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Vorwort

Mit dem Vertrag von Maastricht sind in wichtigen Bereichen der Wirtschafis-
politik Zustindigkeiten von den Mitgliedstaaten auf die Ebene der Europii-
schen Gemeinschaft dbertragen worden, so z.B. in der Geld- und Wihrungspo-
liik sowie in der Finanzpolitik. Damit werden sich die innergemeinschaftlichen
Bezichungen entscheidend vertiefen, Paraliel dazu schreitet die europdische In-
tegration auch in rdumlicher Hingicht voran. Di¢'EG hat mit den EFTA-Staaten
das Abkommen iiber den Europiiischen Wirtschafisraum (EWR) abgeschlossen,
mit dem das Binnenmarktprogramm der EG auf die EFTA-Staaten ausgedehnt
wird, Zugleich haben fast aile EFTA-Staaten einen Antrag anf Vollmitglied-
schaft in der Gemeinschaft gestellt, SchlieBlich méchten auch die mittel- und
.osteuropdiischen Reformstaaten an der europidischen Integration partizipieren;
sie streben langfristig ebenfalls die Vollmitgliedschaft in der EG an.

Beide Tendenzen werden weitreichende Auswirkungen sowohl auf die wirt-
schafttiche Dynamik in Europa als auch auf die Wirtschafispolitik der Gemein-
schaft und der Mitgliedstaaten haben. Um die Konsequenzen der institutionel-
Ien Veniefung der Gemeinschafisbezichungen und einer rdumlichen Erweite-
rung der Gemeinschaft fiir die Wirtschaftspolitik systematisch untersuchen zu
lassen, hat der Bundesminister fiir Wirtschaft dem Institut fiir Weltwirtschaft
einen Forschungsaufirag itber die Wechselwirkungen zwischen der Europii-
schen Integration und der nationalen Wirtschaftspolitik erteilt. Mit der vorlie-
genden Studie werden die Forschungsergebnisse der Offentlichkeit vorgestellt.

Die Kensequenzen der Vertiefung und Erweiterung der Gemeinschaft sind
fir die Bereiche Geld- und Wihrungspolitik, Finanzpolitik, Handelspolitik,
Agrarpolitik, Wetthewerbspolitik, sektorale Struktur- und Industriepolitik, Re-
gionalpolitik, Verkehrspolitik sowie Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik untersucht
worden. Die Verlagerung von Kompetenzen von den Mitgliedstaaten zur EG-
Ebene ist — so zeigt sich — vielfach dkonomisch fragwiirdig. Das gilt fiir alle
diejenigen Bereiche, in denen die EG keine ordnungspolitischen sondern vor-
nehmlich prozeBpolitische Aufgaben wahmimmt. Bei ordnungspolitischen Auf-
gaben legt das Subsidiarititsprinzip zentrale Kompetenzen nahe, soweit es
dabei um die Formulierung und Duschsetzung von allgemeinen Rahmenrege-
lungen geht. Dagegen sind beil prozeBpolitischen Aufgaben zenirale Politik-
ansiitze wegen der gréferen Entfernung von den Problemen vor Ort dezentralen
Ansatzen meist unterlegen. Hier ist — ebenso wie in jenen Bereichen, in denen
die EG eine gemeinschaftsweite Umverteilungspolitik betreibt — zu befiirch-
ten, daf} eine Erweiterung der Gemeinschaft zu Problemen fiir die Wirtschafts-
politik filhren wird. Aus 6konomischer Sicht wiire eine Korrektur der Uberzen-



tralisierung der Kompetenzen angezeigt, damit die Vorteile eines erweiterten
Raumes des freien Waren-, Dienstleistungs-, Kapital- und Personenverkehrs in
Europa genutzt werden kinnen,

' Die Studie ist eine Gemeinschafisarbeit mit folgender Aufgabenteilung:
Alfred Boss hat die Ausfithrungen zur Finanzpolitik verfaBt, Henning Klodt hat
die Abschnitte zur Wettbewerbspolitik und zur sektoralen Strukturpolitik bear-
beitet, Claus-Friedrich Laaser war fiir die Abschnitte {iber die Regionalpolitik
und die Verkehrspolitik sowie fiir das Referenzsystem des fiskalischen Fodera-
lismus zustdndig, von Harmen Lehment stammen die Ausfiihrungen zur Geld-
und Wihrungspolitik, Jorg-Volker Schrader hat zur Agrarpolitik Stellung ge-
nommen, Jirgen Stehn hat den Abschnitt iiber die Handelspolitik verfalt, und
die ErOrterungen zur Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik stammen von Ridiger
Soltwedel, der auch die Projektleitung hatte.

Die Autoren danken- ihren Kollegen, insbesondere Hans R. Krimer, fiir
zahlreiche Hinweise zu friiheren Fassungen., Vor allem méichten sie Renate
Schramm, Carmen Wessel und Birgit Wolfrath fiir die Prizision und Geduld
bei der technischen Bearbeitung des Manuskripts sowie Bemhard Klein und
Sibylle Ruhnke fiir die redaktionelle Betreuung danken.

Kiel, im Juni 1993 Horst Siebert



A. Einleitung: Herausforderungen einer beschleu-
nigten europaischen Integration

I Relevanz des Themas

Als die Kommission der Eoropiiischen Gemeinschaften (EG) im Juni 1985 das
Weibuch zur Vollendung des Europaischen Binnenmarktes herausgab, leitete
sie damit eine nene Phase der europdischen Integration zwischen den bisheri-
gen Mitgliedstaaten ein. Durch die Einheitliche Europiische Akte (EEA) von
1986 hat die Vollendung des Binnenmarktes zum 1.1.1993 konkrete Formen
angenommen, der Gemeinsame Markt hat damit eine neue Qualitiit gewonnen.
Weiter beschleunigt hat sich der IntegrationsprozeB durch den Abschluff des
Vertrags iiber die Europiische Union von Maastricht, mit dem sich die institn-
tionelle Integration zwischen den Milgliedstaaten! in Form der politischen und
der Wirtschafts- und Wihrungsunion (WWU) entscheidend vertiefen wird,
wenn der Vertrag in allen Mitgliedstaaten angenommen worden ist.

Zugleich zeichnen sich auf mehreren Ebenen Tendenzen zu einer riumli-
chen Erweiterung der EG ab, Die Staaten der Europiischen Freihandelszone
(EFTA, European Free Trade Association) streben eine engere Anbindung an
die EG an, die iiber die 1972 abgeschlossenen Abkommen iiber den zollfreien
Warenverkehr hinausgeht. Entsprechenden Wiinschen dieser Staaten auf einen
Beitritt zur EG hat man seiiens der Kommission das Konzept des Vertrags iiber
die Begriindung eines gemeinsamen Euvropiischen Wirtschaftsravmes (EWR)
enigegengesetzt. Dieser Vertrag sollte urspriinglich — nachdem die Schwierig-
keiten Giber die gemeinsame Gerichtsbarkeit beseitigt waren — zum 1.1,1993 in
Kraft treten und praktisch das Binnenmarktprogramm auf den EFTA-Raum

Die institutionelle Integration, bet der politische Kompetenzen auf die supranatio-
nale Ebene verlagert werden, ist zu unterscheiden von der marktgelenkten Integra-
tion von Volkswirtschafien, die anfgrund des Abbaus von kinstichen Barrieren
zwischen Mirkten zu einer Nivellierung von Preisunterschieden zwischen Inlands-
und Auslandsmiirkten fiihrt und sich in emem steigenden Anteil des AuBlenhandels
an der Gesamtheit der wirtschafilichen Transakiionen #uBert [Glismann, Hom,
1990, S, 45; Dicke, 1991, 5. 161 £.]. Wenn von der europiischen Integration die
Rede ist, meint man meist die institutionelle. Fir die Beurtcilung der Auswirkun-
gen auf die Wirtschaftspolitik ist aber das zweite Konzept von besonderer Bedeu-
tung. Eine instinutionelle Integration kann — muB aber nicht — mit einer markige-
lenkien einhergehen, wenn adimlich solche Kompetenzen auf die supranationale
Ebene verlagert werden, die gerade zum Abbau von Diskriminierangen und Markt-
segmentierungen erforderlich sind.



ausdehnen.? Nach dem “Nein” der Schweizer Bevolkerung in der Volksabstim-
mung Anfang Dezember 1992 wird sich die Verwirklichung des EWR min-
destens bis zum 1., Juli 1993 verzdgern.3 Obwoh! der EWR-Vertrag einen wich-
tigen Schritt zu einer Erweiterung des Gemeinsamen Marktes darstell¢, haben
sich die meisten EFTA-Staaten nicht davon abhalten lassen, einen Antrag auf
Volimitgliedschaft zu stellen.

Mit den Umwilzungen in Osteuropa und dem Zusammenbruch der dortigen
kommunistischen Regime sieils sich eine weitere Herausforderung fiir die euro-
piische Integration. Denn die Staaten, die bisher als Satelliten der ehemaligen
Sowijetunion im ebenfalls nicht mehr existierenden Rat flir gegenseitige Wirt-
schaftshilfe (RGW) organisiert und in die sowjetische Arbeitsteilung eingebun-
den waren, streben nun ebenfalls nach engen Handelsbeziehungen mit Westeu-
ropa. Erste Schritte in Richtung auf eine vorsichtige Offnung nach Osten hat
die EG durch den AbschluB von Assoziierungsabkommen (den sogenannten
“Europa-Abkommen™) mit Polen, der CSFR und Ungarn Ende 1991 sowie Ru-
ménien und Bulgarien Anfang 1993 getan. Mit den drei baltischen Staaten Est-
land, Lettland und Litauen wurden im Mai 1992 sogenannte “Abkommen der
ersten Generation™ abgeschlossen, die als Vorlidufer von Assoziierungsabkom-
men angeschen werden kénnen [Laaser, Schrader, 1992, 8. 207]. Gleichwoh]
verfolgen nahezu alle Reformstaaten als Fernziel eine Vollmitgliedschaft in der
Gemeinschaft [Willgeredt, 1992, 8. 86]. Sie versprechen sich von einer Teilha-
be an der curopiischen Integration Voneile aus dem freien Warenaustausch,
aber sicherlich auch Zugang zu den Umverteilungsmechanismen der Gemein-

2 Im EWR wird allerdings das EG-Recht Vorrang genieBen und die EFTA-Staaten
werden darauf verzichten miissen, in die Beschiuifassung iiber kiinftige Anderun-
gen einbezogen zu werden.

3

Wenn mindestens ein Vertragsstaat den EWR-Verwag nicht ratifiziert, sieht die
Vereinbarung zwischen EG und EFTA Neuverhandlungen der iibrigen Verrags-
partner vor. Zum Problem wurde das schweizerische “Nein"” vor allem wegen der
vorgesehenen Zahlung der EFTA-Staaten an den Kohisionsfonds der EG in Hohe
von 2 Mrd. ECU. Die Schweiz hitte einen Anteil von 27 vH iibernehmen sollen.
Ende Februar 1993 haben sich die EG und die iibrigen EFTA-Staaten darauf geei-
nigt, daB diese zusitzlich 60 vH des urspriinglichen schweizerischen Beitrags iiber-
nehmen. Allerdings mufl diese Vereinbarung noch von den Parlamenten aller betei-
ligten Staaten ratifiziert werden. Spanien hat bereits Widerstand angekiindigt [vgl.
The Wall Street Journal Europe, 1993],

Das betrifft Osterreich, Schweden, Finnland und die Schweiz, die bereits Beitriits-
gesuche zur EG gestellt haben; in Norwegen sind entsprechende Uberlegungen
weit fortgeschritten. Island hat gegenwirtig offenbar keinc Beimrittsabsichten, und
auch in Liechienstein wird diese Frage sehr kontrovers diskutiert.

5 Das Abkommen mit der CSFR findet nach deren Auflésung in die Tschechische
und die Slowakische Republik auf beide neuen Staaten Anwendung. Die Quoten
filr sensible Produkie sind im Verhilmis 2:1 unter beiden aufgeteilt worden.



schaft und nicht zuletzt eine Stabilisierung der politischen Sitvation, was thnen
helfen kisnnte, den markiwirtschaftlichen Transformationsproze8 leichter zu be-
wiiltigen.

Die sich abzeichnende weitere europiiische Integration hat daher zwei
Dimensionen, die institutionelle der Vertiefung {(deepening) und die rdumliche
der Erweiterung (widening). Weder sind beide filr sich genommen unumstritten
noch kann untersteilt werden, daB sich beide problemlos in Einklang bringen
lassen.

Der negative Ausgang des ersten diinischen Referendums zum Vertrag von
Maastricht, der nur knappe positive der franzdsischen Volksabstimmung und
die Probleme, die man im Vereinigten Konigreich mit einer Vertiefung der Ge-
meinschaft hat, zeigen beispielhaft, da das Unbehagen in der Bevélkerung
vieler Mitgliedstaaten iiber eine weitere Suirkung der Zustindigkeiten der Ge-
meinschaft grof} ist und dal man befiirchtet, in einer vertieften Gemeinschaft
an Identtiit zu verlieren. Dieses Unbehagen setzt sich fort in den Regierungen
und Verwaltungen der Mitgliedstaaten, denn die Rahmenbedingungen fiir die
nationale Wirtschaftspolitik konnen sich nachhaltig veriindern, wenn die Kom-
petenzen nunmehr von der EG-Ebene wahrgenommen werden. Es gilt daher,
die Auswirkungen der beschleunigten institutionellen Integration auf die wirt-
schafdiche Entwicklung und die Wirtschaftspolitik abzugreifen und zu priifen,
ob die Zentralisierung der Kompetenzen zu effizienten Ergebnissen fiihrt.

Auch gine Erweiterung der Gemeinschaft wird von vielen kritisch gesehen,
denn eine griferé Zaht von Mitgliedern kann die Kosten der BeschluBfassung
in der Gemeinschaft erh$hen. Aber auch diejenigen, die einen verstirkten
Wettbewerb auf den Mérkten der Gemeinschaft und zunehmenden Anpassungs-
druck bei einer weiteren Offoung filrchien, und diejenigen, die Nutzniefler der
Redistributionsmechanismen der Gemeinschaft sind, sechen einer Erweiterung
mit gemischten Gefilhlen entgegen. Deren Befiirchtungen werden sich vermut-
lich in Kompensationsforderungen dublern, da die Gemeinschafi im Rahmen der
letzten Schritte der Vertiefung mehr Gewiche auf Umveneilung zwischen den
Mitgliedstaaten gelegt hat. Dies geschah zom einen sicher deshalb, weil die zu-
letzt hinzugekemmenen Mitgliedstaaten Griechenland, Portugal und Spanien
ein deutlich niedrigeres Pro-Kopf-Einkommen aufwiesen als die bisherigen
Mitglieder (mit Ausnrahme von Spanien gegeniiber Irland) und zum anderen
deshalb, weil man befiirchtete, die fortschreitende Marktintegration werde zu
Lasten der drmeren Regionen der Gemeinschaft gehen. Auch die Ungewilheit
dber die Auswirkungen einer Erweiterung und die sich daraus ergebenden Her-
ausforderungen fiir dic Wirtschaftspolitik zeigt also, daB eine griindliche Ana-
lyse erforderlich ist.

SchlieBlich kann man — gerade weil die Gemeinschaft mehr ist als eine
Instanz, die Diskriminierungen im Gemeinsamen Markt verhindert — nicht



unterstellen, daB sich eine mdgliche Erweiterung mit allen bisher erfolgten oder
durch den Maastrichter Vertrag anvisierten Vertiefungen der institutionellen
Integration problemlos in Einklang bringen [dBt. Daher miissen die moglichen
Konfliktfelder ansgelotet werden, in denen sich ein Trade-off zwischen ciner
vertieften institutionellen Integration und einer Erweiterung der Gemeinschaft
ergeben konnte. Als vertiefte Integration sind dabei nicht nur die durch den
Vertrag von Maastricht fiir die Zukunft geplanten Integrationsschritte zu ver-
stehen, sondem im Grunde genommen alle Verlagerungen von Souverfinitits-
rechten und Politikzustindigkeiten an die Gemeinschaft, die seit den Romi-
schen Vertrigen stattgefunden haben und teils durch die EEA, teils durch den
Maasirichter Vertrag sanktioniert wurden. Denn manche Probleme mit der Er-
weiterung sind vermutlich auf Vertiefungsschritte zuriickzufothren, die schon
vor Maastricht getan wurden.$

Die Gemeinschafiskompetenzen werden durch den Vertrag von Maastricht
emeut verticft, wenn auch zu beriicksichtigen ist, daB mit Ausnahme der Geld-
und Wihrungsunion die Mitgliedstaaten die Verantwortung iiber die Politikbe-
reiche behalten. Die Koordinierung wird es aber der Kommission erlauben, ver-
stirkt Initiativen zu ergreifen. Neu am Verirag von Maastricht ist, daB in ihm
erstmals das Subsidiarittitsprinzip verankert worden ist. Danach soli die Ge-
meinschaft in den Bereichen, die nicht in ihre ausschliefliche Zustindigkeit
fallen, nur titig werden, sofern und soweit die Ziele auf der Ebene der Mit-
gliedstaaten nicht erreicht werden kinnen. Als ein Bestandteil des Maastrichter
Vertrags muB schlieBlich noch die nach dem Delors-11-Paket vorgesehene
erneute starke Aufstockung der Finanzmittel fiir die Gemeinschaftspolitiken an-
gesehen werden (siche Abschniu C.IT). Dieser weitere Schritt der institutionel-
len Integration fallt nun zusammen mit den Beitrittswiinschen der EFTA-Staa-
ten und langfristig auch der mittel- und osteuropiischen Reformstaaten.

II.  Gang der Untersuchung

Ziel der Studie ist es, (i) die Konsequenzen der institutionellen Vertiefungen
der Gemeinschaftsbeziehungen fiir die nationale Wistschaftspolitik zu untersu-
chen, (i) die wirtschaftlichen Auswirkungen einer weiteren riumlichen Inte-
gration im Hinblick auf wichtige Felder der Wirtschaftspolitik abzugreifen und
(1ii) konsistente Kriterien fiir die Gestaltung der weiteren europiischen Integra-

6 Einen kurzgefabten Uberblick iiber die Stationen der bisherigen europiischen Inte-

gration gibt Anhang 1.



tion zu entwickeln, Entsprechend dieser Fragestellung wird sich die Untersu-
chung in drei Hauptabschnitic gliedern, in denen nacheinander die Vertiefung
und die beiden Erweiterungsoptionen getrennt abgehandelt werden.

Zuvor wird in Kapitel B ein Referenzsystem entwickelt, mit dem zum einen
die Effizienz wirtschaftspolitischer MaBinahmen bei Wahrnehmung durch un-
terschiedliche staacliche Ebenen — hier beschrinkt auf Mitgliedstaaten und EG
als supranationale Ebene — beurieilt werden kann; zum anderen soll es auch
eine Antwort auf die Frage erlauben, in welchen Fillen eine Erweiterung ange-
sichts des durch Maastricht erreichten Standes der Vertiefung zu Problemen
und EffizienzeinbuBen fihren kann. Das Referenzsystem baut auf der Theorie
des fiskalischen Foderalismus auf, in der das Subsidiarittitsprinzip und das
Prinzip der fiskalischen Aquivalenz eine wichtige Rolle spielen. Effizienz wird
dabei als gesamtwirtschaftliche Effizienz verstanden. Dieses Referenzsystem
eignet sich auch fiir die Beurteilung ¢iner Erweiterung und damit grundsiitzlich
fiir eine konsistente Gestaltung von Vertiefung und Erweiterung.

In Kapitel C wird dieses Referenzsystem aof die Vertiefung der europii-
schen Integration zwischen den bisherigen Mitgliedstaaten angewendet. Die
Konsequenzen der Vertiefung der gemeinschaftlichen Integration werden in
verschiedenen fiir die europiische Integration wichtigen Politikbereichen ana-
lysiert. Der Maastrichter Vertrag bildet dabei die Richtschnur fiir den (absehba-
ren) Stand der Integration zwischen den Mitgliedstaaten, es werden also sowohl
die durch den Maastrichter Vertrag selbst eingeleiteten Vertiefungsschritie als
auch der zuvor durch dic Romischen Vertriige und die EEA bewirkic Integra-
tionsprozeB untersucht. Dieses Vorgehen entspricht einmal dem universellen
Charakter des Subsidiaritéitsprinzips als MaBstab fiir die Zuweisung von Zun-
stindigkeiten an unterschiedliche fiderale Ebenen, Auf den Stand der Integra-
tion mufl zurn anderen abgestellt werden, weil Probleme bei einer Erweiterung
der Gemeinschaft nicht nur durch die Maastrichter Beschliisse entstehen kon-
nen, sondemn auch auf der Basis des zuvor erreichten Integrationsstandes. Im
zusammenfassenden Abschnitt II von Kapitel C werden dann iibergreifende
Fragen behandelt. Dazu zihlen die Rolle des Subsidiaritéitsprinzips im gemein-
schaftlichen IntegrationsprozeB, die Chancen des Art. 102a BEGV fiir ¢ine
marktwirtschaftlich ausgerichtete Wirtschaftspolitik und die Probleme, di¢ sich
aufgrund von Interventionsspiralten als Folge der Vertiefung ergeben.

In Kapitel D wird — unter der Maligabe, daB der Vertrag von Maastricht
ratifiziert wird — die riumliche Erweiterung der EG durch Staaten der EFTA
behandelt, und zwar zusammenfassend fiit den EWR-Vertrag und eine mog-
liche Vollmitgliedschaft. Die einzelnen Politikbereiche sind dabei in unter-
schiedlichem Mafe von beiden Alternativen bewroffen.

Im Mittelpunkt von Kapite! E iiber die Konsequenzen einer Ausweitung der
europdischen Integration nach Osten steht die Handelspolitik. Dabei sind einer-



seits die Assoziierungsabkommen zu wiirdigen. Andererseits geht es um ¢ine
Beurteilung einer vollen handelspolitischen Offoung der EG gegeniiber den Re-
formstaaten. Diese hiitte wiederum Rilckwirkungen auf die Agrarpolitik, die an
ihre Finanzierungsgrenzen stoBen wiirde. Weitere Verteilungsfragen wiirden
sich bei einer Vollmitgliedschaft stellen, und zwar bei der Regionalpolitik, bei
der Verkehrspolitik und bei der Sozialpolitik sowie bei der Haushalts- und
Steverpolitik. Daher wird sich die Analyse auf die genannten Politikbereiche
konzentrieren.

Die Ergebnisse der Untersuchung werden in Kapiiel F zusammengefafit.
Hier wird auch eine Antwort auf die Frage zu geben versucht, welche Wege die
europdische Integration kiinftig beschreiten sollte.



B. Effizienzkriterien fiir die Wirtschaftspolitik

L Institutionelle Vertiefung der gemeinschaftlichen
Integration

Die Vertiefung der institutionellen Integration der Gemeinschaft ist automa-
tisch mit der Anfgabe von nationalen Souverinitiitsrechten verbunden. Damit
stellen sich zwei Fragen: (i) Welche Auswirkungen hat diese Verlagerung von
Kompetenzen zu einer hisheren Ebene — hier der supranationaten — auf die
Wirtschaftspolitik in der Gemeinschaft — also dicjenige der Gemeinschaft
selbst sowie diejenige der Milgliedstaaten? Die Kompetenzverlagerung in
einem Auofgabenbereich der Wirtschaftspolitik kann Folgewirkungen auf andere
Berciche haben, es kann zu Zielkonflikten oder Ziel-Mittel-Inkonsistenzen
kommen. Wo der EG nur konkurrierende Zustindigkeiten iibertragen worden
sind (wie etwz in der aktiven Regionalpolitik, in der Verkehrsinfrastrukturpoli-
tik oder in der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik), kénnen sich zusétzliche Rei-
bungsverluste ergeben, wenn supranationale und nationale Ziele nicht iiberein-
stimmen oder sich die eingesetzten Mittel in ihrer Wirkung gegenseitig aufhe-
ben. Die zweite Frage lautet: (ii) Ist die vorgenommene Zuordnung von Kom-
petenzen effizient, kann mithin die EG besseres Recht setzen und dieses Recht
besser verwalien als die einzeinen Mitgliedstaaten [Dicke, 1992, S. 28]? Beur-
teilungsmaBstab fiir die Effizienz der Wirtschafispolitik muBl die gesamiwirt-
schafdiche Effizienz sein. Sie ist das Ziel rationaler Wirtschaftspolitik allge-
mein,” und sie ist auch das Ziel der europsischen Integration, wie s in Art, 2
des EWG-Verirages festgelegt ist. Insofern muB sich auch die Wirtschaftspoli-
tik auf allen Ebenen der Gemeinschaft an der gesamtwinischaflichen Effizienz
messen lassen, Dabei mag es umerschiedliche Auswirkungen auf die Effizienz
haben, je nachdem.ob eine Aufgabe von der Gemeinschaft oder von den Mit-
gliedstaaten wahrgenommen wird. Es bedarf also geeigneter Kriterien, die es
gestatten, eine Arbeitsteitung in der Wirtschaftspolitik zwischen der Gemein-

7 Auch in den Bereichen, in denen ein auBerskonomisches Verteilungsziel vorgege-

ben wird, ist zumindes: fiir dic Ziel-Mittel-Relation zu fordern, daf diese cbenfalls
dem Wirtschaftlichkeitsprinzip unterliegen solite. Denn geringere Kosten einer
UmverteilungsmaBnahme erhhen die Akzeptanz bei den Gebern; bei gleicher vor-
gegebener Zahllast der Geber ist die zur Verfilgung sichende Umverteilungssumme
héher.



schafisebene, den Mitgliedstaaten und gegebenenfalls wiederum deren fodera-
len Gliedstaaten vorzunchmen.

Als Referenzsystem fiir die Frage, welche Aufgaben von der EG, welche von
den Mitgliedstaaten und welche gegebenenfalls von nachgeordneten Gebiets-
korperschafien wahrgenommen werden sollten, bieten sich die Uberlegungen
an, die im Rahmen der Theorie des fiskalischen Féderalismus angestellt wor-
den sind.® Diese Theorie versucht eine Antwort auf die Frage zu geben, welche
Ebene in einem fdderalistisch verfaten Gemeinwesen zweckmiBigerweise
eine wirtschaftspolitische Aufgabe wahmehmen sollte, damit die Gesamtwohl-
fahrt maximiert wird. Diese Theorie ist grundsiitzlich auch auf das Verhiltnis
zwischen Nationalstaaten, gegebenenfalls einschlieBlich ibrer foderalen Gliede-
rung, und supranationalen Organisationen anwendbar. Dabei ist es unerheblich,
ob die oberste Ebene seibst Staatscharakter triigt oder nur einen Zweckverband
darstellt, an den begrenzte Hoheitsrechte abgetreten worden sind.?

Im Mitteipunkt der Theorie des fiskalischen Foderalismus stehen das Subsi-
diaritiisprinzip und das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz. Grundlage der
Aufteilung von wirtschaftspolitischen Kompetenzen auf verschiedene foderale
Ebenen!® ist das Subsidiaritdtsprinzip. Es besagt, daB es normalerweise effi-
zient ist, wenn die umtersie staatliche Ebene (Gebietskéirperschafty mit einer
Aufgabe!! betraut wird, weil die Zentralisierung von Zustindigkeiten im

8 Vgl. hierzu Qates [1972); Wust [1981]; Biehl [1987, S. 57 ff.; 1989, 8. 5 ff.];
Waniek (1992, S. 125 {f.]; Klodt, Stehn et al. [1992, 5. 8 ff.].

9 Grabitz [1992, 8. 34 ff] ist der Ansicht, daB die EG und mehr noch die kiinftige
Europiische Union aufgrund ihrer Ziele, Kompetenzen und Instimtionen itber den
Charakter eines Zweckverbandes hinausgehr. Demgegeniiber betont der Kronber-
ger Kreis, daBl dic Gemeinschaft auch in der Wirtschafis- und Wihrungsunion
hauptsichlich Koordinierungsfunktionen wahmehme, daB die Kommission mit
Aufgaben betraut sei, die ihr zugewiesen seien, und daB die Entscheidungen der
Rat trifft — also die Mitgliedstaaten, Insofern spricht er der EG einen regierungs-
dhnlichen Charakter ab und tendiert mehr zu der Ansicht, sie sei ein Zweckverband
{Kronberger Kreis, 1992, 5. 16 [.). Vgl. hierzu auch Abschnitt E.IL

Im Gegensaiz zur Lesart der EG, wonach entsprechend Art. 3b EGV nur konkurrie-
rende Zustindigkeiten dem Subsidianitdtsprinzip unterliegen und es in diesen Fil-
len die Ausiibung, nicht aber die Zuweisung von Zustindigkeiten regelt, stellt das
anf der gesamtwirtschaftlichen Effizienz aufbauende Subsidiarititsprinzip auf die
urspriingliche Zuweisung ab (vgl. ausfiihrlich Abschnitt C.I1).

Encsprechend den unterschiedlichen Phasen der Wahmehmung ciner staatlichen
Aufgabe konnen (i) Regelungs-, (i1} Planungs- und Entscheidungs-, (iii) Verwal-
tungs- und Durchfithrungs-, (iv) Finanzierungs- sowie (v) Kontrollkompetenzen
unterschieden werden (vgl. Waniek, 1992, S, 124 {.]. Dabei entspricht die Zuwei-
sung von Kompetenzen durch den Geseizgeber an einc foderale Ebene strengge-
nommen nur dann der dkonomischen Rationalitit, wenn der Staat lediglich reine
dffentliche Giiter, wie es seine eigentliche Aufgabe ist, anbietet (die je nach rium-
licher Reichweite auch regionale oder lokale 6ffentliche Giiter sein kdnnen), schon

10
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allgemeinen mit Wohlfahrisverlusten verbunden ist. Begriinden 148t sich das
Subsidiarititsprinzip damit, daB (i) vor Ort meist bessere Informationen {iber
den zu regelnden Sachverhali vorliegen und bessere Miglichkeiten vorhanden
sind, bei der Losung von Problemen &rtlicher Besonderheiten Rechnung zu
tragen,12 daB (ii) auf unterer Ebene eher die Priferenzen der Biirger beriick-
sichtigt werden kdnnen, daB} (iii} der Verwaltungsaufwand und (iv} die Kon-
trollkosten niedriger sind, wenn die Kommunikationswege moglichst kurz sind
und die Zahl der beteiligten Entscheidungstriiger moglichst klein ist. Nur wenn
bei der Erstellung der 6ffentlichen Leistung auf einer hoheren Ebene Effizienz-
gewinne aunftreten, die die zenwralisierungsbedingten Wohlfahrisverluste iiber-
kompensieren, sollte die héhere Ebene die Aufgabe wahmehmen.,
Wirtschaftspolitische Entscheidungen auf héherer Ebene sind zwangslaufig
einheitliche Lésungen, die regionale oder lokale Priferenzen nicht beriick-
sichtigen kénnen. Je grifler eine Gemeinschaft ist, desto griBer werden jedoch
die Unterschiede in den Priiferenzen der Biirger sein. Kommt es zu Mehrheits-
enischeidungen Ober das Angebot der betreffenden Leistung auf hoherer Ebene,
so sind Wohlfahrtsverluste zumindest bei der Minderheitsgruppe unausweich-
lich, und zwar um so mehr, je stirker die Priferenzen der Biirger fiir die Ver-
sorgung mit Gffentlichen Leistungen differieren. Wohlfahrisverluste bei der
Minderheit reten entweder dann auf, wenn die Minderheit (i) mehr &ffentliche
Leistungen konsumieren und iiber ihre Abgaben finanzieren muB, als es ihrer
Nachfrage entspricht, die Biirger also zu “forced riders” werden, oder wenn sie
{ii) in einem geringeren ais dem gewiinschien MaB mit Sffenttichen Leistungen
versorgt wird und daher — wohlfahristkonomisch gesprochen -— otz vorhan-
dener Zahlungsbereitschaft ¢inen Teil ihrer Konsumentenrente nicht realisieren
kann. Ergibt die Entscheidung tiber die &ffentiche Leistung auf hsherer Ebene
¢inen KompromiB zwischen stark divergierenden Wiinschen der Biirger der
verschiedenen beteiligten Gebietskorperschafien, so setzt sich der gesamtwirt-
schaftliche Nettowohlfahrtsverlust aus beiden Effekten zusammen. Die jeweili-

weniger, wenn €5 sich nur um meritorische Giiter handelt, jedoch nicht, wenn —
wie es in der Praxis hiufig der Fall ist — sogar reine private Giiter vorn Staat an-
geboten werden. Konsequent angewendet besagt das Subsidiarititsprinzip, dag alle
diejenigen Aufgaben, die von Privaten ausgefiihrt werden kinnen, auch tatsiichlich
privatisiert werden miissen [Paqué, 1986, S. 11].

Héaufig wird hiergegen argumentient, auf lokaler Ebene sei nicht der notwendige
Sachverstand zur Losung komplexer und iibergreifender Probleme vorhanden. So-
weit damit nicht Spillover-Effekte gemeint sind, die bei Problemldsungen einen
interregionalen Interessenausgleich verlangen, spricht gegen diese Einwinde der
Umstand, dall aof htherer Ebene im allgemeinen nur aufgrund der Informationen
entschieden werden kann, die von den unteren Gebietskorperschaften nach oben
geleitet werden. Im iibrigen entbehrt das Argument jeder Grundlage, wenn es um
¢ine Entscheidung iiber eine Kompetenzzuweisung zwischen nationaler und supra-
nationaler Ebene geht.

12
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gen Wohlfahrtsverluste sind um so hoher, je unelastischer die Nachfrage der
Biirger nach offentlichen Leistungen ist, je steiler also die Nachfragekurven
nach der offentlichen Leistung sind. Dies diirfte gerade bei einer zenwralen
Wahmehmung der Sffentlichen Aufgabe am chesten zu erwarten sein, weil
dann dic Kosten der Informationsbeschaffung fiir die Biirger nachgeordneter
Gebietskorperschaften hther sind, und weil vor allem die Finanzierung der ent-
sprechenden Leistungen undurchsichtig wird [Klodt, Stebn et al,, 1992, 8. 12
f].

Die dkonomische Interprétation des Subsidiarititsprinzips griindet sich nicht
nur auf diese statischen Wohifahrisverluste der Zentralisierung. Auch aus dyna-
mischer Sicht 146t sich eine Uberlegenheit einer dezentralen Lisung begriin-
den, Wird eine 6ffentliche Leistung zentral bereitgestellt, so muf die zentrale
Ebene bereits wissen, welche Wirkungsmechanismen die wirtschaftspolitische
Mafinahme hat und welche Instrumente am geeignetsten sind. Da sie als zen-
trale Entscheidungsinstanz gewissermafien ein Monopol innehat, kann si¢ sich
nicht die Vorteile zunutze machen, die der “Wetthewerb als Entdeckungsver-
fahren” (Hayek) auch im institutionellen Bereich zu leisten vermag. Institutio-
neller Weubewerb der Systeme — zu verstehen als das Verfolgen unterschied-
licher Losungsansiitze fiir wirtschaftspolitische Fragen in untergeordneten Ge-
bietskdrperschaften — erlaubt es, (i) neues Wissen iiber wirtschafispolitische
Zusammenhidnge durch einen “trial-and-error”-Prozefl zu erhalten, das sonst
verborgen geblieben wire, (ii) erfolgreiche Experimente anderer Gebietskor-
perschaflen zu imitieren bzw. Fehlschlige zu vermeiden und (jii) die Folgewir-
kungen von Fehischligen raumlich und sachlich zu begrenzen,!3

Damit innerhalb einer Gebietskdrperschaft eine rationale Entscheidung iiber
das Angebot offentlicher Leistungen getroffen werden kann, miissen die Nutzen
und die Kosten der Leistungen, die sowohl fiir ihre eigenen Mitglieder als auch
fiir diejenigen anderer Korperschafien entstehen, transparent sein. Entschei-
dungs- und Finanziernngskompetenzen miissen dabei moglichst deckungsgleich
sein, und der Kreis der NutznieBer muff mit demjenigen der Zahler und der
Emscheider ibereinstimmen, Wenn der Kreis der Zahler, NutznieBer und Ent-
scheider iiber eine MaBnahme nicht kongruent ist, besteht die Gefahr von
Finanzierungsiliusionen, von “moral hazard” im Zusammenhang mit einer

13 Der institutionelle Wettbewerb der Systeme steht als Modell auch hinter dem Ur-
sprungslandprinzip, das Bestandteil des Binnenmarktprogramms ist. Wenn unter-
schiedliche Regubierungsmechanismen Standortvor- und -nachteile begriinden, so
karn der Wentbewerb der Standonte zu einer Harmonisierung ex-post durch Imita-
tion erfolgreicher Experimente fithren und die administrative Harmonisierung ex-
anve iiberfliissig machen, bei der die beste Losung zuvor bekannt sein mufl, wenn
sie nicht zu Wohlfahrisverlusien fithren soll [vgl. Giersch, 1988; 1989; Sicbert,
1990; Siebert, Koop, 1990).
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Mischfinanzierung!4 und einer Fehllenkung bzw. Verschwendung offentficher
Miuel, Damit ineffiziente KompromiBlésungen bei Konflikten zwischen Nutz-
nicBem und Zahlerm — moglicherweise auf Kosten Dritter — vermieden wer-
den, muB sich eine Kompetenzverteilung am Prinzip der fiskalischen Aquiva-
lenz orientieren, es mufBl also ein Verbund von Zahlem, Nutzern und Ent-
scheidem vorhanden sein [Reckienwald, 1980]. Im Zusammenwirken mit dem
Subsidiarititsprinzip wiirde das bedeuten, dal neben den Aufgaben- und Aus-
gabekompetenzen auch die Einnahmekompetenzen maglichst dezentral anzu-
siedeln sind. Gleichwoh! kann es Fille geben, in denen die Aguivalenz
zwischen Zahlem, NutznieBem und Entscheidern nicht gewiihrleiscet ist, Das
ist insbesondere dann der Fall, wenn die Streuung der Nutzen oder der Kosten
sich nicht mit den Grenzen einer Gebietskérperschaft deckt und die rdumliche
Kongruenz zwischen Nutzen und Kosten nicht gewahrt ist.

In engem Zusammenhang mit dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz steht
deshalb das rdumiiche Kongruenzprinzip. Jedes offentlich angebotene Gut hat
eine bestimmie riumliche Reichweite. Stimmt diese nicht mit dem Kompetenz-
gebiet der Korperschaft iiberein, die das Gut anbietet, dann kann diese entwe-
der Nachieile ihres Tuns auf benachbarte Korperschaften abwilzen, Vorteile
aus den Aktivititen anderer Korperschaften zichen oder Nachteile dadurch er-
leiden, daB gebietsfremde NutznieBer keinen Deckungsbeitrag leisten.!S 'Es
kommt dann zu nicht-pekunifiren riumlichen externen Effekten oder Spillovers.
Derartige Spillover-Effekte knnen fiir eine Zentralisierung von Zustiindigkei-
ten sprechen. Dabei ist aber zo unterscheiden zwischen Regelungskompetenzen
sowie Planungs-, Entscheidungs- und Durchfiihrungskompetenzen. Denn rium-
liche Extemalitiiten bei Hffentlichen Leistungen zwischen benachbarten Ge-
bietskdrperschaften kdnnen normalerweise auch in-spontanen Verhandlungen
beseitigt werden, weil aufgrund der meist geringen Zahl von Beteiligten die
Transaktionskosten iiberschaubar sind und damit aufgrund des Coase-Theorems
mittels “privater” Verhandlungen die externen Effekte internalisiert werden
konnen. In diesem Fall ist bei der niichsththeren Karperschaft zumindest fiir
Regeln zu sorgen, die es ermdglichen, daB sich die betroffenen Korperschaften

14 Hier lohnt es sich fiir die Vertreter nachgeordneter Gebietskérperschaften haufig

geradezu, mdglichst viel fiir ihre Region aus den anonym finanzierten zentralen
“Tépfen” herauszuholen [van Sunwum, 1984, S. 124] und damit Lasten auf andere
Korperschaften abzuwilzen, ohne daB in jedem Fall itberpriifi wiirde, ob der Ge-
samtnutzen einer FérdermaBnahme die Gesamtkosten auch tatsichlich iibersteigt.

Dies wire beispielsweise denkbar im Falle von Universititen, auf denen auch zahl-
reiche Studenten aus Nachbarlindern jhre Ausbildung erhalten, oder bei einem
Verkehrsweg, der zugleich die Anbindung einer anderen Gebietskdrperschaft ver-
bessert oder Ubetregionalen Verkehrsbediirfnissen dient,
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iiber die Internalisierung im Wege horizontaler Kooperation einigen konnen.!6
Sind diese Spillovers so grof, daf} sie das Gebiet der nfichsthiheren Korper-
schaft villig abdecken — die Biirger aller gleichrangigen Kdrperschaften kén-
nen in diesem Fall das Gut zu Grenzkosten von Nall nutzen —, dann handelt es
sich um ein Gffentliches Gut auf der Ebene der nichsthdheren Gebietskdrper-
schaft, bei dem ein Angebot durch diese Korperschaft gerechtfertigt ist. Je nach
Reichweite des jeweiligen offentlichen Gutes kann auch eine nationale oder
sogar eine supranationale Kompetenzzuweisung angezeigt sein,

In der Produktion &ffentlicher Leistungen sind technische Gegebenheiten zu
beriicksichtigen. Dabei geht es um eine Optimierung der Kompetenzaussiattung
und -differenzierung auf der Ebene jeder Gebietskérperschaft [Waniek, 1992,
8. 127 £.]. So kann es Skalenertrdge bei der Erledigung der Aufgabe geben, es
konnen auf hoherer Ebene moglicherweise Verbundvorteile genutzt werden,
insbesondere im Zusammenhang mit Koordinierungsaufgaben. Skalenertriige
mdgen sich beispiclsweise ergeben, wenn bei der Produktion dffentlicher Lei-
stungen Unieilbarkeiten auftreten oder durch die Wiederholung gleichartiger
Produktionsabliufe eine Bewegung auf der Lernkurve nach unten stattfindet
[Klodt, Stehn et al., 1992, S. 17]. Verbundvorteile auf zentraler Ebene wiiren
denkbar, wenn mehrere Politikbereiche koordiniert werden miissen, weil zwi-
schen ihren Zielen oder Instrumenten Interdependenzen bestehen.

Solche Skalenertrige und Verbundvorteile in der Produktion Sffentlicher
Leistungen koénnen bei einer dezentralen Wahrnehmung nicht immer genutzt
werden. Wenn sie die Wohlfahrtsverlusie einer Zentralisierung ibersteigen,
dann wiirde das fiir eine Zuweisung der Zustindigkeit an die Ebene sprechen,
auf der sie genutzt werden kénnen.

Insgesamt verdichten sich diese Uberlegungen zu einem Kriterienkatalog fiir
eine gesamtwirtschaftlich optimale Kompetenzzuweisung an unterschiedliche
féderale Ebenen. Die Basiz bildet das Subsidiarititsprinzip mit der aus ihm
ableitbaren grundsitzlichen Zuweisung der Kompetenz an die unterste Ebene
aufgrund von wohlfahrtstheoretischen Uberlegungen. Die These, daB eine Zen-
tralisierung nomalerweise mit Wohlfahrtsverlysten verbunden ist, stellt die
Skonomische Basis des Subsidiariciisprinzips dar, Die itbrigen Prinzipien be-
griinden, warum in Einzelfillen von einer dezentralen Aufgabenwahrnehmung
zugunsten einer Zuweisung von Zustindigkeiten an hthere Ebenen abgewichen
werden muBl. Abweichungen von einer moglichst dezentralen Kompgtenzzu-
weisung mogen sich dabei ergeben, wenn

16 Solche Regeln konnten etwa in einem Gebot bestchen, bei nachweisbaren raumli-
chen Externalititen Zweckverbinde zu griinden.
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— auf der unteren Ebene das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz (Verbund
zwischen Zahiern, Nutzern und Entscheidem) nicht zu realisieren ist,
imsbesondere wenn die Strevung der Reichweite einer wirtschaftspoliti-
schen Aufgabenwahmehmung iiber das Gebiet einer Gebietskdrperschaft
hinausgeht (rdumliche externe Effekte, Spillover-Effekte),

— zentrale dffentliche Gliter bereitgestellt werden miissen oder

-— produktionstechnische Zusammenhiinge bei der Wahmehmung der wirt-
schaftspolitischen Aufgabe (wie Skalenertriige, Verbundvorteile, Unteil-
barkeiten oder Koordinierungszwange) cine zentralere Kompetenzzu-
weisung zweckmi#Big erscheinen lassen. -

Eine wirtschafispolitische Zuweisung von Aufgaben zur EG-Ebene kann
danach nur in Bereichen effizient sein, “in denen die nationale Wirtschaftspoli-
tik entweder die Marktintegration der Gemeinschaft behindert oder technologi-
sche externe Wirkungen in anderen Mitgliedslindern erzeugt oder aber Skalen-
ertrige in der Produktion nationaler oder lokaler Sffentlicher Giiter zul4Bt”
[Vaubel, 1992, S. 31]. Die Beweislast fir die Abweichungen liegt — weil die
dezenirale Kompetenzzuweisung normalerweise gesamiwirtschaftlich effizient
ist — bei denen, die eine stfirkere Zentralisierung befiirworten [Paqué, 1986, S.
i1).

Bei der Anwendung des Kriterienkatalogs ist es zweckmiBig, zwischen den
verschiedenen Arten von Kompetenzen (vgl. FuBnote 11 auf S. 8) zu unter-
scheiden. Bei Regelungskompetenzen sind die Vorteile einer supranationalen
Aufgabenwahmehmung vermutlich am groten. Bei Planungs- und Entschei-
dungskompetenzen sowie in stirkerem Mafe noch bei Verwaltungs- und
Durchfiihrungskompetenzen treten dagegen die Vorteile dezentraler Aufgaben-
wahmehmung mehr in den Vordergrund. Das Prinzip der fiskalischen Aquiva-
lenz legt fest, wic die entsprechenden Finanzierungskompetenzen ausgestattet
sein miissen, Welcher Ebene Kontrollkompetenzen obliegen, hingt davon ab,
was zu kontrollieren ist: ob es Freifahrereffekte gibt oder ob die Durchfiihrung
nach den Regeln sparsamer Haushaltsfiihrung erfolgt. Im ersten Fall wire eine
zentrale Kontrollkompeienz gegeben, im zweiten genfigt eine dezentrale. Fiir
einzelne wirtschafispolitische Aufgaben konnen dabei die unterschiedlichen
Kompetenzen verschiedenen Ebenen zugeordnet sein. Auf diese Weise lassen
sich Wohlfahrtsgewinne aus einer dezentralen Aufgabenwahmehmung ond Ko-
stenvorteile einer zentralen Produktion gleichzeitig realisieren [Klode, Stehn et
al., 1992, 5. 18].

Suaatliche Thtigkeit richtet sich nicht nur auf allokative Ziele, sondern auch
auf Umverteilungsziele, Hierbei ist die Frage, welche Ebene in einem mehrsto-
figen staatlichen Gebilde diese Aufgabe iibemehmen sollte, viel schwieriger zu
beurteilen als bei Allokationszielen, Ein Umverteilungsziel als solches entzicht
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sich einer Gkonomischen Beurteilung, Es unterliegt statt dessen ethischen Prin-
zipien. Die tkonomische Perspektive kann aber dazu beiiragen, eine effiziente
Umverteilungspolitik zu umreiBen. Effizient im Sinne von erfolgreich wird
eine Umverteilungspolitik sein, wenn sie ein Ziel verfolgt, fiir das ein breiter
ethischer Konsens besteht sowohl hinsichtlich des Empfiingerkreises als auch
des Ausmafes der Unterstiitzung. Denn dieser Konsens ist erforderlich, damit
die Mitglieder eines Gemeinwesens akzeptieren, gegebenenfalls Nettozahler zu
sein, sei es, daB sie reine Altruisten sind, daB sie eine moralische Pflicht dazu
empfinden oder daB sie Umverteilung als eine Art Versicherung betrachten, bei
der sie vielleicht auch einmal Nettoempfinger sein kénnten [Vaubel, 1986, S.
68 £.).

Fehlt dagegen ein Konsens, so ist das Verfolgen eines von auen vorgegebe-
nen Umverteilungsziels mit Zwang fiir die Geber verbunden mit der Folge, da
sie sich der Zahllast zu entzichen trachten und entweder gegen die Umvestei-
lung opponieren oder in ein anderes Gemeinwesen auswandern (“voice” und
“exit” im Sinne von Hirschman [1970]).7 Ein solcher Konsens sowohl iiber
den Empfingerkreis, das AusmaB der Umverteilung als auch die moralische
Rechtfertigung der Umverteilung ist in jedem Gemeinwesen nur schwierig zu
finden. Vielmehr ist jedes staatliche Gebilde durch eine differenzierte “Land-
karte des ethischen Pluralismus™ gekennzeichnet [Paqué, 1986, S. 111 ff.], die
sich allerdings regional und je nach Anzahl der Mitglieder des Gemeinwesens
stark unterscheiden diirfie [ibid., 5. 109). Eine Zentralisierung von Kompeten-
zen zur Umverteilung impliziert, daB entweder der Kreis der potentiellen
Zahler oder der potentiellen Nutzniefer zunimmt, Das kann bedeuien, daB es
(bei mehr Zahlern) schwieriger wird, iiberhaupt einen neuen Konsens herbeizu-
filhren, oder daf (bei mehr Empfangern) der bisherige Konsens iiberstrapaziert
wird, Zentral verfolgte Umverteilungsziele haben es daher schwerer, akzeptiert
zu werden. Bei dezentraler Wahmehmung mag etwa ein Konsens leichter her-
stellbar sein, wenn man Umverteilungsmalnahmen ais lokales offentliches Gut
ansieht wie Pauly [1973], bei dem die Bewohner einer lokalen Gebietskirper-
schaft einen direkten Nutzen daraus zichen, dal armutsbezogene negative ex-
terne Effekte, wie etwa die Kriminalitéitsrate, in Grenzen gehalien werden.

Eine effiziente Umverteilungspolitik erfordert aber auch, daB die Umvertei-
lung transitiv ist, daB die UmverteilungsmaBnahmen also den Bediirftigsten
nutzen, Das ist etwa bei einer auf der Rawlsschen Verteilungsethik basierenden

17 Bei zentraler Wahrnehmung eines Umverteilungsziels duBert sich das darin, daf
die Zahler zwar kaum mehr physisch auswandern kénnen, dafiir aber in die “innere
Emigration” gehen und auf Schwarzmiirkte abwandern, in ihren Anstrengungen,
Einkommen zu erzielen, nachlassen oder eine Kompensation fordern (im en
der EG etwa einen neuen Strukturfonds). Auf dezentraler Ebene mag dagegen der
direkie EinfluB oder das Auswandem iiberwiegen.



15

Umverteilung der Fall [Paqué, 1986, S. 56 {f.). Umverteilungsziele, deren Em-
pfangerkreis avfierhalb der betreffenden Gebietskbrperschaft liegt, sind aber auf
dezentraler Ebene viel schwieriger zu verfolgen. Sind die Mitglieder anderer
Gebietskdrperschaften wesentlich bediirftiger als die der eigenen, wire eine de-
zentrale Umverteilungspolitik einer zentralen unter Umstinden unterlegen, weil
diese Politik gerade die Forderung nach Transitivitit verletzen kann. Ist auf de-
zentraler Ebene dennoch ¢in Konsens hinsichtlich einer Umverteilung an Mit-
glieder anderer Korperschafien zu erzielen, so kann die dezentrale Wahineh-
mung auch in diesem Fall weniger wirkungsvoll sein als eine zentrale, wenn
andere Korperschaften einen Nutzen daraus ziehen, daB bereits eine andere
Korperschaft die Umverteilung vornimmt, also Trittbrettfahrereffekte aufireten
[Dicke, Stehn, 1987).!% Unter diesen Umstiinden kann die zentrale Wahmeh-
mung von Umverteilungszielen Vorteile versprechen.

Allerdings unterliegen auch diese staatlichen Aktivititen dem Wirtschaft-
lichkeitsprinzip. Es stellt sich daher stets die Frage, ob die gesetzten Ziele nicht
auch zu geringeren Kosten im Wege des ungebundenen Finanzausgleichs stau
durch eine zentral angesiedelte Umverteilungsbiirokratic wahrgencmmen wer-
den konnen. Probleme kdnnte ein ungebundener Finanzausgleich dann auf-
werfen, wenn im Extremfall die dirmeren Biirger e¢iner reichen Region Transfers
an die wohlhabenden Biirger einer armen Region leisten miiBten. Hier wire
aber abzuwiigen zwischen solchen Inkonsistenzen und den Verluster an Um-
verteilungssumme, die sich ergeben, wenn cine zentrale Biirokratie die Umver-
teilung in gebundener Form durchfithrt. Gerade weil sie von den Verhdlmissen
vor Ont weiter entfermi wire, kiinnten sich bet gebundenen Zuschiissen solche
Personen, die nach einem zentralen UmverteilungsmaBstab gar nicht gefordert
werden sollen, viel eher Vorteile verschaffen. Damit spielt das Subsidiaritits-
prinzip auch bei redistributiven MaBnahmen eine Rolle. Denn bei einem ange-
bundenen Finanzausgleich legt die zentrale Ebene nur fest, welche Summe
wohlhabendere an drmere Regionen abfilhren miissen. Die Verwendung der
Mittel geschieht dann aber in der Verantworiung der unteren Gebietskérper-
schaften [Lammers, 1992].

Fiir die Beurteilung der institutionellen Vertiefung der EG ist somit das Sub-
sidiaritédtsprinzip von entscheidender Bedeutung. Insofern ist es als Fortschritt
anzusehen, da} das Subsidiaritiitsprinzip iiber den Vertrag von Maastricht in
Art. 3b EGV 1992 aufgenommen worden ist. Gleichwohl ist das Subsidiaritits-
prinzip in Art. 3b EGV 1992 derzeit wohl kein justiziabler Rechtsbegriff und
trigt eher den Charakter einer Leerformel [Grimm, 1992]. Vor allem be-

18 Das wird dann der Fall sein, wenn die Mitglieder der anderen Kérperschaften dem
Abbau von Armut generell einen Wert beimessen, selbst wenn sie selbst nicht dazu
beigetragen haben [vgl. Paqué, 1986, 8. 40 ff.].
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schrinkt sich sein Anwendungsbereich nach dieser Bestimmung nur auf die Be-
reiche mit konkurrierenden Kompetenzen der EG, wihrend die durch den
EWG-Vertrag, die Einheitliche Européiische Akte und den Vertrag von Maast-
richt der EG ausschlieBlich zugewiesenen Kompetenzen nicht der Uberpriifung
unterliegen.!® Das Subsidiarititsprinzip wird damit im EGV 1992 lediglich als
Prinzip zur Ausibung bereits iibertragener Zustindigkeiten ausgelegt. Dies
deckt sich nicht mit der dkonomischen Interpretation. Diese fragt nach der
zweckmiaBigen Zuweisung von Zustindigkeiten und stellt damit auch im Ver-
tragswege bereits erfolgte Kompetenzverschiebungen zur EG-Ebene in Frage.20
Bel der Anwendung des Kriterienkatalogs auf die verschiedenen Politikberei-
che in Kapitel C wird entsprechend der ékonomischen Interpretation vorgegan-
gen.

II.  Erweiterung der Gemeinschaft

Die im Abschnitt I dieses Kapitels vorgestellten Kriterien sind grundsitzlich
auch hilfreich dafiir, eine Antwort auf die Frage zu suchen, wie die Vertiefung
der institutionellen Integration und die Erweiterung der Gemeinschaft mit-
einander harmonieren. Ausgangspunkt ist wiederum das Ziel der EG nach Art.
2 EWG-Verrrag, nimiich eine beschleunigte Hebung des Lebensstandards
durch die Errichtung eines Gemeinsamen Marktes mit sich anndhernder Wirt-
schaftspolitik der Mitgliedstaaten, letztlich durch die Garantie der vier Freihei-
ten, wie sie in Art. 3 EWG-Vertrag niedergelegt sind (Freiheit des Waren-,
Personen-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehrs).

Wo die Theorie des fiskalischen Foderalismus zentrale Kompetenzen als
effizient erscheinen liBt, handelt es sich entweder um weitreichende externe
Effekte oder supranationale offentliche Giiter. Dort sind Spillover-Effekte ge-
wissermaien allumfassend. Wenn das der Fall ist, spricht wenig dafiir, daB das
fiir diese Eigenschaft entscheidende Kriterium — alle Biirger der Gemeinschaft

1% Zu den praktischen Problemen im Zusammenhang mit der Anwendung des Subsi-
diarititsprinzips siehe Abschnitt C.II.

20 Grundsitzlich ist der Kriterienkatalog der Theorie des fiskalischen Foderalismus
auf alle Ebenen anwendbar. Wenn die Analyse ergibt, daf die EG-Kompetenz in
einem Politikbereich nicht zweckmiiBig ist, heiBt das nicht, daB sie statl dessen auf
Bundesebene anzusiedeln sei. Maglicherweise wiire eine Linder- oder Kommunal-
kompetenz angemessener. Gerade dieser Punkt diirfte es den nicht foderal ver-
faBten anderen Mitgliedstaaten so schwer machen, sich mit dem Subsidiaritdtsprin-
zip abzufinden.
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kdnnen die Leistung ohne Grenzkosten nutzen — just jenseits der bisherigen
AuBengrenze der EG nicht mehr gitt. Vielmehr kann man annchmen, dafl die
Spillover-Effekte auch auf die bisherigen Nicht-Mitgliedstaaten einwirken.
Eine zentrale Kompetenz bei der EG-Ebene wiirde sich in diesen Bereichen mit
einer raumlichen Erweiterung nicht nur gut vercinbaren lassen, sondem sie
sogar erforderlich machen, damit die gesamtwirtschaftliche Wohlfahrt in Euro-
pa maximiert wird. Das wird iiblicherweise dort der Fall sein, wo die zentrale
Instanz ordnungspolitische Aufgaben?! wahrpimmt und Rahmenbedingungen
setzt. Das trifft etwa auf die Garantic der Offenheit der Mirkie zu, wie sie in
den vier Freiheiten des EWG-Vertrags niedergelegt ist. Denn die Offenheit der
Mirkte niitzt allen EG-Biirgem: Die Spezialisierungsvorteile der Arbeitstei-
lung, die Kostenvorteile der Massenproduktion und die dynamischen Anreiz-
wirkungen des verstirkien Wetthewerbs fiihren zu ciner Wohlstandssieigerung;
von der alle Biirger als Konsumenten profitieren ké6nnen, sofem die zentrale
Aufgabe, Diskriminicrungen jeder Art zu verhindem, von der EG auf su-
pranationaler Ebene tatsichlich wirksam wahrgenommen wird. In dynamischer
Sicht profitieren auch Verlierer des Strukturwandels unter den Anbietern von
der Offenheit. Denn dann sind auch die Méglichkeiten gréBer, altemnative Be-
schiftigungsmdéglichkeiten zuo finden (v. Weizsiicker, 1983}, Wenn die Offen-
heit der Mirkte auch fiir bisher nicht zur EG gehtirende Europier gewihrleistet
wiirde, wiren die gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrtsgewinne aus Handel und
Arbeitsteilung entsprechend gréfier. In diesem Bereich zentraler Kompetenz ist
die bereits erfolgte Vertiefung der Integration mit einer raumlichen Erweite-
rung im Hinblick auf die gesamiwirtschaftliche Effizienz in Einklang zu
bringen [Dicke, 1992, S. 30 £].22 Auch in manchen Bereichen der ProzeBpoli-
tik mag sich ergeben, daBl eine zentrale Kompetenz $konomisch gerechtfertigt
ist, etwa wenn Skalenertriige eine Rolle spiclen. Hier kommt es dasn im
Einzelfall darauf an, welche Reichweite die entsprechende dffentliche Leistung
hat, welche Spillover-Effekte sich mithin ergeben. Je groBer die Reichweite ist,
desto eher diirften Vertiefung und Erweiterung vereinbar sein.

In den Politikbereichen, in denen das Subsidiaritéitsprinzip uneingeschriinke
eine dezentrale Kompetenz nahelegt, hiingt ¢s dagegen von den zu beobachten-
den Unterschieden zwischen tatsichlicher Kompetenzverteitung und Referenz-
system ab, wie sich Vertiefung und Erweiterung zueinander verhalten. Dort wo
die Gemeinschaft weder ausschlieBliche noch komplementire Aufgaben wahr-

21 Hier wird in Anlehnung an Walter Encken die Einteilung der Wirtschaftspolitik in

Ordnungspolitik (Gestaliung der Rahmenbedingungen), in ProzeBpolitik (Gestal-
tung des Wirtschaftsablaufs) und in Umverteilungspolitik verwendei.

Das schlieBt nicht aus, daB sich im politischen Bereich Probleme aufgrund des
Drucks organisierter Interessengruppen ergeben knnten.

22
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nimmt und die 6ffentlichen Leistungen weiterhin auf der Ebene der Mitglied-
staaten oder ihrer untergeordneten Gebietskdrperschaften angeboten werden,
wiitde eine Erweiterung der Gemeinschaft keine Probleme bereiten. Denn Inte-
gration hiefle hier ja nur, daB Markie zusammenwachsen und lediglich Diskri-
minicrungen gegeniiber ausidndischen Produzenmten, Arbeitnehmern und Er-
zeugnissen im nationalen Recht beseitigt werden miiBten, ansonsien aber ein
Wetthewerb der nationalen Wintschafispolitiken méoglich wire.

Ein Trade-off zwischen einer Vertiefung und einer Erweiterung der EG wiire
allerdings in den Bercichen der Wirtschaftspolitik denkbar, in denen die Theo-
rie des fiskalischen Féderalismus eine méglichst dezentrale Aufgabenwahmeh-
mung nahelegen wiirde, in denen aber eine Vertiefung stattgefunden hat oder
durch den Maastrichier Vertrag eingeleitet worden ist. Dies folgt aus der dko-
nomischen Begrilndung der dezentralen Kompetenz anhand des Subsidiaritits-
prinzips, den Wohlfahrtsverlusien der Zentralisierung: Wenn die Zahl der Mit-
gliedstaaten zunimmt, dann dirften auch die Divergenzen der nationalen Priife-
renzen hinsichtich der Versorgung mit staatlichen Leistungen zunehmen?? und
damit auch die entsprechenden Wohlfahrisverluste, wenn sich eine Gruppe mit
ihren Priferenzen durchsetzi, oder wenn e¢in Kompromiff geschlossen wird.
Dariiber hinaus diirften allein schon die Transaktionskosten, einen solchen
Kompromif herbeizufiihren, mit der Zahl der beteiligten Mitgliedstaaten stei-
gen.2? Da auch die Durchfithrungs- und Kontrollkosten bei zentraler Aufgaben-
wahrmehmung hdher sind, als wenn die entsprechenden Aktivititen “vor Ort”
erledigt werden, wiirde eine grifiere Zah! von Miigliedstaaten auch bei der
Durchfithrung und Konwolle der MaBnahmen héhere Kosten bedeuten.

Eine Erweiterung der Gemeinschaft wiire in diesem Fall demzufolge mit
zusitzlichen Kosten der Wirtschafispolitik verbunden. Dabei ist aber zu beach-
ten, daBl diese dadurch entstehen, daBl in dem betreffenden Politikbereich aus
Skonomischer Sicht eine Uberzentralisierung der Zustindigkeiten statigefunden
hat oder anvisien worden ist. Dies betrifft in erster Linie diejenigen Politikbe-
reiche, deren Inhalt prozeBpolitischer Natur ist. Denn ordnungspolitische Akti-
vititen fallen im aligemeinen wegen der mit ibnen verbundenen weitreichenden
Spillover-Effekte in die Kategorie der zentral wahrzunchmenden staatlichen
Aunfgaben. Probleme hinsichtlich der Vereinbarkeit von Vertiefung und Erwei-
terung sind daher in all denjenigen Bereichen zu erwarten, in denen die Ge-

23 Vg1, Kronberger Kreis [1992, S. 26 f£.]. Dies gilt um so mehr, als auch innerhalb
neuer Mitgliedstaaten dic Vorstellungen dariiber, “wieviel Staat es geben solle”,
auseinandergehen kdnnen.

2 Mit der GroBe des BeschiuBgremiums nimmt im allgemeinen die Intensitit der

Suche nach der besten Losung ab [Dicke, 1992, S. 28].
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meinschafiscbene prozeBpolitische Zustindigkeiten an sich gezogen hat und
auch auvsiibt, ohne daf} davon Spillover-Effekte ausgehen.,

Einen besonderen Fall stellt die Umverteitungpolitik (Kohisionspolitik) dar.
Eine ganze Reihe von EG-Politiken wie die Regionalpolitik fallen in diese
Kategorie. Eine Erweiterung der Gemeinschaft wiirde zuallererst die Vertei-
lungsschliissel von Geber- und Nehmerlindern dindem. Neue Mitglieder wiirden
auch an den Umverteilungsmechanismen teilhaben wellen oder sogar nene
MaBnahmen zu ihren Gunsten anstreben.2> Nen hinzukommende Lander mit
starken regionalen Einkommensdisparititen und Beitrittskandidaten mit deut-
lich niedrigerem Pro-Kopf-Einkommen wiirden -das bisherige Zahler-Empfin-
ger-Gefiige nachhaltig verindem. Daher kinnte ein Konflikt zwischen den Er-
wartungen der bisherigen Mitglieder auf bestimmte Anteile an der Umvertei-
lungsmasse und der Bereitschaft, neue Mitglieder aufzunchmen, entstechen. Im
Bereich der von der EG durchgefihrten Umverteilungspolitiken wiirde sich ein
Trade-off zwischen institutioneller Integration und rdumlicher Erweiterung vor-
nehmlich als Verteilungsfrage stellen [CEPR, 1992],

Da bei den UmverteilungsmaBnahmen die EG-Kommission hiufig parallele
Durchfiihrungs- und Verwaltungskompetenzen wahrnimmt, verschirft sich der
Trade-off noch hinsichtlich der Transaktionskosten der jeweiligen Politik. Denn
mit jedem neuen potentiellen Empfinger erhthen sich die Informations-, Ent-
scheidungs-, Durchfihrungs- und Kontrollkosten der UmverteilungsmaBnahme.

Als unvereinbar kénnten sich eine Vertiefung der Integration und eine Er-
weiterung der Gemeinschaft daher letztlich in den Bereichen erweisen, in
denen

— die EG-Ebene prozeBpolitische Kompetenzen zugewiesen erhalten hat,
die effizienter von den Mitgliedstaaten oder sogar deren untergeordneten
Gebietskirperschaften wahrgenommen werden kénnten, oder

— das Geber-Nehmer-Verhitlnis bei UmverteilungsmaBinahmen nachhaltig
verindert wird.

Dort wo die ProzeSpolitik auf EG-Ebene zu gesamtwirtschaftlichen Wohi-
fahrtsverlusten fiihrt, wiirde der Ausweg avs dem Dilemma in einem Riickver-
lagern von Kompetenzen auf dic Ebenc der Mitgliedstaaten bestehen. Eine Er-
weiterung der Gemeinschafi wire dann wieder moglich, Bei der Umvertei-
Iungspolitik wire eine politische Entscheidung iiber deren AusmaB woh! uner-
liflich. Hier wire abzuwigen zwischen den Nettovorteilen, die diese Politiken

25 In der Tat hat jede Erweiterung dazu gefiihrt, daB neue Fonds eingerichtet oder
neue Aufgaben innerhalb der Fonds formuliert worden sind, der Europdische Fonds
fiir regionale Entwicklung (EFRE) etwa bei der Norderweiterung, das Integrierie
Mittelmeerprogramm (IMP) bei der Siiderweiterung.
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in der alten Gemeinschaft bisher gegebenenfalls erbracht haben, und den
Vorteilen, die eine Erweiterung fiir die wirtschaftliche Entwicklung in Europa
hiitte [CEPR, 1992].
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C. Vertiefung der innergemeinschaftlichen
Integration

L Zu den einzelnen Politikbereichen

1. Geld- und Wiahrungspolitik

a. Die Beschliisse von Maastricht

Die Geld- und Wechsekurspolitik liegt derzeit im Zustindigkeitsbereich der
einzelnen EG-Mitgliedslinder, wobei allerdings Riicksicht zu nehmen ist auf
die Statuten des Internationalen Wihrungsfonds und auf die Vereinbarungen im
Rahmen des Europiischen Wihrungssystems, an dessen Wechselkuesmechanis-
mus derzeit alle EG-Staaten mit Ausnahme Griechenlands, des Vereinigten
Kénigreichs und Itatiens teilnehmen.

Auf ihrem Treffen in Maastricht am 9./10. Dezember 1991 haben die Staais-
und Regierungschefs der EG-Mitgliedslinder den Ubergang zu einer Wirt-
schafts- und Wihrungsunion (WWU) beschlossen. Kernstiick der Wihrungs-
union sind

— die unwidestufliche Fixicrung der Wechselkurse zwischen den Mit-
gliedswihrungen im Hinblick auf die Einfithrung einer Einheitswahrung,
den ECU;

— eine einheitliche, vorrangig dem Ziel der Geldwertstabilitit verpflichtete
Geld- und Wihrungspolitik.

Der Ubergang zur Wahrungsunion soll in folgenden Schritten ablaufen:
Zunichst wurden die Beschliisse von Maasiricht den nationalen Parlamenten
zur Ratifizierung vorgelegt, Aulerdem sollten die¢ Staats- und Regierungschefs
einvemehmlich iiber den Sitz der kiinftigen Europdischen Zentralbank (EZB)
entscheiden. Bis Ende 1993 sollen die Mitgliedsléinder — soweit nicht schon
geschehen — alle Kapitalverkehrsbeschriinkungen abgebaut haben.

Am 1. Januar 1994 tritt die zweite Stufe auf dem Weg zur Wihrungsunion in
Kraft. Zu diesem Zeitpunkt wird das neugegriindete europiische Wihrungs-
institut (EWI) seine Arbeit aufnehmen. Seine Aufgabe besteht unter anderem in
einer verstirkten stabilitfitsgerechten Koordinierung der nationalen Geldpoli-
tiken und in der instrumentellen Vorbereitung einer einheitlichen Geldpolitik in
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der Endphase der Wiahrungsunion, Wihrend der zweiten Stufe verbleibt die
Zustandigkeit fiir die Geldpolitik bei den nationalen Notenbanken,

Mit dem Eintritt in die dritte Stufe werden die Wechselkurse zwischen den
© Wihrungen der WWU-Mitgliedslinder unwiderruflich fixiert und die Zustin-
digkeit fiir die Geldpolitik an das Europidische System der Zentralbanken
{ESZB) iibertragen, das aus der Europdischen Zentralbank und den jeweiligen
nationalen Zentralbanken besteht, Die ZustAndigkeit fiir die Wechselkurspolitik
geht auf den Europdischen Rat fiber. Der Beginn der dritten Stufe wird gemis
den vorliegenden Beschliissen friihestens im Verlauf des Jahres 1997, spiites-
tens aber am 1. Januar 1999 erfolgen. Allerdings ist es méglich, daB zun#chst
nicht alle EG-Staaten an der Wihrungsunion teilnehmen. Im Abstand von
jeweils héchstens zwei Jahren nach dem Inkrafttreten der WWU soll dariiber
entschieden werden, ob weitere EG-Linder der Wihrungsunion beitreten.

Uber den Zeitpunkt fiir den Eintritt in die dritte Stufe der WWU entscheiden
die Staats- und Regierungschefs der EG-Mitgliedstaaten. Dabei sollen sie sich
von den im Vertrag genannten und in den dazugehérigen Protokollen prizisier-
ten Konvergenzkriterien leiten lassen. Im einzelnen lauten diese wie folgt:

— Ein Mitgliedstand mul eine “anhaltende Preisstabilitit” avfweisen; im
letzten Jahr vor der Priifung darf die Inflationsrate — gemessen als Ver-
dnderung cines vergleichbaren Verbraucherpreisindex — nicht um mechr
als 1,5 Prozentpunkte iber dem Durchschnitt der drei Mitgliedstaaten
mit dem niedrigsten Preisanstieg liegen.

— Die Zinssitze langfristiger Staatsschuldverschreibungen eines Mitglieds-
landes diirfen im Verlauf des Jahres vor der Priifung hdchstens zwei Pro-
zentpunkte hoher sein als in den drei Mitgliedstaaten mit der niedrigsten
Inflationsrate.

— Eine Teilnahme am Wechselkursmechanismus des europiischen Wih-
rungssystems (EWS) ist erforderlich. Dabei miissen die normalen Band-
breiten innerhalb des EWS iiber zwei Jahre ohne starke Spannungen ein-
gehalten worden sein. Ein Land darf seine Wihrung in dieser Zeit nicht
auf eigene Initiative hin abgewertet haben.

—- Hinsichtlich der &ffentlichen Finanzen bezichen sich die Kriterien auf
den gesamten Staatshaushalt (d.h. alle Gebietskdrperschafien einschlieB-
lich der Sozialversicherungseinrichtungen). Die Haushaltslage muf auf
Dauer tragbar sein. Si¢ ist es laut Vertrag nicht, wenn die Budgetdefiziie
3 vH des nominalen Brutioinlandsprodukts iiberschreiten oder wenn die
Bruttogesamtverschuldung mehr als 60 vH des nominalen Bruttoinlands-
produkts betragt und eine hinreichende Anniherung an die Referenz-
werte nicht zv erkennen ist.
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Die Konvergenzkriterien sind recht prizise formuliert. Offen ist allerdings,
welche Inflationsrate die drei erfolgreichsten Linder zum Referenzzeitpunkt
avfweisen werden, an der dann die Inftationsrate und die Zinsséitze der iibrigen
Linder gemessen werden, Dabei ist nicht sicher, ob alle drei Linder auf jeden
Fall in die dritte Stufe eintreten knnen; denn es ist méglich, daB ein Land mit
sehr niedriger Inflationsrate eine unzureichende Lage der &ffentlichen Finanzen
aufweist und von daher fiir diese Phase nicht qualifiziert ist. Gegenwiirtig
wilrde dies z.B. fiir Irland zutreffen.

Wenn die Referenzwerte strikt angewendet werden, erfiillten Mitte 1992 nur
zwei Linder, niimlich Frankreich und Luxemburg alle Kriterien (Tabelle 1).

Tabelle 1 — Konvergenzindikatoren fiir die europdische Wihrungsonion

(Stand 1992)2
Inflations- | langfristiger | Haushalts | Swaatsver- | Wechselkurs-
rate Zins defizit® | schuldung® |  kritierium
(Juni 1992)°
vH % vH des BIP
Belgien 29 89 35 133 ja
Dianemark 22 96 2.1 62 ja
Bundesrepublik Deutschland 4.2 83 34 44 ja
Frankreich 28 87 24 49 ja
Griechenland 152 208 14,6 87 nein
Iriand e 89 19 109 Ja
Thalien 53 10,7 11,3 108 nein
Luxemburg 36 79 -19 1 ja
Niederlande 3l 83 35 BO ja
Ponugal 90 13,3 54 65 nein
Spanien 59 11,7 49 48 nein
Vereinigtes Konigreich 56 9.2 46 39 nein
Obergrenze filr Erfilllung
der Konvergenzkriterien 4,1 11,1 3,0 60 —
nachrichtlich: EFTA-Linder
Finnland 38 13,7 77 28 —
Norwegen 26 95 30 46 —_
Osterreich 40 86 1.9 53 —_
Schweden 32 9.6 4.2 50 —
Schweiz 43 70 1,0 14 —
Wene teilweise geschitzt, — BGriechentand: 1991; Porwugal: Januar 1992; Finnland: Geldmarkt-
satz. — SLuxemburg, Pormgal, Schweiz: Stand 1991. — 9November 1992,

Quelle: OECD [c]; IMF [1992]; Angaben der EG-Kommission.
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Die geringsten Hindemisse bereitet bislang das Kriteriom der Zinsen, das
von neun Lindem erfiillt wird, Das Inflationskriterium wird von sechs und das
Wechselkurskritierum von sieben Landem erfiitlt. Als besonders restriktiv er-
weisen sich die Kriterien fiir die &ffentlichen Finanzen, die bislang lediglich
von zwei Lindern eingehalten werden. Allerdings ist zu beriicksichtigen, daff
die Kriterien so formuliert sind, daf auch Lander, die sich geniigend rasch der
Referenz nihern, noch akzeptiert werden kdnnen.

Der dabei bestehende Ermessensspielraum kénnte insbesondere fiir die Ent-
scheidung {iber den Beitritt von Belgien, Irfand und Italien bedeutsam werden.

b, Europiiische Wihrungsunion: Pro und Conira

Die Verlagerung der geld- und wechselkurspolitischen Kompetenz auf eine
supranationale Ebene wird mit den erheblichen Effizienzgewinnen begriindet,
die sich aus dem Wegfall der mit der Verwendung unterschiedlicher Wahrun-
gen verbundenen Transaktionskosten ergeben. Die dadurch mdglichen Kosten-
ersparnisse werden auf bis zu 2 vH des Bruttosozialprodukis der Europdischen
Gemeinschaft veranschlagt. Aus ordnungspolitischer Sicht wird ins Feld ge-
fiihrt, daB der Ubergang zu einem “Geld, das die Nationalstaaten selbst nicht
herstellen konnen™ [Sievert, 1992), die Voraussetzungen fiir eine stabilititsge-
rechte Lohn- und Finanzpolitik in Europa insgesamt verbessert. Liegt die Zu-
standigkeit fiir die Wihrungspolitik beim Europaischen System der Zentralban-
ken — so das Argument —, dann konnten Regierungen und Tarifparteien nicht
mehr darauf seizen, daB ein Fehlverhalten bei der Finanz- und Lohnpolitik iiber
eine expansive Geldpelitik komrigiert wird, Entsprechend sind sie stirker als
bisher gezwungen, Fehlentwicklungen von vomherein zu vermeiden. Von poli-
tischer Seite wird ein Vorzug auch darin gesehen, daB eine einheitliche Wih-
rung symbolisch zum Zusammenwachsen Europas beitrigt.

Auf der anderen Seite sind mit der Zentralisierung der Geld- und Wahrungs-
politik auch Nachteile verbunden. Diese bestehen darin, da besondere stabili-
uitspolitische Interessen einzelner Mitgliedslinder nach dem Ubergang zur
Wihrungsunion nicht in dem gleichen MaBe berlicksichtigt werden konnen,
wie es derzeit der Fall ist.

Von Bedeutung ist dies zum einen fiir die Preisentwicklung in den Mit-
gliedstaaten. Im EWS ist die Bundesbank im Prinzip in der Lage, die Geldent-
wertung auf midtfere Sicht auf das von ihr normativ vorgegebene Mall von
maximal 2 vH pro Jahr zu begrenzen. Falls andere Mitgliedslinder einem
solchen strikten Stabilitéitskurs nicht folgen wollen, so kdnnen sie sich ihm
durch gelegendiche Abwertungen entziehen. In der Wihrungsunion ensscheidet
der Rat der Europ4ischen Zentralbank dariiber, was unter Preisstabilitit zu ver-
stehen ist. Dabei ist nicht sichergestellt, daB er einen ebenso strengen MabBstab
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anlegt wie die Bundesbank. Zwar ist das Ziel der Geldwertstabilitiit ebenso wie
die Unabhingigkeit der Zentralbank im Vertrag von Maastricht formal sogar
stirker verankert als im Bundesbankgesetz. Eine quantitative Formulierung des
Begriffs Geldwertstabilitit gibt es jedoch nicht (prazisiert ist lediglich ein
relatives Kriterium fiir den Ubergang zur WWU); insofern besteht fiir den Rat
der EZB — ebenso wie auch fiir den Zentratbankrat der Deutschen Bundesbank
— ¢in erheblicher Ermessensspielraum. Ist die Mehrheit im Rat dafiir, Infla-
tionsraten zuzulassen, die der traditionell strikten deutschen Stabilititsauffas-
sung zuwiderlanfen, so vermag die Bundesrepublik hiergegen wenig zu unter-
nehmen. Ein iiberdurchschnittliches Stuabilititsinteresse kann in der WWU nicht
beriicksichtigt werden. Gleichwohl bestehen Zweifel daran, dal die Europdi-
sche Zentralbank eine ebenso strikte Geldpolitik verfolgen wird wie die Deut-
sche Bundesbank — vor allem deswegen, weil der Went der Preisniveaustabili-
tit in anderen EG-Liindern offenbar nicht so hoch veranschiagt wird wie in der
Bundesrepublik. Dies gilt insbesondere fiir die Mittelmeerlinder, Zwar hat es in
den letzten Jahren eine Konvergenz der Inflationsraten in Richtung auf das
bundesdemsche Niveau gegeben. In einigen EG-Lindem ist die Inflationsrate
sogar inzwischen niedriger als in Deutschland. Hieraus kann man jedoch nicht
schiieBen, daB die betreffenden Liinder (und die von ihnen in den europiischen
Rat der Zentralbanken entsandten Personen) sich auch in Zukunft stabilitits-
orientiert verhalten werden. Denn die beobachtete Konvergenz ist nicht zuletzt
das Ergebnis des institutionellen Zwangs, der vom Europfischen Wihrungs-
systems ausgeht und in dem die Bundesbank die Ankerfunktion innehat. Daher
stellt die Tatsache, daB Konvergenz vorliegt, nicht sicher, dafl sich die Linder
auch unter den neuen institutionellen Bedingungen der Europidischen Wih-
rungsunion so verhalten, dal sich monetiire Stabilitit in Europa ergibt. Eine
Rolle spielt dabei auch, daB die persdnliche Unabhingigkeit der Gouverneure
von nationaler Regierungen durch die im Vertrag von Maastricht vorgesehenen
Regelungen nicht volistindig gewihrleistet werden kann [Kronberger Kreis,
1992, §. 12 £.). Dariiber hinaus besteht das Problem, dafi die EZB nicht iiber die
Wechselkurskompetenz verfiigt und eine stabiliéitsorientierte Geldpolitik mog-
licherweise von daher —— wie schon im Bretton-Woods-System — unterlaufen
werden kann [Siebert, 1992a}. -

Stabilitsitspolitisch bedenkliche Auswirkungen hat die Zentralisierung der
Geld- und Wechseikurspolitik auch dann, wenn sie zum AnlaB fiir eine europa-
weite Nivellierung der Lohnpolitik genommen wird [Stabl, 1974]. Nicht zuletzt
die Erfahrungen mit der deutschen Wihrungsunion weisen darauf hin, dag die
Einfiihrung einer Einheitswihrung den Druck der Gewerkschafien in Richiung
auf eine weitgehende Lohnangleichung innerhalb des Wibrungsraums ver-
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stirkt.26 Eine rasche Lohnangieichung ohne gebilhrende Riicksicht auf die in
Europa bestehenden Produktivititsunterschiede wiirde in den peripheren EG-
Regionen zu einem Anstieg der Arbeitslosigkeit fithren, zumal der Verlust an
Weitbewerbsfahigkeit dann auch nicht mehr dber eine Wishrungsabwertung
kompensiert werden kann, wie ¢s derzeit im EWS noch mdéglich ist. Nacheile
ergeben sich auch fiir die reicheren EG-Lénder. Denn der zu erwartende
Anstieg der Arbeitslosigkeit in den peripheren Regionen verstiirkt den Druck in
Richtung auf einen weitgehenden Finanzausgleich zwischen den EG-Landemn,
Die zusammen mit der Wihrungsunion beschlossene Einrichtung eines “Kohi-
sionsfonds™, iiber den zunéchst rund 3 Mrd..DM pro Jahr an die fdrmeren EG-
Linder transferiert werden sollen, ist ein erster Schritt in diese Richtung.
Zusizliche Transfers aber bedeuten fiir die reicheren EG-Linder mehr Steuern
und eine entsprechende Minderung von Leistungsanreizen, Damit besteht die
Gefahr von Wachstumsverlusten, die auf Dauer stirker sind als die mit der Ein-
heitswilrung verbundenen Gewinne. Im Extremfall kann es zu einem Mezzo-
giorno-Problem in europiischem Mafstah kommen: eine durch produktivitits-
widrige Lohnsteigerungen bedingte hohe Arbeitslosigkeit im Siiden, die durch
Dauertransfers aus dem Norden alimentiert wird.

Die hier aufgefiihrnien Bedenken gelien in erster Linie gegen die Errichtung
ciner Wihrungsunion, die auch die wirtschaftlich weniger entwickelten EG-
Lander einschiieBt. Bei einer Wahrungsunion zwischen EG-Landem mit dhnli-
chem Pro-Kopf-Einkommen (wi¢ beispielsweise die Bundesrepublik Deutsch-
land, Frankreich, die Benelux-Staaten und Dinemark) sind dic genannten Ein-
wiinde weniger relevant,

Diese Liandergruppe ist auch unter den von der Theorie des optimalen Wih-
rungsraumes entwickelten Kriterien fiir eine Wihrungsunion besser geeignet ais
die Gesamtheit der EG-Linder. Wie Vaubel [1978] gezeigt hat, kdnnen die ver-
schiedenen Kriterien in einer GrdBe, nimlich dem Kriterium der realen Wech-
selkursdnderungen, zusammengefalit werden. Danach ist eine Wahrungsunion
umso vorteilhafter, je geringer der Bedarf an realen Wechselkursénderungen
zwischen den beteiligten Staaten ist. Empirische Untersuchungen [Lehment,
1984] zeigen, daB die realen Wechselkursiinderungen innerhalb der hier ge-
nannten Lindergruppe in der Vergangenheit deutlich niedriger ausfielen als in
der EG insgesamt.

26 Der Druck auf eine Lohnangleichung innerhalb von Europa diirfte allerdings nicht
so stark sein wie der Druck auf eine Lohnangleichung in Deutschland, da — wie
auch Sievent [1992] betont — ein Tariflohnkartell in Europa (anders als in
Deutschland) derzeit nicht besteht.
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¢ Auswirkungen auf die Wirtschaftspolitik in der Ubergangsphase

Unabhirgig von der Einschitzung der Vor- und Nachieile der EWU ist zu kon-
statieren, dabB der Vertrag von Maasiricht, wenn er rechiskriiftig wird, den na-
tionalen Politikspielraum erheblich einengt, Mit dem BeschluB, daff die Wih-
rungsunion spétestens am 1.1.1999 in Kraft treten wird, ist eine definitive Ent-
scheidung getroffen worden, die von einem einzelnen Land nicht mehr revidiert
werden kann. Diejenigen Linder, die von der erforderlichen Mehrheit der
Staats- und Regierungschefs als Mitglieder der Wihrungsunion bestimmt wer-
den, miissen hicran auch teilnchmen, Dies gilt selbst dann, wenn es sich heraus-
stellen solite, da Linder in die W"ihrungsunion'aufgenommen werden, die die
im Vertrag genannten Konvergenzbedingungen nicht einhalten. Denn im Ver-
trag wird den Staats- und Regierungschefs eindeutig die Moglichkeit offenge-
lassen, Staaten anch dann aufzunchmen, wenn diese die Kriterien niche erfiil-
len.2’ Dies bedentet auch: Die Bundesregierung kann ein “Aufweichen” der
Konvergenzbedingungen allein nicht verhindem, sondern nur dann, wenn es ihr
gelingt, die erforderliche politische Mehrheit der Mitgliedstaaten fiir eine
strikte Anwendung der Konvergenzkriterien zu gewinnen. Verbesserungen des
Regelwerks von Maastricht lassen sich sogar nur noch erreichen, wenn alle
anderen Mitglieder zustimmen.

Der Spielraum fiir die nationale Geld- unid Wechselkurspolitik diirfte -—
auch wenn die entsprechende Kompetenz bis zum Eintritt in die Wihrungs-
unicn noch bei den Institutionen der einzelnen Staaten liegt — schon vorher in
verschiedener Hinsicht vermindert werden [Lehment, Scheide, 1992]:

— Der Spielraum fiir Wechselkursinderungen wird bereits zwei Jahre vor
der Entscheidung iiber den Einwitt in die Wihruagsunion insoweit
geringer, als Linder, die danach auf eigenen Wunsch abwerten, eines
der Kriterien fiir den Ubergang zur Wihrungsunion nicht mehr erfiillen
wiirden;

~— der Ubergang zur Wihrungsunion erfordert bereits im Vorfeld eine Har-
momnisierung der geldpolitischen [nstrumente und eine entsprechende Be-
grenzung bei der Wahl der nationalen Steuerungsmechanismen;

— im Vertrag von Maastricht wird ein hohes Mal an Preisstabilitiit auch
daon noch als gegeben angeschen, wenn die Inflationsrate um 1,5 Pro-
zentpunkte {iber dem Wert der drei Linder mit dem niedrigsten Preisan-
stieg liegt. Will die Bundesbark ihre Auffassung von Preisniveaustabili-
tit in die Wihrungsunion einbringen, so kann siec es — da das Ziel der

27 Dabei konnte der Umstand eine Rolle spielen, daf die fiir die Fiskalpolitik
formulierten Kriterien aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht umstritien sind; vgl.
hierzu die Ausfilhrungen im nachfolgenden Teil.
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Preisniveaustabilitit im Vertrag nicht quantifiziert ist — nur tun, indem
sie durch eine besonders straffe Geldpolitik dafiir sorgt, daB die Konver-
genzbedingungen fiir die Inflationsrate so sireng ausfallen, daB Linder
mit einer Inflationsrate von deutlich mehr als 2 vH das Kriterium nicht
erreichen. Wiirden auch Linder mit beispielsweise 4 vH Inflation das
Kriterdum eines hohen Grads an Preisstabilitiit erfiilien, so konnte es
sein, daf} die EZB fortan diese Marke als OrientierungsgréBe nimmt. Die
Obergrenze fiir die noch zulissige Preissteigerungsrate wiirde dann nicht
mehr 2 vH — wie nach Bundesbankaaffassung — sondem 4 vH betra-
gen. Das Ziel, die Stabilittitsvorstellungen der Bundesbank auf die EZB
zu iibertragen, wire dann gescheitert. Daher ist zu erwarten, dal die
Bundesbank versucht, die normative Inflationsrate auf nahe Null zu
driicken.Z® Damit nehmen auch die Stabilisierungsanforderungen fiir die
Linder mit bislang hoher Inflation erheblich zu.

Die dritte Stufe der Wirtschafts- und Wihrungsunion wird, selbst wenn die
Regeln fiir die Konvergenzkriterien grofiziigig ausgelegt wiirden, nicht mit
allen Landem, die zur EG gehéren, beginnen. Zumindest Griechenland ist bei
den meisten Indikatoren so weit von den Referenzwerten entfernt, da8 es in
absehbarer Zeit woh! nicht zu den iibrigen Lindern aufschlieBen kann (Tabeile
1). Méglicherweise treten auch andere Linder nicht sofort bei oder werden
nicht akzeptiert. Damit wird dic WWU nicht in einem groBen Schritt zu einem
Wihnmgsraum, der lange Zeit unverfindert bleibt; vielmehr kann er fortlanfend
ausgedehnt werden. Die Moglichkeit fiir die Erweiterung der EG um die
EFTA-Linder, von denen Finnland, Osterreich und Schweden bereits den An-
trag auf EG-Mitgliedschaft gestellt haben, und schiieBlich auch um europ#ische
Staaten im Osten wird insofern im Regelwerk bereits beriicksichtigt.?

Fiir eine einheitliche Geldpolitik kénnen durch einen Beitritt in mehreren
Schiiben Probleme entstehen, sofern sich Indikatoren, die fiic die geldpolitische
Strategie wichtig sind, bei der Ausweitung des Withrungsraums dndern. Dies
diirfte aber nwr in geringem Ausmal der Fall sein, wenn die EZB eine Geld-
mengensteuerung gemif der potentialorientierten Politik betreibt und die Geld-

28 Hierfiir spricht auch die AuBerung von Bundesbankprisident Schlesinger auf der

Pressekonferenz nach der Zentralbankratssitzung der Deutschen Bundesbank am
16. Juli 1992: “Was wir im Hinblick auf die Europidische Wihrungsunion jedoch
einmal brauchen, das ist eine Preissteigerung bei uns in Deutschland in der Nihe
von Null, damit das Kriterium, wonach die Inflation ¢ines teilnahmewilligen Lan-
des den Durchschnitt der drei besten *‘Performer’ um nicht mehr als 1,5 Prozent-
punkte iibersteigen darf, auf einem moglichst niedrigen Sockel aufbaut.”™

2%  Wie aus Tabelle 1 hervorgeht, sind die aufgefiihrien EFTA-Linder hinsichtlich der
Erfiillung der Konvergenzkriterien in einer ginstigeren Position als einige der EG-
Linder.
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nachfrage in dem neu hinznkommenden Gebiet verliBlich abgeschiitzt werden
kann, Von daher ist es wichtig, daB jedes Land, das der WWU beiureten will,
fiir die eigene Geldpolitik bestimmte Prinzipien einhilt. Erstens sollie dasselbe
geldpolitische Instrumentarivm bestehen und eingeserzt werden wie in der
WWU, damit der i]'be:gang nicht zu einer zusitzlichen Unsicherheit hinsicht-
lich der Schitzung der Geldnachfrage innerhalb der WWU fiihrt. Zweitens
sollte sich eine hinreichende Stabilitit in der Geldnachfrage dadurch einstellen,
daB eine dhnliche Orienterung in der Geldpolitik erfolgt wie innerhalb der
WWIL. Dies wiire z.B. dadurch gewihrleistet, daB ein Land, das einen Beitritt
in der Zukunft wiinscht, seiner Wechseikurs zuvor fiir einige Zeit an den ECU
koppelt.

2, Finanzpolitik

a. Finanzpolitik und Wéhrungsunion

Eine Harmonisierung der Finanzpolitik wird hiufig als Voraussetzung fiir die
Europiische Wahrungsunion angesehen [vgl. z.B. Kommission, c]. Insbesonde-
re werden bei Verwirklichimg der WWU Regeln fiir nétig erachtet, die das
Budgedefizit des Staates und die Sffendiche Verschuldung begrenzen. Hohe
Budgetdefizite cines Mitgliedslandes hitten ndmlich negative Auswirkungen
auf die anderen Mitgliedsléinder und die Gemeinschaft insgesamt:

— In einer W3hrungsunion mit einem einheitlichen Kapitalmarkt — so
wird argumentiert — treibe die Verschuldung eines Landes die Zinsen
auch in den anderen Lindem hoch, mit negativen Folgen vor allem fiir
die Investitionstitigkeit in anderen Landem,

— Aus der Sicht des sich zusiitzlich verschuldenden Landes sei der Zinsan-
stieg kleiner ais bei getrennten Kapitalmirkten und eigenen Wihrungen.
So entstehe in einer Wihrungsunion ein Anreiz zu exzessiver Schulden-
politik; die Kosten einer schlechten Politik wiirden zum Teil auf andere
Linder abgewiilzt, wenn ¢s keine Budgetregeln gebe.,

— Zudem kdnne aus der Ausweitung des Budgetdefizits eines Landes ¢ine
Lockerung der gemeinsamen Geldpolitik mit inflationiren Wirkungen
resultieren. Dazu kdnne es auf verschiedenen Wegen kommen. Gebe es
keine Regeln zur Disziplinierung der Finanzpolitik, so konne bei iiber-
miBiger Verschuldung die gemeinsame Zentralbank politisch bedringt
werden, den Realwert der staatlichen Schulden durch eine unerwariete
Inflationspolitik zu senken. Auch wire die Finanzpolitik bei hoher Ver-
schuldung des Staates — aufgrund fehiender Budgetregeln — weniger
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flexibel bei der Reaktion auf negative exteme Schocks filr das Wirt-
schafisleben; der Druck zu politischem Aktivismus kdnnte dann die Zen-
tralbank zu einer expansiven Politik zwingen.

— Schliefflich — so die Befiirworter der Budgetregein — drohten bei feh-
lenden Regeln aufgrund hoher Schulden disziplinloser Mitglieder der
Wihrungsunion verstirkte Forderungen nach Umverteilung zu deren
Gunsten, Forderungen, denen schlieBlich nachgegeben werde. Das Er-
gebnis wiren hihere Steuern zur Finanzierung der Umventeilung -— mit
negativen Folgen fiir das Wirtschaftswachstum,

Woh! im Sinne dieser Argumentationsmusier verbictet der Vertrag von
Maastricht der Europiischen Zentralbank nicht nur jedwede direkte Finanzie-
rung Sffentlicher Defizite. Er beinhaltet dariiber hinaus flankierende EinfiuB-
nahmen zur Begrenzung der Budgetdefizite sowie den Ausschlufl der Haftung
der Gemeinschaft fiir nationale Verbindlichkeiten: Ein “bailing-out” hochver-
schuldeter Linder soll es nicht geben (Art. 104b EGV). Zusiizlich sind das
Budgetdefizit- und das Verschuldungskriterium in die Regeln zur Gestaltung
der Haushaltspolitik und in die Reihe der Kriterien anfgenommen worden, die
erfiillt sein sollen, wenn ¢in EG-Miigliedsland der Européischen Wihrungs-
union angehdren will,

Es ist zu priifen, inwieweit Absprachen der Finanzpolitik, im Extremfall bin-
dende Regeln fiir die Héhe und die Entwicklung der Budgetdefizite, wirklich
erfordertich sind, Hier wird die Position vertreten, daB es fiir die finanzpoliti-
sche Soliditit ganz entscheidend darauf ankommt, daf} sich die Gemeinschaft
und die Mitgliedstaaten strikt an die “no-bail-out”-Klausel aus Art. 104b EGV
halten, daB demgegeniiber Budgetregeln nur ein unvollstiindiges Substitut dar-
stellen. Dies soll im Folgenden erlutert werden.

Das erste Argument zugunsten von Budgetregetn — steigende Zinsen in der
Gemeinschaft wegen zusiizlicher Verschuldung eines Mitgliedslandes — hat
dabei das geringste Gewicht. Denn steigende Zinsen bei zusiitzlicher Kapital-
nachfrage in einem Mitgliedstaat sind nur ein Ausdruck fiir die Interdependenz
der Miirkte oder — wohlfahrtstheoretisch ausgedriickt — eine pekunitire Exter-
naligit wie jede andere Preiserhhung oder -senkung auch. Demnach sind sie
kein Anlafl zu einem wirtschaftspolitischen Eingriff.

Die iibrigen drei Argumente haben demgegeniiber mehr Bedeutung. In ihrer
Essenz driicken sie freilich emste Zweifel daran aus, daB die “no-bail-out”-
Klause! aus Art. 104b EGV strikt angewendet wird. Denn ein striktes Befolgen
dieses Grundsatzes wiirde ausreichen, um fiir finanzpolitische Diszipiin in der
Gemeinschaft zu sorgen: In einer Wihrungsunion hat jeder Staat seine Schul-
den in einem Geld aufzunehmen und zu bedienen, das er nicht selbst bereit-
stellt. Er verliert die Mdglichkeit, Budgetdefizite durch die Notenpresse zu
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finanzieren. Dies wird in den Lindern, in denen die Zentralbank (noch} abhiin-
gig von der Regierung ist, tendenziell zu Ausgaben- und Verschuldungsdiszi-
plin fishren, Es gibt also in einer Wihrungsunion, in der die gemeinsame Zen-
tralbank unbeirrt einen Stabilitdtskurs steuert, einen Anreiz zu solider Politik.
Lander, die sich als Mitglieder einer Wihrungsunion dennoch relativ hoch
verschulden, werden eine Risikopramie in Form cines gegentiber den anderen
Mitgliedstaaten erhhten Zinses zahlen miissen; diese wird bei anhaltender
Verschuldung steigen. Es kommt also zu Sanktionen durch den Marki, wenn
ein Mitgliedsland durch hiohe Budgetdefizite seine Verschuldung in dic Hthe
treibt. Eine Risikoprimie werden im Gbrigen schon bei Eintritt in die Wih-
rungsunion alle Linder bieten miissen, deren Verschuldung vergleichsweise
hoch ist. Die Sankuonen durch den Markt werden in der Wihrungsunion um so
mehr deshalb eintreten, weil es Kapitalverkehrsbeschrinkungen nicht geben
soll. Regeln fiir die Finanzpolitik sind demnach nicht erforderlich, wenn jeder
Mitgliedstaat fiir seine Schulden die alleinige Verantwortung tragt.

Der Markt erzwingt Budgetdisziplin allerdings dann nicht, wenn ¢in hoch-
verschuldetes Land mit der Hilfe anderer Lander rechnen kann; moral-hazard-
Verhalten ist programmiert, wenn von vornherein entsprechende Hilfestellung,
sei es auch nur tempordre Hilfe, nicht ausgeschlossen wird. Wenn es moglich
ist, daB eine durch Uberschuldung ausgelsste Zahlungsunfihigkeic eines EG-
Landes dazu fiihrt, dal andere Mitgliedslinder (oder die Europdische Zentral-
bank) einen Teil der Verbindlichkeiten iibernechmen miissen, so ist ¢s angemes-
sen, daf die Gemeinschafi eine solche Sitvation durch priiventive MaBnahmen
wie die Vorgabe von Schuldenobergrenzen zu verhindern sucht.

Selbst wenn vereinbart wird, daf die Gemeinschaft den Staatsbankrott eines
einzelnen Mitgliedslandes gegebenenfalls hinzunehmen bereit ist, dann ist es
gleichwohl méglich, da die Marktteilnehmer damit rechnen, die anderen Mit-
gliedslinder wiirden entgegen ihrer Ankiindigung im Nodfall doch stiitzend
eingreifen.3? Ein solches Eingreifen ist besonders dann wahsscheinlich, wenn
die Schuldtitel des zahlungsunfihigen Miigliedslandes zu einem erheblichen
Teil von Banken gehalten werden. Denn in diesem Fall besteht die Gefahr, dal}
sich die Zahlungsunfihigkeit eines Landes zu einer EG-weiten Bankenkrise
entwickelt, bei der die EG oder die Europiische Zentralbank als “lender of last
resort” letztlich einschreiten miiBten [Siebert, 1992a}.

Die Ausiegung und Handhabung der “no-bail-out”-Klausel, nach der die Ge-
meinschaft nicht f{iir die Verbindlichkeiten der Regierungen von Mitglieds-
staaten und einzelne Milgliedsstaaten nicht fiir Verbindlichkeiten der Regierun-

30 Dieses Phinomen der Zweifel an der Glaubwiirdigkeit der Politik ist in der Litera-
tur als Problem der Zeitinkonsistenz bekannt; Beispiele fiir zeitinkonsistentes Han-
deln finden sich bei Kydland und Prescott [1977].
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gen anderer Mitgliedsstaaten haften, ist demnach von entscheidender Bedeu-
tung bei der Antwort auf die Frage nach der ZweckmiiBigkeit von Regeln fir
die Haushaltspolitik. Budgetregeln wiren in der Tat sinnvoll, wenn die “no-
bail-cut”-Klausel nicht glaubhaft durchgesetzt wiirde, bitdlich gesprochen als
eine Art zweiter Anker, wenn die erste Ankerkette reiBt. Freilich sind sie nicht
problemlos durchzusetzen. Zu beriicksichtigen ist etwa, daf3 gerade die Tat-
sache, dal eine gemeinsame Regel fiir die Budgetpolitik vereinbart wird, dazu
fiihrt, dal bei Haushaltsproblemen Beistand anderer Linder eingefordert wer-
den wird, sei es Beistand iiber Transfers, sei es Beistand in der Weise, dab die
Geldpolitik der Europdischen Zentraibank gelockert wird,

Wenn — aus welchen Griinden auch immer — Budgetregeln fiir nitig gehal-
ten werden, dann enisteht weiterhin die Frage, wie¢ Umgehungsmaglichkeiten
verhindert werden solien und zu welchen Sanktionen es bei VerstoBen kommen
soll. Art. 104c EGV sicht dafiir einen Mechanismns vor. Inwieweit er aller-
dings zur Anwendung kommt, wenn ¢s bereits nicht méglich ist, die “no-bail-
out”Klausel aus Art. 104b EGV wirksam werden zu lassen, erscheint zweifel-
haft. Weiterhin ist beispielsweise eindeutig zu regeln, wie Sonderhaushalte be-
handelt werden sollen. Hinzu kommt, dal die in Maastricht festgelegten Ober-
grenzen fiir das Defizit und die Verschuldung den Gesamtstaat betreffen. Auf-
grund der fdderativen Ordnung der Bundesrepublik Deutschland gibt es jedoch
keine Institution, die fiir das Gesamtdefizit zustindig ist. So kénnten Mafinah-
men des Bundes zur Defizitreduzierung durch eine Defizitausweitung der — in
dieser Hinsicht autonomen — Bundeslinder kompensiert werden. Offen bleibt,
in welcher Weise neben dem Bund auch die anderen Gebietskérperschaften in
die in Maastricht beschiossene Einschrinkung der finanzpolitischen Handlungs-
freiheit eingebunden werden sollen. Spiitestens bei dem Versuch der prakti-
schen Umsetzung von Budgetregeln erweist sich damit die Forderung nach Dis-
ziplinierung als problemaiisch.

Niedrige Haushaltsdefizite und ein niedriger Schuldenstand sind nicht Vor-
aussetzung fiir niedrige Inflationsraten. Dies zeigt sich beispielsweise in den
Vereinigten Staaten, wo die Inflationsrate in der ersten Hilfte der achtziger
Jahre deutlich sank, obwoh! das Defizit stark zunahm, und in Italien, wo die In-
flationsrate trotz dauerhaft hoher Defizite in den achtziger Jahren um mehr als
zehn Prozentpunkie zuriickging. Dagegen beschleunigte sich die Inflation im
Vereinigten Konigreich erheblich, obwohl dieses Land zeitweise sogar Haus-
haltsiiberschiisse und eine abnehmende Verschuldungsquote aufwies (Tabelle
2. Entscheidend fiir die Inflationsentwicklung war in allen Fillen der Kurs der
Geldpolitik, nicht das AusmaB oder die Verdanderung der Staatsverschuldung
oder des Budgetsaldos.
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Tabelle 2 — Budgetsaldo®® und 6ffentliche Verschuldung® ausgewshlter Indu-

strieléinder 1980-1991
1980 1985 1989 1990 1951
Budgetsaldo
Bundesrepublik Deutschland =29 -1,1 0,2 -19 -2,8
Vereinigtes Kénigreich =33 =27 1,2 0,7 ~-1,7
Italien 1 86 ~12,6 99 -10.9 -10,2
Vereinigie Staaten von Amerika [ -1,3 -3, -16 . -25 -3.0
Offentliche Verschuldung

Bundesrepublik Deutschland 325 41,1 41,2 433 41,5
Vereinigtes Kénigreich 54,6 53,1 372 349 354
Twalien 58,5 84,3 98,0 100,5 1029
Vereinigte Staaten von Amerika | 379 48.6 53,7 56,4 58,4
aAbgrenzung der VGR. — PvH des BIP/BSP.

Quelle: BMF [1992, S. 313).

Abschlieend soll eine migliche Inkonsistenz zwischen den im Vertrag von
Maastricht vereinbarten Regeln zur Haushaltsdisziplin und den Vercinbarungen
zur Umverteilungspolitik angesprochen werden. Es besteht die Gefahr, da8 die
angestrebte Disziplinierung der Finanzpolitik im Rahmen des Vertrages iiber
die Wirtschafts- und Wahmungsunion durch entgegensichende Bestimmungen
im Vertrag zur Europdischen Union verhindert wird [lIssing, 1992]. Im Prote-
koll iiber den wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt, das dem Vertrag
iiber die Europdische Union beigefiigt ist, bekunden ndmliich die Vertragspar-
teien “ihre Bereitschaft, dic Héhe der Gemeinschaftsbeteiligung an Program-
men und Vorhaben im Rahmen der Strukturfonds zu differenzieren, um einen
ibermiBigen Anstueg der Haushalisausgaben in den weniger wohlhabenden
Mitgliedstaaten zu vermeiden” [Rat der Europaischen Gemeinschaften, ¢, S.
203]. Man konnte daraus folgern, “daB Linder, deren Regierungen Schwierig-
keiten bei der Finanzierung hoher Ausgaben haben, einen gewissen Anspruch
auf die Unterstiitzung bzw. auf einen Finanzausgleich der reicheren Mitglieder
erheben kdnnen. Der Konflikt mit den Regeln zur Disziplinierung der Finanz-
politik wire dann offenkundig” [Issing, 1992, 8. 6].

Das Fazit lautet daher: Wenn die “no-bail-out”Klausel konsequent verfolgt
wird und die Micgliedstaaten nicht damit rechnen knnen, von der Gemein-
schaft oder anderen Miiglicdstaaten im Falle einer Uberschuldung unterstiitzt
zu werden, dann sind Budgetregeln redundant. Werden sie aber als Notanker



gebraucht, so ist es zweifelhaft, ob sie diese Rolle watsichlich auf Dauer spielen
kénnen.

b. Zur Harmonisierung der indirekten Steuern

Eine wirtschaftspolitische Zentralisierung kann nur in den Bereichen effizient
sein, “in denen die nationale Wirtschaftspolitik entweder die Marktintegration
der Gemeinschaft behindert oder technologische externe Wirkungen in anderen
Mitgliedsldndern erzeugt oder aber Skalenertrige in der Produktion nationaler
oder lokaler 6ffentlicher Gilter zuliit” [Vaubel, 1993]. Fraglich ist, ob in Teil-
bereichen der Haushalts- und Steverpolitik eine dieser Bedingungen vorliegt.3!
Externe Effekte nationaler Politiken als Rechtfertigungsgriinde fiir eine wirt-
schaftspolitische Zentralisierung spielen in dem Bereich Haushalts- und Steuer-
politik — anders als bei der Umweltpolitik — keine Rolle. Sie kdnnen eine
Zentralisierung nicht rechtfertigen. Skalenertréige als Rechtfertigungsgriinde fiir
eine Zentralisierung sind in den hier interessierenden Teilbereichen der Haus-
halts- und Steuerpolitik ebenfalls ohne Bedeutung. Es bleibt zu untersuchen, ob
bei fehlender Zentralisierung die Marktintegration behindert wird bzw. der
Wettbewerb “verzerrt” wird.

So wird behauptet, daB es bei den indirekten Stenern, und zwar insbesondere
bei der Mehrweristever, im Hinblick auf die Emichiung und das Funktionieren
des Binnenmarktes einer weitgehenden Harmonisierung des Stenerrechts be-
darf, Hier wird eine kontriire Position vertreten: Unterschiedliche Steuersitze
- beispielsweise bei der Umsatzsteuer — behindemn die Marktintegration
nicht, Sie sind unproblematisch, weil sie bei Giiltigkeit des Ursprungslandprin-
zips, was die Niveanunterschiede bewrifft, durch eine Anpassung des realen
Wechselkurses ausgeglichen werden [Feldstein, Krugman, 1990; Krause-Junk,
1991/92). Fiir die EG bedeuter dies, daB das Ursprungslandprinzip (mit der
Vorumsatzabzugsmethode bei der Stenerberechnung) eingefiihrt werden sollte.
Bei dem Ubergang zum Ursprungslandprinzip sind Wechselkursanpassungen
(beispielsweise durch das voriibergechende Zulassen flexibler Kurse der EWS-
Wihrungen) erforderlich. Dies soll im folgenden erliutert werden.

Die Abschaffung der Stevergrenzen bedeutete den Ubergang zum Ur-
sprungslandprinzip, wenn bei der Berechnung der Umsatzsteuerschuld statt der
Vorsteuerabzugsmethode die Vorumsatzabzugsmethode eingefiihrt wiirde. Dies
wiirde bei Forthestehen zwischenstaatlicher Unterschiede im durchschnittlichen
{gewogenen) Niveau der Mehrweristeuersitze und bei flexiblen Wechselkursen
za Kursinderungen fiihren. Wihrungen von L#indern mit relativ niedrigem

31 Die haushaltsrelevanten Bereiche Umverteilungspolitik (“Kohision™) und Sozial-

politik werden in den Abschnitten C.1.7 u. 9 behandelt.
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durchschnittlichen Mehrwertsteuersatz wiirden aufwerten, weil dic Exporte
dieser Lander filr die Abnehmer im Ausland, das bei Verzicht auf Harmonisie-
rung weiterhin relativ hoch besteuerte, billiger wiirden; die unterbleibende
Belastung durch die relativ hohe auslindische Steuer (Steuer des Importlandes)
wire groBer als die nicht mehr erfolgende Entlastung von der heimischen
Mehrwertsteuer (Steuer des Exportlandes). Zugleich wiirden Importe aus dem
Ausland wegen der dort hoheren Mehrwertsteuer teurer, weil sie bei fehlenden
Steuergrenzen relativ hoch belastet blieben. Wahrungen von Lindera mit ver-
gleichsweise hohem Mehrweristeuersalz wiirden abwerten, Die relativen Welt-
bewerbspositionen im Warenverkehr wiirden sich trotz der Unterschiede im
Niveau der Mehrwertstenersiitze wegen der Wechselkursanpassung nicht verdn-
dem. Einen Bedarf an Harmonisierung der Steuersiitze gibt es demnach nicht.
In der EG wiire es allerdings erforderlich, mit der Beseitigung der Steuergren-
zen die Wechselkorse im EWS zeitweise freizngeben,

Mit einer Abschaffung der Stevergrenzen gibe es bei bestimmten Dienst-
leistungen Anderungen der Wettbewerbsposition als Folge der beschriebenen
Wechselkursanpassungen. Der Kauf von Dienstieistungen etwa auf Urlaubsrei-
sen wird ndmlich schon im gegenwinigen System gemil dem Ursprungsland-
prinzip besteuert; Steuergrenzen existieren hier micht. Bei Abschaffung der
Steuergrenzen wiirde fiir den Warenverkehr hergestellt, was fiir Teile des
Dienstleistungsverkehes (und fiir Direktimporte innechalb enger Grenzen im
Rahmen des “kleinen Grenzverkehrs”) ohnehin gilt. Eine Angleichung der
Mehrwertsteuersfitze 1dBt sich durch den Verweis auf die wechselkursbedingte
Anderung der Wettbewerbsposition bei bestimmten Dienstleistungen nicht be-
griinden.

Alternativ zu einer Korrektur der Wechselkurse kénnen die unterschiedli-
chen Niveaus der Mehrwentsteuerstitze durch Anpassung der Preise und Lihne
ansgeglichen werden. Dies setzt Flexibilitit der Preise und Lthne voraus. Pro-
bleme konnte es — institutionell bedingt -— in den Lindemn geben, fiir die eine
Anpassung nach unten erforderlich ist, Prinzipiell ergébe sich bei festen (nomi-
nalen) Wechselkursen durch die Preis- und Lohnflexibilitit dieselbe Korrektur
des realen Wechselkurses wie im Fall der beschricbenen Anderung der nomi-
nalen Wechselkurse.

Ist die WWU erst einmal geschaffen, so ist eine Anderung der nominalen
Wechselkurse bei Anderungen der Mehrwertsteuerbelastung in einzeinen Lin-
dern nicht mehr méglich; die Anpassung der Volkswirtschaften muB dann iiber
Anderungen der Nominaleinkommen erfolgen (zur Notwendigkeit der Harmo-
nisierung von Steuern vgl. auch Salin [1990]).

Neben den Unterschieden im Niveau der (gewogenen) Mehrewertsteuersiitze
gibt es Unterschiede in der Struktur der Sitze. Die Zahl der Steuersiitze {(ein-
schlieBlich des Satzes von Null) ist in den einzelnen EG-Lindern ebenso
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verschieden wie das Verhaltnis der Siitze zueinander. Auch sind es nicht durch-
weg die gleichen Giitergruppen, die nicht oder — gemessen am Regelsatz —
niedrig belastet werden. Bleiben die Unterschiede bei Abschaffung der Steuer-
grenzen und Einfithrang des Vorumsatzabzugs bestehen, so bedeutet dies, da
Anbieter in Lindern mit hohen Sitzen diskriminiert und Anbieter in Niedrig-
satzlindern begiinstigt werden, Dies wiire anders, wenn den Unterschieden in
der Steuerbelastung im Sinne des Aquivalenzprinzips Unterschiede im Ausmaf
der staatlichen Leistungen fiir die bewreffenden Anbieter entspriichen. Dies
diirfte aber in der Regel nicht der Fall sein.

Daraus 148t sich aber nicht schlieSen, daB eine Harmonisierung der Steuer-
satzstruktur notwendig ist. Fielen die Steuergrenzen, so gabe es ndmlich auto-
matisch Riickwirkungen auf die nationale Steverpolitik. Lander mit hohen
Steversitzen hiitten EinbuBen an Steuercinmahmen hinzunchmen, sei es (bei
Vorumsatzabzug) iiber geringere Umsiitze der heimischen Unternehmen, sei es
iiber hohere Direktimporte der Konsumenten, Sie wiirden daraufhin im eigenen
Interesse ihre Sitze senken. Umgekehrt verhiclte es sich in Lindem mit Null-
oder Niedrigsitzen; sie erhielten bei steigender Nachfrage Spielraum fiir Satz-
anhebungen. Letztlich ergiibe sich eine Angleichung der Steuersdtze im Wett-
bewerb (oder aber mehr Aquivalenz von Steuersatz und staatlicher Leistung in
den einzelnen Lindemn bei unterschiedlichen Steuersétzen). Zunéichst vorhande-
ne Diskriminierungen und Begiinstigungen wiirden tendenziell beseitigt. Dies
gilt in gleicher Weise fiir Verzerrungen infolge von Unterschieden bei den spe-
zifischen Verbrauchsteuern,

Es ist wichtig, dall das Niveau der Steversiitze relativ niedrig wire. Eing —
gemessen an den Priiferenzen der Biirger — zu hohe Besteuerang kann ange-
sichts des Expansionsstrebens der Biirokratie und des Subventionsstrebens von
Interessengruppen nur verhindert werden, wenn die nationalen Politiken im
Wetthewerb stehen. Nur dann ist zu erwarten, daB Steuer und staatliches Ange-
bot an Leistungen fiir die Privaten in einem adiquaten Verhilinis stehen und
die Staatsquote niedrig ist. Administrative Steuerharmonisierung verhindert
diesen Wettbewerb. Sie bedeutet vielmehr die Einfilhrung eines Politik-Kar-
tells.

Unterschiedliche Steuersétze und Steuersysteme sind nicht nur unpsoblema-
tisch, sondern auch effizient. Nach der Theorie der optimalen Besteuerung
hingt die optimale Struktur des Steuersystems von den Angebots- und Nachfra-
geelastizitdten auf den einzelnen Mirkien ab. Weil diese aber von Land zu
Land wohl verschieden sind, entstehen Effizienzverluste fiir einzelne Linder
und fiir die Gesamtheit aller Linder, wenn die Steuersysteme vereinheitlicht
werden.
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(L8 Zur Finanzverfassung der EG

Die Ausgaben der EG werden — auch in Zukunft — ganz durch eigene Ein-
nahmen finanziert (Artikel 201 EGV). Der Rat legt auf Vorschlag der Kommis-
sion und nach Anhdrung des Europiischen Parlaments die Einzelheiten fest, die
dann den Mitgliedstaaten zur Entscheidung vorgelegt werden (Artikel 201
EGV)32. Die Einnahmen der EG sollen — wie bisher — aus vier Quellen
stammen,33

Nach dem — durch die Maastricht-Beschliisse geprigten — Haushaltsvor-
schlag der EG-Kommission fiir die Jahre 1993-1997 (Delors-Paket II) sollen die
EG-Ausgaben von 66,5 Mrd. ECU 1992 auf 87,5 Mrd. ECU 1997 sicigen
[Kommission, 1992b]; von den geplanten Mehravsgaben sollen rund 50 vH fir
strukturpolitische MaBnahmen verwendet werden (Tabelle 3). Zur Finanzierung
soll der Plafond fiir die Eigeneinnahmen der EG von 1,2 auf 1,37 vH des
Bryttoinlandsprodukts der EG erhtht werden. Zudem soll die relative Bedeu-
tung der vier Finanzquellen gedndert werden. Die von der Hohe des Bruttoso-
zialprodukts abhiingigen Mitte! sollen relativ erhttht werden. Die Bedeutung der
Anteile am Umsatzsteveraufkommen soll abnehmen; statt 1,4 vH der verein-
heitlichten Bemessungsgrundlage der Mehrwertsteuer sollen die “armen” Mit-
gliedslander nur noch 1 vH einzahlen miissen. Dies bedeutete im Ergebnis
einen Schritt in Richwung auf eine progressive Besteverung. Das Europdische
Parlament hiili sogar die Einfthrung einer EG-Stener fiir unabweisbar (Stel-
lungnahme zum Delors-11-Paket im Handelsbiatt vom 4.6.1992).

Im Rahmen der normativen Analyse der Vertiefung der Integration stellt sich
die Frage, wie die Finanzverfassung in der EG ausschen sollte und wie die Auf-
gaben, die vemiinftigerweise von der EG wahrgenommen werden sollten, fi-
nanziert werden sollen.

32 Fiir die nationale Finanzpolitik bedeuten die in Maastricht vereinbarten Regelun-

gen, daB in ¢inzelnen Bereichen (Aufien- und Sicherheitspolitik) Ausgaben ent-
fallen, daB aber hdhere Zuschiisse an die EG erforderlich werden. Per saldo werden
die Aufwendungen fiir offemliche Aufgaben wohl zunehmen. Dies gilt wm so
mehr, als neue Ausgaben beispielsweise im Bereich der Arbeitsmarkt- und der
Technologiepolitik fillig werden. Eine Finanzierung der Mehrausgaben iiber Ver-
schuldung wird aufgrund der Maastricht-Vereinbarungen aber nicht leichter; denn
die Mitgliedstaaten sind verpflichter. “iibermiBige 6ffentliche Defizite” zu vermei-
den (Artikel 104c EGV).

33 Agrarabschipfungen und Zuckerabgaben (Soll 1992: 2,3 Mrd. ECU), Zalle (11,6
Mrd. ECU), Mehrwertsteuer-Eigenmitie} (34,7 Mrd. ECU), BSP-Eigenmittel (11,3
Mrd. ECU) [vgl. BMF, 1992, §, 150].
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Tabelle 3 — Haushalt der EG und finanzielle Vorausschau nach Ausgabe-
kategorien — Verpflichtungsermiichtigungen in Mrd. ECU

1987 1992 19972
Gemeinsame Agrarpolitik 32,7 35,3 39,6
Strukturpolitische MaBnahmen 9,1 18.6 26,80
Inteme Politikbereiche 1,9 4,0 69
MaBnahmen im AuBenbereich 1.4 3,6 6,3
Erstattungen und Verwalung 39 4,0 4,0
Reserven 0,0 1,0 1,4
Zusammen 51,0 66,5 85,0
Kohisionsfonds . . 25
Insgesamt 51,0 66,5 87,5
3ECU des Jahres 1992. — POhne Kohisionsfonds.

Quelle: Kommission [k].

Es ist durch institutionelle Vorkehrungen dafiir zu sorgen, dafl die Wechsel-
bezichungen zwischen staatlichem Angebot, individuellem Vorteil und indivi-
duellen Kosten klar erkennbar sind. Die staatlichen Ebenen sollten selbst fiir
die Aufbringung der Einnahmen zur Finanzierung ikrer Ausgaben verantwort-
lich sein. Dabei ist ihnen freizustellen, auf welche Steuerquellen sie zuriick-
greifen. Die Erfahrung mit foderativen Staaten gibt keinen Anlad zu erwarten,
dafl Steuerwettbewerb zun einer Unterversorgung mit Giitern filhrt, die zweck-
miéiBigerweise die tffentliche Hand bereitstellt, also mit dffentlichen Giitern im
eigentlichen Sinne. Bei Giitern, die hiufig vom Staat bereitgestellt werden,
obwohl eine private Versorgung mdglich ist, ist eine Privatisierung angezeigt.

Im Zusammenhang mit der EG-Finanzierung stellt sich die Frage nach einer
EG-eigenen Stener. Wenn diese fiir notwendig gehalten wird, dann ist fraglich,
welche Steuer geeignet ist. Zur Finanzierung ihrer Ausgaben miillte der EG
eine eigene Steuer zugeordnet werden, wenn sie wirklich der Zentralstaat im
Bundesstaat Europa wiire. Dies ist aber nicht der Fall, Denn der Maastrichter
Vertrag ist kein Schritt in Richtung auf ¢inen Bundesstaat Europa, sondemn
lediglich eine Vercinbarung iiber die stirkere Zusammenarbeit sonverfiner Staa-
ten [Kronberger Kreis, 1992, S. 16). Die Ausgaben der EG sollien daher durch
(Matrikular-)Beitriige der Mitgliedstaaten finanziert werden. Soll die EG den-
noch eine eigene Stever erhalten, so diirfie diese auf keinen Fall progressiv aus-
gestaltet sein, Eine progressive Steuer fiir die Gemeinschaft wiirde die Zentrali-
sierungstendenz in der Union stirken, Denn die finanzielle Ausstattung der Ge-
meinschaft wiirde sich im Zeitablaof bessern, weil die Einnahmen aus einer
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solchen Steuer im Zuge des Wirtschaftswachstums —— oder gar nur inflationsbe-
dingt — iberproportional stiegen. Aller Erfahrung nach wiirde dies aber nicht
zu Steversenkungen, sondem zu zusitzlichen Ausgaben fithren, beispielsweise
dazu, daB die zentrale Instanz die Kompetenzen der unteren Instanzen aushéhlt,
sei es dadurch, daB sie Aufgaben vollstindig an sich zieht, sei es dadurch, daB
sie durch Mitfinanzierung in die Aufgabenwahmehmung unterer Ebenen hin-
einregiert (wie bei der Mischfinanzierung in Deutschland). Zu bedenken ist
anch, daB progressive Steuem stirker als Proportionalsteuern {oder eine Kopf-
stener) die Leistungsanreize und die Investitionsbereitschaft schwichen.

Generell geht es darum, da} ein Oberverband wie die EG weniger im Well-
bewerb steht als die Mitgliedstaaten oder gar steuerpolitisch autonome Gebiets-
kirperschaften, wie es die Bundeslinder sein kdnnten. Der Erhebung progressi-
ver Stewern in einzelnen Bundeskindern sind durch die Faktormobilitit Grenzen
gesetzt; die Linder stehen im Standortwettbewerb untereinander. Filr die Zen-
tralregierung eines groBen “Landes” — wie der potentiellen Europiischen
Union — sind diese Grenzen weniger offensichilich, so daf§ die Gefahr grof ist,
daB die Steuerschraube zu stark angezogen wird, Uberdies besteht erfahrungs-
gemiB die Neigung (und fiir die Zentralregierung meist anch die Mdglichkeit),
bei negativen Riickwirkungen einer hohen Bestenerung nicht-tarifire Handels-
beschriinkungen zu ergreifen.

Weder Aufgabenwahrnchmung noch Aufteilung der Steverquellen sind in
auch nur einem Mitgliedsland der Gemeinschaft in einem fGderativen Sinne
effizient geregelt. Harmonisierung und Zentralisierung sind iiberall weit stir-
ker, als es anfgrund Gkonomischer Kriterien gerechtfertigt wiire. Nirgendwo
sind Steverquellen und Steuerkraft auch nur cinigermaflen befriedigend zuge-
ordnet, und wenn vermehrter Aufgabenbedarf geschen wird, wird er zumeist
durch Stenererhéhungen finanziert und nicht z.B. durch Kiirzungen von Sub-
ventionen. Es wire verfehlt, ineffiziente nationale Regelungen der Finanzver-
fassung supranational (im Verhiltnis der EG zu den Miigliedslandern) zuo im-
plementieren.

3. Handelspolitik

Aus der Sicht det okonomischen Theorie des Foderaiismus fallt die Handelspo-
litik in einer Gemeinschaft sowohl nach dem Subsidiarititsprinzip als auch
nach dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz in die Kompetenz der zentralen
Politikebene. Denn die Liberalisierung des Handels zwischen den Mitglied-
staaten einer Gemeinschaft ist ein supranationales Sffentliches Gut, also ein
Gut, von dessen Konsum kein Bewohner der Mitgliedslinder ausgeschlossen
werden kann. Auch wenn im Hinblick auf die Freiheit des Handels unter-
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schiedliche Priiferenzen in den Regionen der EG vorherrschen mogen und
daher nach dem Subsidiarititsprinzip eine dezentrale Aufgabenkompetenz an-
gezeigt wiire, ist im Falle supranationaler Gffentlicher Giiter wie der Handelsli-
beralisierung eine zentrale Produktion und somit ein Kompromi zwischen den
verschiedenen Gruppen von Nachfragern unvermeidlich, da die Konsumenten
unter diesen Bedingungen ihre wahren Priferenzen nicht enthiillen und ein
Trittbretifahren vorziehen wiirden. Auch das Prinzip der fiskalischen Aquiva-
lenz fordert eine zentrale Leistungserstellung, da der Nutzen eines freien Han-
dels von allen Biirgern der Gemeinschaft in Anspruch genommen werden kann.

Allerdings verletzen auch eine regionale-Zollunion wie die EG und eine re-
gionale Freihandelszone wie die EFTA die Effizienzkriterien der Skonomi-
schen Theorie des Faderalismus. Denn grenziiberschreitende externe Effekte
einer Liberalisierung des Handels kénnen aus weltwirtschaftlicher Perspektive
nur durch eine Welthandelsordnung vermieden werden. Dies haben die Griin-
dungsviter des General Agreement on Tariffs and Trade (GATT) berticksich-
tigt, als sie die unbedingte Meistbegilnstigung und die swikte Reziprozitit za
den Grundprinzipien des weltweiten Abbaus von Handelsbeschriinkungen erho-
ben haben. Das Prinzip der unbedingten Meistbegiinstigung wird jedoch sowchl
durch eine Zollunion als auch durch eine Freihandelszone verletzt, da Dritt-
Linder gegeniiber den Miigliedstindemn diskriminiert werden. Art. XXIV des
GATT sieht zwar Ausnahmen von den Grundprinzipien fiir Zollunionen und
Freihandelszonen vor, es ist aber umstritten und bis heute formell ungeklirt, ob
die EG tatsdchlich eine Zollunion im Sinne des GATT darstellt. Es kann daher
als eine Verptlichtung der EG angesehen werden, denjenigen Lindem den Bei-
tritet zur Zollunion zu erméglichen, die die Klubregeln anerkennen und bereit
sind, zu einem multilateralen Abbau von Handelsschranken beizuiragen. Eine
handelspolitische Verantwortung der EG iiber die Grenzen der Gemeinschaft
hinaus erkennt auch der EWG-Vertrag an.**

Der bisherige handelspolitische Integrationsprozef in Europa verdeutlicht,
dal der zentrale Druck in Richtung auf eine innergemeinschaftliche Handelsli-
beralisierung, der im Rabmen ciner Zollunion oder einer Freihandelszone aunf
die Regierungen der Mitgliedstaaten ausgeiibt wird, einen Gegendruck von
Skonomischen Interessengruppen provoziert, der auf eine Erthdhung der Han-
delsschranken gegeniiber Drittlindern hinwirkt. Der Gegendruck diitfte um so
stiirker ausfallen, je weiter die innergemeinschaftliche Liberalisierung voran-
schreitet. Insofern ist unter politékonomischen Gesichtspunkten nicht anszu-

34 “Durch die Schaffung einer Zollunion beabsichtigen die Mitgliedstaaten, im ge-
meinsamen Interesse zur harmonischen Entwickiung des Welthandels, zur schriut-
weisen Beseitigung der Handelsbeschrinkungen im internationalen Handelsverkehr
und zum Abbau der Zolischranken beizutragen” (aus Art. 110 EWGV).
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schlieen, daB eine Vertiefung der Gemeinschaftsbezichungen im Handels-
bereich einer Erweiterung der handelspolitischen Integration in Richtung auf
dritte Linder zowiderluft.3%

Betrachtet man die Protektionsstrukiur der Bundesrepublik stellvertretend
fiir die aller anderen Mitgliedslander der EG,36 so wird deutlich, daB der inner-
gemeinschaftliche IntegrationsprozeB in der Tat mit einer selektiven Abschot-
tung gegeniiber Drittlindern einhergeht (Tabelle 4). Uberdurchschnittlich hoch
sind die Handelsbarrieren in “sensiblen” Wirtschaftszweigen wie der Landwirt-
schaft, der Lebensmittelverarbeitung, der Eisen- und Stahlindustrie, der Leder-
warenherstellung oder der Textil- und Bekleidungsindustrie, also in Wirt-
schaftsbereichen, die sich anfgrund des Konkurrenzdrucks aus Drittlindern —
insbesondere aus den ostasiatischen Schwellenlindern — erheblichen Anpas-
sungszwiingen ausgesetzt sehen,

Eine selektive Abschottung gegeniiber Drittkindern erlaubt auch Art. 115
EWGV, der Abweichungen von der gemeinsamen AuBenhandelspolitik der EG
legalisiert. Einzelstaatliche ProwektionsmaBnahmen sind jedoch nur dann wirk-
sam, wenn matericlle Grenzkontrollen oder technische Handelshemmnisse zwi-
schen den Mitgliedstaaten bestehen, Eine wirksame Anwendung des Art. 115
EWGYV steht daher im Widerspruch zu den Zielen des Binnenmarktprogramms.
Auch aus fiskalfderalistischer Sicht erscheint eine Streichung des Art. 115
angezeigt, deon in einer Zollunion fillt die handelspolitische Kompetenz der
zentralen Politikebene zu. Es wiire daher folgerichtig gewesen, im Vertrag von
Maastricht eine handelspolitische Vertiefung der Gemeinschaftsbeziehungen
anzustreben. Hierfiir hitten die einzelstaatlichen Protektionsinteressen harmo-
nisiert und in den EntscheidungsprozeB iiber die gemeinschafiliche AuSenhan-
delspolitik eingebracht werden miissen. Bestrebungen der EG-Kommission in
diese Richwung scheiterten jedoch am Widerstand Italiens und Frankreichs
[Scherpenberg, 1992, 8. 54], die im iiberdurchschnittlichen Ausmafl von men-
genmiBigen Beschrankungen im Rahmen des Art. 115 EWGV Gebrauch ma-
chen (vgl. Tabelle 5).37

35 “Es xann nicht der Zweck des gemeinsamen Wirtschaftsraumes sein, unsere Bin-

nenmirkie der Konkurrenz von auBen preiszugeben” {Delors, 1988, 8. 9].

Bisher sind Berechnungen der relevanten effektiven Protektionsraten lediglich filr
die Bundesrepublik durchgefiihrt worden.

Die Bundesregierung hat sich méglicherweise deswegen nicht stirker dafiir einge-
setzt, Art. 115 zu streichen, weil deutsche Unternchmen durch verbesserte Absatz-
miglichkeiten auf den gegeniiber Drittlindern besonders geschiitzien Mirkten an-
derer Mitgliedstaaten durchaus von ihm profitieren [Scherpenberg, 1992].

36

37
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Tabelle 4 — Effektive Protektion in der Bundesrepublik Deutschland 1985

Effekiive Protektionsrate (vH)
Land- und Forstwirtschaft, Fischerei 149,0
"| Verarbeitendes Gewerbe
Zwischenprodukte
Chemikalien 8,6
Olverarbeitung 10,7
Gummiprodukie 1,0
Steine und Erden _ 49
Eisen und Stahl 40,8
Nicht-Eisen-Metalle 94
GieBereien 4.4
Holz 15,7
Pappe, Papier 13,1
Investitionsgiiter
Maschinenbau 0.6
EDV-Ausritsiung a1
StraBenfahrzeugbau 10,7
Schiffbau 4.7
Flugzeugbau 14,1
Elekironikgiiter 4.8
Feinmechanik, Optik 5,1
Konsumgiiter
Kunsistoffprodukte 6,5
Priizisionskeramiken 5.5
Glas und Glasprodukie 1.6
Musikinstrumente, Spiclzeuge, Sportartikel,

Schmuck 85
Holzerzeugnisse 57
Papiererzeugnisse 19,5
Druckerzeugnisse 0.8
Leder, Lederprodukte, Schuhe 6.8
Textilien 48,0
Bekleidung 71,0
Lebensmittel und Getréinke 3.2
Tabakwaren 124,0

Quelle: Weiss et al. [1988, S. 26, Tabelle 8).
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Tabelle 5 — Anzahl der mengenmiBigen Handelsbeschrinkungen im Verar-
beitenden Gewerbe ¢inzelner EG-Lander 1991

Anzahl Anzahl
Beneluxstaaten 15 Griechenland 45
Bundesrepublik Dewtschland 0 Irland 30
Dinemark 31 Iialien 386
Frankreich 312 Vereinigtes Kénigreich Q

Quelle: ABI [1991).

Die selektive Wirkung der Bestimmungen des Art. 115 EWGV ist zum Teil
betrachtlich, Bereits die von der EG verdffentlichte Liste der Waren, die anf
einzelstaatlicher Ebene mengenmiiigen Beschrinkungen unterliegen, vermit-
telt einen Eindruck der differierenden protektionistischen Interessen der Mit-
gliedstaaten (Tabelte 5). Tendenzielle Aussagen ber die Wirksamkeit der ein-
zelstaatlichen Protektionsmafinahmen lassen sich aus dem Anteil ausliindischer
Anbieter an der inlindischen Versorgung mit Industriegiitern (“import penetra-
tion ratio™) ableiten (Tabelle 6).38 Auffallend ist zunichst, daB, gemessen an
den Unterschieden in den “import penctration ratios”, einzelstaatliche Protek-
tionsmaBnahmen gegeniiber anderen EG-Mitgliedslindern im Verarbeitenden
Gewerbe insgesamt kaum eine Rolle spiclen. Ein anderes Bild bietet sich im
Hinblick auf die Marktanteile japanischer Anbieter im Verarbeitenden Gewerbe
einzelner Mitgliedslinder. In der relativ liberalen Bundesrepublik ist der Anteil
japanischer Exporteure am inliindischen Verbrauch dreicinhalbmal so hoch wie
in ltalien, das seine Mirkte insbesondere in Richtung Japan abschottet. Auch
der franzdsische Importanteil weist auf relativ restriktive Handelspraktiken ge-
geniiber japanischen Anbictern hin. Sehr unterschiedlich sind auch die Markt-
anteile der asiatischen Schwellenlinder (Hongkong, Siidkorea, Singapur und
Taiwan) in den einzelnen Mitgliedstaaten der EG. Die Bundesrepublik und das
Vereinigte Konigreich erlauben dieser Lindergruppe eine weitaus intensivere
Marktdurchdringung als Italien und Frankreich. Noch ausgepriigter sind die
Unterschiede in den Handelspraktiken der EG-Mitgliedstiinder gegeniiber den
asiatischen Schwellenlindern in der Textil-, Bekleidungs- und Lederindusurie.
Ihr Anteil am inldndischen Verbrauch fillt in der Bundesrepublik und dem Ver-
einigten Kdnigreich iiber viermal so hoch wie in Italien aus.

38 Bei der Interpretation der “import penetration ratios™ ist jedoch zu beachten, daB
auch andere dkonomische EinfluBgréfen wie dic komparative Wettbewerbsfihig-
keit der Wirtschaftszweige und die MarktgriBe Auswirkungen auf die Importantei-
le ausiiben.



Tabelle 6 — Marktanteile ausldndischer Anbieter in ausgewihlten EG-Lin-
dern 1991 (vH)?

Bundesrepublik | Frankreich | Italien | Vereinigtes
Deutschland Kénigreich
Verarbeitendes Gewerbe
Intra-EG 17,6 20,1 20,6 18,1
EFTA 52 2,1 2,6 27
Vereinigte Staaten 2.1 2.5 1,5 2,8
Japan 49 19 14 2,7
Osteuropa 1,2 08 1,5 0,6
Asiatische Schwellenlinder 1.9 09 0,7 1,8
Afrika 02 0,7 04 0.2
Textil-, Bekleidungs- und
Lederindustrie
Inra-EG 301 283 18.1 21
EFTA 53 1.8 2,6 27
Vereinigte Staaten 0,7 0.7 1.2 1.2
Japan 0.6 0,6 0,5 1,1
Osteuropa 64 1,3 1,6 12
Asiatische Schwellenlinder |- 8.1 32 1,9 8.5
Alfrka 1,6 34 0.8 0,6
input penetration ratios™: Anteil des Exportlandes am inlindischen Verbrauch.

Quelle: OFECD [d]; eigene Berechnungen.

Insgesamt stellt das Verbleiben von Art. 115 im neuen EG-Vertrag eine
unterblicbene Vertiefung dar, die aus Griinden der Effizienz gerechtfertigt ge-
wesen wiire. Der Kronberger Kreis vermutet, dafl der Fortbestand dieser Vor-
schrift bedeutet, daf die Mitgliedsldnder zur Abwehr von Importen auf andere
MafBinahmen anstelle der wegfallenden Grenzkontrollen zuriickgreifen werden
oder alternativ auf gemeinsame Handelsbeschrinkungen der Gemeinschaft
nach auBen dringen werden [Kronberger Kreis, 1992, S. 45). Die Gefahr ¢iner
“Festang Europa™ mit all ihren langfristigen Folgekosten wird noch vergtérkt.
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4. Agrarpolitik

a. Bestandsaufnahme der EG-Agrarpolitik

Die Agrarpolitik ist neben der Verkehrspolitik jener Bereich der Wirtschaftspo-
litik, der gemaB Art. 40 des EWG-Vertrags schon mit Griindung der Gemein-
schaft teilweise “curopiisiert” wurde, so vor allem der Bereich Markt- und
Preispolitik. Davon ausgenommen war zuniichst die Agrarstrukturpolitik; die
Agrarsozialpolitik ist bis heute in nationaler Zustindigkeit verblicben. Fiir den
relativ jungen Bereich der Umweltpolitik liegt die Kompetenz noch iiberwie-
gend auf nationaler Ebene.

Die Prinzipien und Ziele der gemeimsamen Agrarpolitik sind in Art. 39 der
Rémischen Veririge niedergelegt, Hierzu zihlen u.a. eine Gemeinschaftsprife-
renz fiir die Landwirte der EG gegeniiber Drittlandsanbietern, die finanzielle
Solidaritat der Mitglieder beziiglich der Folgekosien der gemeinsamen Agrar-
politik, die Produktivititssieigerung in der Landwirtschaft und dadurch eine Er-
héhung der Pro-Kopf-Einkommen, Versorgungssicherung der Bevilkerung zu
angemessenen Preisen und Markistabilisierung, Zur Verwirklichung der Ziele
und Prinzipien wurden landwirtschaftliche Marktordnungen, die vor allem
MaBnahmen im Bereich der Markt- und Preispolitik beinhalten, sowie der Aus-
gleichs- und Garantiefonds fiir Landwirtschaft (EAGFL) geschaffen, dessen
Abteilung “Garantie” als Instrument zur Finanzierung aller Marktordnungsko-
sten dient. Mit der Verlagerung der Kompetenz auf die zentrale Ebene war
soweit eine strikte Vereinheitlichung der MaBnahmen verbunden. Die Markt-
ordnungen sind nicht nur Insaument ciner gemeinsamen Auflenhandelspolitik,
sie dienen auch der Durchsetzung interner Preisziele, wobei die zunsichst admi-
nistrativ bestimmte regionale Preisstruktur inzwischen zugunsten eines einheit-
lichen Interventicnspreises aufgegeben wurde.

Der schon zu Ende der sechziger Jahre ¢tablierte Gemeinsame Marke fiir
Agrarprodukte3® wurde spéter durch die Einfilhrung gespaltener Wechselkurse,
verbunden mit ¢inem Grenzausgleichssystem, de facto wieder anfgegeben, Das
mehrfach und zuletzt im Dezember 1992 gelinderte monetire Regime wird
cbenfalls dber den EAGFL, Abiteilung Garantie finanziert. Das giltige Sy-

39 Versteht man unter einem Gemeinsamen Markt nicht nur den freien Warenverkehr,
sondern auch den ungehinderten Weubewerb zwischen den Produzenten, wie er
zumindest seit 1993 im Binnenmarkt angestrebt wird, so sind Produktionsquoten
fiir Zucker {(seit Grindung der EG) und fiir Milch (seit 1984) mit diesem Anspruch
nicht vereinbar. Die Quoten sind auf die Mitgliedslinder verieilt und zwischen
diesen nicht handelbar. Damit wird eine effiziente Allokation der Ressourcen ver-
hindert [Koester, 1990, S. 126 {). Vergleichbar negativ einzuschiizen sind Pro-
gramune der EG zur primierten Siitllegung von Ackerflichen, wie sie erstmals 1988
(freiwillig) und nun ab 1993 (cbligatorisch) eingefithrt wurden {Schrader, 1988],
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stem?® ist so konstruient, da Aufwertungen im EWS, die — da die Garantie-
preise in ECU festgelegt sind — mit Preissenkungen im Agrarbereich dieser
Linder verbunden wiren, automatisch in Abwertungen der iibrigen Linder und
damit in Preisanhebungen transformiert werden (switch over). Nur ein Viertel
der hierdurch bedingten automatischer Anhebung der administrativen Preise in
nationaler Wihrung muB bis zum Beginn des folgenden Wirtschaftsjahres
durch eine Senkung der Marktordnungspreise in ECU beseitigt werden. Die
Preisanhebungen in Mitgliedslindern mit fester Withrung miissen sofort vollzo-
gen werden, wenn der Abstand zwischen landwirtschaftlichen Umrechnungs-
kursen und repriisentativen Marktkursen weniger als 4 Prozentpunkte bewrégt.
Andernfalls kann eine “Abwertungsreserve” von 2 Prozentpunkten bis zu einem
Jahr beibehalten werden. Vor Dezember 1992 lag die Anpassung der Kurse
weitgehend im Belieben der abwertenden Linder. Die Preisdifferenzen zwi-
schen den Mitgliedslindern wurden durch Ausgleichsbetrige an den Grenzen
ausgeglichen. Da im EWS ldngere Zeit keine Parititsinderung erfolgte, waren
die Grenzausgleichsbetriige Mitte 1992 weitgehend abgebaut. Durch das Rea-
lignment der Wechselkurse Mitte September 1992 hatten sich diese Betriige
voriibergehend wieder erhht. Die durch das switch-over-System bedingten ge-
wichieten Anhebungen der Garantiepreise belaufen sich in der EG seit dem
Inkrafureten des Systems im Jahre 1984 auf etwa 20 vH [Manegold, 1993, S.
9]. Die Landwirtschaft der Bundesrepublik erhilt seic 1984 als Kompensationen
fiir den 1984 abgeschafften positiven Grenzausgleich Zahlungen auf nationaler
Ebene (Bund und Linder), Die bis 1991 gillige Kiirzungsmoglichkeit bei der
Umsatzsteuer wurde 1992 durch direkte umsatzunabhiingige Zahlungen ersetzt,
die zur Aufstockung des “soziostrukturellen Einkommensausgleichs” genutzt
werden. Das Gesamtvolumen der Kompensationszahlungen hat inzwischen
mehr als 20 Mrd. DM erreicht.

Anders als bei der Markt- und Preispolitik war die Kompetenz beziiglich der
Agrarsirukturpolitik zunfichst weitgehend auf nationaler Ebene verblieben und
erhielt erst 1972 mit der Verabschiedung der Strukwrrichtlinien einen EG-Rah-
men zur Koordinierung der nationalen Mainahmen. Mit der Verabschiedung
der Einheitlichen Europiiischen Akte und den Gipfelbeschliissen zur Agrar- und
Haushalispolitik von 1988 wurde die Tendenz verstirkt, Kompetenzen von der
nationalen auf die EG-Ebene zu verlagem. Ein wichtiges Instrument hierzu war
die kriftige Aufstockung der EG-Strukturfonds. Dies gilt nicht nur beziiglich
agrarstruktureller MaBnahmen, die traditionell im Rahmen der nationalen Inter-
ventionen einen wichtigen Raum einnahmen und durch den EAGFL, Abteilung

40 Die Bestimmungen sind in den folgenden Verordnungen niedergelegt: VO (EWG)
Nr. 3813/92 des Rates vom 28.12.92, VO (EWG) Nr. 3819-3824 der Kommission
vom 28.12.92. Zum vorher geltenden System siche Agra-Europe (a; b].
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Ausrichtung mitfinanziert wurden, wie 2.B. einzelbetriebliche Investitionsfor-
derung und Flurbereinigung, sondern vor allem hinsichtlich sogenannter “be-
sonderer” EinzelmaBnahmen wie Flichenstillegung, Extensivierung, Vorruhe-
standsregelung und jener koordinierten regionalen Interventionen verschiedener
Strukwrinstrumente, die sich auf die fiinf vorrangigen Ziele der Strukwurfonds
konzentrieren, 4!

Ziele und Handlungsrahmen fiir die “horizontale” Agrarstrukturpolitik sind
auf zentraler Ebene in der sogenannten Effizienzverordnung niedergelegt (VO
EG Nr. 2328/91 des Rates vom 15.07.1991), deren Umsetzung dezentral auf
nationaler Ebene, in Deutschland durch die Gemeinschafisaufgabe Agrarstruk-
tur und Kiistenschuiz, erfolgi. Die Finanzierung der agrarstrukiurellen Mainah-
men erfolgt zu 60 vH durch den Bund und zu 40 vH durch die Linder. Beim
Kiistenschutz liegt das Verhiiltnis bei 70 zu 30 vH. Die Erstattungssitze der EG
fir die EinzelmaBnahmen schwanken zwischen 25 und 50 vH und werden
durch den EAGFL, Abteilung Ausrichtung abgewickelt. Beziiglich der Ziele 1-
5 (vgl. Abschnitt C.IL7) entwickeln die Mitgliedstaaten in Zusamienarbeit mit
einzelnen oder mehreren Regionen Firderkonzepte, die der Kommission zur
Priifung und Abstimmung vorgelegt werden. Die Kofinanzierungsanteile der
EG iiber die Strukwrfonds betragen 50-75 vH fiir Ziel-1-Regionen und 25-50
vH fiir lindliche Gebiete (Ziel 5b).

Im dritten wichtigen Teilbereich, der Agrarsozialpolitik, liegt die Regelungs-
kompetenz nach wie vor weitgehend auf nationaler Ebene und wird auch iiber
die nationalen Haushalte finanziert. In der Bundesrepublik, wo fiir die Land-
wirtschaft ein separates Alters-, Kranken- und Unfallversicherungssystem
besteht, hat die Agrarsozialpolitik einen Anteil von etwa einem Drittel am
nationalen Agrarhaushalt. Abnliche Verhiilinisse herrschen in Luxemburg und
Frankreich, wohingegen die Landwirtschaft in den meisten anderen Mitglieds-
lindemn in das allgemeine Sozialversicherungssystem integriert ist.

Ein vierter Bereich, der sektoriibergreifend an Bedentung gewinnt, ist die
Umweltpolitik. Fiir die Landwirtschaft haben zwei Aspekte Bedeutung: (i)
National divergierende Umweltpolitiken kénnen zu unterschiedlichen Produks-
normen fiihren und den freien Warenverkehr behindern. (ii} Unterschiedliche
Produktions- und Verfahrensnormen beziiglich der Umweltbeanspruchung kén-
nen den Wettbewerb zwischen Produzenten beeintriichtigen. Mit Verabschie-
dung der EEA wurde neben dem Artikel 100a, der eher auf eine gemeinschaft-
liche Rechtsangleichung abzielt, insbesondere mit den Artikeln 130r—t eine um-
fassende Rechisgrundlage fiir die Umweltpolitik geschaffen.*2 Uber die Festle-

41 7u Einzelheiten vgl. Kommission [e].

42 Zu einer knappen Darstellung der Rechtsgrundlagen und der daraus resultierenden
Implikationen fiir die Agrarpolitik und die Landwirtschaft vgl. Scheele [1991].
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gung einer Zustindigkeitsnorm hinaus, die mit Artikel 130r, Abs. 4 auch das
Subsidiaritidtsprinzip enthilt, werden Grundsitze einer Umwelipolitik formu-
liert. Hierzu zihlen das Verursacher- und das Vorsorgeprinzip sowie die Ziel-
setzung, die Erfordernisse der Umweltpolitik zu Bestandteilen der anderen Ge-
meinschaftspolitiken zu erheben. Letzteres wurde auch schon vor der Verab-
schiedung der EEA unter Berufung auf Artiket 43 des EWG-Vertrags prakti-
ziert, so u.a. das Hormonverbot in der Tierproduktion und die Forderung der
umweltvertriglichen Landwirtschaft.

b. Beurteilung

Eine Beurteilung der europdischen Agrarpolitik aus dem Blickwinkel des in
dieser Studie verwendeten Referenzsystems, die iiber die rein theoretische Ana-
lyse der Kompetenzverteitung und Finanzierung hinausgeht, bereitet vor allem
aus zwei Griinden Schwierigkeiten: Einmal ist die Kompetenzverteilung in
einzelnen Teilbereichen schwer durchschaubar, zum anderen ist zu vermuten,
daBl die allgemeine Eingriffsintensitit und die Kompetenzverteilung zwischen
den verschiedenen fiskalischen Ebenen nicht unabhiingig voneinander sind.
Betrachtet man das gesamte Biindel des agrarpolitischen Instrumentariums, so
nimmt, gemessen an den Allokations- und Verteilungswirkungen, die Markt-
und Preispolitik — einschlieBlich der jiingst beschlossenen flichenbezogenen
Zahlungen —, wenn auch mit abnehmender Tendenz, eine herausragende
Position ein. Da die Politik seit Griindung der EG auf einen Schutz der Produ-
zenten zielte, sind — gegeniiber dem marktwirtschaftlichen Referenzsystem —
gravierende Allokations- und Verteilungswirkungen die Folge. Bezogen auf die
einzelnen Mitgliedsldnder fiihrien die preisstiitzangsbedingten Ausgaben- und
Einnahmeeffekte (Finanziransfers) zu sehr unterschiedlichen Nettotransferposi-
tionen. Linder mit einem im Vergleich zur Bevilkerung reichlichen landwirt-
schaftlichen Produktionspotential wurden aufgrund des Einnahmen- und Aus-
gabensystems der EG zu “Nettcempfangern” (Italien, Dinemark), andere zu
“Nettozahlern”, wie z.B. das Vereinigte Kénigreich und die Bundesrepublik
Deutschland. Diese Finanzposition steht in keinem erkennbaren Zusammen-
hang zu den relativen Pro-Kopf-Einkommen. Das Vercinigte Konigreich hat
mit dieser Begriindung mehrfach Beitragsrabatte durchgesetzt,*> die aber mit
den Verhandlungen iiber das Delors-11-Paket emeut zur Diskussion stehen.
Ursache der weitgehend unbeabsichtigten internationalen Allokations- und
Verteilungswirkungen sind der hohe Agrarschutz in Verbindung mit einer un-

43 Eine vertiefte Analyse muBl iiber die reinen Haushaliseffekte hinaus die Alloka-
tionseffekte auf der Produktions- und Verbrauchsebene einbeziehen. Zu methodi-
schen Hinweisen und empirischen Schitzungen vgl. Out [1987],
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terschiedlichen landwirtschaftlichen Ressourcenausstattung. Obwehl Entschei-
dungs- und Finanzierungskompetenz auf einer zentralen ~— der EG-Ebene —
liegen, ist Kongruenz zwischen NutznieBem und Zahlem — vor allem wegen
der empirischen Probleme bei der Ermittlung der Allokations- und Verteilungs-
wirkungen — weder durch die derzeit gewihrien Rabatte noch durch ein ande-
res Einnahmesystem zu erreichen, das sich z.B. an der wirtschaftlichen Bedeu-
tung des Agrarsekiors in den Miigliedsiandern orientiert. Eine Riickveriagerung
der Kompetenz auf die nationale Ebene wiire wiederum mit einem Gemeinsa-
men Marki nicht vereinbar, Da der hohe Agrarschutz mit den im EG-Verirag
genannten Zielen kaum zu begriinden ist {Schrader, 1988} und auBer insgesamt
sehr hohen volkswirtschaftlichen Kosten und vielfiiltigen, schwer zu rechitferti-
genden Verteilungswirkungen auch internationale Handelsstreitigkeiten verur-
sacht, wire der Abbau der sektoralen Protektion der naheliegendsie Weg zur
Problemlssung. Die Beschliisse zur Agrarreform vom 1. Juli 1992 gehen nur
scheinbar in diese Richtung. Die iiber drei Jahre verteilten Preissenkungen bei
Getreide werden durch permanente, flichengebundene Zahlungen kompensiert.
Die agrarpolitisch bedingten Transferswrdme zwischen den Mitgliedslindern
und den Sekioren werden hierdurch zwar transparenter, aber kaum verringert.
Dies gilt auch fiir die gleichzeitig eingefilhrten obligatorischen und bezahlien
Flichenstillegungen. Als positiven verteilungspolitischen Aspekt mag man
werten, daB die Aufbringung der Umverteilungsmittel sich tendenziell von den
Verbrauchem zu den Sicuerzahlern verlagert.

Die Einftihrung gespaliener Wechselkurse, verbunden mit Grenzausgleichs-
maBnahmen oder deren Ersatz durch Kompensationszahlungen an Landwirte in
Aufwertungstindern verletzt das Prinzip des freien Warenverkehrs bzw. die
Wetthbewerbsneutralitéit in einem Gemeinsamen Markt. Obwohl die diesbeziig-
lichen Kompetenzen ausschlieflich auf Ebene der Ministerriite, also auf der
EG-Ebene liegen, wurden der Schutz des Agrarsekiors (in Aufwertungslandern)
bzw, die Entlastung der Verbraucher (in Abwenungslindem) dem Prinzip des
Gemeinsamen Markies iibergeordnet. Dies diirfte nicht zuletzt das Ergebnis der
mit den Einstimmigkeitsbeschliissen im Ministerrat verbundenen Kompromisse
sein. Die beschriebenen Regelungen, insbesondere die Kompensationszahlun-
gen fir die Landwirtschaft im “klassischen” Aufwertungstand Bundesrepublik,
die nun emeut — bis 1995 — verlingert wurden, stellen eine Wetthewerbsver-
zerrung dar, fiir die die fehlende fiskalische Aquivalenz Anreize lieferte. Die
massive Subventionicrung des Agrarsektors durch die Bundesrepublik (Bund
und Linder) hat — im Vergleich zu eirer markiwirtschaftlichen Anpassung an
geanderte Wechselkurse -— produktionssteigernde Wirkungen, deren finanziel-
le Folgen in Form von Marktordnungskosten zu einem groBen Teil auf den Ga-
ranticfonds der EG abgewiilzt werden. Auch die 1992 eingefiihrten neven Zah-
lungsmodalitéiten fiikren tendenziell zu den beschriebenen Effekten. In einem
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gemeinsamen Binnenmarkt sind gespaliene Wechselkurse oder sektorale Kom-
pensationszahlungen fiir Paritdtsinderangen kaum zu rechtfertigen. Dem Argu-
ment, daB die Erzeuger in Aufwertungslindern andemfalls abrupten Erzeuger-
preisinderungen ausgesetzt wiren, ist entgegenzuhalten, dafl die eigentliche
Ursache zu hohe staatliche Garantiepreise sind, die, bei gegebenem Auflen-
schutz, weitgehend den inldndischen Marktpreisen entsprechen. Das “switch-
over'-System, dessen Beibehaltung im Dezember 1992 beschlossen wurde, hat
die dkonomisch absurde Wirkung, daf jede Pantitsverinderung im EWS zu
einer Erhthung der administrativen Agrarpreise fiihrt. Nach Schitzungen der
EG-Kommission hat die ErhShung des Preisniveaus um einen Prozenipunkt
eine Ausgabenerhéhung fiir den Garantiefonds von 644 Mill. DM zur Folge
{vgl. Agra-Europe, ¢]. Diese verdeckte Preisanhebung durch Manipulation der
Leitkurse, die an der Entwicklung der in ECU gemessenen Marktordnungs-
preise gegeniiber dem Weltmarkt nicht direkt ablesbar ist, kdnnte anch zu
Schwierigkeiten im Rahmen e¢ines GATT-Abkommens fijhren,

Die Agrarstrukturpolitik in der EG umfallt einen ZuBerst heterogenen Kata-
log von MafBinahmen, fiir deren Anwendung und finanzielle Ausstattung die EG
Rahmenrichtlinien festgelegt hai. Infolge der praktizienen Mischfinanzierung
durch die EG, die Staaten und die Regicnen (Bundeslinder) ist die NutznieBer-
Zahler-Kongruenz durchgehend verletzt, Die hierdurch vemrsachte Finanzie-
rungsillusion wird noch dadurch verstirke, daB die Folgekosten der MaBnahmen
in Form hoéherer Marktordnungsausgaben auf EG-Ebene anfallen und hiufig
auf regionaler Ebene nicht erkannt werden. Es kann aber nicht bestritten wer-
den, daB praktisch alle Strukturmafinahmen Kostensenkungen fiir die Erzeuger
beinhalten und damit entsprechende Wirkungen wie ein preispolitischer Schutz
des Agrarsektors haben. Dariiber hinaus sind die MaBnahmen in hohem Male
widerspriichlich.44 So werden einerseits Produktionsbeihilfen mit dem Ziel ge-
zahit, die Produktion an Standorten mit hchen Kosten aufrechtzuerhalten {Aus-
gleichszulage) und gleichzeitig Pramien fiir die Stillegung von Ackerflichen
angeboten. Nahezu alle Mafnahmen, so auch die einzelbetriebliche Investi-
tionsforderung, konzentrieren sich auf kleinere Betricbe, so daf} ineffiziente
Produktionsstrukturen konserviert werden. Wegen der offensichtlichen inkon-
sistenzen, Ineffizienzen und des mit der Implementierung verbundenen biiro-
kratischen Aufwands sollten diese Malnahmen generell eingeschriankt — oder
besser — eingestellt werden.

Dic Kompetenz fiir die Sozialpolitik ist in der EG den einzelnen Staaten zu-
geordnet. Diese Entscheidung erscheint insoweit sachgerecht, als die Sozialpo-
litik von ihrer Intention her eigentlich als allokationsneutral anzuschen ist; dies

4 7y Einzelheiten und einer gesamtwirtschafilichen Bewertung vgl. Schrader [1988;
1991, 5. 421.).
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diirfte jedoch ganz prinzipiell nur fiir cine alle Scktoren umfassende Sozialpoli-
tik zu realisieren sein. Am Beispiel der Bundesrepublik kann gezeigt werden,
daBl die Agrarsozialpolitik zunehmend als Instrument der landwirtschaftlichen
Einkommenspolitik benutzt wird.#> Die massive Entlastung von Sozialabgaben
steltt einc allgemeine sektorale Kostenentlastung dar, die zu einem iiberhShten
Faktoreinsatz fiihrt. Neben intersektoralen Allokationsverzerrungen resultieren
hieraus auch intrasektorale Verzerrungen zwischen den Mitgliedslindern. An-
reize zu diesem Verhalten der nationalen Regierungen bietet u.a. wiederum die
systembedingte Moglichkeit, einen Teil der Folgekosien einer erhhien Agrar-
produktion auf die EG abzuwilzen. Die problemadiquate Lisung besteht darin,
dal die Mitgliedstaaten zu einer sektorneutralen Sozialpolitik verpflichtet wer-
den, nicht aber in einer Kompetenzverlagerung auf die EG-Ebene. Letzteres ist
insofern — allerdings nur scheinbar — der Fall, als ein zunehmender Teil ein-
kommenspolitischer MaBnahmen der EG als Sozialpolitik deklariert wird.
Anreiz hierzu bieten — bei der gegebenen Interessenlage des Agrarminister-
rates — die GATT-Verhandlungen, in denen Ubereinstimmung besteht, dad
sozialpolitische MaBnahmen nicht Gegenstand der Verhandlungen zum Abbau
des Agrarschutzes sing.

Fiir die Umweltbeanspruchung durch die Landwirtschaft — soweit es sich
nicht um grenziiberschreitende Probleme der Luft- oder Wasserverschmutzung
handelt — und fiir umweltrelevante Leistungen scheint cine zentrale Regelung
wenig angemessen, da die Knappheit spezifischer Umweltgiiter in Form be-
stimmter Landschafts- und Bewirtschaftungsformen oder z.B. auch von Grund-
wasser weitgehend ein nationales oder gar regionales Problem darstellt, Dies
gilt nicht nur wegen des riumlich sehr unterschiedlichen Angebots, sordern
auch wegen der unterschiedlichen Anspriiche der Nutzer von Umweltgiitern.
Folgt man dieser Einschitzung, so bieten sich, falls Markddsungen ausschei-
den, national oder regional unterschiedliche Anreizsysteme oder Nutzungsbe-
schriinkungen als Instrument an, Von den (negativ) betroffenen Produzenten
werden strengere Auflagen als in Nachbarlindern als Weutbewerbsverzerrung
beklagt. Entscheidend fiir die Einkommens- und Allokationswirkung sind aber
nicht die unter Umstiinden divergierenden Umwelistandards, sondern letztlich
die jeweilige Zuordnung der Eigentumsrechte, von der eventuelle Entschiidi-
gungszahlungen abhingen. Da aber die nationalen Eigentumsordnungen vom
EG-Vertrag und der EEA unberiihrt bleiben, zeichnet sich hier ein Konfliktfeld
ab. Es ist z.B. nicht auszuschiieBen, daB umweltpolitisch motivierte Program-
me, wie sie z.B. in Baden-Wiirtemberg und Bayern initiiert wurden, letzdich
zu einem neuen Subventionswettiauf zugunsien der Ortlichen Landwirtschaft

43 i‘!i;;{i'l]-ler Darstellung des Systems und einer empirischen Analyse vgl. Scheele
i .



52

fithren 4 Dies gilt deshalb, weil die nationale Zustindigkeit fiir die Finanzie-
rung der Umweltpolitik festgeschrieben ist (Artikel 130r, Abs. 4) und in diesen
Programmen die Eigentumsrechte an der Natur sehr weitgehend den Landwir-
ten zugeschrieben werden, Zwar unterliegen Umweltbeihilfen den allgemeinen
Beihilfevorschriften, jedoch diirften sich die betroffenen Regierungen gegen
eine derartige Einstufung der “Entschidigungszahlungen” wehren, die aufgrund
der gewihlten Festlegung der Eigentumsrechte notwendig sind. Supranationale
Koordinierung scheint vorldufig unvermeidlich, weil die angemessene Zuord-
nung der Kosten nur insoweit erfolgt, als die Entschiidigungszahlongen getra-
gen werden, Die fiskalischen Kosten der -durch diese Zahlungen erhéhten
Agrarproduktion werden zu einem grolen Teil auf die EG abgewilzt. Mit
einem Abbau des Preisschutzes und der dadurch bedingten Transfers wiirde
also die Kongruenz von NuiznieBemn und Zahlem erhSht und der Anreiz fiir
einen derartigen Subventionswettlauf geringer. Mit dazu beitragen wiirde auch
eine strikte Anwendung des Subsidiaritiitsprinzips und die Durchsetzung der
fiskalischen Eigenveraniwortlichkeit, weil die Vorteile bestimmter Land-
schafis- und Bewirtschaftungsformen sehr kleinrfiumig zugeordnet werden kon-
nen.,

Die Anatyse der einzelnen Bereiche der Agrarpolitik unter Gesichispunkten
des fiskalischen Foderalismus hat gezeigt, daB die Eingriffsintensitit gerade anf
zentraler Ebene sehr hoch ist. Eine Vertiefung der Integration wire unter Allo-
kations- und Verteilungsgesichtspunkien insofern denkbar, als ¢inige Mafnah-
men, wie z.B. Grenzausgleichsregelungen, national zugeteitte Produktionsquo-
ten und freiwillige oder obligatorische Flachenstillegungen aufgegeben wiirden.
Weiterhin wiirde ein Abbau des Agrarschutzes, dessen Hohe teilweise durch sy-
stemimmanente moral-hazard-Probleme zu erkliren ist, dazu fithren, da An-
reize fiir struktur-, sozial- und umweltpolitische Interventionen auf nationaler
und regionaler Ebene, die weder allokations- noch verteilungspolitisch zu
rechifertigen sind, abgebaut wiirden. Bei einer schnellen Entwicklung in diese
Richtung sollten unter Umstanden erforderliche UbergangsmaBnahmen nach
cinheitlichen Regeln aber unter nationaler finanzpolitischer Zustindigkeit ge-
leistet werden. Eine derartige Entwicklung wiirde zu einem Abbau der Sonder-
steliung des Agrarsekiors und damit zu dessen Integration in die allgemeine
Wirtschaftspolitik beitragen. Eine europiiische Desintegration wiire hiermit
nicht verbunden; vielmehr wiirde ¢in Abbau des auBerordentich hohen Agrar-
schutzes zu einem Abbau der Spannungen in den internationalen Handelsbe-
zichungen beitragen, und auBerdem wiren gravierende Allokationsgewinne und

4% Dies gilt auch fiir den sogenannten Trinkwasserpfennig, dessen Zahlung durch die
Verbraucher nicht de jure aber de facto das Eigentumsrecht am Grundwasser den
Landwirten zuordnet.
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Haushaltsentlastungen zu erwarten. Die strenge Beachtung des Subsidiaritiits-
prinzips, gepaart mit fiskalischer Eigenverantwortlichkeit miifite Leitlinie fir
punktuell wiinschenswerte struktur- oder umwettpolitische Eingriffe sein.

¢ Auswirkungen von GATT-Vercinbarungen auf die EG-Agrarpolitik

Ein denkbarer KompromiB im Agrarteil der GATT-Verhandlungen diirfie sich
in einem Rahmen bewegen, der cinerseits durch den Vorschiag des Generalse-
kretdrs des GATT, Dunkel, vom Dezember 1991 und andererseits durch den
MacSharry-Plan und den darauf beruhenden EG-Agrarreformen vom Sommer
1992 gesteckt wird, Damit sind urspriingliche Vorschlige der Vereinigten Staa-
ten und der CAIRNS-Gruppe, die einen schr viel weitergehenden Abbau des
Agrarschutzes vorsahen, nicht mehr Gegenstand der Verhandlungen. Wichtige
Unterschiede zwischen der EG-Agrarreform und dem Dunkel-Vorschlag beste-
hen vor allem darin, daB

(1) die EG-Reform Preissenkungen nur bei Getreide, Olsaaten und — be-
dingt — Rindfleisch umfafit, die anderen Produkte alsc nicht beriihrt
werden,

{2) der Dunkel-Vorschlag einen gesonderten (schnelleren) Abbau der Ex-
portforderung vorsicht, und

(3) die EG als Voraussetzung fiir einen KompromiB di¢ Erlaubnis ansieht,
einen Schutz bei den bisher nahezu belastungsfrei eingefithrien Getrei-
desubstitmten einzufiihren,

Prinzipiell strittig ist aber vor allem auch die Abgrenzung des MaBstabs, mit
dem der angestrebie allgemeine Abbau des Agrarschutzes gemessen wird. Die
bisherige Einteilung in “erlaubte” MaBnahmen, die weitgehend aliokationsneu-
tral sind und deren Abbau nicht vorgesehen ist (green box), und in Mafnah-
men, deren Abbau durch eine Reduktion der Subventionsiquivalente Gegen-
stand der Verhandlungen ist {(amber box), fihrt zu Swreit Gber die Zuordnung
der MaBnahmen.*” Konkreter AnlaB und wesentliches Hindemis auf dem Wege
zu einer Einigung ist die Zuordnung der von der EG beschiossenen flichen-
gebundenen Kompensationszahlungen fiir die Preissenkung bei Getreide und
Olsaaten. Die EG hilt diese Zahlungen fir hinrcichend allokationsneutral
(green box), womit der geforderte Abbau der Gibrigen SchutzmaBnahmen erheb-
lich leichter zu bewerkstelligen wire. Da diese Zahlungen aber nur unter der
Auflage geleistet werden, dall die Landwirte diese Friichte auf den bezu-

47 Zu Einzelheiten vg). Josling, Tangermann [1992].



schuten Flichen auch anbauen, ist davon auszugehen, daB die Allokationswir-
kung erheblich, wenn auch geringer als bei reinen Preissubventionen ist,

Der am 20. November gefundene Kompromi zwischen der EG und den
Vereinigten Staaten deutet darauf hin, daB die Vereinigten Staaten der Zuord-
nung der flichenbezogenen Kompensationszahlungen zu den erlaubten Mag-
nahmen (green box) zugestimmt haben. Die weitere Ubercinkunft beziiglich
einer Begrenzung der Anbauflichen bei Olsaaten hat nur insofern Bedeutung,
als sie der EG die Avfhebung der im Sommer 1992 einseitig beschlossenen
Flicheneinschrinkung um 15 vH weitgehend unmdaglich macht. Der Wider-
stand Frankreichs gegen den gefundenen KompromiB resultiert nicht zuletzt aus
der Einsicht, daB die administrative Begrenzung der EG-Produktion bei natio-
naler Quotierung (15 vH der Anbaufliche) die systembedingten Transferstrbme
zugunsien Frankreichs vermindern konnte. Wenn auch jeder KompromiB, der
zu einem Abbau der internationalen Allokationsverzerrungen beitriigt, prinzipi-
ell positiv zu bewerten ist, so besteht doch die Gefahr, dal die EG bei dem
Versuch, die internationalen Anforderungen zu erfiillen, zu noch dirigistische-
ren Mitteln als in der Vergangenheit greift, da markimiiBige Anpassungsprozes-
se, die zu einer verringerten Entlohnung und damit einer verstirkten Abwande-
rung von Produktionsfaktoren aus der Landwirtschaft fiihren, offenbar nicht
hingenommen werden. Die beschlossenen permanenten Kompensationszahlun-
gen, verbunden mit obligatorischen, pramierten Flichenstillegungen und das
angekiindigte biirokratische Satelliteniiberwachungssystem deuten in diese
Richtung. Die Kompetenz fiir diese MaBnahmen und auch fiir deren Finanzie-
rung ist auf zentraler Ebene angesiedelt. Damit wird einerseits noch deutlicher
als zuvor bei ausschlieBlich preispolitischer Stiitzung, daB die agrarpotlitisch be-
dingten Transfers in der EG vor allem den Eigentiimern fixer Produktionsfakto-
ren {(Boden) zukommen, Dies kann nur insofern positiv bewertet werden, als
hiermit die Transparenz der Verteilungssuréme erhht wird, was moglicherwei-
se deren Reduzierung begiinstigen konnte. Die Allokationseffizienz innerhalb
der EG diirfte hierdurch und durch die obligatorische Flichenstillegung noch
weiter abnehmen.

Eine sachgerechte Losung als Reaktion auf ein internationales Abkommen
zum Abbau der Agrarprotektion sollie auf alle zusatzlichen dirigistischen MaB-
nahmen verzichten. Kompensationszahlungen, die Skonomisch nur dann zu
rechtfertigen sind, wenn der Abbau des Schutzes sehr schnel! vorangeht, soliten
personengebunden und zeitlich befristet sein. Wihrend die Regelungskompe-
tenz hierfiir auf zentraler Ebene angeordnet sein sollte, kénnte die Finanzierung
auf nationaler Ebene, verbunden mit der Moglichkeit unterschiedlicher Kom-
pensationsniveaus, bewerkstelligt werden.
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S, Wettbewerbspolitik

Uber die Beihilfenaufsicht (Art. 92-94 EWGYV) hinaus beschrinkie sich die ge-
meinschaftliche Wettbewerbspolitik nach dem EWG-Vertrag im wesentlichen
auf das Kartellverbot (Art. 85 EWGYV), sowie die MiBbrauchsaufsicht iiber
marktbeherrschende Untemehmen (Art. 86 EWGYV). Lediglich fiir die Montan-
industrien war dariiber hinaus eine Uberwachung von Unternehmenszusam-
menschlfissen moglich (Art. 66 EGKSV). Seit dem 21.9.1990 ist jedoch die
“Verordnung iber die Kontrolle von Unternehmenszusammenschliissen” in
Kraft, mit der die Fusionskonwrolle anf alle Wirtschaftsbereiche ausgedehnt
wird [Kommission, g].

d. Fusionskontrolle

Bisher liegen nur begrenzte Erfahrungen mit der Fusionskontrolle durch die
Gemeinschafi vor; lediglich ein einziges Zusammenschlu3vorhaben (de Havil-
land/ATR) wurde bislang von der Kommission als unvereinbar mit dem Ge-
meinsamen Markt erklirt. Eine intensive Diskussion gibt es jedoch um die
Frage, ob die institutionelle Ausgestaltung der europiiischen Fusionskontrolle
angemessen ist. Von verschiedenen Seiten ist empfohlen worden, die wettbe-
werbspolitische und die industriepolitische Beurteilung von Zusammenschluf3-
vorhaben institutionell zu trennen.*3 Eine solche Trennung weist etwa das deut-
sche Wentbewerbsrecht auf, nach dem das Kartellamt eine Fusion aliein unter
wettbewerbspolitischen Kriterien zu beurieilen hat, wihrend die induswriepoliti-
sche Beurteilung Aufgabe des Wirtschaftsministers ist (zweistufiges Verfah-
ren). Bei der europdischen Fusionskontrolle dagegen miissen beide Aufgaben
simultan von der EG-Kommission erfiillt werden (einstufiges Verfahren). Den
Bedenken dagegen, die insbesondere von der Bundesrepublik gezuBert wurden,
wiurde lediglich durch die Einfiigung der sogenannien “deutschen Klausel” in
die Verordnung Rechnung getragen, nach der die Kommission die Beurteilung
von Fusionen den nationalen Kartellbehtirden iibertragen kann, wenn der Wett-
bewerb in deren Hoheitsgebiet behindert wird (Art. ¢ der EG-Verordnung zur
Fusionskontrolle). '

Eine institutionelle Trennung von wettbewerbs- und industriepolitischer Be-
urteilung wiirde nicht nur Zielkonflikte innerhalb einer Institution vermeiden
helfen, sondern hiitte dariiber hinaus den Vorteil, dal die Entscheidungsprozes-
se transparenter wiirden. Die Gefahr, daB eine verdeckte Politik zum Schutze

4% S0 hat beispielsweise die Monopolkomnmission [1989] in ihrem Sondergutachten
zur europiischen Fusionskontrolle die Eerichtung einer politisch wie organisato-
risch unabhiingigen Wettbewerbsbehdrde empfohlen.
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organisierter Interessengruppen betrieben wird, ist beim zweistufigen Verfahren
sicherlich geringer als beim cinstufigen.

In ihrem jingsten Hauptgutachten vertritt die Monopolkommission [1992]
allerdings — abweichend von ihrer Position im Sondergutachten [Monopol-
kommission, 1989] — die Ansicht, dal gegenwiirtiz kein AnlaB bestehe, die
Errichtung eines unabhiingigen européischen Kariellamts auf die Tagesordnung
zu setzen, Threr Ansicht nach weist die bisherige Praxis “keine Entscheidungen
auf, die wesentliche wettbewerbliche Aspekie zugunsten anderer, nicht wettbe-
werbsbezogener Uberlegungen unberticksichtigt lassen” [Monopotkomrmission,
1992, Tz. 624). Dieser Einschitzung soll hier nicht widersprochen werden,
doch es bleibt das ungute Gefiihl, da die tatsichlichen Beweggriinde der EG-
Kommission bei ihrer Beurteilung von Zusammenschliissen von AuBenste-
henden kaum nachvollzogen werden kinnen.

Fir Ende 1993 ist ohnehin eine Uberpriifung einiger Vorschrifien der EG-
Fusionsverordnung durch den Ministerrat vorgesehen, Bis dahin werden wei-
tere Erfahrungen zum Vollzug dieser Verordnung gesammelt sein. Wenn es
darum gehen wird, diese Erfahrungen in eine Novelle einzubringen, sollie auch
tiber den Vorschlag, ein unabhingiges europdisches Kartellamt einzufiihren,
noch einmal diskutiert werden.

b. Beihilfenkontroile

Im Gegensatz zur naticnalen Wetthewerbspolitik, wie sie in der Bundesrepub-
lik und einigen anderen EG-Lindern betricben wird, umfait die gemeinschafi-
liche Weubewerbspolitik auch die Aufsicht iiber staatliche Subventionen, die
den Wettbewerb zwischen Untemehmen verzerren, Im Rahmen dieser Beihil-
fenaufsicht, fiir die in Art, 92-94 EWGV die Grundlagen gelegt sind, gelten
staatliche Beihilfen dann als unvercinbar mit dem Gemeinsamen Markt, wenn
sie “durch die Begiinstigung bestimmiter Unternehmen oder Produktionszweige
den Wetthewerb verfilschen oder zu verfilschen drohen, soweit sie den Handel
zwischen Mitgliedstaaten beeintrichtigen” (Art. 92 Abs. 1 EWGV). In Art. 92
Abs. 2 und 3 EWGYV sind mehrere Ausnahmen genannt, in denen Beihilfen
troiz ihrer wettbewerbsverzerrenden Wirkungen mit dem Gemeinsamen Markt
vereinbar sind oder als vereinbar erklirt werden kbnnen. Dazu ziihlen etwa Bei-
hilfen sozialer Art an Verbraucher oder Regionalbeihifen in Gebieten mit
besonders niedrigem Entwicklungsniveau. Doch wo diese Ausnahmefalle nicht
vorliegen, gilt die zitierte Generalklausel des Art, 92 Abs. 1 EWGV.

Im Vertragswerk ist bewufSt darauf verzichies worden, den Beihilfenbegriff
niher zu definieren, um die Moglichkeiten zur Umgehung der Beihilfenaufsicht
zu unterbinden. Dementsprechend ist auch vom EsGH entschieden worden, da
der Beihilfenbegriff sehr weit auszulegen ist und alle Arten staatticher Zahlun-
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gen, denen keine adiquate wirtschafiliche Leistung der Empfinger gegeniiber-
steht, umfaBt. Die Mitgliedstaaten sind nach Art. 93 Abs. 3 EWGYV verpflich-
tet, simtliche gewihlien oder geplanten Beihilfen bei der Kommission zu mel-
den (Notifizierungspflicht), und die Kommission kann innerhalb einer Frist die
Beihilfen untersagen.

An anderer Stelle ist ausfiihrlich dargelegt worden, dafl in einer interdepen-
denten Wirtschaft letztlich alle Beihilfen den Wettbewerb verfilschen [Solt-
wedel et al., 1988). Eine strenge Auslegung von Art. 92 Abs. 1 EWGYVY wiirde
also, abgesehen von den Awsnahmefillen des Art. 92 Abs. 2 und 3, auf ¢in
generelles Subventionsverbot in den Mitgliedstaaten hinauslaufen. Derart weit-
reichend werden die Beihilferegeln von der Kommission allerdings nicht inter-
pretiert, und eine derartige Interpretation wire politisch wohl auch gar nicht
durchsetzbar. So hat die Kommission in der Praxis der Beihilfenaufsicht durch-
aus einen gewissen Ermessensspielraum bei der Beurteilung der notifizierten
nationalen Beihilfen.

Dieser Spielraum gibt der Kommission Gestaltungsmdglichkeiten, macht sie
aber auch zur Zielscheibe politischen Drucks, wenn die nationalen Regierungen
die Untersagung bestimmter Beihilfen nicht akzeptieren, Uberdies kommt es zu
Rechisumsicherheiten sowohl bei den Subventionsgebern als auch bei den Sub-
ventionsnehmern, da die auf nationaler Ebene beschlossenen Beihilfeprogram-
me stets unter dem Vorbehalt des Priifverfabrens der Kommission stehen. U
die daraus resultierenden Probleme zu verringern, hat die Kommission im
Laufe der vergangenen Jahrzehnte mehrere Gemeinschaftsrahmen aufgestellt
und vorn Ministerrat verabschieden lassen, in denen fiir verschiedene Beihilfe-
arten niher definiert ist, welche Beihilfen sie als vereinbar mit dem Gemeinsa-
men Markt ansieht und welche nicht.*? Dort ist beispielsweise festgelegt, da8
Produktions- und Betriebsbeihilfen fiir die Textilindustrie grundsitzlich nicht
mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar sind, wahrend entsprechende Beihilfen
fiir den Schiffbau als zulissig angesehen werden, wenn sie gewisse Hochst-
grenzen nicht iiberschreiten.

Aus den Mitgliedstaaten ist immer wieder geargwhnt worden, die Kommis-
sion kinne ihren Ermessensspielraum bet der Beihilfenaufsicht dazu miBSbrau-
chen, auf indirektern Wege EinfluB auf die Ausgestaltung der rationalen Wirt-
schaftspolitik zu nehmen. Fiir den Bereich der Regionalbeihilfen sind diese Be-
fiirchtungen nicht ganz unbegriindet (vgl. Abschni C.1.7.b). Vom Institot fiir
Weltwirtschaft wurde detailliernt untersucht, ob entsprechende Eingriffe der
Kommission, die als Kompetenziiberschreitungen gewertet werden miissen,

49 Fir cine Zusammenstellung der wichtigsten Dokumente vgl. Kommission [a]. Aus-
fithrliche Hinweise dazu, welche Vorschriften in den letzten Jahren hinzugekom-
men sind, finden sich bei Klodt, Stehn et al. [1992].
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auch fiir die Forschungs- und Technologiepolitik zu beobachten sind [Klodt et
al,, 1988]. In dem entsprechenden Gemeinschaftsrahmen ist fesigelegt, daB
Projekte der industriellen Grundlagenforschung nur eine Beihilfenintensitit von
maximal 50 vH aufweisen diirfen; mit zunchmender Marktnihe der gefSrderten
Projekie liegen die Hochstsdtze entsprechend niedriger. Eine Abstufung der
Fordersiitze nach der Marktnihe erscheint $konomisch sinnvoll und entspricht
auch weitgehend der in den Mitgliedstaaten praktizierten Politik. Eine systema-
tische EinfluBnahme der Kommission auf die inhaltlichen Schwerpunkie der
nationalen Programme 148t sich dagegen nicht feststellen.

Ein Problembereich, dessen Bedeutung kiinftig zunchmen diirfie, liegt dage-
gen bei jenen Beihilfen, die von der Kommission selbst gewihnt werden. Sie
unterliegen nicht der Beihilfenaufsicht, doch es erscheint sinnvoll, an sie die
gieichen Kriterien anzulegen, die bei nationalen Beihilfen herangezogen wer-
den. Das scheint jedoch nicht immer der Fall zu sein. Bei den gemeinschaft-
lichen Forschungsbeihilfen beispielsweise liegt der Fordersatz der Kommission
in der Regel bei 50 vH, und zwar auch dann, wenn es um Projekte der ange-
wandten Forschung geht. Da die Kommission angekiindigt hat, ihre Forderpro-
gramme kiinftig markiniher zu gestalten [Kommission, j], wird sie ihre inter-
nen Forderrichtlinien anpassen miissen, wenn es nicht zu einer zunehmenden
Divergenz zwischen der Beurteilung nationaler und gemeinschaftlicher Beihil-
fen kommen soll.

Trotz aller Probleme im Detail bleibt insgesamt festzuhalten, daB die Bei-
hilfenaufsicht der Kommission aus ordungspolitischer Sicht ein sinnvolles und
angemessenes Instument darstellt, um Wetthewerbsverzerrangen im Gemein-
samen Markt durch nationale Subventionsprogramme zu begrenzen. Eine Stir-
kung der Gemeinschafiskompetenzen in diesem Bereich ist durchaus mit dem
Subsidiaritiitsprinzip vereinbar. Von daher ist es zu begriien, wenn die Kom-
mission versucht, durch eine umfassende Bestandsaufnahme nationaler Subven-
tionsprogramme die Notifizierungspflicht der Mitgliedstaaten besser durchzu-
setzen. Dariiber hinaus sollte sie die Zahl der Einzelfallemscheidungen, in
denen sie von den aufgestellten Regeln der Gemeinschafisrahmen abweicht, in
Zukunft dentlich reduzieren.

6. Sektorale Struktur- und Industriepolitik

a Politik filr die Schliisselindustrien von gestern

Eine eigenstiindige sektorale Strukturpolitik hat die EG bislang fast ausschlie8-
lick im Bereich der Montanunion, der EURATOM und der Gemeinsamen
Agrarpolitik betrieben. Die Montanunion wurde im Jahr 1952 mit Inkrafttreten
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des EGKS-Vertrags etabliert. Sie zielt darauf ab, einen gemeinsamen Markt fiir
Kohle und Stahl zu schaffen, in dem der innergemeinschaftliche Wettbewerb
weder durch staatliche Handeishemmnisse oder Subventionen noch durch wett-
bewerbsbeschrinkendes Verhalten der Unternchmen behindert wird (Art. 4
EGKSV). Zugleich wird den Organen der EG* die Aufgabe iibertragen, fiir
Markttransparenz zu sorgen und den Unternchmen Finanzierungsmittel fiir ihre
Investitionen zur Verfiigung zu stellen (Art. 5 EGKSV). Darilber hinaus kon-
trolliert die Kommission die Importe von Montanerzeugnissen aus Drittidndern,
und sie hat die Moglichkeit, Hochst- und Mindestpreise festzusetzen, ein Ratio-
nierungssystem aufzubaven oder Produktionsquoten fiir einzelne Produzenten
festzusetzen. 5!

Im Bereich der Kohle hat die EG weitgehend darauf verzichtet, ihr Befug-
nisse nach dem EGKS-Vertrag auszunuizen; sie hat weder direkt in die nationa-
len Mirkte eingegriffen noch das Verbot nationaler Subventionen geméB Art. 4
EWGV durchgesetzt [Neu, 1987).52 Die Politik der Montananion konzentriert
sich somit in erster Linie auf den Stahlbereich. In den fiinfziger und sechziger
Jahren, als im Zuge des raschen Wirtschaftswachstums auch die Stahinachfrage
kriftig expandierte, gab es allerdings auch hier kaum AnlaB fiir direkte
Marktinterventionen. In dieser Zeit beschriinkten sich die Organe der EGKS
vorrangig darauf, europiische Stahlunternehmen vor der Importkonkurrenz zu
schiizen wnd den Wettbewerb innerhalb des Gemeinsamen Marktes zu
Gberwachen.

Die Situation Anderte sich jedoch mit der Olpreiskrise 1973 und der nachfol-
genden Verminderung des Wirtschafiswachstums. Die Stahlpreise fielen krif-
tig, und die Kapazititsauslastung der Stahlunternchmen ging drastisch zuriick.
Im Dezember 1976 verabschiedete die Kommission ihren ersten Stahlkrisen-
plan, der seit 1978 von einem freiwilligen Produktionsquotenkartell im Rahmen
des europiischen Stablverbandes EUROFER f{lankiert wurde. Als die Kapazi-
titsauslastung im Gefolge der zweiten Olpreiskrise von 1979/80 nochmals
zuriickging, brach dieses Kartell jedoch anseinander. Nunmehr war nach An-
sicht der Kemmission die “offensichtliche Krise” eingetreten, in der die Fest-
setzung von Mindestpreisen (Art. 61 EGKSV) und die Errichtung eines
Zwangsquotensystems (Art. 58 EGKSV) vorgesehen sind. Zugleich wurde die

50 Urspriinglich hatte die EGKS ihre eigenen Organe in Forn der Hohen Behirde, der

Gemeinsamen Versammlung, des Besonderen Ministerrats und des Gerichtshofs.
Mit dem Fusionsverirag, der 1967 in Kraft trat, wurden dicse Organe jedech mit
den Organen der anderen Gemeinschafien verschmolzen.

Zu den Instrumenten des EGKS-Vertrags vgl. unter anderem Dicke et al. [1987].

Erst seit 1989 ist die Kommission bemiiht, iiber die Wettbewerbsregeln der Ge-
meinschaft Einflul auf H6he und Swtukiur der nationalen Bergbausubventionen zu
nehmen.

51
52
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Aufsicht {iber nationale Stahlbeihilfen verschiirft, so daf die Kompetenzen fiir
die Stahlpolitik eindeutig bei der EG konzentriert wurden.

Da sich die Stahlnachfrage im Verlauf der zweiten Hilfte der achtziger Jahre
wieder belebte, beschriinkt sich die Swahlpolitik der EG seit Juli 1988 wieder
ausschlieBlich auf die Beihilfenaufsicht. Wie die Kommission im Fall einer
neuerlichen “offensichtlichen Krise” reagieren wird, die sich im Jahr 1993 ab-
zeichnet, ist offen; es kann aber vermutet werden, daB die negativen Erfahrun-
gen mit den Quotensystemen der siebziger und achtziger Jahre dic Neigung ge-
diampft haben, allzu stark in den europiischen Stahlmarkt einzugreifen.

Auch im EURATOM-Bereich ist dic EG mittlerweile eher auf dem Riick-
zug. Die Hoffnungen, die in den fiinfziger und sechziger Jahren auf die Kem-
energie gesetzt wurden, sind weitgehend der Emiichterung gewichen, und die
Aktivititen der EG sind heute weitgehend darauf beschrinkt, im Rahmen des
Gemeinschaftsunternehmens Joint European Torus (JET) die Entwicklung eines
wirischaftlich einsetzbaren Fusionsreaktors voranzubringen. Die nach Art. 6
EAGV vorgesehene Forderung der Kernforschung in den Miigliedstaaten ist
dagegen nahezu bedentungslos geworden, und fiir die nach Art. 8 EAGV er-
richtete Gemeinsame Forschungsstelle (GFS) mit ihren vier Forschungszentren
wird ebenfalls nach neven Aufgaben auBerhalb des Kemenergiebercichs ge-
sucht.

Der dritic Bereich schlieBlich, der zur sektoralen Strukturpolitik gerechnet
werden muB, ist die gemeinsame Agrarpolitik. Auf sie entfallen im Jahr 1992
allein 33 vH des gesamten EG-Haushalts, wobei die Ausgaben fiir den Agrar-
strukturfonds noch nicht einmal mit eingerechnet sind. Die Agrarpolitik ist
bereits an anderer Stelle gewiirdigt worden,3

Als Zwischenbilanz bleibt festzuhalten, dafl die Kommission besirebt ist, das
Engagement in den traditionellen Bereichen Kohle, Stahl und EURATOM zu
reduzieren. Die Politik der EGKS und der EURATOM sind auf Branchen fi-
xiert, die zwar zu Beginn des europidischen Integrationsprozesses in den fiinfzi-
ger Jahren als strategische Schliisselindustrien gaiten, die sich aber im Lauf der
Jahrzehnte eher als Schrumpfungs- und Krisenbranchen entpuppten.

Urspriinglich stand sowohl bei der EGKS als auch bei der EURATOM das
Ziel im Vordergrund, allen Mitgliedstaaten einen diskriminierungsfreien Zu-
griff auf die als strategisch erachteten Rohstoff- und Energieressourcen der Ge-
meinschaft zu ermdglichen. Infolge des Strukturwandels gerieten die betreffen-
den Branchen unter Anpassungsdruck, und nicht die Knappheit der Ressourcen,
sondern die Uberkapazititen wurden zum Problem. Die EG-Politik wurde da-
durch mehr und mehr zum Krisenmanagement. Diese Rolle will die EG kiinftig
offenbar nur noch in begrenztem Rahmen spielen. Daraus folgt allerdings nicht,

53 Fiir eine ausfiihrliche Analyse der Agrarpolitik vgl. Abschnitt C.14.
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daf} sie sich aus der gesamten sektoralen Strukturpolitik zuriickziehen wiirde.
Statt dessen steht nunmehr das Bemiihen im Vordergrund, die Aktivititen zu
verlagem von den Schliisselindustrien der Vergangenheit zu den Schlisselindu-
strien der Zukunft. Im Mittelpunkt stehen dabei vor allem die Forschungs- und
Technologiepolitik sowi¢ die Industriepolitik, fiir die mit den Vertriigen von
Maastricht ersumals eine Grundlage geschaffen wurde.

b. Politik fiir die vermeintlichen Schliisselindustrien von morgen
Forschungs- und Technologiepolitik

Die Forschungs- und Technologiepolitik gehdirt zu den dynamischsten unter
den Gemeinschaftspolitiken. Entstanden aus bescheidenen Anfingen in den fri-
hen siebziger Jahren, ist sie mittlerweile ein fester Bestandteil der strukwrpoli-
tischen Aktivititen der EG. Eine gemeinschaftliche Forschungs- und Technolo-
giepolitik war in den R3mischen Vertriigen nur im EAG-Vertrag zur Kem-
forschung vorgesehen. Aulerhalb des EAG-Bereichs wurden Kompetenzen fiir
eine gemeinsame Forschungs- und Technologiepolitik erst durch entsprechende
Ministerratsbeschliisse zwischen 1967 und 1983 geschaffen. Seit Inkrafitreten
der EEA im Jahr 1987 hat die EG-Kommission eigene forschungspolitische
Kompetenzen, di¢ sie durch mehrjihrige Rahmenprogramme wahrnimmt. Die-
se Kompetenzen sind durch die Vertriige von Maastricht bestitigt, aber nicht
erweitert worden. Der Anteil der EG-Forschungspolitk an den Forschungsaus-
gaben insgesamt ist zwar noch recht niedrig, soll aber nach den Vorstellungen
der Kommission — geduflert im Delors-II-Paket — kiinftig deuclich sieigen.
Gegenwiirtig wird der Entwurf des vierten “Gemeinschaftlichen Rahmenpro-
gramms fiir Forschung und technologische Entwicklung” diskutiert, das nach
den Vorstellungen der Kommission fiir die Laufzeit von 1994 bis 1998 mit
10 Mrd, ECU ausgestattet werden soll, Insgesamt ist vorgesehen, die Mittel fiir
die Forschungspolitik (einschlieBlich der Mittel, die nicht in den Rahmenpro-
grammen erfaBt sind) von 2,5 Mrd. ECU im Jahr 1992 auf 4,2 Mrd. ECU im
Jahr 1997 zu erhéhen.

Bei den Forschungszielen setzt die Kommission deutlich andere Akzente als
dic Mitgliedstaaien. Die EG fordent insbesondere die Kernenergieforschung
(vor allem Fusionsforschung), MaBnahmen zur Erhhung der industriellen Pro-
duktivigit und Anwendung moderner Technologie (spezieil die Emtwicklung
anwendungsspezifischer mikroelekaronischer Bauelemente, von Software und
von Anwendungsitsungen in Endgeriten) sowie die Umweltforschung. Die
Konzentration auf ausgewiihlte Bereiche hat im Zeitablauf noch zugenommen.

Zunichst stand bei der gemeinschaftlichen Forschungspolitik eindeutig die
Férderung der Grundlagenforschung sowie der “vorwettbewerblichen For-
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schung” im Vordergrund. Diese Schwerpunkisetzung soll jedoch im vierten
Rahmenprogramm zugunsten der marktnahen, angewandten Forschung und
zugunsten einer Konzentration auf ausgewihlte Sektoren ersetzt werden. Dabei
ist es insbesondere die Mikroelektronik, aber auch die Automobilindustrie oder
die Biotechnologie, auf deren Forschungsarbeiten die EG verstirkt Einfluf neh-
men will. Dafiir sollen in Kooperation mit der Industrie “technologische Priori-
tAten” festgelegt werden, um die spezifischen Forderprogramme innerhaib des
vierten Rahmenprogramms entsprechend ausgestalten zu kdnnen [Kommission,
il.

Bei der Beurteilung der gemeinschaftlichen Forschungs- und Technologie-
politik zeigen sich Tendenzen der Uberzentralisierung bzw. ineffizienter Kom-
petenzverteilung [vgl. Klodt, Stehn et al., 1992, S. 106 ff.]:

— Kosteneinsparungen durch eine zentrale Vergabe von Férdemmitieln sind
duberst unwahrscheinlich, vor aliem, wenn es zu Uberschneidungen zwi-
schen nationalen und gemeinschaftlichen Férderprogrammen kommt. In
diesen Bereichen sollie sich nach dem Subsidiarititsprinzip die gemein-
schaftliche Forschungspolitik zuriickzichen.

— Organisatorische Miingel sind bei der EG-Technologiepolitik sowohl bei
der Mittelvergabe als auch bei der Programmkontrolle zu beobachten.

— Die Prinzipien der fiskalischen Aquivalenz und der riumlichen Kongru-
enz legen eine EG-Kompetenz hichstens dann nahe, wenn iiberregionale
soziale Ertriige zu erwarten sind. Das diirfte am chesten bei der Grund-
lagenforschung der Fall sein. EG-Kompetenzen kinnten daher bei sehr
marktfernen Forschungsobjekien angezeigt sein, etwa bei der Fusions-
forschung oder bei der Forderung des Austausches von Informationen
und Personen im Bereich der Wissenschaft.

— Die seit Maastricht zu beobachtende verstirkte marktnihere Ausrichtung
der EG-Forschungspolitik —verbunden mit einer stirkeren QOrientierung
an industriepolitischen Zielen -— lauft dagegen dem Prinzip der fiskali-
schen Aquivalenz entgegen. Das trifft etwa im Bereich der Halbleiter-
produktion zu. Abgesehen davon, dafl generell die Forderung der An-
wendungsforschung Skonomisch fragwiirdig ist, steht es im Widerspruch
zu Effizienzkriterien, wenn die zentrale Ebene besonders marktnahe An-
wendungen férdert.

— Eine Koordinierung nationaler Forschungsaktivitiiten, die in der EEA
enthalten ist, findet derzeit praktisch nicht statt, wire $konomisch aber
ohnehin nicht effizient, weil Projekte mit geringen Spillover-Effekten
auf der Ebene der Mitgliedstaaten besser geplant und durchgefiihst wer-
den k6nnen und weil durch eine Koordinierung der durchaus funktio-
nierende Wettbewerb in der Forschung unterbunden wiirde.
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Industriepolitik

Vorgesehen ist auch, die Forschungspolitik eng mit der Industriepolitik zu ver-
zahnen,3* Die Moglichkeit dazu wird erdffnet mit Art, 130 des Maastrichter
Vertrags zur Potitischen Union, nach dem die EG MaBnahmen ergreifen kann,
mit denen

— die Anpassung der Industrie an sirukiurelle Verfinderungen erleichtert
wird,

— ein giinstiges Umfeld fiir Untemehmen in der Gemeinschaft, insbeson-
dere fiir kleine und mittlere Unternehmen, geschaffen wird und

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

Nach Abs. 3 kann der Rat auf einstimmigen BeschluB spezifische MaBnah-
men zur Unterstiitzung der in den Mitgliedstaaten durchgefiihrien industriepoli-
tischen MaBnahmen ergreifen. Eine eigenstindige gemeinschaftliche Induostrie-
politik mit einem zur gemeinschaftlichen Handels-, Forschungs- oder Umwelt-
politik gleichen Stellenwert ist damit zwar nicht begriindet worden; wohl aber
sind der EG Maoglichkeiten eingerfumt worden, industriepolitische Initiativen
zy ergreifen und vorhandene Gemeinschafispolitiken stirker nach industriepoti-
tischen Gesichtspunkien auszurichten. Der Vertragstext ist dabei so umfassend
und zugleich unbestimmt formuliert, daB weite Interpretationsspielrdume gege-
ben sind und keine wirkliche Begrenzung einer dirigistischen Industriepolitik
gewithrleistet ist. Welchen industriepolitischen Kurs die EG steuern wird, hiingt
davon ab, ob und inwieweit der Ministerrat den bereits vorliegenden und kinf-
tig zu erwartenden Kommissionsvorschligen folgen wird,

Das industriepolitische Konzept der Kominission — niedergelegt im soge-
nannten Bangemann-Papier vom November 1990 [Kommission, 1991] — sicht
vor, daB die EG der Forderung des Wettbewerbs, der Offnung der Mirkte (auch
gegeniiber Drittlinderm) und der Schaffung investitions- und innovationsfér-
dernder Rahmenbedingungen Prioritiit einriumt. Freilich bekennt sie sich auch
zur Unterstiiizong von Industrien, die als zukunfistrichtig angesehen werden,
wenn die Forderung auch nicht sektorspezifisch, so doch durch allgemeine sek-
toriibergreifende MaBnahmen erfolgen soll.

Die bereits formulierten Aktionsprogramme der Kommission stehen aller-
dings im Widerspruch zu den Grundsitzen des Bangemann-Papiers, denn sie
sind durchweg sektorspezifisch ausgestaltet. In ihrem Akdonsprogramm fiir die
Flugzeugindustrie hat die Kommission vorgeschlagen, einen Garantiefonds zur
Absicherung des Wechselkursrisikos fiir Airbus Industries zu schaffen und die

% Fiir eine ausfithrliche Analyse der Industriepolitik der EG vgl. Klodt {1992].



Forschungsprogrammme der EG stirker auf die Ziele der Flugzeugindustrie zu-
zuschneiden. Bei der Automobilindustrie sollen ebenfalls die Forschungspolitik
industriepolitisch ausgerichtet sowie aus den Strukturfonds MaBinahmen zur be-
muflichen Bildung und Umschulung finanzien werden. AvBlerdem wird mégli-
cherweise dic Gruppenfreistellung fiir die Hindlerbindung im Krafifahrzeug-
handel bis 1999 verkingert und damit ein Ausnahmebereich vom Wettbewerbs-
prinzip erhalten bleiben. Im Bereich der Mikroelektronik hat die Komrission
lange Zeit das Ziel verfolgt, eine sogenannte Eurochip-Fabrik zu errichten, mit
der gegeniiber Japan und den Vereinigten Staaten ein Riickstand bei der Eni-
wicklung und Produktion von Halbleiterbavelementen eingeholt werden soll.
Insgesamt zeigen die Vorsiellungen der Kommission zur Industriepolitik deut-
lich in Richtung auf direkie Markteingriffe und sektorspezifische Interventio-
nen. Wie diese MaBnahmen wirksam werden, hiingt allerdings davon ab, inwie-
weit die Kommission den Ministerrat iiberzeugen kann, Haushaltsmittel aus
anderen Bereichen fiir industriepolitische Zielsetzungen bereitzustellen, Die
Bereitschaft dazu scheint allerdings angesichts der &ffenttichen Kritik an der
EG-Politik, wie sie in den verschiedenen Referenden des Jahres 1992 deutlich
geworden ist, nicht sehr groB zu sein,

Ans dkonomischer Sicht sind erhebliche Zweifel sowohl an der gesamtwirt-
schaftlichen Effizienz der gemeinsamen Industriepolitik als auch an den Chan-
cen, die sclbstgestellten Ziele zu erreichen, angebracht:

— Die Erfabhrungen mit der aktiven Industriepolitik auf nationaler Ebene
zeigen, daB auf diese Weise die technologische Leistungsfihigkeit rela-
tiv zu Japan und den Vereinigien Staaten kaum gesteigert werden kann.
Vielmehr besteht die Gefahr, daBl sich der Abstand wegen der Schutz-
mafinahmen noch vergrdBert. Das belegen etwa die Beispiete des Schut-
zes der Antomobilindustrie der Vereinigien Staaten in den achiziger Jah-
ren und die bisher im Vergleich zu Japan und den Vereinigten Staaten
schon hdheren Schutzmauern und Subventionen im européischen Halb-
leiterbau.

— Bei der zunehmenden mternationalen Verflechiung von Unternchmen
macht staatliche Protektion fiir nationale Unternehmen ohnehin wenig
Sinn. Erfolgversprechender ist es, den heimischen Standort attraktiv fiir
mobile Investoren im Technologiebereich zn machen, vor allem durch
offene Mirkte und nicht-diskriminierende Rahmenbedingungen.

— Subventicnen im Technelogiebereich laufen hiufig ins Leere, weil sich
Forschungs- und Produktionsaktivititen immer mehr rdumlich trennen
lassen, Die Verlagerungspotentiale durch Subventionen werden dann
immer geringer, die Inzidenz von FordermaBnabmen zugunsten inlindi-
scher Anbieter immer unsicherer,
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— Forschungssubventionen erzengen eine ausgeprigte Rentsecking-Menta-
litit bei den begiinstigten Untemehmen, Zugleich ist die Erfolgskontrol-
e und die Vermeidung unerwiinschter Nebenbedingungen nicht ge-
sichert, und das um so mehr, wenn Industriepolitik von der zentralen
Ebene aus betricben wird.

— In zahlreichen Mitgliedsiaaten ist die Industriepolitik aufgrund leerer
offentlicher Kassen auf dem Riickzug. Eine zenirale Industriepolitik
wiirde aber wieder zusiitzliche Mittel binden, die den Mitgliedstaaten
ohnehin schon fehlen. -

Insgesamt gesehen ist das Bemiihen unverkennbar, von der reaktiven Struk-
turerhaltung auf die aktive Strukturgestaltung umzuschwenken. Ob es der EG
dabei gelingen wird, tatséichlich die Zukunfisindustrien und -technologien zu
identifizieren, bleibt abzuwarten. Die bisherigen Erfahrungen, die auf nationa-
ler Ebene mit der aktiven Strukturpolitik gemacht wurden, sprechen eher dage-
gen {vel. z.B. Bletschacher, Klodt, 1992) '

7. Regionaipolitik

a. Verlagerung von Kompetenzen zur EG-Ebene

Die EG verfiigt im wesentlichen iiber zwei Instrumente, mit denen sie regional-
politisch aktiv werden kann: die Strukiturfonds und die Wettbewerbsaufsicht
iiber regionale Beihilfen der Mitglicdstaaten. Die Beihilfenaufsicht wurde
schon in den Romischen Vertrigen kodifiziert, und zwar in den Art. 92 ff.
EWGYV. Ausdriickliche regionalpolitische MaBnahmen der Gemeinschaft gibt
es erst seit 1975, als der Europiische Fonds fiir die regionale Entwicklung
(EFRE) eingerichtet wurde. Daneben existiert eine Reihe weiterer Struktur-
fonds bzw. sonstiger Instrumente, die ebenfatls fiic regionalpolitische Zwecke
eingesetzt werden (Europdischer Ausrichtungs- uwnd Garantiefonds fir die
Landwirtschaft — Abteilung Ausrichtung, Europdischer Sozialfonds sowie die
Gewidhrung von Darichen und Biirgschafien durch die Europiiische Investitions-
bank, das Neue Gemeinschaftsinstrument und die Vergabe von zinsverbilligten
Krediten und Beihilfen an Untemehmen des Montanbercichs durch die Euro-
piische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl). Die eigenstiindige Regionalpolitik
der EG hat seit 1975 mehrere deutlich unterscheidbare Phasen durchlanfen. Mit
jeder Phase haben die Kompetenzen der EG-Ebene zugenommen. 5

55 Eine ausfihrliche Darsteliung der EG-Regionalpolitik findet sich in Krieger-Boden
(1987], Waniek [1992] und Klodt, Stehn et al. [1992].



Von 1975 bis 1979 wug die gemeinsame Regionalpolitik der EG iiber den
EFRE noch den Charakter einer finanziellen Beteiligung der Gemeinschafis-
ebene an der Regionalpolitik der Mitgliedstaaten. Im Jahr 1979 wurde der Re-
gionalfonds umgestaltet, weil es die Gemeinschafi als unbefriedigend empfand,
daB die Fondsmittel sich nicht auf besonders bediirftige Regionen konzentrier-
ten, ¢her als Rabatt auf die Mitgliedsbeitrdge erschienen und so dem gemein-
schaftiichen Konvergenzziel nicht geniigend Rechnung getragen wiirde. Nach
der Reform konnte die EG nun mit spezifischen GemeinschaftsmaBnahmen aus
einer quotenfreien Abteilung des EFRE (5 vH der Fondsmittel) eigenstindig re-
gionale Férdermittel vergeben. Diese bis 1984 dauernde Phase kann als Ab-
koppelungsphase von den nationalen Regionalpolitiken verstanden werden. Im
Jahr 1985 fand abermals eine tiefgreifende Umgestaltung des EFRE statt, weil
der Charakter des EFRE als Rabatt auf nationale Beitragszahlungen trotz der
Abkoppelung weiterbestand und die Einstimmigkeit der BeschluBBfassung im
Rat iiber die einzelnen MaBnahmen als mithsam empfunden wurde. Die wich-
tigste Neuerung bestand in einer Abkehr von festen Linderquoten hin zu einem
System von Beteiligungsspannen fiir die einzeinen Mitgliedstaaten. Dabei wur-
den den Mitgliedstaaten Mittel bis zur Untergrenze der Spanne garantiert, bis
zur jeweiligen Obergrenze ¢ines Landes konnte die Kommission nach eigenem
Ermessen Férdermittel auf die Mitgliedstaaten verteilen und aus den Antrigen
aus einem Land auswihlen, wenn die beantragte Fiirdersumme die Untergrenze
iiberstieg. Durch das System der Beteiligungsspannen erhohte sich der quoten-
frei zu vergebende Fondsanteil auf 11 vH. Weiterhin trat neben die Projekifor-
derung die Finanzierung von umfassenden Entwicklungsprogrammen fiir be-
stimmite Gebiete. Dazu ziihlen zum einen die von der Kommission vorgeschla-
genen Gemeinschaftsprogramme, die im Zusammenhang mit der Durchfiihrung
von bestimmiten Gemeinschaftspolitiken stehen, und zum anderen die Nationa-
len Programme im Gemeinschaftlichen Interesse, die Fordermafinahmen inner-
halb von Miigliedstaaten betreffen, aber auch die Form Integrierier Entwick-
lungsprogramme annchmen kénnen. Dazu sind etwa die Integrierten Mittel-
meerprogramime zu rechnen,

Die Erhhung des quotenfreien Fondsanteils und die Programm{inanzierung
bedeuteten eine entscheidende Vertiefung der Integration im Bereich der Re-
gionalpolitik. Denn nunmehr konnte die Kommission selbst eine eigenstindige
interventionistische Regionalpolitik betreiben. Die reine ErhShung des quoten-
freien Anteils von 5 auf 11 vH unterzeichnet dabei noch den Zuwachs an Ein-
fluB der Kommission, da sie innerhalb der Beteiligungsspannen erheblich an
Ermessensspiclraum gewoennen hat.

Mit der EEA von 1986 wurde das gemeinschaftiiche Konvergenzziel noch
weiter in den Vordergrund geriickt. Diesem Ziel wurde die Koordinierung der
Wirtschaftspolitik und vor allem die Regionaiftrderung untergeordnet. Die
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Mittelvergabe aus dem EFRE und aus den anderen Strukturfonds wurde nun-
mehr gebiindelt und zugleich vom Miuelansatz her von 1987 bis 1992 real ver-
doppelt. Der Anteil der Strukturfonds stieg damit von 16 auf 25 vH des Ge-
meinschaftshaushalts im Jahr 1992. Die Reform durch die EEA, die zum
1.1.1989 in Kraft trat, beruht auf drei Hauptgrundsitzen: (i} der Konzentration
der MaBnahmen aus allen Strukturfonds auf fiinf vorrangige Ziele, davon drei
regionalpolitisch relevante,’® was eine standige Koordinierung der Finanzin-
strumente untereinander erforderlich macht, (ii) einer anzustrebenden Partner-
schaft zwischen der Kommission, den Mitgliedstaaten und deren nachgeordne-
ten regionalen oder lokalen Korperschaften und Behdrden und (iii) der Kohi-
renz, inshesondere der Ubereinstimmung mit der Wirtschaftspolitik der Mit-
gliedstaaten. Dabei sollen die MaBinahmen der Strukturfonds koordiniert wer-
den, um Synergiecffekte erziclen zu kénnen. Bei der Planung strukturpoliti-
scher MaBnahmen wird nicht mehr in Vorhaben gedacht, sondem in Program-
men. Die Mitgliedstaaten erstellen mehrjihrige Entwicklungsplidne, aufgrund
derer die Kommission gemeinschafdliche Forderkonzepte (GFK) aufstellt, in
denen die Prioritiiten festgelegt sind. Die GFK sind dann die Basis fiir die
Ducrchfithrung der MaBnahmen. Insgesamt ist die Reform der strukeurpeliti-
schen Interventionen der Gemeinschaft durch die EEA neben der substanticllen
Ausweitung der Fordermittel durch eine tiefer gegliederte zwischenstaatliche
Zusammenarbeit und durch eine deutlich ausgeweitete Kompetenz der EG bei
der Planung regionalpolitischer MaBnahmen geprigt. Dabei wird im Rahmen
der Partnerschaft aber auch die Rolle der Regionen gegenliber der national-
staatlichen Ebene betont. Die Partnerschaft wird mithin eine gewisse Dezentra-
lisierung der gemeinschaftlichen Strukturvorhaben zumindest bei der Vorberei-
tung und Durchfiihrung von regionalen FérdermaBnahmen mit sich bringen. In
dieser Hinsicht laufen bei der Vertiefung der Integration im Bereich der Regio-
nalpolitik nach der EEA Zentralisierungs- und Dezentralisierungstendenzen
parailel,

Mit dem Vertrag von Maastricht ist die herausragende Rolle der Struktur-
fonds emeut betont worden. Zugleich soll mit dem Kohiisionsfonds nach Art,
130d EGV ein weiterer Strukturfonds geschaffen werden, der fir weniger wohl-
habende Mitgliedstaaten mit cinem Pro-Kopf-Einkommen von weniger als 90
vH des Gemeinschaftsdurchschnitts finanzielle Mittel fiir MaBnahmen im

56 Das sind Ziel | (Férderung von Regionen mit Eniwicklungsriickstand), Ziel 2 (For-
derung des Strukturwandels in altindustriellen Regionen) vnd Ziel 5b (Entwicklung
des lindlichen Raums). Die iibrigen Ziele {(Ziel 3: Bekdmpfung der Langzeitar-
beitslosigkeit; Ziel 4: Eingliederung Jugendlicher in das Erwerbsleben; Ziel Sa: be-
schleunigte Anpassung von Agrarstrukiuren) gelten fiir die ganze Gemeinschaft
und haben einen deutlich geringeren rdumlichen Bezug [vgl. Waniek, 1992, 8. 73
ff.].



Bereich des Umweltschutzes und der Verkehrsinfrastruktur bereitstellt, wenn
diese Linder ein Programm zur Erfullung der Konvergenzkriterien fir die
Wihrangsunion durchfiihren.3” Die aktive Regionalpolitik der EG ist insgesamt
von ciner zunehmenden Akzentverschiebung zugunsien der EG-Ebene bei der
Planung von MaBnahmien, bei der Entscheidung iiber zu fordernde Aktvitiiten
und der Anwendung eines gemeinschaftsweiten statt nationaler Auvsgleichsziele
geprigt.

Auch bei der Wettbewerbsaufsicht ber regionale Beihilfen der Mirglied-
staaten ist parallel eine #hnliche Akzentverschiebung hingichtlich der verfolg-
ten Ziele zu verzeichnen. Zuniichst war die Beihilfenaufsicht demn Wettbe-
werbsziel verpflichtet, sollte gleiche Wettbewerbsbedingungen fiir alle Unter-
nehmen innerhalb des Gemeinsamen Marktes schaffen, wettbewerbsverzerren-
de Beihilfen in einzelnen Mitgliedstaaten unterbinden und nationale Subven-
tionswetdfiufe verhindern. In der Anfangsphase nach Unterzeichnung der Ré-
mischen Vertriige wurde die Beihilfenaufsicht allerdings noch recht groBziigig
durchgefihrt, weil die Kommission regionale Beihilfen als weniger allokations-
verzerrend ansah. Das dnderte sich, als Ende der sechziger Jahre nach der Re-
zession in vielen Mitgliedstaaten auch relativ reiche Industrieregionen in
wohlhabenden Mitgliedstaaten in den Genufl von Regionalfdrdermainahmen
kamen. Die EG-Kommission intensivierte nunmehr ihre Bemiithungen, die
regionalen Beihilfen der Mitgliedstaaten zu beschrinken und Subventionswett-
{dufe zn verhindern, deutlich. Um ihre Entscheidungen transparent zu machen
und um sich selbst zu binden, erlieB die Kommission 1971 die sogenannten
Koordinierungsgrundsitze. Diese sollten dazu dienen, die Beihilfesdtze in den
am weitesten entwickelten Regionen der Gemeinschaft zu begrenzen, Beihilfe-
regelungen transparent zu machen und allgemeine Regelo fiir Beihilfeprogram-
me aufzustellen und anzuwenden,

Seil Mitte der siebziger Jahre hat jedoch die urspriingliche wetibewerbspoli-
tische Zielsetzung, Subventionswettiiiufe zo verhindem, mehr und mehr an Be-
deutung verloren. Startt dessen wird verstirkt versucht, die nationalen Regional-
beihilfen in die europdische Regionalpolitik einzubinden und dem Konvergenz-
ziel auf Gemeinschaftsebene zu unterstellen: An Beihilfen in vergleichsweise
reichen Mitgliedstaaten werden strengere MaBnahmen angelegt als an solche in
weniger wohlhabenden Mitgliedstaaten. Seit 1975 wurden die Koordinierungs-
grundsiitze, die sich nur auf die Férderhtichstsitze beziehen, verfeinert und er-
weitert, indem fiir alle Regionen der Gemeinschaft — abgestuft nach dem Ent-

57 Offenbar soll diese letzte Bedingung aufgeweicht werden. Nach einem Verord-
nungsentwurf der Kommission soll die Mittelvergabe aus dem Kohisionsfonds nun
doch nicht an die Beachtung der Konvergenzkriterien gebunden werden [vgl. Han-
delsblatt, a].
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wicklungsstand - unterschiedliche Forderhéchstsiitze festgelegt wurden. 1979
wurden die Hochstsitze fiir die am wenigsten entwickelten Regionen deutlich
angehoben. Demgegenilber versucht die Kommission seit 1985 in bilateralen
Verhandlungen mit den Mitgliedstaaten, die fiir diese geltenden Hochstsfitze
nach und nach unter die Sitze zu driicken, die in den Koordinierungsgrund-
sitzen festgelegt wurden, und zugleich den Anteil der Fordergebiete am gesam-
ten Staatsgebiet (gemessen anhand der Bevisikerungszahl) zu beschréinken. Dies
betrifft insbesondere die reicheren Milgliedstaaten, Seit Anfang der achtziger
Jahre priift die Kommission zudem, ob eine Region iiberhaupt férderwiirdig ist
und legt dabei Kriterien zugrunde, die dem gemeinschaftlichen Kohisionsziel
breiten Raum gewihren. Die Methode ist dabei weder mit derjenigen filr die
nationale RegionalfSrderung noch mit derjenigen fiir die Férderwiirdigkeit nach
den Strukwurfonds deckungsgleich. Soweit es sich nicht im Regionen handelt,
deren BIP je Kopf unter 75 vH des Gemeinschafisdurchschnitts liegt und die
nach Art. 92 Abs. 3a EWGV forderwilrdig sind, hiingt bei dieser Methode die
Forderwiirdigkeit einer riickstindigen Region vom Einkemmensniveau bzw.
der Arbeitslosenquote des betreffenden Mitgliedstaates ab. Je wohlhabender ¢in
Mitgliedstaat ist, desto stirker mu der Grad der Unterentwicklung einer
Region sein,’® damit diese nach der EG-Methode nach Art. 92 Abs. 3c EWGV
noch in den GenuB von Regionaifordermitteln kommen darf. Die Beihilfenanf-
sicht befindet sich damit mehr und mehr in einem Spannungsfeld zwischen
dem ursprilnglichen Wettbewerbsziel und dem Konvergenzziel?® Insofern ist
bei der Beihilfenaufsicht eine qualitative Vertiefung zu beobachten. Die Beihil-
fenaufsicht wird in den Dienst der aktiven Regionalpolitik genommen, die
ihrerseits ein Ausdruck der Veniefung der Gemeinschaft ist.

b. Beurteilung der EG-Regionalpolitik
Die aktive Regionalpolitik der EG

Die Kritik an der EG-Regionalpolitik aus Skonomischer Sicht richtet sich bei
der aktiven Regionalpolitik iiber den EFRE im wesentlichen auf Divergenzen
zwischen der tatsichlichen Kompetenzverteilung und derjenigen, die die Theo-
rie des fiskalischen Fideralismus nahelegt, bei der Beihilfenaufsicht dagegen
auf die dualistische Zielsetzung,

3%  Dabei wird in einem zweistufigen Priifverfahren nicht nur auf das BIP/Kopf und

die Arbeitslosenquote sondern auch auf weitere sozio-dkonomische Indikatoren ab-
gestellt.

% Vgl hierzu Krieger-Boden [1987); Lammers [1992]; Waniek {1992]; Klodt, Stchn
et al. [1992].
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Wendet man die Kriterien der Theorie des fiskalischen Fdderalismus auf die
aktive Regionalpolitik der EG iiber die Strukturfonds an, so ergibt sich insge-
samt eine Uberzentralisierung der regionalpolitischen Kompetenzen der EG:

Das Subsidiaritdtsprinzip legt gerade in der Regionalpolitik in besonderem
MaBe dezentrale Aktivititen nzhe, weil regionale Problemlagen in den cinzei-
nen Mitgliedstaaten sehr verschieden sind und die Regionalpolitik generell vor
dem Problem steht, Regionen mit vielversprechenden Wachstumspotentialen
identifizieren und die jeweils geeignete Therapie finden zu miissen. Wollte
man allen Problemlagen auf EG-Ebene gerecht werden, dann wiirden die Ver-
waltungskosten bei der EG stark ansieigen. Auch wenn sie nach der Reform der
Strukturfonds mit der “Partnerschaft mit unteren Ebenen” anstrebt, das vor Ort
vorhandene Fachwissen stiirker direkt einzubezichen, indert das nichts daran,
daB einc zentralistisch angelegte Regionalpolitik schon aus rein praktischen Er-
wigungen zu einheitlichen Problemldsungen tendieren muf, die der Problem-
vielfalt aber nicht gerecht werden kénnen [Spickermann et al., 1988, S. 31].
Die EG selbst scheint sich bewuBt zu sein, da ibre Regionalpolitik nicht alle
Sachverhalte abdecken kann. Das zeigt sich an der stindigen Zunahme von
Forderinstrumenten im Rahmen der Strukturfonds, wie etwa durch die Gemein-
schaftsinitiativen [Waniek, 1992, 8§, 159] oder auch durch den neuen Kohi-
sionsfonds.

Das Prinzip der fiskatischen Aquivalenz ist in jedem Falle bereits auf der
Ebene der Mitgliedstaaten gegeben, weil sie jeweils iiber die Einnahmehoheit
bei den Stevern und Abgaben verfiigen. Man konnte sich beispielsweise in der
Bundesrepublik bei einer Verlagerung von Einnahmehoheiten nach unten vor-
stellen, daB sogar auf der Ebene nachgeordneter Gebietskdrperschaften ein Ver-
bund von Zahlern, Nutzem und Entscheidem herzustellen ist [Bothe, 1987;
Rosenschon, 1991].

- Riumliche Strewwirkungen von RegionaiftrdermaBnahmen sind in ihrer
Wirkung meist riumlich eng begrenzt, Meist werden die Auswirkungen von In-
vestitionsbeihilfen oder Fordermainahmen zugunsten der wirtschaftsnahen In-
frastruktur nur in betroffenen Arbeitsmarktregionen oder bestenfalls noch in
den Nachbarregionen wirksam. Innerhalb des Mitgliedstaats kann die nationale
Regionalpolitik solche Spillover-Effekte beriicksichtigen. Soweit Spillover-
Effekte in Grenzregionen auftreten, sind fast immer nur zwei oder drei Mit-
gliedstaaten betroffen, die Externalitiiten durch bilaterale Kooperation interna-
lisieren kénnen. Die EG kénnte ihre Aktivitit auf das Formulieren von Regeln
beschrinken, wie die Internalisierung vonstatten gehen soll, inwieweit also eine
finanzielle Beteiligung eines anderen Mitgliedstaates erforderlich ist {Krieger-
Boden, 1987, S. 92). Die rgumliche Kongruenz exfordert aber keine Aktivitéiten
der EG bei der aktiven Durchfiihrung von regionalen Fordermafinahmen.,
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Skalenertrdge sind bei der Durchfiihrung von Regionaifdrdermafnahmen auf
zentraler Ebene nicht gegeben, die Vielfalt der Regionalprobleme und die
raumliche und institutionelle Entfernung der Kommission von den Problemen
vor Ort lassen eher “diseconomies of scale” vermuten, Woh! aber beansprucht
die Kommission Verburndvorieile fiir ihre regionalpolitische Tatigkeit, was
auch in der Koordinierung der Manahmen aus dem Strukiurfonds zum Aus-
druck kommt. Man kann freilich bezweifeln, ob diese Verbundverteile grofl
genug sind, um ein Abweichen vom Subsidiaritfitsprinzip zu rechtfertigen.
Denn zum einen bestehen vielfiltige Zielkonflikte zwischen den verschiedenen
Fonds der EG, wie etwa zwischen dem Garantiefonds fiir die Landwirtschaft
und den Strukturfonds, weil die Wirkungen der Agrarpolitik dem regionalen
Ausgleichsziel gerade entgegenwirken [Schrader, 1989]. Zum anderen scheinen
solche abweichenden Zielsetzungen sogar beabsichtigt zu sein, wenn man etwa
bedenkt, dafl der EFRE eine Kompensation des Vereinigten Konigreichs und
Italiens fiir Nachteile beim Garanticfonds war [Krieger-Boden, 1987]. Unter
diesen Umstinden sind etwaige Verbundvorteile eher zweifelhaft.

Was das Ausgleichsziel, also die Umverteilung zwischen retchen und armen
Regionen der Gemeinschaft angeht, so ist zu fragen, ob es nicht zu geringeren
Transaktionskosten durch einen horizontalen Finanzausgleich auf der Ebene
der Mitgliedstaaten zu erreichen wiire, wobei es diesen iiberlassen bliebe, ihrer-
seits ihre drmsten Regionen zu fordem (Lammers, 1992, S. 75 f£.]. Der nicht
unbetrichtliche Verwaltungsaufwand auf EG-Ebene zur Formulierung und
Durchfiihrung der MaBnahmen aus den Strukturfonds legt diese Losung nahe.
Freilich wire ein ungebundener Finanzausgleich zwischen den Mitgliedstaaten
unter den gegenwirtigen institutionellen Strukturen in der EG nicht unproble-
matisch: (i} Ein ungebundener Finanzausgleich setzt einen eindeutigen Konsens
iUber das Verteilungsziel voraus, weil Nettozahler und Nettoempfinger genau
bekannt sind; beim gegenwirtigen System der sich in ihren Wirkungen zum
Teil widersprechenden. Fonds der EG, die zom Teil sogar zum Ausgleich von
Nachiteilen einzelner Mitgliedstaaten bei anderen Fonds geschaffen wurden,
kann das kaum unterstellt werden. Insofem wiirde ein ungebundener Finanzaus-
gleich ein klares Aufrechnen der bislang eher inransparenten Inzidenz erfor-
dem. Aws Okoromischer Sicht wire es atlerdings vorzuziehen, wenn die
Inzidenz der Umverteilung eindeutig ist und die Transaktionskosten minimiert
werden. (ii) Wenn sich von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat der Grad der sekio-
ralen Protektion bzw. Subventionierung stark unterscheidet, kann die Rickver-
lagerung von regionalpolitischen Kompetenzen auf die nationale Ebene sogar
zu einer Verschlechterung der Allokation fithren, wenn die nationalen Regie-
rungen in noch stirkerem MaBe Sektoren f6rdem, die eigentlich schrumpfen
miiBten [Schrader, 1988]. Im Falle der Landwirtschaft kdnnte das heiBen, daB
Spanien, Portugal und Griechenland dann in noch stirkerem MaBe als zavor
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Mittel in die Agrarforderung stecken mit der Folge, dall die Mengen, die zum
Interventionspreis angekauft werden miissen, zunehmen, Einschrinkend muf
man allerdings beriicksichtigen, daB eben dieses auch bei der EG-Regionalpoli-
tik geschehen ist, ndmlich durch die IMPs [Schrader, 1988]). Soweit sich aber
bei nationaler Zustindigkeit derartige Effekte verstiirken wiirden, liegt die Ur-
sache dafir in dep Anreizen, die von der Gemeinsamen Agrarpolitik ausgehen,
Diese wiirden dann den aus regionalpolitischer Sicht eigentlich sinnvollen hori-
zontalen Finanzausgleich verhindern.

Die Beihilfenaufsicht

Bei der Beihilfenaufsicht ist die EG-Kompetenz aus wettbewerbspolititischer
Sicht nicht zu beanstanden, Di¢e Garantie der Offenheit der Mérkte und die De-
finition von Weitbewerbsregeln stellt cine zentrale dffentiche Auofgabe dar,
weil die Wettbewerbsaufsicht alle potentielien Markuteilnehmer umfassen und
zugleich unabhingig sein muB. Beihilfen, auch regionalpolitisch orientierte,
verzerren stets den Wettbewerb,®0 die Gefahr von RetorsionsmaBnahmen und
damit eines Subventionswettlaufs ist in der Gemeinschaft grundsitzlich gege-
ben. Daher kénnte die Beihilfenaufsicht der EG grundsiitzlich in der Lage sein,
solche Subventionswettlaufe zu verhindern [Soltwedel et al., 1988, S. 198).61
Problematisch ist indes die Verquickung des Ausgleichs- mit dem Wett-
bewerbsziel. Wenn mit der Beihilfenaufsicht zugleich das Konvergenzziel ver-
folgt wird, ‘verliert die Weubewerbskontrolle ihren urspriinglichen Charakter
als supranationales &ffentliches Gut, weil die Spielregeln nicht mehe fiir alle
Mitgliedsldnder gleich sind [Lammers, 1992, S. 74], Gleiche Spielregeln fiir
alle wiirden implizieren, daB ein einheitlicher Mafistab angelegt werden miifite,
wann regionale Beibilfen dem innergemeinschaftlichen Handel abiriiglich sind.
Konkret wiirde das bedeuten, daB eine einheitliche — und mdéglichst niedri-
ge — Obergrenze fiir Beihilfen-Hochstsdtze bestehen miite und auch der An-
teil der Bevdlkerung — besser noch der nationalen Wertschdpfung —-, der
maximal gefordert werden darf, gleich wire und weder vom nationalen Pro-
Kopf-Einkommen noch von den jeweiligen nationalen Disparititen abhinge,
Denn beide sind kein Kriterium dafiir, inwieweit Beihilfen den Wettbewerb
verfdlschen, Ebensowenig erscheint es aus der Sicht des Wettbewerbsziels

60 Dabei wird die Abwesenheit von identifizierbaren und meBbaren externen Ertrigen
unterstelit.

Wichtig ist auch, daB die Wenubewerbsaufsicht sekiorale Unterschiede in den Sub-
ventionsraten vermindert, um das Ausma@ der allokativen Verzerrungen zwischen
den Sektoren zu vermindern. Solche unterschiediichen Subventionsraten kinnen
auch erhebliche regionale Auwswirkungen haben, wenn némlich vergleichsweise
hoch subventionierte Wirtschafisbereiche auf bestimmte Regionen konzentriert
sind (z.B. Schiffbau, Landwirtschaft).
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gerechtfertigt, dal die EG konkret Einfluf darauf nimmt, welche Regionen auf
naticnaler Ebene gefrdert werden sollen.

Im dbrigen ist zu berticksichtigen, daB die Beihilfenaufsicht hinsichtlich des
Konvergenzziels ohnehin ein nur wenig einflufireiches Instrument ist, denn sie
kann nicht alle raumwirksamen staatlichen MaBnahmen erfassen wie die Infra-
strukturpolitik, die Steuer- und Abgabenpolitik oder den nationalen Finanzaus-
gleich. Das Verfolgen des Konvergenzziels bei der Beihilfenaufsicht kann
schlieBlich auch weitere Zielkonflikte, etwa mit der Technologiepolitik, die
von der EG selbst betrieben wird, mit sich bringen [Lammers, 1992],

Probleme fiir die nationale Regionalpolitik

Bis zur deutschen Vereinigung war die Bundesrepublik von den eigenen
regionalpolitischen Initiativen der EG insofern weniger betroffen, als Regionen
nur aufgrund der Ziele 2 (Strukturwandel in altindustriellen Regionen) und 5b
{Entwicklung des landlichen Raums) geftrdert werden konnten. Auf Ziel 1
kannen bis zu 80 vH der EFRE-Mittel verwendet werden (tatséichlich sehen die
Verpflichtungsermichtigungen fiir 1989 bis 1993 64 vH vor). Fiir Ziel 2 und 5b
sind zusammen nur 16 vH vorgesehen.%2 Damit entficlen allein vom Mittelein-
satz her nur relativ geringe Betriige aus dem EFRE auf die Bundesrepublik.
Nach der dentschen Vereinigung hat sich die Situation insofern verindert,-als
dic neuen Bundeslinder mit Wirkung vom 1.1.1994 geschlossen zu Ziel-1-
Regionen erklirt worden sind und insofern kiinftig Mittel aus der finanziell am
stirksten ausgestatteten Abteilung des EFRE beziehen kdnnen. Unabhiingig
davon, daB bald ein griferer Anteil am EFRE Regionen in der Bundesrepublik
zur Verfiigung stehen wird, war von Seiten der deutschen RegionalpolitikS3
beklagt worden,

— daB pach der Reform der Strukturfonds von 1989 nicht tmehr alle
national definierten Férdergebiete Mittel aus den Strukturfonds erhaiten
kénnten,

— daB die EG bei der Gebietsabgrenzung und -auswahl der Férdergebicte
andere Kriterien anlegt als die Mitgliedstaaten und

— da8 die Kommission mehr Entscheidungsbefugnisse fiir die regionale
Mittelverteilung bekommen hiitte und nicht mehr der Rat zustindig sei.

Dadurch wiirde die Koordinierung der Regionalpolitik erschwert. Wollte
etwa die Gemeinschafisaufgabe Regionale Wirtschaftsférderung (GA) die mog-

62 Die restlichen 20 vH entfallen auf die nicht regional ausgerichteten Ziele 3, 4 und
Sa [vgl. Waniek, 1992, 8. 75).

63 Vg, zum folgenden Spickermann et al. [1988, S. 25 ff.], Graber, Spehl [1992b, S.
29 ff.] und Spiekermann [1992, S. 39 ff].
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liche EFRE-Forderung integrieren, miiBte dic nationale Forderkulisse umge-
stellt werden, was aber wegen der Hochstgrenzen des fSrderwiirdigen Gebietes
im Rahmen der Beihilfenaufsicht problematisch wire. Denn dann miiiten ande-
re nationale Fordergebiete aus der Forderung entlassen werden. Zus#izliche
Probleme werden darin gesehen, daB die EG-Kommission teilweise andere In-
strumente (BeraumgsmaBnahmen, wissenschaftliche Analysen, Innovationsfor-
derung) anwendet als die deutsche Regionalpolitik (Forderung privater gewerb-
licher Investitionen und der gewerbenahen Infrastruktur). Derartige Probleme
sind unabhiingig davon, ob man die nationale Regionalpolitik als effizient ein-
stuft, in der Tat eine Folge der Vertiefung im Bereich der Regionalpolitik. Sie
wiiren nicht entstanden, wenn nicht die EG im Laufe der Zeit mehr und mehr
Kompetenzen fiir die aktive Regionalpolitik an sich gezogen hiitte.

Differenziert sind die Probleme im Bereich der Beihilfenaufsicht zu beursei-
len, wo man zwischen verfahrensimmanenten und generclen Problemen unter-
scheiden muB. Innerhalb des Verfahrens der Beihilfenanfsicht sind die Berech-
nungsmethoden der Kommission fiir die nationalen Schwellenwerte fiir die Zu-
lassigkeit von nationalen RegionalftrdermaBnahmen nicht unumstritten.$4 Da-
durch werden Unsicherheiten geschaffen, ob Beihilfen noch unter dem Schiwel-
lenwert liegen oder iiber ihm. Generelle Probleme entstechen aus der Auswahl
von Fordergebieten anhand einer vaterschiedlichen Anwendung von Indikato-
ren zwischen Beihilfenaufsicht einerseits und GA andererseits.5? Dadurch wer-
de die nationale Autonomie bei der Auswahl der Firdergebiete beschnitten.
Generelle Kritik entziindet sich dariiber hinaus an der Beschriinkung der Regio-
nalpolitik in den reichen Mitgliedstaaten, die durch die Bestrebungen der EG-
Kommission, die nationale Férderkulisse weiter zu verringem,%6 verscharft
werden.

Berechnungsprobleme bei den Schwellenwerten sind allerdings ein direkter
Ausflufl der Verfolgung des Ausgleichsziels durch die EG. Wiirde die Beihil-

64 Vgl. zum folgenden Griber, Spehl {1992a, S. 58 ff. und S. 65 £.).

65 Die Beihilfenkontrolle ermoglicht FordermaBnahmen in Regionen, die ennweder
ein niedriges pro-Kopf-Einkommen oder eine hohe Arbeitslosenquote aufweisen.
Die GA erméglicht eine gewisse Substitution der Indikatorwerte. Dadurch kiinen
bestimmte Regionen, die nach der GA forderwiirdig sind, von der Wettbewerbsauf-
sicht aus der Férderung genommen werden, wihrend sie die Férderung von Regio-
nen zuliBe, die nach der GA nicht forderwiirdig sind [vgl. Eser, 1989, 8. 205 ff;
Griiber, Spehi, 19924, S. 66).

1987 betrug der maximal zulissige Anteil der regionalen Fordergebiete (gemessen
anhand des Bevilkerungsanteils, GA und Landesprogramme zusammengenom-
men) knapp 45 vH, 1988 nach dem sogenannten “Bangemann-Sutherland-Kompro-
miB”, der im wesentlichen auf Kosten der Landesprogramme ging, 38 vH [vgl.
Eser, 1989, 5. 205), seit dem 1.1.1991 gilt eine Obergrenze von 33 vH [vgl. Hom
et al., 1991, 5. 78, Fn. 1].
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fenkontrolle sich darauf beschrinken, die Einhaltung der Wettbewerbsbedin-
gungen zu iiberwachen und dabei fir alle Mitgliedstaaten gleiche Kriterien
anzulegen, wiirde das Problem nicht entstehen. Insofern miiite eine Ldsung
dieses Problems weniger in einer Reform der Berechaungsmethode als viel-
mehr in einem Verzicht auf nationale Differenzierung zu suchen sein.

Der Umstand, daB die EG eigene Kriterien dafiir anlegt, welche Regionen in
den einzelnen Mitgliedstaaten forderwiirdig sind, ist aus der Perspektive einer
reinen Wettbewerbsaufsicht hochst fragwiirdig. Denn das Erfordernis eines ein-
heitlichen MaBstabs fiir das, was an Beihilfen als wettbewerbspolitisches
“Foul” anzusehen ist, wird bereits durch eine.Obergrenze fiir den Beihilfen-
hichstsatz erfiillt.57 Ein vereinfachtes Verfahren fiir die Wetthbewerbsaufsicht,
bei der nur darauf geachtet wird, dal die “Foul”-Grenze nichs iiberschritten
wird, konnte villig auf einen Eingriff der EG in die Abgrenzung der Forderge-
biete verzichten. Nicht berechtigt erscheint dagegen die generelle Kritik, da
die Beihilfenaufsicht die Handlungsspielriume der Regionalpolitik einschréinkt.
Wie dargelegt stellen alle Beihilfen, auch regionalpolitisch motivierte, Wettbe-
werbsverzerrungen dar und beeintrichtigen den freien Waren- und Dienstlei-
stungsverkehr im Gemeinsamen Markt. Daher ist das generelle Anliegen der
EG-Kommission, die Beihilfesiitze und die Héchsigrenzen fiir den Anteil der
Férdergebiete mehr und mehr zu drosseln, aus 8konomischer Sicht positiv zu
beurteilen. Eine wettbewerbspolitisch akzeptable Lisung wire erst dann er-
reicht, wenn die Grenzen fiir Fordersitze und der Férdergebietsanteil drastisch
gesenkt wiirden und zudem die Differenzierungen zwischen den: Mitgliedstaa-
ten beseitigt und durch einen Finanzausgleich ersetzt wiren. Es ist daher
weniger zu beanstanden, daB die Beihilfenkontrolle die Regionalpolitik in der
Bundesrepublik erschwert, als vielmehr, daB sie dies nicht in allen Mitglieds-
lindem gleichermalen tut.

8. Verkehrspolitik

a. Verlagerung von Kompetenzen zur EG-Ebene’s

Im Bereich des Verkehrs war eigentlich schon in den Romischen Veruligen
eine Gemeinsame Verkehrspolitik der EG als ein Ziel der Gemeinschaft fest-

$7 Weil in allen Mitgliedslinder ¢ine regionale Ausgleichspolitik betrieben wird, ist

realistischerweise zu unterstellen, daB diese Grenzen nicht véllig gegen Null ten-
dieren, obwohl dies Skonomisch gerechtfentigt wiire, weil alle Beihilfen den Wett-
bewerb verfilschen [Soltwedel et al., 1988, . 198].

Zu einer ausfiihrlichen Analyse der Stadien der europiiischen Verkehrspolitik siche
Klodt, Stehn et al. [1992, S. 122-130] und die dort angegebene Literatur.
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gelegt worden. Praktisch war diese aber Gber lange Jahre nicht existent. Die in
den Romischen Verusigen vorgesehene Ubergangsfrist von 12 Jahren war unge-
nutzt verstrichen und auch nach 1969 ergaben sich zuniichst kaum Ansitze zu
einer eigenstindigen Verkehrspolitik der Gemeinschaft.5% Das iinderte sich erst
mit dem Untitigkeitsurteil des Europiischen Gerichtshofes (EuGH) von 1985,
das einer Klage des Europiischen Parlaments gegen den Rat, die Gemeinsame
Verkehrspolitik vemachldssigt zu haben, Recht gab. Mit dem Untitigkeitsurieil
kam Bewegung in die Verkehrspolitik der EG. Denn es hiilt insbesondere fest,
daB dic Herstellung der Diensteistungsfreiheit im Verkehrswesen nicht von
einer Harmonisierung der Wettbewerbsbedingungen abhiingig gemacht werden
darf. Die zuvor von Frankreich, Italien und der Bundesrepublik vertretene
Junktim-These wurde damit hinfillig. Die Mitgliedstaaten waren gezwungen,
allmahlich Abstand von ¢iner protektionistischen Verkehrspolitik zu nehmen,
weil das Untitigkeitsurieil sich auf die konkreten Vorgaben des Art. 75 Abs. 1
EWG-Vertrag richtete und der EuGH bei einer weiteren Verzogerung der
Verwirklichung des gemeinsamen Verkehrsmarktes die Dienstleistungsfreiheit
im grenziiberschreitenden Verkehr und die Zulassung der Kabotage notfalls im
Urteilswege hiitte vollzichen kdnnen [Erdmenger, 1987, S. 881.

Im Juni 1985 erschien zudem das WeiBbuch der Kommission zum EG-
Binnenmarkt. Mit der Einheitlichen Europ#ischen Akte von 1986 wurde: das
Binnenmarktprogramm auch auf den Verkehrsbereich ausgedehnt. Seither sind
eine ganze Reihe von Gemeinschaftsaktivititen zum grenziiberschreitenden
Giiter- und Personenverkehr — wenn auch mit unterschiedlichen Intensitften
bei den cinzelnen Verkehrstriigern — zu verzeichnen. Die MaBnahmen der EG-
Verkehrspolitik konzentrierten sich seit 1985 auf Fragen der Verkehrsordnungs-
politik, insbesondere im StraBengiiterverkehr, aber auch im Luftverkehr und bei
der Eisenbahn [Busch, 1991]. Ein Verlagern von wirtschaftspolitischen Kompe-
tenzen zwr EG-Ebene kommt z.B. darin zum Ausdruck, daB nicht nur der
grenziiberschreitende Verkehr zum 1.1.1993 liberalisiert worden ist — nur das
Kabotageproblem im Strafengiiter- und Luftverkehr ist noch ungelst —, son-
demn daB auch die iiberkommenen Verkehrsmarktordnungen auf denjenigen na-
tionalen Verkehrsmirkten unter Druck gekommen sind, auf denen noch ver-
gleichsweise restriktive Regulierungen vorherrschen, Das betrifft insbesondere
die sogenannte “kontrollierte Wettbewerbsordnung™ in der Bundesrepublik.

Mit dem Vertrag von Maastricht hat die EG zudem cine konkurriesende
Kompetenz im Bereich der Infrastrukeurpolitik erhalten. Die EG kann iiber den
noch einzurichtenden Kohisionsfonds Infrastrukturprojekte in Armeren Mit-
gliedslindem mitfinanzieren und hat zudem die Moglichkeit, in die Planung

69 vgl. Basedow [1987, S. 13 ff.), Erdmenger [1987, S. 91 ff.] sowie Jannott [1991,
8.191f.].
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transeuropiischer Netze hinsichtlich deren Verbund und Interoperationalitiit
einzugreifen.

b Beurteilung der EG-Verkehrspolitik
Verkehrsordnungspolitik

Gemessen an den Kriterien der Theorie des fiskalischen Foderalismus ergibt
sich fiir die Verkehrsordnungspolitik der EG ein iiberwiegend positives Bild:
Die Offenheit der Verkehrsmarkte zu garantieren, damit sich auch hier die vor-
teilhafien Wirkungen des Wettbewerbs entfalten konnen,’® ist eine zentrale
offentliche Aufgabe. Ihre Reichweite umfafit die ganze Gemeinschaft, und
zwar um so mehr, je mehr sich die Mirkte der Mitgliedstaaten miteinander ver-
netzen. Die Freiheit des Gemeinsamen Verkehrsmarktes ist direkt komplemen-
tidr zur Handelsfreiheit, obne liberalisierte Verkehrsmirkte wire im Grunde ge-
nommen die Handelsfreibeit nur unvollstindig garantiest, Wie diese muB auch
die Offenheit der Verkehrsmiirkte von der obersten Instanz — hier der EG-
Ebene — gewihrleistet werden, weil Ausnahmen in Teilen der Gemeinschaft
einen Schutz weniger effizienter Anbieter bedeuten und damit zu Wohlfahrts-
verlusten fithren wiirden.

Die EG-Kompetenz fiir die Verkehrsordnungspolitik entspricht auch dem
Prinzip der fiskalischen Agquivalenz. Die Nutzen niedrigerer Transportpreise
kommen letztlich allen EG-Birgem zugute, da Transportleistungen ats Vorlei-
stungen in praktisch allen Giitern enthalten sind. Aufgrund dieser weit-reichen-
den Nuizenstreuung miissen die Kosten der Verkehrsordnungspolitik — das
sind im wesentlichen nur die Personal- und Sachkosten der Wettbewerbsauf-
sicht — ebenfalis von allen getragen werden. Wenn zugleich die Entscheidung
auf der EG-Ebene liegt, die alle Biirger der Mitgliedstaaten reprasentiert, ist
auch der Verbund von Zahlem, Nuizern und Entscheidern hergestellt. Bei einer
Kompetenz auf der Ebene der Mitgliedstaaten wiire das nicht notwendigerweise
der Fall. Denn ¢ine protektionistische Verkehrspolitik in einem Land wiirde zu
iiberhshten Transportpreisen zu Lasten der Konsumenten in der EG fithren,
wihrend die Nutzen einseitig bei den begiinstigten Anbictern anfallen wiirden.

Zwar wiire es theoretisch maglich, daBl die Garantie der Offenhbeit der Ver-
kehismirkte auch subsidifir von den Mitgliedstaaten wahrgenommen werden
konnte. Dies wiirde aber nur dann vergleichbare Ergebnisse hinsichtlich eines
freien gemeinsamen Verkehrsmarktes bringen, wenn alle Mitgliedstaaten einem

70 Verkehrsmirkte sind kein wettbewerbspolitischer Ausnahmebereich, Wettbewerb
kann auch hier zu iiberlegenen Ergebnissen fiihren. Das zeigen sowohl theoretische
Uberlegungen als auch empirische Erfahrungen aus anderen Lindem [vgl. Laaser,
1991, Kap. V und V1Ij.
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erfolgreichen Liberalisierungsexperiment folgen wiirden. Wie die Erfahrung
mit der Verkehrspolitik in den Mitgliedstaaten allerdings zeigt, war das durch-
weg nicht der Fall. Den vergleichsweise liberal avsgestalteten Verkehrsmarki-
ordnungen in den Benelux-Staaten, in Dinemark und im Vereinigten Konig-
reich standen die interventionistisch ausgerichteten Ordnungen in Frankreich,
Italien und der Bundesrepublik gegeniiber. Am Beispiel der deutschen Ver-
kehrspolitik 148t sich zeigen, daB die Verkehrsordnungspolitik hier eine Kette
von Rentseeking-Prozessen ist. Tonangebend waren stets Interessenkoalitionen
aus etablierten Anbictemn, aber auch aus verschiedenen Staatsorganen, die eine
wettbewerblich ausgerichtete Verkehrspolitk verhindern konnten {vgl. Laaser,
1991, Kap. VI]. Die Verlagerung der Kompetenzen fiir die Verkehrsordnungs-
politik hin zur EG-Ebene hat nunmehr diese seit vielen Jahren bestehenden In-
teressenkoalitionen aus nationalen staatlichen Organen und etablierten Anbie-
temn, die im Besitz der kiinstiich knapp gehaltenen Marktzatrittsgenehmigungen
waren, aufgebrochen. Erstmals nach mehr als 100 Jahren Rentseeking im Ver-
kehrswesen sind auch in Dentschland in nennenswertem Umfang Marktzutritts-
beschriinkungen beseitigt worden. Ahnliches gilt fiir andere Mitgliedstaaten mit
bisher restriktiver Verkehrsmarktordnung.

Die Verlagerung von Kompetenzen zur EG-Ebene im Bereich der Verkehrs-
ordnungspolitik hat bewirkt, daB die nationalen Marktordnungen im Verkehrs-
wesen nach und nach durch einen Ordnungsrahmen auf EG-Ebene ersetzt
werden.”! Die Kompetenzverlagerung ist in diesem Teilbereich nahezu voll-
stindig, dic Marktordnung wird nun im Zusammenwirken von Kommission und
Rat bestimmt. Uber letzteren nehmen die Mitgliedstaaten zwar EinfluB, es gilt
aber seit Inkrafttreten der EEA das Mehrheitsprinzip, so daB es von den Koali-
tionen unter den Mitgliedstaaten abhéngt, wie die Marktordnung weiterent-
wickelt wird. Mit den Benelux-Staaten, Dinemark und dem Vereinigten Kdnig-
reich und itiren im Vergleich zur Bundesrepublik, zu Frankreich und zu [talien
liberaleren nationalen Verkehrsmarktordnungen diirfte ein starkes Gegenge-
wicht gegen ein Wiedererstarken des Interventionismus im Verkehr gegeben
sein, Freilich kann nicht ausgeschlossen werden, daB sich mit der Zeit auch auf
EG-Ebene Interessengruppen bilden und dort auf eine wieder mehr restriktive
Verkehrsmarktordnung dringen. Gegen solche Tendenzen, die etwa Vaubel
[1992} fiir durchaus relevant hilt, hilft allerdings eine riumliche Echitemng
der Gemeinschaft (siche Kapitel D).

Die Verkehrsordnungspolitik der EG nach dem Untitigkeitsurteil des E.uGH
hat zu einer nachhaitigen Liberalisicrung der Verkehrsmiirkte in den Mitglied-

7l Einen Gemeinsamen Markt im Verkehr hat die EG wie vorgesehen zum 1.1.1993

allerdings noch nicht verwirklicht, weil die Kabotage im StraBengiiter- und Luft-
verkehr noch nichs endgiiltig geregelt ist.
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staaten gefiihrt. Sie hat damit zur gesamtwirtschaftlichen Effizienz beigetragen,
wenn auch die Deregulierungsintensitit zwischen den Verkehrstriigem variiert,
einige prozeBpalitische Eingriffe auch im Rabhmen des Gemeinsamen Verkehrs-
marktes (wie z.B. die Abwrackaktion in der Binmenschiffahrt) nicht zu iiberse-
hen sind und zuweilen in Zweifel gezogen wird, ob hinter dieser Politik tat-
sichlich ein wettbewerbs- und ordnungspolitisch konsistentes Konzept steht
[Busch, 1991, S. 36 ff]. Die im Vergleich zur bisherigen deutschen Verkehrs-
politik liberalere Ausgestalting der Verkehrsmarktordnung im Rahmen des
Binnenmarktes hat aber in jedem Fali einen Fortschritt in der Verkehrspolitik
gebracht und auch positive Riickwirkungen auf andere Politikbereiche gehabt,
und zwar in dem Sinne, daB die globale Senkung der Transportkosten tenden-
ziell wohlstandssteigernd wirkt und damit aktive MaBnahmen in anderen Be-
reichen iiberfliissig gemacht hat.

Verkehrsinfrastrukturpolitik

Nicht so eindeutig wie die Verkehrsordnungspolitik der EG ist die infrastruk-
turpolitische Kompetenz der EG im Zusammenhang mit der Planung transeuro-
piischer Netze und der Mitfinanzierung von entsprechenden Projekien in den
weniger wohlhabenden Mitgliedstaaten iiber den Kohisionsfonds nach Art.
129b und 129¢ EGV zu beurteilen. Vielmehr stellt sich das Problem mehr-
schichtig dar.

Die Idee, die hinter dieser Kompetenzverlagerung steckt, ist die Erkenntnis,
daB die EG zwar auf dem besten Wege ist, mit der Vollendung des Binnen-
marktes auch die Liberalisierung der Verkehrsmirkte durchzusetzen, daBl aber
die damit erreichte Marktintegration in Gefahr ist, von Engpéissen in den Infra-
strukturnetzen bei den verschiedenen Verkehrstriigemn nachhaltig beeintriichtigt
zu werden. Die fortschreitende Integration der Mérkie in Europa und die im
Gefolge des Binnenmarktes und der Liberalisierung im Verkchrswesen stark
zunchmenden grenziiberschreitenden Verkehrsstrdme erfordem daher nach An-
sicht vieler Beobachter ein integriertes europiisches Verkehrskonzept mit zen-
tralen Kompetenzen fiir die Planung und Gestaltung von Verkehrsnetzen von
curopiischer Bedeutung. Der Begriff “integriert” wird dabei sowohl grenziiber-
schreitend als auch verkehrstriigeriibergreifend verstanden {vgl. Button, 1992,
S. 29 ff. u. 63 ff.; Miinch, Walter, 1992, S, 124 {f.; REI, 1984].

Zutreffend an dieser These ist die enge Verknilpfung zwischen Verkehrs-
und Freihandelspolitik. Angesichts des vermutlich stark steigenden Verkehrs-
anfkommens werden neue Herausforderungen an die Infrastrukiurpolitik ge-
stellt, wenn nicht die Marktintegration unvollstindig bleiben soll. Es fragt sich
aber, ob dies notwendigerweise EG-Kompetenzen bei der Planung und Gestal-
tung von Infrastrukturprojekien erfordert und wenn ja, in welcher Hinsicht.
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Zunichst kanr in den Mitgliedstaaten ein vitales Eigeninseresse unterstetit
werden, nicht durch Infrastrukwirengpésse im Warenaustansch beeintrichtigt zu
werden. Dies wird etwa in Dinemark durch das Projekt der Ostseequerung oder
durch den Kanaltunnel zwischen Frankreich und dem Vereinigten Konigreich
dokumentiert, wobei leizterer sogar privat finanziert wird, die fiskalische Aqui-
valenz also bereits auBerhalb des staatlichen Sektors gewahrt werden kann,
weil fir die Passage ein Benutzungsentgelt erhoben werden kann. Das Subsi-
diaritstsprinzip legt im Infrastrukturbereich im allgemeinen dezentrale Kompe-
tenzen nahe, weil man vor Ort die Nachieile einer mangelnden Anbindung an
Verkehrsnetze am deutlichsten spiirt. -

Allerdings bestehen im grenziiberschreitenden Verkehr Koordinationserfor-
dernisse an den Schnittstellen, also beziiglich der Weiterftihrung von Autcbah-
nen, Kanilen oder Eisenbahn-Hochgeschwindigkeitsstrecken jenseits der Gren-
ze. Hier sind in der Tat Spillover-Effekte zu verzeichnen. Es erscheint aber
zweifelhaft, daB diese Spillover-Effekte stets so weit reichen, da die ganze
Gemeinschaft einbezogen werden miiie.”? Im allgemeinen diirfie es ausrei-
chen, wenn sich die unmittelbar betroffenen Mitgliedstaaten in Zweckverbiin-
den organisieren, um die grenziiberschreitende Verkehrswegeplanung fiir die
jeweiligen Verkehrskorridore zu koordinieren. Selbst wenn man berticksichtige,
dafl Netzwerkinterdependenzen besichen, also etwa von neuen Autobahnen
anch die Verkehrsdichte auf dem bestehenden StraBennetz oder bei der Eisen-
bahn beeinfiugt wird, so reichen doch auch diese Spillover-Effekie nicht
gemeinschaftsweit. Im Zentrum Europas sind solche Interdependenzen in der
Tat stiirker ausgepriigt als am Rande. Das hieBe allerdings nur, daB Zweckver-
bdnde hier mehr Mitglieder umfassen miilten als bei Projekten am Rande.
Sofern die EG Regeln tiber die Griindung von Zweckverbanden und iiber die
giitliche Einigung bereitstellen wiirde — dies wiire ein supranationales of-
fentliches Gut —, kénnte sie darauf verzichten, direkt in die Planung und Ge-
staltung einzugreifen. Zu den Regeln des Zweckverbandes miiBte auch gehd-
ren, daB geklirt wird, wie im Falle von Mitgliedslandem oder Regionen zu ver-
fahren ist, die zwar von den Kosten des Verkehrs (Stanungen, Umweltver-
schmutzungen) betroffen sind, in denen die Nutzen aus den niedrigeren Trans-
portkosten und die Wohlfahrtsgewinne des Handels aber deshalb kaum anfal-
len, weil sie nur im Transit durchfahren werden,” Losbar wire ein derartiges

2 Im Falle einer europdischen Flugsicherung, die strenggenommen auch zur
Infrastrukmur zahlt, reichen die Spillover-Effekte allerdings vermutlich iiber die ge-
samte Gemeinschaft.

Dieses Problem tritt derzeit vor allem auBerhalt der EG, nimlich im Transitver-
kehr durch Osterreich und die Schweiz auf, Es wird allerdings durch den EWR-
Vertrag nunmehr gewissermaBen zu einem innergemeinschaftlichen Problem.
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Problem im Rahmen eines Konzepts zur Anlastung von Staukosten und Um-
weltkosten, fiir dessen Formulierung die EG in der Tat ¢ine Kempetenz hitte.

Wie beim Aufstellen von Regeln iiber Zweckverbdnde ist eine zentrale
Kompetenz auch hinsichtlich des Einholens und Verbreitens von Informationen
iiber die jeweilige Infrastrukturpolitik der Mitgliedstaaten zweckdienlich, weil
das die Transaktionskosten ftir alle potenticll Beteiligten senkt. Diese Aufgabe
ist aber bei der Europiischen Verkehrsministerkonferenz, die sie bereits heute
wahrnimmt, besser aufgehoben als bei der EG, weil auch Nicht-Mitgliedstaaten
von derartigen Spillover-Effekten betroffen sein kénnen.

Eine zentrale Kompetenz erscheint weiterhin angemessen hinsichtlich des in
Art. 129 b Abs. 2 EGV genannten wettbewerbspolitischen Ziels, den Zugang zu
einzelstaatlichen Netzen durch Anbieter aus anderen Mitgliedstaaten sicherzu-
stellen. Im Verkehrsbereich betrifft dies vor allem die Eisenbahnen. Der Zu-
gang fremder Anbieter zu nationalen Schienennetzen erfordert cine Trennung
von Fahrweg und Betrieb (wie in der EG-Richtlinie 91/440 vorgeschen) und
letztlich Wettbewerb auf dem Schienennetz, was wiederum notwendig zur
Gesandung der hochverschuldeten Staatsbahnen in Europa erscheint [Laaser,
1991, Kap. IX]. Allein auf nationaler Ebene wiire ¢in solcher Schritt kavm zu
realisicren gewesen.,

Eine Kompetenz fir die EG fiir die Infrastrukmrpolitik wire weiterhin denk-
bar, wenn die nationale Infrastrukturpolitik bewult dazu eingesetzt wiirde, die
Verkehrsteilung administrativ zu beeinflussen und die Liberalisierung der Ver-
kehrsmirkte indirekt wieder auszuhebeln [Paqué, Soltwedel et al., 1993}, Da
die Motive einer solchen neuen interventionistischen Verkehrspolitik hidufig
umweltpolitischer Natur sind, wiirde sich das Problem entschirfen, wenn die
EG einheitliche Regeln fiir die Anlastung {und damit Internalisierung) von
Wege- und Umweltkosten aufstellen wiirde. Auch dies ist ein supranationales
Gffentliches Gut, denn einzelne Miigliedstaaten kdnnten einen Anreiz haben,
durch cine prohibitive Formulierung von Regeln externe Kosten des Verkehrs
auf andere Mitgliedstaaten abzuwilzen.

Wenn sich die EG dagegen direkt in die Gestaltung und Finanzierung von
konkreten Infrastrukturprojekten einschaliet, wie es Art. 129b und i29c EGV
zwangslaufig mit sich bringen, wenn die Kommission und der Rat Vorhaben
von gemeinsamem Interssse ausweisen, Aktionen zur Verknipfung von Infra-
strukturnetzen durchfiihren und zu férdermde Projekte auswihlen, dann steigen
vor allem die Planungskosten insgesamt. Denn die Aktivitzéiten der Kommission
kénnen die Planungsarbeiten in den Mitgliedstaaten oder den Regionen nicht
ersetzen. Vermutlich werden bei einer Anwendung von Art. 129b und 129¢
EGV die Planungsprozesse noch langwieriger als sie es ohnehin schon sind.
Schwieriger wiirde vermutlich auch die Koordinierung vor Ort zwischen Pro-
jekien gemeinschafilichen Interesses und solchen, die lediglich nationalen oder
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regionalen Verkehrsbediirfnissen dienen. Wirde sich die EG dagegen auf die
genannten Aktivitdten beschriinken (Regeln filr Zweckverbinde, Zugang zu
Netzen, Regeln fiir die Anlastung von Wege- und Umweltabgaben), wire die
Verkehrspolitik zu geringeren gesamiwirtschaftlichen Kosten durchzufiihren.
Das gilt auch fiir die Finanzierung von Projekten in weniger wohlhabenden
Mitgliedstaaten: Uber einen Finanzausgleich zwischen den Mitgliedstaaten
wiire die angestrebte Redistribution vermutlich zu geringeren Kosten zu errei-
chen als iiber die direkten Zuweisungen aus dem Kohisionsfonds.

9. Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik

a. Die EG-Kompetenz zur Harmonisierung arbeits- und sozialrechtlicher
Standards

Im Bereich der arbeits- und sozialrechtlichen Vorschriften sowie der ent-
sprechenden ProzeBpolitik war der EG von den Griinderstaaten nur eine margi-
nale Kompetenz zugeordnet worden. Abgesehen von der rahmensetzenden
Norm der Art. 119 EWGV (gleiches Entgelt fiir Minner und Fraven) und Art.
120 EWGV (bezahlter Urlaub) enthielten die Rémischen Vertriige in den Art.
48-51 EWGY Vorschriften diber die Freiziigigkeit von Arbeitnehmem und in
Art. 121 EWGYV die Kompetenz des Rates, der Kommission einstimmig Aufga-
ben zu iiberiragen, welche die Durchfiihrung gemeinsamer Malnahmen insbe-
sondere anf dem Gebiet der sozialen Sicherheit fiir Wanderarbeitnehmer betref-
fen, Dariiber hinaus wurden im Art. 123-128 EWGV mit dem Europiischen
Sozialfonds (ESF) prozeBpolitische Kompetenzen bei der EG angesiedelt; sein
Zweck ist nach dem Vertragsiext darauf gerichtet, innerhalb der Gemeinschaft
die berufliche Verwendbarkeit und die Srtliche und berufliche Freiziigigkeit der
Arbeitskrifte zu férdern.” Ansonsten beschréinkte sich die Kompetenz der EG
bei der Zusammenarbeit in sozialen Fragen auf Untersuchungen, Stellungnah-

7 Der ESF hat zwar eine primér auf den Arbeitsmarkt bezogene Funktion (Finanzie-
rung von Ausbildung und Umschulung, insbesondere Jugendlicher und Langzeitar-
beitsloser; Zuschiisse zur Erhthung der regionalen Mobilitit; Beihilfen zur Schaf-
fung von Dauerarbeitsplitzen und fiir Firmengriindungen). Die regionale Kompo-
nentc des ESF ist aber stark ausgepriigt wegen der zumeist riumlichen Konzentra-
tion der Arbeitsmarktprobleme in den strukmurschwachen Regionen der Gemein-
schaft. So werden rund vier Fiinfiel der Miuel des ESF durch regionale Kriterien
bestimmt. Dabei ist vorgesehen, daB 40 vH aller Mittel, mit denen sich der ESF an
MaBnahmen der Mitgliedstaaten beteiligt, den benachieiligten Gebicten im Mittel-
meerraum und in Irland sowie den franzdsischen iiberseeischen Departements zu-
gute kommen miissen. Im Verhiilmis zum EFRE iibemimmt der ESF damit wegen
seines anders gelagerien Aufgabenfeldes eine Ergdnzungsfunktion. Diese regional-
politische Funktion ist durch die EEA noch verstirkt worden.
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men und die Vorbereitung von Beratungen (Art. 118 EWGYV). Im Rahmen
dieser Kompetenzen hat die Evropiische Gemeinschaft sich im wesentlichen
darauf konzentriert, die Grenzen zwischen den Arbeitsmirkten durchlissiger zu
machen und die Anpassungsfahigkeit von Arbeitskrifien an Verfinderungen, die
sich aus der Integration der Giitermérkte ergeben, zn ethdhen”.

Die Einheitliche Europiische Akte von 1986 erweilerte die Kompetenzen
der EG in zweifacher Hinsicht: (i) Art. 118a EWGV gibt dem Rat das Recht,
mit qualifizierter Mehrheit durch Richilinien Mindestvorschriften zu erlassen,
die Arbeitsumwelt zu verbessem sowie die Sicherheit und Gesundheit der Ar-
beitnehmer zu schiitzen. (ii) In Art. 118b EWGY wird der Kommission aufge-
geben, sich darum zu bemithen, den Dialog zwischen den Sozialpartnern auf
europdischer Ebene zu entwickeln, der — wenn diese es fiir wiinschenswert
halten — zu vertraglichen Bezichungen fiihren kann,

Im Dezember 1989 hat der Européische Rat gegen die Stimme des Vereinig-
ten Kdanigreichs die “Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte der Arbeit-
nehmer” verabschiedet. Die Sozialcharta ist Ausgangspunkt fiir ein AKtionspro-
gramm, das auf eine Angileichung von Arbeitsbedingungen und Sozialvorschrif-
ten abzielt [Kommission, b).

Der Vertrag von Maastricht driickt im Protokoll zur Sozialpolitik das Be-
streben der Mitgliedslinder aus — mit der Ausnahme des Vereinigien Konig-
reichs —, entlang den Orientierungslinien voranzugehen, die in der Sozialchar-
ta von 1989 fesigelegt worden sind, Die Gemeinschaft hat in Maastricht ein
Mandat erhalten, mit qualifizierter Mehrheit (d.h. mindestens 44 Stimmen ge-
geniiber den ansonsten fiir eine qualifizierte Mehrheit erforderlichen 54 Stim-
men) Direktiven Zu beschlicBen, um Mindestbedingungen zur graduellen Im-
plementierung in folgenden Bereichen festzulegen: (i) Sicherheit und Gesund-
heitsschutz am Arbeitsplatz; (ii) Arbeitsbedingungen; (iii) Information und
Konsultation von Arbeitnehmem; (iv) Gleichstellung der Geschlechter und (v)
Eingliederung von Randgruppen am Arbeitsmarkt. Dazu muf der Rat den Wirt-
schafts- und SozialausschuB des Europdischen Parlaments anhdéren. Auch zu
folgenden Bereichen kénnen Direktiven beschlossen werden: (i) Soziale Siche-
rung; (ii) Kiindigungsschutz; (iii) Arbeitnehmervertretung einschlieBlich Mitbe-
stimmung; (iv) ausléndische Arbeitnehmer aus Drittlindern und (v) finanzielle
Forderung von Beschiftigung und Arbeitsplatzbeschaffung auBerhalb des So-
zialfonds. Fiir Akuvititen in diesen Bereichen ist allerdings Einstimmigkeit
(ohne Mitwirkung des Vereinigten Kénigreichs) erforderlich, und neben dem

75 Der Rat hat dariiber hinaus durch Art. 235 EWGV die Maglichkeit, auf Vorschlag
der Kommission und nach Anhdrung des Parlaments in Bereichen cinstimmig titig
zu werden, filr die im Vertrag nicht die notwendigen Kompetenzen festgelegt
worden sind.



Wirtschafts- und Sozialausschu muB auch das Europidische Parlament gehdrt
werden. Es ist zu erwarten, daB die elf Mitgliedstaaten, die das Protokoll zur
Sozialpolitik unterzeichnet haben, gemeinschafdiche Aktvitsiten zunichst im
Gesundheitsschiz und bei den Arbeitsbedingungen verstiirken werden. Zum
einen ist das Quorum niedriger, zum anderen kénnen sie hier eher als in
anderen Bereichen auf allgemeines Wohlwollen und Unterstiitzung in der Be-
vilkerung rechnen. Allerdings: Mindeststandards sind auch in diesen Bereichen
nicht kostenlos, sondern sie kénnen die gesamten Beschaftigungskosten durch-
aus erhéhen,

Durch das Protokoll iiber die Sozialpolitik zum Vertrag von Maastricht ist
auch die Mitwirkungsméglichkeit der kollektiven Soziatpartner auf der Ge-
meinschaftsebene betridchtlich ausgeweitet worden. Wihrend die EEA beziig-
lich Art. 118b EWGYV lediglich vorsah, daf} sich die Kommission bemiiht, den
Dialog zwischen den Sozialpartnern auf europédischer Ebene zu entwickeln, ist
dies im Protokoll ausdriicklich als Aufgabe vorgeschrieben (Art. 2); Art. 4 sieht
ein Initiativrecht der Sozialpartner auf enropiischer Ebene vor.

b, Bewertung

Die Sozialcharta steht ausdriicklich unter dem Prinzip der Subsidiaritit; auf
EG-Ebene soll Aktivigit nur entfaltet werden, wenn das jeweilige Ziel auf
naticnaler Ebene nicht besser verfolgt werden kann. Die Gemeinschaft bean-
sprucht Kompetenz im Bereich der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik, weil nach
ihrer Anschavung die Verminderung der Unterschiede in der Regulierung in
diesem Bereich notwendig ist, um die Wetthewerbsbedingungen zwischen den
Mitgliedstaaten einander anzugleichen, Marktkrifte allein — verstirkt durch
das Binnenmarktprogramm — wiirden eher polansierend als auf Konvergenz
hin wirken, also arme Mitgliedstaaten und schutzbediirfiige Arbeitsmarktgrup-
pen benachteiligen, Die Verwirklichung des Binnenmarktes kann mithin nach
Ansicht der EG durch einen zerbriickelnden “sozialen Konsens” innerhalb der
Gemeinschaft gefihrdet werden, wodurch ein Eingreifen auf EG-Ebene erfor-
derlich werde, um die privaten Wachstums- und Beschiiftigungseffekte zu reali-
sieren. Zudem bekommt die Forderung nach mehr “sozialer Gerechtigkeit” zu-
nehmend eine eigenstindige Bedeutung.”6

Die Herstellung von Bedingungen, die die Freizigigkeit der Arbeitskrifie
sichern, dient eindeutig der Garantie des diskriminierungsfreien Marktzugangs,
also der Marktintegration. Es ist wohl unbestritten, da diese Kompetenz der

7 Es war vor allem Kommissionsprasident Delors, der im Jahr 1987 der Diskussion
um die soziale Dimension neue Impulse verlieh, als er betonte, der Gemeinsame
Binnenmarkt miisse ein “menschliches Gesicht™ haben [Lange, 1992, 8. 254].
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Zentralinstanz zufilit. Die Kommission folgt hierbei grundsiezlich dem Skono-
misch zweckmiiBigen Prinzip der gegenseitigen Anerkennung von berufszulas-
senden Hochschuidiplomen und Berufsabschliissen. Bisweilen wird die Mei-
nung vertreten, echte Freiziigigkeit verlange dariiber hinaus auch eine Harmo-
nisierung von arbeits- und sozialrechtlichen Vorschrifien.”” Wie die folgenden
Ausfilhrungen zeigen werden, ist diese Meinung aus ckonomischer Sicht abzu-
lehnen. Die Argumentationsbasis fir eine weitgehende EG-Kompetenz im ar-
beitsmarkt- und sozialpolitischen Bereich ist sowohi in der Politik als auch in
der Wissenschaft umstritten. Zum einen ist es kontrovers, ob die Einschriinkung
der Vertragsfreiheit auf dem Arbeitsmarkt auf nationaler Ebene gerechtfertigt
ist und ob sie iiberhaupt geeignet ist, die Umverteilungszielsetzungen zu errei-
chen. Diese Skepsis ist noch gréfer, wenn solche Einschrinkungen auf supra-
nationaler Ebene getroffen werden [Engels et al., 1989]. Zum anderen ist die
regionale Inzidenz der erwarteten Wohifahrtseffekte durch die Vellendung des
Binnenmarktes schwer vorherzusagen; hier gibt es durchaus Analysen, die zu
dem Ergebnis kommen, daB es gerade die armen Liander seien, die vom Aus-
nutzen der Skaleneffekie und vom stirkeren Spezialisieren auf komparative
Kostenvorteile profitieren wiirden [2.B. Neven, 1990; Peck, 1989).

Ein Motiv hinter der Soziaicharta und dem erweiterten Mandat der Gemein-
schaft aul sozialpolitischem Gebiet ist das alte “Schmutzkonkurrenz-" oder
“Lohndriickerei”-Argument, das darauf zielt, “unfairen” Wetthewerb — ins-
besondere Sozialdumping — zu verhindem. Dies offenbart zunéchst einmal
eine asymmetrische Behandlung von lokalen und nationalen Standortcharakte-
ristika: Standortvorteile eines reichen Landes, so z.B. eine hochentwickelie
Infrastruktur, hochgebildete Arbeitskriifte, werden als fair angeschen, wihrend
Standortvorteile armer Linder, wie niedrige Arbeitskosten in Form von niedri-
gen Geldlshnen und Regulierungskosten, als unfair angesehen werden [Paqué,
1989},

Wetthewerbsfiihigkeit wird nicht nur durch einen Kostenvektor determiniert,
sondern auch durch einen Produkuvititsvekior. Niedrigen Beschifiigungs-
kosten in Form von Arbeitslohn und geringen Regulierungskosten entsprechen
in der Regel auch geringe Produktivititen. Hohe Sozialstandards brauchen die
Wetthewerbsfihigkeit von Unternehmen nicht zu beeintriichtigen, wenn sie

77 $o Steinkiihler [Handelsblatt vom 27. Juli 1988): *Freiziigigkeit fiir alle, auch fiir
Arbeimehmer, wird jedoch erst Wirklichkeit, wenn soziale Mindeststandards fiir
alle geschaffen werden, wenn die Arbeitnehmer in Grofibritannien so viel verdie-
nen wie in der Bundesrepublik, wern Kiindigungsschutz, Arbeitssicherheit, Kran-
kenversicherung und andere soziale Sicherungssysterne in der EG iiberall den
gleichen, hohen Standard haben™.
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durch entsprechend hohe Produktivititen “gedeckt” sind.”® Idealiter reflektie-
ren sie lediglich eine sich im Emwicklungsprozef veréindernde Aufieilung des
auf die Arbeitnehmer entfallenden Teils der Wertschdpfung auf Geldeinkom-
men und andere geldwerte Bestandteile wie z.B. Sicherheit, Schutz, Freizeit,
Umweltqualitit. Vielfach wird von Gewerkschaften auch behauptet, daff die
Regulierungen hiufig sogar produktivititsférdernd seien, vor allem im Bereich
des Gesundheits- und Arbeitsschutzes, der Arbeitszeitregelungen. Es liegt in
der Logik dieses Arguments, daB es sich dann die Unternehmen um so weniger
leisten konnen, Sozialstandards willkiirlich zu senken, wiirden sie doch dadurch
tendenziell die Kosten in die Hohe treiben. Unterschiedliche arbeitsrechtliche
und sozialpolitische Regulierungsstandards stiinden somit einer Vollendung des
Binnenmarktes nicht entgegen. Auch innerhaib der Mitgliedstaaten konkurrie-
ren Unternehmen mit hdchst unterschiedlichen Kostenstrukturen und Kostenni-
veaus miteinander, ohne daf es dem Staat einfiele, hier harmonisierend einzu-
greifen oder die Faktormobilitit einzuschriinken,

Die EG-Staaten unterscheiden sich erheblich in Art und AusmaB der sozio-
tkonomischen Regulierungen [Addison, Siebert, 1992b]7%. Dariiber hinaus gibt
¢s — seclbst bei dhnlichen Regulierungen — markante Unierschiede in der
Rechiswirklichkeit, also bei der Durchsetzung der Normen. Die Nachfrage nach
Leistungen der Sozialversicherung sowie die Nachfrage nach Sozialhilfe sind
vermutlich in den EG-Lindern — und sogar innerhaib der EG-Linder — unter-
schiedlich; wahrscheinlich korreliert die Nachfrage mit dem Einkommensni-
veau bzw, mit dem am Markt erzielbaren Arbeitseinkommen. Es spricht nichts
dafiir, die unterschiedlichen Priferenzen der Biirger durch EG-weite Einheitsre-
gelungen zu unterdriicken. Zu bedenken ist auch, daf Leistungen der Arbeits-
losenversicherung und Sozialhilfeunterstiitzung “moral hazard™ erzeugen und
deshalb in Relation zam potentiellen Arbeitseinkommen stehen miissen. Wenn
die Arbeitseinkommen aber verschieden sind, dann ist eine Vercinheitlichung,
d.h. eine Angleichung iiber Absprachen oder eine Zentralisierung bei einer
gemeinsamen Institution, nicht angezeigt. Die Frage, ob Entscheidungs-, Pla-
nungs- und Durchfilhrungskompetenzen auf verschiedenen Ebene angesiedelt
werden sollten, wird damit gegenstandslos. Diese Unterschiede sind spezifische

78 “Differenzen bei Lohnen und Arbeitskosten innerhalb der Gemeinschaft spisgeln

im wesentlichen Unterschiede in der Arbeitsproduktivitit wieder. Die Arbeitsko-
sten pro Produktionseinheit zeigen kaum wesentliche Unterschiede zwischen ein-
zelnen Teilen der Gemeinschaft” [Kommission, d, 8. 13].

Dies wird auch deutlich in der unterschiedlichen relativen Bedeuntung der Lohnne-
benkosten (wie z.B. Sozialversicherungsbeitriige, Rentenzahlungen, Krankengeld);
sie reichen von etwa der Hilfte der Beschiftigungskosten in Frankreich bis zu nur
16 vH in Dianemark; 2.T, sind diese Unterschiede Ausdruck verschiedener Finan-
zierungsarten des sozialen Sicherungsnetzes [vgl. Kommission, d, 8. 13].

19
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Elemente der jeweiligen nationalen Charakteristika, auf deren Grundlage die
Lindér an der internationalen Arbeitsteilung teilnehmen. Diese nationalen
Charakteristika kénnen durchaus als ¢in komplexes Gleichgewicht in dem
Sinne interpretiert werden, da Nicht-Regulierung in einem Bereich notwendig
ist, um diec Wirkungen von Regulierungen in anderen Bereichen zu mildem
[Addison, Siebert, 1992a; Lange, 1992, S. 236].

Es ist allerdings moglich, daB die Hdhe und die Dichte von arbeitsmarki-
und sozialpolitischen Regulierungen nicht kongruent sind mit den Priiferenzen
der Arbeitnehmer: diese werden dann durch einen paternalistischen Staat oder
das bilaterale Monopol der Sozialpartner zu ¢inem hsheren Niveau an Regulie-
rung gezwungen, als sie es selbst wiinschen. Dem daraus resultierenden Ko-
stendruck — denn es gibe ja keine kompensierende Barlohnzuriickhaltung —
kinnten Untemehmen mit verstiirkter Rationalisicrung oder gar Abwande-
rung®® begegnen. Im ProzeB des grenziiberschreitenden Standortwettbewerbs
im vollendeten Binnenmarkt wiirden solche marktwidrig hohen Regulierungs-
niveaus aufgedeckt und angreifbar. Zentrale Harmonisierungsbesmebungen wi-
ren in diesem Falle kiinstlichen Wetthewerbsbeschrinkungen zugunsien der
hochregulierten Lander gleichzusetzen. Sie wiirden dort den heilsamen Zwang
fiir Gesetzgeber, Gewetkschaften und Arbeitgeberverbinde vermindem, darauf
zu achten, daB das gesamte Biindel aus Barlohn und Regulierungskosten nicht
den Verteilungsspielraum sprengt und nicht im Widerspruch zu den individuel-
len Priferenzen steht. Diese Verpflichtung wiirde durch eine Verlagerung der
Regelungskompetenz auf die EG verwischt werden.

Eine erzwungene Anhebung der Sozialstandards in Lindern mit geringerer
Regulienung hieBe, auf politischem Wege die Kosten konkurrierender Unter-
nehmen in diesen Lindem zu erhéhen. Wiirden ihnen so durch iiberzogene
Standards reale Kosten aufgebiirdet, giibe dies nicht unberechtigt Anlaf zu
Kompensationsforderungen, die wiederum die Steverzahler der reicheren Lin-
der zusdtzlich belasten, mit entsprechenden negativen Auswirkungen auf die
Leistungsbereitschaft. Wiirden die Arbeitskosten in den weniger entwickelien
Gebieten Europas durch eine erzwungene Harmonisierung steigen, bestiinde die
Gefahr, daf dies eine Verminderung des Nettokapitalexporis aus dem Zentrum
in die Peripherie nach sich zoge. Dann kdnnten auf lange Sicht gesehen die
Aufholchancen dieser Linder beeintrichtigt und die Divergenz in den Pro-
Kopf-Einkommen vergriBert werden.

Mit steigendemn Einkommen wird den Arbeitnebmern in den drmeren Mit-
gliedstaaten soziale und arbeitsrechtliche Regulierung mehr went werden, d.h.
sie werden Einkommenszuwéichse vermutlich von sich aus in einer Weise ver-

80 pgubler 11989, S. 66 ff.] spricht in diesem Zusammenhang von “Arbeitsrechts-
flucht™.
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wenden wollen, wie dies gegenwirtig in den reichen Lindern der Gemeinschafi
der Fall ist, ohne daB dies dann ihre Wetthewerbsfihigkeit im Binnenmarki
becintrichtigen miifte. Das Ziel der Europiischen Gemeinschaft, Entwick-
lungsunterschiede abzubauen, 138t sich durchaus und gerade im Wettbewerb
auf dem Arbeitsmarkt realisieren, die “resurrection of the pauper labour argu-
ment” [Lal, 1981] wiirde in seiner politischen Umsetzung die Marktintegration
behindern.

Administrative Harmonisierungsvorgaben kdnnen ein anderes Zie! der Ge-
meinschaft negativ beriihren, nimlich alles zu vermeiden, was die Entstehung
und Entwicklung von kleinen und mittleren Untemehmen hemmt (Arc. 118b
Abs. 2 EWGY). Im allgemeinen genieBen Mitarbeiter groBer Uniernchmen
bessere Arbeitsbedingungen, Bezahlung, Mitbestimmungsrechte und soziale
Absicherung als jene von kleinen und mittleren Unternchmen. Mindeststan-
dards wiirden diese ganz besonders treffen. Zudem haben groBe Untemehmen
mehr “Stimme” in den kollektiven Organisationen: Da diese Organisationen in
der praktischen Sozialpolitik eine erhebliche Rolle spielen, genieBen die grofien
Unternchmen ohnehin schon eine bevorzugte Position im politischen ProzeB.
Die ausgeweiteten Mitwirkungsrechte fiic die Sozialpartner durch den Maast-
richier Vertrag geben groBen Unternechinen mithin einen zusdtzlichen Vorteil.
Dies ist ein wichtiger Schritt hin auf eine korporativistische Organisation des
Arbeitsmarkies in der EG — auch wenn dieser Weg angesichts der noch erheb-
lichen Unterschiede in Bezug auf Form und Grad der Organisation der Arbeit-
nechmer in Europa sehr weit ist,

Auch ist zu bedenken, dall die geplanten Schritte in Richtung auf eine euro-
piische Wihrungsunion die Flexibilitit von Faktorpreisen unter erhiShten An-
passungsdruck bringen (vgl. Abschnitt C.I.1). Es ist zweifelhaft, ob die Instru-
mente, die im Aktionsprogramm der Sozialcharta, fiir dessen Umsetzung nun-
mehr cin gestiirktes Mandat besteht, hilfreich sind, wenn das Auffangen exter-
ner Schocks ¢ine htthere Flexibilitiit bei den Beschiftigungskosten nitig macht.
Gerade weil die EG so heterogen ist — nicht zuletzt durch die Siiderweiterung
in den achtziger Jahren —, ist es nicht zweckmiBig, das Netz der arbeitsmarkt-
politischen Regulierungen {iber die gesamte Gemeinschaft hinweg engmaschi-
ger zu kniipfen.

Es bestehen mithin erhebliche Zweifel an der Ziel-Miuel-Konsistenz der So-
zialcharta und daran, da das Prinzip der Subsidiaritiit zentrales Handeln nahe-
legt. Es ist daher gerechifertigt, Vorsicht beim in Maastricht vereinbarten ziigi-
geren Vorangehen in diesem Bereich anzumahnen. Es gilt, Zweit-Runden-
Effekte mit ins Bild zu riicken, um zu vermeiden, daB auf eine gigantische Um-
verteilungsmaschinerie Riickgriff genommen werden muB. Dies kdnnte die so-
ziale Kohision aus der Sicht der Siguerzahler in jenen Landern beeinwrichtigen,
die die erforderlichen Mitte! fiir diese Transfers aufbringen miissen.
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Wenn hier die Meinung vertreten wird, daB es nicht mit dem Subsidiaritits-
prinzip begriindet werden kann, der EG die Kompetenz zur Harmonisierung der
Regulierungen im Arbeits- und Soziatrecht zu iibertragen, so heifit dies nicht,
dem Europiischen Rat keinerlei sozial- und arbeitsmarktpolitische Zustindig-
keit zuzusprechen, Dazu gehort nicht nur, wie Engels et al. [1989] herverheben,
die Sicherung der Freiziigigkeit und der Niederlassungsireiheit, sondern die Be-
seitigung von Rechtsvorschriften, die Arbeitskrifte anderer Mitgliedslindern
diskriminieren und deren Beschiftigung behindern. Diese Zustindigkeiten wur-
den schon in den Rdmischen Vertrigen festgelegt.

Engels et al. [1989] weisen auch darauf hin, daB es in den Bereich des
Europiitschen Rats fallt zu kldren, “ob fiir Gastarbeiter die sozialpolitischen
Rechte und Pflichten des Heimat- oder des Gastlandes gelten und inwieweit ein
Anspruch auf Sozialleistungen des Gastlandes auch dann besteht, wenn der
Rest der Familie im Heimatland lebt (z.B. beim Kindergeld und beim “Baby-
Jahr”y oder der Gastarbeiter dorthin zuriickgekehrt ist”.

Probleme entstehen hierbei vor allem bei Leistungen, die nach dem Prinzip
des Solidarausgleichs, der Fiirsorge und der Bediirftigkeit gewshrt werden, 3t Es
diirfte in Zweifel stehen, daB das Prinzip der rdumlichen Kongruenz von Zah-
lem und Nutzem dieser “Clubgiiter” erfiillt ist, wenn Leistungen — auf die in
der Bundesrepublik ein Rechtsanspruch besteht und die in der Regel auf be-
stimmie Nominalbetréige lauten — fiir Personen auBerhalb des Bundesgebiets
gewihrt werden, und zwar in gleicher nominaler Héhe. Bei dem politischen
WillensbildungsprozeB, in dem iiber diese Leistungen abgestimmt und ein Kon-
sens erzielt worden war, diirfte ein solcher “Export™ von Sozialleistungen wohl
kaum bedacht worden sein. Zu priifen wire, ob prinzipiell ein solcher Lei-
stungsanspruch besteht und, wenn ja, in welcher Hohe; angesichts des oft er-
heblichen Wohlstandsgefiilles zwischen dem Heimatland und dem Gastand be-
deutet der gleiche nominale Leistungshetrag einen beiriichtlichen Unterschied
im Realwert der Leistung mit entsprechenden Wirkungen auf das Anreizsy-
stem, d.h. der Forderung der Zuwanderung und Inanspruchnahme der Leistun-
gen. Dadurch konnten die Zahlungsbereitschaft der Zahler und der Konsensver-
bund zwischen ihnen und den Begiinstigten nachhaltig gemindert werden.

Lehnt man die Notwendigkeit und ZweckmiBigkeit der Harmonisierung ab,
ktnnte man im UmkehrschluB folgern, daB im jeweiligen Land die nationalen
Regulierungen gelten miissen und nicht unterlaufen werden diirfen, also z.B.
daf} in der Bundesrepublik keine Arbeit gleichsam zu “portugiesischen™ L&hnen

81 Ein besonders plastischer Fall ist das Urteil Nr. 191/83 des EuGH, der einem
italienischen Arbeiter Recht gab, Kindergeld nach deutschem Recht fiir seine bei
seiner Frau in [talien lebenden Kinder zu bezichen, obgleich ein konkurrierender
Anspruch, Kindergeld nach italienischem Recht zu beziehen, nicht wahrgenommen
wurde,
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angeboten werden darf. Es wiirde mithin das strenge Territorial- {oder Bestim-
mungsland-) Prinzip gelten, der Wettbewerb zu Konditionen des Ursprungslan-
des wiire nicht zulissig, Arbeit in Dentschland wiire nur statthaft, wenn die
deutschen Gegebenheiten akzeptiert werden. Damit wiire der direkte Wettbe-
werb auf dem Arbeitsmarkt ausgeschlossen; lediglich indirekt, nimlich durch
in anderen Gemeinschaftsldndem preiswerter produzierte Giiter oder durch Ab-
wanderung von Unternehmen, wiire ein “Bestreiten” der Konditionen auf dem
deutschen Arbeitsmarkt méglich,

Die deutsche Arbeitsmarktverfassung hat zugelassen und ermdglicht, daff
AuBenseiterwettbewerb auf dem Arbeitsmarke weitgehend ausgeschaltet wird,
Die daraus resultierenden gravierenden Fragen iiber die dkonomische Zweck-
miBigkeit der deutschen Arbeitsmarktverfassung kdnnen im Rahmen dieses
Gutachiens nicht mit der gebotenen Tiefe behandelt werden. Aus der Kritik an
dem herrschenden Regulierungssystem ist gefordert worden, mehr Wettbewerb
im Sinne von mehr Vertragsfreiheit auf dem Arbeitsmarkt zuzulassen [vgl.
dazu z.B. Soltwedel et al., 1990; Deregulierungskommission, 1991]. Wiirde
diesen Forderungen nachgegeben, 5o lauten manche Befiirchtungen, wiirden die
reichen Lindem von “billigen™ Arbeitskriften aus anderen Gemeinschafislan-
demn iiberflutet. Solche Befiirchtungen haben dann auch dazu gefiihrt, daB fiir
Griechenland (Beitritt 1981) Freiziigigkeit erst ab 1988 galt, fiir Spanien und
Portugal (Beitritt 1986) erst ab 1993. Ahnliche Angste herrschien im Vereinig-
ten Konigreich (vor allem hinsichtlich Siiditaliens) und z.B. in den Nieder-
landen {vor allem hinsichtlich von Sikhs und Pakistanis mit britischen PaB) vor
dem Beitritt des Vereinigten Koénigreichs. Zundichst einmal mufl festgehalten
werden, daB diese Befiirchtungen unbegriindet waren, es ist nicht zu den
Wanderungswellen gekommen [Béhning, 1972). Pennix und Muus [1991, §.
204] gelangen hinsichdich der Wanderungen innerhalb der Gemeinschaft zu
folgenden SchluBfolgerungen: (i) Der grofe Zustrom aus “unterentwickelten™
Gebieten hin zu “entwickelten” hat nicht stattgefunden; (ii) ¢s hat einen An-
stieg im Austausch von Staatsangehdrigen gegeben, auch zwischen den hoch-
entwickelten Gebieten; (iti) das AusmaB des Austausches hangt nicht nur von
“push”-Fakioren, sondern auch von “pull”-Faktoren ab, also der wirtschafili-
chen Sitvation in den Ziellindern.2 Die Vemnutung, daB das Zulassen von
mehr Wettbewerb auf dem deutschen Arbeitsmarkt zu ¢iner Lohnsenkungsspi-
rale fithren konnte, die durch den Zuzng von Arbeitskriften aus den weniger
entwickelilen Gebieten der Gemeinschaft beschleunige wiirde, diirfte kaum be-
griindet sein. Mehr Wettbewerb wiirde sich vermutlich in erster Linie in einer

82 Pennix und Muus [1991] weisen auch auf die vergleichbare Entwicklung in der
Nordischen Gemeinschaft hin, die sich 1954 zu einem "Gebiet der Freiziigigkeit”
machte.
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Korrektur staatlicher oder tarifvertraglicher Regulierungen auswirken, die indi-
viduellen Priferenzen zuwiderliuft und/oder die Kosten Giber den Produktivi-
titsanstieg hinaus ¢rhéhen.

Die Freiziigigkeit von Arbeitnehmern innerhalb der Gemeinschaft hat als
Korrelat, daB hinsichtlich der Immigration ein von allen Mitgliedstaaten akzep-
tiertes Regelwerk gelten muB. Ein System von national unterschiedlichen Zu-
wanderungskriterien und Aufenthaltsbestimmungen ist nach dem Wegfall der
Kontrollen an den Binnengrenzen nicht mehr aufrechizuerhalten. Auch dies
fillt nach dem hier entwickelten Referenzsystem in den Aufgabenbereich der
Zentralbehdrde — europaweite Regelungen sollten einstimmig durch den Euro-
piischen Rat getroffen werden.

II.  Subsidiaritit und rationale Wirtschaftspolitik —
offene Fragen

I Subsidiarititsprinzip und die Zuweisung von Kompetenzen

Die Analyse hat gezeigt, daBl das Subsidiaritéitsprinzip eine wichtige Rolle fiir
die Kompetenzverteilung in einem mehrstufigen staatlichen Gebilde spielt.33
So wie es in diesem Kapitel angewendet worden ist — in dem Sinne, da eine
Ubertragung von Kompetenzen an eine zenirale Ebene im allgemeinen nicht
angezeigt ist, ¢s sei denn, es ginge um die Wahmehmung zentraler Sffentlicher
Aufgaben —, wiirden der EG nur wenige Kompetenzen zugewicsen werden,
namlich vor aliem im Bereich der Ordnungspolitik: etwa die Garantie der
Offenheit der Mirkte und der Nichidiskriminierung sowie der Wettbewerbs-
ordnung einschlieBlich der Beihilfenkontrofle [vgl. auch Schmieding, 1992, S.
17 u. 31). Das liegt auch daran, dal in den meisten Politikbereichen die staat-
lichen Aktivititen kaum mit weitreichenden Spillover-Effekten verbunden sind
und Skalenertrige bei der Entscheidung iiber und Durchfiihrung von MaBnah-
men auf EG-Ebene nicht zu erkennen sind. So wie das Subsidiarititsprinzip im
Vertrag von Maastricht verankert worden ist und so wie es die EG-Kommission
verstanden wissen will, ist es aber vermutlich nicht so einfach, EG-Kompeten-
zen auf ein Maff zo beschrinken, das mit Skonomischer Effizienz vereinbar
wilre.

8 Es liefert streng genommen auch Argumente fiir die Schaffung mehrerer Siufen
eigenstindiger Kompelenz in unitarischen, also in starkem Male zentral verfaBten
Staaten.



Mit dem Vertrag von Maastricht (Art. 6, Teil B, Nr. 5} ist in den EG-Vertrag
der Art. 3b eingefligt worden, der die Aktivititen der Gemeinschaft in denjeni-
gen Bereichen, die nicht in deren ausschlieBliche Zustdndigkeit fallen, dem
Subsidiaritatsprinzip unterstellt: Die Gemeinschaft wird “nur titig, sofem und
soweil dic Ziele der in Betracht gezogenen Malnahmen auf Ebene der Mit-
gliedstaaten nicht ausreichend erreicht werden knnen und daher wegen ihres
Umfangs oder ihrer Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden
koonen”, Zugleich werden mit Abs. 3 von Art. 3b EGV die MaBnahmen selbst
dem Grundsatz der VerhidlinisméiBigkeit unterstellt.

Das Subsidiarititsprinzip ist damit erstmals explizit im EG-Vertrag fir eine
aligemeine Anwendung festgeschrichen worden.®* Es stellt sich die Frage,
welche konkrete Rolle das Subsidiarititsprinzip bei der europdischen Integra-
tion spielen kann und wird.

Einige Hinweise auf die denkbare kiinftige Rolle des Subsidiarititsprinzips
konnen unmittelbar aus dem Text des neuen EGV gewonnen werden sowie
erginzend aus einer Mitteilung der Kommission an den Ministerrat und das
Europiische Parlament (abgedruckt in Agra-Europe {d]), die aufzeigen soll,
wie die Kommission das Subsidiarittitsprinzip verstanden wissen will. Nach
dem Text und nach der Stellung des Art. 3b im EGV ist das Subsidiarititsprin-
zip zunichst einmal eingeschrinkt auf die Bereiche, in denen die EG nicht
bereits die ausschlieBliche Kompetenz durch eines der europiischen Vertrags-
werke erhalten hat.®5 Erginzend betont die Kommission in ihrer Mitteilung,
daB das Subsidiaritisprinzip ein Ordnungsprinzip zur Ausitbung von Zustin-
digkeiten, nicht aber zur Zuweisung von Kompetenzen sei. Die Zuweisung
erfolge bereits durch die verfassunggebende Gewalt, also die vertragschiiefen-
den Mitgliedstaaten und stehe somit nicht zur Disknssion [ibid., S. 5].

Von der Formulierung des Vertrags her hat das Subsidiarititsprinzip in der
Tat nur eine ergiinzende Rolle erhalten. Die Mitgliedstaaten haben beschlossen,
es nur dort zur Anwendung kommen zu lassen, wo noch konkurrierende Kom-
petenzen zwischen EG-Ebene und Mitgliedstaaten bestchen, Eine solche Emn-
schriinkung wird aber den Moglichkeiten, die das Subsidiarititsprinzip als Ord-
nungsprinzip enthalten kann, nicht gerecht. Das Prinzip der Subsidiaritét besagt
gerade, daB eine hdhere Korperschaft nicht Aufgaben an sich ziehen sollte, die
eine untergeordnete eigentlich besser erledigen kann, Es wirkt “als Richtlinie
fiir die Gestaltung des Verhiltnisses von Individuen und Gesellschaft sowie von

¥ Bisher enthielt nur Art. 130r EWGV, der durch die EEA eingefiigt worden war, das
Subsidiarititsprinzip fiir den Bereich der Umwelipolilik [Wilke, Wallace, 1990, S.
3).

85 Anderenfalls hite das Subsidiarititsprinzip im Vertrag auch vor der Aufzahlung

der Zustindigkeiten der Gemeinschaft stehen miissen.
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gesellschaftlichen Assoziationen zum Staat” [Grimm, 1992]. Die héchste Ebe-
ne soll nur Aufgaben iibernchmen, die keine der darunterliegenden erfiillen
kann. Vorrang bei der Erledigung von Aufgaben genieBen eindeutig die unteren
Ebenen. Daraus folgt, daB das Subsidiaritiitsprinzip die Zuweisung von Aufga-
ben notwendigerweise mit einschlieBt.8¢ Streng genommen muB daher die Zu-
weisung selbst Gegenstand der Priifung sein. Geschieht dies nicht, wie es der
Vertrag von Maastricht bestimmt und wie die Kommission das Prinzip inter-
pretiert, bleiben damit moglicherweise wesentliche gesamtwirtschafiliche Ko-
sten einer Zentralisierung auBer Betracht. Das Handeln der Gemeinschafl unter-
liegt dami¢ nur in eingeschrinktem MaBe der Subsidiaritit,3” jedenfalls in be-
zug auf die grundsitzliche Notwendigkeit des Handelns. 8

Es stellt sich damit die Frage, ob das Subsidiarititsprinzip hinreichend im
Vertrag verankert ist, um die Gemeinschafistirigkeit dort, wo sie ineffizient ist,
zu beschriinken. Sinnvollerweise miiBte das im Rahmen des Verfahrens nach
Ant. 235 EGV geschehen [Wilke, Wallace, 1990, 5. 7).

Fir ein Wirksamwerden des Subsidiaritétsprinzips dort, wo ¢s als Ordnungs-
prinzip zugelassen ist, spricht zundchst, daf} die Kommission die Dezentralisie-

36 Wenn Aufgaben — wie beim EGV durch die Mitgliedstaaten — iibertragen
werden, kann man normalerweise unterstellen, daB sie auch ausgeiibt werden. Fehl-
entwicklungen beim Ausiiben der Kompetenzen gehen dann direkt auf Fehler bei
der Zuweisung zurilck.

Zwar hat die Kommission nach den Worten von Prisident Delors nach dem Gipfel
von Lissabon zugesagt, alle EG-Institutionen miiBten durchleuchter werden und
eine Riickgabe von Kompetenzen an die Mitgliedstaaten kisnne gepriift werden. Als
nationale Zustindigkeiten zihit Delors aber nur Erzichungs-, Gesundheits- und
Kulmrpolitik auf, als konkurrierende Bereiche die Umwelt- und die Sozialpolitik,
wihrend er die Gemeinsame Agrarpolitik und den Binnenmark: als EG-Dominen
bezeichnet [Rist, 1992]. Das damit zum Ausdruck kommende Riickverlagerungs-
potential kann deshalb als gering ecingestuft werden. Auch die Wihrungsunion ist
in diesem Sinne als zum Kembereich des Gemeinschafishandelns gehérig anzuse-
hen, nachdem sie in Maasiricht vereinbart wurde. Auch sie sieht nicht mehr zur
Priifung hinsichtlich ihrer Verecinbarkeit mit dern Subsidiaritéisprinzip an.

Im Hinblick auf die Intensitit des Handelns, so betont die Kommission in ihrem
Memorandum, gelte das Subsidiaritéitsprinzip allerdings sehr wohl fiir alle Mag-
nahmen der EG, also auch bei den ausschlieBlichen Zustindigkeiten. Daher soll
nach Maoglichkeit — also wenn es nicht durch das Gebot der Nichidiskriminierung
oder Transaktionskosten geboten ist, anders zu verfahren — auf das mildeste
Mittel zuriickgegriffen werden. Das kann bedeuten, daB cine Richdinie, ¢in Rah-
mengesetz oder allgemeine Regeln zur gegenseitigen Anerkennung nationaler Vor-
schriften Vorrang vor einer alle Mitgliedstaaten direkt bindenden Verordnung be-
kommen sollen [Agra-Europe, d, 8. 10 ff.]. Dies wilrde einen Fortschrin gegeniiber
der bisherigen Praxis bedeuten. Bedenken kénnen sich allerdings aus allgemeiner
Sicht ergeben: Art. 3b Abs, 3 EGV schreibt gewissermaBen den Grundsatz der Ver-
hilmismiBigkeit der Mittel fest. Wenn die Kommission diesen unter das Subsidia-
ritétsprinzip subsumiert, dann weicht si¢ dieses noch weiter auf. Seine eigentliche
Rolile als Zuweisungskriterium tritt damit noch mehr in den Hintergrund.

87
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rungsvermutung ancrkennt, daB also die gemeinschaftliche Zustindigkeit dic
Ausnahme sein soll {Agra-Europe, d, S. 5]. In die gleiche Richmng weisen die
Bereitschaft, ein Abweichen von der dezentralen Zustindigkeit zu begriinden,
also die Ubemahme der Beweislast durch die EG-Ebene, sowie der Vorschlag,
dab sich Kommission, Rat und Europiisches Partament bei MaBnahmeentwilr-
fen gegenseitig auf Einhaltung des Subsidiaritatsprinzips konmollieren sollten
[ibid., S. 14 £.). Die Einsicht, da es bei vielen Aufgaben mit Rahmengesetzen
oder Regeln zur gegenseitigen Anerkennung nationaler Vorschriften getan wire
[ibid., S. 2], was auf eine weitgehende Giiltigkeit des Urspmngslandprinzips
hinauslaufen wiirde, ktnnte ebenfalls darauf hindeuten, daff die EG-Tatigkeit
sich nur noch auf das Wesentliche beschriinkt.

Freilich bestehen Zweifel, ob dein Subsidiarititsprinzip wirklich grofiere Be-
deutung hinsichdich der wirtschaftspolitischen Arbeitsteilung in der Gemein-
schaft zukommen wird. Das liegt zuniichst daran, daB sich di¢ ausschlieBlichen
Zustindigkeiten, in denen das Subsidiarititsprinzip nicht gelten soll,¥ auf-
grund des EGV nicht abschlieBend definieren lassen und durch die Maastrichter
Beschliisse auch nicht beschrinkt worden sind [Rist, 1992]. Die Kommission
betont, daB die europiiische Integration ein dynamischer Vorgang sein miisse
und “die den vier Grundfreiheiten innewohnende Dynamik unweigerlich zu
flankierenden MaBnahmen fiihren (wird), die ihrerseits effektive Politiken er-
forderlich machen (z.B. Umwelt, Kohiision). Aus diesen ergibt sich gegenwdr-
tig jedoch keine ausschlieBliche Zustindigkeit der Gemeinschaft, also auch
nicht die Mdglichkeit, den Mitgliedstaaten entsprechende Rechie zu entzichen”
[Agra-Europe, d, S. 8; Kursivdruck hinzugefiigt]). Dies ist durchaus als ver-
steckter Anspruch auf Ausdehnung der Gemeinschaftskompetenzen zu interpre-
tieren, und zwar liber das Initiativrecht der Kommission zu MaBnahmen. Das
Initiativrecht, das der Kommission nach Art. 149 EWGYV bzw. nach Maastricht
nach Art. 189a-189¢ EGV zusteht, mdchte sie durch das Subsidiarititsprinzip
in keiner Weise angetastet sehen [ibid., S. 4; vgl. auch Vaubel, 1993]. Damit
diirfte sich die MutmaBung von Grimm [1992] bestitigen, daB die EG aus Art.
3b EGV méglicherweise sogar eine umfassende Kompetenz fiir die Gemein-
schaft ableiten konnte, weil ein Verlagem von Kompetenzen zur Gemein-
schaftsebene immer dann angezeigt wire, wenn die Ziele der Gemeinschaft auf

8 Die Kommission benennt in ihrem Memorandum als Bereiche ausschiieBlicher Zu-
standigkeit der EG-Ebene die Garantie der vier Gnundfreiheiten sowie bestimmte
gemeinsame Politiken: die Gemeinsame Handelspolitik (Art. 113), die Garantie der
Freiziigigkeit und des freien Waren-, Kapital- und Dienstleismngsverkehrs (Art. 8a
EGV), die allgemeinen Wettbewerbsregeln (Art. 6 und 85-94 EGV) sowie die Ge-
meinsame Agrarpolitik (einschlieBlich der Erhaltung der Fischbestinde) und die
Gemeinsame Verkehrspolitik. Hinzu kommt seit Maastricht die Wahrungsunion
einschlieBlich der Wechselkurspolitik [Agra-Europe, d, S. 7 £].



95

unterer Ebene nicht erreicht werden kénnen, Wire die Anwendung des Subsi-
diarititsprinzips auf Handlungsbereiche beschrinkt geblieben, wiirden die
Grenzen der EG enger gesteckt werden [Grimm, 1992).%0

Dal die Kommission das Subsidiaritatsprinzip nur eingeschriinkt gelten las-
sen will, sicht man ferner daraus, daB sie es fiir praktischer hielte, wenn die
Liste der Zustindigkeiten der Miigliedstaaten abschlielend definiert wiire an-
statt diejenige der zentralen Ebene [Agra-Europe, d, S. 5], und daB sie die Ent-
scheidungsfindung iiber den Inhali einer von ihr vorgeschiagenen Malnahme
nicht von der Entscheidung iber die Subsidiaritit trennen mochte {ibid., S. 14
f.]. Vaubel {1993] befiirchtet daher, daB damit die Moglichkeiten des Rates ein-
geschriinkt werden, ¢inen Vorschlag der Kommission mit der Begriindung ab-
zulehnen, daB gemiB dem Subsidiaritiitsprinzip in dem betreffenden Bereich
ein Handeln der Gemeinschaft iiberhaupt nicht gerechtfertigt sei.

Eine Beschrinkung der Kompetenzen der EG kinnte man erwarten, wenn
das Subsidiarititsprinzip im Rahmen von Art. 235 EWGVY wirksam wiirde
[Wilke, Wallace, 1990, §. 7]. Art. 235 EWGV war in der Vergangenheit die
Generalklausel, mit der die Mitgliedstaaten zahlreiche neue Kompetenzen der
EG begriindet haben, etwa in der Umweltpolitik, in der Bildungspolitik und der
F&E-Forderung [ibid., 8. 1]. Inwieweit nun Art. 3b EGV Bindungswirkung fiir
Art. 235 entfaltet, muB einer juristischen Analyse vorbehalten bleiben. Es wire
in Zusammenhang mit Art. 235 aber denkbar, da8 sich ein Spannungsfeld zwi-
schen dem Subsidiarititsprinzip und dem Handeln der Mitgliedstaaten auftut,
wenn die Mitgliedstaaten sich die Interpretation des Prinzips der Kommission
zu eigen machen wiirden, Im Rahmen von Art. 235 EWGYV nchmen die Mit-
gliedstaaten praktisch eine Zuweisung von Kompetenzen vor, wenn sie einstim-
mig dariiber beschlieBen, daf ein Tatigwerden der Gemeinschaft in einem Be-
reich erforderlich ist, in dem der EGV entsprechende Befugnisse bisher nicht
vorsicht. Wenn das Subsidiaritéitsprinzip aber nur dazu dienen soll, die Aus-
iibung von Kompetenzen zu regeln, dann konnte es bedeuten, daBl Entscheidun-
gen liber Zuweisungen nach Art. 235 EGV ihm nicht unterliegen. Die Mitglied-
staaten wiren dann nach dieser Lesar bei ihrem Beschluf durch das Subsidiari-
titsprinzip nicht gebunden [vgl auch Vaubel, 19931, Nur wenn es als Ord-
nungsprinzip auch zur Zuweisung von Kompetenzen verstanden wiirde, miiBte
es zwingend bei der Entscheidung, kiinflig der EG-Ebene neue Zustlindigkeiten
zuzuweisen, beriicksichtigt werden, wobei es dann bei jeglicher Zuweisung auf

0 So wird offenbar auch in der Kommission unterstells, daB sie schon durch die EEA
cine Blankovollmacht erhalien habe, in allen Fragen tiitig zu werden, die mit dem
Auftrag zur Schaffung des Binnenmarkies zusammenhingen. Denn praktisch alle
geldwerten Leistungen, die irgendwo in der EG gehandelt werden, sind Bestandieil
des Binnenmarkies [Rist, 1992].
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der Grundlage von Art. 235 EGV der expliziten Begriindung aus der Sicht des
Subsidiarititsprinzips bediirfle.

Weiterhin werden auch Zweifel wegen der wenig priizisen Formulierung
bzw. des Fehlens eines eindeutigen Referenzsystems dafiir, was “besser auf Ge-
meinschaftsebene” heiBen solle, geduBert [ibid.]. Weil es bisher an verbindli-
chen Definitionen fehlt, werden alle Interpretationen einfliefien, die in den Mit-
gliedstaaten vorherrschen.’! Wie etwa der Kronberger Kreis [1992, 8. 21 ff.]
darlegt, sind die Meinungen dariiber, was der Staat an Regulierungen bereitstel-
len sollte, zwischen den Mitgliedstaaten sehr unterschiedlich. Dementspre-
chend unterscheiden sich die Vorstellungen_von der Arbeitsteilung in der Ge-
meinschaft. Das kénnte bedeuten, dal unterschiedliche Deutungen des Prinzips
in den Miigliedstaaten jede Entscheidung iiber ein Tatigwerden der Gemein-
schaft letztlich vollig offen gestalten wiirden, %2

Grimm [1992) hegt dariiber hinaus Zweifel, ob der Europiische Gerichtshof
bei einer anstehenden Entscheidung iiber eine Streitfrage hinsichdich der Sub-
sidiaritit im Sinne einer Beschrinkung von Gemeinschaftskompetenzen ent-
scheiden wiirde, weil es dafiir einer konkreten Auslegungsanweisung fiir das
Prinzip im Vertrag bedurft hiitte. Scine bisherige Rechtsprechung deutet eher in
Richtung auf einen Vorrang der Gemeinschaftszustiindigkeiten [vgl. auch
Schmieding, 1992, S. 18, sowie Vaubel, 1993].

SchlieBlich kann man Bedenken, ob die Gemeinschaft kiinftig subsidiir han-
deln wird, auch deshalb haben, weil auch die mildesten Instrumente, derer sich
die Gemeinschaft bei der Rechtsetzung bedient, die Richtlinien, in der Vergan-
genheit zunehmend so einengend gestaltet wurden, da den Mitgliedstaaten
kaum noch Raum blieb, um Besonderheiten zuzulassen. Die Kommission er-
kennt diesen Umstand selbst in ihrer Mitteilung und gelobt Besserung [Agra-
Europe, d, 8. 11]; die Witksamkeit des Subsidiaritéitsrechts wird auch davon
abbiingen, inwieweit sie bereit ist, diesem Eingestiindnis Taten folgen zu las-
sen, Bislang tat sie sich schwer, dem Ursprungslandprinzip Vorrang vor der
Harmonisierung einzuriumen,

91 Dabei ist zu beriicksichtigen, daB das Subsidiarititsprinzip in foderal verfaBten

Staaten wie der Bundesrepublik in der wissenschaftlichen und politischen Diskus-
sion durchaus geliufig is¢ [vgl. z.B. Biehl, 1987; 1989]. Das gilt aber nicht not-
wendigerweise Fiir die anderen Mitgliedsiaaten, von denen nur noch Belgien und
Spanien eine foderale Strukeur aufweisen; eine begrenzte regionale Autonomie gibt
es in [talien.

Feldstein [1992, S. 16] stellt zwei Positionen gegeniiber, wobei die cine bedeutet,
die EG werde sich nur mit Fragen befassen, “die auf nationaler oder regionaler
Ebene nicht entschieden werden koénnen, weil sie grenziiberschreitende Konse-
quenzen haben”. Die andere hieBe, “daB die Zentralregierung letzilich dariiber ent-
scheidet, womit sie sich beschiftigen will und die ‘subsididren’ Fragen dann den
nationalen Regierungen liberliBt”,

92
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Insgesamt erscheint es nicht sicher, ob das Subsidiarititsprinzip, so wie es
im EGV verankert wurde, zu einer Beschrinkung des Gemeinschafishandelns
im Sinne einer Konzentration auf das Wesentliche fiihren kann,

2. Zur Rolle des Art. 1022 EGV

Durch den Vertrag von Maastricht (Titel II, Artikel G, Nrt. 25) ist der Art. 102a
EWGYV, der durch die EEA eingefiigt worden war, umgestaltet worden. Stand
im Art. 102a EWGYV bisher die Koordination der Wirtschafispolitik zum
Zwecke der Konvergenz im Mittelpunkt, so stellt der neve Art. 102a EGV nun
die Koordinierung in einen Zusammenhang mit den Grundsitzen einer offenen
Marktwirtschaft und des freien Wettbewerbs. Art. 102a EGV enthilt im we-
sentlichen ¢ine Wiederholung der Ziele in Art. 3a EGV [Grabitz, 1992, S. 38].
Damit stelit sich die Frage, ob diese Verpflichtung newe Chancen im Hinblick
auf eine marktwirtschaftlich orientierte Wirtschafispolitik im Rahmen der EG
bietet.

Inwieweit Art. 102a EGV eine justiziable Vorschrift oder nur einen Pro-
grammsatz darstellt, ist eine nur in einer juristischen Expertise zu klirende
Frage. Man muf8 aber beriicksichtigen, daB der EGV selbst eine ganze Reihe
von konkreten Ausnahmen von den Prinzipien der Offenheit und des freien
Wettbewerbs zuldBt. Dazu zihlen die Gemeinsame Agrarpolitik, im Bereich
der Gemeinsamen Handelspolitik die Vorschriften des Art. 115 EGV, der selek-
tive Manahmen gegen Drittkinder zulift und vor allem im Textilbereich
hiufig Anwendung findet (vgl. Abschnitt 3 dieses Kapitels sowie Kapitel E,
Abschnitt 3}, die Anti-Dumping-MaBnahmen der EG, die Aufweichung des
Wettbewerbsprinzips in der regionalen und sektoralen Beihilfenkontrolle, die
Industriepolitik der Gemeinschaft oder das im Rahmen des EGKS-Vertrags
mdégliche Krisenmanagement fiir den Kohle- und Stahlmarkt. In einer allgemei-
neren Sichtweise kann man sogar den bisherigen Grundsatz der EG “Harmoni-
sierung stat¢ Ursprungslandprinzip™ als mit den Prinzipien der Offenheit und
des Wettbewerbs nicht vereinbar ansehen. Denn dadurch wurde ein institutio-
neller Wettbewerb nationaler Regulierungssysteme verhindert {Schmieding,
1992, 8. 5, 8 u. 18). Insofem stehen die Prinzipien des Art. 102a EGV anderen
Vorschriften der europiischen Vertragswerke gegeniiber, die ihrerseits sehr viel
konkreter formuliert sind. Gerade weil es so viele und gewichtige Ausnahmen
von den Prinzipien der Offenheit und des Wettbewerbs gibt, mu man nach
dem Wert der Regel fragen. Das Einfilgen dieser Prinzipien in Art. 102a EGV
mag ein Gegengewicht bedeuten. Ob es aber ausreicht, um eine stirker markt-
wirtschaftlich ausgerichtete Politik zu bewirken, kann bezweifelt werden. Denn
gerade das angefiihrte Beispiel des EGKS-Vertrags spricht dagegen. Art. 4 ff.
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EGKS-Vertrag kinnen geradezu als Musterbeispicele fiir eine klare Formulie-
rung die Garantie der Offenheit dieser Mirkte gelten [Dicke, 1992, S. 30].
Doch zugleich enthiilt der EGKS-Vertrag detaillierte Vorschrifien, wie im Falle
von Krisen Handelsbeschrinkungen, Produktionsquoten und Anti-Dumping-
MaBnahmen ergriffen werden konnen. In den siebziger und achtziger Jahren
sind diese Insorumente intensiv angewendet worden, obwohl sie den Sinn der
Generalklausel fir Offenheit in Frage stellten (Klodt, Stehn et al., 1992, S. 115
ff.]. DaB Art. 102a EGYV eine interventionistische Politik verhindern kénnte, er-
scheint daher eher unwahrscheinlich.

3. Interventionsspiralen der Wirtschaftspolitik

Die Vertiefung der innergemeinschaftlichen Integration hat nicht nur innerhalb
der einzelnen Politikbereiche Konsequenzen fiir die gesamiwirtschafitiche Effi-
zienz. Vielmehr ergeben sich aus der Vertiefung ausgepriigte Interventionsspi-
ralen aufgrund von Interdependenzen zwischen den Politikbereichen, Solche
Interventionsspiralen sind zwar auch Kennzeichen nationaler Wirtschafispoli-
tik, wenn sich diese durch ein Abweichen von der klassischen Staatsaufgabe,
nur $ffentliche Giiter bereitzustellen, entfernt. Durch die Verlagerung von Zu-
standigkeiten auf eine héhere Ebene gewinnen Interventionsspiralen aber eine
neue Qualitit.

Zu nennen sind hier zunfchst die Anforderungen, die eine zentralisierte
Geld- und Wihrungspolitik an die Lohnpolitik stellt, wenn nach Einfiihrung
einer ewropdischen Gemeinschaftswihrung interregionale Produkitivititsdiffe-
renzen zwingend durch Unterschiede in den regionalen Faktorpreisen ausge-
driickt werden miissen, nachdem das ausgleichende Scharnier von Wechsel-
kursinderungen nicht mehr zur Verfiigung steht. Besteht seitens der Lobnpoli-
tik in manchen Mitgliedstaaten diese Bereitschaft nicht, und kommt es im
Laufe der Zeit zu einer Lohnnivellierung, so wird das die Wachstumschancen
von Regionen und Mitgliedstaaten mit Produktivititsriickstiinden nachhaltig be-
eintrichtigen und die regionale Arbeitslosigkeit in peripheren Problemregionen
erhbhen. Damit entsteht zusitzlicher Handlungsbedarf fiir eine auf Kohision
zwischen den Mitgliedstaaten ausgerichtete Regionalpolitik, fiir eine Arbeits-
markt- und Sozialpolitik, die sich als Ausgleich fiir mangelnde Beschiftigungs-
chancen versteht, und fiir eine Infrastrukturpolitik, die danach trachtet, di¢ un-
befriedigende wirtschafiliche Situation peripherer Regionen durch eine Verbes-
serung der Verkehrsanbindung auszugleichen. Die Folge wird eine spiirbar zu-
nehmende finanzielle Belastmg fiir die Nettozahler unter den Mitgliedstaaten
sein: Die Anspriiche, die sich im Rahmen der Hausbalts- und Steuerpolitik
stellen, werden grofler,



Eine dhnliche Interventionsspirale wie bei der Geldpolitik zieht sich von der
Gemeinsamen Sozialpolitik zur Haushalts- und Steuerpolitik: Die Vorgabe von
markiwidrigen Mindeststandards fiic Arbeitsbedingungen wiirde dic Wettbe-
werbsfahigkeit der Produzenten in #rmeren und noch vergleichsweise wenig
regulierten Mitgliedstaaten beeintriichtigen und zu Kompensationsforderungen
im Rahmen der Strukturfonds Anlal geben. Zugleich wiire es denkbar, daB die
Armeren Mitgliedstaaten Forderungen nach einer hdheren AuBenprotektion der
Gemeinschaft siellen, um den Verlust von Weuthbewerbsfahigkeit auf diese Wei-
se auszugleichen, Das wire aber wieder mit gesamtwirtschafilichen Kosten fiir
die gesamie Gemeinschaft verbunden [Schmieding, 1992, §, 16].

Von der Gemeinsamen Agrarpolitik gehen Folgewirkungen sowohl auf die
Handelspolitik als auch auf die Regionalpolitik ans. Die Auswirkungen auf die
Handelspolitik zeigen sich in dem durch die Gemeinsame Agrarpolitik beding-
ten Stillstand bei den GATT-Verhandlungen. Ohne den weitreichenden Schutz,
den die Gemeinsame Agrarpolitik den Landwirten der Gemeinschaft gewihrt
und den sie zih verteidigt, wiren Fortschritte bei den anderen Verhandlungs-
punkten der Uruguay-Runde (darunter beim Dienstleistungshandel) vermutlich
rascher moglich {Langhammer, 1991, S. 17]. Im Bereich der Regionalpolitik
hinterlaBt die Gemeinsame Agrarpolitik insofern Spuren, als ihre Verteilungs-
wirkungen denjenigen der Strukturfonds entgegengesetzt sind. Die innerhalb
der Mitgliedstaaten stark divergierende sektorale Protektion wiirde einen aus
regionalpolitischer Sicht sinnvollen ungebundenen Finanzausgleich zwischen
den Mitgliedstaaten erschweren.

Ganz allgemein zeigt sich an der EG-Politik, dal die Tendenz besteht, Allo-
kations- und Distributionspolitik miteinander zu vermischen. Beispiele sind die
Beihilfenaufsicht und die Infrastrukturpolitik, Di¢ Beihilfenaufsicht wird mehr
und mehr ihrem eigentlichen Ziel, Diskriminierungen zu beseitigen, enszogen
und der Distributionspolitik unterstellt. Dal die EG sich nach Maastricht erst-
mals mit Infrastruktrpolitik beschiiftigten will, entspringt ebenfalls dem
Wunsch, die Kohiision in den Minelpunkt der gemeinschafilichen Politik zu
stellen. Dabei kann man sich aber des Eindrucks nicht erwehren, da den bishe-
rigen EG-Umverteilungsmechanismen immer wieder neue an die Seite gestellt
werden, wenn sich Mitgliedstaaten unzufrieden mit dem bisher erzielten Ver-
teilungsergebnis zeigen. Auf diese Weise wird die Zabler-/Empfinger-Struktur
verdndert, sie wird mehr und mehr intransparent, und zugleich die Distribu-
tionsmasse insgesamt erhSht, Dabei ist aber zweifelhaft, ob die jeweiligen Di-
stributionsziele iiberhaupt oder nur zu ungerechtfertigt hohen Kosten erreicht
werden, da allein schon die zentrale Verwaltung der Fonds durch die Kommis-
sion einen nicht unbetriichtlichen Teil der Mittel verschluckt. Die Verwaltungs-
kosten sind wegen der Entfernung der Kommission von den Preblemen vor Ort
chnehin hoher, als sie es bei einem Modell eines reinen ungebundenen Finanz-
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ausgleichs wiiren. Einer wie auch immer formulierten Umverteiiungszielset-
zung wiirde es am ehesten entsprechen, wenn nur Nettozahlungssaedme gelei-
stet wiirden, also wenn die drmeren Mitgliedstaaten ungebundene Transfers
erhielien, withrend bei den reicheren Miigliedstaaten die Bruttobeitrige gleich
den Nettobeitrigen wiren.?? Bei einem solchen Modell wire die Ziel-Miutel-
Effizienz vermutlich besser gewihrleistet als beim gegenwiirtigen komplexen
System von Fonds mit unsicherer Inzidenz.

Die Zentralisierung von wirtschafispolitischen Kompetenzen fiihrt daher
sowohl bei allokativen als auch bei distributiven Zielsetzangen zu sich immer
weiter ausdehnenden Interventionsspiralen. Solche Intervernitionsspiralen entste-
hen nach der “Olflecktheorie” — sie geht auf Ludwig von Mises zuriick —
daon, wenn staatliche Stellen den Markimechanismus an einer Stelle auBer
Kraft setzen und Zweitrundeneffekie nicht bericksichtigen. Diese Zweitrun-
deneffekte treten aber in Form von unerwilinschien Nebenwirkungen an anderer
Stelle wieder auf und fithren zu weiterem Handlungsbedarf, um die Fehlent-
wicklungen dort zu iiberdecken; daraus ergeben sich dann erneute Finanzie-
rungs- und Eingriffsnotwendigkeiten. Die von der Integrationspolitik ausge-
15sten Interventionsspiralen sind eine Folge davon, daB sich die EG-Politik —
entweder durch Initiativen der Kommission oder durch Ubertragung von Zu-
stiandigkeiten durch die Mitgliedstaaten — nicht auf die Aufgaben konzeniriert
hat, die ihr nach dem Subsidiarigitsprinzip zukommt, Statt dessen hat sie auch
Aufgaben iibernommen, bei denen es auch auf nationaler Ebene zweifelhaft ist,
ob sie iiberhaupt beim Staat angesiedelt sein sollten, und wenn doch, ob auf der
zentralen Ebene. Die Verlagerung zur EG-Ebene hat die Kosten einer solchen
Politik vermutlich verstirkt, weil dadurch der Politikwetthewerb ausgeschaltet
worden ist und weil mit zunehmender Entfernung von der marktwidrigen Pri-
mirintervention die Transparenz iiber die zugrundeliegende Fehlsteuerung ab-
nimmg,

93 Wie bei jeder Umverteilungspolitik ist freilich zu beachten, daB durch den Transfer
an sich die Wachstumskriifie geschwicht werden: Mit steigender Umverteilungs-
masse schwinden die Anreize fiir dic Empfinger, sich selbst zu helfen, und bei den
Zahlern, alle Wachstumspotentiale zu entfalten. Vgl. zum Komplex Umverteilung
innerhalb der EG Krieger-Boden [1987, 8. 96].
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D. Die Erweiterung der Europiischen Gemeinschaft
um die EFTA-Staaten

In diesem Kapitel sollen die wirtschaftlichen Auswirkangen einer Annihemng
zwischen der EG einerseits und den EFTA-Lindem andererseits im Hinblick
anf wichtige Felder der Wirtschaftspolitik im Gemeinschaftsrahmen dargestellt
werden. Dabei werden insbesondere die Riickwirkungen einer weiteren rinmli-
chen Integration Europas auf den ProzeB der vertieften funktionellen Integra-
tion in der EG analysiert.

Die Erweiterung der EG um die EFTA-Staaten wird sich in zwei Schritten
vollziechen:

— Mit dem Vertrag zum Europiischen Wirtschaftsraum (EWR) werden
wesentliche Teile des Binnenmacktprogramms auf die EFTA-Staaten
ausgedehnt. Voraussichtlich Mitte des Jahres 1993% wird durch den
EWR-Vertrag eine Freihandelszone geschaffen, in der die “vier Freihei-
ten” (Freiheit des Waren-, Personen-, Dienstleismngs- und Kapitalver-
kehrs) gelten und die EFTA-Staaten die gegenwirtigen (und kiinftigen)
Wettbewerbsregeln und das Gesellschaftsrecht der EG anerkennen. Die
Agrarpolitik ist nicht in den EWR-Vertrag aufgenommen worden, die
Gemeinsame AuBenhandelspolitik der EG bezieht dic EFTA-Staaten
ebenfalls nicht mit ein.

— Finnland, Osterreich, Schweden, die Schweiz5 und Norwegen haben
formell um Beitritt zur Gemeinschaft nachgesucht. Lediglich Island wird
wohi (zunschst) kein Beitrittsgesuch stellen. Der Beitrint konte 1996
vollzogen sein [CEPR, 1992, S. 3). Er wiirde grundsiitzlich auf der
Grundlage des Vertrages von Maastricht erfolgen, wobei offen ist, ob
und in welchen Bereichen (unter Umstiinden befristete} Sonderregelun-
gen fiir einzelne Staaten zugelassen werden.

Die Ermrichtung des EWR ist mithin nur eine Zwischenetappe auf dem Weg
zur institationetten Erweiterung der EG um die EFTA Linder.

Im folgenden werden Riickwirkungen der schrittweisen riumlichen Erweite-
mng auf die wichtigsten der in dieser Studie behandelten Politikbereiche be-

% Nach dem schweizerischen “Nein” in der Volksabstimmung Anfang Dezember

1992 hat sich die urspriinglich fiir den 1.1.1993 angestrebte Verwirklichung des
EWR verzogert (vgl. 5. 1 £.).

95 In Liechtenstein wird die Frage eines Beitritts noch kontrovers diskutiert.
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schrieben. Dabei erfolgt die Darstellung nicht getrennt nach EWR und Vollmit-
gliedschaft der EFTA-Staaten; vieimehr wird in den cinzelnen Politikbereichen
auf die jeweils relevante Option abgestellt.

I Zu den einzelnen Politikbereichen

1. Geld- und Wahrungspolitik?®

Die Teilnahme von EFTA-Staaten an der Wihrungsunion ist filr sich genom-
men nicht mit der Mitgliedschaft in der EG verbunden, wie auch die Zugeho-
rigkeit zum EWS keine stringente Bedingung dafiir ist.

Von den volkswirtschaftlichen Grunddaten her diirfe es keine nennenswert
griBBeren Probleme bereiten, dic EFTA-Lander in die Wihrungsunion zu inte-
grieren, als sie bei den EG-Lindem selbst bestehen; einige der EFTA-Linder
haben gegenwirtig durchaus eine glinstigere Position ais manche der bisherigen
Mitgliedslinder (vgl, Tabelle 1 auf S. 23). Es ist durchaus wahrscheinlich, dag
zum Jahr 1997 eine Mehrheit der Miigliedslinder in der vergréBerten Gemein-
schaft alie Konvergenzkriterien erfiillen wird, wihrend es zweifelhaft ist, daB
dies chne die EFTA-Linder der Fall wire. Ein Beitritt der EFTA-Lénder kinn-
te mithin einen fritheren Eingrigt in die Swfe III auf dem Wege zur Einheits-
wihrung nach sich ziehen. Dies wiederum mag durchaus auf die Bereitschaft
der Mitgliedslinder zuriickwirken, entweder auf cinen schnellen Beitritt zu
dringen — wie die Befilrworter der Wihrungsunion —, oder ilm méglichst zu
verzogem,

Fir einen schnellen Beitritt — und damit fiir das Erreichen einer “kritischen
Masse” fiir die Errichtung der Wihrungsunion — spricht, da8 die Vorteile der
Einheitswihrung fiir die Wirtschaftssubjekte wohl friiher anfallen und insge-
samt gréler sind, als wenn (zunichst) einige EG-Lander — gleichsam als Sta-
bilititsinsel — eine Wihrungsunion bitden. Aus der Sicht der EFTA-Linder
hitte das Ziel “Europiische Wihrungsunion” durchaus positive Riickwirkun-
gen, konnten sie daraus doch nach innen den Zwang zu ¢iner stirker stabilitits-
orientierten Geldpolitik als unabdingbar erscheinen lassen und durch die Selbst-
bindung die Glaubwiirdigkeit ciner soichen Politik erhohen. Dies ist sicherlich
fiir die skandinavischen EFTA-Lander von erheblicher Bedeutung.

%  Zur grundsizlichen Problematik der EWU siehe Abschnitt C.1.
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2 Finanzpolitik

In diesem Abschnitt steht zunichst die Frage im Vordergrund, wie die Haus-
halts- und Steuerpolitik der EG und der Mitgliedstaaten vom EWR-Abkommen
beeinfluft wird und wie dies unter Effizienzgesichispunkten zu bewerten ist,
Di¢ Haushalts- und Steuerpolitik wird nur in Teilbereichen beriihrt. Die im
Herbst 1991 bestehenden EG-UmverteilungsmaBnzhmen werden von den
EFTA-Lindern mit dem Abkommen ilbernommen. Die EFTA-Linder beteili-
gen sich an den EG-Mallnahmen zur Verringerung des regionalen Wohlstands-
gefilles. Dies geschieht durch die Errichtung eines “Kohisionsfonds” %7 Die
EFTA-Liénder sollten Kredite iiber 1,5 Mrd. ECU fiir die &mmeren EG-Linder
um 3 Prozentpunkte verbilligen. Dariiber hinaus sollten sic — auf einen Zeit-
raum von fiinf Jahren venieilt — 0,5 Mrd. ECU in den Fonds einzahlen; dieser
ZuschuB sollte gemis dem Anteil der einzelnen EFTA-Linder am Bruttosozial-
produkt der EFTA-Linder insgesamt (im Durchschniu der drei Vorjahre) auf-
geteilt werden. Nachdem die Schweiz den EWR-Vertrag nicht ratifiziert hat,
werden die Beiudige der iibrigen EFTA-Staaten neu verhandelt (vgl. Fufinote 5
auf S. 2) Insgesamt beliefen sich die urspriinglich ausgehandelten Nettobe-
lastungen der EFTA-Linder auf 145 Mill. ECU j#hrlich, das sind rd. 0,02 vH
des BSP der EFTA-Linder [ibid.].

Weil im EWR-Abkommen eine Zollunion nicht vorgesehen ist, bleiben die
Grenzkontrollen beim Warenverkehr bestehen. Wohl deshalb sind im Bereich
der Steuerpolitik HarmonisierungsmaBnahmen nicht fiir erforderlich gehalten
und nicht vereinbart worden; vielmehr 14t das EWR-Abkommen den Steuerbe-
reich der EFTA-Staaten unangetastet. Dies schlieBt nicht aus, daB einzelne
EFTA-Staaten erwigen, ihr Steuersystem autonom den Regelungen in den EG-
Lindern anzupassen (Beispiel: Einfithrung der Mehrwertsteuer in der Schweiz),

Im EWR-Abkommen wird die wihrungspolitische Autonomic der EFTA-
Linder nicht angetastet. Insofern sind — sonst {mit Einschrinkungen) begriind-
bare — Regelungen zur Harmonisierung der Finanzpelitik nicht Gegenstand
des Abkommens; insbesondere gibt es im Abkommen keine Vorschrifien zur
Schaffung von Ausgabendisziplin bei den einzelnen nationalen Gebietskdrper-
schaften.

Insgesamt behalten die EFTA-Linder ihre Gestaltungsméglichkeiten in we-
sentlichen Bereichen der Wirtschafispolitik, insbesondere in der Geld- und Fi-
nanzpolitik, aber auch in der Sozialpolitik. Aber die im Zeitablauf zunehmende

97 “Although the arguments of the ncgoetiators were never made public, informal
reports suggest that the EEA side-payment was primarily intended to compensate
the Spanish fishing industry for the fact that the Agreement does not provide open
access to the fishing grounds of certain EFTA-members” [CEPR, 1992, S. 47].
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Bedeutung des EG-Gemeinschaftsrechts hitte in der Schweiz die foderative
Struktur nnd auch die dirckte Demokratie teilweise in Frage gestelit; nach dem
Referendum wird es aber auf absehbare Zeit keine Anderungen geben. In den
anderen EFTA-Lindern sind in dieser Hinsicht weniger gravierende Anderun-
gen angelegt. (Begrenzte} Riickwirkungen auf die Finanzverfassung sind alle-
mal zu erwarten.

Die im Bereich der Umverteilungspolitik mit dem EWR-Abkommen e¢intre-
tende Quasi-Erweiterung der EG fiihet bei gegebenen distributiven Zielsetzun-
gen dazu, dab die reichen unter den bisherigen Mitgliedslindem der EG ent-
lastet werden. Tats#chiich wird aber — mindestens mittelfristig - die Umver-
teilungsmasse erhdht werden, Denn das Hinzukommen von neuen zahlungs-
kriftigen Geberldndern diirfic die Ausgabendisziplin auf EG-Ebene tendenziell
schwichen. Daher wird die EG-Zoweisung der Bundesrepublik Deutschiand
woh! auch in Zukunft deutlich steigen.

Nach Erablierung des EWR ergeben sich fiir die nationale Politik wie fiir die
EG-Politik zusitzliche Konsequenzen in dem MaBe, in dem die bisherigen
EFTA-Lander EG-Mitglieder werden und potentiell den Vereinbarungen von
Maastricht unterliegen. Diese Konsequenzen sind jene, die in Abschnitt C.1.2
fiir das EG-Decpening im einzelnen beschrichen und bewertet worden sind.

Wihrend die Transferzahlungen der EFTA-Linder im Zusammenhang mit
dem EWR vergleichsweise gering sind, wird sich durch den Beitriu dieser Lin-
der die Basis fiir die EG-Einkommen betrachtlich ausweiten. Das CEPR [1992,
$. 49] schitzt, daB sich die Budgeteinnahmen der EG um rd. 14 vH durch den
Beitritt der EFTA-Linder (ohne Island) erhhen werden. Um die GroBenord-
nung zu verdeutlichen: In dem (noch nicht verabschiedeten) “Delors-11-Bud-
get” ist ¢ine Erhdhung der EG-Einnahmen um knapp 30 Mrd. ECU vorgesehen;
der Beitritt der vier EFTA-Linder wiirde zu Einnahmen in Hohe von rund
einem Viertel dieser Steigerung filhren. Da in diese Linder vergleichsweise
wenig Miuel zuriickflieBen werden, bedeutet der Beitritt eine erhebliche Zu-
nahme der Nettotransfers an die EG (Tabelle 7). Die Umverteilungsmasse —
vor allem zugunsten der drmeren Mitgliedslinder im Siiden Europas — wird
sich also durch den Beitritt nennenswert erhohen,”®

98 Vgl hierzu auch die folgenden Abschnitte {iber Regional- und Verkehrspolitk in
diesem Kapitel.
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Tabelle 7 — Geschiitzte Beitrlige und Beziige der EFTA-Siaaten bei einer
potentiellen EG-Vollmitgliedschaft (Mill. ECU)

Beitrige Beziige Nettobeitriige
Strukturfonds | EG-Agrarfonds
Finnland 1110 40 809 261
Norwegen 1059 9 391 668
Osterreich 1364 145 558 661
Schweden 1751 0 A 684 1067
Schweiz 1832 0 977 853
Insgesamt 3512

Quelle: CEPR [1992, S. 72).

3 Handelspolitik

Im Hinblick auf die handelspolitische Integration der EFT A-Mitglieder in die
EG bestehen cher geringe Anpassungserfordemisse. “Die Importeure und Ex-
porteure von Waren werden den Ubergang von den Freihandelsvertrigen zum
EWR-Vertrag kaum spiiren” [Senti, 1992, 8. 29]. Der industrielle EFTA-EG-
Handel ist schon seit den frithen siebziger Jahren frei van Zolibelastungen. Die
Vorteile der Teilnahme am Binnenmarktprogramm, also des EWR, liegen also
in erster Linie darin, daB nichttarifire Handelshemmnisse abgebaut werden.”
Der Gewinn daraus diirfte fiir die EFTA-Linder vergleichsweise héher sein als
fir die EG; das CEPR [1992, S. 11] schitzt diesen Effekt auf 0,2-0,5 vH des
BSP der EFTA-Staaten. Daritber hinaus steht zu erwarten, daB die vertiefte
Marktintegration einhergeht mit einem intensiveren Preiswettbewerb, der in
den stark segmentierten Mirkten der EFTA die Gewinnmargen senkt und die
Ressourcenallokation verbessert.!%® Insgesamt diirften die EFTA-Linder aus

9% “Itis clear to the most casual observer that EFTA-EC trade is shacked by a list of

trade-inhibiting barriers such as differing technical standards and regulations, pre-
ferential public procurement, administrative and frontier formalities, differences in
VAT and excise duties, transport regulations, capital market controls and the im-
plementation of EC law” [CEPR, 1932 S. 11}

In besonders starkem MaBe diirfte der in den meisten EFTA-Lindem hoch regle-
mentierte Dienstleistingssektor, so z.B. bei Finanzdiensileistungen, unter Wetthe-
werbsdruck geraten mit der Folge von erheblichen Effizienzgewinnen. Doch auch
mn Giiterbereich bestehen sowohl in der EG als auch in der EFTA erhebliche
Preisunterschiede, die aof segmentierte Mirkte hinweisen [vgl. hierzu Wieser,
1989; OECD, b).
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dkonomischer Sicht aus dem EWR griBere Vorteile ziehen als aus der Vollmit-
gliedschaft.

Der Ubergang zur Vollmitgliedschaft diirfte sich im Handelsbereich eher
problemlos vollzichen was den gemeinsamen Zolltarif anlangt, der durch-
schnittliche Zolisacz der EFTA-Liinder ist mit rd. 3,0 vH etwas niedriger als der
EG-AuBenzoll (4,2 vH), Was jedoch stirker ins Gewicht fAllt ist, daB die
EFTA-Linder ihre Giiterm#rkie weit weniger durch nichttarifire Handels-
hemmnisse schiizen als die EG insgesamt; so liegt z.B. in Schweden der
Marktanteil japanischer Produkte bei 20 vH, wihrend er im Durchschnitt der
EG-Lander 10 vH betrdgt [Hamilton, 1991} Auch gegeniiber den osteuropii-
schen Lindern haben die meisten EFTA-Lénder ein weniger restriktives Han-
delsregime als die EG, gleiches gilt gegeniiber Entwicklungslindern (so hat
beispielsweise Schweden das Weldextilabkommen gekiindigt). Letztlich wer-
den zwar die Beitrittsliinder das handelspolitische Regime der EG iibernehmen
miissen, wichtig jedoch ist, dal die Gruppe der “Freihiindler” im Rat durch die
Vollmitgliedschaft in der EG tendenziell gestiirkt werden kinnie {ibid.].

4. Agrarpolitik

Yom EWR-Vertrag ist die Agrarpolitik ausgenommen, Sie ist daher erst bei
einer Vollmitgliedschaft betroffen. Die Agrarpolitik der beitrittswilligen EFTA-
Staaten ist, wie jene in der EG, durch eine hohe Eingriffsintensitit gekenn-
zeichnet, Das Schutzniveau fir den Agrarsektor, gemessen an den von der
QECD jdhrlich berechneten Subventionsaquivalenten, liegt noch hoher als in
der EG, wobei in Schweden 1991 ¢ine deutliche Wende zum Abbau des Agrar-
schutzes eingeleitet wurde.!?! Die klassischen Griinde fiir den Schutz der Land-
wirtschaft — Versorgungssicherung und Einkommensstiitzung bei abnehmen-
der Weubewerbsfahigkeit — werden zunehmend durch andere Motive iiberla-
gert. Dazu zihlt der Erhalt bestimmter Bewirtschaftungsformen aus Skologi-
schen und touristischen Griinden (Osterreich, Schweiz), aber auch die Auf-
rechterhaltung der Besiedelung in abgelegenen Landesteilen (Norwegen,
Schweden). Bei einem EG-Beitritt werden sich diese Linder weitgehend dem
agrarpolitischen Mitteleinsatz in der EG anzupassen haben. Das beinhaltet, da
der Schutz der Mirkte in den beitrittswilligen Lindern abgebaut werden muf}
und in wichtigen Teilbereichen, wie bei Getreide und Olsaaten, durch fliichen-

101 Im Jahr 1991 betrug das Subventionsiquivalent auf der Produzentenebene in der
EG 49 vH, in Osterreich 52 vH, Schweden 59 vH, Finnland 71 vH, Nerwegen 77
vH, Schweiz 80 vH; dic drei letzigenannten Linder lagen zusammen mit Japan in
der Spitzengruppe der Agrarprotektionisten [OECD, a).
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bezogene Ausgleichszahlungen ersetzt wird. Fir die EG steigt durch die Aus-
weitung des Anwendungsgebietes fiir die Agrarpolitik die Notwendigkeit, die
schon jetzt bestehenden Inkonsistenzen und Ineffizienzen abzubauen, die aus
einer falschen oder unklaren Kompetenzzuordnung und dem generell hohen
Schuizniveau resultieren. Dies gilt insbesondere fiir jenen Mitteleinsatz, der
vorgeblich aus Motiven des Umwelt- und Landschaftsschutzes resultiert, letzt-
endlich aber als Instrument zur Stiitzung der landwirtschafilichen Einkommen
eingesetzt wird. Dieser Bereich hat in den beitrittswilligen Lindern aufgrund
der natilrlichen Gegebenheiten eine herausragende Bedeutung,

s. Wettbewerbspolitik

Hier ist zunfchst hervorzuheben, daf durch den EWR die Wettbewerbsintensi-
tit zunchmen wird, insbesondere in den EFTA-Staaten, fiir die sich die tatséch-
liche und potenticlle Konkurrenzsituation erheblich verschiirfen wird. Das
CEPR [1992, S. 17] zumindest sicht Evidenz, daB die inlindische Wettbe-
werbsintensitiit hier geringer ist als in den EG-Lindem. Dartiber hinaus wird
auch die Beihilfenaufsicht erhebliche Riickwirkungen auf viele Industrie- und
Dienstleistungsbereiche in den EFTA-Lindem haben, in denen die staatliche
Einflufinahme tnsgesamt wohl bedeutsamer ist als im Durchschnitt der EG-
Linder. Die Kontrolle staatlicher Beihilfen, darunter auch solche mit regionaler
Zweckbestimmung, wie sie im EWG-Vertrag in den Arc. 92 ff. geregelt worden
ist, ist durch den EWR-Vertrag in den Art. 62-64 auch fiir den gesamten Euro-
péischen Wirtschafisravm Gbemommen worden. Fiir Beihilfen im EG-Bereich
bleibt die EG-Kommission, Generaldirektion Wettbewerb, zustindig. Beihilfen
in EFTA-Staaten werden von einer EFTA-Uberwachungsbehdrde kontrolliert.
Beide Gremien sollen zusammenarbeiten, um eine einheitliche Anwendung zu
gewidhrleisten. In Streitfiilen kommi ein Konsultationsverfahren in Gang. Bei
fortdauernden Meinungsverschiedenheiten kann die Seite, die die andere einer
Anwendung der Beihilfenkontrolle bezichtigt, die nicht dem Aufrechterhalten
gleicher Wettbewerbsbedingungen entspricht, GegenmaBnahmen ergreifen. Da
s sich bei der Beihilfenaufsicht um EG-identisches Recht handelt, ist die letzte
Instanz der Europiische Gerichishof [Senti, 1992, S. 21 ff.]. Damit wird otz
der auf die Organe der beiden Zusammenschliisse dezentralisierten Kontroll-
zustiindigkeiten die Wetthewerbsaufsicht iiber die Beihilfen nach einheitlichen
Regeln zentral wahrgenommen. In Anhang XV des EWR-Vertrages werden
daher auch die Koordinierungsgrundsitze und Anwendungsmethoden der Art.
92 (3) lit a) und c) EWGYV als Rechisakie bezeichnet, die die Veriragsparteien
gebilhrend zu beriicksichtigen haben,
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Was nun die Wettbewerbspolitik im e¢ngeren Sinne anbelangt, so wird schon
durch den EWR-Vertrag diec Wettbewerbspolitik der EG auf alle Bereiche aus-
gedehnt, die den Handel zwischen den Vertragsparteien beriihren, Durch die
Vollmitgliedschaft wird das Wettbewerbsrecht in den meisten EFTA-Liindern
stringenter werden, vor allem in der Schweiz, die lediglich ither ein sehr
schwaches Kartellrecht verfiigt. Wenn auch der EWR im Vergleich zur Voll-
miltgliedschaft die gewichtigsten ckonomischen Vorteile fiir die EFTA-Linder
mit sich bringt [CEPR, 1992], diirfte allerdings der weitergehende Schritt zur
Vollmitgliedschaft fiir diese Linder wichtig sein, um einer stringenteren Wett-
bewerbspolitik Glavbwiirdigkeit und Unwiderruflichkeit zu geben.

6. Sektorale Struktur- und Industriepolitik

Aus ordnungspolitischer Sicht wire wenig gewonnen, wenn die EG lediglich
ihre bisherige, eher strukturkonservierende Politik durch eine Strukturpolitik
zugunsten wachstumsstarker und technologieintensiver Indusirien substituieren
wiirde. Auf diese Weise wiirde gleichsam der Teufel mit Beelzebub ausgetrie-
ben, denn auch in Zukunftsindustrien ist es zuallererst Aufgabe der Unter-
nehmen, rentable Produktionsmoglichkeiten aufzuspiiren und Gewinnchancen
zu nutzen, Doch der neue Kurs in der sektoralen Strukturpotitik der EG diirfie
auch noch aus anderen Griinden zu Problemen fiihren, und zwar aufgrund der
Heterogenitit der verschiedenen Mitgliedstaaten.

Bei der Forschungspolitik beispiclsweise wird schon seit Jahren intensiv
dariiber diskutiert, nach welchen Kriterien dic Haushaltsmittel der EG auf die
einzelnen Linder aufgeteilt werden sollen. Auf der einen Seite wird argu-
mentiert, die Forschungsgelder miiten vorrangig in die reichen Linder flieflen,
da dort das technologische Potential am hdchsten und damit der Ertrag der
Fordermittel am griBten sei. Auf der anderen Seite wird darauf verwiesen, daB
bei einer solchen Verteilung die auf Angleichung der wirtschaftlichen Entwick-
lungsniveaus abzielende Regionalpolitik konterkariert wiirde, da zam Aufholen
der weniger entwickelten Linder auch der Ausbau ihres technologischen Poten-
tials erforderlich sei. Dieser Zielkonflikt wird mit der bevorstchenden EFTA-
Erweiterung der EG (und auch der sich lingerfristig abzeichnenden Ost-
Frweiterung) spiirbar an Schiirfe gewinnen. Dies ergibt sich schon daraus, daB
einvernchmliche Konfliktlsungen generell um so schwieriger sind, je grofler
die Zahl der Beteiligten ist. Bei einer — wie auch immer gearieten — Integra-
tion mittel- und osteuropiischer Linder in die gemeinschafdiche Forschungs-
politik diirften sich zusiitzliche Schwierigkeiten aus den grofien Unterschieden
im wirtschaftlichen und technologischen Entwicklungsnivean dieser Linder ge-
geniiber den bisherigen EG-Linder ergeben. Wie eine effiziente Technologie-
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politik konkret auszugestalten ist, hingt auch vom Entwicklungsnivean eines
Landes ab, beispielsweise davon, ob eine leistungsfihige Forschungsinfrastruk-
wr bereits vorhanden ist oder erst noch geschaffen werden muf.

Ein Ausweg aus diesem Dilemma ist vermutlich nur méglich, wenn die EG
zu flexibleren Formen der Forschuagsforderung findet, bei denen die regionale
Umverteilung von Haushaltsmitieln ¢her in den Hintergrund trict. Modellcha-
rakter fiir eine derartige Flexibilisierung kénnten die Finanzierungsmodalititen
im Rahmen der EUREKA-Initative gewinnen: Bei EUREKA-Projekten wird
von den jeweils beteiligten Lindem auf bilateraler Ebene entschieden, wie
hoch die staatliche Forderung ausfallen soll, wobei auch innerhalb einzelner
Projekte national unterschiedliche Sitze moglich sind. EUREKA ist damit nur
das gemeinsame Dach, unter dem sich kooperationsbereite Unternehmen und
Regierungen zusammenfinden, Wenn die EG, die der EUREK A-Initiative bis-
lang eher reserviert gegeniibergestanden hat, auf analoge Weise eine Vermitt-
lerrolle iibernehmen wiirde, kénnte sie als Katalysator einer europaweiten tech-
nologischen Kooperation fungieren, ohne dabei mit ihren eigenen regionalpoli-
tischen Zielen in Konflikt zu geraten. Uberdies kinnte auf diese Weise die Er-
folgskontrolle der européischen Technologiepolitik verbessert werden, da die
nationalen Regierungen, die nach diesem Modell fiir die Finanzierung verant-
wortlich wiren, aufgrund ihrer grbieren Nihe zu den geférderten Projekten und
Unternehmen zu einer effizienteren Uberwachung der Mittelverwendung in der
Lage wiren.

Wenn sich die EG nicht zu einer derart grundlegenden Reform entschlieBen
kann, wird die Forschungspolitik vermutlich in immer stirkerem MaBe in den
Verteilungskampf zwischen reicheren und drmeren Mitgliedslindern hineinge-
zogen werden. Ein dhnliches Konfliktpotentiat deutet sich im Bereich der indu-
striepolitik an, denn die als Zielobjekt auserkorenen Zukunfisindustrien sind
ebenfalls in iiberdurchschnittlichem MaBe in den reicheren Mitgliedslindern
angesiedelt. Auf liangere Sicht wird sich der inhirente Widerspruch zwischen
EG-Erweiterung und Vertiefung der Integration nur Idsen lassen, wenn die EG
zu flexibleren Formen der Wirtschafisforderung findet.

7. Regionalpolitik

Die Beihilfenaufsicht der EG-Kommission trigt — wie in Kapitel C dargelegt
— als wettbewerbspolitische Aufgabe grundsitzlich den Charakter eines supra-
nationalen &ffentlichen Gutes. Gleichwohl erwies sich die Praxis der Kommis-
sion, das urspriingliche Ziel des Verhinderns von Subventionswettliufen mehr
und mehr hinter das Ziel der Kohiision zuriickzustellen, als ineffizient in bezug
auf beide Ziele, Wenn nun mit den EFTA-Staaten relativ reiche Staaten den
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gleichen Kriterien fiir regionale Beihilfen genigen miissen wie die EG-Mit-
gliedstaaten, diirfte die Beihilfenkontrolle in diesen Lindemn #hnlich restriktiv
ausfallen wie in den wohlhabenderen EG-Miigliedslandem. Die regionalen Dis-
parititen miissen in diesen Lindern aufgrund des hoheren Einkommensniveaus
starker ausgepriigt sein, damit die regionalen Beihilfen als mit dem EWR-
Vertrag konform angesehen werden. Auf die deutsche Regionalpolitik kénnen
sich Auswirkungen dann ergeben, wenn fiir die gemeinsame Beihilfenkontrolle
im EWR ein EWR-Durchschnitt statt des bisherigen EG-Durchschnitts fiir die
Korrektur der nationalen Schwellenwerte!92 verwendet wird.!% Da dann rela-
tiv reiche Linder den Durchschnitt der Einkommen erhthen und die EFTA-
Staaten mit Ausnahme von Finnland zudem vergleichsweise niedrigere Arbeits-
losenquoten aufweisen,!® vermindern sich die Schwellenwerte fiir die Bundes-
republik, die Vergabe von regionalen Beihilfen wiirde erleichtert [Griber,
Spehl, 19924, 8. 611.

Unabhiingig von diesen Verinderungen der Schwellenwerte bleibt der Ziel-
konflikt zwischen dem urspriinglichen Wettbewerbsziel und dem inzwischen
{iberwicgenden Kohdsionsziel bestehen. Die offentiiche Aufgabe “Diskriminie-
rungsverbot” hiicte eine Reichweite, die den gesamten EWR-Raum umfaBi, Ef-
fizienzsteigemd wirkt auch, daB in zusitzlichen Lindem die Anreize zu einem
Subventionswettlanf gemindert werden. DaB zugleich aber wegen der iiberla-
gerten Kohdsionszielsetzung die Vergabe regionaler Beihilfen in den bisherigen
Mitgliedstaaten insgesamt relativ erleichtert wird, wirkt dem Effizienzzuwachs
entgegen,

Die aktive Regionalpolitik der EG ist als eines der wesentlichen Instrumente
der Gemeinschaft zur Umverteitung zwischen den Mitgliedstaaten auf der Aus-
gabenseite anzusehen. Sie hat sich mehr und mehr zu einem eigenstindigen
Instrament auf EG-Ebene entwickelt, insbesondere nach der Reform der Struk-
turfonds zum 1.1.1989. Von der aktiven Regionalpolitik iiber die Swukturfonds,
vor allem iiber den EFRE, sind die EFTA-Staaten durch den EWR-Vertrag

102 Nach Art. 92 Abs. 3 lit. ¢) EWGY werden dic nationalen Schwellenwerte des
jeweiligen Pro-Kopf-Einkommens und der Arbeiislosenquote, von denen ab
Regionalbeihilfen als mit dem Gemeinsamen Markt vercinbar gelten, anhand der
Abweichungen der nationalen Werte vom EG-Durchschnitt komrigiert. Fiir relativ
reiche Mitgliedstaaten verschirfen sich die Schwellenwerte, Regionen sind erst
dann {drderwiirdig, wenn sic wesentlich weiter vom nationalen Durchscimict ab-
weichen als indirmeren Mitgliedstaaten [Klodt, Siehn et al., 1992, S. 81 ff.].

Dies mifft in jedem Fall bei einem Beitritt der EFTA-Staaten zur EG zu.

1991 betrug die durchschnittliche Arbeitslosenquote in der EG 8,8 vH (mit einer
Streubreite von 1,4 vH in Luxemburg und 4,3 vH in der Bundesrepublik — alte
Bundeslander — bis zu 16,3 vH in Spanien). Demgegeniiber betrugen die Arbeits-
losenquoten in der EFTA zwischen 1,3 vH in der Schweiz und 7,6 vH in Finnland
[vgl. OECD, c].
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nicht direkt beriihre; Mittel kdnnten sie erst bei einer Vollmitgiiedschaft erhal-
ten. Indirekt tragen die EFTA-Liinder aber schon zu den Strukturfonds bei, weil
sie an die EIB Mittel zur Kohision in der EG abfiihren. Bei einem mdglichen
Beitriit der EFTA-Linder whre deren Zuogriff auf Mittel der Strukturfonds wohl
nur begrenzt. Ahnlich wie die alten Bundeskinder hitten die EFTA-Staaten
wohl kaum eine Méglichkeit, Mittel zu erhalten, die filr Ziel 1 reserviert
sind!%5 und die fiir 1989-1993 fast zwei Drittel der Strukwurfonds-Finanzaus-
stattung ausmachen [Klodt, Stehn et al., 1992, 8. 62, Tabelle 5). Sie kinnten
lediglich Mittel fiic Ziel 2 und Ziel 5b (Forderung altindustrieller Regionen und
des Mndlichen Raums), die gut 16 vH der Mittel der Strukturfonds darstellen,
beanspruchen. Die Konkurrenz um diese Mittel diirfte auch fiir die Bundesre-
publik spiirbar werden.

Als relativ wohlhabende Linder wiirden die EFTA-Liinder in bezug auf die
Strukturfonds wohl Nettozahler darstellen. Auch wenn sie das akzeptieren,
wire moglicherweise doch zu erwarten, daB sie eine Kompensation dafiir for-
demn, Unter diesen Umstiénden diirften zwar die Kriterien fiir die Foérderung
nach Ziel 2 und Ziel 5b nicht heruntergeschraubt werden, weil in einem sol-
chen Fall auch wieder viele Regionen in den alten Mitgliedslandem der EG for-
derwiirdig wiren. Ein Ausweg fiir die EG bestiinde dann darin, neve Fonds zu
schaffen, moglicherweise im Umweltbereich, der sowohl in den skandinavi-
schen Landem besondere Aufmerksamkeit genieBt als auch in den Alpenlidn-
dem mehr und mehr an Interesse gewinnt.!% Mit einer solchen Erweiterung
der Fordermoglichkeiten wiirden diese allerdings abermals undurchsichtiger
und schwieriger zu verwalten werden, Angesichts der unsicheren Inzidenz wiir-
de sich abermals di¢ Frage nach einer potentiellen Uberlegenheit einer Finanz-
ausgleichsldsung zu geringeren Transaktionskosten stellen, etwa in Form von
gestuften Rabatten bei den Beitriigen der Mitgliedstaaten zum EG-Budget.

8. Verkehrspolitik

Bei der Beurteilung der Verkehrspolitik mul man zwischen der Ordnungs- und
der Infrastrukturpolitik unterscheiden.

105 Ziel 1 betrifft die Forderung von Regionen mit Entwicklungsriickstand, was nach
den derzeit angewandien Kriterien bei einem BIP je Einwohner unter oder nahe bei
75 vH des EG-Durchschnitts angenommen wird.

106 Eine vergleichbare Ausweitung der Férderméglichkeiten hat es bei jeder Erweite-
rung gegeben. Der EFRE diente ab 1975 der Kompensation w.a. von GroBbritan-
nien, und filr Griechenland, Spanien und Portugal wurde das IMP aufgelegt. Auch
der Kohisionsfonds soll diesen Lindern Miuel zufithren.
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a. Verkehrsordnungspolitik

Eine zentrale Kompetenz fiir die Verkehrsordnungspolitik innerhalb der EG
wurde in Teil C bejaht, weil die Offenheit des Gemeinsamen Verkehrsmarktes
komplementiir zur Handelsfreiheit ist und mittels der EG-Politik die effizienz-
hemmenden Wirkungen nationaler Interessengruppen ausgeschaltei werden
konnten. Mit der von der EG verfolgten Deregulierungspolitik im Rahmen des
Binnenmarktprogramms wird die Offenheit der Transportmiirkte gewihrleistet.

Durch den EWR-Vertrag wird diese EG-Politik auf den Raum der EFTA-
Staaten ausgedehnt:'%7 Alle Vertragsparteien diirfen nicht gegen auslindische
Transportunternehmen auf Schiene, Strale und Binnenwasserstraien diskrimi-
nieren und miissen Transporte unabhéngig von Ursprungs- und Zielort gleich
behandeln (Senti, 1992, S. 12]. Damit werden praktisch die EG-Mirkte auch
fiir Anbieter aus den EFTA-Staaten gedffnet, die EFTA-Mirkie fiir solche aus
den Miigliedstaaten.!98 Auch wenn dic EFTA-Staaten hinsichtlich Landver-
kehrsaufkommen und Zahl der Anbieter im Vergleich zur EG als relativ klein
gelten konnen und zumindest einige von ihnen in der Vergangenheit schon eine
deutlich liberalere Verkehrspolitik betrieben haben als die groBen zentraleuro-
paischen EG-Mitgliedstaaten,!?? ist auf einem gemeinsamen EG-EFTA-Trans-
portmarkt insgesamt mit einer weiter nach unten gerichteten Tendenz der
Preise fiir Transportleistungen zu rechnen, Die gesamtwirtschaftlichen Wohl-
fahrisgewinne niedrigerer Transportkosten kemmen allen Biirgern des EWR in
Form niedrigerer Giiterpreise, in denen mehr oder minder Transportleistungen
als Vorleistung stecken, zugute. Die Reichweite der Offenheit der Verkehrs-
miirkte umfafit damit den ganzen EWR. An der Uberlegenheit der zentralen Re-
gelung der Nichidiskriminierung von Anbietern und Nachfragem #ndert sich

197 Daher ist es hinsichtlich der Verkehrsordnungspolitik nicht erforderlich, zwischen
dem EWR und einer moéglichen Vollmitgliedschaft der EFTA-Staaten zu unter-
scheiden.

In der Schweiz bleibt allerdings die Obergrenze des hichstzulissigen Gesamtge-
wichts im StraBengtiterverkehr von 28 t bestehen, wenn auch mit Ausnahme der im
Transitabkommen ausgehandelten Ausnahmefahrien und der Leerfahrten [Senti,
1992, 8. 13].

Dabei ist anzumerken, daB beispielsweise der StraBengiiterverkehr in der Schweiz
— mit Ausnahme der niedrigeren Grenze des hochstzulidssigen Gesamtgewichts
von 28 t — als dereguliert gelten kann, objektive Zulassungsbeschrinkungen und
bindende Tarife wurden schon vor langer Zeit abgeschafft [Laaser, 1991, 8. 194
ff.]. In Schweden ist etwa das Modell der Trennung von Fahrweg und Beirieb im
Schienenverkehr verwirklicht, die als Voraussetzung fiir einen Wettbewerb auf
dem Schienennetz gelten kann, den die EG mit ihrer Richtlinie 91/440 zumindest
fiir den grenzitberschreitenden Verkehr durch Zugangsrechte fiir andere Bahnen in
den nationalen Schienennetzen anstrebt,
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durch die Ausweitung der deregulienien Rahmenbedingungen nichts, man kann
sogar vermuten, daB die Einbezichung der EFTA-Staaten die Effizienz erhéhe,

Die Erweiterung des gemeinsamen Verkehrsmarktes macht auch aus der
Sicht der Politischen Okonomie Sinn. Die Deregulierungspolitik der EG hat —
wie dargelegt — dazp gefiihrt, daB der EinfluB nationaler Interessengruppen,
die gegen eine Markwffnung eingestellt waren, etwa der Berufsverbiinde im
StraBengiiterfernverkehr, insbesondere in der Bundesrepublik und in Frankreich
gebrochen wurde [Laaser, 1991, S. 320 ff.]). Gleichwohl ist nicht auszu-
schlieBen, daB sich auch auf supranationaler Ebene wieder Interessenkoalitio-
nen formieren, Entsprechende Tendenzen sind zu beobachten [Vaubel, 1992).
Unter diesen Umstinden erhéht die Erweiterung die Kosten der Organisation
der Interessengruppen auf zentraler Ebene, Die Interessen werden dadurch he-
terogener, der Anteil der Linder mit ¢iner positiven Einstellung zur Offenheit
der Miarkte, wie etwa der skandinavischen Linder, steigt, und mit zunehmender
Zahl an Beteiligten werden Kartellbestrebungen schwieriger zu organisieren,
Insofern kdnnte die Erweiterung der EG um EFTA-Staaten entweder durch den
EWR oder durch einen Beitritt die Liberalisierung der Verkehrsmirkte, wie sie
im Gefolge des Binnenmarktprogramms statigefunden hat, unterstiiczen.

b Verkehrsinfrasirukturpolitik

Der EWR-Vertrag enthiilt zur Verkehrsinfrastrukturpolitik zundchst in Anhang
XIII Nr. 5 {Rat, d, §. 574] die Bestimmung, daB das gemiB der Raisentschei-
dung 7817T4/EWG begrindete Beramngsverfahren und der gemeinsame EG-
AusschuB fiir Fragen der Verkehrsinfrastrukcur fiir den gesamten EWR-Raum
zustiindig sein soll, In dieser Verordnung werden zwar lediglich die Ziele der
Infrastrukwrpolitik festgelegt und die Haupikriterien fiir die Bewertung der ge-
meinschaftlichen Bedeutung eines Vorhabens definiert [Kommission, f, 8. 10].
Die Zustindigkeit der EG-Ebene fiir die Férderung transeuropéischer Netze —
wie sie der Maastrichter Vertrag vorsieht — wird damit durch den EWR-Ver-
trag nicht automatisch auf den EFTA-Raum ausgedehat. Dennoch kénnte diese
Bestimmung Bedeutung erlangen, wenn es um die Planung und Finanzierung
der Alpentraversalen sowie der festen Ostseequerungen geht, zumal auch der
AbschluB des EWR-Vertrages von der Einigung der EG mit der Schweiz und
Osterreich iiber die Modaliciten des Alpeniransits abhing.

Weiterhin bestimmt der EWR-Vertrag in Protokoll 38, daB die EFTA-Lin-
der einen Beitrag zur Kohision durch die Finanzierang von Infrastrukturpro-
jekten und UmwelischutzmaBnahmen in den drmsten EG-Lindern Portugal,
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Spanien, Irland und Griechenland leisten.!'® Damit wird praktisch ihre Einbe-
ziehung in den in Maastricht beschlossenen Kohiisionsfonds vollzogen.,

Indirekt ist die Verkehrsinfrastrukturpolitik weiterhin dadurch betroffen, dal
nach Art. 65 und Anhang XVI EWRY [Rat, d, S. 40 und 607 ff.] die Liberali-
sierung des dffentlichen Ausschreibungswesens, wie es das Binnenmarkipro-
gramm vorsicht, auch auf den EFTA-Bereich ausgedehnt wird. Bei Ausschrei-
bung in EG-Staaten genieflen dann Bieter aus EFTA-Staaten gleiche Rechte
wie solche aus EG-Mitgliedstaaten und umgekehrt.

Trotz der nicht vollstindigen zenuralen Kompetenz fiir transeuropéische
Netze im gesamten EWR-Raum kann doch als Arbeitshypothese aunfgesiellt
werden, daf die wesentlichen Auswirkungen einer Erweiterung der Gemein-
schaft auf die Verkehrsinfrastrukturpolitk vom EWR-Vertrag ausgehen und
nicht erst bei einer Vollmitgliedschafi der EFTA-Staaten eintreten werden.

Hinsichtlich der Beurteilung der zentralen Kompetenzen fiir die Infrastruk-
turpolitik, wie sie in Kapitel C erldutert wurden, indert sich durch ¢in Hinzu-
kommen der EFTA-Linder — sei ¢s im Rahmen des EWR, sei ¢s als Vollmit-
glieder — wenig. Die Aussage, dal zur Koordination von Schnittstellen
Zweckverbinde der unmittelbar Beteiligten ausreichen und die EG lediglich
Regeln fiir die Einigung innerhalb solcher Zweckverbiinde bereitstellen muB,
wird durch die Erweiterung um die EFTA-Staaten nicht beriihrt. Das gleiche
gilt fiir die hoheren Planungs- und Durchfiihrungskosten, wenn zusitzlich zur
Planung vor Ort die EG-Ebene bei der Auswahl der zu fordemden Projekte hin-
zugezogen werden muB. Man kann sogar im Gegenteil annchmen, daf8 die
zusitzlichen Kosten der EG-Planungsaktivititen um so hoher sind, je gréber
das diesen unterliegende Gebiet ist. Denn um die Verwaltung der Fordermittel
fiir die wichtigsten Projekte transeuropischer Infrastruktur-Netzwerke auch nur
einigermaBen im Griff zu behalten, miite die Kommission ihre dafiir zustiindi-
gen Verwaltungseinheiten entsprechend der tdumlichen Erweiterung ebenfalls
ausweiten. DaBl der Einbezuog von EFTA-Staaten Skalenertrige und Verbund-
vorteile mit sich bringt, kann man bei zentraler Wahrnehmung der Forderung
wohl nicht hoffen. Denn die anstehenden Probleme unterscheiden sich ihrer
Natur nach wesentlich: Der Bau leiswungsfihiger Alpentraversalen stellt sich als
¢in Problem des Transitverkehrs zwischen EG-Staaten durch EFTA-Staaten
dar. Hier diirfte es ganz wesentlich um die Forderung Osterreichs und der
Schweiz gehen, von den Lasten des Transitverkehrs befreit zu werden, der im

110 Bei der Europiischen Investitionsbank soll ein Fonds von 800 Mill. ECU einge-
richtet werden, den die EFTA-Staaten — abhéingig vom Pro-Kopf-Einkommen —
speisen sollen [Bruggmann, 1992]. Durch das “Nein” der Schweizer Bevilkerung
in der Volksabstimmung zum EWR-Vertrag fillt allerdings der Schweizer Beitrag

weg und wird von den anderen Staaten nur zum Teil ersetzt (vgl. Fubnote 5 auf S.
2).
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Zuge der weiteren Marktintegration und der Liberalisierung der Transportmiirk-
te weiter zunehmen wird [Lochte, 1991)]. Die Infrastrukturprojekte der festen
Ostseequerungen (von denen allerdings nur die Oresund-Briicke den EWR
bewrifft) stehen dagegen im Zeichen der Anbindung Skandinaviens in seiner
geographischen Randlage innerhalb Eurcpas. Die skandinavischen Linder mit
ihrem vergleichsweise hohen Pro-Kopf-Einkommen zeigen sich als durchaus in
der Lage, diese in ihrem Eigeninteresse liegenden Projekte eigenstindig in An-
griff zu nehmen, zum Teil unter Zuhilfenahme privater Investoren [Keuchel,
1991). Die innerhalb der EG durch den Maasirichter Vertrag angestrebte Infra-
strukturpolitik setzt dagegen auf die Anbindung verkehrsfemer Gebiete in Mit-
gliedslindern mit unterdurchschnittlichem Pro-Kopf-Einkommen, stellt also
eher auf den Umverteilungsaspekt ab.

DaB die EFTA-Staaten nun iiber die EIB gewissermafien auch zum Kohi-
sionsfonds beitragen, diirfte zwar sowohl fiir die ausdriicklich angesprochenen
Empfinger als auch fiir die Nettozahler in der bisherigen Gemeinschaft ein
erfrenlicher Aspekt des Widenings sein!!l, zumal die EFTA-Staaten nicht als
Empfanger aus diesem Fonds vorgesehen sind. Allerdings kiinnten die Alpen-
linder wiederum bei der Finanzierung der Alpentraversalen eine Mitfinanzie-
rung der Projekie durch die EG-Linder, die von einem Abbau der bestehenden
Engpiisse profitieren wiirden, ¢infordem. Hierfiir wiiren jedoch eher Strafien-
nutzungsentgelte angebracht, wie si¢ auch fiie den Kanaltunnel vorgeschen
sind.

Aus dkonomischer Sicht stellt sich weiterhin die Frage, ob die angestrebten
Transfers von den vergleichsweise wohlhabenden EFTA-Lindem zu den 4mme-
ren EG-Mitgliedstaaten auf diese Weise nicht durch zusiitzliche Transaktions-
kosten bei der gebundenen Vergabe von Mitteln durch die EIB im Vergleich zu
einem direkten Finanzausgleich an Wirksamkeit verlieren.

Wenn die nationalen Ausschretbungen von Infrastrukiurprojekien auch fiir
Anbieter aus EFTA-Staaten gedffnet werden miissen, ist dies zwar mit héheren
Verwaltungskosten verbunden, weil (i} ein groBerer Kreis von potentiellen
Bietern informiert werden mu8, (ii) die Soliditéit der Angebote kaum bekannter
Bicter zu beurteilen ist und (iii) die Kontrolle der Projekidurchfiihrung
schwieriger sein kdnnte, Dabei ist aber zu beachten, daB dies alles schon fiir die
offenen Ausschreibungen im EG-Binnenmarkt gilt; die Grenzkosten, zusiitzlich
Bicter aus EFT A-Staaten einzubezichen, diirfien nicht allze hoch sein. Demge-
geniiber diirfte mit zunehmender Zahl potentieller Bieter die Gefahr abnehmen,
daB sich Bieterkartelle bilden, was bei dffentlichen Ausschreibungen nie véilig
auszuschiieBen ist. Mit der Zahl der Bieter nimmt dann auch die Chance zu,

131 Die von der EFTA aufzubringenden Mittel machen allerdings nur 0,5 vH der von
den EG-Mitgliedstaaten bereitzustellenden Mittel aus [vgl. Bruggmann, 1992].
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dal sich im Wettbewerb das giinstigste Angebot herausschiilen kann. Zudem
stechen mit den Alpenquerungen und den festen Ostseeiibergingen Infrastruktur-
GroBprojekte an, Fiir derartige Projekte bedarf es haufig internationaler Kon-
sortien mit einer spezifischen internen Asbeitsteilung. Bei einer grolen Anzahl
potentieller Teilnehmer an einer Ausschreibung ist es leichter méglich, da8
sich solche Konsortien bilden, ohne daf§ damit zugleich der Weubewerb von
vomnherein cingeschriinkt wird. Insgesamt diirfte das Widening beim Offentli-
chen Auftragswesen im Verkehr zu einer hheren Effizienz der Infrastrukturpo-
litik filhren.

9, Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik

Vom EWR-Verrag ist dic Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik nicht betroffen,
sicht man einmal von der (wichtigen) Herstellung der Freiziigigkeit!12:113 ynd
der damit verbundenen gegenseitigen Anerkennung von Ausbildungsabschliis-
sen ab. Weitreichende sozialpolitische Vereinbarungen wie im Maastrichter
Verirag standen nicht zur Diskussion und sind nicht Gegenstand des EWR-
Abkommens.

Durch den Beitritt der reichen EFTA-Linder dilrften die Befiirworter der So-
zialcharta und des damit einhergehenden Aktionsprogramms tendenziell ge-
stirkt werden: Insbesondere in Skandinavien, aber auch in Osterreich, wird
einem korporativistisch verfaBten Arbeitsmarkt c¢ine hohe Prioritit einge-
rdumt!!4, Auch sind in diesen Linden die meisten der im Aktionsprogramm
anvisierten Mindesistandards im Arbeits- und Sozialrecht unumstritten und in
der Realitiit bei weitem iibertroffen. Die Bereitschaft diirfte vergleichsweise
hoch sein, den so verstandenen sozialpolitischen Fortschritt auch in den Arme-
ren Mitgliedslindemn durchzusetzen und die dazu komplementiren Transfers,
die erforderlich werden, umm die negativen Folgen dieser Interventionen zu
kompensieren, anteilig mit zu tragen. Insofern ist zu vermuten, daf die Mehr-

12 Nicht gelost sind die Sozialversicherungsfragen. Die EG kennt kein supranational
organisiertes Versorgungsnetz. Der EWR-Vertrag beschrinke sich auf die Koordi-
nation der Versorgungsanspriiche der Wanderarbeiterfinnen, um sicherzustellen,
daB den Versicherten aus der Freiziigigkeit keine Nachteile erwachsem [Sent,
1992, §. 10].

Die Schweiz hitte zur Nesausrichtung ihrer Fremdarbeiterpolitik eine Ubergangs-
frist von fiinf Jahren cingerdumt bekommen, Fir die Zeit ab 1998 hiitte sich ihr
Recht auf SchuizmaBnahmen aus Griinden der 6ffendichen Ordnung, Sicherheit
und Gesundheit beshrinkt [Senti, 1992, 8. 11].

Ein Uberblick iiber die Regulierungssysteme des Arbeitsmarktes in Osterreich,
Schweden und der Schweiz findet sich in Soltwedel et al. [1990].

13
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zahl der neuen Mitglieder — und dies ist das normativ Bedenkliche - eine
redistributive Verwendung der durch den Beiritt erhdhten EG-Budgetmitel
befiirworten diirfte, Allerdings mag es sein, daB die gegenwirtige wirtschaft-
liche Krise in Skandinavien AnlaB dazu geben kdnnte (oder sogar muB)}, iiber
Umverteilungsziele bzw. die Ziel-Miitei Effizienz in diesem Bereich kritisch
nachzudenken. Erste Schritte sind dazu z.B. in Schweden schon getan worden.

Die Schweiz mag durchaus eine andere Sichtweise in den Europidischen Rat
einbringen. Ohnehin stirker auf ein dezentraleres Modell der kollektiven Lohn-
verhandlungen ausgerichiet, bei einer weniger umfassenden und stirker ver-
sicherungswirtschaftliche als umverieilungsorientierte Elemente beherzigenden
Politik der sozialen Sicherung diirfte die Schweiz dem Protokoll zur Soziaipoli-
tik eher kritisch gegeniiberstehen.!13

II. EG und EFTA — Komplexe Wirkungen auf die Vertie-
fung der Integration

Zum gegenwirtigen Zeitpunkt spricht sehr viel daftir, daB der EWR nur ein
Zwischenstadium ist auf dem Wege der enropiiischen Integration: Die grifiten
EFTA-Liinder streben eine Vollmitgliedschaft an, und die EG-Staaten haben
ein groBes Interessen daran, dal die EFTA-Linder beitreten.

Durch den EWR-Vertrag paruzipieren die EFTA-Staaten zu einem schr
groflen Teil von dem wirtschaftlichen Stimulus, der vom Binnenmarkipre-
gramm ausgeht. Der Gewinn an wirtschaftlicher Dynamik wird fiir sie betréicht-
lich sein (Tabelle 8), er wird nur unerheblich vermindert durch cher geringfii-
gige Beitrige zum Kohisionsfonds der Gemeinschaft.!16

Die Vollmitgliedschaft der EFTA-Lénder bedeutet zundchst cinmal — und
dies liegt natiirlich im starken Interesse der EG-Staaten —, daB sie zu bedeu-
tenden Nettozahlern werden. Die Traglast fiir die Umverteilungsziele der
Gemeinschaft wird auf mehrere Schultern verteilt. Dies ist ans der Sicht der
bisherigen Nettozahler erfreulich, birgt aber die Gefahr in sich, dal nunmechr
auch Entscheidungen iiber zusidtzliche UmverteilungsmaBnahmen mit leichterer

N5 zur generellen Problematik der Harmonisierang von arbeits- und sozialrechtlichen
Normen vgl. Abschnitt C.1.9.

116 Die Vorteile aus dem EWR wurden offenbar fiir so gewichtig erachtet, da der aus
der Sicht der EFTA-Staaten “ungliickliche Verlauf” der EWR-Verhandlungen (z.B.
Zwang zur Ubernahme von EG-Recht, Verpflichtung mit einer Stimme” zu
sprechen, kein individuelles Vertragsrecht) hingenommen wurde [Senti, 1992, S.
32].
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Hand vorgenommen werden. Zwar miissen die EFTA-Staaten mit dem Beitritt
Souverinititsverluste hinnehmen (z.B. in der Agrarpolitik, in der Handelspoli-
tik), sie kénnen aber — jeder fiir sich —— durch ihre Stimme auf die Politik der
EG Einflu# nehmen. Vor allem in den Politikbereichen, in denen Mehrheitsent-
scheidungen mdéglich sind und nicht Einstimmigkeit gefordert ist, kdnnen sie
das Machigleichgewicht beeinflussen [Hamilton, 1991]. Dies ist im einzelnen
wohl kaum zu antizipieren, gleichwoh! diirften folgende Vermutungen nicht
unberechtigt sein:

Die Mehrheit der Beitrittstiinder ist deutlich weniger protektionistisch
ausgerichtet als die EG in ihrer Gesamtheit und diirfte daber das
Gewicht der “Freihiindler” erhthen,

Die “Foderalisten” werden gestirkt, Sowohl die Schweiz wie auch
Osterreich sind Bundesstaaten; die anderen Beitrittslidnder diirften darauf
erpicht sein, ihre politischen und kulturellen Eigenheiten so weit es geht
zu bewahren.117

In allen Beitrittslindem (abgesehen von der Schweiz) haben Umvertei-
lungsziele eine hohe politische Prioritit. Dies diirfte die Umventeilungs-
lobby in der EG tendenziell stiirken.

In ailen Beitritislindem haben Umweltziele eine deutlich hohere Priori-
tit als in den meisien EG-Landem. Dies diirfte die Umweltlobby stiir-
ken,

Tabelle 8 — Zur Auswirkung des EWR auf die EFTA-Staaten —- Differenz

der Entwicklung in Prozentpunkien gegeniiber der Basisentwick-
lung von 1985

Entwicklung in der EFTA
oneEWR |  mitEWR
Realeinkommensinderung
in vH der Ausgaben fiir handelbare Giiter —,40 2,90
in vH des BIP 0,10 0,69
Kapitatertrige -0,04 1.0
Lihne fiir qualifizierte Arbeit 0,18 1,25

Quelle; CEPR [1992, S, 13].

117

“The smaller a country is, the less interest it has in diluting itself into a larger

political entity over which it will exercise very little control and inside which it
will find it hard successfully to promote its idea™ [CEPR, 1992, §. 53].
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Selbst ein tentativer Saldo aus diesen Tendenzen diirfte schwer zu ziehen
sein. Es erscheint jedoch nicht abwegig zu vermuten, da@ durch den Beitritt
jene Linder zahlreicher werden, denen die Beachtung des Subsidiarititsprin-
zips, so wie es in dieser Studie interpretiert wird, wichtig ist. Dies kdnnte in
manchen Politikbereichen dazu beitragen, dal Marktintegration und institutio-
nelle Integration in groBeren Einklang gebracht werden.

Die EFTA-Lénder werden zwar aus dem Beitritt auch weitere Skonomische
Vorteile ziehen; es ist jedoch ausgeschlossen, daB dies viel daran 4ndert, daB
sie dann — wie erwithnt — Neutozahler bleiben. Bedenkt man, dafl jede Erwei-
terung der EG damit verbunden war, daB neuve Swukturfonds eingerichtet wur-
den, ist nicht von der Hand zu weisen, daf die EFTA-Staaten darauf dringen
werden (nicht zuletzt aus innenpolitischen Griinden), daff sie ihre politische
Priorititen, z.B. im Umweltbereich, in einem neuven Fonds umsetzen. Ange-
sichts der insgesamt betriichtlichen Entlastung der bisherigen Nettozahler in der
EG diirfte ein solches Begehren durchaus erfolgreich sein.!!®

AbschlieBend sei darauf verwiesen, daf durch die Erweiterung selbst erheb-
liche Biirokratickosten entstehen. “Many committees are already over-large and
cumberseme, and extending them to allow for the national representation of
new members would be the last straw” [CEPR, 1992, S. 110]. Dieses Problem
wiirde zusiitzlich akzentuiert, wenn es zu einer verstiirkten Kompetenzverlage-
rung auf die supranationale Ebene kime. Das Prinzip der Subsidiaritit und die
Mafigabe, auf die VerhilmismiBigkeit der Miue! zu achten, impliziert natiirlich
auch, iiber Wege nachzudenken, wie die Effizienz der supranationalen Behor-
den selbst zu erhhen ist.

18 Ein Entgegenkommen der bisherigen Mitgliedstaaten vermutet auch das CEPR
(1992, S. 108): “Our judgement is thai, with more to gain, the EC will actually be
more conciliatory over membership conditions than it was over EEA terms”.
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E. Die Erweiterung der Europiischen Gemeinschaft
um die mittel- und osteuropéischen Staaten

Die Frage nach ciner vertieften marktmdBigen und institutionellen Inlegration
der mittel- und osteuropiischen Linder in die Wirtschaft und die Institutionen
Europas hat cine andere Qualitit als die Erweiterung der Gemeinschaft um die
EFTA-Staaten, So liegt das Pro-Kopf-Einkommen dieser Staaten — mit Aus-
nahme von Slowenien — unterhalb des Niveaus des drmsten westeuropiischen
Staates, Portugal (Tabelle 9); weder ist die Demokratie krisenfest gesichert!!?
noch sind — vielleicht mit der Ausnahme von Ungarn und der Tschechischen
und der Slowakischen Republik — wenigstens die Grundpflaster des markiwirt-
schaftlichen Systems stabilisiert {vgl. Heitger et al., 1992]. Damit sind Grund-
voraussetzungen fiir einen méglichen Beitritt zur EG auf Jahre hinaus nicht
erfiillt. Gleichwohl ist es unabdingbar, die zentral- und osteuropiischen Staaten
in die europiischen Mirkie zu integrieren, um dazu beizutragen, die Entwick-
lungsperspektiven in diesen Lindern zu festigen, weil politische und wirtschaft-
liche Instabilitit auch Westeuropa beeintriichtigen wiirde, nicht zuletzt durch
eine drastisch beschleunigte Zuwanderung.

In diesem Kapite! sollen die wirtschaftlichen Auswirkungen der Anniherung
zwischen der EG einerseits und den osteuropiischen Lindern andererseits im
Hinblick auf wichtige Felder der Wirtschaftspolitik abgegriffen werden. Dabei
stehen die budgetiren Belastungen, handelspolitische Probleme sowie Uberle-
gungen zur Freiziigigkeit der Arbeitskrifte und des Arbeits- und Sozialrechis!2%
wie auch regional- und verkehrswirtschaftliche Fragen im Vordergrund. Eine
besondere Bedewtung kommt dabei der Frage zu, ob eine schnelle Integration
in die EG anzustreben ist und welches — aus wirtschaftlicher und politischer
Sicht — sinnvolle Zwischenschritte sein kénnen,

119 In Griechenland lagen sicben Jahre zwischen der Wiedereinfilhrung der Demo-
kratie (1974) und dem EG-Beitritt, in Spanien (1977) neun und in Porugal (1974)
zwdlf [CEPR, 1992, 8. 60).

120 Wegen der Interdependenz der Aspekic von Giiter- und Faktormobilitit werden
diese zusammenhiingend in Abschnitt EII behandelt.
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Tabelle 9 — Pro-Kopf-Einkommen und Bevislkerung der europiischen Linder

1990
Nominales BSP Bevislkerung
je Einwohner (US-$) (MilL)
EG
Belgien 15540 10,0
Bundesrepublik Deutschland 22320 795
Dinemark : 22080 5,1
Frankreich 19490 56,4
Griechenland 5990 10,1
Itatien 16830 57,7
Irland 9550 3.5
Luxemburg 28770 04
Niederlande 17320 14,9
Portugal 4900 10,4
Spanien 11020 39,0
Vereinigtes Kénigreich 16100 574
EG-12 insgesamt 17077 3444
EFTA
Finnland 26040 50
Island 20000 0,3
Norwegen 23120 42
Osterreich 19060 7.7
Schweden 23660 8.6
Schweiz 32680 6,7
EFTA insgesamt 24692 32,5
Miuel- und osteuropiische Reformstaaten
Albanien 500 33
Bulgarien 1250 8
Estland 2600 1.6
Kroatien 2900 4,7
Rest-Jugoslawien? 2850 17,1
Lettland 2800 2,7
Litauen 2400 3.1
Polen 1690 38,2
Ruminien 1640 23,2
Slowenien 5200 20
Tschechoslowakei 3140 15,7
Ungam 2780 10,6
3EinschlieBlich Bosnien-Herzegowina und Mazedonien.

Quelle: World Bank [1992]; CEPR {1992].
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| Zu den einzelnen Politikbereichen

1. Haushalts- und Stederpolitik

Bedingt durch den niedrigen Eniwicklungsstand, hohe und langwihrende Ar-
beitslosigkeit und dramatische Anpassungsprobleme vor allem im industriellen
Bereich wiren alle zentral- und osteuropiischen Staaten zum Bezug von struk-
turellen Hilfen und Agrarsubventionen berechtigt und wiirden fiir eine lange
Zeit Nettoempfinger von Transferleistungen bleiben. Das CEPR [1992, S, 66
ff.} hat eine grobe Schiitzung der Beitréige und Beziige von fiinf Lindem
(Bulgarien, Ruminien, Polen, Tschechosiowakei und Ungam) vorgelegt; auf
der Grundlage des Produktionsniveaus von 1989 wird geschiitzt, daB die Netto-
wransfers in diese Linder bei Anwendung der gegenwirtig giiitigen Kriterien fiir
die Strukturfonds und Agrarsubventionen knapp 13 Mrd. ECU betragen wiirden
(Tabelle 10) — rund ein Fiinftel des Gesamtbudgets der EG im Jahr 1992,
Auch wenn sich das Einkommen und die landwirtschafdiche Produktion in den
fiinf Landern im Vergleich zu dem Niveau von 1989 verdoppeln wiirden, wiir-
den sich die Nettotransfers nicht vermindern, im Gegenteil, sie wiirden auf dber
14 Mrd. ECU ansteigen.!?! Dies macht deutlich, daB noch sehr viel Zeit ver-
streichen wird, bis diese Linder sich zu akzeptablen Kandidaten fiir einen EG-
Beitritt entwickelt haben werden.!22

Fraglich ist, ob Hilfe auf nationaler Basis oder iiber die EG geleistet werden
sollte. EG-Hilfe wire aus nationaler Sicht vorteilhaft, weil dann auch andere
EG-Linder belastet werden. Dies erscheint zunichst auch insofern berechtigt,
als ganz Europa durch eine grofere Stabilitit im Osten gewinnt und zudem
humanitire Ziele im Prinzip den gesamten Westen einbinden soliten. Bei gege-
bener Bereitschaft der bisherigen EG-Linder zu Umverteilung gibt es jedoch
cinen Konflikt zwischen dem Ziel, Hilfen fiir arme EG-Regionen zu gewihren,
und dem Ziel, Transfers an Osteuropa zu zahlen. Das EWR-Abkommen fiihrt
zwar dazu, dad die Umverteilungsmasse leicht steigt; ob dadurch aber der Kon-
flikt nachhaltig an Schiwfe verliert, bleibt fraglich, Es ist daher wenig wahr-
scheinlich, daB es einem ¢inzelnen Mitgliedstaat im politischen ProzeB gelingt,

121 Vermutlich wiren sie sogar noch hdher, weil bei einer Ubernahme der EG-Politik
die Agrarproduktion zundchst sehr viel schneller als das Volkseinkommen steigen
diirfre, was zu hheren Nettotransfers fithren wiirde.

122 “Jn essence an applicant that is {a) large in population, (b} low in per capila income

and (c) unduly specialized in agriculture is likely to be eligible for more EC
transfers than incumbents are prepared 1o finance; ... the only successful applicants
whose per capita income was less than 80 % of the poorest incambent, Ireland and
Portugal, were both so small that the total transfer burden imposed on richer
incumbents was relatively small” [CEPR, 1992, S. 59].
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den eigenen Beitrag im Falle EG-weiter Hilfe sehr viel kleiner zu halten als bei
nationaler Hilfe. Auch sind betriichtliche Verhandlungskosten zu erwarten, bis
eine EG-Hilfe tiberhaupt zustande kommet. Schlieflich ist bilaterale Hilfe im
Zweifel gezielter und billiger maglich; die Analogie zur Frage nach der Zweck-
miBigkeit von Nachbarschaftshitfe im Vergleich zu staatlicher Soziaipolitik
liegt auf der Hand.

Tabelle 10 —Geschitzie Beitriige und Beziige der mittel- und osteuropdischen
Staaten bei einer potentielien EG-Vollmitgliedschaft (Mill. ECU)

Beitriige Beziige Nettobeitrige
Strukturfonds | Agrarfonds
Bulgarien 263 1205 516 —1458
Polen 817 4600 1409 -5192
Rurninien 396 31%0 809 -3603
Tschechoslowakei 617 1360 446 —1189
Ungamn 341 1255 544 -1458
Insgesamt -12900
Zum Vergleich: Tirkei —8368

Quelle: CEPR [1992, S. 72).

Auch gilt es im Blick zu behalten, daB die Bundesrepublik allein schon we-
gen der geographischen Nihe bei weitem mehr als andere europiische Staaten
von den kurz- bis mittelfristigen Problemen tangiert wird, aber auch stirker von
der langfristigen Wachstumsbeschleunigung profitiert [Paqué, Soltwedel et al.,
1993]. Es kann kaum ein Zweifel daran bestehen, daB Deutschiand der wichtig-
ste Handelspariner dieser Linder sein und den gréBiten Teil der auslindischen
Direktinvestitionen stellen wird. Und Deutschiand wird vermutlich die erste
Wahl fiir die Emigranten aus dem Osten sein. Von daher besteht aus Sicht der
Bundesrepublik durchaus ein erhebliches Interesse daran, sich nicht an der
moglicherweise geringen Zahlungsbereitschafi anderer europiischer Staaten zu
orientieren,

2, Handelspolitik

a. Handelspolitische Auswirkungen eines Assoziierungsabkommens mit
den Staaten Mittel- und Osteuropas

Erste Schritte in Richtung auf eine Assoziierung osteuropdischer Staaten mit
der EG wurden mit der Unterzeichnung des Europa-Abkommens zwischen der
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(ehemaligen) CSFR123, Polen und Ungam einerseits und der EG andererseits
am 16. Dezember 1991 unternommen.'24 Die Vertragsinhalte diirften den aktu-
ellen Stand der politskonomischen Interessen in der EG widerspiegeln und
kéinnen daher als Gradmesser dafiir dienen, inwieweit die EG-Mitgliedstaaten
bereit sind, die osteurcpiischen Staaten zu integrieren,

Das Ausmal der in den Europa-Abkommen vereinbarten Handelsliberalisie-
rung variiert erheblich zwischen den einzelnen Wirtschafiszweigen.!25 Mit
Ausnahme ven Textilien und EGKS-Produkten fallen die Liberalisierungs-
schritte im Bereich der /ndustriegiiter am gréBien aus. Hier hat sich die EG be-
reit erklirt, alle Zolle und nichuarifiren Handelshemmnisse bis zum Ende des
vierten Vertragsjahrs aufzuheben. Diese Bereitschaft iiberrascht nicht, da in
diese Warengruppe tiberwiegend technologieintensive Kapital- und Zwischen-
giiter fallen und die Mitgliedsliinder der EG daher kaum eine nennenswerte
Konkurrenz durch die Veriragspartner befiirchten miissen. Dariiber hinaus ent-
hilt der Vertrag eine “safeguard-clause”, die es der EG ermdglicht, den Marki-
zugang zu verengen, wenn ein Industriezweig in eine strukturelle Krise geriit.

Im Textilbereich bieten die Europa-Abkommen den osteuropiischen Ver-
tragspartnern kaum Vorteile gegeniiber den Anbietern aus anderen Drittlindem.
Zwar baut diec EG ihre Zlle fiir Textilprodukte aus den osteuropdischen
Lindern bis zum Ende des sicbten Vertragsjahrs ab, die handelspolitisch wirk-
sameren Importquoten, die im Rahmen des bis Ende 1992 terminierten und
vorerst weitergeltenden Welttextilabkommens festgelegt wurden, bleiben je-
doch bestchen,

Tarifire und nichutarifire Handelshemmnisse fiir Kohleprodukte werden
spitestens ein Jahr nach Inkrafitreten des Vertrags abgebaut. Ausnahmen gelten
jedoch fiir die bedeutenden Kohleerzeugungslander Deutschland und Spanien,
die ihre Mirkte erst nach einer vierjihrigen Ubergangsphase freigeben milssen.
Im Stahlbereich, der fiir die osteuropfischen Vertragspartner von besonderer
Bedeutung ist, sind die Vereinbarungen weniger konkret. Es ist lediglich fest-
gelegt worden, dall dem sofortigen Abbau mengenmiBiger Beschriinkungen der
Vorzug gegeniiber einem Abbau von Zadllen gegeben werden soll.

Auch die Liberalisierungsschritte im Agrarbereich sind als eher zaghaft ein-
zustufen. Bei den Marktordnungsgiitern beschriinken sich die Liberalisierungs-
maBrahmen ilberwiegend auf die Senkung der Abschopfungssiitze im Rahmen

123 Zum Verfahren zur Anwendung der Europa-Abkommen auf die Tschechische und
die Slowakische Republik siche FuBnote 5 anf §. 2,

124 Ein weiterer Schritt wurde kiirzlich mit den Assoziierangsabkommen zwischen der
EG und Rumiinien sowie Bulgarien untemommen.

125 g1, zum Inhalt und zu den Wirkungen der Europa-Abkemmen mit der ehemaligen
CSFR, Polen und Ungarn auch Langhammer [1992].
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von Kontingenten, Fiir andere Giiter, vor allem fiir einige Obst- und Gemiise-
arten, werden lediglich die Zollkontingente um maximal 40 vH ausgeweitet
und die bestehenden Zslle halbiert.

Insgesamt wird deutlich, daB das Europa-Abkommen aufgrund seiner restrik-
tiven Bestimmungen fiir den Export “sensibles” Giter in die EG nur geringfii-
gig dazu beitragen kann, das Gelingen der Reformen in den begiinstigten Lin-
dern zu sichern.12% Es ist daher angebracht, iiber die Ausgestaltung einer wei-
tergehenden handelspolitischen Offnung der EG nach Osten nachzudenken.

b. Handelspolitische Auswirkungen einer Zollunion mit den Staaten
Mittel- und Osteuropas

Eine Ausweitung der Zollunion nach Osten wiirde es den Reformldndem
erleichtern, das Spezialisierungsmuster ihrer Produktionsstruktur nach den be-
stehenden komparativen Kostenvorteilen auszurichien. Eine Teilnahme an der
europdischen Zollunion wiirde ihnen dariiber hinaus eine Erwartungssicherheit
geben, da die ihnen eingerdumten Rechte vor dem Europiischen Gerichishof
einklagbar wiiren und nicht mehr wie etwa im Europa-Abkommen durch die
Berufung auf “safeguard-clauses™ ausgehéshlt werden kénnten. Wie groB die
Wohlfahrisgewinne aus einer villigen Handelsfreiheit fiir die mittel- und ost-
europdischen Lander wiiren und in welchen Sektoren sie iiberwiegend auftreten
wiirden, liegt jedoch weit im spekulativen Bereich, Okonomische Interessen-
gruppen innerhalb der EG sehen eine vollstindige Liberalisierung als ein Null-
summenspiel an: Den Gewinnen im Osten wiirden entsprechende Wohlfahris-
verluste im Westen gegeniiberstehen, Ob diese Vermutung zutrifft und welche
Marktpotentiale den Reformlindem durch eine Teilnahme an der Zollunion er-
offnet wiirden, 136t sich — zumindest tendenziell — aus der Handelsliberalisie-
rung im Rahmen der Organisation fiir Europiische Wirtschaftliche Zusammen-
arbeit (OEEC) in den Nachkriegsjahren abschitzen. Auch hier ging es — wie

126 Zwar bezweifelt das CEPR [1992, 8. 78 [.], da# die Offnung der Mirkie nach
Osten in erster Linie die “sensiblen Produkte™ (aus der Sicht der EG) beriihren
wird. Auf der Grundlage der branchenmaifBigen Struktur des Ost-West-Handels im
Jahr 1990 zeigen sie, daB sensible Produkie — wie Nahrungsmittel, Eisen- und
Stahl, Textil und Bekleidung -— nrur ein Drittel der Gesamniexporte in die EG
ausmachten. Betrachtet man die Verinderung der Exporte von 1988 bis 1990, sind
27 vH der Exportsteigerung auf diese Giitergruppen zuriickzufilhren. Freilich raiumt
das CEPR ein, dafl diese Zuwachsraien gerade wegen der restrikiiven Handelspoli-
tik der EG kiinstlich gedriickt sind. Vermutlich sind die Riickwirkungen der gerin-
gen Konzessionsbereitschaft der EG bei sensiblen Produkten auf dic Exportchan-
cen der mittel- und osteuropiischern Lander deutlich negativer als es in den Zahlen
des CEPR zum Ausdruck kemmt.
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bei der anstehenden Erweiterung der europdischen Integration nach Osten —
vorrangig um den Abbau nichttarifirer Handelshemmnisse,

Fiir cine Abschitzung der handelsschaffenden Wirkungen der OEEC-Libera-
lisierungsmafinahmen lassen sich die zur Messung der statischen Wohlfahrts-
effekte der europiischen Integration von Balassa [1967], Kreinin [1969] und
Truman {1969] eniwickelten Importwachstumsmodelle nutzen und entspre-
chend der hier interessierenden Fragestellung anpassen.

Die mit Hilfe des im Anhang 2 abgeleiteten Importwachstumsmodells be-
rechneten handelsschaffenden Wirkungen der OEEC-Liberalisierungsmafinah-
men (Tabeille 11) verdeutichen, daB ein Abbau von Handelsschranken erhebli-
che Marktpotentiale fiir alle Mitglieder des “Liberalisierungsklubs™ freigelegt
hat. Das Marktpotential hat sich in den Untersuchungslindern, mit Ausnzhme
des Vereinigten Kénigreichs, annihernd verdoppelt; von einem Nullsummen-
spiel kann daher nicht die Rede sein. Auch die einschligigen Untersuchungen
der statischen Wohlfahrtseffekte der bisherigen Integrationsschritte in Europa,
die vor allem auf eine Reduzierung der tarifiren Handelshemmnisse abzielten,
belegen, daff cine Liberalisierung des Handels die Einkommenschancen im
gesamten Integrationsraum wesentlich erhoht. Die im Rahmen unterschiedli-
cher Modelle durchgefiihrten Analysén kommen iibereinsimmend zv dem Er-
gebnis, daB die Handelsschaffung und damit die Wohlfahriserhdhung eines
jeden Integrationsschrittes wesentlich hdher ausfiel als die wohlfahrtsmindern-

Tabelle 11 —Handelsschaffende Wirkung der Handelsliberalisierung im Rah-
men der OEEC nach ausgewiihlten Lindern 1948-19572

Handelsschaffung | Liberalisierungsbedingtes
(Mill. US-3$) Importwachstum® (vH)

Bundesrepublik Deutschland® 2.878 138
Frankreich 2.598 78
Vereinigtes Konigreich 1.823 25
Niederlande 1.319 82
Belgien/Luxemburg 1.474 76
Ttalien 2.165 152
Schweiz 986 88
aSchitzungen mit Hilfe eines Importwachstumsmodells. — ®In vH des Tmportwerts
des Basisjahirs 1947, — “Basisjahr: 1950,

Quelle: IMF [1992]; UN {a;b]; eigene Berechnungen im Rahmen des Import-
wachstumsmodells (vgl. Anhang 2).
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de Handelsumlenkung (Tabelle 12). Angesicht der erzielbaren Wohlahrtsge-
winne sollte die EG die Erweiterung der Zollunion nach Gsten als eine vor-
dringliche Aufgabe ansehen und méglichst kurzfristig verwirklichen.

Tabelle 12 ——Ex-post-Ansitze zur Bestimmung der statischen Wohlfahrtswir-
kungen von Zollsenkungen im Rahmen der europiischen Inte-

gration
Awmor o Imegr Untex- Netin-Handedsschatfun Kommeniar
FaMm suchungs- | Alle Gitter® | Indusmrie
Feitraum frzeugnissed
Balassa (1967]  [komrigienes Impor- EG 1965 — 19 Anna Einl
wachstum stizittt und relative Preise vor]
und naxch Integration koastan
Kreinin [1969]  |multiple Impon- EG 1962-1965  0,02-0,07 — erkifrende Variable: Realein-
nachfrageregrassion kotnmen, rlative Preise; in
signifikanre Ezgebnisse fir re-
Iative Preise, da zu wenigel
Beobachtungen;  Schiuzun,
vor Ende des Integrationspro
zes3es
Truman [1969] |Imporanieil- Ansatz EG 1968 — 9.2 erklirende Variable: Realeind
{multiple Regres- kommen, relarive Preise, Zoll-
sion} satzanpassungen, v kurze
Zeiweihe (6 Freiheitsgrad
keine Komekiur der lmporian-
teile
Troman (1969] v ile am EG 1958 -— 6.7 keine Komekiur dex Impocian-
Konsum 1560 31 teile
EFTA-Sekre-  [Imporianieile am EG 1965-1967 —_ 1,3-23  einfache, lineare Trendfon-
tarkar [ L972) Konsum EFTA 1965-1967 - 0,713 schreibung ohne Korrekiur der
Importangeile
Kreinin [1972]  fdvrch Kontollgrop- EG 1969 — 722205 Koonmolbinder:  USA, UK,
pe korigieries jenach  Japan. Bei Verwendung der
Imponwachsium Kenroll-  USA  als Konmolland  Kor-
gruppen-  rekiur des  hmportwachsoems)
ausiwahl  um Wachsioms- und Preisdif-
ferenzen zwischen USA und)
EG
Prewo [197)  |Imponiansaiz EG 1970 19,3 13,0 keine Korrekur der tmportan-
1eile
|Balassa [1975)  |komigienes Impon- EG 970 13 114 F hreibung  von  Bal
wachsium [1967]
Resmick, Truman |importanteil- EG und EFTA 1968 — 13 schrittweise Messung der hy-|
[1875] Ansalz pothetischen Importanteile beil
Nicht-[ntegration
Traman {3$75]  [imponaneil- EG und EFTA 1968 — 30 siehe Truman [1969]: Inpon
Ansalz anteile am Konsum
Ertinin (1980]  |durch Kontroll- EGund EFTA  1977/1978 _ 180 Berechnung des hoandelschaf-
gruppe kocrigienies fenden Effekies der 1977 voll-
Imponwachsium; zogenen [ntegration von EG)
Impananteil am und EFTA: Korrektur von|
K Wachsumediffersnzen  zwi-

In Mrd. US-$.

schen EG/EFTA und Kon-
troltand
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Wang und Winters [1991] haben modellhaft untersucht, wie sich der Handel
der mittel- und osteurcpdischen Staaten darstellte, wiren sie voll in die Welt-
wirtschaft integriert.127 Eine solche Simulation zeigt, daB der zusitzliche Han-
del (gegenilber dem tatsachlichen Handelsvolumen) im Jahr 1985 betrfichtlich
wire (CEPR [1992, 8, 79 £.] sowie Tabelle 13):

(1) Im Jahr 1985 beliefen sich die Exporte der EG (12) und der EFTA auf
753 Mrd. US-$; die zusatzlichen knapp 44 Mrd. US-$ machen rd. 6 vH
der Exporte von EG und EFTA zusammen aus. Auf Deutschland entfal-
len rd. 25 vH dieser Zunahme. Daraus folgt, daB die Mirkte der mittel-
und osteuropiischen Linder gesamtwirtschafilich durchaus bedeutsam
sind, wenn der Anpassungsproze8 vollzogen ist,

Tabelle 13 —Die potenticlle Handelausweitung zwischen mittel- und osteuro-
phischen Lindern und EG/EFTA auf der Basis von 1985°

Bulgarien | Polen | Ruminien | Tschecho- | Ungarmn | Insgesamt
slowakei
Imporie
EG (12) 1,3 1.9 50 14,0 5,1 374
(95) (572) 599 (835) (293) (486)
EFTA 0,3 23 1,4 1.9 0.2 6,3
63)) 447 (810) (357) 26) 253)
Exporte
EG(12) 2,1 10,2 27 13,7 52 33.8
327 (406) (102) (894) (391) 404)
EFTA 0.5 1.9 1.0 1.6 02 52
(887 (282) 325) {269) 3 (219
ADifferenz zum tatsichlichen Handel (1985) in Mrd. US-$ (vH).

Quelle: Wang und Winters [1991, Tabellen 3 u. 4], zitiert nach CEPR [1992, S.
80].

127 Wang und Winters benuizen dafiir ein Gravitationsmodell, das bilaterate Handels-
swome aof der Grundlage von Einkommen, Bevilkerung, Entfernungen und Priife-
renzabkommen erklart. Das Modell ist auf der Basis von Markiwirtschaften ge-
schiitzt worden und es wird dazu benutzt, um vorherzusagen, welcher Handel der
mittel- und osteuropiischen Linder sich auf der Grundlage der Zahlen fiir 1985
einstellen wiirde, wenn sie ein dhnliches Muster aufweisen wiirden; als Vergleichs-
jahr haben Wang und Winters das Jahr 1985 gewihlt.
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(ii) Der prozentuale Anstieg fiir die EG ist hdher als fiir die EFTA-Linder
{insgesamt fast doppelt so hoch), weil diese sich — auch wegen ihrer
Neutralititspolitik — schon frither den Li#ndem im Osten getffnet
haben.,

(iii) Der Export der mittel- und osteuropdischen Staaten in die EG und die
EFTA wird um 39 Mrd. US-$ zunechmen und sich damit verfiinffachen.

(iv) Die starke Zunahme im Warenaustausch wiirde implizieren, dal sich
diese Linder selbst erheblich 8ffnen wiirden.

(v) Die tastichlichen Anteile der Handelsverflechtungen im Jahr 1985 ent-
hielten eine bedeutende Intra-RGW-Komponente, die nunmehr in sich
zusammengebrochen ist; das Ausmafl der Offenheit in den Handelsbe-
zichungen diifte daher noch weitaus hoher sein, als diese Zahlen sug-
gerieren.

Da die westlichen Exportzuwiichse in einer solchen Grienordnung von den
Handelspartnem im Osten auch bezahlt werden miissen, miissen auch die Ex-
porte in die Gegenrichtung auBerordentlich stark zunchmen; denn durch eine
stirkere Verschuldung allein lieBe sich die Handelsausweitung nicht im ent-
ferntesten finanzieren. Die Quiniessenz dieser Simulationen ist, “that the open-
ing of the East could provide export market opportunities to Westemn econo-
mies on a scale and speed unprecedented in modem history. The bulk of the
benefits will fall to the EC (17) as the natural trading partners for Eastern
Europe. Again, it is important to stress that if either side is to realize the gains,
the West must open its markets to Eastern products” [CEPR, 1992, §. 81].

c. Osteuropa und die Uruguay-Runde des GATT

Aus der Sicht der Reformliinder in Mittel- und Osteuropa beinhaliet die Agenda
der Uruguay-Runde vor allem zwei wichtige Diskussionspunkte [vgl. Lang-
hammer, 1991; Klose, 1992]: die Liberalisierung des Handels mit Agrargiitern
und die Revision des Welttextilabkommens. Im Hinblick auf den Textil- und
Bekleidungssektor wurde angestrebt, die bestehenden Restriktionen in einer
lingerfristigen Ubergangsphase abzubauen. Die EG und die Vereinigten Staa-
ten befiirworteten einen Zeitraum von 10-15 Jahren, wihrend die betroffenen
Entwicklungs- und Schwellenisnder die Ubergangsphase auf 6-7 Jahre be-
schriinken wollten. Strittig war insbesondere auch die Ausgestaltung des Libe-
ralisierungspfades. Die Vereinigten Staaten schlugen fiir die mit strikten Lin-
derquoten belegten Gitergruppen vor, die bilateralen Linderquoten jihrlich ab-
zubauen und in einen periodisch auszuweitenden “Globatkorb” zu integrieren.
Um das in diesem Globalkorb garantierte Liefervolumen hiitte es dann einen
Wettbewerb zwischen allen Anbietemn gegeben. Ein solches Vorgehen hétte
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anch den mittel- und osteuropiischen Lindern die Mdéglichkeit erbffnet, gemil
ihren komparativen Vorieilen Teile des Globalkorbs fiir sich in Anspruch zo
nehmen. Die EG beharrte jedoch auf den bilateralen Lénderquoten als Aus-
gangspunkt fiir die Liberalisierung und kniipfie eigene Zugestindnisse an die
Verhandlungserfolge in anderen Bereichen der Uruguay-Runde wie etwa dem
Subventionsabbau und den Anti-Dumping-Regeln.

Da iiber die strittigen Punkie keine Einigung erzielt werden konnte, wurde
das Mitte 1991 ausgelaufene Welitextilabkommen letzlich bis Ende 1992 ver-
langert. Es ist daher zur Zeit nicht abschétzbar, welche Schritte der Liberalisie-
rungsfahrplan in diesem Bereich enthalten wird und welche Auswirkungen er
auf die handelspolitische Integration mitel- und osteuropiischer Linder haben
wird.

3, Agrarpolitik

Nach der Assoziierung Polens, Ungarns, der Tschechoslowakei und Ruminiens
wird auch eine Vollmitgliedschaft dieser und anderer Staaten, wie z.B. Bulgari-
ens und der Baltischen Staaten in der EG diskutiert. Fiir die Beurteilung einer
Ausweitung der derzeitigen EG-Agrarpolitik auf diese Linder sind einige
grundlegende Strukturmerkmale von Bedeutung. So liegt das Pro-Xopf-Ein-
kommen bei etwa einem Zehntel desjenigen in der EG, die Ausstattung mit
Landwirtschaftsfliiche je Kopf der Bevolkerung ist — abgesehen von der
Tschechischen und der Slowakischen Republik - deutlich reichlicher, und
aullerdem ist die Ausnutzung des natiirlichen Produktionspotentials im allge-
meinen geringer als in der EG [Schrader, 1992]). Eine Ubertragung der EG-
Agrarpolitik hitte zunichst zur Folge, dal in den osteuropiischen Landern das
Schutzniveau fiir die seit 1990 weitgehend liberalisierten Agrarmirkte, insbe-
sondere aber fiir die Produzenten in diesen Lindern, drastisch steigen wiirde.
Auch wenn der Produktionsanstieg durch Produktionsquoten — wie in der EG
— teilweise eingedimmt wiirde, wiire mit einer kriftigen Produktionserweite-
rung zu rechnen. Dies hiitte — wegen der intersektoralen Verzerrung im
Schutzniveau — nicht nur schwerwiegende Allokationsverluste in diesen Lin-
demn zur Folge, sondem wiirde auch dic Ausgaben des EG-Garantiefonds
sprunghafi steigen lassen. Verteilungspolitisch diirfte der starke Anstieg der
Nahrungsmittelpreise in diesen Lindern kaum durchsetzbar sein. Auf EG-
Ebene wiirde eine — an anderer Stelle beschriebene — systembedingte massi-
ve Umverteilung bewerkstelligt. Die “reichen” Mitgliedsiénder mit relativ ge-
ringem landwirtschaftlichen Produktionspotential je Kopf der Bevtilkerung hit-
ten infolge des EG-Einnahmesystems und der Zahlungsverpflichtung der EG
{iber den Garantiefonds umfangreiche Transfers zn leisten, deren Empfinger
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zunichst die Bauern in diesen “armen” Lindem, letztendlich aber vor allem die
Bodencigentiimer wiren. Die begonnene Reform der EG-Agrarpolitik mit der
particilen Substitution von Preisgarantien durch direkie, flichenbezogene Zah-
lungen erhoht die Transparenz dieses Mechanismus. Auch wenn Transferzah-
lungen an diese Lander in der nahen Zyukunft in gewissem Umfang unvermeid-
lich erscheinen, wire diese Form der Reallokation von finanziellen Ressourcen
sicherlich der falsche Weg.

Unabhiingig von der Mitgliedschaft dieser Linder in der EG wiire in jedem
Fall ein Abbau des EG-Agrarschutzes und eine Offnung der Grenzen fiir Agrar-
produkte eine wichtige MaBBnahme zur Selbsthilfe, da dann die komparativen
Vorieile dieser Linder in der Agrarproduktion zum Tragen kommen konnien
[Schrader, 1992]. Die 1991 abgeschlossenen Assoziierungsabkommen mit Po-
len, Ungarmn und der Tschechoslowakei sind aufgrund der HduBerst geringen
Konzessionen im Agrarbereich nicht einmal als ein erster Schritt in diese Rich-
tung anzasehen [Langhammer, 1992; Tangermann, 1992].

4., Regionalpolitik

Eine Aufnahme der mittel- und osteuropiischen Staaten in die EG hitte zur
Folge, daB sie in den Umverteilungsmechanismus der aktiven EG-Regionalpo-
litik aufgenommen wiirden. Ahnlich wie im Falle des Kohisionsfonds fiir Ver-
kehrsinfrastruktur- und Umweltschutz-Projekie wiirde sich bei der aktiven Re-
gionalpolitik iiber die Suukturfonds die Verteilungsfrage stellen. Die bisherigen
NuiznieBer wiaren vermutlich kaum bereit, zugunsten der eheinaligen sozialisti-
schen Staaten auf e¢ine Unterstitzung aus den Strukturfonds zu verzichten,
Gerade im regionalpolitischen Bereich ‘wiirde eine Aufnahme osteuropiischer
Linder die Verteilungsrelationen vollig auf den Kopf steillen, weil setbst die
fortgeschrittensten Regionen der Reformstaaten bei den giiltigen Kriterien der
Strukturfonds — und zwar bei allen drei regionalpolitisch relevanten Zielen 1,
2 und 5b — als anspruchsberechtigt gelien kénnen. Auch im regionalpoliti-
schen Bercich wire daher eher mit einer Einfithrung neuer Fonds fiir die Osteu-
ropa-Hilfe zu rechnen, die aber méglicherweise in das Konzept der Struktur-
fonds — vielleicht unter Definition eines neuen Ziels — integriert wiirden. Daf3
die EG ihre Mafinahmen gem biindelt und koordiniert, hat schon die Reform
der Strukturfonds zum 1.1.1989 gezeigt. Fiir die Nettozahler unter den Mit-
gliedslindemn diicfte die finanzielle Belastung steigen, soweit nicht die EG-
MafBnahmen bisher auf nationaler Basis durchgefiihrte Leistungen ersetzen.
Tabelle 14 zeigt beispiethaft an ¢iner groben und tentativen Modellrech-
nung, wie der Anteil der Bevitkerung in Ziel-1-Regionen bei unterschiedlichen
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Tabelle 14 —Modelirechnung zum Anteil der Bevélkerung in Ziel-1-Regionen
bei mehreren hypothetischen Erweiterungsoptionen der Gemein-
schaft sowie potentielle finanzielle Belastungen bet der Ziel-1-
Férderung 1997

Beviikerungszahl 1990 Finanzieile Belastung
insgesamt | in Ziel-1-Regionen | gemiil Delors-11-Paker 1997
Mill. Mill.2 vH? Mrd. ECU in Preisen
von 19929
EG-12 ohne neue Bundeslinder 3280 68,2 20,8¢ 149
EG-12 mit neven Bundeslindem 3442 84,3 25,5 18.4
EFTA 321 00 0.0 0,0
EG-12 und EFTA 3762 843 224 184
Polen 384 334 100,0 28
Ungam 10,6 10,6 100,0 08
Tschechoslowakei 157 157 100,0 11
1991 Assoziiene 646 64,6 100,0 4.7
EG-18 und 1991 Assoziierne 440.9 1489 338 23,1
Estland 1.6 1,6 100,0 0.4
Letiland 2,1 2,7 100,0 02
Litaven 3,7 37 100,0 03
Baltische Staaten 19 19 100,0 06
EG-21 und Baltische Staaien 443.8 156.8 350 236
Bulgarien 9.0 9.0 100,0 07
Kroatien 47 47 1000 03
Ruminien 23,3 233 1000 1,7
Slowenien 20 2,0 100,0 0,1
Sildosteuropiische Staaten 35,0 390 100,0 28
EG-24 und siidesteuropiische
Sraaten 4878 95,8 40,1 265
Albanien 32 32 1000 02
Rest-Jugoslawiend 17,1 17,1 1000 12
Ubrige sidosteuropiische Staaten 204 204 1000 1.5
Europa insgesamit 5081 2162 425 280
8Unter der Annahme, dab die EFTA-Staaten #hnlich wie die Bundesrepublik Deutschland fiir die
alten Bundeslinder keine Ziel- 1-Mittel erhalien und da$ die Reformstaaten mit dem ganzen Staats-
gebiet Ziel-1-Regionen darstellen, — bUnter der Annahme, da8 wegen des Kaufkraftunterschieds
in den Reformstaaten nur ein Dritie]l des Miuclaufwandes pro Kopf der bisherigen Mitgliedsvaaten
erforderlich ist. — “Ermechnet anhand der Bevélkeungszahlen von 1988, — dEinschlieBlich
Bosnien-Herzegowina und Mazedonien.

Quelle: Kommission [h; m}; Franzmeyer et al. [1991]; Mitteilung des Hanse-
Office, Brilssel; eigene Berechnungen und Schiitzungen,
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Erweiterungsoptionen von jetzt knapp 21 vH steigen wiirde: mit der Ausnahme
der Staaten, die 1991 ein Assoziierungsabkommen abgeschlossen haben, auf
iiber ein Drittel, einschlieBlich der baltischen Staaten auf 35 vH und mit den
siidosteuropiischen Staaten auf weit iiber 40 vH. Selbst wenn man diese Staa-
ten nur mit Betrigen fordern wiirde, die pro Kopf (wegen der gréfieren Kauf-
kraft) einem Dristel der Ausgaben in den bisherigen Miigliedstaaten entsprii-
chen, wiirden die jahrlichen Ausgaben fiir Ziel 1 von den im Delors-11-Paket
projekiierten 18,4 vH Mrd. ECU (in Preisen von 1982) auf 28 Mrd. ECU
steigen, Bei den anderen Zielen der Strukturfonds wiren dhnliche Entwicklun-
gen zu erwarten. Dabei ist noch nicht beriicksichtigt, daB der Mittelaufwand fiir
den Ausbau der infrastryktur in diesen Lindern um ein Vielfaches iiber diesen
Betrigen liegen wird. Auf den Einsatz privaten Kapitals auch im Infrastruktur-
bereich wird man daher nicht verzichten kénnen.

Auch di¢ Beihilfenaufsicht in ihrer gegenwiirtigen Form wiirde durch eine
Aufnahme von Reformstaaten in Schwierigkeiten kommen. Zum einen wiren
die jewzigen Mitgliedstaaten bei den derzeit angewandten Koordinierungsgrund-
siitzen insofern direkt berroffen, als die Aufnahme vergleichsweise armer Lin-
der zu einer Verscharfung der nationalen Schwellenwerte fiir die Vereinbarkeit
von regionalen Beihilfen mit den Regeln des Gemeinsamen Marktes fithren
wiirde [Griber, Speht, 1992a, S. 61]. Fiir die reicheren Mitgliedstaaten kénnte
das im Prinzip bedeuten, daf8 dic Mdglichkeiten, regionale Beihilfen vergeben
zu ktnnen, stark eingeschrinkt wiirden. Zum anderen wiirde die EG mit dem
bei der Beihilfenkeontrolle derzeit verfolgten Kohiisionsziel, das vor dem wett-
bewerbspolitischen Ziel des Verhinderns von Subventionswettlaufen Vorrang
genieBt, bei ciner Aufnahme der Reformliinder Probleme bekommen. Denn
Osteuropa wird, wenn es die Folgen des planwirtschaftlichen Winschaftssy-
stems fiir die Kapitalausstattung und das Anreizsystem bewiltigen will, noch
fiir lange Jahre in erheblichem MaBe von westlichen Transferleistungen abhéin-
gen.!28 Vermutlich werden diese Leistungen vielfach in Form von Investitions-
anreizen gewihrt werden. Damit wiirde die EG aber vor dem Dilemma stehen,
daB sic angesichts des Entwicklungsriickstands in diesen Lindern bei praktisch
allen dont gewihrten Subventionen kaum uwmhinkommt, diese Leistungen zuzu-
lassen, damit aber zugleich die Ungleichbehandlung bei der Beihilfenaufsicht
verschirfen wiirde. Daher wiirde auch die Beihilfenaufsicht, so wie sie derzeit
praktiziert wird, bei einer Erweiterung der EG um mittel- und osteuropéische
Reformstaaten schwieriger werden.

128 Ein Dilemma besteht hierbei insofern, als auch die Transfers selbst, wenn sie zur
Dauercinrichtung werden, dem Anreizsystem in diesen Lindern nicht férderlich
sind.
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5. Verkehrspolitik

a. Verkehrsordnungspolirik

Eine riumliche Integration Osteuropas in den Gemeinsamen Verkchrsmarkt
wire wie im Fall des Europdischen Wirtschaftsraums bereits auf einer Stufe vor
einer Vollmitgliedschaft der Reformstaaten Mittel- und Osteuropas zu verwirk-
lichen, nimlich bei einer Ausdehnung des Binnenmarktes auf diese Linder, In
dem MaBe, in dem der marktwirtschaftliche Transformationsprozef in den mit-
tel- und osteuropiischen Reformstaaten Fortschritte macht, diirfte das Handels-
volumen mit den stlichen Nachbam stark zunehmen und damit auch das Ver-
kehrsanfkommen. Die Bundesrepublik als miteleuropdisches Transitland diirfte
von diesen zusitzlichen Ost-West-Strémen in besonderem Mafle betroffen sein.
Das wiirde heilen, daB eine Integration mit Osteuropa nachhaltige Riickwir-
kungen auf die Verkehrsmirkte und die Auslastung der Verkehrsinfrastruktur in
der Bundesrepublik hitie,

Inwieweit sich der Wettbewerbsdruck auf den Verkehrsmirkten durch das
Auftreten zusiitzlicher Anbieter aus diesen Staaten erhohen wiirde, diirfte vor
allem eine Frage der Zeit sein. Denn die Privatisierungsbemihungen und damit
der Aufbay eines leistungstihigen privaten Transportgewerbes sind in den ein-
zelnen Lindern unterschiedlich weit vorangeschritten {vgl. hierzu Heitger et
al., 1992; Schrader, Laaser, 1992]. Kurzfristig wiirde sich der Wettbewerbs-
druck bei den verschiedenen Verkehrstriigern wohl nur unwesentlich verstir-
ken, mittelfristig kénnte sich das allerdings dindern, weil der Aufbau von Trans-
portuntemehmen (mit Ausnahme der Eisenbahn, sclange Neizirfigerschaft und
Betrieb integriert sind) mit vergleichsweise wenig verlorenen Investitionsko-
sten verbunden ist und daher fiir zahlreiche neue Unternehmen der Anreiz be-
stehen konnte, den Marktzutritt zu wagen. Im SwraBengiiterverkehr wiirde es
auBer vom zu erwartenden Transportvolumen im grenzilberschreitenden Ver-
kehr vor allem von der lewztlich auch innerhalb der EG (12) noch offenen
Kabotageregelung abhfingen, inwieweit seitens osteuropdischer Transporieure
¢in Druck auf die Transportpreise ausgeiibt wird. Im Busverkehr héingt dies von
der Regelung des grenzidberschreitenden Linienverkehrs und im Luftverkehr
ghnlich wie im Strafengiiterverkehr von der Entwicklung des internationalen
Verkehrs in diese Linder und der Regelung der Kabotagefrage (“8. Freiheit”)
ab.

Ans wettbewerbspolitischer Sicht hitte dieser zusitzliche Konkurrenzdruck
durch Anbieter aus den Reformstaaten dhnlich wie im Falle des gemeinsamen
EWR-Verkehrsmarktes positive weil limitierende Answirkungen auf die Trans-
portpreise und wiirde die handelspolitische Integration fordem. Problematisch
konnte in diesem Zusammenhang allerdings das vermutlich niedrigere Sicher-
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heitsniveau von Transportunternehmen aus den ehemals sozialistischen Staaten
sein. Anders als im Falle der EFTA, bei denen ein Grundkonsens iiber die An-
forderungen an die Sicherheit im Swaflen-, Schienen-, Luft- und Binnenschiffs-
verkehr mit den EG-Mitgliedsliindern vorausgesetzt werden kann, kdnnte die
Anwendung des Ursprungslandsprinzips bei Sicherheitsbestimmungen der mit-
tel- und osteuropiischen Reformstaaten Sicherheitsrisiken bergen. Unfille und
Stauungen aufgrund von Sicherheitsméngeln sind mit hohen sczialen Kosten
verbunden. Diese lassen sich im allgemeinen vermeiden (und damit das Ur-
sprungsiandprinzip auch fiir solche Regeln anwenden), wenn wirksame Haf-
wungsregeln etabliert sind. Diese sind in der Gemeinschaft zwar vorhanden, es
diirfte bei potenticllen Verursachern aus den ehemals sozialistischen Lindern
aber durchweg an Haftungskapital mangeln mit der Folge, daB die Anreize zu
sicherheitsfordernden Mafinahmen bei diesen Transportunternehmen nicht hin-
reichend gegeben wiiren. Ein Marktzutrint wire daher an die iiberpriifbare Ein-
haltung von Mindest-Sicherheitsnormen zu binden. Dabei wire freilich darauf
zu achten, daB es auf das Ergebnis, also eine méglichst geringe Unfallh#ufig-
keit, nicht aber auf die Aufwendungen dazu an sich ankéime, Das Setzen von
Mindeststandards hinsichtlich des Sicherheitsniveaus durch die EG wire in
diesem Fall wohl unumginglich; dies sollte aber nicht dazu fiihren, die Kosten
fiir Sicherheitsmaf3nahmen zu harmonisieren.

Die zu erwartende Zunahme des Verkehrsvolumens in der Bundesrepublik
aufgrund einer Liberalisicrung des Handels mit den mittel- und osteuropdischen
Reformliandem stellt noch weitere Anforderungen an die Verkehrspolitik, und
zwar an die Ordnungs- und an die Infrastrukturpolitik gleichermaBen. Denn mit
der zunchmenden Knappheit an Infrastrukiwurkapazititen stellt sich die Frage,
ob nicht fiir die Leistungen der Infrastruktur ein Preis erhoben werden solite,
Verkehrswege also zumindest dort, wo Stauungen hiufig sind und die Leistung
“freie Fahrt” zum knappen Gut geworden ist, nur noch gegen die Zahlung eines
Entgelts zu benutzen wiiren.'?® Dieses Entgelt wiire aber nicht als Pauschalab-
gabe, sondemn als nutizungsabhingige Zahiung zu konzipieren, die eine Preisdif-
ferenzierung entsprechend den Regeln der Spitzenlastpreisbildung erlaubt. Um
Diskriminierungen auslindischer Mitbenutzer méiglichst zu vermeiden, wiire
bei der Definition der Rahmenbedingungen und Regeln solcher Verkehrswege-
abgaben eine EG-Kompetenz effizient, wenn auch die tatsichlichen Entgelie
den entsprechenden lokalen riumlichen und zeitlichen Belastungen entsprechen

129 Im Eisenbahnwesen geht dic EG mit der Richtlinie 440/91 bereits diesen Weg,
indem sie die Trennung von Fahrweg und Betrieb bei den europiischen Eisenbah-
nen empfiehlt. Dadurch soll anderen Bahnen die Mitbenutzung nationaler Eisen-
bahnnetze gegen Entgelt zumindest im grenziiberschreitenden Verkehr erméglicht
werden.
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miiBten, 3¢ Diese Problematik diirfte mit einer handelspolitischen Offnung der
EG nach Osten verstirkt in den Vordergrund riicken.

b Verkehrsinfrastrukturpolitik

Die bisher von der EG durch den Vertrag von Maastricht anvisierte Infrastruk-
turpolitik — die Mitverantwortung fiir die Planung der transeuropiischen Netze
und die Finanzierung von Infrastrukturprojekten in weniger wohlhabenden Mit-
gliedstaaten — wiirde fiir die osteuropiischen Linder wohl erst bei der ange-
strebten Vollmitgliedschaft relevant werden. Allerdings liegt es bereits vorher
nahe, wenn seitens der westlichen Staaten der Transformationsprozefl unter-
stiitzt werden soll, finanzielle und planerische Hilfen fiir den Aufbao der maro-
den Verkehrsinfrastruktur zuo leisten,

Angesichts des grolen Riickstands der mittel- und osteuropiischen Reform-
staaten bei der Ausstattung mit komplementirer Infrastruktur!3! wiirde sich —
wollte man diese Staaten in die installierten Umverteilungsmechanismen einbe-
zichen — die Venteilungsfrage verschiirft stellen. Auch ohne eine desaillieste
Rechnung des damit im Zusammenbang stehenden Mittelbedarfs diirfte die
These vertretbar sein, daf selbst bei ¢iner nennenswerten Aufstockung des Ko-
hasionsfonds alle finanziellen Mittel aus diesen nur noch in die mittel- und
osteuropiischen Reformstaaten flicBen wirden. Daher wiirden die jetzt durch
den geplanten Kohdsionsfonds begiinstigien Linder einer Einbezichung der
mittel- und osteurcpdischen Linder in diesen Umveneilungsmechanismus star-
ken Widerstand entgegensetzen, Eher akzeptabel wire vermutlich wieder die
Einrichtung neuer Fonds, allerdings nur dann, wenn die bisherigen Nettozahler
der EG sowie der wohlhabenden Staaten der EFTA die Hauptlast der Finanzie-
rung tragen.!32 Die Aufnahme von mittel- und osteuropdischen Reformstaaten
in die EG wiirde daher formal mit einem finanziellen Mehraufwand fiir wohl-
habende Miiglicdstaaten verbunden sein. Dem wiren allerdings die Mittel ge-
genzurechnen, die unabhiingig von den Verteilungsmechanismen der EG ohne-
hin schon aus den Mitgliedstaaten nach Osteuropa flieBen.

Was die Planung transeuropiischer Netze angeht, gilt allerdings auch fiir
Osteuropa nichts anderes als fiir die EG der Zwolf: Da eine Anbindung an die
wirtschaftlichen Zentren im Westen im Eigeninteresse der Reformstaaten liegt

130 Ensprechendes gilt fiir Umweltabgaben, die dic vom Verkehrswesen verursachten
Umweltbelastungen internalisieren sollen [vgl. Paqué, Soltwedel et al., 1993].

131 vgl. Heitger et al. [1992]; Heitger et al. [in Vorbereitung].

132 Die Situation Spaniens, Portugals, Griechenlands und Irlands ist derjenigen der
Empfinger-Linder im deutschen horizontalen Linderfinanausgleich vergleichbar,
die bei einer Einbeziehung der neven Bundeslinder nach 1995 zu Nettozahlern
werdern,



137

und man dort die Verhiltnisse vor Ort am besten kennt, wiirde ¢s das Subsidia-
ritéitsprinzip nahelegen, Planungsaktivititen in diesen Landem zu belassen und
lediglich von Fall zu Fall Zweckverbéinde mit den angrenzenden EG-Mitglied-
staatern zur Durchfithrung spezieller Infrastrukturprojekte zu griinden. Dabei
liegt es im Interesse der daran beteiligten Mitgliedstaaten, den osteuropéischen
Lindern bei der Planung und Durchfiihrung der Projekte Informationen und
Hilfestellung bei modemen Methoden zukommen zu lassen. Auch insofern
wire eine EG-Kompetenz nicht zwingend notwendig.

II. Die Vertiefung der Gemeinschaftsbeziehungen als Hin-
dernis fiir eine Vollmitgliedschaft Mittel- und Osteuro-
pas in der EG

Bei einer Vollmitgliedschaft der mittel- und osteuropiischen Staaten in der EG
wiirden nicht nur die Handelsschranken auf beiden Seiten villig fallen, sondem
auch die Freiziigigkeit der Arbeitskriifie, die Niederlassungsfreiheit sowie die
Freiheit des Zahlungs- und Kapitalverkehrs wiirden fiir den gesamten erweiter-
ten Binnenmarki gelten. Darilber hinaus miilten sich die neuven Miigliedstaaten
verpflichten, die auf der Gipfelkonferenz in Maastricht beschlossenen Mal-
nahmen zur Vertiefung der Gemeinschaftsbeziehungen mitzutragen.

Das Binnenmarktprogramm gewinnt seine Bedeutung fiir die Integration
mittel- und osteuropdischer Linder in die EG aus der Harmonisierung bzw, ge-
genseitigen Anerkennung von Normen und Standards, Nachdem der Versuch
der EG-Kommission, eine weitgehende Harmonisierung technischer Richtlinien
durchzuselzen, zumindest teilweise gescheitert ist, wird in weiten Bereichen
dem Ursprungslandprinzip Vorrang eingerfumt, Die gegenseitige Anerkennung
von Normen und Standards im Falle einer Vollmitgliedschaft mittel- und ost-
europdischer Lander in der EG wiire ¢ine wesentliche Voraussetzung fiir die
Integration der Reformlidnder, Denn der Abbau tarifiirer und nichttarifirer Han-
delsschranken an der Ostgrenze der Gemeinschaft wiirde durch eine Harmoni-
sicrung technischer Normen konterkariert werden. Nun ist es aber sehr unwahr-
scheinlich, daB die EG der Zwdlf in der Tat bereit wiire, den neuen Mitgliedern
so weitreichende Priferenzen einzurdumen. Zum einen wird bereits bei der
Schaffung eines westeuropiischen Wirtschafisraums Wert anf eine Anglei-
chung gesundheits- und umweltpolitischer Normen auf recht hohem Nivean ge-
legt, das von den Reformlindem im Osten Enropas — wenn iiberhaupt — nur
unter Verlust der preislichen Wettbewerbsfihigkeit ecklommen werden kann.
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Zum anderen ist zu erwarten, dad der Widerstand gegen eine weitgehende Ein-
fithrung des Ursprungslandprinzips, der vor allem von den reicheren Lindem
Waesteuropas im Zuge der Integrationsbestrebungen geleistet wurde, bei einer
Ausweitong der Praferenzen nach Osten erheblich zunehmen wiirde. Es ist
nicht ausgeschlossen, daB es unter diesen Bedingungen bei einer Vollmilglied-
schaft Osteuropas in der EG zu Neuverhandlungen des Binnenmarktprogramms
kommen wiirde, mit dem Ziel, die Harmonisierangsbemithungen zu intensivie-
en.

Auch die mit einer Volimitgliedschaft Mittel- und Osteveropas verbundene
Freiziigigkeit der Arbeiiskrifie wirft erhebliche Probleme auf. Einerseits er-
laubt die Freiziigigkeit der Produktionsfaktoren, dafl Arbeit, Kapital und techni-
sches Wissen dorthin wandem k&nnen, wo anfgrund dér spezifischen Standort-
bedingungen ihr Preis, ihre Werigrenzproduktivitat und damit ibr Beitrag zur
Wertschipfung am hochsten sind. Ertriige fiir Zuwanderungsregionen entstehen
auch, wenn fir die intindische Produktion komplementire Faktoren ¢inwan-
dem. Andererseits kann vor allem die Mobilitit des Faktors Arbeit soziale
Kosten auslisen, die die betroffenen Regionen dazu veraniassen, Wanderungs-
bewegungen zu beschrinken. Fir Zuwanderungsregionen ist insbesondere von
Bedeutung, daB unter der Bedingung exzessiver Wanderungsbewegungen po-
tentielle Einwanderer die Uberfiillungskosten, die sie den Bewchnern einer
Gebietskdrperschaft aufbiirden, nur zu einem Teil selbst zu tragen haben. Denn
bei steuerfinanzierten Gffentiichen Leistungen wird in der Regel jeder Bewoh-
ner einer Region mit den Durchschnittskosten der staatlichen Gilter und Dienst-
leistungen belastet. Ubersteigen jedoch die Grenzkosten einer Zuwanderung die
durchschnittlichen Uberfiillangskosten, so spiegelt der “Preis”, der Einwande-
rern auferlegt wird, nicht die gesamten sozialen Kosten dffentlicher Leistungen
wider. Dies gilt vor allemn im Hinblick auf negative externe Effekte, die infolge
einer exzessiven Zowanderung in Form von Wohnungsnot, Verkehrsstaus und
einer ansteigenden Umweltbelastung auftreten,!33 Auch den Entleerungsregio-
nen entstehen unter diesen Bedingungen soziale Kosten, da~die dort bereitge-
steliten Kapazititen offentlicher Leistungen nur noch unzureichend aunsgelastet
werden, Eine Verkehrsinfrastruktur oder ein Schulsystem beispiclsweise, die

133 In vielen Fillen werden dic erwihnten Fehlentwicklungen tetztlich nicht durch Im-
migration ausgeltst, auch wenn sie problemverschirfend wirkt. Viele iiberkomme-
ne, gemeinhin akzeptierte Politikansétze sind jedoch fehlkonzipiert in dem Sinne,
daB sie Kosten eher externalisieren als internalisieren und ihre Ziele — wenn iiber-
haupt — zu auBerordentlich hohen Kosten erreichen. Sie geben also ohnehin An-
1a8, iiber den effizienten Mitteleinsatz im éffentlichen Sekter nachzudenken, um
die Belastung der Steuerzahler zu senken. Der durch Einwanderung verschirfie
Problemdruck sollte daher in eine Reform der Wohnungsbaupolitik, der Verkehrs-
politik, der Regionalpolitik umgesetzt werden, bevor mit zum Teil vordergriindiger
Absicht die Grenzen undurchlissiger gemacht werden [Soltwedel, 1992, 8. 87].
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auf eine bestimmie Bevoikerungszahl zugeschnitten sind, lassen sich nicht
kurzfristig an die verringerten Bediirfnisse ciner durch Abwanderung ge-
schrumpften Bevilkerung anpassen. Probleme entstchen auch, wenn fiir die
Produktion komplementire hochqualifizierte Arbeitskriifte abwandern und auf-
grund dieses “brain drain” der ZufluB an (Sach-)Kapital aus hochentwickelten
Regionen versiegt.

Aus diesem Blickwinkel ist zu befiirchten, dafl exzessive Wanderungsbewe-
gungen die politische Stabilitit in der erweiterten Gemeinschaft gefihrden.
Riickwirkungen auf die Bereitschaft Westeuropas, seine Mirkie nach Osten zu
6ffnen, konnen unter diesen (politGkonomischen) Bedingungen nicht. ausge-
schlossen werden. Es erscheint daher, zumindest fiir eine Ubergangszeit, nicht
angeraten, die fiir einen Binnenmarkt charakieristische Freiziigigkeit der Ar-
beitskrifte auch den Arbeitnehmern im Osten Europas zu gewahren. 134

Gegen eine Vollmitgliedschaft mittel- und osteuropiischer Linder sprechen
auch die Beschliisse des Gipfels von Maastricht, mit denen eine Vertiefung der
Gemeinschafisbezichungen angestrebt wird. Bedeutende handelspolitische
Konsequenzen gehen vor allem von den Vereinbarungen zur Gemeinsamen So-
zialpolitik und zur Schaffung ciner européischen Wihrungsunion aus.

Die Beschliisse zur Vereinheitlichung der Sozialpolitik in der EG fallen zwar
insgesamt recht vage aus, geben jedoch der EG-Kommission weitreichende
Kompetenzen, Mindeststandards einzufilhren und durchzusetzen. Macht die
EG-Kommission von diesen erweiterten Kompetenzen Gebrauch, so hiitte dies
erhebliche Auswirkungen fiir die handelspolitische Wettbewerbsfihigkeit der
siideuropdischen Miigliedslinder und der Neumitglieder im Osten Europas. Es
ist nicht auszuschlieBen, daB die Angleichung sozialer Normen in der EG die
Vorteile, die den osteuropiiischen Staaten bei einer Vollmitgliedschaft durch
den umfassenden Abbau tarifirer und nichuarifirer Handelshemmnisse ent-
stehen wiirden, mehr als kompensieren. In diesem Fall wiire aus Sicht der
Reformlinder eine Zollunion der Vollmitgliedschaft vorzuzichen.

Ahnliche Wirkungen wie eine Vereinheitlichung der Sozialpolitik hat die
geplante Schaffung einer europdischen Wihrungsunion, Wihrend in einem
System flexibler Wechselkurse Anpassungsschocks im Zuge einer strukturellen
Umgestaltung der Wirtschaft durch eine Abwertung der Withrung zumindest
teilweise absorbiert werden kdnnen, ist unter dén Bedingungen ciner cinbeit-
lichen, europaweiten Wihrung die Lohnpelitik als Schockabsorber gefordert.
Die Erfahrungen, die mit dem Festkurssystem von Bretton Woods, aber auch

134 In diesem Zusammenhang ist es wichtig, nochmals die zentrale Bedeutung eines
liberalen Handelsregimes der EG gegeniiber den mittel- und osteuropiischen Lin-
demn fiir den Entwicklungsproze dieser Staaten — also die Zunahme von Produk-
tion und Arbeitskraftenachfrage -~ und damit den Auswanderungsdruck hervorzu-
heben.
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mit dem Europidischen Wihrungssystem gemacht wurden, zeigen, dall selbst
unter Anpassungsdruck die Flexibilitit der LShne nach unten ZuBerst gering ist,
Eine Vollmitgliedschaft osteuropiischer Staaten in der EG wiirde mittelfristig
auch eine Teilnahme an der europdischen Wihrungsunion bedingen. Die
deutsche Withrungsunion verdeutlicht aber, dafl aufgrund des starken Produkii-
vitiitsgefilles zwischen “alten” und “neven” Mitgliedem eine einheitliche W#h-
rung cher eine Behinderung als eine Unterstiitzung marktwirtschaftiicher Re-
formen darstellt.

Auch fiir die Linder Westeuropas ergiiben sich bei einer Teilnahme Osteuro-
pas an der Wihrungsunion erhebliche Probleme. Aufgrund des Fehlens einer
politischen Union fallt auch bei einer einheitlichen Wihrung die Kompetenz
fir die Fiskalpolitik den einzelnen Mitgliedslindern der EG zu. Unterstellt
man, daB eine zukiinftige europiische Zentralbank eine streng am Geldwert
orientierte Politik verfolgt, so sind die Grenzen einer einzelstaatlichen Fiskal-
politik allerdings sehr eng gezogen, da in diesem Fall die einzelnen Mitglieds-
lander gezwungen wiren, entstehende Budgetdefizite durch die Ausgabe von
Staatsschuldtiteln zu finanzieren, Aufgrnd der integrierten Finanzmirkte in-
nerhalb der EG fiihrt eine Politik der Siaatsverschuldung nicht nur im expansi-
ven Mitgliedsland, sondem in der gesamten Gemeinschaft zu einer Erhdhung
der Finanzierungskosien filr Investoren und damit zu einer Behinderung des
wirtschaftlichen Wachstums. Strenge Budgerdisziplin ist in den Reformstaaten
wohl eher nicht zu erwarten — so steht zu befirchten, da dort der 6ffentliche
Konsum iiber Gebiihr ausgedehnt wird. Die ohnehin auf eher tonemen FiiBen
stchende Geldwertstabilitit in einer ewropiischen Wihrungsunion wiirde auf
diese Weise zunehmend gefihrdes (vgl. Abschnitt C.1.2).

Insgesamt gesehen erscheint daher eine Vollmitgliedschaft Mittel- und Ost-
europas in der EG kaum angeraten. Eine erstbeste Strategic diirfte vielmehr die
Erweiterung der Zollunion nach Osten im Rahmen einer EG-Integrationspolitik
mit *zwei Geschwindigkeiten” darstellen. Dies impliziert die Zweiteilung des
europaischen Wirtschaftsraums in eine “Polit-EG” und eine “Handels-EG”133,
Wihrend sich die *“Handels-EG™ ausschiieBlich auf einen Abbau der tarifiren
und nichttarifiren Handelshemmnisse zu konzentrieren hiitte, kdnnte die “Polit-
EG” weitergehende Integrationsziele wie etwa die Withrungsunion anstreben.
Alle Linder (inklusive der EFTA-Mitglieder), die bereit sind, die jeweiligen
Klubregeln anzuerkennen, kénnten dann nach Mafgabe ibres dkonomischen
Emwicklungsniveaus entscheiden, ob sie Giber die handelspolitische Integration
hinausgehende Okonomische und politische Integrationsschritte untemehmen
wollen.

135 vgl, zu den Vorteilen einer EG-Integrationspolitik mit unterschiedlichen Ge-
schwindigkeiten auch Stehn [1990].
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F. SchluBfolgerungen zur Gestaltung der europai-
schen Integration

Die Mafinahmen zur Vertiefung und Erweiterung der europiischen Integration
sind im Hinblick auf ihre Wirkungen auf die gesamtwirtschaftliche Effizienz
analysiert worden. Sie ist das Ziel rationaler Wirtschaftspolitik atgemein,!36
und sie ist auch eines der zentralen Ziele der europiischen Integration, wie sie
in Art. 2 des EWG-Vertrages festgelegt sind. Insofern muB sich auch die Wirt-
schafispolitik in der Gemeinschaft — der Gemeinschaft selbst wie der Mit-
gliedstaaten — an der gesamtwirtschaftlichen Effizienz messen lassen. Aus die-
sem Blickwinkel ist auch dariiber zu urteilen, wo die Trernungstinie zwischen
staatlichem Handeln und privater wirtschaftlicher Aktivitit verlduft, und auch
das staatliche Handeln selbst steht unier dem Postulat der wirischaftlichen
Rationalitit. Das Subsidiarititsprinzip setzt dieses Postulat um in Regeln fiir
dic Arbeitsteilung zwischen verschiedenen administrativen Ebenen. Aus der
Forderung nach Effizienz des staatlichen Handelns ergibt sich eine dkonomisch
begriindete Grundsaizposition zugunsien einer dezentralen Aufgabenwahmeh-
mung, die mit einer Kongruenz von Zahlern, Nutzern und Entscheidern verbun-
den s¢in muB, Dies diirfte in der Rege! der Fall sein, es sei denn, ¢s handelt sich
um rdumliche Spillover-Effckie oder die Bereitsteliung notwendiger Sffentli-
cher Giiter, die die gesamie Gemeinschaft umfassen.

Es wurde gezeigt, dal diec Kompetenzregelungen, die bisher in der EG galien
oder durch den Vertrag von Maastricht neu formuliert worden sind, hiufig
deutlich von einer effizienten Arbeitsteilung abweichen. Gerechtfertigt er-
scheint eine zentrale Kompetenz im Bereich der Ordnungspolitik zor Garantie
der Offenheit der Mirkte und der Nichidiskriminierang sowie der Beihilfen-
kontrolle. Auch in der Wahrungsordnung und in der Geldpolitik lassen sich
theoretisch zentrale Kompetenzen begriinden; fiir eine wirtschaftliche Integra-

136 Dies 148t sich auf die einfache Formel bringen: “Was dkonomisch falsch ist, kann
nicht potitisch richig sein” [Barbier, 1992]. In sehr stringenter Form hat diesen
Gedanken schon Ludwig von Mises [1926, S. 614} in seiner Interventionismuskri-
tik ausgedriickt: Nichts kénne fiir die Erkennmis der Richtigkeit einer volkswirt-
schaftlichen MaBnahme weniger wichtig sein als ihre Rechifertigung oder Verwer-
fung durch irgendeine juristische Theorie. Ganz bedeutungslos sei ¢s, ob dieses
oder jenes den Bestimmungen irgendeines Gesetzes oder irgendeiner Verfassungs-
wrkunde entspricht. "Wenn menschliche Satzung sich als zweckwidrig erweist,
dann mul sie gelindent werden; niemand kann es daher in der Erdrterung der
ZweckmiBigkeit einer Politik als Argument gelten lassen, daB sie gesetz-, rechits-
oder verfassungswidrig sei”.
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tion Europas sind sie jedoch weder eine notwendige noch eine hinreichende
Bedingung. Es ist im Gegenteil sogar zu befiirchten, dafi der eingeschlagene
Weg zur europdischen Wiahrungsunion die gesamtwirtschaftliche Effizienz be-
eintrichtigt. Uberzentralisierung herrscht oder droht in der sektoralen und re-
gionalen Strukwurpolitik, der Technologiepolitik, der Arbeitsmarkt- und Sozial-
politik und der Verkehrsinfrastrukturpolitik,

Der Vertrag von Maastricht trigt der Universalitit des Subsidiaritiitsprinzips
nicht Rechnung, da er es nicht durchgiingig auf jedes staatliche Handlungsfeld
anwendet, sondem es auf dic Bereiche einschrinkt, in denen die EG nicht
bereits die ausschlieBliche Kompetenz durch eines der europiischen Vertrags-
werke erhalten hat. Es hat also nur eine ergiinzende Rolle erhatten, niimiich in
den Bereichen der konkurrierenden Gesetzgebung zwischen der EG und den
Mitgliedslindem. Es liegt jedoch in der Natur des Postulats der dkonomischen
Rationalitiit, dall sie die Zuweisung aller Aufgaben mit cinschlicBt. Es wire
also auch zu priifen, ob in den Bereichen alleiniger Zustiindigkeit der EG ein
Handein der Gemeinschaft iiberhaupt Gkonomisch begriindet ist. Diese Beweis-
last gilt auch und insbesondere fiir Zuweisungen auf der Grundlage des Art.
235 EGV, der in der Vergangenheit eine Art Generalklausel darstetlte, mit der
die Mitgliedstaaten zahlreiche neue Kompetenzen der EG begriindet haben.

Eine wichtige SchluBfolgerung aus der in dieser Studie vorgetragenen Argu-
mentation besteht also darin, dal} die Verankerung des Prinzips der Subsidia-
ritit nicht vollstindig ist. Es ist nicht sichergestellt, da jegliches staatliche
Handeln der Priifung entsprechend dem Postylas der dkonomischen Rationaliidit
unterworfen wird. Um abweichende Meinungen hinreichend zu beriicksichti-
gen, soliten nicht nur stringente Abstimmungsregeln gelten, sondern es sollte
— entsprechend der Uberlegungen von Hirschman zu “voice and exit” — auch
ausgeschlossen sein, daff man mit dem Beitritt der Gemeinschaft auf Gedeih
und Verderb angehort, “In eine Verfassung fiir Europa gehdren, damit das Sub-
sidiaritdtsprinzip eine kriftige Stiiize erhilt, auBler eindeutigen Regeln fiir den
Beitritt auch Regeln fiir den Austritt. Unwiderruflich darf die Zugehdrigkeit
nicht sein; sonst hitten Dezentralisicrung und Vielfalt in Europa wenig
Chancen” [Giersch, 1991).137

Aunch wenn die Kompetenzen entsprechend dem Subsidiarititsprinzip zuge-
ordnet worden wiiren, wire damit nur eine notwendige, aber keine hinreichende
Bedingung fiir eine raticnale Wirtschaftspolitik erfiillt; es gilt generell, markt-
widrige Eingriffe — wie zum Beispiel durch die Markt- und Preispolitik bei der
Gemeinsamen Agrarpolitik und durch protektionistische Mafinahmen nach Art.
115 EGV bei der Handelspolitik — zu vermeiden, um nicht Gefahr zu laufen,
effizienzmindemde Interventionsspiralen auszulsen. Durch das Einfigen des

137 vgl. hierzu auch Buchanan [ 1990] sowie Bernholz [1992]).



143

Grundsatzes der offenen Marktwirtschaft bei freiem Wettbewerb in Art. 102a
EGV haben die Mitgliedslédnder dieses Prinzip nachdriicklich herausgehoben.
Die Maglichkeit, daf diese Norm jedoch weitgehend eine Leerformel bleibt, ist
nicht von der Hand zu weisen, schon deswegen nicht, weil Umverteilungsziel-
setzungen durch den Vertrag von Maastricht ausgeweitet worden sind. Auch
UmverteilungsmaBinahmen erfordern eine klare Zieldefinition und unterliegen
in threr Ausgestaltung dem Wirtschaftlichkeitsprinzip. Es sind hiufig gerade
unklare Zielvorstellungen und die Vemachlssigung des Wirtschaftlichkeits-
prinzips bei der Wahl der Instrumente, um diesen Zielen niher zo kommen, die
Interventionsspiralen auslésen. Bei der Gestaltung der europiischen Integration
ist daher immer wieder zu priifen, auf welcher Ebene Entscheidungen fiir
UmverteilungsmaBnahmen gefiillt werden und welche Instrumente dafiir ein-
gesetzt werden. Auch hier gilt das Subsidiaritdisprinzip analog: Eine Zentrali-
sierung von Kompetenzen zur Umverteilung impliziert, daB entweder der Kreis
der potenticllen Zahler oder der potentiellen NutznieBer zunimmi. Zentral
verfolgte Umverteilungsziele haben es daher schwerer, akzeptiert zu werden;
sie fiihren hiiufig dazu, daff die Zahlungsbereitschaft iibersirapaziert wird und
negative Anreizwirkungen ausgeldst werden.

Dies ist von Bedeutung vor dem Hintergrund der anstehenden Erweiterungen
der EG: Uberzentralisierung der Kompetenzen — nicht zuletzt wegen vertei-
lungspolitischer Zielsetzungen — geht einher mit zusitzlichen Kosten der
Wirtschaftspolitik. Probleme hinsichtlich der Vereinbarkeit von Vertiefung und
Erweitesung sind in all jenen Bereichen zu erwarten, in denen die Gemein-
schaftsebene prozeBpolitische Zustindigkeiten an sich gezogen hat, ohne da
dafilr eine Gkonomische Notwendigkeit bestand. Hieraus wird hiufig die
SchiuBfolgerung gezogen, daB die Vertiefung und die Erweiterung, die politi-
sche Union und die wirtschaftiiche Integration gerade Osteuropas, einen Ge-
gensatz darstellen. Dem ist entgegenzuhalten, daB das Konzept des institutio-
nellen Wettbewerbs der nationalen Regelungen eine Vielfalt institutioneller Be-
dingungen und damit auch ¢ine institutionelle Offenheit der Evuropéischen Ge-
meinschaft erlaubt (Siebert, 1992b, 8. 72]. Es sind gerade die ineffizienten
Insarumente der intermen Umverteilungspolitik (in der Landwirtschaft, in der
sektoralen und regionaten Strukturpolitik), die ein Nebeneinander der institutio-
nellen Integration und der Marktintegration so schwierig machen. Die Gemein-
schaft hat jedoch letztlich keine Wahl, sie muB die internen Umvertcilungsziele
niedriger hingen und sich dem Osten stirker Sffnen: Tut sie es nicht, gerft der
Transformationsproze in den mitiel- und osteuropiischen Staaten in Gefahr zu
stagnieren, und damit steigt das Risike exzessiver Zuwanderungen mit vermut-
lich schwerwiegenden wintschaftlichen und politischen Folgen, sowoh! in
West- als auch in Mittel- und Osteuropa, vor allem aber in der Bundesrepublik.
Die durchgreifende und irreversible handelspolitische Osterweiterung ist daher
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nicht nur Skonomisch vorteilhaft, sondern zwingend geboten {Siebert, 1991;
1992b; CEPR, 1992].

Die SchiuBfolgerungen fiir die weitere Gestaltung der europiischen Integra-
tion lassen sich zusammenfassend folgendermaBen formulieren: Das Subsidiari-
titsprinzip legt eine sehr viel dezeatralere Kompetenzverteilung in Europa
nahe; dies schlieBt eine Priifung der Bereiche mit ausschlieBlicher EG-Kompe-
tenz mit ein. Hinsichtlich der Linder Ost- und Mittelenropas sollte die Marktin-
tegration im Vordergrund siehen. Bei einer institutionellen Verticfung der Ge-
meinschaft sollte der “Club-Charakier” gegeniiber der Einheitlichkeit im Vor-
dergrund stehen; das bedeutet, eine grioflere Vielfalt der Regelungen — ein
Europa der vielen Geschwindigkeiten — zu akzeptieren, denn dies steht eher
im Einklang mit dem Postulat der Skonomischen Rationalitit als erzwungener
Gleichschriu. Europa wiirde zu einem vielfiltigen Club ohne restriktive Zulas-
sungsbeschriinkung mit unterschiedlichen Rechten und entsprechenden Pflich-
ten. Alle Linder (inklusive der EFTA-Mitglieder), die bereit sind, die jeweili-
gen Klubregeln anzuerkennen, kénnten dann nach Maflgabe ihres Skonomi-
schen Entwicklungsstandes und den Préiferenzen ihrer Bevblkerung entschei-
den, ob sie iiber die handelspolitische Integration hinausgehende dkonomische
und politische Integrationsschritte unternehmen wollen.
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Anhang 1: Stationen der bisherigen europiischen Integration

Ausgangspunkt der europliischen Integrationsbemiihungen nach dem 2. Welt-
krieg war die Griindung der Europiischen Gemeinschaft fir Kohle und Stahl
(EGKS) im Jahre 1951, Dieser Zusammenschlufl bedeutete eine supranationale
Organisation des europdischen Kohle- und Stahlmarktes und war erstmais mit
einer Ubertragung nationaler Hoheitsrechte an eine zwischenstaatliche europii-
sche Institution verbunden. Sechs Jahre spiter folgte dem EGKS-Verwag die
Unterzeichnung der “Romischen Vertrige”, des EWG-Vertrags und des EURA-
TOM-Vertrags im Jahre 1957, die zum 1. Janvar 1958 in Kraft traten. Die R§-
mischen Vertrige dokumentierten den Willen der Griindungsmitglieder Bel-
gien, Niedertande, Luxemburg, Frankreich, Italien und der Bundesrepublik
Deutschland, durch den ZusammenschluB ihrer Mirkte und die schritiweise
Anniherung ihrer Wirtschaftspolitik zur Hebung des Lebensstandards im Ge-
meinschaftsraum beizutragen, wie es Artikel 2 des EWG-Vertrags deutlich
macht. Ziel des EWG-Vertrags war ¢s, Hemmnisse fir eine Marktintegration
im Sinne einer Verschmelzung der Wirtschaften der Mitgliedslinder zu beseiti-
gen. Bis 1970 sollte ein Gemeinsamer Markt errichtet werden, in dem der Ver-
kehr mit Waren, Diensdeistungen, Personen und Kapital frei sein und fiir Un-
ternehmen und Personen Niederlassungsfreiheit gelten sollte,!3%

Durch den EWG-Vertrag wurden den za schaffenden gemeinschaftlichen
Organen sowohl EinfluBrechie auf die Wistschaftspolitik der Mitgliedstaaten
als auch Kompetenzen fiir eigenstéindige wirischafispolitische Aktivitiiten ein-
gerdumt. Einflufrechte bewrafen das Verbot steuerlicher Diskriminierung (Art.
9599 EWGY), die Abstimmung der Konjunktur-, Wihrungs- und Wechsel-
kurspolitik (Art. 103-109 EWGYV), den ErlaB von Richitlinien zur Angleichung
von Rechtsvorschriften (Art. 100-102 EWGV) und die Kontrolle nationaler
Beihilfen (Art. 92-94 EWGV). Eigenstdndige Kompetenzen fiir die Gemein-
schaftsorgane sah der EWGV fiir die Gemeinsame Handelspolitik (Art. 9-37,
110-116 EWGV), die Gemeinsame Agrarpolitik (Art. 3847 EWGYV), die Ge-
meinsame Verkehrspolitik (Art. 7484 EWGYV), die Gemeinsame Wetthe-
werbspolitik (Art. 85-90 EWGV), die Errichtung eines Européischen Sozial-
fonds (Ar. 123-128 EWGV) und den Aufban einer Europidischen Investitions-
bank (Art. 129-130 EWGV) vor. Der EWG-Verirag enthielt damit eine Reihe
von Absichtserkiirungen, nationale wirtschaftspolitische Kompetenzen an die
supranationale Ebene abzutreten und war — zusammen mit EGKS- und EU-

133 Der BURATOM-Vertrag sollte der gemeinsamen Férderung der Kernenergie die-
nen, der in die Romischen Vertrige integrierte EGKS-Vertrag eine gemeinsame
Kohle- und Siahlpolitik ermiglichen.
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RATOM-Vertrag — die erste Stufe einer institutionellen Integration europdi-
scher Staaten [Klodt, Stehn et al,, 1992, S, 1£).

Den Absichtserklirungen folgten nicht in jedem Bereich auch sofort Taten.
Die Gemeinsame Agrarpolitik wurde bereits in den friihen sechziger Jahren in
Angriff genommen, bis zu Beginn der siebziger Jahre war sie weit fortgeschrit-
ten. Im Bereich der Gemeinsamen Handelispolitik wurde nur die Abschaffung
der tarifiren Handelshemmnisse verwirklicht, dies allerdings schon Mitte 1968,
also mehr als ein Jahr frither als vorgesehen. Zu diesem Zeitpunkt waren die
Zolle im Warenverkehr zwischen den Mitgliedstaaten abgeschafft und solche
im Handel mit Drittlindern durch den gemeinsamen Aufienzolltarif harmoni-
siert, Nichttarifire Handelshemmnisse bestanden {reilich fort, nicht nur gegen-
itber Drittlindern, sondern auch innerhalb der Gemeinschaft; die Freiheit des
Personen- und Kapitalverkehrs sowie die Niederlassungsfreiheit lieBen weiter
auf sich warten. Praktisch iiberhaupt keine Fortschritie gab es innerhalb der
vorgeschenen Fristen bei der Gemeinsamen Verkehrspolitik, obwohl diese mit
einem eigenen Titel im EWG-Vertrag formal ein Zhnliches Gewicht erhicht wie
die Agrarpolitik [Glismann, Hom, 1990, S. 491,

Der Stand der institutionellen Integration der EG dnderte sich im Zeitraum
von Ende der sechziger bis Mitte der achiziger Jahre kaum. Statt dessen war
diese Phase durch eine rijumliche Erweiterung der Gemeinschaft gekennzeich-
net: 1973 traten das Vereinigte Kénigreich, Irland und Dinemark der Gemein-
schaft bei, 1981 wurde Griechenland aufgenommen, 1986 schlieflich kamen
Spanten und Portugal als neue Mitgliedstaaten hinzu. Ebenfalls in diese Phase
der Erweiterung bei gleichzeitigem Stillstand der institutionellen Integration
fallen die Abkommen iiber den freien Warenhande! mit den EFTA-Staaten von
1972 und die Priferenzabkommen mit Entwicklungslindern (ibid., . 48].

Der niichste Schritt betraf wiederum die institutioneile Integration der EG
zwischen den Mitgliedstaaten; er wird durch das 1985 vorgestelite Weibuch
der EG-Kommission zur Verwirklichung des Binnenmarktes und die Verab-
schiedung der EEA im Jahre 1986 markiert, die sowohl das Programm zur
Vollendung des Binnenmarktes bis zum 1.1.1993 auf cine rechiliche Basis
stellte als auch den EG-Organen in einer Reihe von weiteren Bercichen wirt-
schaftspolitische Kompetenzen brachte. Das Binnenmarktprogramm stellt einen
deutlichen Fortschritt in Richtung auf die Verwirklichung der im EWG-Vertrag
anvisierten Freiheiten dar. Es sollte durch die Abschaffung der Grenzkontrollen
sowie von nichttarifiren Handelshemmnissen, die Deregulierung wichtiger
Dienstleistungsmiirkie durch freien Markizugang von Untemehmen aus anderen
EG-Staaten und die Offnung nationaler offentlicher Ausschreibungen die
Defizite bei der Verwirklichung des Gemeinsamen Markies schlieSen, Insofern
ist das Binnenmarktprogramm fiir sich genommen auch als ein weiterer Schritt
der Marktintegration anzusehen.
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Allerdings enthiilt die EEA neben dem Binnenmarktprogramm als begleiten-
de MabBnahmen auch Kompetenzveslagerungen zur EG-Ebene, die im Wider-
spruch zu einer konsequenten Verwirklichung eines freien Gemeinsamen Mark-
tes stehen konnen. Im Bereich der indirekten Stenem (Art. 99 EWGY), der
Rechts- und Verwaltungsvorschrifien (Art. 100 a und b EWGV), der Sozialpo-
litik (Art. 118a und b EWGV) sowie der Kohfsion (Angleichung der Pro-Kopf-
Einkommen, Art. 130a-130e EWGV) wurde der EG cine Harmonisierungs-
kompetenz eneilt. In den Dienst des Kohiisionsziels wurde vor allem die EG-
Regionalpolitik iiber den Euwropiischen Fonds fiir regionale Entwicklung
(EFRE) gestellt. Eigene Kompetenzen erhieh die- Gemeinschaft in den Berei-
chen der Forschungs- und Technologiepolitik (Art. 130f-130q EWGYV) sowie
der Umweltpolitik (Art. 130r-130t EWGV).139

Eine Veniiefung der Integration war mit der EEA im iibrigen dadurch ver-
bunden, daB in ¢iner ganzen Reihe von Fillen das Einstimmigkeitsprinzip im
Ministerrat durch das Prinzip der qualifizierten Mehrheit ersetzt wurde [ibid.,
8. 30 ft.). Dadurch wurde die Gemeinschafispolitik in zahlreichen Bereichen
vereinfacht, weil sie picht in jedem Fall auf Kompensationswiinsche von Mit-
gliedstaaten, die sich durch ¢ine Entscheidung benachteiligt fiiblen, eingehen
muBte. Die Rolle der Mitgliedstaaten ist dadurch geschwiicht worden, daB nun
ein Teil von ihnen (insbesondere eine Kealition der “grofien Mitglieder”) aus-
reichte, um Entscheidungen im Rat zu treffen.

Die¢ dritte Stufe der institutionellen Integration im Rahmen der EG wird
durch den Vertrag iiber die Europdische Union markiert, den die Mitglied-
staaten am 7. Februar 1992 in Maastricht unterzeichnet haben, der allerdings
erst in Kraft treten wird, wenn alle Mitgliedstaaten ihn ratifiziert haben. Zen-
rales Anliegen des Maasirichier Vertrags ist die Schaffung einer Winischafis-
und Wihrungsunion, mit der die nationalen Wihrungen schrittweise durch die
Europiische Wihrungseinheit ECU ersetzt werden sollen. Mit dem Verwrag von
Maastricht haben die Mitgliedstaaten weiterhin vereinbart, ihre Wirtschaftspo-
litik als eine Angelegenheit von gemeinsamem Interesse zu betrachten und sie
zu koordinieren (Art. 103 EGV). Die Geld- und Wihrungspolitik wird dabei
ausdriicklich vergemeinschaftes (Art. 105-109m EGV), wihrend der Gemein-
schaft in den anderen Bereichen Koordinierungskompetenzen iibertragen wor-
den sind. Dazu gehdren ein Mandat fiir industriepolitische MaBinabmen zur Be-

139 In mehreren Fillen wurden durch die EEA lediglich schon langer verfolgte Ge-
meinschafispolitiken nachirdglich sanktioniert: Erste Ansdtze fiir eine gemein-
schafiliche Umwelt- sowie Forschungs- und Technologiepolitik etwa wurden An-
fang der siebziger Jahre uaternommen, und der EFRE wurde 1975 eingerichiet, um
sowohl dem neu beigetretenen Vereinigten Konigreich als auch halien, die bei der
Gemeinsamen Agrarpolitik in eine Netiozahlerposition geraten waren, einen finan-
ziellen Ausgleich zu schaffen [Klodt, Stehn et al., 1992, 5. 3 u. 55].
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schleunigung des Strukturwandels und zur Verbesserung der Wettbewerbs-
fahigkeit der européischen Industrie (Art. 130 EGV), fiir eine stiirker auf markt-
nahe Projekte ausgerichtete Forschungsférderung durch die Gemeinschaft (Art.
130f Abs. 1 EGV i.V.m. An. 130 EGV), fiir ein Rahmenprogramm fiir die Um-
weltpolitik (neuer Art. 130s EGV), fiir cine flankierende Berufsbildungspolitik
(Art. 126 und 127 EGV) sowie weitergehende Kompetenzen in der Gemeinsa-
men Handelspolitik gegentiber Drittlandern {(Art. 113 EGV). Im Bereich der
Verkehrs-, Kommunikations- und Versorgungsinfrastruktur wurden der EG
Kompetenzen fiir die Auofstellung von Infrasorukwrpliinen fiir wranseuropiische
Neizwerke sowie zur Mitfinanzierung entsprechender Projekte zuerkannt; dazn
soll ein Kohisionsfonds eingerichtet werden, mit dem Infrastruktur- und Um-
weltprojekte in Mitgliedstaaten finanziert werden kdnnen, in denen das Pro-
Kopf-Einkommen unter 90 vH des Gemeinschaftsdurchschnius liegt. Im Be-
reich der Sozialpolitik wurden die Zustindigkeiten der EG — allerdings ohne
die Zustimmung des Vereinigten Konigreichs, fir das diese Regelungen nicht
gelten — ebenfalls erweitert, indem die Gemeinschaft die Thtigkeit der Mit-
gliedstaaten durch den ErlaB von Mindestbedingungen im Bereich des Gesund-
heitsschutzes, der Sicherheit der Arbeitnechmer und der Arbeitsbedingungen
unterstiltzt. '
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Anhang 2: Ein Konzept zur Messung handelspolitischer Inte-
grationswirkungen

Die Wirkung handelspolitischer LiberalisierungsmaBnahmen lassen sich im
Rahmen ¢ines ex-post-Importwachstumsmodells messen. Um das Ausma8 der
auf die Skonomische Integration zuriickzufiihrenden Handelsausweitung zu be-
stimmen, ist eine Schitzung des hypothetischen Gesamtimports eines jeden
Untersuchungslandes zum Nach-Integrationszeitpunki t, ftir den Fall der Nicht-
Integration durchzufiihren. Der handelsschaffende Effekt ergibt sich dann als

HS=, MI-_MN mit
2 T

LMI:  gemessener (tatsichlicher) Gesamtimport nach vollzogener Integra-
tion zum Zeitpunki t,

I,MN . geschiizter Gesamtimport bei Nicht-Integration zum Zeitpunkt t,.

Im Rabmen dieses ex-post-Importwachstumsmodells kann der Gesamtimport
in einem Basisjahr der Vorintegrationsphase als Ausgangspunkt zur Schitzung
des hypothetischen Importwachstums verwendet und mit Hilfe des inléindischen
Importwachstums in der Vorintegrationsphase oder des Importwachstums eines
Kontroflandes, das nicht Mitglied des Integrationsraumes ist, korrigiert werden,
Im folgenden wird ein Kontrolland-Ansatz verwendet, da anfgrund kriegshe-
dingter Verzerrungen Vergleiche mit der Vorintegrationsphase kaum aussage-
kriftige Ergebnisse erlauben, Es ist daher sinnvoll, die Gesamtimporte eines
jeden Untersuchungslandes im Basisjahr mit Hilfe des Importwachstums eines
Kontrotlandes in der Nach-Integrationsphase zu korrigieren und so die handels-
schaffenden Wirkungen der OEEC-LiberalisierungsmaBnahmen abzuschiitzen.
Die Handelsschaffung cines jeden Untersuchungslandes ergibt sich dann als

M

Lt k

‘Mu 12
100

HS=[2M,,—(1 +‘1Mu] mit

u: Untersuchungsland v

k: Konirolland k

1, My: Importwachswm im Kontrolland k zwischen Basisjahr ¢, und Nach-
Integrationsjahr t,.
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Dieser Ansatz setzt voraus, daf das Imporiwachstum des Kontrollandes
withrend der Nach-Integrationsphase idensisch mit dem hypothetischen Import-
wachstum der Untersuchungslinder im Falle der Nicht-Integration ist. Es
werden somit ein identisches Einkommenswachstum, identische Inflationsraten
und feste Wechselkurse in den Kontoll- und Untersuchungsliindern wihrend
der Nach-Integrationsphase unterstellt, Diese recht heroischen Annahmen kén-
nen durch eine Anpassung des Importwachstums des Kontrollandes an die
Skonomische Entwicklung in den jeweiligen Untersuchungslindern vermieden
werden. Fallt das Einkommenswachstum in den integrierten Lindern hther aus
als im Kontrolland, so werden die handelsschaffenden Wirkungen der Integra-
tion iiberschitzt. Diese Verzerrung kann korrigiert werden, indem die Gesamit-
importe des Kontrollandes zum Zeitpunkt t, gemiB der Wachstumsdifferenz
der Einkommen zwischen den Vergleichslindemn erhéht oder vermindert wer-
den. Uber die Hohe der Anpassung gibt die zu schizende Einkommenselastizi-
it der Importnachfrage des Kontrollandes Auskunft. Schitzt man dariiber hin-
aus die Preis-Substitionselastizitit im Kontrolland k, so kénnen auch die aus
unterschiedlichen Preisentwicklungen und differierenden effektiven Wechsel-
kursinderungen resulticrenden Aunswirkungen auf das Importwachstum erfafit
und die gemessene Handelsschaffung korrigiert werden. Das Importwachstum
im Kontrolland stellt dann ein Maf fiir das “Normalmuster” der Handelsent-
wicklung im jeweiligen Untersuchungsiand dar. Formal berechnet sich die
Handelsschaffung im Rahmen dieses Importwachstumsmodells wie folgt:

a (¥, -t )+ bk[(f)n - f’k) +{aW, - cﬁwk)] .

M, My - My
HSu=tMn_ - 100 . tMu+t|Mu
T M 1 -
[ Bl 4
mit
Y: Wachstum des Bruttosozialprodukts zu konstanten Preisen im Inte-
grationszeitraum
P: Verinderung des relativen Imporipreises im Integrationszeitraum
eff W Verinderung des effektiven Wechselkurses im Integrationszeitraum
8 Einkommenselastizitit der Importnachfrage im Kontrolland k |
b,: Preis-Substitionselastizitdt der Importnachfrage im Kontroliand k.

Das abgeleitete Modell LBt sich auf die LiberalisierungsmaBnahmen der
ersten Nachkriegsdekade anwenden. Der Abbau nichttarifiirer Handelshemm-
nisse im Rahmen der QEEC vollzog sich im wesentlichen zwischen 1948 und
1957, so dalB sich in diesem Zeitraum e¢ine spiirbare Handelsausweitung zwi-
schen den Mitgliedslindern feststellen lassen miiite. Als Kontroland zur Be-
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stimmung des “Normalmusters” bietet sich Kanada an, das erst 1961 der
OECD, der Nachfolgerin der OEEC, beitrat. Die fiir die Berechnung der han-
delsschaffenden Wirkung der Liberalisierungsmafinahmen notwendigen Ein-
kommens- und Preis-Substitionselastizititen der Importnachfrage Kanadas wur-
den mit Hilfe der folgenden Schitzgleichung fiir den Zeitraum 1948-1963 be-
stimmt; 140

logM = -2,89 +1,65log Y — 1,82 log P
(=9,79 %)(28,08 %) (4,84 %)

R2=0.986
F* = 533,11
DW =234

mit

M: realer Importwert

Y: reales Bruttosozialprodukt

P: relativer Importpreis

* statistisch signifikant auf einem Niveao von 1 vH.

Die geschitzten Einkommens- und Preis-Substitionselastizitiiten weichen
leicht von den Elastizititen ab, die Houthakker und Magee [1969] fiir den Zeit-
raum 1951-1966 ermitielten. Sie schitzten eine Einkommenselastizivit der
kanadischen Importnachfrage von 1,20 und eine Preis-Substitionselastizitit von
-1,46. Die hier berechneten Elastizititen entsprechen aber weitestgehend den
theoretischen Erwartungen.

140 Datenquellen siehe Tabelle 11.
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