonzeption der EG hineinpassen,
kann jedoch keine Rede sein, Wenn die Kommission Beihilfen beanstandet hat,
dann ging es zumeist darum, daB mit dem Gemeinsamen Markt unvereinbare
Produktionssubventionen von den nationalen Regierungen als Forschungssub-
ventionen deklariert wurden oder daB die nach dem Gemeinschaftstahmen vor-
gesehenen Hochstsétze der Beihilfenintensitat Gberschritten wurden.

Gerade das letztere Kriterium sorgt immer wieder fiir Konfliktstoff zwischen
der Kommission und dem BMFT. Nach den internen Regeln des BMFT erhal-
ten untemehmerische Forschungsprojekte, die in die Forderung auvfgenommen
wurden, in aller Regel einen Zuschufl von mindestens 50 vH -— unabhingig da-
von, ob es sich um Grundlagenforschung oder angewandte Forschung handeit.
Da ein derartiger Fordersatz nach dem Gemeinschafisrahmen aber nur fiir die
Grundlagenforschung zuléssig ist, hat das BMFT also bei viclen Projekten nur
die Wahl, geplante Beihilfen gar nicht erst zu notifizieren (obwohl nach
Art. 93 Abs. 3 EWGYV eine Notifizierungspflicht besteht) oder die vorgesehe-
nen7I;6rders§t2»e im nachhinein an die Forderungen der Kommission anzupas-
sen.

Festzuhalten bleibt an dieser Stelle, daB die Beihilfenaufsicht im Bereich der
Forschungsforderung zwar ein konflikireiches Feld ist, daB siec von der Kom-
mission bislang aber nicht dazu eingesetzt wurde, auf die inhaltlichen Schwer-
punkte der Férderpolitik in den Mitgliedstaaten Einflu zu nehmen, Sie dient in
der gegenwairtig praktizierten Form eher dazu, einen ineffizienten Subventi-
onswettlauf zwischen den Mitgliedstaaten zu verhindern, auf dessen Gefahren
oben deuilich hingewiesen wurde (Abschnitt B.II). Die vertraglich vorgesehene

7 Im Fall des Transrapid beispielsweise wurde das von der Kommission gegen die
Bundesregierung ertffnete Verfahren erst eingesiellt, nachdem die éeplante For-
derintensitdt von 75 auf 35 vH reduziert worden war (KOM, b, 1991, S. 160).
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Koordinierung der Forschungsaktivititen in den Mitgliedstaaten durch die
Kommission dagegen findet derzeit praktisch nicht statt, auch nicht auf indirek-
tem Weg iber die Beihilfenaufsicht.8? Es ist kaum anzunehmen, daB die
Kommission ihre Vorstellungen dazu in Zukunft besser durchsetzen kann, da
sie keine Handhabe hat, auf die inhaltliche Ausgestaltung der nationalen Politi-
ken einzuwirken.

Aus dkonomischer Sicht wire eine solche Koordinierung durch eine dberge-
ordnete Instanz auch gar nicht sinnvoll. Wenn es um Projekte geht, die signifi-
kante externe Ertriige fiir die gesamte Gemeinschaft erwarten lassen, so sollte
deren Finanzierung nach dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz ohnehin in
den Zustandigkeitsbereich der Kommission fallen. Projekte dagegen, deren Er-
triige sich iberwiegend national oder in wenigen Mitgliedstaaten niederschla-
gen, konnen nationale Regierungen vermutlich besser planen und koordinieren
als die Kommission.

Auch das Argument, eine zentrale Koordinierung kénne Parallelforschung
vermeiden helfen, ist wenig liberzeugend. Denn Parallelforschung ist oftmals
nichts anderes als ein Zeichen flir funktionierenden Wettbewerb, und cine Ko-
ordinicrung der Forschung kann leicht eine Ausschaltung des Wettbewerbs
nach sich ziehen. Im {ibrigen haben die Mitgliedstaaten durchaus die Méglich-
keit, ihre Férderkonzepte bilateral aufeinander abzustimmen. Wenn sie darauf
verzichten, kann es nach dem Subsidiarititsprinzip nicht Sache der Kommis-
sion sein, in die inhaltliche Ausgestaltung nationaler Férderkonzepte einzugrei-
fen.

Zusammenfassend 148t sich festhalten, dab das Gewicht der gemeinschaftli-
chen Forschungspolitik gegeniiber der nationalen Forschungspolitik zwar im-
mer noch recht gering ist, da3 es aber kontinuierlich steigt. Durch die starke
Biindelung ihrer Mittel hat es die Kommission schon heute emeicht, in ausge-
wihlten Teilbercichen einen merklichen EinfluB auf die Forderpolitik in Euro-
pa auszuiiben. Dabei kommt es gerade bei den Forschungsprogrammen fiir die
Industrie immer wieder zu Uberschneidungen mit nationalen Forderprogram-
men, ohne daB dies durch Kosteneinsparungen gerechtfertigt wiire, Das Subsi-
diaritatsprinzip ist also nur unzurcichend gewahrt. Es scheint wenig sinnvoll,
diese Uberschneidungen dadurch beseitigen zu wollen, da8 sich die nationalen
Regierungen auf die Grundlagenforschung und die EG auf die angewandte For-
schung konzentrieren. Auf diese Weise wiirde das Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz auf den Kopf gestellt. Sinnvolier wire es, sowohl die nationale als
auch die gemeinschaftliche Forschungsférderung vorrangig an der Grundlagen-

80 In anderen Politikbereichen ist allerdings durchaus zu beobachten, daB die Beihil-
g.naufsicht zur Koordinierung nationaler Politiken ecingesetzt wird (Abschnitt
.
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forschung auszurichten. Dabei sollte sich dic EG aus der direkten Programm-
durchfiihrung eher zuriickzichen und statt dessen den Mitgliedstaaten finan-
zielle Unterstiitzung in jenen Bereichen gewahren, denen in besonderem Mafe
¢ine iiberregionale Bedeutung zukommt. Eine Koordinierung der nationalen
Forderpolitiken durch die Kommission, wie sie Art. 130h EWGYV vorsieht, wi-
re dann lberflissig,

IV. Sektorspezifische Politiken )

1.  Stahlpolitik

a Ziele und Instrumente der EG-Stahlpolitik

Die konzeptionelle Grundlage der EG-Stahlpolitik bildet der EGKS-Vertrag
(EGKSY) vom 23.9.1952 (Montanunion). Ziel des Vertrags ist der Aufbau ei-
nes Gemeinsamen Marktes fiir Kohle, Eisenerz und Schrott sowie Stahl und
Edelstah! 31 Die Wettbewerbsordnung der EGKS untersagt daher grundsatzlich
jegliche tarifare und nichttarifire Beschrankungen des innergemeinschaftlichen
Handels mit Montanerzeugnissen (Art. 4a EGKSV)82, Unzulassig sind dariber
hinaus staatliche MaBnahmen, die, vor allem im Hinblick auf die Preis- und
Lieferbedingungen sowie die Beférderungstarife, zu Diskriminierungen zwi-
schen Erzeugern, Kaufern und Konsumenten fiihren oder die freie Lieferanten-
wahl der Kaufer einschriinken (Art. 4b EGKSY). Auch Subventionen der Mit-
gliedslander der Gemeinschaft sowie staatlich auferlegte Sonderlasten fiir die
Montanindustrie sind nicht mit dem EGKS-Vertrag vereinbar (Art. 4c). Diese
grundsiizlich liberale Ausrichtung der EG-Stahlpolitik wird durch ein Verbot
wettbewerbsbeschriinkender Praktiken, die auf eine Aufteilung und *Ausbeu-
tung” der Mirkte abziclen (Art. 4d EGKSV), sowie durch ein weitgehendes
Kartellverbot® (Art. 65 §1 EGKSV) und eine Fusionskontrolle (Art. 66
EGKSV) abgerundet.

81 Der Gemeinsame Markt fiir Kohle, Eisenerz und Schrott wurde am 1.2.1953, der
fiir Stahl am 1.5.1953 und der fiir Edelstahl am 1.8.1953 errichtet.

82 Im EGKS-Vertrag fehlt jedoch das fir eine Zollunion charakteristische Merkmal
eines gemeinsamen AuBenzolls. Im Rahmen einer ergiinzenden Richtlinie wurden
jedoch die Aulenztlle der Mitgliedstaaten weitgehend angeglichen (Stotz, 1983).

Unter eng begrenzten Bedingungen sind ‘;cdoch Ausnahmen vom grundsétzlichen
Kartellverbot méglich (Art. 63 §2 EGKSV). _

83
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Neben der Uberwachung und Sicherung des liberalen Ordnungsrahmens im
Sinne des Ari. 4 weist der EGKS-Verirag den Gemeinschaftsorganen jedoch
auch vietfaltige Kompetenzen fir interventionistische Eingriffe in den européi-
schen Stahlmarkt zu. Die Interventionsbefugnisse der EG-Kommission umfas-
sen praktisch das gesamte Spektrum unternehmerischer Entscheidungsprozesse
und reichen von der Subventionierung von Forschungs- und Entwicklungsakti-
vititen bis hin zur administrativen Festlegung der Absatzmengen und -preise
einzelner Stahlunternehmen.®* Das AusmaB der Markteingriffe variiert daher
wesentlich zwischen den einzelnen Interventionsinstrumenten. Zunachst ist die
Kommission zur Einholung von Auskiinften-iiber die Unternehmenspolitik be-
rechtigt.85 Dieses Informationsrecht sieht die Kommission als Voraussetzung
zur Erfiilllung ihrer ordnungspolitischen Aufgaben an. Es bildet jedoch auch die
Grundlage fiir weitergehende interventionistische Eingriffe wie die Gemein-
schaftssubventionierung, die auf eine Férderung der angewandten Forschung in
der Montanindustrie der EG abzielt, aber letztendlich vor allem der Finanzie-
rung von UmstrukturierungsmaBnahmen dient. Wesenilich weitreichendere
Kompetenzen hat die EG-Kommission im Rahmen der Preisregulierung, die ihr
das Recht zur Festlegung von Hochsi- und Mindestpreisen gibt (Art. 61
EGKSV), und im Rahmen der Importkontrolle fiir Montanerzeugnisse aus
Drittlandern. Noch starker interventionistisch geprigt sind die Regelungen zum
Aufbau eines Rationierungssystems fiir Stahlerzeugnisse in einer ernsten Man-
gellage (Art. 59 EGKSV) und insbesondere die MaBnahmen zur Einfiihrung
von Produktionsquoten fiir einzelne Stahlproduzenten in einer durch Nachira-
geriickgange bedingten Uberproduktionskrise (Ari. 58 EGKSV).

Das interventionistische Instrumentarium, das der EGKS-Vertrag der
EG-Kommission an die Hand gibt, steht im krassen Widerspruch zur Intention
des Ant, 4 EGKSV, der auf die Einfilhrung und Sicherung eines gemeinsamen
europiischen Marktes fiir Montanerzeugnisse abzielt. Offensichtlich bezweifelt
die EG-Kommission im Fall einer Absatzkrise das ordnungsgeméaBe Funktio-
nieren des Gemeinsamen Marktes. Die Griinde, die zur Rechtfertigung inter-
ventionistischer MaBnahmen im Krisenfall angefiihrt werden, reichen von be-
schaftigungs-, regional- und industriepolitischen Zielen bis hin zu sozial-, inte-
grations- und versorgungspolitischen Aspekten (Kragenan, 1986, S. 39). Ob das
interventionistische Instrumentarium die EG-Kommission im Krisenfatl in der
Tat in die Lage versetzt, die angestrebten Ziele zu erreichen, und welche Aus-

84Vl zu den Insirumenten der EG-Stahlpolitik Dicke et al. (1987), Kerz (1991),
Krigenan (1986} sowie Tsoukalis und Strauss (1987).

85 val. Art. 60 §2 EGKSV. Die Preisversffentlichungspflicht dient jedoch auch der
Durchsetzung des Diskriminierungsverbots,
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wirkungen eine solche Politik der Marktregulicrung hat, 148t sich aus den Er-
fahrungen mit der Stahlkrise der siebziger und achtziger Jahre ableiten.

Im Gegensatz zu den fiinfziger und sechziger Jahren, in denen sich die
EG-Stahlpolitik angesichis einer steigenden Weltnachfrage und Kapazitatsaus-
lastungen ven annéhernd 90 vH weitgehend an dem liberalen Ordnungsrahmen
des Art, 4 EGKSV orientierte36, machte die EG-Kommission mit dem Beginn
der Olkrise im Jahr 1974 zunchmend von ihrem interventionistischen Instru-
mentarium Gebrauch, In Anbetracht des Preisverfalls von Stahlerzeugnissen
um durchschnitttich 40 vH im Jahr 1975, des Rickgangs der Kapazititsausla-
stung von 87 vH im Jahr 1974 auf 66 vH im darauffolgenden Jahr sowie stark
steigender Inputpreise in der Montanindustrie verabschiedete die EG-Kommis-
sion im Dezember 1976 den ersten Stahlkrisenplan. Er sah auf der Basis eines
Marktanalyse- und Uberwachungssystems freiwillige Produktionsquoten fiir die
Stahlproduzenten der Gemeinschaft vor. Der erste Stahlkrisenplan hatte mit
Unterbrechungen bis zur Einfithrung eines Zwangsquotensystems im Jahr 1980
Gilltigkeit,

Zur Durchsetzung der “freiwilligen” Selbstbeschrinkungen bediente sich die
EG-Kommission des europédischen Stahlverbands EUROFER, der Ende 1976
gegriindet wurde. EUROFER sirebte eine, dem EGKS-Vertrag widersprechen-
de, Kartellierung der europdischen Stahlproduktion an, die Anfang 1978 mit
dem EUROFER-I-Kartell in die Tat umgesetzt wurde. EUROFER kontrollierte
mit Hilfe ven Lieferquoten fiir einzelne nationale Mirkte in den folgenden Jah-
ren fast die gesamte europdische Stahlproduktion, Die EG-Kommission unter-
shitzte die Kartellbildung, da sie hierin ¢in Instrument zur Durchsetzung ihres
Stahlkrisenmanagemenis sah, und sicherte das Kartell durch einen drastisch
verschirften Einfuhrschuiz gegeniiber Produzenten in Drittiindem. Im Rahmen
von “freiwilligen” Exportselbstbeschrinkungsabkommen, die bis heute mit
15 Landern fortbestehen, wurden Einfuhrquoten und Mindestpreise fiir Importe
aus Drittlandern durchgesetzt. Letztendlich entwickelte sich ¢in Regulierungs-
system, das weitgehend den Kartellen der Zwischenkriegszeit &hnelte.

Der infolge der zweiten Olkrise einsetzende weitere Nachfrageriickgang filr
Montanerzeugnisse fiihrte Anfang 1980 zum Zusammenbruch des EURO-
FER-Kartells. Der Versuch einer Neufestsetzung der Produktionsquoten schei-
terte insbesondere an dem Widerstand von Kldckner (Bundesrepublik Deutsch-
land) und Itaisider (Italien). Daraufhin rief die EG-Kommission im Oktober
1980 die “offensichtliche Krise” aus und lieB das im EGKS-Vertrag fiir diesen

86 Aufprund kleinerer Absatzprobleme strebte die EG-Kommission jedoch bereits im
Jahr 1963 an, den europiischen Markt durch verstirkte ProtektionsmaBnahmen
{w.a. cine ErhGhung der harmonisierten Einfuhrzblie) zu eatlasten, Auch erste
Kartellierungsbestrebungen deuteten sich Ende der sechziger Jahre an.
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Fall vorgesehene System verbindlicher Erzeugerquoten nach Art. 58 in Kraft
treten. Es wurden fiir jedes Unternehmen Produktionsquoten und Exportquoten
fiir Lieferungen in den Gemeinsamen Markt festgelegt. Mit Hilfe dieser Rege-
lungen wurde gleichzeitig auch der Export von Stahlprodukten in Drittlinder
begrenzt.37 Obwohl die Zwangsquotenregelung urspringlich Mitte 1981
auslaufen sollte, wurde sie mehrfach verldngert und hatte letztendlich bis Juni
1988 Bestand. Neben der Einfithrung verbindlicher Erzeugerquoten wurden mit
dem Ausrufen der “offensichtlichen Krise” auch die Subventionszahlungen aus
EG-Haushaltsmitteln aufgestockt. Gleichzeitig wurde im Jahr 1980 ein
EG-Aufsichissystem fir nationale Beihilfen an Stahlunternehmen errichtet8®
und somit in Verbindung mit den anderen Instrumenten des
Krisenmanagements die Kompetenzen fiir die Stahlpolitik eindeutig auf die
Ebene der EG-Organe iibertragen. Aufgrund der verbesserten konjunkturellen
Lage der Stahlindustrie beschrinkt die EG ilire Strukturpolitik im Stahibereich
seit Juli 1938 auf die Beihilfenaufsicht. Die Kompetenzen fiir ein dirigistisches
Zwangsquotensystem liegen jedoch weiterhin bei der EG-Kommission. Es ist
daher nicht ausgeschlossen, daB auch kiinftig im Fall eines Nachfragerickgangs
die unternchmerische Entscheidungsfreiheit der Stahlproduzenten in den
Mitgliedslandern wesentlich eingeschrinkt wird.

b. Wirkungen der EG-Stahlpolitiki Anhalts-
punkte fir eine effiziente Kompetenzver-
teilung zwischen den politischen Ebenen

Die Stahlpolitik der EG im Rahmen der EGKS verdeutlicht, daB die Kommis-
sion in Abhéngigkeit von der konjunkturellen und strukturetlen Lage der Stahl-
indusirie zwei unterschiedliche Ziele verfolgte. Im “Nicht-Krisen-Fall” der
finfziger und sechziger Jahre stand eindewtig die Schaffung eines Gemeinsa-
men Marktes fiir Kohle und Stahl nach Art. 4 EGKSV im Vordergrund. In Zei-
ten einer konjunkturellen und strukturellen Krise strebten die EG-Organe hin-
gegen cinen “geregelten” Kapazitdtsabbau an und verlieBen den liberalen Ord-
nungsrahmen. Im Hinblick auf eine effiziente Kompetenzverteilung zwischen
der EG und den Mitgliedstaaten ist es offensichilich, daB der Abbau der

87 Die Begrenzung des Stahlexports in Drittlinder war im Sinne des Krisenmanage-
ments rational, da andernfalls damit zv rechnen gewesen wire, daB die Stahlim-
portlinder (insbesondere die Vereinigien Staaten) GegenmaBnahmen ergreifen
wiirden. Dariiber hinaus wiren angesichts der niedrigen Weltmarktpreise fiir Staht-
erzeugnisse Exporte nur mit Verlusten moglich gewesen, die unter den gelténden
Bedingungen des Krisensystems zusitzliche Subventionen von Seiten der EG er-
fordert hitten.

88 Zur EG-Beihilfenaufsicht im Stahlbereich vgl. Abschnitt C.V.1.
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Schranken im innergemeinschaftlichen Handel mit Stahlerzeugnissen ein su-
pranationales Offentliches Gut darstellt und daher supranationale Regeln und
Uberwachungskompetenzen voraussetzt. Fiir eine Verantwortung der EG fiir
den “geregelien” Kapazitiitsabbau im Krisenfali bestehen dagegen aus der Sicht
des fiskalischen Féderalismus nur dann gute Griinde, wenn ein bestehender
Subventionswettlauf zwischen den nationalen Regierungen die Reduzierung der
gemeinschaftlichen Stahlproduktion behindert. In diesem Fall wiren die An-
reize fiir die Unternchmen gering, ihre Kapazititen zu verringern, und die ge-
meinschaftliche Produktionseinséhrﬁnkung wiirde kleiner ausfallen, als es an-
gesichts der gesamtwirtschaftlichen Nachfragebedingungen angezeigt er-
scheint.39

Betrachtet man die Wirkungen der freiwiiligen Quotenregelung, die von Mai
1975 bis Oktober 1980 Bestand hatte, so scheinen FEffekie dieser Art eine er-
hebliche Rolle zu spiclen. Denn in diesem Zeitraum wurden die Produktions-
kapazitaten in allen bedewtenden Stahlerzeugerldndern der EG noch ausgewei-
tet {vgl. Tabelle 11), was darauf hindeutet, daB die nationalen Stahlerzeuger
und die nationalen Regierungen nicht bereit waren, die Stahlproduktion zugun-
sten anderer Lander einzuschrénken. Ein gemeinschaftlicher Kapazitétsabbau
ist unter diesen Bedingungen nur durch die Leistung von Kompensationszah-
lungen oder durch verbindliche supranationale Regeln sicherzustellen.
SchlieBungspramien der verbleibenden Stahlproduzenten bzw. der jeweiligen
nationalen Regierungen an die aus dem Markt ausscheidenden Untemehmen
sind jedoch in einer Krisensituation, die wie die Stahtkrise im Zeitraurn 1974—
1979 von der Mehrzah! der Untemehmen als konjunkturell und voribergehend
cingestuft wird, recht problematisch. Denn die Hohe der Kompensati-
onszahlungen miiBte sich am Gegenwartswert der zukiinftigen zusatzlichen Er-
tréige der im Markt verbleibenden Unternehmen orientieren. Abgesechen vom
Informationsproblem diirfte eine Einigung zwischen den betroffenen Unter-
nehmen und Lindemn auch daran scheitern, daB nach der Beendigung der ver-
meintlichen konjunkturellen Krise die liberlebenden Unternchmen ihre Markt-
anteile ausweiten und unter Umsténden sogar in eine marktbeherrschende Stel-
lung hineinwachsen wiirden und dadurch die Anreize, aus dem Markt auszu-
scheiden, noch geringer ausfallen wiirden,

Supranationale Regeln fiir den gemeinschafilichen Kapazititsabbau, wie sie
im Zwangsquotensystem der Jahre 1980-1988 definiert wurden, umgehen die-

8 Aus politdkonomischen Gesichtspunkten bestehen vnter diesen Bedingungen An-
reize fiir die nationalen Regierungen, iéberschiissige Produktionskapazitiiten durch
Subventionen avfrechtzuerhalten, da sich dadurch eine giinstigere Ausgangsposi-
tion bei den Verhandlungen zum EG-weiten Kapazititsabbau erreichen 146t
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Tabelle 11 — Stahlkapazititen in wichtigen Erzeugerlindem der EG 1975-
1990 (Mill. Tonnen)

Bundesrepublik Frankreich talien Vereinigtes EG8

Deutschland Kénigreich
1975 62,9 336 32,8 271 190,8
1976 65,8 333 33,7 29,9 199,0
1977 67,7 33,0 34,0 28,9 2026
1978 | 68,9 32,4 35,7 27,9 204,5
1979 68,8 32,0 37,0 289 205,6
1980 66,9 12,5 -394 28,0 206,9
1981 67.8 29,6 398 25,5 200,3
1982 65,4 29.4 41,6 24,9 198,3
1983 61,4 26,7 39,4 24,5 190,9
1984 52,6 288 37,3 23,6 177.4
1985 49,0 28,5 36,2 23,7 17,6
1986 47,2 282 35,4 22,6 165,6
1987 47,1 27,1 36,5 22,9 165,3
1988 46,8 27,9 173 23,6 190,7
1989 47,1 2572 39,4 23,9 188,4
1990b 48,0 25,4 40,1 23,9 1882
3AD 1982: EG-10; ab 1986: EG-12. — PVorlaufige Zahlen.

Quelle: Wirlschaftsvereinigung Stahd (1991, S. 86).

ses Problem und kénnen unter giinstigen Bedingungen aufgrund der Kompe-
tenzverlagerung auf EG-Organe zu einer voriibergehenden Zerschlagung natio-
naler Verteilungskoalitionen beitragen. In der Tat konnten wahrend des Beste-
hens des Zwangsquotenkartells die Kapazitdien der EG-Stahlerzeuger um
- 20 vH reduziert werden (vgl. Tabelle 11). Es stellt sich allerdings die Frage,
inwieweit der Kapazititsabbau auf die marktregulicrenden Eingriffe der
EG-Kommission zuriickzufiihren ist. Vor allem im Vereinigten Kénigreich und
in Frankreich war die Umstrukturierung zu einem erheblichen Teil auf die ho-
hen finanziellen Verluste der Stahlproduzenten in den Jahren nach 1980 und
die Weigerung der Regicrungen, die Verluste vollstindig durch Subventionen
zu decken, zurlickzufiihren (Tsoukalis, Strauss, 1987). Zwar dienten die MaB-
nahmen der Kommission den nationalen Regierungen als Rechtfertigung fiir
den Kapazititsabbau, die Umstrukturierungspline wurden jedoch grundsatzlich
auf nationaler Ebene entworfen und durchgefiihrt.
Dariiber hinaus war die erzielte Kapazitdtsverringerung bei weitem nicht
ausreichend, um ein Gleichgewicht auf den européiischen Stahimérkten zu ge-
wihrleisten. Schétzungen zufolge bedingt eine Anpassung der europdischen
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Stahlproduktion an dic Weltnachfrage nach Stahlerzeugnissen eine weitere Re-
duzierung der Kapazitit um ungefahr 15 vH (Kerz, 1991). Auch das Ziel einer
méglichst gleichméBigen Verteilung des Kapazitdtsabbaus auf die fithrenden
Siahlerzeugertinder der EG wurde nicht emeicht. Die Hauptanpassungslast hat-
ten die zu Beginn der Krise relativ wettbewerbsfahigen deutschen Stahlprodu-
zenten zu tragen, deren Markianteil von 33 vH im Jahr 1980 auf 28,5 vH im
Jahr 1988 sank, wahrend Italien, Frankreich und das Vereinigte Konigreich ihre
Marktposition leicht verbessemn konnten. Insgesamt gesehen war der Versuch
der EG-Kommission, ¢inen Kapazitatsabbau durch supranationale Regeln zu
sichern, weniger erfolgreich, als es auf den ersten Blick erscheint. Hierfiir diirf-
ten vor allem zwei Griinde ausschlaggebend gewesen sein:

Erstens basiert die Funktionsfihigkeit eines Zwangsquotensystems wesent-
lich auf einer korrekten Vorhersage der kiinftigen Stahlnachfrage. Die EG-
Kommission ist dabei insbesondere auf Informationen der européischen Stahl-
produzenten angewiesen. Die Unternehmen haben jedoch ¢in Interesse, die
EG-Organe zu tiuschen, um so das Quotensystem zu unterlaufen und ihre
Marktanteile zu erhdhen. Der Kapazititsabbau fallt unter diesen Bedingungen
geringer aus, als es die Kommission anstrebt.

Zweitens wurden durch das Zwangsquotensystemn selbst und die begleiten-
den struktureilen MaBnahmen erhebliche Marktausiritisbarrieren aufgebaut.
Durch die Festsetzung produktspezifischer Quoten, wie es vor allem im Bereich
der Walzstahlerzeugnisse der Fall war, fixierte das Regulierungssystem die
Produktionsstruktur der Vergangenheit. Fiir eine Anpassung an die strukturelle
Krise standen den Stahiproduzenien daher lediglich RationalisierungsmaBnah-
men offen. Der mit diesen Manahmen verbundene Anstieg der Kapitalintensi-
tat hatie zur Folge, dab sich der Fixkostenanteil in der europiischen Stahlpro-
duktion weiter erhohte, Dies war gleichbedeutend mit einer Ausweitung der
Marktaustrittsbarrieren, da eine Aufrechterhaltung der Produktion so lange
Skonomisch rational ist, wie der Preis zumindest die variablen Stiickkosien
deckt. Dariiber hinaus steilt eine zugeteilte Quote e¢inen Vermdégenswert dar.
Unternchmen haben daher ein Interesse, Quoten in Reserve zu halten, um die
kurzfristige Anpassungsflexibilitat der Produktionsstruktur zu erhéhen oder bei
Fusionsverhandlungen eine ausreichende Verhandlungsmacht auszuiiben
(Tomann, 1985). Damit die Quote nicht erlischt, mu8 der Betrieb aufrechter-
halten werden. Auch die das Zwangsquotensystem begleitenden Malnahmen
wie die Umstrukturierungsbeihilfen der EG verzdgern den Marktaustritt, Sub-
ventionen fiir Strukiuranpassungen sind jedoch in einem Zwangsquotensystem,
das die Produktionsstruktur der Vergangenheit ¢her zementieri, eine notwen-
dige Bedingung fiir ¢ine Losung der Strukturkrise, da andemfalls Skonomische
Anreize zu Produktionsverlagerungen fehlen.
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Die Erfahrungen der Stahlkrise der achtziger Jahre zeigen, daB das im
EGKS-Ventrag vorgesehene Zwangsquotensystem unter der Fihrung der EG-
Kommission nicht geeignet ist, den in einer strukturellen Krise notwendigen
Kapazitatsabbau zu gewihrleisten. Denn auch bei einer Zustindigkeit der EG
fir eine regulierende Stahlpolitik in Furopa fehlen die Anreize, die der
Preismechanismus den Unternehmen gibt, und dominieren nationale Umveriei-
lungsinteressen. Die Produktionskapazitdt kann in diesem System daher nur
durch den kiinstlichen Anreiz von Subventionen auf das Niveau der Nachfrage
zuriickgefiihrt werden. Einer EG-Stahlpolitik, die das Ziel eines “geregelien”
Abbaus der Produktion verfolgt, fehlt daher die Legitimation. Dies sollte bei
den anstehenden Verhandlungen iiber eine Verlangerung des im Jahr 2002 aus-
laufenden EGKS-Vertrags beriicksichtigt werden. Bisher gibt es keine Anzei-
chen dafiir, daB die EG-Kommission bereit ist, auf jhre umfassenden Regulie-
rungskompetenzen im Stahlbereich zu verzichten (Europe, 1991). Ein anderes
Bild bietet sich im Hinblick auf eine EG-Beihilfenaufsicht im Stahlsektor. Sie
dient letztlich dem Aufbau und der Sicherung des Gemeinsamen Marktes im
Sinne des Art. 4 EGKSV. Kompetenzen der Kommission in diesem Bereich
kdnnten unter bestimmten Bedingungen®® wohlfahrissteigernd wirken.

2 Verkehrspolitik

a. Zur Entwicklung der EG-Verkehrspolitik

Eine gemeinsame Verkehrspolitik ist bereits in den Rémischen Vertrigen nie-
dergelegt worden. Art. 3 lit. ¢ EWGV bestimmt die “Einfiihrung einer gemein-
samen Politik auf dem Gebiet des Verkehrs” als eine Aufgabe der Gemein-
schaftsorgane. Ziele und Inhalte der gemeinsamen Verkehrspolitik sind in den
Art. 74-84 EWGYV fesigeschrieben. Wihrend in den anderen Bereichen von
Gemeinschafisinteresse — etwa im Bereich der Landwintschaft und bei der
Handelspolitik — die EG-Politik die im EWG-Vertrag festgelegten Handlungs-
anweisungen rasch verfolgt hat, ist sie auf dem Weg zu einer gemeinsamen
Verkehrspolitik  bis Mitte der achtziger Jahre kaum vorangekommen
(Erdmenger, 1989, 5. 21).

Erst nach dem Untétigkeitsurteil des EuGH vom 22.5.1985 ist Bewegung in
die Verkehrspolitik der EG gekommen. Die Liberalisierung der Verkehrsmérk-
te wurde zum Bestandteil des Binnenmarkiprogramms der Kommission, und

9% Fiir eine ausfihrliche Darstellung und Diskussion der EG-Beihilfenaufsicht vgl.
Abschnitt C.V.1.
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auch der Europiiische Rat sowie der Rat der Verkehrsminister setzen seit Juni
bzw, November 1985 auf di¢ Schaffung freier Verkehrsmérkte. Die Einheit-
liche Europiische Akte von 1986 schreibt mit dem Binnenmarkiprogramm
auch fiir den Verkehrsbereich den europdischen DeregulierungsprozeB fort
(Jannott, 1991, S. 22; Hamilton, 1990, S. 24 ).

Eine neue Phase der europiischen Verkehrspolitik kdnnte mit den Beschitis-
sen von Maastricht eingeleitet worden sein. Denn nunmehr werden der Ge-
meinschaft Kompetenzen explizit auch im Bereich der Infrastrukturpolitik zum
Anfbau transeuropiischer Netze eingeraumt (never Art. 129b EWGV). Mit
Hilfe des zu schaffenden Kohésionsfonds sollen in Mitgliedstaaten mit unter-
durchschnittlichem Pro-Kopf-Einkommen MaBnahmen zum Ausbau der Infra-
struktur finanziert werden (neuer Art. 129¢ EWGV).51

o Von den Romischen Vertrdgen bis zum Untitigkeitsurteil des
Europdischen Gerichtshofes (1957-1985)

Die Dienstleistungsfreiheit, also die Zulassung auslandischer Anbieter zum in-
landischen Markt, die nach Art. 59 £f. EWGV mit den Romischen Vertragen fiir
viele Dienstleistungen kodifiziert worden ist, wurde im Verkehrssektor zu-
néchst nicht verwirklicht, Nach Art. 61 Abs. 1 EWGY war das Verkehrswesen
von der Dienstleistungsfreibheit ausgenommen, statt dessen wurde in
Art, 74 EWGV auf die kiinftige gemeinsame Verkehrspolitik verwiesen und
diese in Art. 75 Abs. 1 a) und b) EWGV lediglich auf die Aufstellung gemein-
samer Regeln fiir den grenziiberschreitenden Verkehr und den Zugang zum in-
nerstaatiichen Verkehr (Kabotage) festgelegt. Dafiir war eine Ubergangszeit bis
zum 31.12.1969 (Art. 8 Abs. 1 EWGV) vorgeschen.

Der Grund {iir diese Ausnahme von der allgemeinen Dienstleistungsfreiheit
liegt in den zwischen den Mitgliedstaaten stark divergierenden nationalen Ver-
kehrsordnungspolitiken und Regulierungssystemen. Die strikten Regulierungen
in den Flichenstaaten Bundesrepublik Deutschland, Frankreich und Italien mit
ihrem gemeinwirtschaftlich orientierten Umverteilungsapparat zugunsten be-
stimmter Branchen und Regionen mit der Eisenbahn im Zentrum stehen in
deutlichem Gegensatz zu dem vergleichsweise liberalen Rahmen in den Bene-
luxstaaten.?? Die Griindungsmitglieder der EG konnten sich weder auf eine

9% Bereits im Gefolge der Einheitlichen Europdischen Akte wurde von der Kommis-
siop ein Fiinfjahresplan zum Ausbau der innergemeinschaftlichen Verkehrsverbin-
dungen bis und nach 1992 vorgeschlagen (Hamilton, 1990).

92 vgl. Basedow (1987, S. 9 ff.) und Laaser (1991, Kap. VI). Auch in den 1973 bei-
getretenen Staaten Dinemark und Vereinigtes Konigreich sind die Verkehrsmarkt-
grdzrﬁ.;ngen' vergleichsweise liberal (vgl. Laaser, 1991, Kap. VI; Seidenfus, 1991,
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ausgesprochen wettbewerbsorientierte noch auf eine strikte Verkehrsordnungs-
politik einigen. Dementsprechend verschwommen ist letztlich die anfdngliche
Umschreibung der gemeinsamen Verkehrspolitik ausgefalien.

Angesichts der urspriinglichen Interessenlage und der unklaren Formulierung
der Verkehrspolitik im EWG-Vertrag ist es wenig verwunderlich, daB die ge-
meinsame Verkehrspolitik {iber Jahrzehnte hinweg prakiisch nicht existent
war,”> nur magere Ergebnisse vorweisen konnte und innerhalb der urspriinglich
gesetzten 12-Jahres-Frist kaum etwas passierte (Weidenfeld, 1992, S. 14 £.). Bis
Ende 1969 konnte die EG lediglich marginale Fortschritte vorweisen (vgl.
Basedow, 1987, S. 13 ff.; Erdmenger, 1987, 5. 91 £f,; Jannott, 1991, S. 19 ff.),

Auch nach Ablauf der Frist tat sich zunichst wenig. Von den ergriffenen
MaBnahmen ragen nur im StraBenverkehr die endgiltige Einfithrung des Ge-
meinschaftskontingents (VO-Nr. 3164/76) und der Wahlmdglichkeit zwischen
Margen- und unverbindlichen Referenztarifen im grenziiberschreitenden Giter-
fernverkehr (VO-Nr. 2831/77) heraus.

Uber 25 Jahre war damit die gemeinsame Verkehrspolitik der EG kaum in
Erscheinung getreten und wurde als “vielgestaltiger Flickenteppich” bezeichnet
(Miiller-Graff, 1991, S. 17), Zwar erlieB der Rat in den Jahren 1961, 1973 und
1981 Aktionsprogramme mit dem Ziel, MaBnahmen zur Verkehrsordnungs-
und -infrastrukturpolitik zu ergreifen (Hamilton, 1990, S. 15 £.), doch haite dies
kaum Bedeutung fiir die weitere Verkehrspotitik. Die Mitgliedstaaten, die einer
protektionistisch ausgerichteten nationaten Verkehrspolitik den Vorrang gaben,
widersetzten sich allen Liberalisierungsbestrebungen. Schon 1978 hatte das Eu-
ropdische Parlament dem Rat mit einer Klage vor dem EuGH gedroht. Als auch
die Resolution des Rates von 1981 keinen Fortschritt zu einer gemeinsamen
Verkehrspolitik brachte, verklagte das Europiische Parlament 1983 den Rat vor
dem EuGH auf Untatigkeit bei der Einfiihrung der Dienstleistungsfreiheit im
Verkehrssektor. Der EuGH gab der Klage im Jahr 1985 recht und leitete damit
einen Umschwung in der européischen Verkehrspolitik ein (Hamilton, 1990,
S. 16).

B Verkehrspolitik als Bestandieil des Binnenmarkiprogramms
(1985-1990)

Das Untétigkeitsurteil des EuGH bekriiftigt die Verpflichtung des Rates, auch
im Bereich des Verkehrs fir die Dienstleistungsfreibeit zu sorgen. Es halt ins-
besondere fest, dab die Liberalisierung der Verkehrsmérkte nicht von einer

93 In der Anfangszeit versuchte die Kommission wiederholt, in Richtung einer wett-

bewerblich orientierten Verkehrsordnung titig zu werden, kam aber nicht weit vor-
an (Hamilton, 1990, S. 14).
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Harmonisierung der Wettbewerbsbedingungen abhéngig gemacht werden darf,
Damit war die insbesondere von der Bundesrepublik Deutschland, aber auch
von Frankreich und Italien vertretene Position, vor einer Liberalisierung miiB-
ten die Wettbewerbsbedingungen harmonisiert werden, hinfillig geworden
(Erdmenger, 1987, S. 88). Nunmehr waren alle Mitgliedstaaten gezwungen, in
einem angemessenen Zeitraum Abstand von einer protektionistischen Ver-
kehrspolitik zu nehmen (Wissenschaftlicher Beirat beim BMV, 1990, S. 3).
Dies war insofern zwingend, als das Urteil des BuGH sich gegen die Nichter-
fiillung der einzigen konkreten Vorgaben des Art. 75, Abs. 1 EWGYV richtete
und damit die Mdglichkeit fiir den EuGH gegeben war, bei weiterer Verzdige-
rung die Dienstleistungsfreiheit im grenziiberschreitenden Verkehr und die Zu-
lassung von Unternchmen aus anderen EG-Staaten zur Kabotage notfalls selbst
vollziehen zu kénnen.

Das im Juni 1985 erschienene Weibuch der Kommission zur Vollendung
des Binnenmarkts sah dann einen freien Verkehrsmarkt in der Gemeinschaft als
Bestandteil der Dienstleistungsfreibeit im Binnenmarkt vor. Die Einheitliche
Européische Akte von 1986 legte die Verwirklichung des Binnenmarkts auch
im Hinblick auf den Verkehrsbereich fest.%*

Seither ist eine ganze Reihe von GemeinschafismaBnahmen ergriffen wor-
den, um die Liberalisierung des grenziiberschreitenden Verkehrs bei den ver-
schiedenen Verkehrstrigern voranzutreiben. Es kann allerdings nicht verkannt
werden, dafl bis zurn 1.1.1993 der freie gemeinsame Verkehrsmarkt noch nicht
verwirklicht sein wird und daB die Intensitit, mit der die EG die Deregulierung
vorantreibt, zwischen den verschiedenen Verkehrstrfigem variiert (Busch, 1991,
5. 36).

Im Bereich des Giiterkraftverkehrs ist zumindest im grenziiberschreitenden
Verkehr der Durchbruch zu einer Deregulierung weitgehend gelungen. Bereits
als Folge der Untdtigkeitsklage des Europélischen Parlaments waren durch die
VO-Nr. 3568/83 unverbindliche Referenztarife als Regelfall, obligatorische
Margentarife dagegen nur noch als Ausnahme zugelassen worden. Die obliga-
torischen Tarife wurden zum 1.1.1989 ganz abgeschafft (VO-Nr. 1991/88),
zum 1.1.1990 schlieBlich auch die Referenztarife (VO-Nr, 4058/89), so daB im
grenziberschreitenden Verkehr nunmehr vollige Tariffreiheit herrscht. Die
Gemeinschaftskontingente, die zum Gilterkraftverkehr in der gesamten Ge-
meinschaft berechtigen, sind seit 1988 um jeweils 40 vH aufgestockt worden.
Zum 1.1.1993 werden entsprechend der VO-Nr. 1841/88 alle mengenméBigen

N Zugleich erghnzte sie den EWG-Vertrag dahingehend, dal nunmehr fir alle Ver-
kehrstriiger Entscheidungen nur noch mit qualifizierter Mehrheit gefaBt werden
miissen (Hamilton, 1990, 8. 24 1.).
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Zulassungsbeschrinkungen zum Giiterkraftverkehr, alse bilaterale und Gemein-
schafiskontingente abgeschafft (Jannott, 1991, S. 123).

Bei den Wettbewerbsbedingungen kam es zu einer Harmonisierung der
Kraftfahrzeug-Haftpflichtversicherung, der Regeln zur technischen Uberwa-
chung und der Lenk- und Ruhezeiten. Wichtig in diesem Zusammenhang ist
auch der Wegfall der Grenzkontrollen zur Uberpriifung der technischen Vor-
schriften und Genehmigungen.?$

Lediglich bei der Kabotage ist die endgiiltige Regelung noch offen. Nach-
dem der anfangliche Vorschlag der Kommission, im AnschiuB an jede Aus-
landsfahrt zwei inténdische Transporte zuzulassen (doppelte AnschiuBkabota-
ge), nicht aufgegriffen wurde, hat der EG-Ministerrat fiir Verkehr 1989 be-
schiossen, einen — freilich eng begrenzten — Einstieg in die Regelkabotage zu
wagen. Danach wurde ab 1.7.1990 cin Kontingent von EG-weit 15000 Kabota-
gegenchmigungen pro Jahr geschaffen (Laufzeit: jeweils zwei Monate), von
dem auf die Bundesrepublik Deutschland 2073 entfallen und das pro Jahr um
10 vH erh6ht werden soll. Die Regelung ist bis zum 31.12. 1992 befristet.96 Bei
Kabotagefahrten unterliegen auvsléndische Unternehmen den inl&ndischen Ta-
rifvorschriften, was jedoch kaum kontroltiert werden kann (Busch, 1991,
5. 16).

Im Strafienpersonenverkehr sind dagegen bisher kaum Deregulierungsschrit-
te zu beobachten. Marktzutritt und Tarife im grenziiberschreitenden Linien-
und Ferienzielreiseverkehr werden nach wie vor von allen beteiligten Genehrni-
gungsbehdrden reguliert (Busch, 1991, S. 20 £,). Kabotage ist noch weitgehend
ausgeschlossen, wenn auch nach den Beschliissen der Tagung des Rates der
Verkehrsminister vomn 22./23.6.1992 bestimmte Sonderformen des Linienver-
kehrs im grenznahen Raum (Schiiler- und Arbeitnehmerbeférderung durch im
Grenzraum anséssige Busuntemehmen) zum 1.1.1993 liberalisiert werden. Das
gleiche gilt auch fiir einen Teil des Gelegenheitsverkehrs (sogenannte Rund-
fahrten mit geschlossenen Tiiren, etwa Stadtrundfahrten oder driliche Ausflige
einer Reisegruppe). Der gesamte grenziiberschreitende Gelegenheitsverkehr
soll aber erst 1996 freigegeben werden. Der eigentliche Linienverkehr bleibt
einstweilen weiterhin von der Kabotage ausgenommen.,

95 Vgl. Jannott {1991, S. 46), der noch weitere kleinere HarmonisierungsmaBnahmen
aus dem technischen Bereich aufzahlt, sowie Willeke (1987, S. 90). Dariiber hin-
aus ist die EG auch im Bereich der Verkehrssicherheit titig geworden (vgl.
KOM, j, S.11).

96 Vgl Wissenschaftlicher Beirat beim BMV (1990, S. 3 ff) und Seidenfus (1991,
S, 18). Ordnungspolitisch bedenklich an dieser Regel ist vor allem der “escape
clawse”, wonach bei einer Konzentration der Kabotagefahiten auf ein Land von
30 vH der entsprechende Mitgliedstaat Schutzvorkehrungen treffen kann (Jannott,
1991, 8. 43 f.).
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Im Eisenbahnbereich ist die EG-Kommission 1990 dahingehend aktiv ge-
worden, die Trennung von Fahrweg und Betrieb bei den europdischen Staats-
bahnen durchzusetzen und zugleich den Zugang zum Betriebsbereich in den
jeweiligen nationalen Netzen fiir alle staatlichen und privaten Eisenbahngesell-
schaften der Gemeinschaft zu 6ffnen. Am 20.6.1991 hat der Rat der Verkehrs-
minister beschlossen, die entsprechenden Vorlagen mit einigen Anderungen in
eine Richtlinie aufzunehmen. Zwar ist in der Richtlinie nur von fakultativer or-
ganisatorischer und institutioneller Trennung die Rede, aber die Tendenz geht
in Richtung einer vollstindigen institutionelien Trennung. Hieraus folgt, dag ab
1993 Infrastrukturbenutzungsgebiihren zu zahlen sind, die nationalen Staats-
bahnen dem Wetibewerb gedffnet werden miissen und gemeinschaftliche Lei-
stungen vertraglich zu vereinbaren und zu vergiiten sind. Auch Joint-Ventures
zwischen Unternehmen aus EG-Mitgliedstaaten und Drittlandern auBerhatb der
EG solten Betriebsrechte erwerben kénnen. Die EG-Kommission plant weiter-
hin, technische Infrastrukturparameter zu harmonisieren (KOM, p, S. 51; Inter-
nationale Transportzeitschrift, 1991),

Im Luftverkehr wurden 1987 die bis dahin starren 50:50-Kapazititsquoien
(Avfteilung zwischen den Fluggesellschaften) im bilateralen Linienpersonen-
verkehr zwischen Mitgliedstaaten zundchst auf 55:45, spater auf 75:25 gelok-
kert (Entscheidung des Rates vom 14.12.1987, 87/602/EWG). 1990 beschloB
der Rat der Verkehrsminister (VO-Nr. 2343/90), die Obergrenze fiir dic Kapa-
zitat durch eine Fluggesellschaft jahrlich um weitere 7,5 vH wachsen zu lassen.
Neue Verkehrsrechte zwischen Knotenpunktflughafen und Regionalflughédfen
wurden seither automatisch vergeben, vielfach auch einschlieBlich von Rechten
der “fiinften Freiheit” (Verkehr zwischen auslandischen Zielftughdfen und
Dritttandern). Es war nunmehr auf Strecken mit hdherem Fluggastaufkommen
auch gestattet, daB mehrere Gesellschaften cines Landes Verkehrsrechte erwer-
ben. Im Tarifbereich gibt es seit 1987 “discount” (90-65 vH der Normaltarife)
und “deep discount” (65—45 vH der Normaltarife) Tarife, die allerdings nur un-
ter einschrinkenden Bedingungen vergeben werden (Richtlinie vom
14.12.1987, 87/601/EWG). Mit dem Ministerratsbeschlu von 1990 (VO-Nr.
2342/90) galten sie als avtomatisch genchmigt, wenn sie sich innerhalb festge-
legter Referenzzonen (bezogen auf den Durchschnitt der Normaltarife der Flug-
linien der Mitgliedstaaten) bewegen. Die Kommission plante wrspriingiich, da8
ab 1993 aligemein das “double disapproval”-Prinzip bei der Genehmigung aller
Tarife (auch der Normaltarife) gelten sollte, wonach ¢in Tarif als genehmigt
angesehen wird, solange nicht alle von der Fluglinie beriihrten Staaten zugleich
widersprechen. Der Ministerrat hatie ¢s in den genannten Verordnungen einst- -
weilen aber bei einem vereinfachten Verfahren der Tarifgenehmigung belassen
und das “double disapproval”-Prinzip lediglich als unverbindliche Zietvorstel-
lung fiir 1993 in die Richtlinie avfgenommen. SchlieBlich wurde auch der Luft-
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verkehr den Wettbewerbsregeln der EG unterstelit. Auf der Tagung des Rates
der Verkehrsminister am 22./23.6.1992 wurde nunmehr das sogenannte “Dritte
Liberalisierungspaket fir den Luftverkehr” beschlossen. Danach werden ab
1.1.1993 die Fluggesellschatten im innergemeinschaftlichen Verkehr die Be-
forderungsentgelte frei einsetzen kénnen, Mit dieser MaBnahme wird das Sy-
stem der automatischen Genehmigungen innerhalb der Referenzzonen durch
die freie Preisbildung ersetzt. Ordnungspolitisch nicht unbedenklich ist freilich,
daB die Verordnung einen “escape clause” enthilt: Er erlaubt es betroffenen
Mitgliedstaaten — wenn auch in Konsultation mit anderen beteiligten Mit-
gliedstaaten und der EG-Kommission —, bei vermuteten (iberhdhten Tarifen
Preisobergrenzen zu setzen und bei weitreichenden Verlustlagen auf einzelnen
Strecken Preissenkungen zu verbieten, Inwieweit damit die Tariffreigabe in der
Praxis wieder eingeschrankt wird, muB sich zeigen.

Ab 1.1.1993 gilt dariiber hinaus im innergemeinschaftlichen Luftverkehr
praktisch freier Marktzutritt einschlieBlich der Rechte der “sechsten” und
“siebten Freiheit” (Verkehr zwischen Drittlindern einsclldieBlich bzw, aus-
schlieBlich einer Zwischenlandung im Heimatland). Hinsichilich der
“achten Freiheit” (Inlandskabotage) wurde allerdings fir eine I'._'Ibergangszeit
bis zum 1.4.1997 nur eine AusschiuBkabotage an internationale Fliige mit
50 vH der Sitzplatzkapazitat des entsprechenden Dienstes zugelassen.%?
Schlieflich wurde beschlossen, Betriebsgenehmigungen fir Luftverkehrsunter-
nchmen zu vereinheitlichen und — dem Grundsatz der Niederlassungsfreiheit
entsprechend — nicht mehr nach der Nationalitdt der Kapitalgeber aus den
Mitgliedsiaaten zu differenzieren.

Im Beseich der Seeschiffahr: engagierte sich die EG bei der Formulierung
von Wettbewerbsregeln, Den Reedereien der Mitgliedstaaten wurde das Recht
eingerdumt, Transporte iber See zwischen Mitgliedslindern oder zwischen
Miiglieds- und Dritflindern durchzufiihren (VO-Nr. 4055/86). Die Wettbe-
werbsregeln der EG sind nunmehr aoch im Bereich der Seeschiffahrt giiltig
{(VO-Nr. 4056/86). Weiterhin wurde eine Verordnung zum Frachtratendumping
crlassen (VO-Nr. 4057/86). Die Mitgliedstaaten sollen beim Versuch von Dritt-
landern, Markie fiir Reedercien der Gemeinschaft zu versperren, gemeinsam
vorgehen (VO-Nr. 4058/86). Tétig wurde die EG weiterhin hinsichtlich eines

97 Weitere Einschrinkungen des Markizutritis betreffen (i) die Moglichkeit, fir die
Bedienung peripherer Regionen gemeinwirtschaftliche Verpflichtungen auvfzuerle-
gen, (i) den au? zwei Jahre befristeten Schutz neu eingerichteter Regionalfluglini-
en mit geringer Kapazitit, (iii) eine Reziprozititsklausel, Verbindungen zu unter-
sagen, wenn aufgrund von Slotknappheit in einem anderen Mitgliedstaat im Inland
beheimaiete Fluggesellschaften eine Verbindung dorthin nicht aufnehmen kinnen,
und (iv) eine Schutzklausel, die es bei Infrastrukturengpidssen erlaubt, Luftver-
kehrsverbindungen auf andere Verkehrstedger zu verlagern.
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europdischenr Schiffsregisters (Busch, 1991, 8. 22 £.}. Der Rat der Verkehrsmi-
nister vom 22./23.6.1992 hat nunmehr die Kabotage in der Seeschiffahrt der
Mitgliedstaaten beschlossen. Im Bereich der Binnenschiffahrt kam es lediglich
zu einer internationalen Abwrackakiion in allen Rhejnanliegerstaaten
(Seidenfus, 1991, S. 19; Busch, 1991, S. 18 ff.).

Es wird deutlich, da8 sich die Verkehrspolitik der EG nach 1985 auf Libera-
lisierungsmaBnahmen und damit auf die Qrdnungspolitik im Verkehr konzen-
trierte.?® Ungelost ist im StraBengiiterverkehr weiterhin die Kabotagefrage, da
auch jlingste Versuche zu einer Einigung fehlgeschlagen sind. Im Luftverkehr
ist zumindest eine mit Einschrinkungen versehene AnschluBkabotage moglich;
eine endgiiltige Freigabe wird es aber nach Ablauf der Ubergangsfrist am
1.4.1997 geben. Damit ist nach wie vor ein wichtiger Eckpfeiler der Dienstlei-
stungsfrejheit im Verkehr nur unvollsténdig realisiert. Zudem werden auch im
Rahmen einer Kabotageregelung nur die Marktzutrittsschranken fiir auslindi-
sche Untermnehmen beseitigt, fiir inlindische Transportunternchmen bestehen
sie noch, Einen Gemeinsamen Markt im Verkehr wird die EG daher bis zum
1.1.1993 npoch nicht verwirklicht haben. Das gilt im ibrigen auch fir die Har-
monisierung der Wegekosten und der Besteuerung, wo zwar Vorgaben zugun-
sten des Territorialitits- und Verursacherprinzips vorliegen, aber noch keine
konkreten ILésungen ausgehandelt worden sind.??

Y. Der Kohdisionsfonds und die Infrastr:ukturpofitﬁc nach Maastricht

Mit den Beschliissen von Maasiricht hat die EG-Verkehrspolitik eine neue Di-
mension erreicht. Sie erstreckt sich nunmehr auch auf den Bereich der Infra-
strukturpolitik. Zwar war bereits im Kommissionsvorschlag und im Aktionspro-
gramm zur Verkehrspolitik von 1973 die Forderung enthalten, die Gemein-
schaft solle an der Planung und Finanzierung transnationaler Verkehrsnetze be-
teiligt werden (Hamilton, 1990, S. 15). Auch beteiligt sich die EG seit lange-
rem im Rabmen ihrer Regionalpolitik finanziell am Ausbau eines ausgewoge-

98  Die Abwrackaktion in der Binnenschiffahrt ist allerdings der ProzeBpolitik zuzu-

rechnen, und die Deregulierungsschritte sind bei den cinzelnen Verkehrstriigern
wnterschiedlich ausgeprigt. Busch (1991, S. 36 f.) hegt liberdies Zweifel, ob die
EG sich wirklich von der Uberzeugung der Funktionsfahigkeit des Wettbewerbs im
Verkehrswesen leiten 1a8t, ob der Ministerrat der Kommission in allen Vorschli-

n folgen wird und ob die EG-Regeln nicht letztlich komplizierter als dic nationa-
en Regulierungen sein werden.

9 Der deutsche Versuch, eine StraBenbenutzun, biihr fiir Lkw einzufilhren, wurde
auf Antrag der Kommission vom EuGH im Wege einer cinstweiligen Vetfiigung
im Iahr 199¢ untersagt (Jannott, 1991, S. 114 ff.).
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nen Verkehrsnetzes in weniger wohlhabenden Mitgliedstaaten.l%? Dennoch ist
mit Maastrichi ein entscheidender Schritt hin zu einer EG-Kompetenz in der In-
frastrukturpolitik getan worden, weil diese nunmehr explizit in Art. 129b
und 129¢ EWGYV verankert wurden.

Die Gemeinschaft will danach zum Auf- und Ausbau transeuropaischer
Neize u.a. bei der Verkehrsinfrastruktur durch Mittel aus dem neu zu schatfen-
den Kohzisionsfonds beitragen.1?? Sie wird damit im Rahmen ihrer Ausgleichs-
zielsetzung titig. Zugleich will sie aber auch den Verbund und die Interopera-
tionalitat der Netze f6rdern und in diesem Zusammenhang technische Normen
harmonisieren. Dies betrifft alle Mitgliedslander, wenn auch diese Ziele expli-
zit mit der Forderung insularer und peripherer Rdume verkniipft werden.
SchlieBlich plant die EG, auch den Zugang zu diesen Netzen zu erméglichen.
Damit diirfte die schon erwihnte Liberalisierung im Eisenbahnwesen angespro-
chen sein.

b. Beurteilung der EG-Verkehrspolitik

Zumindest nach dem Untitigkeitsurieil des EuGH stellt sich die Verkehrspoli-
tik der EG zum tberwiegenden Teil als Wettbewerbs- und Ordnungspolitik dar,
wenn auch die Deregulierungsintensitét zwischen den Verkehrsirdgern vaniert
und einige prozeBpolitische Eingriffe auch im Rahmen des gemeinsamen Ver-
kehrsmarktes nicht zu verkennen sind. Die Infrastrukturpelitik im Rahmen des
regionalen Ausgleichsziels stellt sich dagegen als reine ProzeBpolitik dar. Bei-
de Politikbereiche werden im folgenden getrennt beurteilt,

o Verkehrsordnungspolitik der EG

Das Ziel, einen gemeinsamen Verkehrsmarkt zu schaffen, in dem Anbieter aus
den jeweils anderen EG-LAndemn nicht diskriminiert werden und auf dem das
Prinzip der freien Preisbildung gilt, entspricht den Kriterien der dkonomischen
Effizienz. Verkehrsmiarkte sind kein wettbewerbspolitischer Ausnahmebereich,
denn Wettbewerb kann auch in diesem Bereich zu liberlegenen Ergebnissen

100 Die Finanzierung erfolgt im Rahmen des Strukturfonds, vornehmlich des EFRE,
und durch die I:%IB Fiir den StraBenbau sind fiir den Fiinfjahreszeitraum 1989-
1993: 3,5 Mrd. ECU vorgesehen, fiir den Eisenbahnbau 1 Mrd. ECU, fir Investi-
tionen in Hifen und Flughiifen 500 Mill. ECU. Daneben wurde 1990 ein weiteres
drei 7_]7ahnges StraBenbauprogramm von 328 Mill. ECU aufgelegt (KOM, x,

101 Dies betrifft vornehmlich die Mitgliedstaaten mit niedrigerem Pro-Kopf-Einkom-
men.
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filhren.192 Die Offenheit der Markte zu garantieren, damit sich die vorteilhaften
Wirkungen des Wetthewerbs auch im Verkehrsbereich entfalten kénnen, ist im
oben beschriecbenen Sinne (Kapitel B) ein zentrales dffentliches Gut. Die
Reichweite dieses Gutes umfaBt im Prinzip die ganze Gemeinschaft, und dies
um so mehr, als sich die Mérkte der EG-Lander mit zunchmender Integration
immer mehr vernetzen. Transport ist nichts anderes als “der physische Vollzug
des Handels und des Marktes und damit des Gemeinsamen Marktes” (Seefeld,
1984, S. 320 f.). Die Freiheit des gemeinsamen Verkehrsmarktes stellt daher
ecin Korrelat zur Handelsfreiheit innerhalb der EG dar., Wie die Handelsfreiheit
fallt somit auch die Offnung der Verkehrsmirkte in die Kompetenz ¢iner zen-
tralen Instanz, in dicsem Fall det EG.

Diese Kompetenzzuteilung entspricht auch dem Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz. Den Nutzen aus wettbewerblich organisierten Transportmérkten
kénnen im Prinzip alle Konsumenten in allen EG-L#ndern ziehen, da Trans-
portkosten als Ressourcenverzehr mehr oder minder in den Preisen aller Pro-
dukte enthalten sind. Die Kosten der Ordnungspolitik, die zudem niedriger als
die jeder aktiven ProzeBpolitik sind, miissen dementsprechend von der Ge-
meinschaft aller Biirger getragen werden. Die Entscheidung iiber diese Wett-
bewerbspolitik muB dann ebenfalls auf hdchster Ebene liegen. Dagegen ist das
Prinzip der fiskalischen Aquivalenz auf nationaler Ebene nicht erfiillt. Denn
wenn ein Land eine protektionistische Verkehrsordnungspolitik betreibt, dann
entstehen indirekte Kosten aus iiberhéhten Transportpreisen fiir alle Konsumen-
ten dieses Landes, wahrend die Nutzen einseitig bei denjenigen Verkehrsanbie-
tetn anfallen, die bereits im Besitz einer der knappen Konzessionen zum Be-
treiben des Transportgewerbes sind.193

Der Einschaltung der EG-Ebene als Regelungsinstanz fiir Wettbewerbs- und
Ordnungsfragen im Verkehrsbereich kommt auch noch aus politékonomischer
Sicht Bedeutung zu (Abschnitt B.IV). Die Geschichte der Verkehrspolitik in
den groBen europdiischen Flichenstaaten ist eine Kette von Rentsce-
king-Prozessen.1%¢ Interessenkoalitionen aus etablierten Anbietern, aber auch
aus verschiedenen Staatsorganen haben es immer wieder verstanden, den Ver-
kehrsbereich dem Wirken des Wettbewerbsprinzips zu entziehen., So ist die

102 vg), ausfiihrlich Laaser (1991, Kap. V). Empirische Ergebnisse aus verschiedenen
Lindemn belegen, daB wettbewerblich organisierte Transportmiirkte die gesamiwirt-
schaftliche Effizienz erhdhen (ibid., Kap. VIi).

103 Dieses Argument impliziert, daB eigentlich auch die EG-Ebene nicht die héchste
Repelungsinstanz sein sollie. Denn wenn Anbieter aus Nicht-EG-Staaten nicht zum
EG-Binnenverkehr zugelassen werden, entsteht prinzipiell dasselbe Problem. Auch
sie miiBten avs Skonomischen Griinden ohne Diskriminierung zugelassen werden.

104 7yr Interpretation der dewtschen Verkehrspolitik unter dem Aspekt des Rent-
seeking vgl. Laaser (1983; 1991, Kap. VI).
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Verstaatlichung der Eisenbahnen in Deutschland vorwiegend aus fiskalischen,
zoltpolitischen und militarischen Motiven heraus erfolgt. Die Regulierung der
anderen Verkehrstriiger in den zwanziger Jahren unseres Jahrhunderis diente
dem Schuiz der Eisenbahn. Denn der Eisenbahn war inzwischen ¢in kompli-
ziertes regional- und strukturpolitisch orientiertes Umverteilungssystem zugun-
sten bestimmter Regionen, Branchen und Personengruppen auferlegt worden,
Unterstiitzt wurde die Verkehrspolitik dabei stets von etablierten Anbictern der
anderen Verkehrstriger, die unter dem Schutzschirm der Regulierung hohe
Renteneinkommen erzielten,

Unter diesem Aspeki kommt der EG- Vcrkehrsordnungspolmk auch die Auf-
gabe des Aufbrechens nationaler Interessenkoalitionen zu. Das Urteil des
EuGH und das Binnenmarktprogramm stellten eine Art “institutionelle Krise”
fiir die bisherigen Strukturen der Interessenkoalitionen im Inland dar. Denn die
bundesdeutschen Behdrden und das Bundesministerium fiir Verkehr (BMV)
konnten sich nunmehr analog dem Prinzip der externen Kontrolle (Schelling,
1984, 5. 1 ff.) darauf berufen, daB ihnen die Initiative, zugunsten der Interes-
senkoalitionen tatig werden zu kinnen, durch die Kompetenzverlagerung zur
Kommission und zum Rat der EG abgenommen worden sei und konnten ohne
grofere Verluste an interner Umcrslutzung darauf verweisen, dafl ihnen die De-
regulierung von auBen aufgezwungen worden sei. Mit Hilfe der Mitgliedslan-
der, die bereits liberaler gestaltete Verkehrsmarktordnungen aufwiesen (z.B.
die Benelux-Staaten, Danemark oder das Vereinigte Kénigreich) und deren
Transportunternehmen schon mehr an Wettbewerb gewdéhnt waren, hat sich
hier gleichsam ein “Liberalisierungs-Club” (Giersch, 1985, 8. 606 ff.) zusam-
mengefunden. Insofern hat sich mit dem Binnenmarktprogramm erstmals nach
langen Jahren eine wirkliche Chance ergeben, eine Deregulierung im Verkehrs-
wesen auch in der Bundesrepublik Deutschland voranzutreiben (Laaser, 1991,
S. 321 ££,).105

Die von der EG durchgesetzte Liberalisierung des grenziberschreitenden
Verkehrs hat nunmehr zuch die Gberkommene Verkehssmarktordnung in der
Bundesrepublik unter Druck gesetzt,

Im Bereich des Strafengiiterfernverkehrs wurde 1992 die Zaht der unbe-
schriinkt giiltigen Konzessionen deutlich erhéht, z. T. wurden beschriinkt giltige

185 Einschriinkend mu man beriicksichtigen, daB sich lingerfristig auch auf zentraler
Ebene wieder Verteilungskoalitionen formieren kénnten. Auch sind verschiedent-
lich Befiirchtungen geiuBert worden, die EG-Verkehrspolitik wolle lediglich na-
tionale durch supranationale Regulierungen ersetzen, die dem Prinzip der Weitbe-
werbsfreiheit kaum niher siehen (Busch, 1991, 8. 36 {f.). Einstweilen kann man
aber nach den Erfahrungen mit der deutschen Verkehrspolitik (Laaser, 1991,
Kap. VI) feststellen, daB die Verkehrspolitik auf EG-Ebene in jedem Fall avs Bko-
nomischer Sicht einen Fortschritt gegeniiber der bislang in der Bundesrepublik
Deutschland betricbenen darstellt.
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in unbeschriinkt gliltige umgewandelt (sogenannte Farbenbereinigung). Derzeit
stellt die grundsétzlich noch weiter bestehende zahlenm#Bige Beschréinkung der
Konzessionen vermutlich keine Restriktion dar. Die Tarife im Stralengiiterver-
kehr sollen zum 1.1.1994 freigegeben werden.

Freilich gibt es in diesem Bereich — falls es doch noch zu einer Kabotage-
regelung kommt — zum 1.1.1993 das Problem der “Inifinderdiskriminie-
rung”.196 Nach einer neueren juristischen Ansicht hatte die Inlanderdiskrimi-
nierung aber weder vor dem EWGV1®T noch vor dem Grundgesetz Bestand.
Damit wiirde das, was an Beschréfnkungen durch die deutsche Verkehrsmarkit-
ordnung noch vorhanden wire, zu Beginn des Binnenmarkis automatisch obso-
let bzw. kénnte durch Richterspruch beseitigt werden (Jannott, 1991, 8. 145 ff,,
166). .
Im Eisenbahnbereich ist durch die geplante Umwandlung von Bundes- und
Reichsbahn zu kommerziellen Unternehmen, verbunden mit einer Trennung
von Fahrweg und Betrieb und der Mdglichkeit fiir Dritte, im Netz Schienen-
transportleistungen zu erbringen, ebenfalls der Durchbruch erzielt worden
(Regierungskommission Bundesbahn, 1991). Derzeit wird {ber die konkrete
Ausgestaltung dieses Modells im BMV verhandelt. Der bisher favorisierte Vor-
schlag sieht vor, unter dem Dach einer Eisenbahn-Holdinggeselischaft
“Deutsche Eisenbahn AG” (DPEAG) eine Netz- und je eine Betriebsgesellschafi
fiir Personen- und Giiterverkehr zu grinden. Auch andere Gesellschaften, aus-
landische Staatshahnen oder private Schienenverkehrsuniernehmen sollen zum
Transport zugelassen werden %8 Insofern hat die EG-Verkehrspolitik bereits
deutliche Spuren in der deutschen Verkehrspolitik hinterlassen.

B. Infrastrukturpolitik der EG

Anders als die Ordnungspolitik ist die Infrastrukturpolitik der EG zu beurtei-
len.0? Die in Art. 129b und 129c EWGV angesprochene EG-Kompetenz zur

106 Danach sind im Inland zugelassene Unternehmen durch die Konzessions- und Ta-
rifpflicht noch gebunden, wihrend fiir Unternehmen des EG-Auslands, die tm In-
land unbeschrinkt Kabotagefahrten anbicten kénnen, keine Einschrinkung durch
eine feste Anzahl von Konzessionen besteht,

107 Zwar hat der EuGH die Nichtvereinbarkeit der Inlinderdiskriminierung mit dem
EWGV bisher verneint (Busch, 1991, S. 16), doch sprechen die Erwigungen von
Jagnott (1991, 8. 150 ff.) dafiir, daB diese Position vor dem Hintergrund des Ver-
tragstextes und des Binnenmarktprogramms nicht mehr haltbar ist.

108 7w den Anforderungen fiir ein Modell des Wettbewerbs im Schienennetz vgl.
Laaser (1991, Kap. l%(). '

109 Soweit im neuen Arf. 120b EWGV der Zugang von Anbictern aus dem
EG-Ausland zu inlindischen Infrastrukturnetzen angesprochen ist — gemeint ist
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Mitgestaltung und Mitfinanzierung von transnationalen Verkehrsnetzen bet al-
len Verkehrstragern erfullt hinsichtlich der Reichweite der von der EG angebo-
tenen Koordinierungsleistung nicht die Bedingungen des riumlichen Kongru-
enzprinzips. Worauf es bei der Schaffung eines Verkehrsnetzes iiber Lander-
grenzen hinweg ankommt, ist die Koordination der Schnittstellen an den Gren-
zen. Hier konnen bei einer nationalen Verkehrsinfrastrukturpolitik grenziiber-
schreitende Spill-over-Effekie auftreten. Die Koordination der Schnitistellen
kann aber ebensogut durch bilaterale Kooperationen zwischen den betroffenen
Mitgliedstaaten erfolgen. Was die EG bereitstellen miiBte, wiren hichstens
Regeln zur Griindung entsprechender Zweckverbinde und zur giitigen Einigung
zwischen den Kooperationsparinern. DaB die bilaterale Kooperation im Ver-
kehrswegebau in jiingerer Zeit funktioniert hat, diirfte daran deutlich werden,
daB kein Fall bekannt ist, in dem in einem Mitgliedsland eine Autobahn zur
Grenze gefiihri wurde, die im angrenzenden Mitgliedsiand als Feldweg weiter-
fidhrte. Im Eisenbahnbereich mag es demgegeniiber technische Kompatibilitéts-
probleme geben. DaB an Grenzen haufiger Spurweiten, Stromsysteme und
Lichtraumprofile wechseln, ist historisch bedingt und auf eine Zeit zuriickzu-
filhren, in der eine militarisch motivierte Abgrenzung wichtiger war als Koope-
rationsbemiihungen.11? Derartige Unterschiede sprechen daher nicht gegen eine
bilaterale Kooperation, die im Zuge der fortschreitenden Marktintegration und
des verstirkten Wettbewerbs im Verkehrswesen zunehmend wichtiger wird.
Die Beteiligung der EG an der Infrastrukturfinanzierung in weniger wohlha-
benden Mitgliedstaaten ist nicht so eindeutig zu beurteilen. Einerseits ist die
iiberregionale Anbindung peripherer Regionen an die Zentren in der Tat ein
wichtiger Standortfaktor, dem vermutlich sogar cine grifere Bedeutung zu-
kommt als der aktiven Regionalfdrderung selbst (Hoffmeyer et al,, 1990,
S.96 ff). Weiterhin ist nicht zu verkennen, daB die Verkniipfung der Ver-
kehrsnetze eine européische Dimension hat. Andererseits legen es sowohl das
Subsidiaritats- als auch das Wirischaftlichkeitsprinzip nahe, da iber die Art
und Weise (und die Notwendigkeit) einer infrastrukturellen Anbindung am ef-
fizientesten vor Ort entschieden werden kann. So zeigt etwa das Beispiel des
Armelkanaltunnels, daB es ausreicht, wenn die unmittelbar Beteiligten sich
tiber die Anbindung verstdndigen. In diesem Fall hat man sogar den Weg der
privaten Finanzierung gewéhit. Das zeigt, da8 die fiskalische Aquivalenz auch
auf einer niedrigeren foderalen Ebene erfiillt wird. In jenen Fallen, in denen

im Verkehrsbereich das Eisenbahnwesen —, gehort dies zur Ordnungspolitik und
ist entsprechend positiv einzustufen,

10 Die abweichende spanische Spurweite von 1676 mm, die russische mit 1524 mm
(die europiische Normalspur betrigt 1435 mm) und das schmilere britische Licht-
raumprofil (dies trotz des noch nicht untertunnelien Armelkanals) sind Beispiele
fiir eine Abgrenzung aus militirischen Griinden.
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weniger wohihabenden Mitgliedstaaten die Finanzmittel fehlen, um einen fir
notwendig erachteten Infrastrukiurausbau vorzunehmen, ware jhnen auch mit
¢inem ungebundenen Finanzausgieich geholfen.

Die EG-Kompetenz aus den Art. 129b und 129¢ EWGYV beinhaliet aber
mehr, Die Auswahl der zu férdemden Projekte obliegt der Kommission und
dem Rat, die damit auch die Kompetenz zur Mitarbeit und Planung erhalten.
Damit fallen zusétzliche Transaktionskosten auf der zentralen Ebene an, da die
Planungsaktivititen der Mitgliedstaaten nicht zu ersetzen sind. Im Infrastruk-
turbereich erscheinen daher die Kompetenzen gemessen an den Kriterien der
Theorie des fiskalischen Féderalismus als zu zentral angesiedelt. Bei einer —
mit €inem horizontalen Finanzausgleich verbundenen — Belassung der Kom-
petenzen bei den Mitgliedsiaaten kdnnten die Aufgaben der Infrastrukturpolitik
vermutlich zu geringeren gesamiwirtschaftlichen Kosten erfiillt werden.

Im Bereich der Kompetenzen der EG-Infrastrukturpolitik sind unmittelbare
Auswirkungen auf die deutsche Verkehrspolitik nicht in gleichem MaBe zu er-
warten wic bei der Verkehrsordnungspolitik. Die Bundesrepublik Deutschland
wird aber — wenn im Rahmen des regionalen Ausgleichszieles Infrastruktur-
projekte in weniger wohlhabenden Mitgliedstaaten finanziert werden solten —
als Nettozahler zum EG-Haushalt in Zukunft verstarkt zur Kasse gebeten wer-
den, und zwar mehr, als es bei einem zuséizlichen reinen Finanzausgleich zu-
gunsten der betreffenden Milgliedstaaten der Fall ware. Dies folgt aus den zu-
sétzlichen Transaktions- und Verwaltungskosten der zentralen Verkehrsinfra-
strukturpolitik. Sollte sich die Netzwerkkompetenz in einer weiteren Stufe aul
alle Mitgliedstaaten erstrecken, wirden zusétzlich auch Planungskompetenzen
des Bundes verlagert und dann teilweise von Briissel aus wahrgenommen. An-
gesichis der hiheren Informationskosten wire dies vermutlich nachteilig fiir die
Infrastrukturpolitik in der Bundesrepublik Deutschland.

Eine Rechtfertigung Eir eine zentrale Infrastrukturpolitik kénnte sich aller-
dings dann ergeben, wenn die nationale Infrastrukturpolitik bewuBt als Instru-
ment zur administrativen Beeinflussung der Verkehrsteilung eingesetzt wiirde.
Tendenzen dazu sind durchaus erkennbar (Paqué, Soltwedel et al.,, 1992). Da-
mit kénnte auf cinem Umweg die Deregulierungspolitik ausgehebelt werden.
Denn die Freiheit der Wahl des Verkehrsmittels, die nut im Rahmen einer libe-
ral verfaBten Verkehrsmarktordnung zum Tragen kommt, wiirde dadurch ein-
geschrinkt. Wenn sich. die angedeuwteten Tendenzen verstirken, kdnnie aus
weltbewerbspolitischer Sicht eine EG-Kompetenz fiir die Infrasirukturpolitik
gegeben sein.

In diesem Zusammenhang spielt die noch ausstehende Einigung liber steuer-
liche Belastungen im Strafenverkehr eine Rolle, und zwar-im Rahmen einer
verursachungsgerechten Anlastung von Wege- und Umweltkosien. Solange es
sich bei den Abgaben des StraBengiiterverkehrs eher um Steuern handelt, ist ih-
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re Ex-ante-Harmonisierung durch die EG allerdings weniger vordringlich.
Denn die Unterschiede bewegen sich im Rahmen dessen, was durch Effizienz-
steigerungen aufgefangen werden kann. Zudem wire eine Ex-post-Harmonisie-
rung im Rahmen des Wettbewerbs der Steuersysteme denkbar, indem Unter-
nehmen ihren Betriebssitz verlagem. Anders kénnte sich die Situation darstel-
len, wenn die Steuern in Abgaben fiir Wege- und Umweltkosten umgewandelt
werden sollen. Fiir die Formulierung eines Regelsystems, das solche Kosten
den Verursachemn anlastet, ist durchaus eine zentrale Kompetenz angemessen.
Denn bei Transporten fallt der Ressourcenverzehr an knappem StraBenraum
und Umweliqualitit entlang der Transporistrecke an, Werden die Kosten nach
unterschiedlichen Regeln angelastet, dann weichen die Transporteure auf weni-
ger mit Abgaben belastete Parallelstrecken aus. Damit wird fiir die Abgabenpo-
litik das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz und riumlichen Kongruenz ver-
letzt. Denn die Kosten — in Form verstopfter StraBen und Umweltverschmut-
zung - fatten lokal an, wihrend der Nutzen — weniger mit Transportabgaben
belastete Produkie — bei anderen entstehen, Die zenirale Kompetenz gilt aber
nur fiir das Regelwerk an sich, nicht fiir die aktuellen Wegekosten, die entspre-
chend den unterschiedlichen regionalen Gegebenheiten variieren miiten
(Paqué, Soltwedel et al., 1992),

3. Energiepolitik

a. Energiesituation zu Beginn des europiischen
Einigungsprozesses

Auch im Energiebereich gehdrt die Vollendung des Europ#ischen Binnen-
markts zu den erkliarten Zielen der EG-Kommission. Eine offene Frage ist al-
lerdings, wie weit die Kompetenzen der gemeinschaftlichen Energiepolitik rei-
chen und wie die Chancen stehen, da die Kommission ihre Vorstellungen ge-
geniiber den Mitgliedstaaten durchsetzt. Vertraglich klar geregelt ist die Auf-
gabenverteilung zwischen gemeinschaftlicher und nationaler Politik in weiten
Bereichen der Energieerzeugung, wahrend vor allem bei der Energieverteilung
Konflikte zwischen den Kompetenzanspriichen der verschiedenen Regierungs-
ebenen auftreten. Die im européischen Vertragswerk erfolgte Schwerpunkiset-
zung bei der Energieerzeugung hat letzilich historische Wurzeln, die im fol-
genden kurz skizziert werden sollen.

Nach dem Zweiten Weltkrieg war Steinkohle der dominierende Energietrd-
ger in der Energicbilanz der westeuropéischen Lander; andere Energietrager
und importierte Steinkohle spielten demgegentiber cine untergeordnete Rolle.
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Steinkohle im allgemeinen und als der wichtigste Energietriiger fiir die euro-
péische Stahlindustrie war ¢in sehr knappes Gut. Fiir viele europélische Lander
bestand ein vitales Interesse daran, einen ungehinderten und diskriminierungs-
freien Zugang zu den curopiischen Steinkohlenreserven zu erhalten und zu si-
chern. Diese Bemithungen fithrten zu dem Verirag itber die Grindung der
EGKS vom 18.4.1951 mit einer Giiltigkeitsdauer von 50 Jahren (Art. 57
EGKSV).

Gegen Ende der fiinfziger Jahre #inderten sich die energiewirtschaftlichen
Voraussetzungen und Verhaltnisse, die beim Abschiuf des EGKS-Vertrags ge-
herrscht hatten, sehr nachhaltig (New, 1930): -

— Importierte Steinkohle wurde kostengiinstiger angeboten als die heimi-
sche Steinkohle in den EGKS-Landem.

— Neue Produktionskapazititen von Erd6] dringten vor allem in die Ener-
giemiirkte Westeuropas.

-~ Kernenergie wurde zum Hoffnungstrdger fiir eine billige und sichere
Elektrizititserzeugung und stand an der Schwelle der kommerziellen
Nutzung.

Zusammen mit dem EWG-Vertrag vom 25.3.1957 wurde deshalb mit glei-
chem Datum der EURATOM-Vertrag ratifiziert; er regelte den diskriminie-
rungsfreien Zugang zu den Uranressourcen sowie den sich entwickelnden
Technologien. Der EWG-Vertrag selbst enthielt keineriei energiewirtschaftli-
che Spezialvorschriften. Dies bedeutet freilich nicht, dag der EG nur ¢ine ener-
giewirtschaftliche Regelungskompetenz fiir die Energietriger Steinkohle und
Kemenergie zuerkannt werden kann: Nach Art. 235 EWGYV kann die Gemein-
schaft in jedem der Erreichung der Ziele des Gemeinsamen Markies dienenden
Bereich tatig werden. Daraus 148t sich jedoch keine generelle Handlungskom-
petenz auf energiewirtschafilichem Gebiet ableiten, denn Mafinahmien nach
Art, 35 EWGYV kénnen sich immer nur auf Ausnahmefélle beziehen und keine
¢igenstindige Gemeinschaftspolitik begriinden.

b. Heimische Ressourcen und nationale
Energiepolitiken in der Gemeinschaft

Zunéchst machte die EG von ihrer Regelungskompetenz auf energiewirtschafi-
lichem, Gebiet keinen oder nur einen recht spérlichen Gebrauch. Die Steinkoh-
lenférderung konnte nur auf der Basis nationaler Beihilfe- und Stiitzungspro-
gramme bei stark sinkenden Absatzmengen aufrechterhalten werden, so daB es
de facto zu einer Renationalisierung der Steinkohlenmérkte kam (Neu, 1987).
Hierdurch wurde zwar der diskriminierungsfreie Zugang zur Gemeinschafts-
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kohle durch die Mitgliedslinder der EGKS nicht beeintrachtigt; gleichwohl
wurde zunichst ein Ausnahmetatbestand gegeniiber Art. 4 Abs. ¢) EGKSV
(absolutes Subventionsverbot) hingenommen, gestiitzt auf Art. 65 Abs. 2
EGKSV. Die Energicpolitiken der einzelnen Lander der Gemeinschaft orien-
tierten sich alse zunéchst und vorrangig daran, wie die energiewirtschaftlichen
Ziele Versorgungssicherheit, Kostengiinstigkeit und Umweltvertriiglichkeit aus
nationaler Sicht am besten aufeinander abgestimmt werden konnten, Demzu-
folge kann es kaum verwundern, daB die Versorgungsbeitrige der einzelnen
Energieirdger am Primérenergieaufkommen der einzelnen Lénder (Tabelle 12)
hichst unterschiedlich sind, abhingig von der Ausstattung mit heimischen
Energieressourcen, der geographischen Lage und den Prioritaten der nationalen
Energiepolitik.

Ende der achtziger Jahre bestritten die Lander der Gemeinschaft gut die
Halfte ihres Primérenergieverbrauchs durch den Einsatz von heimischen Ener-
gieressourcen; nur das Vereinigte Kénigreich und die Niederlande sind in ihrer
Energieversorgung nahezu autark (Tabelle 12). Hingegen sind Belgien, Italien,
Luxemburg und Poriugal fast vollstindig auf die Energieressourcen anderer
Léander angewiesen. Aber auch die Struktur des Primérenergieverbrauchs dieser
Léinder differiert erheblich: Belgien weist nach Frankreich den hdochsten Anteil
an Kemenergie aus,!1!

Italien stiitzt sich dberdurchschnitilich stark auf importieries Erdgas, Lu-
xemburg auf Steinkohle und Portugal auf Ol. Da Griechenland und Portugal
noch nicht dem europiischen Erdgasverbundnetz angeschlossen sind, spielt
dort der Verbrauch an Erdgas bislang kaum eine Rolle. Nur fiinf der zwdlf Mit-
gliedslinder bestreiten einen bedeutsamen Anteil jhres Primarenergiever-
brauchs durch Kemenergie; Spitzenreiter ist hier Frankreich, das gut ein Driitel
seines Prim#renergieverbrauchs und gut 70 vH seiner Stromerzeugung durch
diesen Energietriger abdeckt.

Auch die Energieintensitaten der Wirtschaft und der Energieverbrauch pro
Kopf weisen zwischen den einzelnen Landern der Gemeinschafi erhebliche Un-
terschiede auf (Tabelle 13). Dies ist nicht nur Ergebnis unterschiedlicher Ener-
gieeffizienzen, sondern auch unterschiedlicher Wirtschafts- und Verbrauchs-
strukturen. Verglichen mit 1989 erzielten die Bundesrepublik Deutschiand und
Dénemark den mit Abstand stirksten Riickgang der Energieintensitit der Wirt-
schaft; dies ist sicherlich vorrangig das Ergebnis einer Gberdurchischaitilich
stark gestiegenen Effizienz des Energieeinsatzes.

Wie stark Europa nach wie vor von einem Gemeinsamen Markt fiir Energie
entfernt ist, zeigt sich aber vor allem in den nationalen Unterschieden im Ener-

1L Kernenergie gilt im Buchungsschema der EG als heimische Energiequelle, unab-
héngig von der Herkunft des Brennstoffes.



‘Tabelle 12 — Der Energiesektor in den EG-Milgliedslandern 1989

ec2{ B [k | o ok | e | Flm | 1| |m]e|w

Energie insgesamt (MilL t Rohéleinheiten)

Erzengung von
Primiarenergictrigern 5755 118 81 1272 79 311 954 3.4 236 00 595 0,7 2067
Netioeinfube® 5521 387 104 1370 143 57,2 1157 63 1304 33 162 145 8,0
darunter: Erdd] 4059 229 39 1028 134 478 86,1 41 90,1 L5 306 122 -94
Brutioinlandsverbranch 10984 468 168 2661 209 842 2099 955 1495 34 652 147 2114
Umwandlvogen 9549 498 139 2075 250 874 1744 4,7 1317 06 M0 154 1704

Energetischer Endverbrauch [ 7114 30,6 130 1759 134 509 1251 68 1060 32 413 89 1362

Anteil der verschiedenen Energietrager am Bruttoinlandsverbratich (vH)

Steinkoble 178 204 332 196 41 188 92 236 90 336 125 163 307
Robél 447 401 528 396 621 525 418 414 609 433 367 788 385
Bratinkohle 30 01 - 31 322 39 01 147 02 - - - -

Erdgas 183 170 89 176 07 53 11,7 196 247 120 478 - 216
Kemeuergie 143 221 - 138 - 111 366 - - . 1.5 - 84
Rlekrische Primarenergic 12 03 51 05 6% 17 62 06 3% 9% @7 41 07

Anteil der wichtigsten Seftoren am Energieverbrauch (vH)

Energie 73 70 39 61 I8 83 66 22 68 09 116 74 85
Industrie 200 341 186 323 275 35,7 271 266 313 546 264 34,7 235
Verkehr 288 231 298 261 371 385 300 274 287 263 216 363 298
Haushalte usw. 350 358 477 354 216 215 362 437 331 182 404 215 382

3Einfuhr — Ausfuhy.

Quelle: EUROSTAT (a); eigene Berechnungen.
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Tabelle 13 — Energiewirtschaftliche Kennziffern in den EG-Mitgliedslandern 1980, 1986 und 1989

AR ruttoinlandsverbrauch: BIP zu Preisen und Wechselkursen von 1985.

EG-128| B DK D GR E F IRL 1 L NL P UK
Energieintensitéit der Wirtschaft 2 (kg Rohdleinheiten/1000 ECU)
1980 333 451 281 359 369 346 288 370 259 898 410 369 366
1986 305 419 237 315 390 320 279 366 234 643 374 395 334
1989 286 395 212 270 442 328 273 336 235 632 355 454 305
EG insgesamt
1989 = 100 100,0 1381 74,1 944 1545 1136 955 1175 822 221,0 124,1 1587 106,66
Bruuoinlandsverbmuch,-’Eb:wqhner (kg Rohdleinheiten/Einwohner)

1980 3257 4646 3691 4537 1575 1875 3436 2390 2381 9975 4614 983 3551
1986 3237 4552 3663 4344 1727 1848 3570 2543 2350 8352 4371 1093 3663
1989 3378 4732 3279 4313 2083 2169 3746 2711 2600 9032 4401 1430 3700
EG insgesamt
1989 =100 | 100,0 1401 971 1277 61,7 642 1109 80,3 77,0 2674 1303 423 1095

Quelle;: EUROSTAT (a); eigene Berechnungen.

or1
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giepreisniveau (Tabellen 14 und 15). Die Preisdifferenzen reflekticren nicht zu-
letzt die hichst unterschiedliche Belastung mit indirekten Steuern und Abgaben
bei den einzelnen Energietrigern. In allen Landern der Gemeinschaft ist jedoch
die Abgabenbelastung fiir die privaten Haushalte als Endverbraucher deutlich
hoher als fiir die Industrieverbraucher — und dies nicht nur wegen der Abwilz-
barkeit der Mehrwertstener fiir die Industrie. Offensichtlich scheuen sich die
Regierungen, fiir Industrieverbraucher landesspezifische Energicabgaben zu er-
heben, um die internationale Wettbewerbsfahigkeit heimischer Unternehmen
nicht zu beeintrachtigen.

Yon den privaien Haushaiten zahlen die Energieverbraucher im Vereinigten
Kénigreich die mit Abstand niedrigsten Abgabesiitze und Energiepreise, diec in
Dinemark die mit Abstand héchsten Abgabesdtze und Energiepreise
(Tabelle 14). Auf den industriellen Elekirizittsverbrauch dagegen wird auBer
in Kalien nur in der Bundesrepublik Deutschland eine spezifische Abgabe er-
hoben: der sogenannte Kohlepfennig zur Protektion des heimischen Steinkoh-
lenbergbaus. Die deutschen industriellen Verbraucher von Elektrizitit zahlen
die mit Abstand héchsten Preise; diese waren 1990 um ca. 45 vH hoher als im
benachbarien Frankreich (Tabelle 15). Die nationalen Energiepolitiken gehen
cinher mit staatlichen Reglementierungen unterschiedlicher Eingriffstiefe und
-intensitdt; in allen Mitgliedstaaten gehéren die feitungsgebundenen Energie-
trdger zu den wettbewerbsrechtlichen Ausnahmebereichen (Vogel, 1986; Eiss
et al., 1990).

& Suche nach Konvergenz der nationalen
Energicpolitiken im Gefolge der
Olpreiskrisen

Der energiewirtschaftliche Attentismus der politischen Organe der EG endete
mit den beiden Olpreiskrisen 1973/74 und 1979/80. Die Gemeinschaftsorgane
dréngten nun darauf, die nationalen Energiepolitiken der Mitgliedslénder in
Hinblick auf gemeinsam zu verfolgende Ziele zu harmonisieren wnd avf eine
Konvergenz der eingesetzten Mittel hin zu koordinieren. Als neue Institution
wurde unter Einbindung der iibrigen OECD-Lénder 1974 die Internationale
Energie-Agentur (IEA) in Paris gegriindet.!1? Die IEA widmet sich seitdem
voirangig den folgenden Aufgaben (KOM, ¢, S. 14):

~— Griindung eines Datenzentrums fiir statistische Angaben aus dem Ener-
giesektor,;

HZ Die IEA ist somit keine EG-Institution, sondern eine eigenstindige Institution der
OECD-Linder.



Tabelle 14 — Energiepreise nach Energietrdgem fiir die privaten Haushalte? und darin enthaltene Steuern und Abga-
ben in den EG-Mitgliedslandern 1980 und 1990

B DK D GR E F IRL 1 L | NL | P I UK | EG-12 @
Erdgas (125,6 GJ{Jahr) (ECU/GS)

1980 A 52 125 5.7 - 95 65 106 59 39 4,1 57 30 46
B 56 306 115 . 27 150 00 213 48 154 0,0 0,0 56

1990 A 81 21,0 83 . 10,9 32 99 130 53 68 104 61 8,1
B 145 180 170 . 107 138 92 27,3 57 157 74 00 138

Elektrizitis (13000 kWhiTahr) (ECUIGT) '
1980 A | 182 163 114 3,7 . 165 107 . 102 163 E 90 102
_ B 136 345 158 14 . 22,0 0,0 - 43 152 . 00 136
199 A | 217 M3 221 166 219 241 159 . 185 158 220 140 182
B 145 552 197 138 107 237 a3 . 57 156 15 00 138
Leichtes Heizst (ECUIGY)

1980 A 6,3 738 71 55 . 67 55 61 55 6,7, - 56 6,5
B 165 30,5 141 14,5 . 252 33 211 95 203 - 58 143

1990 A 53 146 6,3 55 13 92 14 160 62 3.4 - 57 3,5
B 145 61,7 247 166 365 331 270 639 56 328 . 00 210

Super-Benzin (ECUI1000 §)

1980 A | 5308 5093 4328 5448 - 5645 4000 5660 4127 4918 © 4078 486,
B | 533 631 5§23 413 . $95 447 636 466 54,7 . 437 528

1990 A | 6882 8006 6113 4780 6028 7361 7819 9390 5095 7218 7261 5509 6788
Bl 6723 72 6438 644 680 757 705 111 566 677 612 630 675

A: Bndverbraucherpreise einschlieBlich Stevern wnd Abgaben. B: Stevern und Abgaben in vH der Endverbraucherpreise.
8EinschlieBlich Steuern und Abgaben sowie Mehrwertsteuer.

Quelle: EUROSTAT (b); eigene Berechnungen.
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— Schaffung eines Mechanismus zur Einschrinkung der Erddinachfrage
und zur Verteilung der vorhandenen Vorriite im Falle von Versorgungs-
krisen!13:

— Erarbeitung und Ausfiihrung von Programmen fiir langfristige Koopera-
tion bei der Entwicklung und Nutzung von Energiequellen und bei der
Energieeinspaning;

— Uberpriifung nationaler Energieeinsparungsprogramme und Hilfe bei der
Entwickiung never Energiequellen;

— Verbesserung des Informationssystems iiber die Erd6l- und Erdgasmiérk-
te und Distribution dieser Informationen. -

Die Kommission und der Rat verabschiedeten 1974 jhre energiepolitischen
Zielsetzungen fiir das Jahr 1980 und im Gefolge der zweilen Olpreiskrise
1979/80 einen erweiterten Zielkatalog fir das Jahr 1990. Die Vorschlage ziel-
ten im wesentlichen darau{ ab, die Energiceffizienz zu erhtéhen und somit
démpfend auf den Energieverbrauch einzuwirken (was freilich schon aufgrund
der deutlich gestiegenen Energiepreise zu erwarten war) sowie den Aaiteil der
Mineraldlerzeugnisse am Energieverbrauch in den Lindern der Gemeinschaft
zu vermindern (Substitutionspolitik eines “weg vom O1”).

Diese Zielvorgaben waren eher qualitativer Natur und fir die nationale
Energiepolitik der Lander der Gemeinschaft unverbindlich.

Im Frihjahr 1985 unterbreitete die Kommission neue energiewirtschafiliche
Zielvorgaben mit quantifizierten Vorgaben fir das Jahr 1995 (KOM, 1), die
1986 vom Rat verabschiedet wurden. Fir die nationale Energiepotitik der Mit-
gliedslédnder wurden folgende Zielvorgaben Fiir das Jahr 1995 formuliert:

— Steigerung des Wirkungsgrades der Endenergienutzung gegeniiber 1985
um mindestens 20 vH, gemittelt iiber alle Verbrauchssekioren;

— Verminderung des Anteils des Verbrauchs an MineralSlerzeugnissen am
Energieverbrauch auf etwa 40 vH, um so den Anteil der Oleinfuhren aus
Dritttandern auf weniger als ein Dritte] des gesamten Energieverbrauchs
in der Gemeinschaft zv vermindern;

— Stabilisierung des Erdgasanteils in der Energiebilanz, um ¢ine sichere
und diversifizierte Versorgung sicherzustellen;

— Erhéhung des Anteils fester Brennstoffe am Energieverbrauch;

— Senkung des Anteils des aus Kohlenwasserstoffen erzeugten Stroms auf
weniger als 15 vH;

— Steigerung des Anteils neuer und erneuerbarer Energien, damit diese
Energiequellen wirksam zur Gesamienergiebilanz beitragen konnen.

13 Auf diesen Krisenmechanismus muBte bislanErnoch nicht zuriickgegriffen werden,
auch nicht im Gefolge der zweiten Erddlpreiskrise von 1979/80.



Tabelle 15 — Energiepreise nach Energietrdgern fiir Industrieverbraucher? und darin enthaltene Stevern und Abga-
ben in den EG-Mitgliedslandern 1980 und 1990

B ] DX I D GR E F I IRL I I L NL r ' UK I EG-12 &
Naturgas (418600 GliJahr) (ECUIGT)

1980 A 30 . 41 . 33 32 - 32 . 30 . 42 3.6
B 00 - &0 . 7.7 0.0 . 0,0 . 0,0 . 0,0 0,0

1990 A 39 . 54 . 38 34 2,5 34 43 32 . 37 a0
B 0,0 . 73 : .00 7.2 0,0 0,0 00 0,9 . 0,0 0,1

Elelarizitae {24 GWhilakr) (ECUIGT)

1980 A | 112 . 10,0 37 . 98 107 110 106 135 . 10,2 92
B 00 . 5.0 00 : 0,0 0,0 0,7 0,0 0,0 . 0,0 0,1

1990 A | 160 121 199 154 190 138 146 168 134 136 178 157 169
B 00 0,0 32 0,0 0,0 0,0 00 124 0,0 00 0,0 00 02

Schweres Heizol (ECUIGT)

1980 A 30 32 34 1,8 . i35 39 33 28 3,0 - 34 2,7
B 2.1 0,0 44 41 - 0,0 44 0,6 22 a6 . 13 32

1990 A 25 39 32 32 32 30 35 36 3,0 42 35 29 32
B 0,0 00 115 20 101 158 12 255 19 103 171 9,0 95

Steinkohle (ECUIGT)

1980 A 23 : 25 . . 17 . 1,8 . . . 1,8 1.8
B 0,0 . 0,0 - . 0.0 - 0,0 . - - 00 00

1990 A 29 : 51 . . 3,2 . 38 . . . 2.3 27
B 0,0 . 00 . - 0,0 - 0,0 . - . 0,0 00

A: Endverbraucherpreise einschlieBlich Stevern und Abgaben. B: Stevern und Abgaben in vH der Endverbraucherpreise,

3EinschlieBlich Steuern und Abgaben ohne Mehrwertsieuer und absetzbare spezielle Stenern.

Quelle: EUROSTAT (b), eigene Berechnungen.
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Zur nachhaltigen Unterstiitzung des letztgenannten Zieles sowie zur Steige-
rung der Energiceffizienz beschlossen die politischen Organe der EG, auf Ge-
meinschafisebene eine Reihe von Programmen zur Foérderung von Forschung
und Entwicklung sowie von Demonstrations- und Pilotprojekten aufzulegen
(Alber, Fritsche, 1991, S. 42 £; Deuischer Bundestag, 1991, 5. 38):

THERMIE (Férderung der europaischen Energietechnologien) soll die
rationelle Energienutzung, erneucrbare Energiequellen, gleichzeitig
auch sauberere Kohlenverwendung sowie Exploration und ErschlieBung
von Ol- und Gasvorkommen unierstiitzen, THERMIE 16st frilhere For-
derprogramme der EG ab,

ALTENER (Aktion zur Weiterentwicklung never und ereuverbarer

‘Energiequellen) und SAVE (Mafnahmen zur rationelleren Energienut-

zung) sollen Hemmnisse der Markteinfiihrung erneuerbarer Energiequel-
len und Technologien der rationellen Energienutzung vor allem im
rechilichen und administrativen Bereich abbauen sowie zur Verbreitung
entsprechender Informationen beitragen,

JOULE soll ab 1989 der Forschung und Entwicklung im Bereich der
nichtnuklearen Energien und der rationellen Energieverwendung ge-
widmet werden.

Bereits Anfang 1988 sah sich die Kommission auf der Grundlage zwischen-
zeitlich vorliegender Lianderberichte zu einer 1985 fiir das Jahr 1995 angesieu-
erten Uberprifung und Neubewertung der energiewirtschaftlichen Zielvorgaben
gezwungen (KOM, t). Die wichtigsten Revisionen sind die folgenden:

Der Wirkungsgrad- der Endenergienuizung wird sich, ausgehend von
1985, bis zum Jahr 1995 kaum um 20 vH erhdhen lassen.

Der Anteil des Erdéls am Primarenergieverbranch wird mit 43 vH die
Zielmarke voraussichtlich leicht ubersteigen; hingegen diirfte sich der
Anieil der Nettodleinfuhren am Primérenergieverbrauch — wie ange-
strebt — auf etwa ein Drittel vermindern.

Der Anteil des Erdgases am Primarenergieverbrauch in den EG-Lindem
diirfte sich leicht erhéhen, zumindest aber — zielkonform —— nicht ver-
mindem.

Die Zielmarke, den Anteil von Kohlenwasserstoffen bei der Elektrizi-
tatserzeugung der EG auf etwa 15 vH zu vermindemn, diirfte sogar unter-
schritten werden.

Emeuerbare Energiequellen diirften bis 1995 in der Gesamtenergiebi-
lanz der EG einen Anteil von nur 2 vH emreichen.
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Besonderen Nachdruck sollten die Mitgliedslinder nach Auffassung der
Kommission bei ihren Energiepolitiken auf die Erhohung der Energieeffizienz
und die Erhdhung des Anteils der festen Brennstoffe am Energieverbrauch le-
gen. Uber diese Harmonisierungs- und Koordinierungsbestrebungen hinaus ist
die Kommission in den letzten Jahren bemiiht, im Zuge der Schaffung eines
Europiischen Binnenmarkts die Regelungskompetenzen der nationalen Ener-
giepolitiken durch eine energiepolitische Regelungskompetenz der EG einzu-
schranken oder — zumindest in Teilbereichen — zu ersetzen.

d. Européischer Binnenmarkt fiir Energie und
nationale Energiepoli tik: Substitution oder
Svbsidiaritde?

Weder im “WeiBbuch zur Vollendung des Binnenmarkts”, das die Kommission
im Juni 1985 vorlegte, noch in der 1986 verabschiedeten Einheitlichen Euro-
phischen Akte, hat die Energiepolitik eine ausdriickliche Erwéihnung gefunden,
Kommission und Rat lieBen aber keinen Zweifel daran, daB auch fiir die Ener-
giewirischaft, hierin die leitungsgebundenen Energietrager eingeschlossen, die
Regeln des Binnenmarkis Geltung erhalten sollen,

Einen spezietl den Aspekten der Energiewirtschaft und den sich aus dem
Binnenmarkt ergebenden Problemfeldern gewidmeten Beitrag hat die Kommis-
sion mit dem Arbeitsbericht zum Binnenmarkt fiir Energie (KOM, c¢) im Mai
1988 vorgelegt. Hierin wird eine Bestandsaufnahme der bestehenden Regle-
mentierungen fiir feste Brennstoffe, Erddl, Erdgas, Elektrizitit und Kernenergie
vorgenommen, und es wird der Frage nachgegangen, welche Instrumente der
Gemeinschaftspolitik in geeigneter Weise eingesetzt werden kénnen. Wie be-
reits erwihnt, ist strittig; ob und in welcher Weise der EG eine spezielle ener-
giepolitische Regelungskompetenz zugesprochen werden kann. Unstrittig dirf-
te hingegen sein, daB die allgemeinen Regeln und Vorschriften des Gemein-
schaftsrechits auch auf den Energiesektor — wie auch auf jeden anderen Sektor
— angewendet werden konnen. Dies sind insbesondere (Heilemann, Knieper,
1990, 8. 290 £.):

— Instrumente zur Sicherung des freien Waren- und Dienstleistungsver-
kehrs (Art. 30-36, 59 ff. EWGV, Art. 4a EGKSV);

— Instrumente betreffend die staatlichen Handelsmonopole (Art. 37
EWGYV), insbesondere in bezug auf AusschlieBlichkeitsrechte;

— Wettbewerbsregeln (Art. 85, 86 EWGV sowie die Verordnung Nr. 17
des Rates vom 6.1.1962, Art. 65, 66 EGKS);

— Staaishilfen (fiir Kohle, insbesondere Entscheidung Nr. 2064/86/EGKS).
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Strittig ist hingegen, inwieweit das Harmonisierungsmandat nach Art. 100a
EWGV und die Generalklausel des Art. 235 EWGY als Grundlage fiir eine um-
fassende energiepolitische Kompetenz der EG herangezogen werden kénnen.

In einer ersten Stufe auf dem Weg zum Binnenmarkt fiir Energie wurden
vom Rat auf Vorschlag der Kommission drei Richtlinien verabschiedet, die die
Transparenz der Gas- und Strompreise fiir industrielle Endverbraucher sowie
den Transit von Elekirizitat und Gas zwischen den Mitgliedslandern betreffen.

Die Preistransparenz-Richtlinie (ABL., b, Nr. L 185/16, 17.7.1990) soll die

Voraussetzung dafiir schaffen, daB durch die Verdffentlichung der von den
Versorgungsunternehmen industriellen Abnehmern in Rechnung gestellten
Preise der Informationsstand der Marktbeteiligten sowie der staatlichen Behér-
den verbessert wird und gleichzeitig Anhaltspunkte fiir die Funktionsfahigkeit
des Wettbewerbs gewonnen werden kénnen. Die Information iiber preisgilinsti-
gere Anbieter niitzt dem industriellen Endverbraucher freilich wenig, solange
er auf diese Angebote nicht zuriickgreifen kann.
Mit der Transit-Richtlinie fir Elektrizitdt (ABL., b, Nr, L 313/30, 13,11.1990)
sollen die Voraussetzungen fiir den grenziiberschreitenden Stromaustausch zwi-
schen den Hochspannungsverbundnetzen der Mitgliedstaaten verbessert wer-
den. Hierzu ist anzumerken, daB in Westeuropa bereits ein Verbundsystem
(UCPTE) seit 1951 existiert (Schaubild 5), tiber das ein grenziiberschreitender
Stromaustausch erfolgt. Innerhalb dieses Systems findet ein Spiizenlastaus-
gleich sowie ¢in Einsatz transnationaler Reservekapazititen statt, bei dem sich
die nationalen Lieferungen und Beziige in etwa die Waage halten. Gleichzeitig
werden aber auch nationale Nettostromausfuhren und -einfuhren idber dieses
westeurcpdische Verbundnetz abgewickelt. So liefert die Electricité de France
(EdF) erhebliche Strommengen an die Neize in Italien und- in Belgien
(UN/ECE, 1990, S. 118 £)). Uber Tiefseekabel ist dieses Netz mit dem Ver-
bundnetz der nordischen Lander (NORDEL) und dem des Vereinigten Konig-
reichs (CEGB) gekoppelt. Bine direkie Koppelung mit dem VES-Verbundnetz
(es umfafBit, neben den sonstigen ehemaligen RGW-Linden, nur einen Teil der
chemaligen UdSSR, insofern ist es kein Verbundnetz der vormaligen RGW-
Lander) ist wegen unterschiedlicher Spannungs- und Frequenztoleranzen nichi
méglich. Fiir Stromiibertragungen zwischen diesen Verbundsystemen bedarf es
sehr aufwendiger Gleichstromkupplungen. Das noch ins VES-Verbundsystem
integrierte Netz der neuen Bundeslinder wird voraussichtlich im Verlauf des
Jahres 1993 in das westeuropiische Verbundnetz eingebunden (Neu, 1992,
S. 36).. : ’

Die in der Transit-Richilinie fiir Elektrizitat enthaltenen Verpflichtungen der
Neizbetreiber werden von den Markibeteiligten auf vertraglicher Basis unter
Einschaltung der nationalen Regierungen umgesetzt; iber Schwierigkeiten
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Schaubild 5 — Stromwirtschaftliche Verbundsysteme in Europa
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Yereinigte Enengie-
Systems

Quelle: Energiewirischaftliche Tagesfragen (Vol. 41, 1991, S. 435).

hierbei ist nichts bekannt geworden. Wichtig ist: Weder die europdischen Ver-
bundsysteme noch die Transit-Richtlinie fiir Elektrizitdt haben einen Strom-zu-
Strom-Wettbewerb um Endverbraucher oder lokale Stromverteiler zum Ziel.
Die Transit-Richtlinie fiir Erdgas (ABL., b, Nr. L. 147/37, 12.6.1991) zielt in
die gleiche Richtung wie die fiir Elektrizitat: Die Rahmenbedingungen fir ei-
nen verstirkten Gasaustausch zwischen den Ferngasunternehmen der Mitglieds-
ldnder sollen verbessert werden. Auch hier ist anzumerken, dall die Erdgasver-
sorgung in Westeuropa auf der Ferngasstufe bereits in erheblichem Umfang
vernetzt ist. Die Transportkapazititen aus Fordergebieten auBerhalb der EG
werden in aller Regel als Common Carrier genutzt, und grenzijberschreitende
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Erdgaslieferungen sind eher die Regel als die Ausnahme (UN/ECE, 1991,
8. 52 £.). Auch bei der teilweise bereits vollzogenen Umsetzung dieser Richt-
linie sind keine Schwierigkeiten bekannt geworden.

Zur Harmonisierung der Steuer- und Abgabesdize auf Energietrager hat die

Kommission in Hinblick auf den Binnenmarkt mehrere Vorschlige vorgelegt,
z.B. fiir Mineral6l (KOM, 1). Diese zielen dahin, in der EG ein System verbind-
licher Mindestabgabesitze einzufiibiren, die in den Mitgliedslandem aber iiber-
schritten werden kdnnen. Fiir einige Energictriger wird ein System von Min-
dest- und Héchstabgabesitzen vorgeschlagen. Beschliisse hierzu liegen bislang
noch nicht vor. :
Ebenfalls im Stadivm eines Kommissionsvorschlages befindet sich die soge-
nannte zweite Stufe des Binnenmarktkonzepts der Generaldirektion Energie der
EG (KOM, w). Diese Vorschlige bergen eine erhebliche Brisanz, da sie auf ei-
ne vollige Neuordnung der Mérkte fiir leitungsgebundene Energietrdger hinaus-
laufen. Bis zum Beginn des Binnenmarkis am 1.1.1993 sollen u.a. die folgen-
den Vorschlage fiir den Elektrizitats- und Gassektor der Mitgliedslander ver-
wirklicht werden;

— Abschaffung séimtlicher nationaler Sonderregelungen im Hinblick auf
den Bau und Betrieb von Erzeugungsanlagen und Leitungen durch die
Aufstellung fester, diskriminierungsfreier Kriterien sowie die Ermégli-
chung des Baus von Direktleitungen (Art. 3-6 Richilinienvorschlag);

— weitgehende Verselbstindigung des Betricbs der Ubertragungs- und
auch Verteilungsneize, gekoppelt mit einem umfangreichen Pflichtenka-
talog fiir den jeweiligen Netzbetreiber; bei vertikal integrierten Unter-
nehmen einzufihren durch eine Trennung von Management und Rech-
nungsfithrung zwischen den Unternehmensbereichen Erzeugung, Trans-
port und Verteilung (Unbundling; Art. 8-24 Richtlinienvorschlag);

— alleinige Enischeidung des Betreibers des Ubertragungsnetzes iiber den
Kraftwerkseinsatz bzw. der Netzkupplungen nach festen Kriterien. Diese
miissen einen diskriminierungsfreien Zugang der Stromerzeuger sicher-
stellen; hiervon kann nur zugunsten kleiner Erzeugungsanlagen auf der
Basis erneuerbarer Energietriger oder der Kraft-Wiarme-Koppelung ab-
gewichen werden (Art. 13 Richtlinienvorschlag);

— Plafondierung des vorrangigen Einsatzes an sich nicht wettbewerbsféhi-
ger heimischer Energietrager aus Griinden der Versorgungssicherheit auf
ginen Verstromungsanteil von maximal 20 vH, mit einer Riickfiihrung
auf 15 vH bis zum Jahr 2001 (Art. 13 Abs. 4 Richtlinienvorschiag);

— Einfithrung des Zugangs Dritter zum Netz (Third-Party-Access (TPAY).
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Dabei ist vor allem der letztgenannte Vorschlag von Bedeutung. Nach den
Vorsteliungen der Kommission soll der Third-Party-Access zunéchst, d.h. vor-
erst bis 1996, durch die Mitgliedstaaten beschréinkbar sein:

— in der Elektrizititswirtschaft (Art. 7 Abs. 2 Richtlinienvorschlag) auf
GroBverbraucher mit einem jihrlichen Gesamtverbrauch tiber 100 GWh
und auf Verteilerunternehmen, die einzeln oder gemeinsam mindestens
3 vH der Gesamtabgabe in dem betreffenden Mitgliedstaat verkaufen
(Art. 7 Richtlinienvorschlag);

— in der Gaswirtschaft (Art. 6 Abs. 2 Richtlinienvorschiag) auf GroBver-
braucher mit einem Gesamtverbrauch iiber 25 Mill. m* und anf Vertei-
lungsunternehmen, die einzeln oder gemeinsam mindestens 1 vH der
Gesamtabgabe in dem betreffenden Mitgliedstaat verkaufen.

Der Kreis der durch die letztgenannten MaBnahmen begiinstigten industriel-
len GroBabnehmer wird auf 400-500 geschitzt, schwerpunktméBig sind sie in
den Sektoren Aluminium, Chemie, Zement, Keramik und Glas angesiedelt. Der
Kreis der begiinstigten regionalen Versorgungsuntemehmen wird auf jeweils
100 Elektrizitits- und Gasgesellschaften geschatzt.

Es kann nicht verwundern, dafl diese Vorschlage, ebenso wie vorangegange-
ne Vorschlage in diese Richtung, bei den Energieversorgungsunternchmen auf
erbitterten Widerstand stoen, von den gréBeren Energieverbrauchern und ihren
Verbanden hingegen begriiBt werden. Der Vormschlag der Generaldirektion
Energie der Kommission weist im ibrigen viele Ubereinstimmungen mit den
Vorschlagen der Deregulierungskommission in der Bundesrepublik Deutsch-
land auf (Deregulierungskommission, 1991).

Auf die sehr umfangreiche kontroverse Diskussion iiber diesen Themenkom-
plex kann im Rahmen dieses Beitrags allerdings nur iiberblickartig eingegan-
gen werden. Die Versorgungswirtschaft und ihre Verbande tragen gegen die
Vorschldge vorrangig cdie folgenden Argumente und Einwéande vor
(EURELECTRIC, 1991; Giesel, 1991; Hartung, 1990; Klatte, 1988; Schiitte,
1992):

— Eine Kostensenkung sei nicht zu erwarten, soweit Kosten- und Preisun-
terschiede auf regionalen und nationalen Auflagen beruhen und diese
vorher nicht auf EG-Ebene harmonisiert werden.

— Eine gesetzliche Verpflichtung der vertikalen Entflechtung und des Zu-
gangs Dritter zu den Ubertragungsnetzen sei ein unzulassiger Eingriff in
das Eigentum und die Gewerbefreiheit; dem stehe uw.a. auch der
Art. 222 EWGYV entgegen.
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— Der Begiinstigung cinzelner Abnehmer stehe eine Benachteiligung der
librigen Abnehmer gegeniiber, die hohere Preise zu’ zahlen hétten
("“Rosinentheorem™),

— Eine kostengerechte Durchleitungsgebihr sei nicht zu ermitteln.

— Ventikale Desintegration und Durchleitungen gefahrdeten die Versor-
gungssicherheit.

— Unterschiedliche nationale Konzentrationen auf der horizontalen Ventei-
lungsebene wiirden eine Reziprozitit des potentiellen Wetthewerbs
praktisch ausschlieBen.

Die Befiirworter von Vorschligen, wie sie jetzt auch von der Generaldirek-
tion Energie vorgetragen werden, fiihren demgegeniiber ins Feld, daf in all den
Fillen, in denen Entflechtungen und Durchieitungen stattgefunden haben
(Niederlande, Vereinigtes Konigreich und Vereinigte Staaten), keine der be-
fiirchieten negativen Folgen eingetreten sind (VIK, 1991; Deregulierungskom-
mission, 1991; Soltwedel ef al., 1986). Zu den oben genannten Punkten wird in
den genannten Stellungnahmen insbesondere folgendes dargelegt:

— Die schon heute begrenzt méglichen Durchleitungsrechie sind durchaus
ein geeignetes Mittel, um regionale und nationale Eingriffe wettbe-
werbsverzerrender Art zu beseitigen und zu verhindem.

— Den Eigentumsrechten der Netzbetreiber steht der Grundsatz der Sozial-
pflichtigkeit entgegen; im iibrigen sollen fiir die Durchleitungen ange-
messene Nutzungsgebiihren erhoben und vergiitet werden.

— Dem “Rosinentheorem” liegt eine falsche Kostenberechnung zugrunde,

- denn die Kosten sind bei gesindertem Absatz in ihrer Hohe und Struktur
verdnderbar. Eine “Residualbelastung” der verbliebeénen Abnehmer kann
im iibrigen verhindert werden, wenn cin Wettbewerb um lokale und re-
gionale Versorgungsgebiete eingeleitet wird.

— Eine kostengerechte Durchleitungsgebiihr ist nicht schwieriger zu ermit-
teln als ein kostengerechter Verbrauchertarif: In beiden Fallen muB auf
das Prinzip der Gruppenkalkulation zuriickgegriffen werden.

— Eine Gefalrdung der Versorgungssicherheit im Sinne der Stabilitit des
Versorgungsnetzes kann nur dann aufireten, wenn die Zustindigkeiten
und Verantwortlichkeiten fehispezifiziert sind.

Unbeschadet der oben dargelegten Argumente bleibt die Frage, ob die Ge-
meinséhaft iiber eine hinreichende energiepolitische Handiungskompetenz ver-
fiigt, um dieses Ziel auf dem von der Kommission vorgeschlagenen Weg zu er-
reichen. Schiitte (1992, 8. 260 £.) ist sicherlich zuzustimmen, daB der Rickgriff
auf Art. 100a EWGV (Hamonisierungskompetenz) sicherlich nicht ausreicht,
um die beanspruchte Handlungskompetenz in diesem Bereich zu legitimieren.
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Fiir eine unzureichende Handlungskompetenz im bisherigen Veriragswerk
spricht auch der Versuch, im Gefolge des Gipfels von Maastricht den EWG-
Vertrag um eine spezifisch energiewirtschaftliche Regelungskompetenz zu er-
ganzen, die freilich dort nicht beschlossen worden ist. Die im Maastrichter Ver-
trag zur Politischen Union beschlossenen Bestimmungen tiber transeuropéische
Netze (Art. 129b—129d) gehen nicht Giber die bereits vom Rat beschlossenen
Richtlinien fiir Strom und Gas hinaus.

Auch die Konferenz der deutschen Wirtschaftsminister der Lander hat sich
am 20./21.3.1991 mit dem Wunsch der EG-Kommission beschiftigt, die Ge-
meinschaft mit einer besonderen Energiekompetenz auszustatten (Pick, 1991).
Dort kam man, in ﬁbcrcinslimmung mit dem Bundesminister fiir Wirtschaft, zu
dem Ergebnis, daB “keine zwingenden Griinde fiir eine weitergehende Verlage-
rung energiepolitischer Kompetenzen {iber den bisherigen Rahmen hinaus” zu
erkennen sind.

4, Industriepolitik

a. Ansédtze fir einen neuen Schwerpunkt in der
Gemeinschaftspolitik

Die Industriepolitik gehdrt ohne Zweifel zu den am intensivsten diskutierten
und am stérksten umstrittenen Bereichen der Gemeinschaftspolitik. Die Grund-
lagen dieser Politik sind gelegt worden mit dem Maastrichter Vertrag zur Poli-
tischen Union, der vorsicht, einen neuen Titel “Industrie” in den EWG-Vertrag
zu integrieren. Wenn der Vertrag wie vorgesehen am 1.1.1993 in Kraft tritt,
dann hat die EG die Moglichkeit, MaBnahmen zu ergreifen, mit denen

— die Anpassung der Industrie an strukturelle Verdnderungen erieichtert
(beschleunigt) wird; 114

— ein giinstiges Umfeld fiir Unternchmen in der Gemeinschaft, insbeson-
dere fiir kleine und mittlere Untermehmen, geschaffen wird;

— die bessere Nutzung des industriellen Potentials der Forschungs- und
Technologiepolitik geférdert wird.

Diese Vertragsbestimmungen begriinden keineswegs eine eigenstindige ge-
meinschaftiiche Industriepolitik, die den gleichen Stellenwent hitte wie etwa

134 15 der deutschen Version des Vertrags von Maastricht ist von der “Erleichterung”
der Sturkturanpassung die Rede, wihrend in der englischen Version der Begnff
“speeding up” und in der franzésischen Version der Begriff “accélérer” verwendet
wird. Alle drei Versionen haben die gleiche Rechtswirksamkeit.



153

die gemeinschaftliche Handels-, Forschungs- oder Umweltpolitik. Doch der EG
wird erstmals eine Tiir gedffnet, iberhaupt industriepolitische Initiativen zu er-
greifen und die bereits etablierien Gemeinschafispolitiken stirker nach indu-
striepolitischen Gesichispunkten auszurichten. Die Bereitschaft dazu scheint
bei der Kommission recht groB zu sein, insbesondere im Bereich der For-
schungs- und Technologiepolitik (vgl. Abschnitt C.III). Wie die erweiterten
Kompetenzen der Gemeinschaft konkret ansgefiillt werden, wird aber letztlich
davon abhangen, ob und inwieweit der Ministerrat bereit ist, den dazu bereils
vorliegenden und kiinftig zu erwartenden Kommissionsvorschldgen zu folgen.
Der Vertragstext von Maastricht bietet dafiir weite Interpretationsspiclriuvme; in
welche Richtung der Ministerrat diese Spielrdume auslegen wird, ist noch
weitgehend offen. 115

Die Konturen des industriepolitischen Konzepts der Kommission sind dage-
gen schon heute erkennbar. Den Beratungen von Maastricht im Dezember 1991
war eine intensive Diskussion innerhalb der Kommission vorausgegangen, die
schlieBlich in der Vorlage ihres Konzepts fiir eine “Industriepolitik in einem of-
fenen und wettbewerbsorientierten Umfeld” miindete (KOM, m). In diesem so-
genannten Bangemann-Papier wird der Forderung des Wettbewerbs, der Off-
nung der Mirkte (auch gegeniiber Drittldndern) sowie der Schaffung investiti-
ons- und innovationsfdrdernder allgemeiner Rahmenbedingungen eindeutig
oberste Prioritat eingerdumt. Strukturerhaltende sekiorspezifische MaBnahmen
werden entschieden abgelehnt, und es wird — sichetlich zu Recht — kritisiert,
daB die sektorale Strukturpolitik der Mitgliedstaaten meist eher sozialen Zielen
als der Strukturanpassung dient. Die Kommission weist deutlich darauf hin, daf
derartige strukturpolitische Konzepte stets die Gefahr der verschleppten Struk-
turanpassung und damit kiinftiger Arbeitsplatzverluste in sich bergen.

Doch diese Kritik gilt nach Ansicht der Kommission nicht fiir die gezielte
Férderung von Hochtechnelogiebranchen, da dadurch der Strukturwandel be-
schleunigt werde. Sie macht sich damit das urspriinglich von der OECD (c)
entwickelte Konzept der “positive adjustment policies” zu eigen, in dem die
Rolle der Strukturpolitik nicht darauf beschrénkt ist, giinstige Rahmenbedin-
gungen zu schaffen und damit dem Strukturwandel Steine aus dem Weg zu
raumen, sondern auch die gezielte Unterstiitzung vermeintlicher oder tatsachli-
cher Zukunfisindustrien umfaBt.

Die Grundidee einer solchen strategischen Industriepolitik liegt darin, heimi-
schen Unternehmen in oligopolistischen internationalen Mirkten einen Wett-

115 Auch der Wissenschaftliche Beirat beim Bundeswirtschaftsministerium weist dar- .
auf hin, daB die Formulierungen des Maastrichter Vertrags zur Industriepolitik so
umfassend und zugleich so unbestimmt gehalten sind, daB sie keine wirkliche Be-
grenzung einer dirigistischen Industriepolitik gewidhrleisten (Neve Ziircher Zei-
tung, 4.3.1992).
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bewerbsvorteil zu verschaffen, um sie in die Lage zu versetzen, Monopolrenten
auf Kosten des Auslands zu erzielen. An anderer Stelle ist ausfiihrlich dargelegt
worden, daB eine solche Politik nur erfolgreich sein kann, wenn zahlreiche,
recht restriktive Bedingungen erfillt sind (Bletschacher, Klodt, 1992). Trotz
der Skepsis, die aus theoretischer Sicht gegeniiber einer derartigen Politik an-
gezeigt erscheint, ist jedoch bei vielen Wirtschafispolitikern die Neigung spiir-
bar gewachsen, industriepolitische Instrumente gezielt zur Férderung strategi-
scher Industriezweige einzusetzen.

Im Bangemann-Papier heiBt es dazu allerdings, daB eine derartige Férderung
nicht sektorspezifisch, sondern in Form einer “horizontalen” Industriepolitik er-
folgen sollte, d.h. durch allgemeine, sektoriibergreifende MaBnahmen. Genannt
werden dabei:

— die Forderung einer vermehrten und stirker kooperativen vorwettbe-
werblichen Forschung;

— die Forderung des Transfers der Kenntnisse von der Grundlagenfor-
schung bis zur Stufe der industriellen Anwendung;

— die Férderung der Nachfrage nach technologicintensiven Produkten
durch einc entsprechende Ausgestaltung technischer Normen, die Er-
richtung modemer Kommunikationsnetze und cine technologieorien-
tierte ftentliche Auftragsvergabe,

— die Verbesserung der technologischen Ausbildung, insbesondere im
Rahmen spezialisierter Hochschulen.

All dies klingt wahrlich nicht nach interventionistischer Struktutlenkung,
zumal im Bangemann-Papier wiederholt betont wird, da intensiver Welibe-
werb und nicht staatliche Protektion der Schliissel zu einer Steigerung der
technologischen Leistungsfahigkeit sei. Mittlerweile arbeitet dic Kommission
allerdings an mehreren “Aktionsprogrammen” Eiir einzelne Industrien, in denen
die Grundsiitze des Bangemann-Papiers offenbar nicht immer konsequent ein-
gehalten werden. Offiziell geht es auch dort um horizontale Industriepolitik,
doch es liegt ein unverkennbarer Widerspruch darin, sektorspezifische Pro-
gramme zu erstellen, die nicht sektorspezifisch ausgestalict sein sollen. Fertig-
gestellt und dem Ministerrat zur Beratung zugeleitet sind die Aktionsprogram-
me fiir die Flugzeug- und die Automobilindustrie, wahrend sich die Programme
zur Elektronik, zur Biotechnologie, zum Schiffbau und zum Textilgewerbe
noch in Vorbereitung befinden. '
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b. Aktionsprogramme fir Schlisselindustrienl!l$

Ausgangspunkt des Aktionsprogramms fiir die Flugzeugindusirie (KOM, 1) ist
die Einschétzung der Kommission, daB Airbus Industrie zu zersplittert sei, um
ahanlich kostengiinstig wie Boeing GroBflugzeuge produzieren zu kdnnen. Strit-
tig ist allerdings auch innerhalb der Kommission, wie dieser Kostennachteil
ausgeglichen werden kann. Von dem fiir die Forschungs- und Technologiepoli-
tik zustéindigen EG-Kommissar Filippo Pandoifi war vorgeschlagen worden, fiir
die europdische Flugzeugindusirie Forschungsmittel aus dern EG-Haushalt in
Héohe von 1,42 Mrd. DM bereitzustellen (Handelsblatt, 31.3.1992), Doch dieser
Vorschlag fand in der Kommission keine Mehrheit: Auch die Vorstellung, aus
dem EG-Haushalt kénnten Mitte] zor Wechselkursabsicherung von Flugzeug-
verkiufen bereitgestellt werden, wurde wieder aufgegeben, nachdem das
GATT entsprechende Zahlungen der Bundesregierung fiir den Airbus als Ver-
stoB gegen den GATT-Vertrag erklart hat.117

‘Statt dessen strebt die Kommission nun an, einen “Garantiefonds” zur Absi-
cherung des Wechselkursrisikos einzurichten, der von der Flugzeugindusirie
selbst finanziert wird. Dariiber hinaus schlagt sie vor, die gegenwérig lanfen-
den EG-Forschungsprogramme zur Werkstofftechnik (BRITE/EURAM, Indu-
strielle Technologien und Werkstotftechnologien, EURET) stirker auf die
Flugzeugindustrie auszurichten, d.h., weniger horizontal und stirker sektorspe-
zifisch zu gestalien. Schlieflich sollen Vorhaben mit technischer Prioritit
(TP-Projekte) verstarkt geférdert und in das 4. Rahmenprogramm fiir For-
schung und Entwickiung integriert werden.}!8 Bei der Flugzeugindustrie ist es
also vorrangig die Forschungspolitik, die fiir industriepolitische Ziele
eingesetzi werden soll.

In dem Aktionsprogramm fiir die Automobilindustrie (KOM, g), das dem
Ministerrat ebenfalls zur Beratung vorliegt, bescheinigt die Kommission den
europdischen Herstellern ausdriicklich, daB sie gegenwirtig durchaus konkur-
renzfahig sind. Es wird allerdings befiirchtet, die europhische Automobilindu-

116 1n diesem und im folgenden Abschnitt wird insbesondere auf den Flugzeug- und
den Automobilbaw sowie auf die Mikroelekironik niher cingegangen. Fiir ¢ine um-
fassende Analyse der Marktstrukturen wnd der industriepolitischen MaBnahmen in
diesen drei Branchen sowie eine Darstellung der theoretischen Grundlagen der
strategischen Handels- und Industriepolitik vgl. Bletschacher und Klodt (1992).
Fiir eine Zusammenfassung der zentralen Aussagen dieser Studie und eine Ergan-
zung um die industriepolitischen Aspekte der “neuen” Wachstumstheorie vgl.
Blétschacher und Klodt (1991).

117 Als Reaktion auf den Schiedsspruch des GATT hat die Bundemgierm;gzm'ittler-
weile die Wechselkurssicherung fiir den Airbus riickwirkend zum 15.1.1992 ausge-
setzt (FAZ, c).

18 Zur Diskussion um das 4. Rabmenprogramm vgl. Abschnitt C.IIL2.
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strie kéane bald in eine Krise geraten, wenn es nicht gelingt, den technologi-
schen Vorsprung japanischer Untemehmen bei der “lean production” rasch auf-
zuholen, Diesen Aufholproze8 will die Kommission dadurch unterstiitzen, daB
zum einen im Rahmen der Forschungspolitik — genau wie bei der Flugzeugin-
dustrie — branchenspezifische TP-Projekte geférdert werden und zum anderen
im Rahmen der Strukturfonds MaBnahmen zur beruflichen Bildung und Um-
schulung finanziert werden,

Besonders umstritten ist dabei die Frage, ob aus dem Sozialfonds der EG
Gelder bereitgestellt werden sollen fiir die Qualifizierung von Arbeitskriften
der Auvtomobilindustrie. In dem Aktionsprogramm heifit es dazu, derartige
“praventive” arbeitsmarktpolitische MaBnahmen stinden durchaus in Einklang
mit der Neufassung des Art. 123 EWGYV, wie sie in den Vertrigen von
Maastricht vorgesehen sind. Es sei deshalb erforderlich, die Ziele 3 und 4 der
Strukturfonds {vgl. Abschnitt C.II.1) neu zu bestimmen. Kritik kommt dagegen
aus den Generaldirektionen fiir Wettbewerb und fiir Sozialpolitik, die argumen-
tieren, der Binsatz des Sozialfonds fiir industriepolitische Zwecke wire gleich-
bedeutend mit “robbing the poor to pay the rich” (Financial Times, 29.4.1992).

Ein weiterer Streitpunkt betrifft die Wettbewerbspolitik, und zwar die soge-
nannte Gruppenfreistellungsverordnung zum Kraftfahrzeughandel. Abweichend
von den allgemeinen Wettbewerbsbestimmungen erlaubt diese Verordnung den
Herstellern, ein exklusives und selektives Vertriebsnetz zu unterhalten und da-
mit die inmergemeinschaftlichen Handelsstréme zu kontrollieren. Nach Einfiih-
rung der einheitlichen Betriebszulassung ab Januar 1993, die es dem Kunden
ermbglichen wird, sein Fahrzeug in einem beliebigen EG-Land zu erwerben, ist
das Vertragshindlemetz das letzte Bollwerk, mit dem die Segmentierung der
nationalen Automobilwerke verteidigt werden kann. Wiirde es als unvereinbar.
mit dem europaischen Wetthewerbsrecht erklart, wire es den Herstellern kaum
noch méglich, die z.T. betrachtlichen Preisunterschiede fiir identische Fahrzeu-
ge zwischen den nationalen Mirkten aufrechizuerhalten. Urspriinglich war vor-
gesehen, die im Jahr 1985 gewéhrte Gruppenfreistellung im Juni 1995 auslau-
fen zu lassen. In ihrem Aktionsprogramm fiir die Automobilindustrie spricht
sich die Kommission nunmehr dafiir aus, die Frist zumindest bis Ende 1999 zu
verlingern. Wenn sie sich mit diesem Vorschlag beim Ministerrat durchsetzen
soltte, wird es auch in Zukunft keinen Gemeinsamen Markt fiir Automobile ge-
ben.

Die industriepolitischen Aktivititen im Bereich der Automobilindustrie sind
vor dem Hintergrund der Handelsvereinbarungen zwischen der EG und der ja-
panischen Automobilindustrie vom Juli 1991 zu sehen, in denen sich die japa-
nischen Hersteller verpflichteten, die Gesamtexporte in die EG, die 1990 eine
Héhe von 1,1 Mill. Stiick pro Jahr erreicht hatten, bis zum Jahr 1999 nicht iber
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1,23 Mill. Stiick ansteigen zu lassen.}1? Trotz dieser recht knapp bemessenen
Importmenge haben die europdischen Automobilfirmen allen Grund, die Kon-
kurrenz aus Fernost zu fiirchten. Denn zum einen werden die Importe japani-
scher Automobile avs Drittldndemn (beispielsweise aus den Vereinigten Staaten)
von den Selbstbeschrankungen nicht erfait; zum anderen hat die EG zugesagt,
die Errichtung japanischer Produktionsstatten innerhalb der européischen Gren-
zen nicht zu behindern.

Es wird damit gerechnet, dafl die Zahl der in Europa produzierten japani-
schen Transplants bis zum Jahr 1999 auf rund 1,2 Mill. Stiick ansteigen wird.
So konnte sich der Anteil der Automobile mit japanischem Firmenemblem auf
dem europdischen Markt, der heute bei 8,6 vH liegt, bis zum Ende des Jahr-
zehnts durchaus mehr als verdoppeln. Betroffen wiren davon vermutlich in er-
ster Linie franzdsische und itatienische Hersteller, die deshalb auch am stark-
sten auf industriepolitische MaBnahmen der EG zugunsten threr Branche driin-
gen. Die Kommission ist offenbar gewillt, diesem Druck nachzugeben und da-
fiir eine Unterordnung der Forschungspolitik, der Sozialpolitik und der Wett-
bewerbspolitik unter die Industriepolitik in Kauf zu nehmen.

Den Aktionsprogrammen fiir die Flugzeug- und die Automobilindustrie
kommt nach Vorstellung der Kommission eine Pilotfunktion fiir die Ausgestal-
tung weiterer Aktionsprogramme fiir andere Branchen zu. Von daher diirfien
alle kinftigen industriepolitischen Aktivitdten der EG mafigeblich davon ge-
pragt werden, wie die Beratungen des Minisierrats zu diesen beiden Aktions-
programmen ausgehen werden. Weitgehend vorgezeichnet sind bislang ledig-
lich die Grundlinien eines Aktionsprogramms fiir die Mikroelektronik, da die
Kommission bereits im Jahr 1991 dem Ministerrat eine ausfiihrliche Mitteilung
iiber die euvropdische Elektronik- und Informatikindustrie vorgelegt hat
(KOM, h))lZO

In dieser Mitteilung wird festgestellt, daB die Gemeinschafisindustrie in be-
stimmten Schliisselsektoren nur schwach verireten ist, wofiir nicht zuletzt pro-
tektionistische Ma8nahmen in Japan und den Vereinigten Staaten verantwort-
lich gemacht werden. Um der Gefahr von Versorgungsschwierigkeiten zu be-
gegnen, miiBten europdische Unternehmen vor allem bei elektronischen Halb-
leitern in der Lage sein, die bendtigten Produkte selbst zu entwickeln. In engem
Zusammenhang damit ist von EG-Kommissar Filippo Pandolfi die Ermrichtong

19 Das Selbstbeschrinkungsabkommen gilt erst ab 1993, Bereits im Jahr 1991 stieg
die_Zahl der Importe aus Japan auf 1,26 Mill. Stiick an, und fiir 1992 wird mit
dhnlich hohen Zahlen gerechnet. Die EG-Kommission bemiiht sich deshalb, schon
fiir 1992 eine Begrenzung der Importe durchzusetzen, bislang allerdings ohne Er-
folg (Buchan, Thomson, 1992),

120 Zu den industriepolitischen Aktivititen der EG im Bereich der Mikroelektronik
vgl. auch Abschnitt CIII.
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einer “European Semiconductor Company” vorgeschlagen worden — die soge-
nannte Eurochipfabrik. Dabei wurde diskutiert, ob die von Siemens und IBM
geplante gemeinsame Entwicklung und Produktion eines 16-Megabit- sowie ei-
nes 64-Megabit-Speicherchips im Rahmen der Eurochipfabrik erfolgen kdnnte,
wobei als mégliche Standorte Frankreich oder Dresden erwogen wurden
(FAZ, a). Dabei ging €s um ein Forschungs- und Investitionsvolumen von 4 bis
5 Mrd. DM, an dem sich die EG méglicherweise beteiligen wiirde. Mittlerweile
hat Siemens die Plane zur Errichtung einer Speicherfabrik jedoch véllig aufge-
geben, so daB auch die darauf bezogenen Planungen zur Subventionierung die-
ser Fabrik hinfallig geworden sind. ~

Insgesamt gesehen haben die recht vage und unverbindlich gehaltenen For-
mulierungen der Maastrichter Vertrage zur Industriepolitik die Kommission al-
so nicht davon abgehalten, eine deutliche Umorientierung der Gemeinschafts-
politik in Richtung direkter Markteingriffe in dic Wege zu leiten. Obwoh! der
Verirag zur Politischen Union bislang weder ratifiziert noch in Kraft ist, wird
bereits intensiv daran gearbeitet, die kiinftig zu erwartenden industriepoliti-
schen Kompetenzen umfassend zu nutzen. Dabei beschrinkt sich die Kommis-
sion — trotz gegenieiliger Beteuerungen — keineswegs darauf, MaBnahmen
fiir eine “horizontale” Industriepolitik zu entwickeln; ihre Vorschlige enthalten
zugleich Komponenten, die eindeutig als sektorspezifische Interventionen an-
zusehen sind.

Das gr68te Problem Eiir die Kommission liegt jedoch darin, dafl sie auch
nach Inkrafttreten der Maastrichter Vertrige nicht iiber eigene Haushaltsmittel
fiir industriepolitische Zwecke verfiigen wird. Ob und inwieweit €s ihr gelingen
wird, im Ministerrat eine entsprechende Verlagerung der Mittel aus anderen
Politikbereichen (etwa der Forschungs- oder der Sczialpolitik) durchzusetzen,
wird entscheidend dafir sein, ob in Zukunft mit einer stérker interventionistisch
geprigten Industriepolitik der EG zu rechnen jst oder nicht.

C. Industriepolitik und Standortwettbewerb

Die Erfahrungen, die bisher mit einer aktiven Industriepolitik gemacht wurden,
lassen kaum erwarten, daBl auf diese Weise die technologische Leistungsfihig-
keit Europas erhéht werden kann. Der Schutz der amerikanischen Automobil-
industrie in den achtziger Jahren beispielsweise, der damit begriindet wurde, sie
bediirfe einer Schonfrist zum Aufholen des technologischen Riickstands gegen-
iiber-der japanischen Konkurrenz, hat diesen Riickstand nicht verringert, son-
dern eher noch vergroBert. Nach Auslaufen des entsprechenden japanischen
Selbstbeschrankungsabkommens waren die amerikanischen Automobilkon-
zerne sogar weniger wettbewerbsfahig als zuvor. Es ist wenig wahrscheinlich,
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daB die Protektion der europiischen Automobilindustrie in den neunziger Jah-
ren erfolgreicher sein wird, zumal mit den vorgesehenen MaBSnahmen lediglich
die Segmentierung der nationalen Mérkte in der EG zementiert wird, der Kon-
kurrenzdruck japanischer Transplants aber kaum abgewehrt werden kann.

Auch die Subventionierung des Airbus 148t sich l&ingst nicht mehr mit dem
gelegentlich immer noch vertretenen Argument rechifertigen, der Erfahrungs-
riickstand gegeniiber den im Markt etablierten ametikanischen Anbietern miisse
mit staatlicher Hilfe tberwunden werden. Dieses Infant-industry-Argument
wurde schon vor zwanzig Jahren ins Feld gefihri, als die Subventionierung des
Airbus begann. Mittlerweile ist das Kind erwachsen, doch der Subveationsbhe-
darf ist immer noch hoch. Falls zu den nationalen Hilfen fiir den Airbus auch
noch eine Unterstiitzung aus dem EG-Haushalt hinzukommen sollte, wiirde der
Konflikt mit der US-Regierung in diesem Bereich unnétig weiter verschérft,
ohne dadurch die Leistungsfihigkeit der europdischen Flugzeugindustrie zv
verbessern.

Ebenso diufte die Hoffnung triigen, mit einer staatlichen Beteiligung an den
Kosten der Chipproduktion kinnten europiische Unternehmen verlorene Welt-
marktanteile in der Mikroelektronik zuriickgewinnen. Die Markterfolge japani-
scher Anbieter von Speicherchips oder amerikanischer Anbieter von Mikropro-
zessoren sind keineswegs das Ergebnis staatlicher Subventionierung, sondern
cher das Ergebnis eines harten Wettbewerbs, dem sich diese Anbieter stets stel-
len muBten. In Westeuropa dagegen wurden nicht nur héhere Subventionen ge-
zahlt, sondern die heimischen Unternehmen wurden auch durch hdhere Han-
delsschranken geschiitzt und bei 6ffentlichen Beschaffungsauftrigen bevorzugt.
Oft wird beklagt, die européische Industrie habe die Mikroelektronik verschla-
fen. Vielleicht ware der Schlaf weniger tief gewesen, wenn er nicht vom Staat
s0 sorgsam behtitet worden wiire.

Bei der zunehmenden internationalen Verflechtung von Unternehmen macht
staatliche Protektion filir nationale Unternehmen ohnehin immer weniger Sinn.
Ein Land, das hohe Einkommen mit technologieintensiven Produktionen erzie-
len will, sollte alles daransetzen, leistungsfahige Unternehmen aus dem Aus-
land fir ein Engagement im Inland zu gewinnen, anstatt sie an der Grenze ab-
zublocken. Auf den ersten Blick konnte es scheinen, als lieBen sich Vorteile im
internationalen Standortwettbewerb gerade durch groBziigige Subventionen er-
zielen, wenn nur die Subventionsprogramme fiir auslédndische Unternehmen
gedfinet wiirden. Bei der Diskussion des Tiebout-Modells (Abschnitt B.IT) war
jedoch darauf verwiesen worden, dal intemational mobile Investoren nicht nur
das hohe Subventionsniveau, sondern auch die zwangsldufig damit einherge-
hende Steuerbelastung im Blick haben. Fiir sie diirften intetnational offene
Mirkte allemal wichtiger sein als staatliche Finanzhilfen.
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Uberdies whre wenig gewonnen, wenn auslandische Investoren nur deshalb
-ins Land kadmen, weil hehe Subventionen zu erwarten sind. Da es in vielen
Branchen im Zuge der technologischen Entwicklung immer leichter und ko-
stengiinstiger wird, verschiedene Bereiche der Produktion und der Forschung
rdumtich zu entkoppeln, mul zunchmend damit gerechnet werden, da8 nur jene
Aktivitdten ins Inland verlagert werden, die vorn Staat mitfinanziert werden.
Ob die erwanteten hohen Einkommen aus den subventionierten Branchen inlin-
dischen oder auslandischen Produzenten zuflieBen, 14Bt sich in einem von mul-
tinationaten Untermmehmen gepréigten Umfeld kaum vorhersagen (Klodt, 1991).

SchlieBlich wird durch das Bereitstellen von Subventionen und anderen Pro-
tcktionsmaBnahmen das Interesse der Unternehmen verlagert auf das Erziclen
dieser Vorteile. Statt der Behauptung am Markt riickt das Erlangen staatlicher
Protektion in den Vordergrund —- das Profitseeking wird zum Rentseeking,
Dieses Argument kann natiirlich ebenso gegen protektionistische MaBnahmen
auf nationaler Ebene geltend gemacht werden; es gilt aber erst recht fiir eine
gemeinschaftliche Industriepolitik, da bei einer zentralisierten Mittelvergabe
die Erfolgskontrolle und die Vermeidung unerwiinschter Nebenwitkungen noch
schwieriger ist als bei einer dezentral betriebenen Politik.

In zahlreichen Mitgliedstaaten ist die interventionistische Industriepolitik
cher auf dem Riickzug, und zwar nicht zuletzt aufgrund des Drucks leerer of-
fentlicher Kassen. Wenn nun die nationale durch eine gemeinschaftliche Indu-
striepolitik ersetzt wiirde, wére die Entlastung der Staatshaushalte wieder hin-
fallig, denn auch die gemeinschaftiiche Industriepolitik mu letztlich aus na-
tionalen Steuerquellen finanziert werden. Manch ein Mitgliedstaat mag sich
zwar avsrechnen, durch die Verlagerung industriepolitischer Programme aus
dem nationalen Haushalt in den EG-Haushalt kénnten Kosten gespart werden,
doch fiir alle Mitgliedstaaten zusammengenommen kann diese Rechnung nicht
aufgehen.

5. Umweltpolitik

a. Vertragliche Grundlagen

Seit Griindung der EG hat die Umweltpolitik zunehmend an Bedeutung gewon-
nen: Wihrend sie in den Rémischen Ventriigen noch keine explizite Erwihnung
fand — sieht man von der sehr allgemeinen Verpflichtung der Gemeinschaft
zur “Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen” ihrer Biirger ab —
wurde ihr in der Einheitlichen Buropéischen Akte ein ganzes Kapitel (Titel VII}
gewidmet, in dem erstmals die Ziele einer gemeinschafflichen Umwelipolitik
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definiert werden. Dieses Kapitel wurde in den Maastrichter Verirdgen in einer
revidierten Fassung aufgenommen (Titel XII). Danach verfolgt die Umwelt-
politik der EG die folgenden Zicle (Art. 130r Abs. 1):

— Erhaltung und Schutz der Umwelt sowie Verbesserung ihrer Qualitiy;

— Schutz der menschlichen Gesundheit;

— umsichtige und rationelle Verwendung der natiirlichen Ressourcen;

-— Férderung von MaBnahmen auf internationaler Ebene zur Bewéltigung
regionaler oder globaler Umweltprobleme.

Im Vergleich zur Einheitlichen Europdischen Akte wurde mit diesem Zielka-
talog der Kompetenzbereich der EG durch die Hinzufiigung des letzien Spie-
gelstrichs auch auf weltweite Umweltprobleme ausgeweitet. Bei den MaBnah-
men, die zur Umsetzung dieser Ziele ergriffen werden, soll sich die EG nach
dem BeschluB des Maastrichter Vertrags an folgenden Prinzipien orientieren
(Art, 130r Abs. 2):

— Die gemeinschaftliche Umweltpolitik soll priventiv und kausal angelegt
sein.

~- Es soll das Verursacherprinzip gelten.

— Unterschiedliche Umweltbedingungen in den einzelnen Regionen sollen
beriicksichtigt werden.,

— Gewinne und Verluste umweltpolitischer MaBnahmen sollen gegenein-
ander abgewogen werden,

— Die fkonornische und soziale Entwicklung der gesamten Gemeinschaft
und eine ausgeglichene Entwicklung der Regionen sollen beriicksichtigt
werden.

Neben diesen speziellen Prinzipien gilt auch im Bereich des Umweltschuizes
das allgemeine Subsidiaritdtsprinzip, das in Art. 3b des Maastrichier Vertrags
zur Politischen Union verankert ist: Danach soll der Rat nur dann Politikziele,
die nicht explizit in den Buropdischen Vertragen genannt sind, verfolgen, wenn
diese auf einzelstaatlicher Ebene nicht zufriedenstellend erreicht werden kdn-
nen.

Gedndert wird mit dem Maastrichter Vertrag die Regelung des Entschei-
dungsprozesses. MuB der Evropiische Rat bislang in vmwellpolitischen Fragen
nach Art. 130s EEA grundsitzlich nach dem Einstimmigkeitsprinzip beschlie-
Ben, so gilt kiinftig die qualifizierte Mehrheitsentscheidung als Regelfall. Aus-
genommen davon sind allerdings folgende MaBinahmen, bei denen weitethin
zur BeschluBfassung Einstimmigkeit notwendig ist:

— MaBnahmen, die primir steuerlicher Natur sind;
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— MaBnahmen im Bereich der Raumordnung und Bodennutzung mit Aus-
nahme der Miilibewirtschaftung und atigemeiner Mafnahmen;

— MaBnahmen, die die Wahl eines Miigliedsstaates zwischen verschiede-
nen Energiequellen und die allgemeine Struktur seines Energieangebots
betreffen.

b. Bisherige Umweltpolitik

In der bisherigen gemeinschaftlichen Umweltpolitik kam den sogenannten Rah-
menplanen, die nach dem EWG-Vertrag zur-Verfolgung prioritarer Ziele aufge-
stellt werden sollen, eine bedeutende Rolle zu. Wihrend die ersten beiden Rah-
menprogramme Umwelt, die bereits 1973 und 1977 anliefen, noch vor allem
auf die Bekampfung akuter Umweltschdden ausgerichtet waren, wurde mit dem
3. Rahmenprogramrm, das 1983 anlief, erstmals eine mehr prophylaktisch aus-
gerichtete Strategie eingeschlagen. Im Mittelpunkt stand dabei eine Gemein-
schaftsrichtlinie von 1985, die die Genehimigung des Baus groBer Industrie-
und Infrastrukturvorhaben von einer vorherigen Umweltveriraglichketisprifung
abhingig macht. Einen weiteren Schwerpunkt dieses Programms bildet das
Programm GUA (Gemeinschaftliche Umweltaktionen), mit dem die Erfor-
schung und Eniwicklung umweltfreundlicher Technologien und Recy-
cling-Techniken finanziell gefordert werden sollen. Das zur Zeit laufende
4. Rahmenprogramm (1987-1992) halt weiterhin an einet prophylaktischen
Strategie fest. Es ist auf folgende Schwerpunkte ausgerichtet:

— Systematische Einbeziehung der Umweltpolitik in die Gbrigen Politikbe-
reiche der Gemeinschaft, insbesondere in den Bereichen Industrie, Ver-
kehr, Fremdenverkehr und Energie.

— Aufstellung gemeinsamer Umweltnormen im Rahmen der Vollendung
des Binnenmarkts, sowohl im Hinblick auf Herstellungsverfahren als
auch im Hinblick auf Produkte.

— Forderung von Investitionen zur Verbesserung der Umwelt. Dazu wur-
den Mittel einer ganzen Reihe von Finanzierungsinstrumenten zur Ver-
fiigung gestellt: von der EIB, vom EFRE, vom GUA-Programm und
vom MEDSPA-Programm (Programm zur Verbesserung der Umwelt im
Mittelmeerraum). Dariiber hinaus plant die Kommission die Schaffung
eines Buropiischen Umweltfonds.

— Verbesserung des Informationsflusses umweltrelevanter Daten zwischen
Behorden und Biirgern.

— MaBnahmen zur schnelleren Umsetzung gemeinschaftlicher Umweltge-
setze auf Landerebene.
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Die bisherige Umweltpolitik der EG hat sich auch in einer Reihe von Geset-
zen und Richtlinien niedergeschiagen. Diese betreffen sowohl die Bekéimpfung
landeriibergreifender als auch die l&nderinterner Umweltverschmutzung. Bei-
spiele fiir Richtlinien, die sich gegen eine ldnderiibergreifende Umweltver-
schmutzung richten, sind die Hochstnormen fiir die Schadstoffbelastung von
Fliissen, Kiistengew#ssern und der Luft. Beispiele fiir Richtlinien, die sich ge-
gen landerinterne Umweltverschmutzung richten, sind Qualitdtsnormen fiir
Trinkwasser und Badegewdsser sowie der Larmschuiz.

c. Zukinftige Perspektiven: Zentralisierung
oder Dezentralisierung?

Insgesamt zeichnen sich in der bisherigen Umweltpolitik der Gemeinschaft
2wei deutliche Tendenzen ab: Zum einen werden ordnungsrechtliche Instru-
mente (Zulassungsgenehmigungen, Emissionsgrenzwerte, Produktnormen, Ver-
bote) im Vergleich zu dkonomischen Anreizmechanismen (Eigentumsrechte,
Nutzungssteuern) eindeutig bevorzugt eingesetzt.!?! Zum anderen wird eine
weitgehende Vereinheitlichung (Harmonisierung) nationaler Umweltschutz-
normet, die mit einer zunehmenden Zentralisierung der Umwelipolitik einher-
geht, angestrebt (Ktemmer, 1992), Diese Entwicklungen sind aus Skonomischer
Sicht zu kritisieren.

Ordnungsrechtliche Instrumente besitzen cinige Charakteristika, die sie bei
politischen Entscheidungstrigern beliebt machen. Sie sind in ihver Wirkung im
Vergleich zu dkonomischen Anreizmechanismen leichter prognostizierbar und
deshalb dem Wahler auch leichter zu vermitteln. Sie haben im Vergleich zu
Nutzungssteuvern in der Regel geringere MeBkosien, und sie vermeiden im Ver-
gleich zur Etablierung von Eigentumsrechten (etwa durch Umweltzertifikate)
verteilungspolitisch unerwiinschte Agglomerationseffekte der Umweltver-
schmutzung. Dem stehen aber ganz erhebliche Nachteile gegentiber, die sich in
héheren Kosten des Umwelischutzes niederschlagen. Der Einsatz &konomi-
scher Anreizmechanismen erméglicht im Gegensatz zu ordnungsrechtlichen In-
strumenten eine effiziente Anpassung der Wirtschaftssubjekte an den, durch die
Anzahl der Nutzungszertifikate oder die Héhe der Nutzungssteuer vorgegebe-
nen, Knappheitsgrad der Umweltgiiter, Bei der Rationierung von Umweltgiitern
iiber ordnungsrechtliche Instrumente steilt sich dieses Ergebnis nicht ¢in. Da
bei ordnungsrechtiichen Instrumenten die Konsummenge des Umweltguts ein-

121 Allerdings ist in ¢inigen Richtlinien % ic in der Al6l- und GroBfeuverungs-
anlagenrichtlinie) auch avsdriicklich der Binsatz dkonomischer Anrcizinstrumente
zugelassen. Deren Einsatz unterbleibt aber hiufig, weil auch auf nationaler Ebene
im allgemeinen ordnungspotitische Instrumente bevorzugt werden.
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heitlich fiir alle Wirtschafissubjekte vorgegeben wird, ist der Grenznutzen, den
die Wirtschaftssubjekie aus der Nutzung des Umweltguis (in der Produktion
oder zum direkten Konsum) ziehen, unterschiedlich. Der resultierende Zustand
ist also ineffizient. Diese Ineffizienz bedeutet letztlich, daB beim Einsatz Sko-
nomischer Anreizinstrumente zu den gleichen Opportunititskosien mehr Um-
weltschutz realisiert werden kann als beim Einsatz ordnungsrechtlicher Instru-
mente.122 Im Interesse einer “umsichtigen und rationellen Verwendung der na-
tirlichen Ressourcen” (Art, 130r EEA) sollte die zukiinftige Umwelipolitik der
EG also verstirkt auf den Einsatz 6konomischer Anreizinstrumente setzen,

Auch die zunehmende Zentralisierung der Umweltpolitik der EG und die
damit einhergehende Vereinheitlichung der Umweltschutznormen kinnen zu
Ineffizienzen fiihren. Die Frage, inwieweit die Entscheidung iiber die Héhe von
Umweltschutzauflagen zentral oder dezentral gefillt werden soll, 148t sich nur
auf der Grundlage von Fallunterscheidungen beantworten (Siebert, 1987). Die
Antwort hingt namlich ganz entscheidend davon ab, ob die Extérnalititen des
Konsums eines bestimmten Umweltguts regional, national oder intermational
sind. Umweltgiiter mit regionalen Externalititen sind z.B. die Schadstoffauf-
nahmekapazititen stehender Gewasser, des Bodens und regionater Okosysteme
sowie die Larmbelastung der Umwelt. Die Beanspruchung der Luft oder flie-
fender Gewidisser als Schadstoffaufnahmereservoir kann dagegen — je nach
meteorologischen oder geographischen Gegebenheiten — regionale, nationate
oder auch internationale Externalitdten mit sich bringen.

Die Entscheidung tiber die Héhe von Umweltschutzauflagen, d.h. liber die
Kosten der Inanspruchnahme von Umweltgiitern, sollte idealtypischer Weise —
nach dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz (vgl. Abschnitt B.I) — stets von
denjenigen Wirtschaftssubjekten getroffen werden, die von den Externalitiiten
betroffen sind. Auf diese Weise kinnen die Extemalititen internalisiert wer-
den.1?23 In der Praxis ist dies aber nicht méglich, weil dic von den
Externalititen beiroffenen Gebiete in der Regel nicht mit den institutionell
entscheidungsbefugten Gebietskorperschaften iibereinstimmen. Trotzdem 148t
sich das idealtypische Konzept des “perfect mapping” zumindest
ndherungsweise in ¢€in operationales Konzept umseizen: Da das Ausmal der
Externalitit von der Art des Umweltguts abhéngt, sollten die umweltpolitischen

122 Eine ausfiohrlichere Diskussion umweltpolitischer Instrumente findet sich in
KOM (a).

123 Allokationsthearetisch spielt ¢s dabei keine Rolle, ob die Internalisierung iiber das
Verursacherprinzip oder das “Opferprinzip” erfolgt. Bei beiden Prinzipien treten
jedoch Anreize zu strategischem Verhalten auf. Durch die Etablicrung gecigneter
Priferenzenthiillungsmechanismen (institutionelle Arrangements) konnen diese
Anteize reduziert werden. Allerdings ist auch beim Einsatz solcher Mechanismen
in der Praxis eine vollsténdige Internalisierung nicht méglich..
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Entscheidungskompetenzen je nach Art der cinzelnen Giiter verteilt werden.
Entscheidungen liber Umweltschutzauflagen in bezug auf stehende Gewisser,
den Boden, regionale Okosysteme oder Larmbelastung sollten prinzipiell auf
kommunaler oder regionaler Ebene getroffen werden, withrend Entscheidungen
in bezug auf die Luftbelastung oder die Belastung flieBender Gewasser je nach
den natiirlichen Gegebenheiten auf regionaler, nationaler oder europaweiter
Ebene getroffen werden sollten. Auf diese Weise konnte wenigstens eine
tendenzielle Deckung zwischen den von Externalititen beiroffenen Gebieten
und den entscheidungsbefugten GebietskOrperschaften erzielt werden. Auch
wern ein solches institutionelles Arrangement keine erstbeste Losung darstellt,
so ist es doch eine sehr viel bessere Losung als undifferenzierte europaweit
einheitliche Umweltschuiznormen.

Europaweit einheitliche Umweltschutznormen sind nur in jenen Féllen sinn-
voll, in denen der Knappheitsgrad eines Umweltguts europaweit einheitlich ist.
Dies diirfte freilich nur sclten der Fall sein. Ein Industriebetrieb, der sich in ei-
nem ohnehin schon stark belasteten dichibesiedelten Industriegebiet niederlads,
verursacht dort mit seinen Schadstoffemissionen einen gréBeren Grenzschaden
als in einem diinnbesiedelten Agrargebiet. Der Anreiz zur Emissionsvermei-
dung sollte fiir jhn deshalb in einem Industriegebiet groBer sein als in einem
Agrargebiet. Unterschiedliche Umweltkosten sollten deshalb auch in unter-
schiedlichen Umwelischutznormen ihren Ausdruck finden, denn nur wenn die
Umweltschuiznormen auch die tatsdchlichen Knappheitsverhilinisse wider-
spiegeln, kann eine Anpassung der Nuizer an diese Knappheitsverhiiinisse
volkswirtschaftlich effizient sein. Eine solche Differenzierung der Umweli-
schuizauflagen wire dariiber hinaus auch ganz im Sinne einer auf “dkonomi-
sche und soziale Koh#sion” ausgerichteten Regionalpolitik (Art. 130a EEA).
Denn auf diese Weise kinnten strukturschwache 1andliche Regionen die Stand-
ortvorteile, die sie aufgrund ihres ungenuizten Potentials als Schadstoffaufnah-
mereservoir besitzen, im Standortwettbewerb der Regionen besser nutzen
(Siebert, 1991b). '

Gelegentlich wird allerdings auch beklagt, regional differenzierte Umwelt-
auflagen wiirden wettbewerbsverzemend wirken und jenen Unternehmen unge-
rechifertigte Vorteile verschaffen, die sich in Regionen mit niedrigen Umwelt-
schutzavflagen niederlassen. Ein soicher Wettbewerbsvorteil hat jedoch nichts
mit einer Wettbewerbsverzerrung zu tun, denn er beruht auf einem tatséchli-
chen Kostenvorteil. Ein Unternehmen, das in einer Region produziert, in der
die dabei entsichenden Umweltkosten niedriger sind als bei einem Untemeh-
men in einer anderen Region (in der vielleicht die Transportkosten oder die
Lohne niedriger sind) erhdlt diesen Vorteil unter allokationstheoretischen Krite-
rien vollkommen zu Recht.
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In der EG-Kommission werden derzeit Konzepte diskutierf, nach denen die
Umweltpolitik mit der von cinigen Gemeinschaftslandern angestrebten Indu-
striepolitik verzahnt werden soll. In diesen Konzepten wird dabei insbesondere
auf eine weitgehende Angleichung internationaler Umweltschutzauflagen ge-
setzt, um den Unternchmen der Umweltindustrie einen méglichst groBen und
einheitlichen Markt zu verschaffen. Auf diese Weise soll das Entstehen einer
“wettbewerbsfahigen” europdischen Umweltindustric gefdrdert werden. Ein
solches Ansinnen ist aus Skonomischer Sicht scharf zu kritisieren. Ziel der
Umweltschutzpolitik muB es sein, das gewlinschte Ma an Umweltschutz zun
den niedrigsten volkswirtschaftlichen Kosten zu erreichen. Dieses Ziel kann,
wie in diesem Abschnitt gezeigt, nur durch eine weitgehende Differenzierung
der Umweltschutzauflagen nach regionalen Gegebenheiten erreicht werden. Ei-
ne Instrumentalisierung des Umweltschutzes zum Zwecke industriepolitischer
Ambitionen ist aus 6konomischer Sicht abzulehnen.

Allerdings steht cine Differenzierung der Umweltschuizauflagen nicht einer
einheitlichen Normierung von Schadstoffdefinitionen und SchadstoffmaBen
entgegen. Diese wiederum kénnte einen wichtigen Beitrag zur Erh6hung der
Transparenz des Marktes fiir Umweltschutzgiiter leisten und so den Wettbe-
werb auf diesem Markt férdem.

V.  Wettbewerbspolitik

Die Mitgliedstaaten der EG haben sich vertraglich verpflichtet, ein System zu
emrichten, “das den Wettbewerb innerhalb des Gemeinsamen Marktes vor Ver-
falschungen schiitzt” (Art. 3 lit. f EWGYV). Anders als die nationalen Wettbe-
werbspolitiken erstreckt sich die Wettbewerbspolitik der EG auch auf die Kon-
trolle staatlicher Markteingriffe, anf die im folgenden Abschnitt eingegangen
wird. Daneben sind, #hnlich wie etwa im deutschen Kartellgesetz, wettbe-
werbsbeschrinkende MaBnahmen von Unternehmen nach EG-Recht verboten.
Dieser Teil der gemeinschaftlichen Wettbewerbspolitik, der mittlerweile um
die Fusionskontrolle erganzt worden ist, wird in Abschnitt C.V.2 analysiert.

1. Die Bejhilfenaufsicht der EG

Mit der Beihilfenaufsicht verfolgt die EG-Kommission das Ziel, die Finanzhil-
fen und Steuerverglinstigungen der Mitgliedslander der EG zu begrenzen, um
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auf diese Weise innergemeinschafiliche Wettbewerbsverzermungen zu vermei-
den und das Funktionieren des Gemeinsamen Marktes zu gewahrieisten. Mit
dem Instrument der Beihilfenaufsicht hat die EG jedoch auch die Moglichkeit,
eigene Vorstellungen iber die Ausgestaltung der Beihilfepolitik in die nationa-
len Subventionssysteme einzubringen. Gemeinschaftsbeihilfen, die von der EG
selbst gewidhrt werden, fallen dagegen nicht unter die Beihijlfenaufsicht.

Grundsatziich sind nach dem EWG-Verrag staatiiche Beihilfen, die be-
stimmte Unternehmen oder Wirtschaftszweige beglinstigen, unvereinbar mit
dem Gemeinsamen Markt, wenn sie den Wettbewerb verfilschen und den Han-
del zwischen den Mitgliedstaaten beeintréichtigen. Der EWG-Verirag 188t je-
doch Ausnahmen vom generellen Verbot regionaler,’?® sektoraler und
allgemeiner Subventionen zu. So gelten Finanzhilfen, die sektoralen und
allgemeinen Zielsetzungen dienen, als mit dem Gemeinsamen Markt vercinbar,
“soweit sie die Handelsbedingungen nicht in einer Weise veréndern, die dem
gemeinsamen Interesse zuwiderlauft” (Art. 92 Abs. 3¢) EWGY), Dariiber
hinaus gibt es Ausnahmen nach Art. 42 bzw. Art. 77 EWGYV fiir Subventionen
an die Landwirtschaft und den Verkehrssektor sowie fiir Finanzhilfen an den
Montanbereich, die in Art. 4 EGKSV geregelt werden. Auch der Schiffbau ist
von der restrikiiven Regetung des Beihilfeverbots ausgenommen. Da die
Beihilfen fiir den Schiffbau zum Zeitpunkt der Griindung der EG lediglich als
ein Ersatz fiir ProtektionsmaBnahmen angesehen wurden, gelten in diesem
Sekior alle Subventionen als mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar, die
bereits vor dem 1.1.1957 bestanden. Nach Art. 92 Abs. 3¢) EWGYV sollen diese
Beihilfen jedoch entsprechend den Bestimmungen fiir den Abbau von tariféren
Handelshernmnissen schrittweise reduziert werden.

Die Kommission tiberpriift fortlaufend die besichenden Beihilferegelungen
in den Mitgliedstaaten der EG. Sie hat das Recht, eine Anderung der Subventi-
onssysteme zu fordern, wenn ihrer Ansicht nach die bestehenden Regelungen
zu Wetibewerbsverzerrungen im innergemeinschafilichen Handel filhren
(repressives Verfahren). Dariiber hinaus mu die Kommission von einer beab-
sichtigten Einfihrung neuer oder einer Umgestaltung bereits bestchender Bei-
hilfesysteme unterrichtet werden (praventives Verfahren). Art. 92 EWGV 1afit
der Kommission einen erheblichen Entscheidungsspietraum bei der Beurteilung
natjonaler Subventionssysteme. Um die Transparenz ihrer Beurteilungspraxis
fiir die Mitgliedstaaten zu erhdhen und die Definition wettbewerbsverzemender
Beihilfen zu prizisieren, hat die Kommission jedoch detaillierie Grundsatze
und Richtlinien fiir die Gewihrung sektoraler und allgemeiner Beihilfen etlas-
sen.

124 Zur Beihilfenavfsicht im Rahmen der Regionalpolitik vgl. Abschnitt C.IL
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a. Die Koordinierung sektoraler Beihilfen

Grundsitze und Richttinien fiir die Koordinierung sektoraler Beihilfen hat die
Kommission sowohl fiir “Krisenindustrien”, zu denen sie neben der Textil-,
Schiffbau- und Stahlindustrie sowie den Kohlenbergban auch die Krafifahr-
zeugindustrie zahlt, als auch fiir technologicintensive Wirtschaftszweige aufge-
stellt.

. Textilindustrie

Im Jahr 1971 erlieB dic Kommission einen Gemeinschaftsrahmen fiir sektorale
Hilfen an die Textilindustrie. Die hierin enthaltenen Koordinierungsgrundsétze
untersagen grundséizlich alle Hilfen, die einen direkien EinfluB auf die Pro-
duktpreise und damit aof die Handels- und Wetibewerbsbedingungen in der
Gemeinschaft nehmen. So sind insbesondere Produktions- und Betriebsbeihil-
fen fiir die Textilindustrie nicht mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar
(KOM, b, 1971, Ziff. 172). Die Beurteilungspraxis verdeutlicht, da@ die Kom-
mission den Begriff der Produktions- und Betriebsbeihilfen sehr eng auslegt. So
wurden Modernisierungs- und Umstrukturierungsbeihilfen fiir die niederlandi-
sche Textilindustrie abgelehnt. Die Kommission stufte diese Subventionen als
Produktionsbeihilfen ein, da diesem Wirtschafiszweig bereits dhnliche Hilfen
iiber einen ldngeren Zeitraum gewihrt wurden (KOM, b, 1980, Ziff. 203, 204).
Sehr restriktiv behandelt die Kommission auch Investitionsbeihilfen an ein-
zelne Unternehmen der Textilindustrie. Das gilt auch fiir Subventionen, die der
Modemisierung der Produktion dienen. Da diese Beihilfen erhebliche Weitbe-
werbsverzerrungen ausldsen, werden sie nur genehmigt, wenn besonders
schwerwiegende soziale Probleme aufgrund von Stillegungen oder Produkti-
onseinschrinkungen zu erwarten sind. Dariiber hinaus diirfen diese Beihilfen
nur gewihrt werden, wenn sie zu Effizienzsteigerungen in den betroffenen Un-
ternehmen fiihren und keine Ausweitung der Gesamtkapazitat des Textilsektors
im Buropéischen Binnenmarkt zur Folge haben (KOM, b, 1974, Ziff. 153-155).
Wesentlich positiver steht die Kommission Beihilfen fir kollektive MaB-
nahmen OSffentlicher, wissenschaftlicher oder beruflicher Organisationen ge-
geniiber, deren Ziel darin besteht, die Grundlagenforschung und die ange-
wandte Forschung zur Entwicklung neuer Fasemn sowie zur Verbesserung der
Verfahren fiir die Behandlung und Verarbeitung bereits bekannter Fasem zu
fordern (KOM, b, 1971, Ziff. 182, 183). Sie unterstiitzt auch kollektive MaB-
nahmen, die dazu dienen, die Prognose konjunktureller Schwankungen auf dem
Textilmarkt zu verbessem. Die Gewshrung dieser Beihilfen ist jedoch an eine
wesentliche Beteiligung der Textilindustrie an den Kosten der beihilfebegiin-
stigten MaBnahmen gebunden. Weiterhin fordert die Kommission MaBnahmen
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zur Strukturanpassung in der Textilindustrie, die darauf abzielen, den Abbau
von Uberkapazitaten in den einzelnen Subsektoren zu erleichtern und die Um-
stellung von Unternehmen auf andere Produkilinien zu unterstiitzen. Struktur-
beihilfen in diesem Sinne werden von der Kommission jedoch nur dann ge-
nehmigt, wenn sie eine begrenzte Laufzeit haben, eine wesentliche Eigenbetei-
ligung der Begiinstigten arn den Kosten und Risiken der strukturellen Anpas-
sungsmaBnahmen veorschen und den Wettbewerb und den Handel nicht “mehr
als unerlaBlich ” beeintrichtigen.

Im Jahr 1976 wurde die Beihilfenaufsicht in der Textilindustrie erweitert,
um neven Entwicklungen in den nationalen Subventionssystemen Rechnung zu
iragen (KOM, b, 1976, Ziff. 153-155). Da einige Mitgliedstaaten spezielle
Beihilfeprogramme fiir Subsektoren der Textilindustrie eingefiihtt hatten, un-
tersagte die Kommission jegliche Beihilfen an Sektorbereiche, die eine strukiu-
relle Uberkapazitit oder eine stagnierende Nachfrage aufweisen. Hilfen an
Subsektoren kénnen daher nur noch gewidhrt werden, wenn sie dazu dienen, die
Produktionslinien an die sich dndernde Nachfrage anzupassen. Neben dieser
Einschrinkung gab es jedoch auch Ausweitungen des Bejhilfekatalogs. So wer-
den seit 1976 Subventionen zur Modernisierung der Produktionstechniken und
fiir die angewandte Forschung nicht mehr als unvereinbar mit dem Gemeinsa-
men Markt angesehen. Allerdings miissen die Forschungsergebnisse atlen euro-
péischen Unternehmen auf kommerziellem Wege zugénglich gemacht werden.

Insgesamt verdeutlicit die Aufsichtspraxis, daB die Kommission ihre Haupt-
aufgabe in der Verhinderung von Wettbewerbsverzerrungen zwischen einzel-
nen Unternehmen und Mitgliedsiindern der EG sicht, Andererseits sind jedoch
auch Bestrebungen unverkennbar, eine eigenstdndige EG-Politik im Rahmen
der Beihilfenanfsicht fiir die Textilindustrie durchzusetzen. Dies wird insbe-
sondere an der positiven Beurteilung kollektiver MaBnahmen éffentlicher, wis-
senschafilicher und beruflicher Organisationen deutlich, die anuf Gemein-
schafisebene durchgefiilrt werden sollen. Die Anderung der Beihilfenaufsicht
im Jahr 1976 zeigt dariiber hinaus, daf die Kommission einen erheblichen
Spielraum bei der Anpassung von Gemeinschaftsregeln hat und diesen Frei-
raum auch dazu nuizen kann, eine mehr eigenstindige EG-Sektorpolitik durch-
zusetzen,

g Schiffbanindustrie

Die rechtliche Basis fiir die Beihilfenaufsicht im Bereich der Schiffbauindustrie
bilden Art. 92 Abs, 3¢) und 113 EWGYV. Art. 92 EWGYV versetzt die Kommis- .
sion in die Lage, Produktionsbeihilfen fiir die Schiffbanindustrie zu genehmi-
gen, die gemiB den allgemeinen Bestimmungen des EWG-Vertrags als unver-
¢inbar mit dem Gemeinsamen Markt gelten wiirden. Auf der Grundlage von
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Art. 92 EWGV hat der Ministerrat mehrere Richtlinien erlassen. Zur Zeit ist die
sechste Richtlinie aus dem Jahr 1984 in Kraft. Sie erkldrt nicht nur Produkti-
onsbeihilfen, sondern auch Beihilfen an Reeder sowie Umstrukturierungsbeihil-
fen als grundsitzlich vereinbar mit Art. 92 EWGV (ABL, b, 1987, Nr. L 69,
12.3.1987). Produktionsbeihilfen zugunsten des Schiffneubaus und des Schiff-
umbaus diirfen jedoch einen von der Kommission festgelegten Prozentsatz des
vereinbarten Veriragspreises nicht {iberschreiten. Bei der Bestimmung der Bei-
hilfehdchsigrenze beriicksichtigt die Kommission die Differenz zwischen den
Kosten der wettbewerbsfahigsten Werften der Gemeinschaft und den Preisen
ihrer weltweit bedeutendsten Wettbewerber. Der Grenzwert wird jahrlich dber-
priift und geméaB der relativen Wettbewerbsfahigkeit der Gemeinschaftswerften
auf den Weltmirkten angepaBt. Er gilt nicht nur fiir alle sektoralen, regionalen
und allgemeinen Beihilfen, sondern auch fiir Reederbeihilfen. Allerdings wer-
den unter bestimmiten Bedingungen auch héhere Beihilfesitze von der EG ge-
nehmigt, wie die jiingsten Ausnahmeregelungen fiir die Subventionierung ost-
deutscher Werften verdeutlichen. Um die hieraus resultierenden wetibewerbs-
verzerrenden Wirkungen zu minimieren, hat die Kommission im Sinne des
Art. 92 EWGY die Gewiéhrung der Beihilfen jedoch an einen strikien Abbau
der ostdeutschen Werftkapazitaten gebunden. Dariiber hinaus sollen Produkti-
onsbeihilfen grundsétzlich nur auf der Basis einzelner Aufirdge vergeben wer-
den, Die Subventionierung des Gesamtumsatzes einer Werft ist nur dann ver-
einbar mit den Regeln des Gemeinsamen Marktes, wenn die betroffene Werfi
einen LiquidititsengpaB infolge einer betrichtlichen Unterauslastung der Pro-
duktionskapazitaten zu iiberwinden hat.

Finanzhilfen fiir die Umstrukturierung der nationalen Schiffbauindustrien
kénnen in der Form von [nvestitionsbeihilfen, SchlieBungsbeihilfen und For-
schungs- und Entwicklungsbeihilfen gewahrt werden. Subventionen fiir die
Griindung neuer Werften oder fiir Investitionen in eine bestehende Werft sind
jedoch dann unvereinbar mit dem Gemeinsamen Markt, wenn hierdurch die
Schiffbaukapazitat des betreffenden Mitgliedstaates erhdht wird. Zuschiisse zu
den aus einer teilweisen oder volligen SchlieBung von Werften resultierenden
Kosten diirfen von den nationalen Regierungen gewdhrt werden, wenn hier-
durch ein endgultiger Kapazititsabbau herbeigefithrt werden kann. Die beihil-
fefahigen Kosten umfassen vor allem Weiterbildungshilfen fiir freigesetzte oder
vorzeitig in den Ruhestand getretene Arbeitnehmer, Aufwendungen zur Wie-
derherrichtung des Werftgelindes fiir andere Verwendungen oder bei volliger
SchiieBung der Werft den Restbuchwert der betreffenden Antagen. Da fiir Um-
strukturierungsbeihilfen wie auch fir Investitionsbeihilfen keine bindenden
Hochstgrenzen festgelegt wurden, entscheidet die Kommission in jedem Ein-
zelfall iiber die zulassige Subventionshéhe. Fir die Bewertung der Forschungs-
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und Entwicklungsbeihilfen gilt der enisprechende Gemeinschafisrahmen, auf
den unten naher eingegangen wird.

1. Stahlindustrie

Im Zeitraum 1981-1985 wurden betriichtliche Subventionen zur Umstrukturie-
rung der Stahlindustrie der EG gewéhrt, Aufgrund der recht befriedigenden fi-
nanziellen Entwicklung der meisten Stahlunternehmen zur Mitte der achiziger
Jahre entschied die Kommission, dall ab dem 1.1,1986 Subventionen nur noch
an eine sehr begrenzte Anzahl von Unternehmen fiir bestimmte eng definierte
Zwecke vergeben werden diirfen (ABI., b, Ni. L 228, 17.9.1981, Nr. L 110,
3.5.1985). Nach dem Auslaufen dieses Rahmenplans am 31.12.1988 verdffent-
lichte die Kommission neue Koordinierungsgrundsatze, dic das Recht der Mit-
gliedstaaten zur Vergabe von Subventionen an die Stahlindustrie weiter ein-
schrinkten. Nach dem neuesten Rahmenplan vom 27.11.1991 (ABI, b, 1991,
Nr. L. 362/58) gelten lediglich Forschungs- und Entwicklungs- sowic Umwelt-
schutz und SchlieBungsbeihilfen unter bestimmten Bedingungen als mit dem
Gemeinsamen Markt vereinbar.

Fiir Forschungs- und Entwicklungsvorhaben im Stahlsektor findet der allge-
meine FuE-Rahmenplan Anwendung, nach dem das Beihilfenniveau fiir die in-
dustrielle Grundlagenforschung 50 vH und das fiir die angewandte Forschung
25 vH der Bruttokosten eines Projekis nicht {iberschreiten soll, Beihilfefahig
sind nur die Avfwendungen, die unmittetbar aus den FuE-Aktivitdten einzeiner
Unternehmen resultieren. Zuschiisse zu Kosten, die mit der industriellen Nui-
zung und der kommerziellen Verwertung in Verbindung stehen, diirfen nicht
gewahrt werden,

Umweltschutzbeihilfen sollen dazu dienen, die Anpassung der Produktjons-
aniagen in der Eisen- und Stahlindustrie an neue Umweltnormen zu erleichtern.
Sie diitfen ein Nettosubventionsiquivalent von 15 vH der mit den Umwelt-
schutzmaBnahmen verbundenen Investitionskosten nicht iibersteigen.

SchlieBungsbeihilfen kénnen lediglich in Form von Zuschiissen fiir Zahlun-
gen der Unternehmen an freigesetzte oder vorzeitig in den Ruhestand getretene
Arbeitnehmer gewahrt werden. Neben Bedingungen, die sich auf den Zeitpunkt
der Griindung der Unternehmen und auf ihre Produktions- und Anlagenstruktur
beziehen, hat die Kommission festgelegt, daB die Hohe der SchlieBungsbeihil-
fen den hdheren.der beiden folgenden Werte nicht iibersteigen darf (ABI., b,
Nr. L 38, 10.2.1989):

— *“den iiber drei Jahre diskontierten Fixkostenbetrag der betreffenden An-
lagen abziiglich aller sonstigen Vorteile, die dem begiinstigen Unter-
nehmen aus deren Stillegung erwachsen;
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— den Restbuchwert der stilizulegenden Anlagen, wobei im Fall der Neu-
bewertungen nach dem 1.1.1990 der die nationale Inflationsrate uber-
steigende Anteil nicht berticksichtigt wird.”

. Steinkohlenbergbau

Die Beihilfenaufsicht der Kommission im Bereich des Steinkohlenbergbaus
stiitzt sich auf den EGKS-Vertrag, insbesondere auf Art. 95 Abs. 1. Die derzeit
giiltige Entscheidung der Kommission zur Einfithrung gemeinschaftlicher Vor-
schriften liber Beihilfen an die Kohleindusirie vom 30.6.1986 148t den nationa-
len Regierungen einen erheblichen Entscheidungsspielraum bei der Auswahl
der MaBinahmen zur Forderung des Steinkohlenbergbaus (ABL., b, Nr. 1. 177,
1.7.1986). Als vereinbar mit dem Gemeinsamen Markt gelten Beihilfen zur
Deckung von Betriebsverlusten, Absatzhilfen, Investitionsbeihilfen sowie Bei-
hilfen fiir das Untertage arbeitende Personal, die Finanzierung von Soziallei-
stungen und die Deckung von Altlasten.

Beihilfen zum Ausgleich von Betriebsverlusten diirfen grundsatzlich nur fir
das jeweilige Haushaltsjahr gewahrt werden, konnen jedoch bis zu 100 vH der
Verluste betragen. In Ausnahmefallen, in denen das finanzieile Gleichgewicht
eines Unternehmens durch nicht abgedeckte Verluste der Vergangenheit ernst-
haft gefihrdet ist, kénnen Beihilfen jedoch auch nickwirkend fiir die letzten
zwei vorangegangenen Haushalisjahre bewilligt werden.

Beihilfen fiir den Export von Kohle und Koks in andere Mitgliedslander
werden als vereinbar mit dem Gemeinsamen Markt angesehen, sofern die resul-
tierenden Exportpreise die Weltmarktpreise nicht unterschreiten. Innovations-
beihilfen kdnnen sowohl fiir Investitionsprogramme als auch fiir einzelne Inve-
stitionsvorhaben gewahrt werden. Bei der Durchfiihrung von Investitionspro-
grammen miissen die Mitgliedslander der Kommission mindestens cinmal jéhr-
lich den Umfang der Investitionstatigkeit sowie die Hohe der bewilligten Sub-
ventionen melden. Die Beihilfenintensitit darf jeweils 50 vH nicht iiberschrei-
ten.

Neben den Beihilfen fiir das Untertage arbeitende Personal sind auch Zu-
schiisse zu den Sozialleistungen im Steinkohlenbergbau grundsatzlich mit dem
Gemeinsamen Markt vereinbar. Sie werden von der Kommission jedoch nur
dann zogelassen, wenn der Anteil der Sozialleistungen an den Bruttoléhnen der
im Steinkohlenbergbau beschaftigten Arbeiter iiber dem Durchschnitt anderer
Wirtschaftszweige liegt. SchlieBlich kénnen staatliche Beihilfen fiir die Kosten,
die Unternchmen aus der Umstrukturierung ihrer Produktion entstanden sind
und die nicht in Zusammenhang mit der lanfenden Kohleférderung stehen, ge-
wihrt werden,
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& Kraftfahrzeugindustrie

Der Gemeinschaftsrahmen fiir staatliche Beihilfen an die Krafifahrzeugindu-
stric vom 18.5.1989 beschriinkt die Subventionsvergabe der nationalen Regie-
rungen auf einige wenige Beihilfeformen (ABL., a, Nr. C 123, 18.5.1989, 1991
verléngert). Rettungs- und Umstrukturierungsbeihilfen sollen grundséitzlich nur
in Ausnahmefdllen gewahrt werden. Sie werden von einem Umstrukturierungs-
plan des betroffenen Unternehmens abhiingig gemacht und diitfen die Begiin-
stigten nicht in die Lage versetzen, ihren Marktanteil zu Lasten nicht geférder-
ter Wettbewerber zu erhdhen. In Bereichen wie dem Nutzfahrzeugsektor, in
dem erhebliche IjbcrschuBkapazilﬁtcn bestehen, kann diec Kommission einen
Kapazitétsabbau als Beitrag zur strukturellen Anpassung dieses Sektors verlan-
gen. Auch gegeniiber Investitionsbeihilfen vertritt die Kommission einen sehr
restriktiven Standpunkt Betriebsbeihilfen werden ebenfalls in der Regel nicht
genchmigt, da sie unmittelbar verzerrende Auswirkungen auf den Wettbewerb
in der Kraftfahrzeugindustrie haben. Neben den zu den allgemeinen Beihilfen
zihlenden Subventionen fiir Forschung und Entwicklung sowie den Umwelt-
schutz, deren Vergabe in den entsprechenden Gemeinschaftsrahmen geregelt
wird, gelten daher lediglich Ausbildungs- und Umschulungsprogramme fiir die
Arbeitnehmer der Kraftfahrzeugindustrie als mit dem Gemeinsamen Markt ver-
einbar. Aufgrund dieses sehr restriktiven Gemeinschaftsrahmens ist zu erwar-
ten, daf# Subventionen an die Kraftfahrzeugindusirie zukiinftig ausschlieflich
zur Erfiillung regionalpolitischer Zielsetzungen gewihrt werden diirfen.

[ Technologicintensive Industrien

Die EG-Kommission steht staatlichen Beihilfen fiir technologieintensive Wiri-
schafiszweige grundsatzlich positiv gegeniiber (KOM, b, 1976). Sie vertritt die
Ansicht, daB Forschungs- und Entwicklungsaktivititen die wirtschaftliche Ent-
wicklung der EG wesentlich férdern und daher gute Griinde fiir staatliche Sub-
ventionen in diesem Bereich bestehen, wenn die private Forschungs- und Ent-
wicklungstatigkeit nicht ausreicht, ein stetiges Wachstum in der Gemeinschaft
zu sichern. Zur Begriindung weist die Kommission darauf hin, daf zwischen
der Entwicklung technologischer Neuerungen und ihrer praktischen Anwen-
dung in der Produktion ein erheblicher Zeitraum liegt und daf angemessene
Gewinne aus der Forschungstdtigkeit erst realisiert werden konmnen, wenn
technologieintensive Industrien eine gewisse MindestgroBe erreicht haben, die
es ihnen erlaubt, Skalenertrage zu erzielen. Aus dieser Sichtweise erscheint cs
durchavs kKonsequent, daf die Kommission, abgesehen von einigen sehr atige-
meinen Richtlinien fiir Beihilfen an die Computer-, Elektronik- und Luftfahrt-
industrie, keine bindenden Richtlinien fir die Koordinierung der Subventionen
an technologieintensive Wirtschaftszweige festgelegt hat, Die Kommission for-
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dert tediglich, daB die Finanzhilfen fiir technologieintensive Industrien die Ko-
opetation zwischen den Unternechmen der Mitgliedstaaten fordem.

Oberflachlich betrachtet scheint die Kommission den nationalen Regierun-
gen einen erheblichen Entscheidungsspielraum bei der Auswahl der geeigneten
Férderinstrumente fiir technologieintensive Industrien zu gewihren, Dies be-
deutet jedoch nicht, daB die Kommission alle Subventionssysteme der Mit-
gliedsldnder in diesem Bereich als vereinbar mit dem Gemeinsamen Markt an-
sieht. Ein charakteristisches Beispiel stellt die Beurteilung der Beihilfen der
franzésischen Regierung an die Compagnie Internationale pour 1’Informatique
dar. Die franzésische Regierung beabsichtigte, diesem Unternchmen bei der
Vergabe 6ffenilicher Aufirige stets dann den’ Zuschlag zu geben, wenn das An-
gebot dieses Unternehmens in technischer Hinsicht dem anderer Wettbewerber
liberlegen ist. Die Kommission sah diese Art der Beihilfe als unvereinbar mit
dem Prinzip des freien Handels fiir Giiter und Dienstleistungen und dem Prin-
zip der Niederlassungsfreiheit an. Die Enischeidung verdeutlicht, daB das Feh-
len von detaillierten und quantifizierbaren Richtlinien die Kommission in die
Lage versetzt, eigene Vorsiellungen tiber die Ausgestaltung nationaler Beihil-
fen im Rahmen von Einzelfalibeurteilungen durchzusetzen.

b. Die Koordinierung allgemeiner Beihilfen

Unter allgemeinen Beihilfen versteht die EG-Kommission Subventionen, die
trotz ihrer Bindung an bestimmte Forderbedingungen allen Unternehmen, Wirt-
schafiszweigen und Regionen der Gemeinschaft gewahn werden kénnen. Zu
diesen Subventionen gehéren Beihilfen fiir den Export von Giitern und Dienst-
leistungen in andere Mitgliedslander der Gemeinschaft und in Drittlinder, all-
gemeine Investitionsbeihilfen fiir kleine und mittlere Unternchmen, Subventi-
onen zur Forderung der Forschungs- und Entwicklungsaktivitaten, Umwelt-
schutzbeihilfen und Subventionen fiir EnergiesparmaBnahmen. Nach Auffas-
sung der Kommission haben allgemeine Beihilfen nur sehr geringe Wetibe-
werbsverzerrungen im Handel zwischen den Mitgliedern der EG zur Folge, da
diese Hilfen allen Unternehmen, Wirtschaftszweigen und Regionen der EG zu-
ganglich sind und aufgrund ihres horizontalen Charakters nicht zu einer Dis-
kriminierung zwischen Unternchmen aus unterschiedlichen Mitgliedsldndern
fihren (KOM, b, 1981, Ziff. 183, 1976, Ziff. 253-256). Daher hat die Kommis-
sion grundsitzlich auf die Auvfstellung detaillierter Rahmenpléne fir die Ge-
wihrung allgemeiner Beihilfen verzichtet. Lediglich fiir die Reihilfen zur Fér-
derung der Forschungs- und Entwicklungsaktivititen in der Gemeinschaft und
fiir Umweltschutzbeihilfen sind spezielle und bindende Grundsatze festgelegt
worden.
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o Forderung von Forschung und Emtwicklung

Der im Dezember 1985 verabschiedete Gemeinschafisrahmen fir staatliche
Forschungs- und Entwicklungsbeihilfen zielt generell auf eine Ausweitung der
Kontrolle nationaler Beihilfeprogramme im Bereich der Forschung und Ent-
wicklung ab (ABL., a, 1986, Nr. C 83, 11.4.1986). Im einzelnen ist festgelegt,
daB Projekte der Grundlagenforschung, die weder direkte noch indirekte kom-
merzielle Ziele verfolgen, mit den Grundsétzen des Gemeinsamen Marktes
vereinbat sind. Unier dem Begriff der industrielien Grundlagenforschung ver-
steht die Kommission eigenstandige theoretische oder experimentelle Arbeiten,
deren Ziel es ist, ein neues oder verbessertes Verstandnis der Gesetze von Wis-
senschaft und Technik einschlieBlich ihrer Anwendung auf bestimmtie Wirt-
schafiszweige zo gewinnen. Neben der Subventionierung der industriellen
Grundlagenforschung fallen auch Beihilfen fiir Forschungs- und Entwicklungs-
tatigkeit an Hochschulen oder staatlichen Forschungsinstituten nicht unter
Art, 92 EWGV, sofern sie nicht irn Rahmen einer vertraglichen Zusammenar-
beit mit privaten Unternehmen durchgefithrt werden. Da Beihilfen fiir die an-
gewandte Forschung und Entwickiung grundsatzlich nicht mit den Zielen des
Gemeinsamen Marktes vereinbar sind, (iberprift die Kommission in diesem Be-
reich die potentiellen Wettbewerbswirkungen der nationalen Subventionen von
Fall zu Fall. Die angewandte Forschung beinhaltet nach Auffassung der Kom-
mission Forschungs- und Experimentierarbeiten auf der Basis der Ergebnisse
der industriellen Grundlagenforschung mit dem Ziel, neue Kenntnisse zu ge-
winnen, um die Entwicklung neuer Produkte, Produktionsverfahren oder
Dienstleistungen zu férdern.

Die Intensitat der Beihilfen fiit die industrielle Grundlagenforschung ist in
der Regel auf 50 vH der Bruttokosten eines Vorhabens oder Programms be-
grenzi. Die Kommission strebt an, die Beihilfenintensitit mit zunehmender
Marktnéhe der Forschungs- und Entwicklungstatigkeit zu verringern. Der 2uge-
lassene Umfang der Forderung angewandter Forschungs- und Entwicklungs-
vorthaben wird daher von der Kommission im Einzelfall beurteilt. Bei Vorha-
ben von besonderer wirtschaftlicher Bedeutung, die an gemeinschaftliche Pro-
gramme gekalipft sind und in den am stérksten benachteiligten Gebieten der
Gemeinschaft oder in Verbindung mit speziellen Sozialleistungen durchgefihrt
werden, kann ein hoheres Beihilfenniveau gewihrt werden. In ihrer Entschei-
dungspraxis a6t die EG-Kommission in der Regel ein Beihilfenniveau von
25 vH der Bruttokosten zu. Fiir die Forderung der angewandien Forschung und
Entwicklung und der Grundlagenforschung in kleinen und mittleren Unternch-
men kénnen die Beihilfehdchstgrenzen um 10 Prozentpunkte angehoben wer-
den.
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B. Umweltschutzbeihilfen

Mit dem im Jahr 1974 verabschiedeten Gemeinschaftsrahmen fiir staatliche
Umweltschutzbeihilfen, der urspriinglich lediglich fiir eine Ubergangsperiode
bis Ende 1980 Giiltigkeit haben sollte, aber zweimal bis Ende 1992 verlangert
wurde, strebt die Kommission neben einer méglichst weitgehenden Verhinde-
rung von Wettbewerbsverzerrungen im innergemeinschaftlichen Handel vor al-
lem die Durchseizung nationaler und gemeinschaftlicher Umwelischutzrege-
lungen an, die auf dem Verursacherprinzip beruhen (KOM, b, 1974). Staatliche
Hilfen sollen daher lediglich fiir die Anpassung der bestehenden Produktions-
techniken an die neven Umweltschuiznormen gewi#hrt werden. Betriebsbeihil-
fen mit dem Ziel, den Unternehmen die Anpassung an bereits bestehende Um-
welischutzauflagen zu erleichtern, gelten dagegen nach diesem Rahmenplan als
mit dem Gemeinsamen Markt grundsétzlich nicht vereinbar. Umweltschutzbei-
hilfen diirfen nur bereits bestehenden Unternehmen zur Anpassung solcher Pro-
duktionsanlagen gewéhrt werden, die bereits seit mindestens zwei Jahren in Be-
trieb sind. Neugegriindete Unternehmen und neu installierte Anlagen diirfen
nicht unterstiitzt werden,

Ausnahmen von dieser Regelung sind jedoch zugelassen, wenn die Umwelt-
schutzbestimmungen der EG zu schwerwiegenden Wettbewerbsnachteilen fiir
die Unternehmen in den Mitgliedsldndem fiihren. Diese Ausnahmeregelung hat
vor allem dann Giiltigkeit, wenn in Drittlindern keine oder weniger restriktive
Umweltauflagen bestehen oder diese Lander selbst Umweltschuizbeihilfen ver-
geben. Die Beihilfenintensitét ist jedoch in allen Fillen auf ein Nettosubventi-
onsiquivalent von 15 vH der Investitionskosten beschrinkt.

c. Wirkungen der Beihilfenaufsicht: Anhalts-
punkte fir eine effiziente Kompetenzver-
teilung zwischen den politischen Ebenen

Obwohl staatliche Subventionen seit der Griindung det EG von den Mitglieds-
landern als Instrument der nationalen Wirtschaftspolitik eingesetzt werden und
die Beihilfenaufsicht schon seit Inkrafttreten des EWG-Vertrags zu den Auvfga-
ben der Kommission gehort, begann die EG erst Anfang der siebziger Jahre,
Richtlinien fiir die Gewéahrung nationaler Beihilfen aufzustellen. Im Hinblick
auf die Schaffung eines Gemeinsamen Marktes strebte sie vorrangig an, die ta-
rifiren Handelshemmnisse in der EG abzubauen. Erst als deutlich wurde, in
welchem Umfang die Mitgliedstaaten nationale Subventionen als Substitute fiir
dirckte Handelsschranken einseizen, erkannte die Kommission die Bedeutung
einer supranationalen Beihilfenaufsicht fiir die Sicherung eines verbesserten
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Wettbewerbs zwischen den EG-Mitgliedslandern und machte in zunehmendem
MaBe Gebrauch von ihren Kompetenzen nach Art. 92-94 EWGYV,

Aus fiskalfdderalistischer Sicht gehért die Beihilfenaufsicht zu den funda-
mentalen Aufgaben der EG-Kommission, da die¢ Wahrung der Wettbewerbs-
undHandelsfreiheit als Teil der Grundprinzipien des Gemeinsamen Marktes
ein supranationales Sffentliches Gut darstellt und daher eindeutig in die Kom-
petenz supranationaler Organe fdllt. Auch aus politdkonomischen Griinden
weist eine zentrale europaische Subventionsaufsicht Vorteile auf, da sie dazu
beitréigt, nationale Distributionskandle zu verschlieBen und so den Einflul 6ko-
nomischer Interessengruppen zu begrenzen sowie einen Subventionswettlauf
Zzwischen den nationalen Regicrungen zu verhindern. Sieht man jedoch die
Gewéahrung von sektoralen und allgemeinen Beihilfen als ein sinnvolies In-
strument der Wirtschaftspolitik an, so verspricht andererseits eine Dezentrali-
sierung der Entscheidungsbefugnis tiber die Instrumente und Schwerpunkte der
Beihilfepolitik erhebliche Effizienzgewinne. Denn regionale und nationale
Kompetenzen im Rahmen der Subventionspolitik erméglichen eine Orientie-
rung der Beihilfestruktur an den variierenden Priferenzen in den Regionen der
Gemeinschaft. Auf diese Weise werden die fiskalische Aquivalenz zwischen
den regionalen Ausgaben und Einnahmen geférdert und die Effizienz der re-
gionalen Wirtschaftspelitik erhht. In welchem AusmaB Wohlfahrisgewinne
durch eine dezentrale Beihilfepolitik erzielt werden kénnen, héngt wesentlich
von der Variationsbreite der Praferenzen in den Mitgliedslandern der EG ab.
Tabelle 16 verdeutlicht, daB die Mitgliedslander der EG von ihrer Gestaltungs-
freiheit im Rahmen der EG-Beihilfenaufsicht Gebrauch machen und un-
terschiedliche Schwerpunkie fiir die Subventionsvergabe gewihlt haben. Dies
gilt sowohl im Hinblick auf die Verteilung der gewihrten Finanzmittel zwi-
schen den drei groBen Bercichen Strukturidrderung, Regionalfdrderung und
Allgemeinférderung als auch fiir die Allokation der Subventionen innerhalb
dieser Gruppen. So variiert der Anteil der Sektorbeihilfen an den gesamten
Subventionen zwischen 91,6 vH in Luxemburg und 27,6 vH in Griecherland.
Der Anteil der regionalen Férdermittel schwankt zwischen 21,1 vH in Italien
und 1,3 vH in Dénemark, wihrend fiir allgemeine Beihilfen in Griechenland
55,1 vH und in Luxemburg lediglich 3,5 vH des Gesamtetats aufgewendet wer-
den. Auch innerhalb der Gruppen der sektoralen und allgemeinen Subventi-
onen, die hier von besonderem Interesse sind, erfolgt eine nach Landem unter-
schiedliche Schwerpunktlegung. Im Bereich der Sektorférderung ragen aus
dern EG-Durchschnitt vor allem die Subventionen fir den Agrarsektor in Da-
nemark, Irland und den Niederlanden, fiir die Eisen- und Stahlindustrie in Lu-
xemburg, Belgien und. Frankreich, fiir den Schiffbau in Dénemark und dem
Vereinigten Kénigreich sowie fiir den Kohilenbergbau in Belgien, der Bundes-
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Tabelle 16 — Beihilfen in den EG-Mitgliedslandern nach Zielen und Wirt-
schafiszweigen 1981-1988 (vH)

B|DK|DP|F{GR|IRL| I | L |NL|UK ﬁ?’
Allgemeine Beibilten | 4,3 189 129 20,3 551 338 323 35 255 168 226
Forschung und
Entwicklong 28 85 72 13 57 09 26 02 46 58 39
Umwvelt und
Energie 02 39 13 05 00 00 04 00 31 02 07
Kleine und mittlere
Unternehmen 29 03 25 04 34 12 26 12 130 14 23
Handel, Export 24 59 05 125 459 317 48 03 15 719 64
Investitionshilfen 34 05 05 55 00 00 45 17 29 LS5 32
Andere 26 00 09 09 00 00 174 00 04 01 62
Sektorbeihilfen 81,1 798 690 774 216 50,7 466 9Ol6 670 685 63,1
Agrar, Fischerei 42 303 74 175 04 245 10 87 210 123 10,5
" Risen und Staht 106 08 19 91 00 27 5% 272 16 15 53
Schiffbau 15 142 09 30 04 04 09 00 33 51 20
Transport M7 342 31,0 264 129 124 234 557 312 161 257
Kohlenbergbau 277 00 262 137 00 00 00 00 00 21,9 127
Andere 24 03 15 17 139 106 94 00 99 57 64
Regionalbeihilfen 46 1,3 180 23 173 155 21,1 49 735 146 143

Quelle: OECD (b); eigene Zuordnungen und Berechnungen.

republik Deutschland und dem Vereinigtien Kénigreich heraus. Unterstellt man,
daf die Unterschiede in den Beihilfestrukturen die Priferenzen der Leistungs-
trager und -empfénger in den EG-Mitgliedstaaten widerspiegeln, so diitfte eine
dezentrale Kompetenzverteilung im Rahmen der Beihilfepolitik durchaus wohl-
fahrtssteigemnd wirken.

Die praktizierte Beihilfenaufsicht in der EG kann daher aus fiskalféderalisti-
scher Sicht als ein Versuch angesehen werden, supranationale ¢ffentliche Giiter
wie die Handels- und Wettbewerbsfreiheit zu sichem, einen Subventionswett-
lauf zwischen den mationalen Regierungen zu vermeiden und gleichzeitig die
Effizienzvorteile dezentraler Entscheidungen iiber die Strukiur der Beijhilfepro-
gramme zu realisieren. Einerseits engt die Beihilfenaufsicht den Entschei-
dungsspiclraum nationaler und regionaler. Gebietskdrperschaften ein, aber an-
dererseits lassen die supranationaten Regeln durchaus eine regionale Variation
der Subventionspraxis zu und ermdéglichen so eine Anndherung an ein “perfect
mapping”, das die Eigenverantwortung der Regionen ausweitet und die Preis-
elastizitdt der Nachfrage nach 6ifentlichen Leistungen erhoht. Da eine Vielzah!
der gewihrten Beihilfen auf beschéftigungspolitische MaBnahmen abzielt, ge-
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hen von der Variation der Subventionspraxis dariiber hinaus Mobilititsanreize
fiir die Bewohner einzelner Gebietskérperschaften aus, die die Effizienz dezen-
traler Entscheidungen zusétzlich férdem.

Der Spielraum, der den nationalen Regierungen im Rahmen der Beihilfen-

aufsicht der EG verbleibt, resultiert vor allem aus dem weitgehenden Fehlen
cindeutiger, bindender supranationaler Regeln. Die Richilinien der Kommis-
sion fiir die nationale Vergabepraxis geben zwar grobe Anhaltspunkte iiber die
genehmigungsfahigen Beihilfeninstrumente in den einzelnen Wirtschaftszwei-
gen, aber die Vielzahl der in den Koordinierungsgrundsitzen enthaltenen quali-
tativen Bedingungen lassen Fall-zu-Fall-Entscheidungen zur Regel werden.
Ubersicht 5 verdeutlicht dariiber hinaus, daB lediglich in Einzelfillen be-
stimmte Subventionsarten als vollig unvereinbar mit dem Gemeinsamen Markt
angesehen werden., Auch Beihilfehdchstgrenzen sind nur in Ausnahmefillen
festgelegt worden.
Die Priiferierung von fallweisen Entscheidungen gibt gleichzeitig der
EG-Kommission die Méglichkeit, eigene Vorstellungen {iber die Ausgestaltung
der Beihilfepolitik durchzusetzen und auf indirekiem Wege Ansiitze einer
EG-Strukturpolitik einzufilhren. Dies wird vor allem an der unterschiedlichen
Behandlung der Beihilfen fir Krisenindustrien einerseits und fiir technologiein-
tensive Wirtschaflszweige andererseits deutlich. (Ubersicht 5). Wihrend im
letzteren Bereich grundsdtzlich alle Subventionsinstrumente als mit dem Ge-
meinsamen Markt vereinbar gelten, ist die Aufsichtspraxis im Hinblick auf Kri-
senindusirien weitaus restrikiiver, Eine tendenzielle Verlagerung der Kompe-
tenz fiir die Ausgestaltung sektorpolitischer MaBnahmen auf EG-Organe ist im
Hinblick auf eine Forderung technologieintensiver Wirtschaftszweige fiskalfo-
deralistisch jedoch nur dann gerechtfertigt, wenn die Bildung von Humankapi-
tal an cinem Standort landesiibergreifende externe Effekte zur Folge hat, wie es
die “neue” Wachstumstheorie impliziert (vgl. Abschnist B.IIL.2). Hierfiir gibt es
bisher allerdings keine empirischen Belege.,

Dariiber hinaus 148t die EG-Kommission im Rahmen ihrer Bejhiifenaufsicht
zu, daB pationale Regierungen mit der Vergabe sektorspezifischer Hilfen auch
regitonalpolitische Zielsetzungen-verfolgen. Dies steht jedoch im Widerspruch
zum grundsatzlichen Ziel der Minimierung von Wettbewerbsverzerrungen im
innergemeinschaftlichen Handel. Das Wettbewerbsziel verlangt, daB fiir alle
Beteiligien die gleichen supranationalen Spielregeln gelten. Nur unter dieser
Bedingung ist die Wettbewerbsaufsicht eine staatliche Leistung, die auf
EG-Ebene anzusiedeln ist (vgl. Abschnitt C.IT). Werden dagegen, wie im Rah-
men der Regionalpolitik, auch Konvergenzziele verfolgt und an Beihilfen in re-
lativ Armeren Regionen der Gemeinschaft weniger restriktive MafBstibe ange-
legt als an reichere, wie es zunehmend die Praxis der Subventionskontroiie ist,
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Ubersicht 5 — Sektorale Beihilfenaufsicht der EG: Zulassige Subventionsin-

strumente
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so verliert die EG-Beihilfenaufsicht ihren Charakter eines supranationalen of-
fentlichen Gutes.

Die Problematik der geltenden Aufsichtspraxis besteht darin, daf sie gleich-
zeitig drei unterschiedliche Ziele anstrebt. Erstens soll sie zu einer Sicherung
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der Grundprinzipien des Gemeinsamen Marktes beitragen, zweitens aber
gleichzeitig den nationalen Regierungen einen Entscheidungsspielraum im
Hinblick auf die Struktur der vergebenen Subventionen einrdumen und driftens
die Durchsetzung einer eigenstindigen EG-Strukturpolitik ermdglichen. Unter
wohlfahrisékonomischen Gesichtspunkten ist jedoch dem Wettbewerbsziel der
Vorrang zu geben, da die Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen nicht nur
¢in supranationales Hffentliches Gut darstellt, sondern ebenfalls eine wesentli-
che Voraussetzung fiir die Realisierung von Effizienzgewinnen im Rahmen des
Binnenmarkiprogramms ist. Die gegenwirtig prakiizierte Beihilfenaufsicht, die
sich mehr auf die Skizzierung der zuldssigen Subventionsinstrumente und we-
niger auf cine Begrenzung der Subventionshdhe konzentriert, ist daher reform-
bediirftig. Dies gilt insbesondere auch im Hinblick auf die fallweise Priifung
der Wettbewerbswirkungen einzelner Beihilfen.

Die derzeit gelienden interpretationsfBhigen Aufsichtsregeln haben den
EuGH dazu veranlaBt, im Rahmen seines Leeuwarden-Urteilst2’ eine detail-
lierte quantitative Uberpriifung der Handelswirkungen jeder einzelnen Beihilfe
zu fordern. Eine soiche Regelung wiirde den strukturpolitischen Spielraum der
EG-Kommission weiter erhShen, da die wetibewerblichen Folgen einzelner
Subventionen in der Regel kaum quantitativ abzuschatzen sind. Die kiinftige
Beihilfepolitik solite daher ihren Schwerpunki mehr auf eine Selbsibindung der
EG-Entscheidungsorgane legen. Dies kdnnte vorrangig durch die Festlegung
absoluter Hochstgrenzen fiir die Beihilfen in den einzelnen Wirtschaftszweigen
emeicht werden.

Bisher ist das Instrument der BeihilfehSchstgrenzen in der sektoralen Sub-
ventionskontrolle nur vereinzelt angewendet worden (vgl. Ubersicht 5), obwohl
es gleichzeitig eine Minimierung der Wettbewerbsverzerrungen und eine be-
grenzte Gestaltungsfreiheit fiir die nationalen Regierungen erméglicht. Um die
EinfluBnahme der EG-Kommission in Richtung nationaler Strukturpolitiken zu
begrenzen, sollten fiir alle Wirtschaftszweige identische Hochstgrenzen festge-
legt werden. Auf eine Differenzierung der Beihilfenintensitat nach Sektoren
und Regionen sollie auch aus fiskalfgderalistischen und politbkonomischen
Griinden verzichtet werden, Will man das Wettbewerbsziel noch weiter in den
Vordergrund stetten, so kénnte man auch dariiber nachdenken, nach unten fle-

125 Im ProzeB der Leeuwardencr Papierwarenfabriek BV gegen die EG-Kommission
ging es uvm dic Frage, ob und inwieweit die staatlichen Subventionen der Nieder-
lande den Wetibewerb der Gemeinschaft beeintrichtigen. Die EG-Kommission
hatte- die Beihilfen an Leeuwarden als picht mit den Regeln des Gemeinsamen
Marktes vercinbar eingestuft. Der EuGH widersprach dieser Auffassung, da nach
seiner Meinung ¢ine Beurteilung der resultierenden Wettbewerbswirkungen nur im
Rahmen einer quantitativen Marktanalyse méglich ist, die die Kommission jedoch
nicht vorlegen konnte {vgl. Schina, 1987, §. 25).
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xible Hochstgrenzen einzufiihren, deren jeweiliges Niveau sich an der niedrig-
sten vergebenen Subvention aller Mitgliedstaaten orientiert. Auf diese Weise
kénnte gleichzeitig der Standortwettbewerb der Regionen intensiviert werden.

2 Fusionskontrolle

a. Abgrenzung von gemeinschaftlichem und
nationalem Kartellrecht

Die Kontrolle von Unternchmenszusammenschliissen gehort erst seit wenigen
Jahren zu den Aufgaben der EG. Im EWG-Vertrag war neben der Beihilfenauf-
sicht lediglich ein Kartellverbot (Art. 85 EWGV) sowie eine MiBbrauchsanf-
sicht iiber marktbeherrschende Untemehmen (Art. 86 EWGV) vorgesehen. Ei-
ne gemeinschaftliche Fusionskontrolle gab es zunéchst nur fiir den Bereich der
Montanindustrien (Art. 66 EGKSV). Der EuGH hat sich zwar in einigen Féllen
bemiiht, aus Art, 86 EWGYV eine europdische Fusionskontrolle auch fiir andere
Wirtschaftsbereiche herzuleiten, doch der Anwendungsbereich des EWG-Ver-
trags blieb dabei duBerst eng.126

Ein erster Entwurf fiir eine EG-Verordnung zur Fusionskontrolle war von der
Kommission bereits im Jahr 1973 erarbeitet worden. Der Durchbruch wurde je-
doch erst im April 1988 erzielt, als die Kommission eine grundlegende Neufas-
sung ihres Entwurfs vorlegte. Nach z&hen Verhandlungen wurde schlieBlich am
21.12,1989 vom Ministerrat die “Verordnung liber die Kontrolle von Unter-
nechmenszusammenschliissen” beschlossen, die am 21.9.1990 in Kraft trat
(KOM, o).

Nach dieser Verordnung miissen alle Zusammenschluivorhaben mit gemein-
schafisweiter Bedevtung, an denen Unternchmen mit ¢inem Weltumsaiz von
mehr als 5 Mrd. ECU und einem EG-Umsatz von mehr als 250 Mill. ECU be-
teiligt sind, bei der Kommission angemeldet werden (Art. 1 Abs. 2). Wenn die
beteiligten Untermehmen im Gemeinsamen Markt oder in einem wesentlichen
Teil dieses Marktes einen Anteil von mehr als 25 vH besiizen, hat die Kommis-
sion die Mbglichkeit, die Fusion zu untersagen. Dabei hat sie abzuwigen zwi-
schen der zu erwartenden Beeintrichtigung des Wettbewerbs und den mdogli-
chen Effizienzgewinnen, die durch die Fusion erzielt werden kdnnen.

126 Bej der Beurteilong der Fusion von Continental Can und Schmalbach-Lubeca im
Jahr 1973 stellte der EuGH fest, daB Fusionen prinzipiell den Tatbestand des miB-
brauchlichen Verhaltens ecfullen kénnen, hob allerdings in dem zu beurteilenden
Fall die Untersagung der Fusion durch dic Kommission aus anderen Grilnden wlc-
der auf (EuGH, RS gnz, Slg. 1973, 8. 215).
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Durch die Einfihrung der EG-Fusionskontrotle sind die Zustindigkeiten der
nationalen Kartellbehdrdern stark eingeschriinkt worden. Sie sind jetzt nur noch
zustindig fiir jene Falle, die nicht von den Aufgreifkriterien der EG-Verord-
nung, aber von den nationalen Aufgreifkriterien erfaBt werden. Im deutschen
Kartellrecht beispielsweise unterliegen ZusammenschluBvorhaben bereits dann
der Kontrolle, wenn die beteiligten Unternehmen zusammen einen Umsatz von
500 Mill. DM oder mehr erzielen; die Aufgreifschwelle der EG-Verordnung
liegt wie gesagt bei 5 Mrd. ECU Weltumsatz (etwa 10 Mrd, DM). Dariiber hin-
aus liegt dic Zustindigkeit bei den nationalen Behdrden, wenn die beteiligten
Unternchmen jeweils mehr als zwei Drittel ihres. Umsatzes in einem und dem-
selben Mitgliedstaat erzielen (Ant. 1 Abs. 2).

SchlieBlich hat die Kommission die Mdglichkeit, die Enischeidung an die
nationalen Behérden zu verweisen, wenn damit zu rechnen ist, da8 die geplante
Fusion zwar keine gemeinschafisweite Bedeutung hat, aber zu Wettbewerbsbe-
cintriichtigungen in dem betreffenden Mitgliedsiaat filhren kann (Ant. 9). Diese
“deuntsche Klausel”, die den nationalen Behdrden eine gewisse Restkompetenz
auch fiir GroBfusionen gibt, war bei den Beratungen um die Verabschiedung
der EG-Verordnung heftig umstritten. Sie ist letzilich als Zugestindnis an die
deutsche Verhandlungsseite anzusehen, mit der dem Bundeskartellamt die
Maglichkeit gegeben werden soll, mit den strengeren Regeln des deutschen
Kartellrechts gegen solche Fusionen vorzugehen, die nach den schwiicheren
Regeln des europaischen Kartelirechts nicht zu beanstanden sind. 127

b. Argumente fir eine gemeinschaftliche
Fusionskontrolle

Die Einfiihrung einer alle Wirtschaftsbereiche umfassenden gemeinschaftlichen
Fusionskontrolle erscheint aus mehreren Griinden angezeigt (Monopolkomtnis-
sion, 1989):

(1) In Art. 3 lit. f EWGYV haben sich die Veniragsparteien zur Errichtung ei-
nes Systems verpflichtet, das den Weitbewerb innerhalb des Gemeinsa-
men Markies vor Verfalschungen schiitzt. Daraus folgt erst recht, wie
auch der EuGH in der oben zitierten Entscheidung festgestellt hat, daB
der Wettbewerb nicht ausgeschaliet wird. Ein solcher Schutz diirfte sich
ohne Fusionskontrolle kaum wirksam durchseizen lassen.

127 Von der Mdglichkeit, die Beurteilung cines Fusionsvorhabens an die nationalen
Behorden zu verweisen, wurde erstmals im Februar 1992 Gebrauch gemacht, und
zwar im Fall der Fusion zweiet britischer Baustoffhersteller (euro brief, 1992).
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(2) Eine nationale Fusionskontrolle gibt es innerhalb der EG lediglich in der
Bundesrepublik Deutschland, Frankreich, dem Vereinigten Kénigreich
und ansatzweise in Irland. Es kann also nicht darauf vertraut werden,
daB die nationate Wettbewerbspolitik hinreichend dafiir sorgt, den Weit-
bewerb in der gesamten Gemeinschaft zu sichemn.

(3) Nationale Kontrollbehdrden wie etwa das Bundeskartellamt kinnen bei
ibren Entscheidungen lediglich berlicksichtigen, welche Auswirkungen
ein ZusammenschluBvorhaben auf die nationalen Mirkte hat; Auswir-
kungen auf Mirkte in anderen Miigliedstaaten oder auf den innecrge-
meinschafilichen Handel bleiben zwangsldufig auBer Betracht. Analog
dazu haben die nationalen Behorden keine Handhabe, um Zusammen-
schliisse auBerhalb ihres Landes, die den Weitbewerb auf den heimi-
schen Mérkten becintrdchtigen, wirksam zu unterbinden.

Auch im Bereich der Wettbewerbspolitik stehen die Mitgliedstaaten in ei-
nem institutionellen Wettbewerb untereinander, doch es ist fraglich, ob er in
diesem Bereich zu effizienten Ergebnissen fiihrt. Die Investitionsentscheidun-
gen von Unternehmen kénnen durchaus davon beeinfluit werden, wie restriktiv
die Wettbewerbspolitik an den verschiedenen Standorten ist, und sie werden
sich im Zweifel vermutlich fiir solche Standorte entscheiden, an denen sie we-
niger scharf von staatlichen Wettbewerbsbehdrden liberwacht werden. Regie-
rungen, die an der Ansiedlung von Unternehmen im eigenen Land interessiert
sind, haben also einen Anreiz, im Wettlauf mit anderen Regierungen ilr Wett-
bewerbsrecht stirker aufzuweichen, als es im Interesse der Funktionsfahigkeit
einer Markiwirtschaft sinnvoll wére. Dieser Gefahr eines ineffizienten Wett-
laufs, der modelltheoretisch in Abschnitt B.I1.2 beschrieben ist, 128t sich auf
zweierlei Weise begegnen, und zwar entweder durch die Harmonisierung na-
tionalen Wettbewerbsrechts durch die EG oder durch die Einfiihrung eines ge-
meinschaftlichen Wettbewerbsrechts,

Hinzu kommt, dab ein Verbot wetthewerbsbeschrinkender Fusionen auf na-
tionaler Ebene oftmals nur schwer durchsetzbar ist, wenn die beteiligten Unier-
nehmen relativ groB sind und entsprechend gute Mbglichkeiten zur Ausiibung
von politischem Druck auf die Entscheidungstriger haben. Die Gefahr, da8 die
gemeinschafiliche Fusionskontrolle von einzelnen Unternehmen oder Unter-
nchmensgruppen zum eigenen Vorteil beeinfluBt wird, ist dagegen geringer,
und zwar vor allem deshalb, weil Unternehmen, die in nationalem MabBstab
groB sind, im MaBstab der gesamten EG deutlich weniger Gewicht haben (vgl.
Abschnitt B.IV). Die geringere Anfdlligkeit gréBerer Institutionen fiir die Be-
einflussung durch organisierie Interessengruppen bietet also ein weiteres Ar-
gument fiir eine europaische Fusionskontrolle.
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Starken Auftrieb erhielt die Diskussion um die europiiische Fusionskontrolle,
als es im Vorfeld der Verwirklichung des Binnenmarkiprogramms zu einer re-
gelrechien Fusionswelle in Europa kam (Tabelle 17). So willkommen es war,
daB sich die Untemehmen friihzeitig auf die Globalisierung der Mirkte ¢instell-
ten, so groB waren die Befiirchtungen, die Intensivierung des Wettbewerbs
durch den Wegfall der innereuropiischen Grenzschranken koénnte durch eine
zunchmende Unternchmenskonzentration wieder zunichte gemacht werden.
Gestiitzt wurden die Befirchtungen durch die Ergebnisse ¢iner Studie, nach der
in zahlreichen Wirtschafiszweigen die Gefahr einer Monopolisierung bestiinde,
wenn es nicht zu einer europdischen Fusionskontrolle kdme (Jacquemin et al.,
1989).

Um mehr Klarheit iiber die Hintergriinde der verstirkien Fusionstatigkeit zu
gewinnen, hat die Kommission fiir den Zeitraum von Juni 1989 bis Mai 1990
alle Operationen ndher analysiert, an denen die 1000 vmsatzstirksten Indu-
strieunternehmen der Gemeinschaft, die 500 groBten Unternehmen der Welt
oder die groBten Unternehmen aus den Bereichen Handel, Banken und Versi-
cherungen beteiligt waren. Nach dieser Analyse, die sich im wesentlichen auf
Berichie der Fachpresse stiitzt, ist die Starkung der Markiposition das mit Ab-
stand wichtigste Motiv fiir einen Unternehmenszusammenschluf und die Griin-
dung gemeinsamer Tochtergesellschaften (Tabelle 18). Das in der 6ffentlichen
Diskussion so stark betonte Erzielen von Synergieeffekten dagegen, das in den
Motiven der Komplementaritat, der Restrukturierung, der Forschung und Ent-
wicklung sowie der Kooperation zum Ausdruck kommt, spiclt offenbar nur bei
der Griindung gemeinsamer Tochtergesellschaften eine gréBere Rolle, Nach
diesen Ergebnissen kann also davon avsgegangen werden, dab die Fusionst-
tigkeit tiberwiegend nicht zu Effizienzgewinnen, sondern eher zu Wetibe-
werbsbeschriinkungen fiihet.

Tabelle 17 — Wert der grenzibergreifenden Fusionen mit Beteiligung europii-
scher Unternehmen 1985-1989 (Mrd. US-3)

Fustonen insgesamt Intra-europiische | Fusionen mit Unternchmen
Fusionen aus Drittliindern
1985 16,8 83 8,5
1986 33,2 11,9 21,3
1987 74,4 38,3 36,1
1988 107.8 63,4 44,4
1989 1204 74,4 46,0

Quelie: Safarian (1992).
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Tabelle 18 — Wichtige Motive fiir Unternehmenszusammenschlisse und
Griindungen gemeinsamer Tochtergesellschaften 198%/90

Melirheitsbeteiligongen | Grlindungen
(cinschlieBlich Uber- |. gemeinsamer
nahmen und Fusionen) Tochtergesellschaften
Starkung der Marktposition 212 38
Expansion 126 15
Komplementaritiit . . 26 3
Diversifizierung 14 3
Restrukturierung (einschlieBlich :
Rationalisierung und Synergie) 57 22
Forschung und Entwicklung
sowie Herstellung und Vertrieb 3 18
Kooperation ' 6 18
Sonstiges 24 12
Nicht nsher angegeben 154 27
Insgesamt 622 156
Quelle: KOM (b, 1991).
c. Spannungsfeld von wettbewerbs- und

industriepeolitischen Kriterien

Die mit der Verabschiedung der Verordnung zur Fusionskontrolle getroffene
Entscheidung, nationales Wettbewerbsrecht durch Gemeinschaftsrecht zu erset-
zen bzw. zu ergiinzen, war zwar zunichst stark umstritten, ist mittlerweile je-
doch von allen Beteiligten weitgehend akzeptiert. Intensiv diskutiert wird da-
gegen nach wie vor, welche institutionellen Regelungen auf der Gemein-
schaftsebene selbst getroffen werden sollten, um zu einem méglichst wirksa-
men Schutz des Wettbewerbs zu gelangen. Bei den Beratungen der Fusionskon-
troliverordnung gab es einen heftigen Streit um die “franzdsische Klausel”,
nach der die Kommission verpflichtet ist, bei ihrer Beurteilung von Fusionen
auch deren Wirkungen auf “die Entwicklung des technischen und wirtschaftli-
chen Fortschritts” zu beachten (Art. 2 Abs. 1 lit. b). Insbesondere von britischer
und deutscher Seite wurde befirchtet, daB damit einer industriepolitischen
Verwiisserung der europdischen Wettbewerbspolitik Tiir und Tor gedffnet
wiirde.

Bislang 148t sich kaum beurteilen, inwieweit diese Befiirchtungen gerecht-
fertigt sind. Seit Inkraftireten der EG-Verordnung sind der Kommission knapp
100 Fusionsfélle gemeldet worden, die ganz iiberwiegend auch genehmigt wur-
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den. Die “franzdsische Klausel” ist dabei offiziell in keinem dicser Félle zur
Anwendung gekommen.

Daraus kann aber nicht geschlossen werden, die européische Fusionskontrol-
le sei bislang nach rein wettbewerbspolitischen Kriterien erfolgt. So gab es bei-
spiclsweise bei der Fusion von Magneti Marelli und CEAG (zwei Herstellern
von Autobatterien) eine offene Auseinandersetzung innerhalb der Kommission.
Die fiir Wettbewerbsfragen zustindige Generaldirektion IV wollte die Fusion
untersagen, doch die fiir Industriepolitik zustAndige Generaldirektion III setzie
sich durch und brachte die Mehrticit der EG-Kommissare auf thre Seite, Spiter
wurde dann, méglicherweise aus Griinden der Gleichbehandlung, auch die Fu-
sion von Bosch und Varta (zwei weiteren Battericherstellern) genehmigt, ob-
wohl auch hier wesentliche Bedenken wegen der Wetthewerbswirkungen be-
standen (Wefers, 1991),

Am deutlichsten trat dieser Konflikt jedoch bei dem Aufkauf des kanadi-
schen Flugzeugherstellers deHavilland durch die franzésische Aerospatiale und
die italienische Alena zutage. Hier wurde insbesondere von franzésischer und
italienischer Seite nachdriicklich gefordert, die “franzésische Klausel” zur An-
wendung zu bringen.}2® Am 2,10,1991 entschied die Kommission mit knapper
Mehrheit, die Fusion zv untersagen — iibrigens der erste und bisher einzige
Fall, in dem ein Fusionsverbot nach dem neuven EG-Recht ausgesprochen
wurde.

In diesem Fall wurde zwar der Vorrang der Wettbewerbspolitik vor der In-
dustriepolitik 'noch einmal gewahrt, aber im Gefolge der deHavil-
land-Entscheidung verstirkte sich der Druck, die Zustindigkeiten innerhalb der
Kommission bei der Fusionskontrolle zu dndern. Aufgrund einer internen Ver-
einbarung war es zuniéichst die alleinige Aufgabe der Generaldirektion IV ge-
wesen, den Sachverhalt einer Fusion zu definieren, bevor das eigentliche Priif-
verfahren aufgenommen wurde. Dadurch, so der Vorwurf aus anderen General-
direktionen, seien die endgiiltigen Entscheidungen oftmals bereiis préjudiziert
worden. Mittlerweile ist dieses Verfahren gedndert worden, so daB die fiir Indu-
striepolitik zusténdige Generaldirektion jetzt friihzeitiger die fiir sie relevanten
Gesichtspunkte zur Geltung bringen kann.

Dabei wird auch von den Vertretern einer strikten Wettbewerbspolitik
durchaus akzeptiert, dafl eine rein an Wetthewerbskriterien ausgerichtete Fusi-
onskontrolle politisch kaum durchsetzbar ware. Zietkonflikte sind immer még-
lich und lassen sich nicht durch geéinderte institutionelle Regelungen vermei-

128 AuBerdem gab es innerhalb der Kommission einen Streit daritber, ob bei Flugzeu-
en der eurcpiische Markt oder der Weltmarkt relevant ist fiir die Beurteilung der
eitbewerbsbedingungen. Fir eine ausfiihrliche Diskussion des deHavilland-Fal-

les vgl. Bletschacher und Klodt (1992).
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den. Bei der europdischen Fusionskontrolle miissen diese Konflikte jedoch in-
nerhalb eines einzigen Entscheidungsprozesses geldst werden (cinstufiges Ver-
fahren), wihrend etwa nach deutschem Kartellrecht die wettbewerbsrechtliche
Priifung durch das Kartellamt erfolgt und die Beriicksichtigung gesamtwirt-
schaftlicher Aspekte dem Bundeswirtschaftsminister im Rahmen der Minister-
erlaubnis vorbehalten bleibt (zweistufiges Verfahren). Sowohl die Bundesregie-
rung (Groger, 1991) als auch die Monopolkommission (1989) fordern, auch im
EG-Recht ein zweistufiges Verfahren einzufithren, und zwar dadurch, dad ei-
nem new zu ermrichtenden, unabbingigen européischen Kartellamt die wettbe-
werbsrechiliche und der EG-Kommission die gesamtwirtschafiliche Beurtei-
lung von Fusionen libertragen wird.

Bei einem solchen Verfahren wire die Kommission als zweite Instanz natiir-
lich gehalten, ihre Entscheidungen in Einklang mit dem gesamten EG-Recht zu
fallen und nicht willkiirlich einzeine Politikbereiche (etwa die Induostriepolitik)
in den Vordergrund zu stellen. Insbesondere hitte sie die Generalklavsel des
Art. 3 lit. £ EWGYV zu beachten, nach der der Weitbewerb innerhalb des Ge-
meinsamen Marktes vor Verfalschungen zu schiitzen ist. AuBerdem kénnte sie
sich nicht iiber Art. 85 und 86 EWGYV hinwegsetzen, die Kartelle und miB-
brduchiiches Verhalten markibeherrschender Unternehmen vorbehaitios vnter-
sagen. Es wire also kaum zu befiirchten, daB mit einem zweistufigen Verfahren
die *industriepolitischen Geister” tiberhaupt erst gerufen wiirden, denn erstens
sind diese Geister langst da, und zweitens hitten sie infolge der erhdhten
Transparenz eher geringere Chancen sich durchzusetzen als beim gegenwirti-
gen einstufigen Verfahren.

Eine derartige institutionelle Trennung wiirde nicht nur die Zielkonflikte in-
nerhalb der Kommission vermeiden helfen; sie wiirde auch dazu beitragen, die
Enischeidungsprozesse transparenter zu machen (Schmidt, 1992). Beim deHa-
villand-Fall beispielsweise setzte die breite 6ffentliche Diskussion erst ein, als
die Entscheidung bereits gefallen war, Den Entscheidungen zur Ministererlaub-
nis in der Bundesrepublik Deutschland dagegen geht in aller Regel eine inten-
sive Auseinandersetzung in Wissenschaft, Politik und Medien voraus. Die Ge-
fahr, daB eine verdeckte Politik zum Schutz organisierter Interessengruppen be-
trieben wird, ist beim zweistufigen Verfahren sicherlich geringer als beim ein-
stufigen.

Insgesamt gesehien gibt es wohl kaum einen Zweifel, dab bei der Beurteilung
von Unternehmenszusammenschlissen eine teilweise Kompetenzverlagerung
von der nationalen auf die Gemeinschaftsebene sinnvoll ist. Mit der voran-
schreitenden Globalisierung und Internationalisierung der Wirtschaft stoBen na-
tionale Kartellbehdrden immer haufiger an die Grenzen ilwer Macht, den Wett-
bewerb wirksam zu sichern. Die Einfthrung einer européischen Fusionskontrol-
le war iberfillig, und der KompromiB, der in der EG-Verordnung zur Aufga-
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benteilung zwischen nationalen und gemeinschafilichen Zustdndigkeiten ge-
funden wurde, kann durchaus als sachgerecht angesehen werden.

Die Kritik entziindet sich eher an der Frage, nach welchen Kriterien die Ent-
scheidungen innerhalb der Kommission gefillt werden, Wegen der mangelnden
Transparenz des gegenwirtigen Verfahrens bleibt das ungute Gefiihl, industrie-
politische Erwagungen kdnnten vielleicht doch eine groBere Rolle spielen, als
offiziell eingerdumt wird. Da bis Ende 1993 ohnehin eine Novellierung der
EG-Fusionsverordnung im Lichte der bis dahin gesammelten Erfahrungen vor-
gesehen ist, sollte die Errichtung eines unabhingigen europaischen Kartellamis
noch einmal auf die Tagesordnung gesetzt werden:
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D. Leitlinien fiir eine optimale Kompetenzverteilung
zwischen gemeinschaftlicher und nationaler
Strukturpolitik

Die Strukturpolitik der EG strebt mit den Beschliissen von Maastricht unver-
kennbar in eine neue Dimension hinein. Der Vertrag zur Politischen Union, auf
den es fiir die Strukturpolitik ankommt, enthalt zwar nur wenige konkrete Be-
stimmungen, mit denen die Kompetenzen der Gemeinschaft eindeutig erweitert
wiirden, aber dafiir sieht er eine Reihe allgemeiner, oftmals recht vage formu-
lierter Erginzungen zum EWG-Vertrag vor, die cinen weiten Interpretations-
spielraum fiir den Ausbau der gemeinschaftlichen Strukturpolitik eréffnen. Da-
bei schimmert als Grundtendenz immer wieder das Bestreben durch, die Mag-
nahmen der EG stirker von der Beeinflussung allgemeiner Rahmenbedingun-
gen hin zu direkten Marktinterventionen zu verlagem.

Die EG-Kommission scheint entschlossen zu sein, den erweiterten Spiel-
raum fiir strukturpolitische MaBnahmen méglichst weitgehend zu nutzen. Die
Regierungen der Mitgliedstaaten, die ihre Standpunkte {iber den Ministerrat in-
den EntscheidungsprozeB einbringen kénnen, haben also allen Grund, das Fir
und Wider eciner Kompetenzverlagerung nach Brissel sorgfaltig abzuwigen,
zumal das ablehnende Referendum in Dénemark Zweifel geweckt hat, ob die
Beschliisse von Maastricht den Wiinschen der Bevélkenmg entsprechen. Im
bisherigen Verlauf des europiischen Integrationsprozesses wurde iiber die Auf-
gabenteilung zwischen gemeinschafilicher und nationaler Strukturpolitik eher
aus tagespolitischen Erwigungen heraus entschieden, da die Abstimmungsmo-
dalitaten im Ministerrat das Erkaufen von Zugestandnissen in einigen Berei-
chen mit eigenen Zugestindnissen in anderen Bereichen begiinstigen. Ange-
sichts der Tragweite der Beschliisse von Maastricht erscheint es jedoch drin-
gend an der Zeit, ein in sich konsistentes Konzept zu entwickeln, das die Leit-
linien fiir die kiinftige Strukturpolitik in der EG vorgibt.

In Kapitel B dieser Studie wird analysiert, welchen Beitrag die 6konomische
Theorie fiir den Entwurf eines solchen Konzepts leisten kann:

— Aus der Theorie des fiskalischen Féderalismus wird abgeleitet, daB
strukturpolitische Kompetenzen nur dann von der nationalen Ebene auf
die EG-Ebene iiberiragen werden sollten, wenn die dadurch méglichen
Eftizienzgewinne bei der Ersteliung der 6ffentlichen Leistung die zu er-
wartenden Wohlfahrisverluste infolge der Zentralisierung iiberkompen-
sieren. Damit wird eine Definition des Subsidiarititsprinzips entwickelt,
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die den Vorzug hat, theoretisch fundiert zu sein. Bei allokativen Poli-
tikmaBnahmen ist zudem anzustreben, den Kreis der Begiinstigten mog-
lichst weitgehend mit dem Kreis der zur Finanzierung herangezogenen
Personen zur Deckung zu bringen, um ineffiziente Kompromiflésungen
bei Konflikten zwischen NutznieBern und Zahlern zu vermeiden. Dieses
Prinzip der fiskalischen Aquivalenz ist allerdings nicht auf die Verfol-
gung distributiver Ziele tiberiraghar.

Aus der Theorie des institutionellen Wettbewerbs ergeben sich vor allem
zwei Konsequenzen fiir die Strukturpolitik. Zum einen geht von der In-
tensivierung des institutionellen Wettbewerbs ein zunchmender Druck
auf die nationalen Regierungen aus, die Standortbedingungen im eige-
nen Land zu verbessern, da es weltweit mobilen Investoren immer leich-
ter fallt, sich den Belastungen einer ineffizienten Politik durch Abwan-
derung zu entzichen. Zum anderen laufen die nationalen Regierungen
Gefahr, in ihrem Bestreben um die Attrahierung mobiler Produktions-
faktoren in einen Wettlauf zu geraten, aus dem sie sich aus eigener Kraft
nicht mehr 16sen kénnen. Dies rechtfertigt, dat der EG die Aufgabe ei-
ner wettbewerbspolitischen Uberwachung nationaler ProtektionsmaB-
nahmen {ibertragen worden ist. Dariiber hinaus macht die Theorie des
institutionellen Wettbewerbs deutlich, da8 der Handlungsspiclraum for
redistributive MaBnahmen bei einer zunchmenden Mobilitdt von
Produktionsfaktoren sowehl auf nationaler als auch auf EG-Ebene im-
mer enger wird. Sozial- und regionalpolitische Ziele miissen daher ver-
starkt mit allokativen und weniger mit redistributiven Instrumenten an-
gestrebt werden.

Die Wachstumstheorie macht deutlich, da die Konvergenz unterschied-
lich entwickelter Volkswirtschafien gefdrdert werden kann, indem die
Schranken fiir internationalen Handel und internationale Faktorwande-
rungen abgebaut werden, In Modellen der “nenen” Wachstumstheorie ist
allerdings gezeigt worden, daB eine Offnung der Grenzen auch zu diver-
gicrenden wirtschaftlichen Entwicklungsniveaus fiihren kann, und zwar
dann, wenn sich humankapitalreiche Lander verstarkt auf technologiein-
tensive Produktionen spezialisieren und von dieser Spezialisierung wie-
derum das gesamiwirtschaftliche Wachstum begiinstigt wird. Von daher
kann die Férderung der Humankapitatbildung durchaus einen sinnvollen
Ansatzpunkt fiir regionalpolitische MaBnahmen bieten. Weder nach der
traditionellen noch nach der neven Wachstumstheorie ist dagegen mit
vollsiandiger Konvergenz zu rechnen, wenn der Wachstumsproze§ in
einigen Lindem stérker durch eine unzureichende Ausstattung mit 6f-
fentlichen Gitern gebremst wird als in anderen Lindern. Ob sich daraus
ein Argument fiir eine gemeinschaftliche Finanzierung von Infrastruk-
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turinvestitionen ableiten 1a8t, mufl allerdings bezweifelt werden, da sich
die einzelnen Lander die nétigen Finanzmittel auch auf den interationa-
len Kapitalmarkten beschaffen kénnen.

— Die okonomische Theorie der Politik verdeutlicht, daB die Effizienz der
wirtschaftspolitischen MaBnahmen nationaler und supranationaler Insti-
tutionen wesentlich abhingt von der Intensitit, mit der die jeweiligen
wirtschaftspolitischen Akteure kontrolliert werden kénnen. Viele Anzei-
chen sprechen dafiir, daf die EG aufgrund ihrer institutionellen Ausge-
staltung Effizienzdefizite gegeniiber nationalen Organen aufweist. Die
wirtschaftspolitischen Entscheidungen der Kommission und des Mini-
sterrats haben h3ufig keine direkt fiihibaren Folgen fiir die Biirger der
Mitgliedsteaten oder sind kaum den Avftraggebern und Aufgabentrigern
der EG zurechenbar. Dariiber hinaus wird die Kontrolle der Aufgaben-
triger durch die Auftraggeber in der EG dadurch becintrichtigt, daB sich
der Ministerrat aus Regierungsmitpliedern verschiedener nationalet
Volkswirtschaften zusammensetzt, die sich gegeniiber ihren nationalen
Regierungen zu rechtfertigen haben und daher eigene Interessen verfol-
gen. Hieraus resultiert, daB sich in der BG die X-Ineffizienzen der jewei-
ligen nationalen Organisationen und die der EG-Institutionen kumulie-
ren.

In Kapitel C der Studie wird aufgezeigt, welche Ziele die EG im Rahmen
der einzelnen Strukturpolitiken verfolgt, welche Wirkungen die jeweiligen Po-
litikmaBnahmen vor allem im Hinblick auf den Gestaltungsspielraum der na-
tionalen Strukturpolitiken haben und wie eine effiziente Aufgabenteilung zwi-
schen der EG und den Mitgliedstaaten vor dem Hintergrund der in Kapitel B
abgeleiteten dkonomischen Kriterien aussehen konnte. Hinsichtlich des &$ko-
nomischen Zentralisierungsbedarfs lassen sich drei Gruppen von Strukturpoliti-
ken unterscheiden:

Die erste Gruppe umfalt mit der Wettbewerbspolitik sowie der Umwelt-;
Energie- und Verkehrspolitik diejenigen Politikbereiche, bei denen der dkono-
mische Zentralisierungsbedarf — im Vergleich zu den anderen Strukturpoliti-
ken — am weitesten geht. Die Bethilfenaufsicht dient als ein Teil der Wettbe-
werbspolitik der EG der Wahrung der Wetthewerbs- und Handelisfreiheit und
ist daher ein wichtiges Instrument zv Sicherung der Grundprinzipien des Ge-
meinsamen Marktes. Das Subsidiarititsprinzip kommt in diesem Fall nicht zum
Zuge. Auch aus politbkonomischen Griinden weist eine zentrale europiische
Subventionsaufsicht Vorteile auf, da sie dazu beitriéigt, nationale Distributions-
kaniile zu schlieBen und so den EinfluB konomischer Interessengruppen zu be-
grenzen und einen Subventionswettlauf zwischen den nationalen Regierungen
zu verhindern. Andererseits strebt die EG-Kommission im Rahmen ihrer Bei-
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hilfenaufsicht auch an, eigene Vorstellungen iiber die Ausgestaltung der Beihil-
fepolitik durchzusetzen und auf indircktem Wege Amnsiize einer EG-
Strukturpolitik einzufiihren. Dies wird im Bereich der sektoralen Strukturpolitik
an der unterschiedlichen Behandlung der Beihilfen fir Krisenindustrien einer-
seits und fiir technologicintensive Wirtschaftszweige andererseits deutlich, im
Bereich der Regionalpolitik an der unterschiedlichen Konsequenz, mit der die
Beihilfenaufsicht in reicheren und &rmeren Regionen ausgeiibt wird, Die Diffe-
renzierung der Aufsichisintensitat steht im Widerspruch zum grundsétzlichen
Ziel der Minimierung von Wettbewerbsverzerrungen im innergemeinschaft-
lichen Handel. Das Wettbewerbsziel verlangt, dab fiir alle Beteiligien die glei-
chen Spielregeln gelten. Nur unter dieser Bedingung ist die Beihilfenaufsicht
eine staatliche Leistung, die auf EG-Ebene anzusiedeln ist.

Auch fiir eine Zentralisierung der Fusionskontroile im Rahmen der Wetibe-
werbspolitik gibt es gute dkonomische Griinde, da nationale Kartellbehdrden
wie etwa das Bundeskariellamt bei ihren Entscheidungen lediglich beriicksich-
tigen kénnen, welche Auswirkungen ein ZusammenschluBvorhaben auf die na-
tionalen Markte hat und cine nationale Fusionskontrolle in der EG ohnehin nur
in einigen Mitgliedstaaten besteht. Aus der Sicht der Theorie des instifutionel-
len Wettbewerbs erscheint es durchaus realistisch, daB die Investitionsentschei-
dungen von Unternehmen auch davon beeinflufit werden, wie restrikiiv die
‘Weitbewerbspolitik an den verschiedenen Standorten ist. Regierungen, die an
der Ansiedtung von Untemehmen im eigenen Land interessiert sind, haben also
einen Anreiz, im Wettlanf mit anderen Regierungen ihr Wettbewerbsrecht sthr-
ker aufzuweichen, als es im Interesse der Funktionsfihigkeit einer Marktwirt-
schaft sinnvoll wére, Ein weiteres Argument fiir eine europiische Fusionskon-
trolle bietet die geringere Anfélligkeit supranationaler Institutionen wie der EG
fiir die Beeinflussung durch organisierte Interessengruppen. Denn auf nationa-
ler Ebene ist ein Verbot wettbewerbsbeschrinkender Fusionen oftmals nur
schwer durchsetzbar, wenn die beteiligten Unternehmen relativ groB sind und
entsprechend gute Méglichkeiten zur Ausiibung von politischem Druck auf die
Entscheidungstrager haben.

Bei der Ableitung einer effizienten Kompetenzverteilung in der Verkehrspo-
litik ist zwischen der Verkehrsordnungspolitik und der Infrastrukmrpolilik zu
trennen. Fiir eine gemeinschaftliche Verkehrsordnungspolitik gelten dhnliche
Argumente wie fiir die Beihilfenaufsicht. Denn auch im Verkehrsbereich ist die
Wahrung der Handels- und ‘Wettbewerbsfreiheit eine Aufgabe der EG. Zentrale
Kompetenzen in der Verkehrsordnungspolitik entsprechen dariiber hinaus dem
Prinzip der fiskalischen Aquivalenz. Einen Nutzen aus wettbewerblich organi-
sierten Transportmérkien kdnnen im Prinzip alle Konsumenten in den
EG-Mitgliedstaaten ziehen, da Transporikosten als Ressourcenverzehr mehr
oder minder in den Preisen aller Produkte enthalten sind. Anders als die Ver-
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kehrsordnungspolitik ist die Verkehrsinfrastrukturpolitik der EG zu beurteilen,
denn die Mitgestaltung und Mitfinanzierung von transnationalen Verkehrsnet-
zen erfiillt hinsichitich der Reichweite der von der EG angebotenen Koordinie-
rungsleistung nicht dic Bedingungen des rdumlichen Kongruenzprinzips. Eine
bilaterale Kooperation der betroffenen Linder erscheint hier ausreichend.

Wettbewerbspolitische Ziele spielen auch bei der gemeinschaftlichen Ener-
giepolitik eine Rolle. Im Brennpunkt steht dabei gegenwirtig die Offnung na-
tionaler Stromnetze fiir Stromerzeuger aus anderen EG-Landem (third-party-
access). Bine solche Marktéffnung 148t sich vermutlich von Gemeinschaftsor-
ganen besser durchsetzen als von nationalen Politikorganen. Sie sollte ailer-
dings von cinem Aufbrechen nationaler Monopole bei der Elekirizititserzeu-
gung und -verteilung begleitet werden, um dem Stromverbraucher die Wahl
Zwischen verschiedenen Anbietern zu ermdglichen. Fiir eine iiber diese Wett-
bewerbsfragen hinausgehende Zentralisierung der energiepolitischen Kompe-
tenzen gibt es dagegen keine Rechifertigung; sie sollten den nationalen Regie-
rungen iberlassen bleiben.

Welche Bereiche der Umweltpolitik in die Kompetenzen der EG fallen soll-
ten, hingt wesentlich davon ab, inwieweit die Umwelischiiden regional, natio-
nal oder international streuen. Grundsatzlich gilt, daB dic Kosten der Inan-
spruchnahme von Umweltgiitern stets von jenen Wirtschaftssubjekten festge-
legt werden sollten, die von den Extemnalititen betroffen sind. Entscheidungen
iber Umwelischutzauflagen in bezug auf stehende Gewdasser, den Boden, re-
gionale Okosysteme oder Lirmbelastigung sollten prinzipiell auf kommunaler
oder regionaler Ebene getroffen werden, Entscheidungen hinsichtlich der Luft-
beilastung oder der Belastung flieBender Gewiisser dagegen je nach den natiirii-
chen Gegebenheiten auf regionaler, nationaler oder supranationaler Ebene. Eu-
ropaweit einheitliche Umweltschutznormen sind nur in Fallen sinnvoll, in de-
nen der refative Knappheitsgrad eines Umweltguts europaweit einheitlich ist.

Die 2weite Gruppe von Strukturpolitiken umfaBt mit der Regionalpolitik so-
wic der Forschungs- und Technologiepolitik Bereiche, in denen nach dem Prin-
zip der fiskalischen Aquivalenz unter eng begrenzten Bedingungen eine Zentra-
lisierung einzeiner Leistungsbestandteile angezeigt erscheint, wihrend nach
dem Subsidiarititsprinzip eindeutig eine dezentrale Durchfithrung wirtschafis-
politischer MaBnahmen zu fordern ist. Bei der Beurteilung der Regionalpolitik
ist zwischen der Beihilfenaufsicht, dic oben bereits diskutiert wurde, und der
aktiven Regionalpolitik der EG zu unterscheiden. Mit ihrer aktiven Regional-
politik verfolgt dic Kemmission einerseits das Ziel, einen gestaltenden EinfluB
auf die wirtschaftlichen FérdermaBnahmen in den einzelnen Regionen der Mit-
gliedstaaten auszuiiben. Nach dem Subsidiaritdtsprinzip gibt es fiir eine gestal-
tende EG-Regionalpolitik keine dkonomische Rechtfestigung, da die Préferen-
zen der Bewohner einzelner Regionen in der EG betrachtlich variieren diirften
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und daher eine regionale Auswahl der FérdermaSnahmen Wohlfahrisgewinne
verspricht. Auch nach dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz ist eine zentrate
EG-Kompetenz fiir die Forderung einzelner Regionen abzulehnen, wenn man
von dem unrealistischen Fall grenziiberschreitender Externalitiiten regionalpoli-
tischer Mafnahmen absieht. Andererseits dient die aktive Regionalpolitik der
EG auch der Angleichung der Lebensverhiilinisse zwischen den Mitgliedsiaaten
der Gemeinschaft. Die Erfiillang verteilungspolitischer Zielsetzungen bedingt
zwar die Einschaltung der EG als zentraler Instanz,-wenn grenziiberschreitende
Nutzeninterdependenzen bestehen. Ein gecignetes Instrument hierfir sind je-
doch eher Finanztransfers fiir investive Zwecke an die &rmeren Linder der
Gemeinschaft als direkte Eingriffe in die konkrete Ausgestaltung der Regional-
férderung. :

Ahnliche SchluSfolgerungen gelten im Hinblick auf die Forschungs- und
Technologienolitik der Gemeinschaft. Einerseits legt das Subsidiarititsprinzip
nahe, eine moglichst strikte Dezentralisierung der Aufgaben in der EG vorzu-
nehmen. Andererseits gibt es gute Grinde fiir die Vermutung, daB nicht afle Er-
trdge der privaten Forschung internalisierbar sind und die grenziiberschreiten-
den externen Ertriige neuen Wissens um so stirker ins Gewicht fallen, je markt-
ferner die Forschungsarbeiten sind. Uberregionale soziale Ertrage sind am ehe-
sten bei der Grundlagenforschung zu vermuten. Ihre Ergebnisse sind nicht pa-
tentierbar, und ihr kommerzieller Nutzen liegt oftmals weit in der Zukunft, Na-
tionale Regierungen werden daher kaum bereit sein, jene Entrdge mitzufinan-
zieren, die in anderen Regionen anfalien. Um das europaweit gewiinschte Ni-
veau der Grundlagenforschung zu verwirklichen, legt das Prinzip der fiskali-
schen Aquivalenz unter diesen Bedingungen nahe, die Kompetenzen fiir eine
Forderung markiferner Produkte der EG zu iibertragen. Der poientielle Konflikt
zwischen dem Subsidiarititsprinzip und dem Prinzip der fiskalischen Aquiva-
lenz 148t sich wie im Rahmen der Regionalpolitik dadurch 16sen, daB iiberall
dort, wo die fiskalische Aquivalenz eine Zustandigkeit der EG und die Subsi-
diaritdt eine nationale Kompetenz nahelegt, die EG den Mitgliedstaaten zweck-
gebundene Finanzmitte] fir die Forschungsférderung zuweist und die konkrete
Programmgestaltung den Mitgliedstaaten itberlabt.

Die dritte und leizte Gruppe von Strukturpelitiken umfaft Bereiche, in de-
nen nach den in dieser Studie abgeleiteten Kriterien eine Ubertragung von
Kompetenzen auf EG-Organe mit erheblichen Wohlfahrisverlusten verbunden
ist. Dazu gehért die bereils angesprochene aktive Regionalpolitik der EG, die
wesentlich tiefer in den Gestaltungsspielraum nationaler Regierungen eingreift,
als es zur Forderung der Konvergenz zwischen den Mitgliedstaaten erforderlich -
wiare. Ob und auf weiche Weise regionale Disparitdten innerhalb eines Landes
ausgeglichen werden sollen, braucht nicht auf Gemeinschaftsebene entschieden
zu werden. Auch die nétigen Mittel fiir die Umverieilung von reicheren zu ar-
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meren Regionen eines Landes kdnnen sich die nationalen Regierungen selbst
beschaffen. Auch bei der Verkehrs- und der Energiepolitik sollten direkte
Markteingriffe, wenn man sie nicht vollstindig unterlassen will, eher auf natio-
naler als auf gemeinschaftlicher Ebene erfolgen. Dies gilt insbesondere fiir den
Bereich der Verkehrsinfrastruktur sowie fiir die vorgesehene Harmonisierung
geseizlicher Vorschrifien bei den lejningsgebundenen Energietriigern. Bei der
Technologiepolitik ist es die Forderung der angewandten marktnahen For-
schung, bei der Umweltpolitik sind es die Auflagen zur Vermeidung regional
begrenzter Umweltschiden; die besser den nationalen Regierungen iiberlassen
werden sollten. .

In die dritte Gruppe fallen dariiber hinaus zwei Politikbereiche, bei denen
eine Gemeinschaftspolitik véllig entbehrlich erscheint, und zwar die Stahlpoli-
tik und die Industriepolitik. Im Hinblick auf eine européische Stahlpolitik ver-
deutlichen die Erfahrungen mit der Stahikrise der siebziger und achtziger Jahre,
daB supranationale Regeln fiir den gemeinschafilichen Kapazititsabbau, wie sie
im Zwangsquotensystem der Jahre 1980-1988 definiert wurden, zum Scheitem
verurteilt sind. Die Festsetzung produkispezifischer Quoten fixierte zwangsliau-
fig die Produktionsstruktur der Vergangenheit und lief den Produzenten fiir die
Anpassung an die strukturelle Krise lediglich RationalisierungsmaBnahmen of-
fen. Der mit diesen MaBnahmen verbundene Anstieg der Kapitalintensitiit hatte
zur Folge, daBl der Fixkostenanteil in der europdischen Stahlproduktion weiter
zunahm und so die Marktaustritisbarrieren zusitzlich erhdhte, Die gemein-
schaftliche Stahlpolitik hat also nicht diec Mirkte stabilisiert, sondern die Pro-
duktionsstrukturen der Vergangenheit zementiert.

Die gemeinschaftliche Industriepolitik schlieBlich, fiir die in Maastricht
tiberhaupt erst die Grundlagen gelegt worden sind, 148t sich aus dkonomischer
Sicht schwerlich rechtfertigen. Erfahrungen, die auf nationaler Ebene mit einer
akiiven Industriepolitik gemacht wurden, lassen kaum erwarten, da auf diese
Weise die technologische Leistungsfahigkeit Europas erhtht werden kann.
Wenn nationale Regierungen dennoch der Ansicht sind, einzelnen Unterneh-
men oder Branchen miisse ein kiinstlicher Wettbewerbsvorteil verschafft wer-
den, dann sollten die Mittel daflir auch aus nationalen Kassen aufgebracht wer-
den. Uberdies 148t sich nur so sicherstellen, daB die Industriepolitik nicht der
Beihilfenaufsicht entzogen wird, denn Gemeinschaftsbeihilfen unterliegen
nicht den Vorschriften der Art. 92 ff. EWGV,

Insgesamt ergeben sich aus dieser kritischen Bestandsaufnahme eine Reihe
von Konsequenzen, wie die Strukturpolitik in der EG effizienter gestaltet wer-
den kdnnte. Der Grundtenor dabei lautet, die wettbewerbspolitische Kompo-
nente der EG-Politik zu stirken und die Eingriffe in die konkrete Ausgestaltung
strukturpolitischer MaBnahmen zu reduzieren, Die gegenwiriige Entwicklung,
die vor allem durch den in Maastricht beschlossenen Verirag zur Politischen
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Union gekennzeichnet ist, geht dagegen in die entgegengesetzte Richtung. Es
gibt kaum einen Politikbereich, der in den Veririigen von Maastricht angespro-
chen ist und in dem nicht eine weitere Zentralisierung von Kompetenzen vor-
gesehen ist. Wie die Grundsatzbeschliisse von Maastricht in die Praxis umge-
setzt werden, héngt jedoch nicht nur vom Ausgang der Referenden in verschie-
denen Mitgliedstaaten ab, sondemn auch von den Entscheidungen des Minister-
rats zu den vorliegenden und zu erwartenden Kommissionsvorschidgen.

Im

einzelnen lassen sich aus den Analysen der vorangegangenen Kapitel

folgende konkrete Reformvorschlage ableiten:

L

2

3)
G

&)

(6)

0

Weitgehender Riickzug der EG aus der aktiven Regionalpolitik. Das
Konvergenzziel sollte mit Hilfe von ungebundenen Finanzzuweisungen
von der EG an die Mitgliedstaaten angestrebt werden; die Verwendung
der Mittel und der Ausgleich innerstaatlicher Disparitdten fillt in den
Zustindigkeitsbereich nationaler oder regionaler Gebietskérperschaften.
Die Kommission sollte darauf verzichten, regionalpolitische Ziele mit
Hilfe der Beihilfenaufsicht durchzusetzen,

Beschrankung der forschungs- und technologiepolitischen Mafnahmen
der EG auf die Beteiligung an der Finanzierung der allgemeinen Grund-
lagenforschung. Bei der Durchfiihrung der entsprechenden Forderpro-
gramme sollten nationale Instanzen stérker einbezogen werden. Aus der
Forderung der angewandten Forschung sollte sich die EG weilgehend
zurtickziehen.

Verzicht auf eine européische Stahlpolitik. Eine Méglichkeit dazu wire,
den EGKS-Vertrag, der im Jahr 2002 auslduft, nicht zu verlangem,
Konzentration der Verkehrs- und Energiepolitik auf das Ziel, die natio-
nalen Markte fiir den Wettbewerb zu dffnen. Fiir direkte Eingriffe der
EG in die Gestaltung der Verkehrsinfrastruktur oder der gesetzlichen
Rahmenbedingungen der Energiewirtschaft gibt es dagegen kaum eine
tkonomische Rechifertigung,

Verzicht auf die Etablierung einer gemeinschaftlichen Industtiepolitik.
Andere Politikbereiche soflten nicht industriepolitischen Zielen unterge-
ordnet werden,

Konzentration der umweltpolitischen MaBnahmen auf grenziibergreifen-
de europaweite Umweliprobleme. Bei regional begrenzten Umweltpro-
blemen solite darauf verzichtet werden, nationale Regulierungssysteme
zu harmonisieren.

Starkung der Beihilfenaufsicht der Kommission. Die Kommission sollte
bei der Festlegung der zuldssigen Férderintensititen keine Ausnahmen
von ihren allgemeinen Grundsitzen zulassen. Die Beihilfenaufsicht ist
allein an wettbewerbspolitischen Kriterien auszurichten, d.h, keine sek-
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toral differenzierten, sondern fiir alle Branchen gleiche Hochstsétze der
zuldssigen Forderintensitat. Darliber hinavs sollte sie nicht zwischen
verschiedenen Instrumenten der nationalen Strukturpolitik diskriminie-
ren.

{8) Umgestaltung der europiischen Fusionskontrolle zu einem zweistufigen
Verfahren. Um der Gefahr zu begegnen, dal Wettbewerbs- und Indu-
stricpolitik vermischt werden, und um das Entscheidungsverfahren
transparenter zu machen, sollte ein europdisches Kartellamt errichtet
werden, das von Weisungen unabhéngig ist.

Diese Reformvorschidge mdgen auf den ersten Blick als allzu rigoros und
politisch undurchfiihrbar erscheinen. Wer Zweifel dulert an der Grundtendenz,
wirtschaftspolitische Kompetenzen von der nationalen auf die EG-Ebene zu
verlagern, setzt sich leicht dem Vorwurf aus, den Gedanken der europiiischen
Integration insgesamt in Frage zu stellen. Dabei wird aber verkannt, dal die cu-
ropéischen Zentralisierungsbesirebungen kiinftig ohnehin unter starken Druck
geraten werden, und zwar vor allem durch die bereits eingeleitete
EFTA-Erweiterung und die sich langerfristig abzeichnende Ost-Erweiterung.
Uberspitzt ausgedriickt kénnte man sagen, die EG in ihrer gegenwirtigen Form
ist durch die politischen Umwilzungen der vergangenen Jahre obsolet gewor-
den, und ¢ine einheitliche EG-Politik vom Atlantik bis zum Ural (oder auch nut
bis zum Bug) ist cine Illusion. Zwischen der Vertiefung und der Erweiterung
der EG besteht ein inhéirenter Zielkonflikt, der nur zu 16sen sein wird, wenn auf
mehr Flexibilitit und weniger Zentralisierung gesetzt wird.
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A.  Chronik der europiischen Integration!?°

18.4.1951

25.3.1957

1.1.1958
3.5.1960

10.-11.2.1961

14.1.1962

8.4.1965

1.1.1966

1.7.1967
1.7.1968

1.-2.12.1969

Verirag zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft fiir
Kohle und Stahl (EGKS) in Paris unterzeichnet.

Vertrdge zur Griindung der Europdischen Wirtschaftsgemein-
schaft (EWG) und der Europdischen Atomgemeinschaft
{(EURATOM) in Rom unterzeichnet.

Inkraftireten der “Rémischen Vertrage”.

Inkraftireten des Ubereinkommens zur Errichtung der Euro-
péischen Freihandelsassoziation (EFTA).

Gipfetkonferenz der Staats- und Regierungschefs in Paris: Be-
schluB zur Schaffung einer politischen Unjon der Sechs.

Im EWG-Vertrag festgesetzte Ziele fir die erste Stufe zur Er-
richtung eines Gemeinsamen Marktes sind erreicht. Ubergang
zur zweiten Stufe. Grundverordnung fiir den gemeinsamen
Agrarmarkt erlassen.

Vertrag der Sechs iiber die Fusion der Exckutiven von EGKS,
EWG und EURATOM zu einem gemeinsamen Rat und einer
gemeinsamen Komumnission der EG.

Dritte und-letzte Stufe der Ubergangszeit des Gemeinsamen
Markies der EWG beginnt. Einstimmigkeitsprinzip wird in
vielen Fillen durch Mehrheitsprinzip ersetzt.

Fusionsvertrag vom 8.4.1965 tritt in Kraft,

Errichtung der Zollunion. Zlle zwischen den Mitgliedstaaten
werden abgeschafft; nach auBen gilt der gemeinsame Zoll-
tarif.

Konferenz der Staais- und Regierungschefs in Den Haag; Ei-
nigung in den Bereichen Agrarpolitik, Zuweisung eigener
Mitte] an die Gemeinschaft, stirkere Haushaltsbefugnisse des

- Europaischen Parlaments, Aufnahme von Verhandlungen mit

vier beitrittswilligen Lindern, Start der Wirtschafts- und -

129 Diese Chronik ist eine eigene Zusammenstellung auf der Grundlage verschiedener
Quellen. Filr eine ausfishrliche Chronik von 1957 bis 1987 vgl. KOM (d).
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1.2.1970

21.-22.4.1970

7.-8.10.1970

12.5.1971

21.3.1972

25.9.1972

1.1.1973

9.-10.12.1974

1.7.1977

4-512.1978

7-10.6.1979

1.1.1981
25.1.1983
17.-19.6.1983
1.2.1985
14.6.1985

Wihrungsunion und Einfithrung eines Kooperationssystems in
der AuBenpolitik.

Abkommen der Zentralbanken iiber ein System des kurzfristi-
gen Withrungsbeistands, _
Endgiiltige Verordnung iiber die Finanzierung der gemeinsa-
men Agrarpolitik sowie die Ersetzung der Finanzbeitriige der
Mitgliedstaaten durch eigene Mittel der Gemeinschaft.
Annahme des Werner-Berichis liber die stufenweise Verwirk-
lichung der Wirtschafis- und Wahrungsunion.

Einfiihrung eines Systems von Wahrungsausgleichsbetragen
im Handel mit Agrarerzeugnissen zwischen den Mitgliedstaa-
ten.

Einfiihrung der “Wihrungsschlange”.

Referendum in Norwegen gegen den Beitritt zur Gemein-
schaft.

Beitritt des Vereinigten Kénigreichs, Irlands und Dénemarks
zur EG. Freihandelsabkommen mit Osterreich, der Schweiz,
Portugal und Schweden tritt in Kraft.

Gipfelkonferenz der EG in Paris. Institutionelle Beschliisse:
ab 1978 allgemeine Direkiwahl zum Europaischen Parlament;
Einrichtung des “Eurcpaischen Rates”, der aus den Regie-
rungschefs der Mitgliedstaaten und dem Kommissionsprasi-
denten besteht und regelméBig Tagungen zur politischen Zu-
sammenarbeit abhalten soll.

Vollstindige Verwirklichung der Zollunion in der erweiterten
Gemeinschaft. :

BeschluB des Europlischen Rates zur Einfiihrung eines Euro-
paischen Wihrungssystems (EWS) und einer Europiischen
Wihrungseinheit (ECU).

Erste allgemeine Direktwahlen der Mitglieder des Europii-
schen Parlaments in StraBburg.

Beitritt Griechenlands zur EG.

Einigung tiber eine gemeinsame Fischereipolitik.

Deklaration des Europaischen Rates zur Européischen Union.
Austritt Grénlands aus der EG.

Vorlage des “WeiBbuchs” der Kommission iiber die Vollen-
dung des Binnenmarkts; Festlegung der MaBnahmen zum Ab-
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bau der materiellen, technischen und steuerlichen Schranken
bis Ende 1992,

Beitritt Spaniens und Portugals zur EG.

17. v, 28.2.1986 Unterzeichnung der Einheitlichen Buropaischen Akte durch

1.7.1987

27.-28.6.1988

12.4.1989

3.10.19%0

9.-10.12.1991

16.12.1991

12.2.1992

2721992

2.6.1992

17.6.1992

20.9.1992

1.1.1593

die Vertreter der Regierungen der zwlf Mitgliedstaaten.
Inkrafttreten der Einheittichen Europ8ischen Akte.

Beschluf des Ministerrats zur vollstindigen Liberalisierung
des Kapitalverkehrs zum 1.7.1990 in acht Miigliedstaaten, zu
spiteren Zeitpunkten in den ibrigen Mitgliedstaaten,

Vorlage des “Delors-Berichts” ilber die Wirtschafis- und
Wihrungsunion in der EG.

Erweiterung der Gemeinschaft durch den Einigungsvertrag
zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen
Demokratischen Republik.

Europiischer -Rat beschlieBt auf dem EG-Gipfel von
Maastricht die Vertriige zur Wirtschafts- und Wiahrungsunion
sowie zur Politischen Union.

Unterzeichmung des Assoziierungsabkommens (Europa-Ab-
kommen) mit der CSFR, Polen und Ungarmn.

Vorlage des “Delors-II-Berichis” durch die Kommission, in
dem Vorschldge zur Finanzierung der Beschliisse von
Maastricht prasentiert werden,

Unterzeichnung der Vertrige von Maastricht durch die Regie-
rungen der Mitgliedstaaten.

In einem Volksentscheid in Dinemark werden die Veririge
von Maastricht mit knapper Mehrheit abgelehnt.

In einem Volksentscheid in Irland werden die Vertriige von
Maastricht angenommen.

In einem Volksentscheid in Frankreich werden die Vertrlige
von Maastricht mit knapper Mehrheit angenommen.

Stichtag zur Vollendung des Binnenmarkts. Voraussichtliches
Inkrafttreten der Vertrage von Maastricht sowie des Vertrags
zur Schaffung eines europdischen Wirtschaftsraums von EG
und EFTA,
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B. Die Organe der EG

Die vertragsméfigen Organe der EG sind (1) das Europdische Parlament, (2)
der Ministerrat, (3) die Kommission, (4) der Européische Gerichishof und (5)
der Buropdische Rat.

Das Européische Parlament und der Europdische Gerichtshof waren von Be-
ginn an fiir alle drei européischen Gemeinschaften (EGKS, EWG, EURATOM)
zustdndig. Ministerrat und Kommission sind dagegen erst durch den Fusions-
verirag von 1967 zu einheitlichen Organen zusammengefaBt worden. Der Eu-
ropiische Rat wurde 1974 gegriindet und 1986 vertraglich etabliert.

Europdisches Parlament

Die Abgeordneten des Parlaments wurden bis 1979 von den nationalen Parla-
menten delegiert. Seitdem werden die mittlerweile 518 Abgeordneten direkt
von der Bevolkerung fiir 5 Jahre gewdhlt. Der Sitz des Parlaments st Strafi-
burg, Tagungsorte konnen aber auch Luxemburg und Brissel (Ausschiisse)
sein,

Das Parlament kontrolliert dic Kommission und kann si¢ durch ein MiBtrau-
ensvotum zum koliektiven Ricktritt zwingen. Die Rechtsetzungsbefugnisse des
Partaments sind gering; es besteht ein Konsultationsrecht im Rechtsetzungsver-
fahren und auBerdem die Moglichkeit, Ministerraisbeschliisse mit einer absolu-
ten Mehrheit im Parlament innerhalb von 3 Monaten abzulehnen oder zu 4n-
dern.

Seit 1975 wird der EG-Haushalt vom Ministerrat und dem Parlament als
gemeinsamer Haushaltsbehdrde beschlossen. Der Beitritt und die Assozijerung
neuer Staaten zur Gemeinschaft bedarf der Zustimmung des Parlaments.

Ministerrat

Der Ministerrat ist das zentrale Entscheidungs- und Rechisetzungsorgan der
EG.130 Da die Kompetenzen des Europaischen Parlaments eng begrenzt sind,
kann der Ministerrat als die eigentliche Legislative der EG angesehen werden.
Er setzt sich zusammen aus den nationalen Veriretern (Ministern oder Staatsse-
kretdren) der Regierungen, die auf nationaler Ebene fiir die zur Verhandlung
anstehenden Sachfragen verantwortlich sind. Der Ministerrat tagt in Briissel

130 Im Bereich der Montanunion ist der Rat a]lerdil;égg nur Zustimmungsorgan bei
wichtigen Entscheidungen, die im {ibrigen von der Kommission getroffen werden.
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und wird vom AusschuB der Standigen Vertreter (Beamte der Mitgliedstaaten)
in seiner Arbeit unterstitzt,

Der Rat soll die nationalen Wirtschaftspolitiken koordinieren und in Streit-
fragen zwischen der EG und den Mitgliedstaaten vermitieln. AuBerdem hat er
die Aufgabe, diec Kommission zu kontrollieren und wenn nétig die Enthebung
der Kommission zu veranlassen. Vélkerrechtliche Veririge werden vom Mini-
sterrat geschiossen. Dariiber hinaus beschlieBt er Verordnungen und Erlasse,
Gemeinsam mit dem Pariament ist der Ministerrat flir den Haushaltsplan ver-
antwortlich.131 -

Entscheidungen des Ministerrats werden nach den Vorschriften der EG-Ver-
trige mit einfacher Mehrheit, mit qualifizierter Mehrheit oder einstimmig ge-
troffen. Bei Fragen, die mit einfacher Mehrheit beschlossen werden, hat jedes
Land eine Stimme; im Fall der qualifizierten Mehrheitsentscheidung sind die
Stimmen nach einem Verteilungsschllissel aufgesplittet (Bundesrepublik
Deutschland, Frankreich, Vereinigtes Kinigreich und Iialien je 10 Stimmen,
Spanien 8 Stimmen, Belgien, Griechenland, Niederlande und Portugal je
5 Stimmen, Danemark und Irland je 3 Stimmen und Luxemburg 2 Stimmen).
Fiir eine qualifizierte Mehrheit sind 54 der insgesamt 76 Stimmen erforderlich.

Bis 1966 muBten alle Entscheidungen des Ministerrats einstimmig getroffen
werden, um eine von allen Mitgliedern akzeptierte Basis zu schaffen. Bei nichi
grundlegenden Fragen sollte eine einfache oder qualifizierte Mehrheit geniigen,
um den Enischeidungsproze nicht vollstandig durch die Einstimmigkeitsklau-
sel zu blockieren. Durch den sogenannten Luxemburger Kompromifl kénnen
die einzeinen Staaten jedoch weiterhin bei iiberragend wichtigen Fragen die
Einstimmigkeit fordern. Mit Inkrafttreten der Einheitlichen Burop#ischen Akte
im Jahr 1986 ist in zahlreichen Artikeln des EWG-Vertrags das Einstimmig-
kejisprinzip durch das Prinzip der qualifizierten Mehrheit ersetzt worden.

Kommission

Die Kommission der EG besteht aus 17 Mitgliedern, die von den nationalen
Regierungen im Einvernehmen fiir 4 Jahre ernannt werden. Die Bundesrepublik
Deutschland, Frankreich, das Vereinigte Konigreich, Italien und Spanien ent-
senden jeweils 2 Mitglieder, die anderen Mitgliedstaaten jeweils ein Mitglied.

131 Die weitreichenden Befugnisse des Ministerrats stehen im Grunde in Widerspruch .
zu Montesquieus Prinzip der Gewaltenteilung, da das von den nationalen
Exekutiven gebildete Organ legislative Kompetenzen hat, die aufgrund des
Eﬁnzipic]lcn Vorrangs von Gemeinschaftsrecht vor nationalem Recht die

tscheidungstreiheit der nationalen Legislativen einschranken.
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Den einzelnen Kommissaren, aus deren Mitte die nationalen Regierungen
den Prasidenten und die sechs Vizepréisidenten emennen, unterstehen insgesamt
22 Generaldirektionen mit ungefahr 12000 Beamten. Der Sitz der Kommission
ist Briissel, einige Dienststellen sind jedoch in Luzemburg.

Die Kommission kann als Exekutivgewalt der Gemeinschafl angesehen wer-
den; sie ist ein von Weisungen unabhingiges Organ und wird deshalb auch als
“Hiiterin der Vertrige” oder “Hiiterin der Gemeinschafisinteressen” bezeichnet.
Die Kommission hat das Initiativrecht, dem Rat Vorschldge und Entwiirfe tiber
Gemeinschaftsregelungen zu unterbreiten. AuBerdem hat sie die Aufgabe, die
Einhaltung der Vertragsbestimmungen zu Oberwachen und auf Weisung des
Rates Vorschldge auszuarbeiten. In Teilbereichen ist die Kommission fir die
Ausfilhrung von Bestimmungen der EG-Vertrige verantwortlich {insbesondere
Haushaitsptan und Kartellrecht). Im Bereich des EGKS und im Agrarbereich
hat die Kommisston eine groBe Zahl von Rechisetzungsbefugnissen mit unter-
schiedlichem Gewicht.

Europiischer Gerichtshof

Die 13 Richter des Européischen Gerichtshofes werden von den nationalen Re-
gierungen ¢invernehmlich fiir eine Amiszeit von 6 Jahren bestimmt, Entschei-
dungen fallen grundsétzlich im Plenum, jedoch sind auch Entscheidungen in
den sechs Kammern (besetzt mit 3 bis 5 Richtern) zuldssig. Dem Gerichishof
stehen sechs richterlich unabhingige Generalanwilte zu Seite. Der Sitz des Ge-
richishofes ist Luxemburg,

Vor dem Gerichtshof werden Klagen der Kommission gegen Mitgliedstaa-
ten, die ihren Verpflichtungen aus den Vertrigen nicht nachkommen, behandelt
sowie auch die Klagen von Mitgliedstaaten gegen EG-Organe. AuBerdem kann
vom Parlament vor dem Gerichishof geklagt werden. SchlieBlich kénnen auch
Einzelpersonen sowohl gegen Organe der EG als auch gegen nationale Gesetze
klagen, wenn si¢ gegen geltendes europaisches Recht (begrindet auf die Ver-
tréige) verstoBen. Allgemein hat Gemeinschafisrecht Vorrang vor nationalem
Recht.

Europdischer Rat

Die Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten sowie der Prisident der
Kommission treffen sich im Europdischen Rat. Seit 1975 finden zwei bis drei
Tagungen pro Jahr statt, durch die die europdische politische Zusammenarbeit
gefordert werden soll, Mit Inkrafttreten der Einheitlichen Européischen Akte
im Jahr 1986 ist der Europdische Rat von einem informelien Gremium zu ei-
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nem offiziellen Organ geworden, das gieichwertig neben den anderen vier Or-
ganen der Gemeinschaft steht. Die Aufgaben des Europaischen Rates sind ver-
traglich nicht festgelegt. Dem Européischen Rat, der von den AuBenministern
der Mitgliedstaaten und einem Mitglied der Kommission untersiiitzt wird, stehi
der Ausschuf der Standigen Vertreter beratend zur Seite, der die Treffen vorbe-
reitet.

Hilfsorgane

Neben den genannten fiinf Organen existieren mehrere Hilfsorgane, die die Ar-
beiten der Hauptorgane unterstiitzen.

Der Evropdische Rechnungshof mit Sitz in Luxemburg hat die Aufgabe, die
GesetzmiBigkeit der Einnahmen und Ausgaben des Gemeinschafishaushalts zu
priifen und damit zu einer wirtschaftlichen Verwendung beizutragen.

Der Wirtschafts- und Sozialausschuff steht der Kommission und dem Mini-
sterrat als beratender Ausschufé zur Verfiigung. Er setzt sich zusammen aus
Vertretern verschiedener wirischaftlicher und sozialer Gruppen der Mitglieds-
lander.

Die Europdische Investitionsbank mit Sitz in Brissel soll eine reibungstose
Finanzierung der Investitionen in der Gemeinschaft sicherstellen. In ihren un-
abhéngigen Verwaltungsorganen ist neben den Mitgliedstaaten die Kommission
vertreten.

Der Beratende Ausschufl der EGKS wird von der Kommission in jenen Fil-
len angehért, in denen sic es fir angebracht hiilt oder in denen die Anhdérung
vertraglich vorgeschrieben ist. Die AusschuBmitglieder sind Ventreter der Un-
ternehmer, Arbeitgeber, Verbraucher und Handler; sie werden vom Ministerrat
aufgrund von Vorschligen der jeweiligen Interessenverbinde ernannt.
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Schaubild Al — Organe der Europdischen Gemeinschaft

EGKS - EWG - EURATOM
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