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Vorwort

Die aktuelle Diskussion um die Europidische Wahrungsunion hat im Be-
wuBtsein der Offentlichkeit die Tatsache verdringt, daB die Européische Union
(EU) in vielerlei Hinsicht vor schwierigen konstitutionellen Entscheidungen
steht: Die fortschreitende wirtschaftliche Integration im Zuge des Binnen-
marktprogramms, die zu erwartende Erhohung der Mobilitdt von Arbeit und
Kapital durch die Wahrungsunion sowie die sprunghafte Zunahme der Mitglie-
derzahl und Strukturdivergenzen durch die geplante Osterweiterung bezeichnen
kiinftige Herausforderungen, die nach allgemeiner Auffassung nicht ohne tief-
greifende institutionelle Verdnderungen der EU zu bewiltigen sind. Um Ent-
scheidungen von derartiger Tragweite rational treffen zu koénnen, bedarf es
nicht nur klarer Vorstellungen iiber die zu erwartenden okonomischen und
politischen Wirkungen des Binnenmarktes, der Wahrungsunion und der Oster-
weiterung, sondern auch der genauen Kenntnis institutioneller Gestaltungsal-
ternativen und -prinzipien, die der foderalen Struktur der EU angemessen und
dem fortschreitenden Integrationsprozef3 in Europa forderlich sind.

Der Ausschuf} fiir Wirtschaftssysteme des Vereins fiir Socialpolitik hat sich
deshalb auf seiner Jahrestagung 1997 vom 21.-23. September in Breisach bei
Freiburg aus ordnungstheoretischer und -politischer Sicht mit den absehbaren
Gestaltungsaufgaben der europdischen Integration befafit. In insgesamt sieben
Referaten wurden dabei schwerpunktméfig die Aspekte der ,,Vertiefung der
EU* durch Schaffung einer foderalen europdischen Verfassung einerseits und
der ,,Erweiterung der EU* durch Aufnahme von mittelosteuropdischen Trans-
formationsldndern andererseits behandelt und auf der Grundlage von Korrefe-
raten eingehend diskutiert. Der vorliegende Sammelband enthilt alle gehalte-
nen Referate und die schriftlich vorgelegten Korreferate. Der Ausschuf fiir
Wirtschaftssysteme hofft zuversichtlich, damit zur Belebung der Diskussion um
die dringlich erscheinenden institutionellen Reformen der EU und zum besse-
ren Verstdndnis der komplexen Problemlage und der sich anbietenden Lo-
sungsalternativen beitragen zu konnen.

Duisburg, im Mai 1998 Dieter Cassel
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Einige grundlegende Elemente
einer europiisch-foderalen Verfassung
unter Zuhilfenahme der konstitutionellen
6konomischen Theorie

Von Friedrich Schneider, Linz

A. Einleitung

Gegenwirtig beobachtet man den Prozef einer Europdischen Wirtschafts-
und Wihrungsunion, der bis zum Jahr 1999 beendet werden soll. Um jedoch
eine stabile und dauerhafte Wirtschafts- und Wahrungsunion zu gewéhrleisten,
erscheint es notwendig, eine minimale (europidische) foderale Union ins Leben
zu rufen, die die notwendigen Koordinationen im Bereich der Umwelt-, Vertei-
digungs- und AuBenpolitik vornimmt. Das Ziel dieser Arbeit besteht darin,
wesentliche Elemente in einer europdischen foderalen Verfassung, wie das
Subsidiaritétsprinzip, den Féderalismus und Elemente der direkten Demokratie
zu verankern und mit Hilfe der konstitutionellen Okonomie zu zeigen, warum
derartige Elemente in einer europdischen foderalen Finanzverfassung zentraler
Bestandteil sein sollten.

In Abschnitt B. werden sechs grundlegende Bestandteile vorgestellt, die in
einer europdischen Verfassung enthalten sein sollten, und in den Abschnitten C.
bis E. wird dann versucht, diese Bestandteile wissenschaftlich zu rechtfertigen,
wie das Zweikammernsystem (Abschnitt C.), das Subsidiaritits- und Fodera-
lismusprinzip (Abschnitt D.) und direkt-demokratische Elemente (Abschnitt
E.). Der Abschnitt F. enthilt eine Zusammenfassung und einige wirtschaftspo-
litische SchluBfolgerungen.

B. Sechs grundlegende Bestandteile einer zukiinftigen
europiischen féderalen Verfassung

Die Vollendung des europdischen Binnenmarktes (inklusive einer einheitli-
chen Wihrung) bietet die Moglichkeit, eine Reihe von Effizienzgewinnen zu
verwirklichen. Zum Beispiel gewahrleistet er die Voraussetzung fiir zusétzli-
ches Wachstum in den EU-Staaten, und dies setzt auch die Aufhebung nationa-
ler Regulierungen (z. B. in der E-Wirtschaft, Luftfahrt usw.) voraus und stérkt
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somit die Wettbewerbsféhigkeit des europdischen Binnenmarktes. Dariiber
hinaus findet ein verstirkter Wettbewerb zwischen den EU-Mitgliedsstaaten
statt, der unter anderem auch dazu fiihren kann, daf} direkte und indirekte Steu-
erlasten abgebaut werden, und daB sich zum erstenmal ehemals staatliche Mo-
nopolbetriebe verstirktem Wettbewerb ausgesetzt sehen. Es besteht allerdings
auch die Gefahr, daB die positiven Einfliisse zur Stimulierung von Wachstum
und Wettbewerb wiederum durch EU-Regulierungen eingeschrankt werden,
wenn beispielsweise europdische Kartelle geschaffen werden und wenn es
Handelsbarrieren gegen Nicht-EU-Lander gibt. Dariiber hinaus besteht die
Gefahr, daB, wenn bei der Schaffung einer weiteren foderalen Ebene in der EU
nicht sehr sorgfiltig auf das ,,institutionelle Design* geachtet wird, diese durch
bestimmte Staatsaktivitdten (iiberméBiges Staatswachstum, ein Zuviel an Re-
gulierung usw.) auch das wirtschaftliche Wohlergehen der gesamten Européi-
schen Union bzw. der einzelnen Mitgliedsstaaten hemmen kann.!

Wie in Schneider (1993, 1996) gezeigt wurde kann man beobachten, daf3 in
reprasentativen (und in geringerem Ausmaf in direkten) Demokratien eine
langfristige Tendenz besteht, daf3 der EinfluB von Interessengruppen auf staat-
liche Institutionen steigt und sich dann die Staatsaktivitdt in steigenden (Trans-
fer-/Subventions-)Ausgaben und zunehmenden Regulierungen niederschlagt.
Derartige Entwicklungen konnen die allgemeine Effizienz des europdischen
Binnenmarktes verringern, die Innovationskapazitit herabsetzen und produk-
tive Investitionen verdrangen, so daf sich insgesamt geringere Wachstumsraten
einstellen konnen. Ahnliche Entwicklungen treten dann in reprisentativen
Demokratien auf, wenn die staatlichen Institutionen nicht durch konstitutio-
nelle Verankerungen in ihrem Wachstum und ihrem Spielraum, Wirtschafts-
zweige zu regulieren, nicht begrenzt sind. Wenn in représentativen Demokratien
beispielsweise zwei (oder mehrere) Parteien bei Wahlen um Wihlerstimmen in
Konkurrenz treten und dabei die finanziellen Aufwendungen fiir ihre Wahl-
kdmpfe durch spezielle Subventionen (z. B. garantierte staatliche Wahlkampf-
finanzierung) erhalten, hat der rational handelnde Wahler kein Interesse, sich
hieriiber kenntlich zu machen, und es schldgt sich auch nicht in seinem Wahl-
verhalten nieder.2

Im allgemeinen hat der einzelne Wihler keinen Anreiz, sich ausfiihrlich nicht
nur iiber die Leistung der Regierung und die moglichen Leistungen der Oppo-
sitionsparteien zu informieren, da er wei}, daB3 er mit seiner Stimme praktisch
keinen Einfluf auf den Wahlausgang hat, und daher ist es fiir ihn auch nicht
rational, sich ausfiihrlich tiber die Leistungen der Regierungspartei(en) zu in-
formieren. Es ist somit nur konsequent, daf3 Interessengruppen, die bestimmte

I Vgl. hierzu auch Alesina / Perolti (1994); Alesina / Rodrick (1992); Kirchgdssner /
Pommerehne (1995); Lybeck | Henrekson (1988).

2 Vgl. hierzu die Untersuchungen von Bernholz (1990a, 1993).
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Ziele, wie die Erreichung von Subventionen, das Abschotten von Mérkten usw.
verfolgen, immer wieder versuchen werden, diese Ziele zu erreichen, und
hierbei meistens auch erfolgreich sind. Sehr haufig geschieht dies in Absprache
mit der Regierung, da Regierungen beispielsweise von geschiitzten Mérkten, in
denen fiir eine bestimmte Zeit viel leichter eine hohe und stabile Beschifti-
gungssituation erreicht werden kann, ebenfalls profitieren. Nur wenn die zu-
nehmenden Regulierungen und die zunehmenden Subventionen an Interessen-
gruppen fiir den allgemeinen Wahler/Steuerzahler durch zusitzliche Steuerer-
hohungen eindeutig sichtbar werden, und wenn wirtschaftliches Wachstum
durch die Verkrustung einer Volkswirtschaft stark reduziert wird, so daB3 es zu
realen Einkommensverlusten kommt, wird eine Mehrheit der Wahler / Steu-
erzahler bereit sein, daB zur Vermeidung weiterer Steuererhohungen weniger
Subventionen gewidhrt werden und staatliche Monopole aufgelost bzw. Staats-
betriebe privatisiert werden.?

Von diesen Faktoren kann man erwarten, daB3 die Staatsaktivitdt in repréa-
sentativen Demokratien tiber die Zeit zunehmen wird und insbesondere die
Regierung, aufgrund des Erfordernisses sich regelmaBig der Wiederwahl zu
stellen, versuchen wird, durch zusitzliche Ausgaben (z. B. Subventionen an
bestimmte Verbande und Wahlerschichten) die Wiederwahlwahrscheinlichkeit
zu erhdhen.* Olson (1982, 1983) argumentiert in diesem Zusammenhang, daB3
je alter eine Demokratie, desto hoher ist das Ausmal3 an Regulierungen, desto
grofler die Steuerlast und desto mehr Subventionen und Transfers werden aus-
gegeben. Eine derartig hohe Staatsaktivitit resultiert hdufig in geringerer Effi-
zienz und Innovationsfreude dieser Wirtschaft und mit den entsprechenden
negativen Konsequenzen fiir das Wirtschaftswachstum.?

Die Errichtung des europdischen Binnenmarktes hat dazu beigetragen, na-
tionale Barrieren zu brechen, Regulierungen sowie Kartelle abzuschaffen und
Subventionen zu verringern. Zur Garantie des Funktionierens des Binnen-
marktes und als Gegengewicht zur einheitlichen Wahrung kann es durchaus
notwendig sein, eine europdische foderale Ebene zu ,.errichten”, die beispiels-
weise die Agenden Verteidigung, Auflenpolitik und einige Elemente der Um-
weltpolitik tibernimmt. Auch Buchanan (1990) unterstreicht die Notwendigkeit
der Schaffung einer derartigen europdischen Ebene und argumentiert: ,,... Eu-
ropa hat jetzt die einmalige Chance sich eine foderale européische Struktur zu

3 Vgl. hierzu bereits die Arbeiten von Downs (1957); Buchanan | Tullock (1962). Die
Situation in Osterreich, insbesondere die der Krise der verstaatlichten Industrie analysieren
Bartel | Schneider (1987, 1991).

4 Vgl. hierzu Olson (1965); Bernholz (1966, 1969); Borcherding (1985), und fir die
empirische Evidenz, dal Regierungen im Wahljahr hiufig zusitzliche Transfers und Sub-
ventionen ausschiitten, vgl. Schneider / Frey (1988).

5 Vgl. hierzu die Untersuchungen von Bernholz (1990a, 1990b); Mariow (1986); Pe-
den | Bradley (1989); Weede (1986, 1990); De Haan / Siermann (1995, 1996).
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geben®; Buchanan (1990, S. 10) fiithrt weiter aus, ,,... daB es unbedingt notwen-
dig ist, daB eine foderale politische Autoritét tiber die Agenden der europdi-
schen Biirger wacht, die auf Ebene der Nationalstaaten nicht mehr so gelost
werden konnen.* Aus diesen AuBerungen erkennt man, da auch Buchanan die
Einfilhrung einer foderalen europiischen Ebene befiirwortet und diese in der
Verfassung verankert sehen mochte.

Wie bereits in Schneider (1993, 1996) ausgefiihrt wurde, beobachtet man,
daB demokratische Systeme in Marktwirtschaften zu iiberméBigem Staats-
wachstum und Zentralismus tendieren, wenn nicht entsprechende konstitutio-
nelle Arrangements verankert werden. Aus diesem Grund ist es notwendig, daf3
in der Verfassung der europdischen foderalen Ebene derartige Bestandteile
verankert werden, die iiberméBiges Staatswachstum und die Tendenz zum
Zentralismus verhindern. Die folgenden sechs Punkte sollten aus diesem Grund
zentrale Bestandteile einer foderalen europdischen Verfassung sein:®

1. Die Europidische Kommission sollte in eine Europdische Regierung umge-
wandelt werden, die die ihr zugewiesenen Aufgaben (Punkt 2.) iibertragen
bekommt. Der europdische Ministerrat sollte in eine zweite (parlamentari-
sche) Kammer umgewandelt werden, und es ist die einfache Mehrheit von
beiden Kammern (Parlament + zweite Kammer) notwendig, Regierungsbe-
schliisse (z. B. iiber die Ausgaben des foderalen europdischen Haushaltes) in
Kraft treten zu lassen. Selbstverstandlich sollte das Europdische Parlament
und die zweite Kammer die volle legislative Verantwortung iiber alle euro-
péischen budgetdren und foderalen Agenden haben, die auf dieser Ebene
angesiedelt sind. Wenn sich die beiden Kammern iiber ein Gesetzes- oder
Budgetvorhaben nicht einigen konnen, kann das Parlament die zweite
Kammer mit Hilfe einer qualifizierten (z. B. 2/3) Mehrheit tiberstimmen.

2. Der Aufgabenbereich der europdischen foderalen Regierung konnte aus
Verteidigungs-, AuBen-, Auflenhandelspolitik, die Durchsetzung der Frei-
heiten im europdischen Binnenmarkt (Bewegungsfreiheit von Giitern, Per-
sonen und Dienstleistungen) und aus einigen Bereichen der Umweltpolitik
bestehen. Bei der Umweltpolitik sollten nur die Agenden auf die héchste f6-
derale Ebene iibertragen werden, bei denen entsprechende Spill-Overs dies
rechtfertigen. Alle diese Agenden sollten nur dann von der europdischen
Bundesregierung iibernommen werden, wenn eine qualifizierte Mehrheit der
EU-Mitgliedsstaaten diese Agenden an die europdische Regierung abgeben,
und wenn die europdischen Wiahler diesen Schritt in einem Referendum
mehrheitlich befiirworten.

6 Mit derartigen Fragen haben sich in der jiingsten Zeit die folgenden Autoren beschiif-
tigt: Gwartney | Wagner (1988); Vanberg | Buchanan (1989); Schneider (1993); Kirchgdiss-
ner (1994); Holzmann (1996). Zu Fragen des fiskalischen Foderalismus vgl. R.L. Frey
(1977); Oates (1977, 1985); Blochliger / R.L. Frey (1992); Eichenberger (1994).
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3. Ein auftretendes Budgetdefizit (verursacht aufgrund der laufenden kon-
sumptiven Ausgaben) mufd iiber die Legislaturperiode ausgeglichen werden.
Der Ausgleich am Ende der Legislaturperiode erfolgt, indem entweder Aus-
gaben gekiirzt oder Steuereinnahmen erhoht werden, wobei letzteres nur
dann moglich ist, wenn die institutionellen Voraussetzungen flir Steuererho-
hungen (Punkt 4.) gegeben sind. Ein langer anhaltendes Budgetdefizit (iiber
mehrere Legislaturperioden) ist der europdischen Bundesregierung nur dann
moglich, wenn es sich um Infrastrukturausgaben handelt und auch nur dann,
wenn die europdische Bundesregierung in der Lage ist, Tilgung und Zinsen
aus dem laufenden Budget zu bezahlen.’

4. Die Aktivitdten der europdischen Bundesregierung sollten durch eine be-
stimmte (deutlich sichtbare) Steuer, wie eine proportionale indirekte Steuer,
finanziert werden. Eine Erhohung des Steuersatzes sollte nur mit Hilfe einer
2/3 Mehrheit im europdischen Parlament und der zweiten Kammer moglich
sein und ebenso mufl die Steuererhéhung in einem Referendum von einer
Mehrheit der europdischen Stimmbiirger/Steuerzahler befiirwortet werden.

5. Die Institution der direkten Volksabstimmung (d. h. eines Referendums)
sollte fiir grundlegende Anderungen der (Wirtschafts-)Politik oder der Ver-
fassung eingefiihrt werden, mit der Konsequenz, da3 die europdische Bun-
desregierung ohne Zustimmung der europdischen Wéhler keine grundlegen-
den Politik- oder Verfassungsinderungen durchfiihren kann. Dariiber hinaus
steht den europdischen Biirgern das Initiativrecht zu, d. h. die Biirger kénnen
die Abhaltung eines Referendums ,,erzwingen, wenn eine bestimmte An-
zahl von Wihlern dies befiirwortet und wenn sich eine bestimmte Anzahl
von Wihlern an einem derartigen Referendum durch Stimmabgabe be-
teiligt.® Der Abstimmungsgegenstand, iiber den das Referendum ergriffen
wurde, wird nur dann angenommen, wenn er sowohl von einer Mehrheit der
Wihler als auch von einem der EU-Mitgliedsstaaten befiirwortet wird.

6. Die EU-Mitgliedsstaaten sollten das Recht haben, aus der Europdischen
Union wieder auszutreten, d. h. ein EU-Mitgliedsstaat sollte, wenn eine qua-
lifizierte Mehrheit (2/3 oder 3/4 Mehrheit) seiner Wéhler den Austritt be-
fiirwortet, in der Lage sein, die européische foderale Union wieder zu ver-
lassen. Allerdings sollten die Sezessionsschritte klar im voraus bekannt sein
und die Ubergangsperiode sollte mindestens 3 - 5 Jahre dauern. Wenn in ei-

7 Ob diese institutionellen Verankerungen ausreichen, daB die europiische Bundesre-
gierung nicht doch ein betrdchtliches Budgetdefizit verursachen kann, und was die Konse-
quenzen von steigenden Budgetdefiziten sind, wird in Horstmann / Schneider (1994) analy-
siert. Vgl. hierzu auch Feld / Kirchgdssner (1997).

8 Es bleibt vorlidufig noch offen, welche Zahl von Stimmberechtigten notwendig ist, um
ein Referendum zu initiieren, und es ist auch noch nicht geklart, ob diese nur aus einem EU-
Mitgliedsland stammen kénnen oder ob es erforderlich sein sollte, daB derartige Stimmen
von mehreren EU-Lindern kommen miissen.
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nem EU-Mitgliedsstaat eine qualifizierte Mehrheit fiir einen Austritt aus der
EU nicht zustande kommt, sollte dies nach 10 - 15 Jahren wieder moglich sein.

Diese Bestandteile sollten in einer europdischen Verfassung verankert sein;
und in den folgenden Abschnitten C., D. und E. wird versucht, sie wissen-
schaftlich zu begriinden. Hauptzweck dieser Bestandteile ist es zu verhindern,
daB es zu keinem iibermiBigen Staatswachstum und zu keiner von den EU-
Mitgliedsstaaten nicht gewollten Zentralisierung auf der europdischen Ebene
kommt. Weitere unerwiinschte Entwicklungen sind beispielsweise iibermifig
grofle Budgetdefizite und die daraus notwendig gewordene Sanierung der of-
fentlichen Haushalte, u. a. durch Steuererhohungen, die Unzufriedenheit der
Wihler/Steuerzahler mit der Amtsfithrung von Regierungen sowie letztlich ein
Ansteigen der Schattenwirtschaft als Reflex aus diesen Entwicklungen.’

C. Das europiische Zweikammernsystem

Der erste grundlegende Bestandteil einer europdischen Verfassung (Ab-
schnitt B.) ist die Einrichtung eines europdischen Zweikammernsystems, indem
die erste Kammer das Europdische Parlament und die zweite Kammer der ehe-
malige Ministerrat ist. Dariiber hinaus haben beide Kammern die volle, d. h.
uneingeschrankte (legislative) Verantwortung iiber alle europdischen Budget-
und sonstigen auf der europdischen Ebene festgelegten Agenden.

Man kann nun zu Recht fragen, ob zwei Kammern eine sinnvolle Einrich-
tung fiir die hochste foderale europdische Ebene darstellen, oder ob dies nicht
auch genausogut mit einer Kammer bewerkstelligt werden kann. Bei einem
Zweikammemsystem steht die Gewaltenteilung im Vordergrund; und in einem
Uberblickaufsatz hat Possner (1987) festgestellt, daB ein Zweikammernsystem
die Transaktionskosten fiir Rent-seeking und andere Lobby-Aktivititen erhoht
und dieses daher unter bestimmten Umstédnden wohlfahrtssteigernd gegeniiber
einem Einkammernsystem sei. Die Vor- und Nachteile eines Ein- und Zwei-
kammernsystems sind zuerst bei Buchanan / Tullock in ihrem Buch ,,Calculus
of Consent“ im Jahr 1962 analysiert worden. Eine ihrer HauptschluBfolgerun-
gen ist, daB dasjenige Entscheidungssystem optimal ist, das zu einem Minimum
von internen und externen Entscheidungskosten fithrt. Buchanan / Tullock
(1962, S. 235) schlieBen, daB bei einem Vergleich von einem Ein- und Zwei-
kammemsystem ein Zweikammernsystem hohere Entscheidungs- und Trans-
aktionskosten in bezug auf die Regierungs- und Parlamentsarbeit hat. Die Au-
toren stellen hierbei insbesondere auf den ,trade-off“ zwischen Minimierung
der internen und der externen Entscheidungskosten, eine Einigung zu erzielen,
ab, wenn man vom Ein- auf das Zweikammernsystem tiberwechselt. Je groBer

9 Vgl. hierzu Schneider (1994, 1997).
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das Mehrheitserfordernis'® ist, eine bestimmte Entscheidung zu fillen, desto
schwieriger und miihsamer wird der Einigungsprozefl. Dies erschwert sicher-
lich die Regierungsarbeit, kann aber auch sehr vorteilhaft sein, weil es in dieser
Situation weniger wahrscheinlich ist, dal bestimmte Gruppen durch gezielte
Rent-seeking-Aktivititen Entscheidungen in ihrem Sinne beeinflussen konnen,
da die Transaktionskosten in einem Zweikammernsystem (aber auch beim
Entscheidungserfordernis von einer 2/3 Mehrheit) viel groBer sind als in einem
Einkammernsystem.

In einer jiingeren Studie hat sich Levmore (1992) ebenfalls mit den Vor- und
Nachteilen des Zwei- versus Einkammernsystems auseinandergesetzt. Er
kommt zur SchluSfolgerung, dafl das Zweikammernsystem besser als das Ein-
kammernsystem ist, da es die Macht des ,,agenda setters* (meistens der Regie-
rung) verringert. In einem Zweikammernsystem gibt es immer zwei ,,agenda
setter” (politische Entscheidungstrager) und fiir die meisten Entscheidungen
miissen beide gewonnen werden. Ein derartiges System schriankt Tendenzen,
daf} sich Regierungen zusitzliche Aufgaben aneignen bzw. Aufgaben von un-
tergeordneten Gebietskorperschaften an sich ziehen, ein.!!

Einige Arbeiten im Bereich der konstitutionellen Okonomie!2 beschiftigen
sich ausfiihrlich mit den Konsequenzen einer Anderung in den Entscheidungs-
und Machtstrukturen der bestehenden europdischen Regierungsorgane.'? Inner-
halb der Europdischen Union kann die Stirkung des europdischen Parlaments
(oder rechtliche Besserstellung) als tatsdchliches (d. h. mit den entsprechenden
legislativen Machtbefugnissen ausgestattetes) Kontrollorgan der europiischen
Exekutive gesehen werden. Eine starke Aufwertung des europidischen Parla-
ments fordert auch eine Gruppe europdischer Wissenschaftler, die sich zu einer
konstitutionellen Arbeitsgruppe zusammengeschlossen haben (European Con-
stitutional Group 1993). In der Arbeit dieser Gruppe wird nicht nur betont, dal3
das Wettbewerbselement auf Markten ganz entscheidend ist, nein, es muf3 auch
ein politischer (demokratisch ausgerichteter) Wettbewerb vorhanden sein. Von
dieser Gruppe wird auch gefordert, dal die Wahler nicht nur passiv iiber
Regierungsvorlagen — sei es bei Wahlen oder Referenden — abstimmen sollten,
nein, sie sollten auch Einfluf} auf den Entscheidungs- bzw. ,,Agenda-setting*-
ProzeB nehmen konnen. Ebenso betont diese Gruppe, daf die Implementierung
eines Zweikammernsystems mit der vollen legislativen Gewalt iiber die
foderalen europdischen Agenden ein notwendiger Schritt in Hinsicht auf eine

10 Damit ist auch gemeint, eine Mehrheit in 2 Kammern erreichen zu miissen.

1T Eine #hnliche SchluBfolgerung ziehen aufgrund ihrer empirischen Untersuchungen
Feld | Kirchgdssner (1996); Feld / Savioz (1997). Und fiir einen eher allgemeinen Uberblick
tiber die Vor- und Nachteile des Ein- versus Zweikammernsystems vgl. Weingast (1995).

12 vgl. den Uberblicksartikel von Moser / Schneider (1997).

13 Zur Frage der Abstimmungsverfahren und Reformen in der EU vergleiche Perers
(19964, 1996b); Steunenberg (1994).

2 Cassel
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starkere demokratische Kontrolle der Europiischen Union darstellt und den
Biirgern zum ersten Mal das Gefiihl gibt, dal diese EU-Ebene entsprechend
demokratisch kontrolliert und tiberwacht wird.

D. Das Subsidiaritiits- und Féderalismusprinzip
sowie die Steuerbasis der europiischen Bundesregierung

I. Das Subsidiarititsprinzip

Die Aufgaben, die die foderale europdische Bundesregierung in einer derar-
tigen Verfassung wahrnehmen sollte, sind in Punkt 2. aufgefiihrt; alle anderen
Aufgaben sollten entsprechend dem Subsidiarititsprinzip auf niedrigere
Regierungsebenen verlagert werden. Vanberg (1994) meint, dafl das Subsidia-
ritdtsprinzip durchaus als ein wichtiges konstitutionelles Prinzip gesehen wer-
den kann, mit dem die Allokation der politischen Macht in einem System mit
verschiedenen Regierungsebenen verteilt werden kann. Er argumentiert, daf3
staatliche Aufgaben entsprechend dem Subsidiaritdtsprinzip immer auf der
niedrigsten staatlichen Ebene (Kommune, Land, Bund) ausgefiihrt werden
sollten, da in kleineren Jurisdiktionen derartige staatliche Aufgaben effizienter
(vor allem auch biirgerndher) ausgeiibt werden konnen als in groBeren und
weniger iiberschaubaren Bereichen.

Dies bedeutet, dafl immer zu priifen ist, welche Aufgaben auf der untersten
Regierungsebene ausgeflihrt werden konnen, und nur wenn es gute Griinde
(spill-overs, Skaleneffekte usw.) gibt, sollen sie auf die nédchsthohere Ebene
verlagert werden. In dhnlicher Weise argumentiert auch ein Bericht der Euro-
pdischen Kommission, der ebenfalls das Subsidiaritdtsprinzip verankern will
(COM 93, S. 545). Diesem Bericht zufolge bedeutet das Subsidiaritétsprinzip,
daB die Entscheidungen so nah wie moglich am Biirger zu féllen sind und da-
her dieses Prinzip nicht nur von der EU-Ebene auf die Nationalstaatsebene
verlagert, sondern auch auf weiter tiefer gelegenen Regierungsebenen ange-
wendet werden sollte.

Natiirlich bleibt die Frage, wie weitgehend das Subsidiaritatsprinzip anzu-
wenden sei, fir viele Interpretationen offen, und es stellt sich auch hier das
Problem, dal das Prinzip in den verschiedenen EU-Léndern in vollig unter-
schiedlichem Ausmal angewendet wird.'* Es ist offensichtlich, daB das Subsi-
diaritédtsprinzip nur als sehr allgemeine Norm gesehen werden kann und daf}
dieses Prinzip, solange es nicht konkret sowohl inhaltlich als auch institutionell
auf den verschiedenen Regierungsebenen verankert wird, eine Leerformel

14 Sehr ausfiihrlich mit dem Ursprung und der Bedeutung des Subsidiaritatsprinzips be-
schiftigen sich Feld / Kirchgdssner (1996); sie zeigen auch sehr gekonnt die Schwichen
und Stirken dieses Prinzips auf.
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bleibt. Insbesondere die konsequente Anwendung des Prinzips auf den ver-
schiedenen Regierungsebenen ist keine einfache Angelegenheit, und als erstes
miiBten hier die Biirger iiberzeugt werden, daB die konsequente Anwendung
dieses Prinzips von ihnen beispielsweise mittels einer Volksabstimmung be-
fiirwortet wird.

Welche Argumente kénnen nun fiir die Anwendung des Subsidiaritétsprin-
zips als konstitutionelle Norm vorgebracht werden? Ein wesentliches Argu-
ment fiir dieses Prinzip ist die Frage, wie in einer demokratischen Gesellschaft
angesichts des Prinzipal-Agenten-Problems die Macht an die Agenten (Regie-
rung, Biirokratie) so delegiert werden kann, da8 gewdhrleistet ist, daB diese
Agenten im Sinne des Prinzipals (der Wihler/Steuerzahler) handeln und daf
die Agenten so wenig wie moglich von den Interessen des Prinzipals in ihren
Handlungen und Zielen abweichen. Es ist offensichtlich viel einfacher, das
Prinzipal-Agenten-Problem auf unteren Regierungsebenen in den Griff zu
bekommen, da dort die Biirger (die Prinzipale) ein Interesse haben, ihre Agen-
ten (Regierungen, Biirokratien usw.) zu iiberwachen. Damit kénnen auch Ak-
tionen der Agenten unmittelbar auf der untersten Regierungsebene leichter
durchschaut und die eigenen Vorstellungen der Biirger eher durchgesetzt wer-
den. In diesem Zusammenhang weisen Feld / Kirchgdssner (1996, S. 198)
darauf hin, daf} das Subsidiaritdtsprinzip allerdings keine Richtlinie dafiir dar-
stellt, wie die verschiedenen Aufgaben zwischen den Regierungen auf den
verschiedenen foderalen Ebenen in der Europdischen Union geregelt (bzw.
verteilt) werden sollten. Diese Prinzip sagt auch wenig iiber die demokratische
Kontrolle und Aufgabenzuweisung der verschiedenen Regierungsebenen aus.
Feld | Kirchgdssner argumentieren, dal das Subsidiaritétsprinzip im Maas-
tricht-Vertrag die Beweislast wieder mehr zu den Zentralisten verschoben hat,
denn diese miissen bei konsequenter Anwendung des Prinzips nun immer er-
kldren, warum bestimmte Aufgaben auf hoheren Ebenen anzusiedeln seien und
nicht auf weiter unteren. Sie weisen aber auch darauf hin, da8 das Subsidiari-
tatsprinzip nichts iiber die dynamischen Interaktionen zwischen verschiedenen
Regierungsebenen aussagt und als alleiniges Prinzip noch keineswegs aus-
reicht, Zentralisierungstendenzen und iibertriebenes Staatswachstum einzu-
schrinken. Aus Sicht der Konstitutionellen Okonomie sind weitere Verfassungs-
regeln (wie z. B. ein ausgeprégter Foderalismus, direkte Demokratie) notwendig,
um ein iiberméBiges Staatswachstum und den Einsatz bestimmter Instrumente
(z. B. Transfers) fiir die eigenniitzigen Ziele der Politiker zu verhindern.

II. (Fiskalischer) Foderalismus in einer
zukiinftigen europiischen Verfassung

Mit Hilfe des (fiskalischen) Foderalismus kann ein weiteres wesentliches
Element in der europdischen Verfassung verankert werden, das den Wettbe-
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werb in die politische Atmosphdre (d. h. zwischen verschiedenen foderalen
Ebenen) hineintrdgt, um ,,Rent-seeking“-Verhalten zu erschweren. Erhebliche
Kosten (in Form von zusidtzlichen Belastungen) entstehen flir Wahler/
Steuerzahler ndmlich dann, wenn bestimmte Gruppen es verstehen, sich durch
geschicktes ,,Rent-seeking“-Verhalten Vorteile von staatlich angebotenen Gii-
tern und Dienstleistungen zu schaffen, sie aber dafiir nicht in Form von Steuern
und Einnahmen bezahlen miissen. Derartige Gruppen kénnen auch Politiker
oder Biirokraten sein, die mit Hilfe derartiger Aktionen ihre eigenniitzigen
Ziele (Sicherung der Wiederwahl, stetig wachsender EinfluB) zu erreichen ver-
suchen. Wettbewerb zwischen den verschiedenen foderalen Ebenen hilft genau
diese Entwicklung einzuddmmen und schrénkt letztlich auch den diskretionéren
Spielraum von Politikern und Biirokratien ein. Foderale Institutionen, die um
bestimmte staatliche Aufgaben im Wettbewerb stehen, sind daher als ein ent-
scheidendes Element in einer zukiinftigen europdischen Verfassung zu beriick-
sichtigen. In dem in dieser Arbeit entwickelten Vorschlag sollte die hochste
foderale Ebene (europdische Bundesregierung) ja nur bestimmte Aufgaben, wie
z. B. Auflen- und Sicherheitspolitik iibertragen bekommen sowie Umwelt-
agenden mit den national iibergreifenden spill-overs. Alle anderen (nicht in
Punkt 2. festgelegten) Aufgaben sollten von den EU-Mitgliedsstaaten bereitge-
stellt werden, und insbesondere sollte die Herrschaft iiber die Steuerhoheit auf
der EU-Mitgliederebene fest verankert bleiben,'> mit der einzigen Ausnahme
einer proportionalen indirekten Steuer zur Finanzierung der Agenden, die auf
die hochste foderale europiische Ebene iibertragen werden. !¢

In dem hier erarbeiteten Vorschlag wird die europdische Bundesregierung
aufgrund des konstitutionellen Arrangements auf wenige Bereiche, die ihr

15 Man kénnte auch hier noch einen wesentlichen Schritt weitergehen und das Fodera-
lismus- und Wettbewerbs-Prinzip im politischen Bereich auch innerhalb der EU-Staaten
iibertragen. Wie aufgrund vieler Studien fiir die Schweiz von Kirchgdssner /| Pommerehne
(1996); Pommerehne | Kirchgdssner | Feld (1995) gezeigt wird, fiihrt beispielsweise Steu-
erwettbewerb in der Schweiz zwischen den Kantonen, die die Steuerhoheit besitzen, kei-
neswegs dazu, daB dieser ein ruindser wird, sondern daB sich alle Kantone bemiihen, mit
hochstmoglicher Effizienz ein Maximum an Giitern und Dienstleistungen bei moglichst
geringer Steuerlast zur Verfiigung zu stellen. Dennoch sind die Steuerunterschiede zwischen
den Schweizer Kantonen sehr unterschiedlich, ohne daB es zu massiven Wanderungsbewe-
gungen kommt. So zeigen Feld / Kirchgdssner (1995, S. 295), da} die Einkommensteuer-
sidtze zwischen den Schweizer Kantonen sehr stark variieren. Wenn man die Steuerlast fiir
die Schweiz mit 100 festsetzt, so variiert dieser Index der Steuerlast von persénlichen und
Eigentumsteuern zwischen 56,1 im Kanton Zug bis 154,1 im Kanton Wallis. Dies bedeutet,
daf beispielsweise eine Familie mit 2 Kindern, die SFr 175.000,-- verdient, SFr 16.083,--
von kantonalen und lokalen Steuern im Kanton Zug bezahlen muB}, aber SFr 34.475,-- an
Steuern in Bern, wobei die Distanz zwischen beiden Kantonen nur 100 km betrigt! Kritisch
mit dem Problem des Steuerwettbewerbs setzen sich Genser (1992); Sinn (1990) und Apolte
(1998) auseinander.

16 Vgl. hier die Arbeiten von Brennan / Buchanan (1980).



Einige Elemente einer europdisch-foderalen Verfassung 21

iibertragen werden, strikt beschrankt. Allerdings hat sie in diesen Bereichen
auch die volle Autoritdt und Macht und hat dafiir Sorge zu tragen, daf diese in
allen EU-Léndern entsprechend durchgesetzt werden, so z. B. hat sie die Auf-
gabe, die Freiheiten des Binnenmarktes in jedem einzelnen EU-Mitgliedsstaat
zu garantieren und auch sofort einzugreifen, falls ein EU-Mitgliedsland diese
Freiheiten verletzt. Damit die europdische Bundesregierung keine (aufler der
legal vorgesehenen) Moglichkeit hat, sich weitere Aufgaben anzueignen, soll
hier nochmals darauf hingewiesen werden, wie wichtig die ,,Exit“-Option ein-
zelner EU-Mitgliedslidnder ist. Wenn die foderale europdische Bundesregierung
weiB}, da} EU-Mitgliedsldnder die Union auch wieder verlassen konnen, wird
sie bei der Aneignung zusitzlicher Kompetenzen, insbesondere im Bereich der
Umverteilung von Steuereinnahmen zwischen drmeren und reicheren EU-Mit-
gliedsstaaten, duflerst vorsichtig sein, denn sie muf ja immer damit rechnen,
daB einzelne EU-Mitgliedslander die Union verlassen. Buchanan (1995a,
1995b) und Buchanan / Faith (1987) verteidigen die ,,Exit-Option* gerade auf
dem Hintergrund zunehmender Umverteilung und schlagen explizit vor, daB3
den EU-Mitgliedsstaaten in der Verfassung das Recht des Austritts garantiert
werden sollte, damit diese auch ein schlagkraftiges Instrument haben, sich
gegen Zentralisierungs- und Umverteilungstendenzen zu wehren. Es sind somit
beide Prinzipien, Foderalismus und Subsidiaritdt, die in einer europaischen
Verfassung einzubeziehen sind.

II1. Die Steuerbasis der europiischen foderalen Bundesregierung

In Kirchgdssner (1994) und Schneider (1993, 1996) wird ausfiihrlich eror-
tert, dafl die Aktivitdten der europdischen Bundesregierung durch eine propor-
tionale indirekte Steuer finanziert werden sollen. Die Auswahl einer Steuer
wird damit begriindet, daf} eine einzige und ,,sichtbare” Steuer von den Biirgern
wesentlich leichter zu kontrollieren ist als eine komplizierte Finanzierung mit
Finanzausgleich und verschiedenen Steueranteilen. Bei der verfassungsrechtli-
chen Verankerung dieser Steuer ist gewahrleistet, da die Regierung bei Steu-
eranderungen mit groBer Uberzeugung argumentieren muf und sich daher eher
an die Priferenzen einer Mehrheit der Wahler/Steuerzahler in Europa hilt, als
wenn sie die Finanzierung ihrer Staatsausgaben iiber automatische Zuschiisse,
Steueranteile oder einen komplizierten Finanzausgleich erhilt.

Auf unteren Regierungsebenen (z. B. Kommunen oder Lindern) haben die
Wihler einen wesentlich stirkeren und direkten Einfluf} auf die Regierung und
konnen beispielsweise durch die ,,Exit“-Option lokale Regierungen zwingen, in
der Steuergesetzgebung wieder stdrker den Préiferenzen einer Mehrheit von
Wihlern und Steuerzahlern zu folgen. Auf der hochsten foderalen Ebene, bei
der die ,,Exit“-Option nur eingeschrinkt besteht, hat dariiber hinaus eine ein-
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zige indirekte Steuer den Vorteil, dal die Regierung sehr tiberzeugend fiir jede
Steuerdnderung in beiden Kammern argumentieren und die Parlamentarier
davon iiberzeugen muf}, dal eine Steuerdnderung notwendig ist. Zusétzlich ist
bei dem hier vorliegenden Vorschlag einer europdischen foderalen Verfassung
festgelegt, daB die Regierung auch eine Mehrheit der europdischen Wih-
ler/Steuerzahler in einer direkten Volksabstimmung fiir eine Steuerdnderung
(im Normalfall wird es sich nur um Steuererhhung handeln) gewinnen muB.
Allein durch diese beiden Moglichkeiten ist die Regierung gezwungen, sehr
sorgfiltig mit den Steuereinnahmen umzugehen, denn Steuererhthungen sind
hier nicht so ohne weiteres moglich und die Verschuldung ist ja auch weitge-
hend ausgeschlossen. Dariiber hinaus ist es wichtig, dafl jeder europdische
Biirger/Steuerzahler weif3, daB8 er mit dieser einen indirekten Steuer die Agen-
den der europdischen Bundesregierung finanziert, er damit auch leichter
iibersehen kann, was mit seinen Mitteln geschieht und wieviel er hierfiir zu
zahlen bereit ist, wenn ihm im Referendum die Moglichkeit gegeben wird,
direkt iiber Steuerdnderungen abzustimmen.

E. Die Institution der direkten Demokratie in einer
zukiinftigen europiischen Verfassung

Neben den Elementen des Foderalismus und der Subsidiaritét sollten auch
Institutionen der direkten Demokratie, wie das Initiativrecht oder das obliga-
torische Referendum, bei Verfassungs- und anderen wichtigen Politikent-
scheidungen eingefiihrt werden. Diese Elemente sind eine notwendige Ergin-
zung fiir die bisher genannten Institutionen der foderalen europdischen Finanz-
verfassung. Die Institution der direkten Volksabstimmung stellt nicht nur
einfach eine Wahl zwischen verschiedenen Alternativen dar, sondern sie ist
auch ein entscheidendes Element in einer neuen politischen Kultur, ndmlich
des BewuBtseinswerdens iiber politische Themen und des politischen Reife-
prozesses in wichtigen europdischen Angelegenheiten. Folgt man Frey (1994)
sowie Bohnet / Frey (1994), so konnen hier drei verschiedene Stufen unter-
schieden werden:

Die erste Stufe betrifft das Vorstadium bei einer direkten Volksabstimmung,
in der zum erstenmal ein intensiver DiskussionsprozeB3 beginnt, da iiber eine
bedeutende politische Entscheidung in einem Referendum abgestimmt werden
wird und diese im Vorfeld von den verschiedenen Interessengruppen, Wihler-
gruppen, Regierungen, Biirokratien intensiv diskutiert und den Wihlern niher-
gebracht werden muf3. Hierbei werden die Préferenzen iiber diesen Abstim-
mungssachverhalt zum erstenmal geduBert, Meinungen bilden sich und ein
Entscheidungsprozef setzt ein. Haufig werden in diesem Diskussionsprozef3 die
Abstimmungsalternativen noch einmal abgewandelt, bis sie konsens- oder
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kompromiBfihig sind, so daf radikale Alternativen viel weniger eine Chance
haben, angenommen zu werden, als konsensfahige.!”

In der zweiten Stufe haben die Wahler die Moglichkeit, tiber eine bestimmte
Sachfrage eine Entscheidung zu treffen. Dies ist der entscheidende Unterschied
zwischen der Entscheidung in einem Referendum und der Entscheidung bei
allgemeinen Wahlen, da im Referendum immer nur iiber eine Sachfrage abge-
stimmt wird, im Vergleich zu Wahlen bei repréasentativen Demokratien, bei
denen der Wihler iiber ein hochkomplexes Biindel von Parteiprogrammen fiir
alle moglichen Situationen (beispielsweise Innen-, AuBlen-, Wirtschaftspolitik)
abstimmen muf und sich haufig keine klare Meinung tiber ein derartig kom-
plexes Programm bilden kann.

Ist der politische Sachverhalt im Referendum (dritte Stufe) entschieden,
dann haben Politiker sowohl bei positivem als auch negativem Ausgang eine
klare Entscheidungsrichtlinie zur Hand, wie sie weiter vorgehen sollen. Jetzt
konnen sie auch unpopuldrere MaBnahmen (so z. B. eine Steuererhéhung)
leichter durchsetzen, da sie sich darauf berufen kénnen, daB3 ja dies auch von
einer Mehrheit der europdischen Steuerzahler/Stimmbiirger gewollt wurde.'8

Die Institution des Referendums ist aber auch fiir den Wohlstand von Lin-
dern und fiir die wirtschaftliche Entwicklung von Staaten sehr bedeutsam. Dies
ist in vielen empirischen Studien recht ausfiihrlich gezeigt worden. Die be-
rithmteste und erste wurde von Pommerehne (1978) durchgefiihrt, der die 6f-
fentlichen Ausgaben von 111 Schweizer Kommunen untersucht hat. In diesen
111 Schweizer Kommunen waren Gemeinden enthalten, die die direkte Demo-
kratie als einzige Regierungsform hatten, Gemeinden, die eine Mischform aus
direkter und reprasentativer Demokratie hatten, und Gemeinden, die das rein
reprisentative System (wie es iiblicherweise in Deutschland und Osterreich der
Fall ist) verwenden. Pommerehne stellte die These auf, daB} in Stddten mit di-
rekter Demokratie die Kontrolle der Regierung am stirksten ist und somit die
Regierung am wenigsten von den Priferenzen einer Mehrheit der Wihler ab-
weichen kann, es damit ceteris paribus in diesen Stidten zu geringeren Staats-
ausgaben pro Kopf kommt als im Vergleich zu den beiden anderen Formen
(reprasentatives System mit direkt demokratischen Elementen und rein repri-
sentatives System). Die empirischen Untersuchungen von Pommerehne (1978,
1990) und Pommerehne | Schneider (1978, 1982) kommen zu folgendem Er-
gebnis: Die empirischen Untersuchungen iiber die kommunale Ausgabenent-
wicklung auf Grundlage des nachfrageorientierten Medianwihlermodells lie-
fern fir Gemeinden mit der Institution des Referendums eindeutig bessere
Ergebnisse als fiir Stddte, in denen keine Moglichkeit besteht, das Referendum

17 Vgl. hierzu die Untersuchungen von Frey / Bohnet (1994); Bohnet | Frey (1994, S. 339).

18 Die direkte Volksabstimmung konnte sicherlich dazu beitragen, in der Umweltpolitik
eher unpopuldre Entscheidungen durchzusetzen; vgl. hierzu auch Frey / Schneider (1997).
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zu ergreifen. In Stddten mit direkter Demokratie besteht sehr wenig Spielraum
fir die Regierung und die offentliche Verwaltung, von den Priferenzen des
Medianwihlers abzuweichen. Die kommunale Ausgabenentwicklung kann
liber den Zeitraum von 10 Jahren (1965 - 1975) mit dem Medianwahlermodell
sehr gut nachvollzogen werden. In Stidten mit représentativer Demokratie und
Referendumsmoglichkeit besteht schon ein gewisser Spielraum fiir die Regie-
rung, eine andere, als die vom Medianwiéhler bevorzugte Politik zu betreiben.
Hitten diese Stddte eine Form der direkten Demokratie gehabt, so wéren ledig-
lich 81% der tatsdchlich aufgewendeten Ausgaben notwendig gewesen. Fiir
Stidte mit rein représentativer Demokratie liefert der nachfrageorientierte An-
satz (Medianwihlermodell) keine befriedigenden Ergebnisse. Allerdings 1aBt
sich auch hier noch ein betrichtlicher Spielraum fiir die Regierung feststellen.
Dies legt die SchluBfolgerung nahe, daB3 eine rational handelnde Regierung in
Stddten ohne Referendum sich nur auf die allgemeinen Wahlen hin den Wiin-
schen des Medianwéhlers anndhert, ansonsten aber bewufit davon abweichen
und ihre eigenen Ziele verfolgen kann. Inwieweit sich die Regierung, sei es
aufgrund eigener Zielvorstellungen oder aufgrund von Einfliissen bedeutender
Interessengruppen, von den Wiinschen des Medianwéhlers tatséchlich entfernt
hat, kann mit dieser Untersuchung nur grob abgeschatzt werden. Auf jeden Fall
liegt die Abweichung zwischen 75 und 81% im Vergleich zu den Stidten, die
die Form der direkten Demokratie hatten. Um prézisere Berechnungen durch-
zuftihren, miissen politisch-6konomische Modelle fiir die einzelnen Typen von
Kommunen entwickelt werden, die die Anbieter von 6ffentlich bereitgestellten
Dienstleistungen sowie die dahinterstehenden Interessenverbédnde explizit er-
fassen, und die dann auch beispielsweise die Wiederwahlbedingung der Regie-
rung und den direkten EinfluB der Biirokratie explizit modellieren.'?

Insgesamt sprechen die Ergebnisse iiber die Ausgabenentwicklung in
Schweizer Kommunen dafiir, daB3 die institutionelle Ausgestaltung der Regie-
rungsform einen entscheidenden EinfluB auf die Entwicklung und Hohe der
Ausgaben hat. Es zeigt sich, daB der EinfluB der direkten Demokratie hier
eindeutig dazu fiihrt, daB3 ceteris paribus in diesen Stidten weniger Ausgaben
notwendig sind. Pommerehne | Schneider haben mit diesen Untersuchungen
eindeutig empirische Evidenz dafiir gefunden, daf3 die Ausgestaltung der politi-

19 Ein erster Versuch, das Verhalten von Stimmbiirgern, Regierung und bedeutenden
Interessenverbinden auch fiir die Entwicklung der Ausgabenpolitik auf der Schweizerischen
Bundesebene zu erfassen, erfolgt in Schneider / Naumann (1982). Die empirischen Ergeb-
nisse in dieser Studie sprechen eindeutig fiir einen quantitativen EinfluB der Interessenver-
bande (z. B. der Industriellenvereinigung, der Gewerkschaften und des Bauernverbandes)
auf die Ausgabenpolitik der Schweizerischen Bundesregierung.
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schen Institutionen einen bedeutenden EinfluB auf die Bereitstellung von 6f-
fentlichen Giitern und Dienstleistungen hat.?0

Die Institution der direkten Demokratie hat aber noch eine andere ganz ent-
scheidende Bedeutung, namlich die, daf} sie dafiir verwendet werden kann, das
Regierungs- und Machtkartell von Politikern und Biirokratien zu brechen,
indem die Wihler ,,von aulen iiber die Moglichkeit verfiigen, ein Referendum
zu ergreifen und damit Regierungen und Biirokratien zwingen, ihr Anliegen
entsprechend zu behandeln. Frey / Bohnet (1994, S. 151) arbeiten in ihren
Untersuchungen explizit heraus, da8 damit das Rent-seeking-Verhalten?! von
Verbinden, aber auch Regierungen und Biirokratien zumindest eingeschrénkt
wird, denn Referenden und Initiativen kénnen als effizientes Mittel dagegen
eingesetzt werden, weil hier zum erstenmal fiir die Mehrheit der Wéhler und
Stimmbiirger die Moglichkeit besteht, gezielt bei einzelnen Sachthemen Regie-
rungen zu einem Politikwechsel zu zwingen. So konnen die Wéhler beispiels-
weise eine intensive Debatte iiber Steuererhohungen erzwingen, und die Regie-
rung muf} nun in viel stirkerem Ausmaf sich rechtfertigen, wofiir sie die zu-
sitzlichen Mittel benotigt, als wenn sie diese Argumente nur im Parlament
bzw. in beiden vorgeschlagenen Kammermn vorbringen mufl. Im Parlament kann
man sehr leicht eine Interessenkoalition auf Kosten der Wihler/Steuerzahler
hinsichtlich Steuererhohungen bilden, da von Steuererh6hungen hiufig sowohl
Regierungen als auch bestimmte Interessengruppen profitieren und diese ja
nicht die Last der Steuererhdhung zu tragen haben. Fafit man die Argumente
tiber die Institution der direkten Demokratie zusammen, so kann man folgende
zwei Schluf3folgerungen ziehen:

— Direkte Volksabstimmungen sind ein wichtiges institutionelles Arrangement
zur Analyse politischer Auseinandersetzungen tiber Sachthemen und zur
Entwicklung mehrheitsfahiger und kompromiBfahiger Vorschldge bei be-
stimmten fiir Gemeinwesen entscheidenden Fragestellungen (Verfassungs-
anderungen, Steuererhohungen, umweltpolitische Anliegen usw.). Die
Institution der direkten Demokratie férdert den Diskussionsprozef iiber die-
se Themen und tragt wesentlich zur Meinungsbildung bei.

— Ebenso wichtig ist, da, wenn direkt demokratische Elemente in einer Ver-
fassung verankert sind, die Wahler auch die Moglichkeit haben, politische
Vorhaben auf die Tagesordnung zu setzen, und sie kénnen die Politiker
zwingen, diese in ihren Gremien entsprechend zu behandeln. Gelingt es den
Biirgern erfolgreich, ein Referendum gegen einen Sachverhalt zu ergreifen,

20 Derartige Ansitze, um Staatswachstum zu erkliren, sind von vielen anderen Autoren
fiir andere Lander auch angewendet worden. Vgl. hierzu Mueller (1987, 1989); Lybeck /
Henrekson (1988); Kirchgdssner | Pommerehne (1995); Feld / Savioz (1997).

21 Rent-seeking wurde zum erstenmal von Tullock (1967) entwickelt und eine Ubersicht
hierzu wurde von Tollison (1982) geschrieben.
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dann konnen sie die Politiker auch zu einer Kurskorrektur zwingen. Damit
verlieren Regierungen und Biirokratien ihr Machtmonopol, die politischen
Themen vorzugeben und entsprechend in ihrem Sinne zu beschliefen.

Insgesamt zeigt sich, da3 die Institution der direkten Demokratie als ein
notwendiges Element in einer europiischen foderalen Verfassung enthalten
sein sollte.22 Selbstverstdndlich soll mit der Anwendung dieses Instrumentes
sparsam umgegangen werden, sparsam in dem Sinne, daf3 die direkte Volksab-
stimmung nur dann durchgefithrt wird, wenn auch die verfassungsmafige
Notwendigkeit besteht, eine Entscheidung beim europdischen Wéhler herbeizu-
fiihren.

F. Zusammenfassung und SchluBifolgerungen

In dieser Arbeit wurde der Versuch unternommen, wesentliche Bestandteile
einer europdischen foderalen Verfassung zu entwickeln. Hierbei wurden sechs
Bestandteile vorgeschlagen, so z. B., daB die europdische Kommission in eine
europdische Regierung, der Ministerrat in eine zweite europédische Kammer, die
zusammen mit dem europdischen Parlament die volle Souverénitét iiber alle
europdischen Agenden haben sollten, umgewandelt werden. Die Aufgaben der
europdischen foderalen Bundesregierung sollte sich auf einige ganz bestimmte
Bereiche wie Auflen- und Innenpolitik, Sicherheits- und Umweltpolitik und
Uberwachung der Freiheiten des Binnenmarktes konzentrieren. Diese Agenden
werden nur dann auf die foderale europdische Bundesebene tibertragen, wenn
sich sowohl eine Mehrheit der EU-Biirger in einem Referendum dafiir aus-
spricht und auch die EU-Staaten dies mehrheitlich befiirworten. Agenden der
europdischen foderalen Bundesregierung sollten mit Hilfe einer einzigen indi-
rekten proportionalen Steuer finanziert werden. Eine Anderung dieser Steuer
sollte nur dann maglich sein, wenn sie in einem Referendum von der Mehrheit
der europdischen Biirger befiirwortet wird und wenn auch beide européischen
Kammern dieser mit qualifizierter Mehrheit zustimmen. Weitere Elemente sind
das Subsidiaritdtsprinzip, der Foderalismus und die direkte Demokratie. Auch
sollten die europdischen (Bundes-)Staaten das garantierte Verfassungsrecht
haben, aus der EU auszutreten, um so Umverteilungs- und Zentralisierungsten-
denzen entgegenwirken zu konnen. Dariiber hinaus sollte es mit Hilfe des Ele-
mentes der direkten Demokratie nicht moglich sein, daB sich ein stabiles Kar-
tell von Politikern in Europa bildet, das auf Kosten der européischen Wahler
regieren kann. Mit Hilfe des Elementes der direkten Demokratie ist es den
europdischen Biirgern ohne weiteres mdglich, Entscheidungen von auflen in

22 Zu dieser SchluBfolgerung kommen auch Bernholz (1990b), Feld / Kirchgdssner
(1996); Feld / Savioz (1997); Vaubel (1993, 1995).
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den politischen Prozef hineinzutragen und die européische Bundesregierung zu
zwingen, bestimmte Agenden zu behandeln. Dariiber hinaus verhindert das
direkt demokratische Element zusétzliches Staatswachstum, wie dies in zahl-
reichen Studien demonstriert wurde. Selbstverstandlich sollte das Subsidiari-
tdtsprinzip so eng wie moglich in einer europdischen féderalen Verfassung
verwirklicht werden, und es sollten nur die Aufgaben auf die hochste foderale
Ebene iibertragen werden, die aufgrund von Spill-over- und sonstigen Effekten
am besten dort angesiedelt sind.

Welche wirtschafts-(politischen) SchluBfolgerungen konnten aus der Ent-
wicklung dieser sechs wesentlichen Elemente fiir eine foderale europdische
Bundesverfassung gezogen werden?

Die erste Schluffolgerung ist die, daB zum erstenmal fiir die europdischen
Biirger eine echte demokratische Legitimation der européischen Bundesstellen
bzw. Bundesregierung gegeben wire. Das Europdische Parlament und die
zweite Kammer haben die volle parlamentarische Souveréanitét tiber alle euro-
pdischen Agenden. Der europdische Biirger kann, und dies ist die zweite
SchluBfolgerung, iiber die direkten demokratischen Elemente (Referendum, In-
itiative) mitbestimmen, inwieweit er Anderungen hinsichtlich der foderalen
europdischen Verfassung und anderer wichtiger politischer Agenden will. Dar-
iiber hinaus erlaubt das in der Verfassung garantierte Sezessionsrecht einzelnen
europdischen Regierungen die Union zu verlassen, so daf3 iiberméBige Umver-
teilungen zwischen armen und reichen EU-Staaten eingeschrankt werden kon-
nen (dritte Schluf3folgerung).

Mit einer derartigen europdischen Verfassung hitten die europdischen Biir-
ger eine echte demokratische Alternative und sie hétten sicherlich das Gefiihl,
daB sie selbst in gewissem Umfang liber foderale europdische Agenden mitbe-
stimmen konnen. Diese Verfassung konnte sicherlich dazu beitragen, und dies
wire die vierte SchluBfolgerung, die Unzufriedenheit der Europder mit ihren
bisherigen europdischen Institutionen zu verringern und den Biirgern das
Gefiihl zu geben, daB sie selbst auf diese Institutionen auch einen bestimmten
politischen Einflu} ausiiben konnen.
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Korreferat zum Referat von Friedrich Schneider

Von Viktor J. Vanberg, Freiburg

In seinem Beitrag schldgt Friedrich Schneider eine Reihe von Verfassungs-
elementen vor, die in eine europdische Verfassung Eingang finden sollten, und
er erortert die Griinde, aus denen er die vorgeschlagenen Prinzipien fur emp-
fehlenswert hilt. Ich mochte in meinem Kommentar weniger auf die einzelnen
Vorschldage eingehen als vielmehr auf das diesen Vorschligen zugrundelie-
gende allgemeine Argument.

Schneider geht von der Diagnose aus, daB in repréisentativen Demokratien
ein allgemeiner Trend zu verzeichnen gewesen ist hin zu steigendem Einflufl
von Interessengruppen, wachsender Staatstdtigkeit und zunehmender Regulie-
rungsdichte, eine Diagnose, die aus der Public-Choice-Literatur vertraut ist, zu
der er selbst wichtige Beitrige geleistet hat. Er verweist auf die in der Public-
Choice-Literatur entwickelten Erkldrungen fiir diesen Trend, und er stellt fest,
daB dieser Trend negative Auswirkungen auf das wirtschaftliche Leistungspo-
tential der betroffenen Gemeinwesen hat. SchlieBlich betont er, dal die Schaf-
fung des europdischen Binnenmarktes dazu dienen kann, dem erwéhnten Trend
entgegenzuwirken, daf3 aber geeignete verfassungsmifige Vorkehrungen auf
europdischer Ebene vonnéten sind, wenn diese positiven Auswirkungen nicht
nur voriibergehender Natur sein sollen. Dies fiihrt ihn zu der Frage, welche
Vorkehrungen eine foderale europdische Verfassung enthalten solite, die zu
einer wirksamen Begrenzung von Protektionismus, Regulierung, Subventionie-
rung, Kartellen, wachsenden Staatsausgaben und Interessengruppeneinflufl
geeignet ist. Als Antwort auf diese Frage stellt er dann seine Verfassungsvor-
schldage vor.

Ich stimme mit Schneider iiberein, dal die von ihm angesprochenen Pro-
bleme in der Tat vordringliche Probleme moderner reprisentativer Demokra-
tien sind, und ich teile auch seine Auffassung, daB die von ihm angefiihrten
Verfassungsregeln hier als Korrektive wirksam werden konnen. Der Gedanke,
den ich ankniipfend an seine Argumentation entwickeln mochte, bezieht sich
auf das bei seiner Analyse zugrunde gelegte Kriterium dafiir, was als wiin-
schens- bzw. empfehlenswerte Verfassungsvorkehrung gelten kann, das Krite-
rium also, an dem seine sechs Vorschlige zu messen sind.

Wie Schneider feststellt, richten sich Empfehlungen, die Verfassungs- oder
Ordnungsékonomen aussprechen, immer — ob nun ausdriicklich oder still-

3 Cassel
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schweigend — an einen Adressaten, fiir den unterstellt wird, daf die vorgeschla-
gene Regelung in seinem Interesse liegt. In demokratischen Systemen ist dies,
wie Schneider betont, die Gesamtheit der Biirger, d. h. da3 entsprechende Ver-
fassungsvorschldge — so auch die von Schneider gemachten — mit dem explizi-
ten oder impliziten Anspruch vorgebracht werden, daf3 sie im gemeinsamen
Interesse der betroffenen Biirgerschaft liegen. Damit wird die Frage, welche
Verfassungsregeln besser geeignet sind, die gemeinsamen Interessen der Biir-
ger aufzudecken und durchzusetzen, zum entscheidenden Test-Kriterium beim
Vergleich alternativer Regelungsvorschldge und beim Vergleich von potentiel-
len Reformen gegeniiber dem Status quo. Dariiber, welche Interessen dies kon-
kret sind, kann der Ordnungsékonom mehr oder weniger plausible Vermutun-
gen anstellen. Der letztendliche Test kann aber nur darin liegen, daB die Biirger
selbst in einem aussagekriftigen Verfahren der Willensduferung ihre Interessen
zum Ausdruck bringen.

Nun kann man sicherlich mit groBer Plausibilitit vermuten, daB eine
Korrektur der von Schneider — in Ubereinstimmung mit einem GroBteil der
Public-Choice-Literatur — diagnostizierten Konstruktionsmingeln der vor-
herrschenden Varianten reprisentativer Demokratie in der Tat im aufgeklarten
Interesse der Biirger Europas liegen diirfte, und dafl man sie entsprechend von
der ZweckmaiBigkeit der vorgeschlagenen Verfassungsvorkehrungen iiberzeu-
gen konnen sollte. Doch mufl man auch zugestehen, dafl die Aufgabe, Verfas-
sungsregelungen zu identifizieren, die einen bestimmten, als erwiinscht unter-
stellten Effekt haben (in diesem Fall ein Korrektiv zu dem erwihnten Trend zu
bilden), leichter zu losen ist als die Aufgabe, Verfassungsregelungen zu benen-
nen, von denen man — ohne inhaltliche Vorwegfestlegung der angestrebten
Wirkung — mit gutem Grund annehmen kann, daB sie die Biirger instand setzen,
ihre gemeinsamen Interessen wirksam durchzusetzen, wie immer diese Interes-
sen beschaffen sein sollten. Dies ist aber das Problem, das sich stellt, wenn eine
Verfassung fiir einen politischen Verband — wie in unserem Fall fiir die Euro-
péische Union — zu wéhlen ist.

Man kann den Punkt, um den es mir geht, in den Begriffen der statistischen
Testtheorie erldutern. Beim Entwurf einer Verfassung geht es darum, eine an-
gemessene und konsensfihige Balance zwischen zwei Fehlerrisiken zu finden,
dem Risiko des Fehlers, daB fiir die Biirger insgesamt wiinschenswerte staatli-
che Mafinahmen nicht zustande kommen, und dem Alternativrisiko, das nicht
im gemeinsamen Interesse liegende Staatstitigkeit erfolgt. Verfassungsregeln,
die das Risiko beider Fehler gleichzeitig reduzieren, sind offenkundig einhellig
erwiinscht. Bei vielen Vorkehrungen ist es aber so, da3 das eine Risiko nur zum
Preis der VergroBerung des anderen Fehlerrisikos verringert werden kann, und
in solchen Fillen stellt sich ein Abwéagungsproblem. Die beiden Prinzipien, die
hier einander gegeniiberstehen, werden im Englischen mit den Begriffen der
,enabling constitution‘ und der ,/imiting constitution* umschrieben. Das ange-
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sprochene Abwigungsproblem stellt sich natiirlich auch fiir eine européische
Verfassung, und man kénnte entsprechend die von Friedrich Schneider vorge-
schlagenen Regelungen daraufhin befragen, ob und in welcher Form sich dieses
Abwigungsproblem bei ihnen stellt. Es scheint mir nicht iiberfliissig, auf diesen
Aspekt hinzuweisen, wenn ich auch mit Friedrich Schneider durchaus in der
Diagnose iibereinstimme, daf} die vordringlichen Verfassungsprobleme moder-
ner Demokratien weit eher auf der Seite der ,/imiting constitution‘ denn auf der
Seite der ,enabling constitution‘ zu suchen sind, und daB von daher die in sei-
nem Beitrag vorgenommene Problemgewichtung durchaus angemessen ist.

Ein Abwiagungsproblem besonderer Art, das sich in diesem Zusammenhang
stellt, und auf das ich hier noch kurz eingehen mochte, betrifft ein Problem, das
Schneider anspricht, wenn er im Hinblick auf die empfohlene foderale Struktur
einer Europdischen Union feststellt: ,,The European federal government will be
constitutionally restricted in its domain of action, severely so. Within its as-
signed sphere, however, the central government would be strong, sufficiently so
to allow it to enforce economic freedom or openness over the whole of the EU-
territory. The EU member states would be prevented by the federal European
authority from placing barriers on the free flow of resources and goods across
their borders”. Der hier zugrundeliegende Gedanke ist einsichtig. Die Vertei-
lung der Zustidndigkeiten oder Politikdominen zwischen den verschiedenen
Ebenen der foderalen Struktur soll sicherstellen, daB die Macht einer européi-
schen Zentral-Regierung durch die bei den Einzelstaaten und sonstigen Ge-
bietskorperschaften oder Jurisdiktionen dezentral angesiedelte politische Auto-
ritdt wirksam in Schranken gehalten wird, wihrend die Zentralregierung die
Aufgabe haben soll, die Regierungen auf den unteren Jurisdiktionsebenen von
protektionistischen Mafnahmen abzuhalten, die den freien Verkehr von Men-
schen, Giitern und Produktionsfaktoren behindern. Dies ist als Ziel ohne Zwei-
fel attraktiv und entspricht dem Argument, das Barry Weingast (1993) unter
dem Namen ,,market preserving federalism* entwickelt hat, ein Argument, auf
das Friedrich Schneider ja auch verweist. Der Punkt, auf den ich hinweisen
mochte, liegt darin, daB es nicht so ganz einfach ist, konkrete Verfassungsbe-
stimmungen zu benennen, durch die man dieses in seiner allgemeinen Formu-
lierung zweifelsohne erstrebenswerte Ziel erreichen kann.

Die Schwierigkeit, das von Schneider formulierte und von Weingast mit der
Formel vom ,market preserving federalism* umschriebene Ziel zu realisieren,
liegt darin, daB nicht so offensichtlich ist, wie man den Mitgliedsjurisdiktionen
in einem foderalen Gemeinwesen politische Entscheidungsbefugnisse geben
kann, ohne dafl die Wahrnehmung dieser Kompetenzen direkt oder indirekt zu
intendierten oder nicht intendierten Konsequenzen fiihren kann, die protektioni-
stische Auswirkung haben, also den freien Verkehr von Menschen, Giitern und
Produktionsfaktoren erschweren. So kann etwa, um nur ein Beispiel zu nennen,
die lokale Zustédndigkeit fiir das Schulwesen dazu fiihren, daf3 die Unterschied-
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lichkeit von Lehrplinen den Berufsortwechsel fiir Eltern mit Kindern er-
schwert. Ebensowenig ist es offensichtlich, wie man der Zentralregierung das
Recht einrdumen kann, die Mitgliedsjurisdiktionen an protektionistischen MaB-
nahmen zu hindern, ohne ihr damit gleichzeitig ein Instrument an die Hand zu
geben, das sie zur Ausweitung ihrer Macht benutzen kann. So konnte etwa, um
bei dem genannten Beispiel zu bleiben, die Zentralregierung eine Vereinheitli-
chung der Lehrpliane mit dem Argument begriinden, damit solle die Freiziigig-
keit bei der Wohnortwahl gefordert werden, doch wiirde dies natiirlich gleich-
zeitig fir sie einen Machtzuwachs ergeben.

Der amerikanische Foderalismusexperte John Kincaid (1995) hat in einer
Reihe von jiingeren Beitrdgen den Konflikt analysiert, der sich in diesem Zu-
sammenhang ergibt. Am Beispiel der Entwicklung in den Vereinigten Staaten
macht Kincaid deutlich, daB die Spannung zwischen der Moglichkeit des pro-
tektionistischen Mifbrauchs dezentralisierter, lokaler politischer Autoritét und
der Moglichkeit des machtausweitenden MiBbrauchs der Uberwachungsautori-
tit der Zentralregierung in der Geschichte der USA zu einer stetigen Machtver-
schiebung zugunsten der Washingtoner Bundesregierung gefiihrt hat. Mit dem
Argument des Schutzes der Freiheitsrechte des einzelnen vor der Tyrannei
lokaler Mehrheiten sind mehr und mehr Entscheidungsrechte der Einzelstaaten
und der Kommunen durch Vereinheitlichung oder durch Uberfiihrung in fode-
rale Zustdndigkeit ausgehohlt oder aufgehoben worden, eine Entwicklung, die
erst in jlingerer Zeit Korrekturen erfahren hat.

Fiir die Frage der Gestaltung einer européischen Verfassung ist die von Kin-
caid untersuchte Entwicklung in den Vereinigten Staaten sicherlich von Be-
lang. Was aber unabhéngig von der Relevanz dieses konkreten Beispiels be-
deutsam ist, ist das allgemeine Problem, das er aufzeigt, ndmlich die inhérente
Spannung zwischen den freiheitserweiternden und freiheitsbeschrinkenden
Tendenzen, die in einer dezentralen féderalen Struktur wirksam werden kon-
nen. Die von Friedrich Schneider vorgeschlagenen Verfassungsregelungen
versprechen, der Tendenz der Machtverlagerung zu einer europdischen Zentral-
regierung im Vergleich zum USA-Beispiel stirker entgegenzuwirken. Doch
bleibt zu fragen, inwieweit die angestrebte Rolle, die die Zentralregierung bei
der Beschridnkung lokalen oder einzelstaatlichen Protektionismus spielen soll,
dadurch nicht auch eingeschrinkt wird.
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Die EU-Beihilfenkontrolle als Wettbewerbsordnung:
Probleme aus der Perspektive des Wettbewerbs
zwischen Jurisdiktionen

Von Wolfgang Kerber, Marburg

A. Problemstellung

Die EU-Beihilfenkontrolle ist Teil des Systems von Wettbewerbsregeln, das
nach Art. 3g EGV den Wettbewerb innerhalb des Gemeinsamen Marktes vor
Verfdlschungen schiitzen soll. Bekanntlich richten sich die europdischen Wett-
bewerbsregeln nicht nur gegen Beschrinkungen des Wettbewerbs durch Unter-
nehmen (Art. 85, 86 EGV und FKVO), sondern auch gegen staatliche Aktivi-
titen der Mitgliedsstaaten, die den Wettbewerb beschrinken. Aufgabe der Bei-
hilfenkontrolle (Art. 92 ff. EGV) ist es, Verfdlschungen des Wettbewerbs im
Gemeinsamen Markt durch Subventionen der Mitgliedsstaaten an Unternehmen
zu verhindern.

In diesem Beitrag sollen nicht die spezifischen, aktuellen Probleme der EU-
Beihilfenkontrolle im Mittelpunkt stehen,' sondern eine bisher nicht beachtete
prinzipielle Problematik herausgearbeitet werden, die sich ergibt, wenn man
aufler dem Wettbewerb auf Giiterméarkten noch eine zusétzliche Dimension des
Wettbewerbs in die Betrachtung miteinbezieht, ndmlich den wirtschaftspoliti-
schen (institutionellen) Wettbewerb zwischen Gebietskorperschaften (Mit-
gliedsstaaten, Regionen und Kommunen) innerhalb der EU. Die Grundidee die-
ses erst im Zusammenhang mit der neueren Debatte um Globalisierung und
Standortwettbewerb systematischer diskutierten Konzepts eines ,, Wettbewerbs
zwischen Jurisdiktionen* (oder auch: ,,Systemwettbewerb“) besteht darin, daf3
aufgrund der zunehmenden rdumlichen Mobilitdt von Individuen, Unternehmen
und Kapital auch die von staatlichen Einheiten bereitgestellten kollektiven Pro-
blemlgsungen wettbewerblich angeboten werden konnten. Verbunden wird da-
mit die Perspektive, daf} dieser Wettbewerb in dhnlicher Weise wie auf Giiter-
mérkten flir die Beschridnkung der Macht der Anbieter, neue Innovationen und
eine effiziente Bereitstellung dieser Kollektivgiiter sorgen konnte. Aus wirt-

1 Vgl. hierzu beispielsweise Europdische Kommission (1997, S. 61); Bishop (1997);
Stuart (1996), Schiitterle (1995); Miiller-1bold (1996). Fiir eine breitere Diskussion von Re-
formvorschldgen vgl. Farber (1995, S. 419 ff.); Rosenstock (1995, S. 391 ff.).
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schaftspolitischer Sicht wire dann nach den geeigneten Regeln (Ordnungsrah-
men) fiir die Sicherung der Funktionsfdhigkeit eines solchen produktiven
Standortwettbewerbs zu fragen. Auch wenn dieses Konzept des Wettbewerbs
zwischen Jurisdiktionen bisher noch kaum ausgearbeitet ist, so ist man zwangs-
laufig mit der Frage nach der Funktionsfihigkeit eines solchen Wettbewerbs
konfrontiert, wenn man — wie viele liberale Okonomen — gleichzeitig die unein-
geschrinkte Mobilitdt und eine moglichst weitgehende Dezentralisierung staat-
licher Aktivitidten (Subsidiaritét) anstrebt.

Zentrale These dieses Beitrags ist, da} in dem System der EU-Wettbewerbs-
regeln die Dimension eines solchen Wettbewerbs zwischen Jurisdiktionen in-
nerhalb der EU nicht nur nicht beriicksichtigt ist, sondern die EU-Wettbewerbs-
regeln fiir die Sicherung des Wettbewerbs zwischen Unternehmen auf dem
Binnenmarkt sich sogar negativ auf die Funktionsfihigkeit eines solchen
Standortwettbewerbs auswirken konnen. Theoretischer Hintergrund hierfiir sind
bisher nicht untersuchte Spannungsfelder zwischen der Sicherung eines von
staatlich verursachten Verzerrungen freien Unternehmenswettbewerbs einer-
seits und einem funktionsfahigen Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen anderer-
seits. Dies soll in diesem Beitrag exemplarisch anhand der Konzeption und
Praxis der EU-Beihilfenkontrolle gezeigt werden, die sich als Regel, die Juris-
diktionen bei ihren staatlichen Aktivititen beachten miissen, unmittelbar auf die
Menge der ihnen in ihrem Standortwettbewerb zur Verfiigung stehenden Ak-
tionsparameter auswirkt. Eine zentrale wirtschaftspolitische Folgerung dieses
Beitrags wird sein, dafl die Regeln einer umfassenden EU-Wettbewerbsordnung
im Gegensatz zu der heutigen einseitigen Ausrichtung sowohl den Wettbewerb
zwischen Unternehmen als auch den Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen si-
chern sollten, was jedoch erhebliche Konsequenzen nicht nur fiir die Weiter-
entwicklung der EU-Beihilfenkontrolle, sondern fiir die gesamte EU-Wettbe-
werbsordnung nach sich zoge.

Im folgenden sollen zunéchst das Konzept des Wettbewerbs zwischen Juris-
diktionen (Abschnitt B.) und wesentliche Grundziige der EU-Beihilfenkontrolle
(Abschnitt C.) kurz vorgestellt werden. AnschlieBend werden mogliche nega-
tive Auswirkungen der bisherigen EU-Beihilfenkontrolle auf den Wettbewerb
zwischen Jurisdiktionen herausgearbeitet, wobei auf durch die Beihilfenkon-
trolle ausgeloste Zentralisierungstendenzen (Abschnitt D.) und auf prinzipielle
Spannungen zwischen der bisherigen Praxis der Durchsetzung des Prinzips des
Abbaus von Wettbewerbsverzerrungen und dem Wettbewerb zwischen Juris-
diktionen (Abschnitt E.) eingegangen wird. Dem folgen einige grundsitzliche
theoretische Uberlegungen zum Problem der Rechtfertigung einer iibergeord-
neten Beihilfenkontrolle innerhalb eines funktionsfahigen Systems wettbe-
werblicher Jurisdiktionen (Abschnitt F.), bevor abschlieend in knapper Form die
Ergebnisse zusammengefaf3t und Folgerungen gezogen werden (Abschnitt G.).
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B. Das Konzept des Wettbewerbs zwischen Jurisdiktionen

Aufgrund der zunehmenden Mobilitit von Individuen, Unternehmen und
Produktionsfaktoren (Kapital) hat sich der Wettbewerb zwischen Staaten, Re-
gionen und Kommunen als Standorte fiir Investitionen und damit Arbeitsplétze
erheblich verstdrkt und dieses Phanomen auch in der wissenschaftlichen Dis-
kussion stirker in den Mittelpunkt geriickt. Hierfiir sind so unterschiedliche
Begrifflichkeiten verwendet worden wie ,,Standortwettbewerb®, ,,institutionel-
ler Wettbewerb* oder ,,Systemwettbewerb“. In Anlehnung an den angelsachsi-
schen Begriff ,jurisdiction® soll hier von einem Wettbewerb zwischen Juris-
diktionen gesprochen werden, mit dem der Wettbewerb zwischen territorial
definierten staatlichen Einheiten (,,Gebietskorperschaften”) um Nachfrager
nach ihren Leistungen bezeichnet werden soll. Obwohl dieses Phanomen als
empirisches Faktum unbestritten ist und seine Bedeutung durch die wachsende
Mobilitdt aufgrund des Fortschritts der Kommunikations- und Verkehrstech-
nologien stark zunimmt, befindet sich die wissenschaftliche Analyse solcher
Wettbewerbsprozesse noch in den Anfingen.2 Im folgenden sollen aber zu-
mindest einige zentrale Grundideen présentiert werden.3

Ausgangspunkt ist das Ziel der Erfiillung der Préferenzen von Individuen,
d. h. die Losung ihrer Probleme. Wiahrend eine Fiille von diesen Problemen
durch private Giiter gelost werden konnen, konnen andere nur kollektiv mit
Hilfe einer Instanz gelost werden, die innerhalb eines bestimmten Territoriums
Zwangsgewalt ausiiben kann. Ausgehend von der konstitutionellen Okonomie
ergeben sich hieraus die Begriindungen fiir die Existenz des Staates in seinen
Formen des Rechtsschutz- und des Leistungsstaats (Buchanan 1975). Solche
Jurisdiktionen konnen folglich auch als Clubs aufgefalit werden, die fiir ihre
Mitglieder kollektive Leistungen in Form von offentlichen Leistungen* und
allgemein verbindlichen Regeln (einschlieBlich Regulierungen) erbringen und
hierfiir Steuern erheben (Steuer-Leistungs-Pakete). Hierbei treten nun zwei
zentrale Probleme auf: Erstens stellt sich die Frage, wie sichergestellt werden
kann, daB sich die Regierungen der Jurisdiktionen (Clubmanagement) bei der
Bereitstellung der kollektiven Problemldsungen an den Priferenzen der Indivi-

2 Vgl. hierfiir z. B. Tiebout (1956); Dye (1990); Siebert / Koop (1990); H.-W. Sinn
(1990, 1994, 1995); Vanberg / Buchanan (1991); Kenyon / Kincaid (1991); S. Sinn (1992);
Casella / Frey (1992); Vihanto (1992); Vanberg / Kerber (1994); Frey / Eichenberger (1995);
Siebert (1995); Streit (1995, 1996); Streit / Mussler (1995); Breton (1996); Vanberg (1996,
1997); Kerber (1998a).

3 Vgl. zum folgenden ausfiihrlicher Vanberg / Kerber (1994) sowie insbesondere Kerber
(1998a).

4 Die von den Jurisdiktionen tatsichlich kostenlos oder verbilligt angebotenen &ffent-
lichen Leistungen miissen nicht identisch mit den 6ffentlichen Giitern im Sinne der Finanz-
wissenschaft sein.
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duen (Clubmitglieder) orientieren (Prinzipal-Agent-Problem bzw. Rent-seek-
ing-Problem)? Zweitens tritt das Wissensproblem im Sinne von v. Hayek auf,
niamlich daB die Regierungen der Jurisdiktionen immer nur iiber ein be-
schrianktes Wissen iiber die jeweiligen Priferenzen der Individuen und iiber die
zur Erflillung ihrer Priferenzen moglichen wirtschaftspolitischen Problemlo-
sungen verfligen. Konkret zeigt sich dieses Wissensproblem darin, daB es in
einer bestimmten historischen Situation fiir viele wirtschaftspolitische Pro-
bleme aufgrund konkurrierender wissenschaftlicher Theorien unterschiedliche
wirtschaftspolitische Handlungsempfehlungen gibt, von denen die Wissen-
schaft vorab nicht sicher angeben kann, welche sich als die besten Problemls-
sungen herausstellen.’

Die Grundidee des Konzepts des Wettbewerbs zwischen Jurisdiktionen be-
steht darin, ob nicht durch die Ubertragung des Wettbewerbsmechanismus auf
die Bereitstellung kollektiver Problemlsungen durch Jurisdiktionen diese
beiden grundlegenden Probleme geldst werden konnen. Hierbei soll bewuf3t die
Analogie zum Wettbewerb auf Giitermérkten angestrebt werden. So wie der
Wettbewerb zwischen Unternehmen dafiir sorgt, da3 sie als Anbieter privater
Giiter die Nachfrager ihrer Leistungen nicht durch zu hohe Preise ausbeuten
kénnen (Begrenzung von Marktmacht) und ihre Leistungen an den Préferenzen
der Nachfrager orientieren, so konnte auch der Wettbewerb zwischen Jurisdik-
tionen sicherstellen, dal die Regierungen (Agenten) die kollektiven Leistungen
der Jurisdiktionen an den Préferenzen der Biirger (Prinzipale) ausrichten und
hierfiir keine tiberhohten Steuern (zur Finanzierung von Vorteilen fiir Interes-
sengruppen) erheben.

Ebenso kénnte auch das Wissensproblem durch Wettbewerb gelost werden.
Auch bei privaten Giitern besteht das Problem, dafl die Anbieter im allgemei-
nen tber kein sicheres Wissen iiber die jeweils aktuellen Praferenzen der Indi-
viduen und die jeweiligen bestmoglichen Problemldsungen verfiigen. Insofern
fungiert der Wettbewerb als ein ProzeB, in dem die Anbieter in einem Trial-
and-error-ProzeB stindig neue Losungsversuche (Losungshypothesen) fiir die
von ihnen vermuteten Probleme der Individuen generieren und ausprobieren
(Nachfrager als Schiedsrichter), wobei den Anbietern der relative Erfolg ihrer
Problemlosungen in Form von Gewinnen und Verlusten riickgekoppelt wird
(Wettbewerb als Hypothesentest).® Auch der Wettbewerb zwischen Jurisdik-
tionen konnte nun als ein solcher wissenschaffender Proze8 angesehen werden,
in dem genauso wie auf privaten Giiterméarkten nach neuen Innovationen im

5 Vgl. z. B. v. Hayek (1970); Vanberg / Buchanan (1991); Wegner (1996) sowie in knap-
per Form Kerber (1998c).

6 Fiir eine solche evolutorische Konzeption von Wettbewerb als wissenschaffenden Pro-
zeB, in dem Hypothesen generiert und getestet werden, die auf grundlegenden Uberlegungen
von v. Hayek (1968) und Schumpeter (1952) aufbaut, vgl. Kerber (1994, 1997).



Die EU-Beihilfenkontrolle als Wettbewerbsordnung 41

Bereich von kollektiven Problemldsungen gesucht wird, wie beispielsweise
neue Regeln, neue offentliche Leistungen oder neue, billigere Wege der Er-
stellung bisheriger Problemlosungen (Wettbewerb als Entdeckungsverfahren).
Zwar konnen auch im politischen Wettbewerb mehrere Parteien mit unter-
schiedlichen wirtschaftspolitischen Konzepten um die Wiéhler konkurrieren und
hierbei auch innovativ tdtig werden, allerdings ist hier nur ein sequentieller
ProzeB des Experimentierens und Lernens moglich, dessen Funktionsfahigkeit
zusitzlich durch das Problem des ,,rational ignorance® beeintréchtigt wird. Ein
Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen dagegen wiirde die Chance erdffnen, auch
in bezug auf kollektive Problemlosungen einen Prozef zu haben, in dem par-
allel und in Konkurrenz zueinander nach neuen, besseren kollektiven Losungen
fiir die Probleme der Biirger gesucht wird.’

Die Funktionsweise eines solchen Wettbewerbs zwischen Jurisdiktionen
kann in Analogie zum Wettbewerb zwischen Unternehmen gesehen werden.
Die Jurisdiktionen (EU, Nationalstaat, Bundeslinder, Kommunen) entsprechen
den Unternehmen, die Regierungen dem Management und die Pakete von of-
fentlichen Leistungen, Regeln und Steuern der Jurisdiktionen den Leistungen
und Preisen von Unternehmen. Durch die Mobilitdt von Individuen und Unter-
nehmen konnen diese jene Jurisdiktion auswihlen, deren Steuer-Leistungs-
Paket ihnen jeweils am attraktivsten erscheint. Gleichzeitig kénnen die Juris-
diktionen versuchen, durch die Gestaltung ihrer Steuer-Leistungs-Pakete als
Standort fiir Individuen und Produktionsfaktoren attraktiver zu werden als ihre
Konkurrenten. Ihre diesbeziiglichen Aktionsparameter umfassen den gesamten
Bereich der Wirtschaftspolitik, insbesondere die Institutionen (Recht, Regulie-
rungen), die 6ffentliche Infrastruktur (Verkehr, Kommunikation), aber auch die
Erbringung oder Forderung anderer Leistungen wie beispielsweise Bildung,
Forschung, soziale Leistungen und Kultur. Hierzu kann auch gehéren, Deregu-
lierungen durchzufiihren und bisher kollektiv erbrachte Leistungen zu privati-
sieren, mit den daraus entstehenden Spielrdumen fiir Steuersenkungen.

Ebenso wie im Wettbewerb zwischen Unternehmen konnten auch in diesem
Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen unterschiedliche Steuer-Leistungs-Pakete
als Hypothesen iiber die bestmogliche Losung von Problemen ausprobiert wer-
den. Durch die Wanderungen der Individuen, Unternehmen und Produktions-
faktoren wiirde aufgedeckt, in welchen Jurisdiktionen die Standortbedingungen
relativ attraktiver sind, so daf in diese mehr Investitionen flieBen und Arbeits-
platze entstehen. Insofern konnte auch hier von einem rivalisierenden Wettbe-
werb ausgegangen werden, in dem Jurisdiktionen mit besonders attraktiven
Steuer-Leistungs-Paketen vorstoflen, damit ihre Wettbewerber unter Druck

7 Vgl. auch Streit (1996, S. 524 ff.), der zwei Grundvermutungen iiber die Wirkungswei-
se des Systemwettbewerbs unterscheidet: Systemwettbewerb als Entdeckungsverfahren und
Systemwettbewerb als Kontrollverfahren.
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setzen, bis diese ebenfalls ihre Leistungen verbessern oder ihre Steuern senken
und damit in diesem Wettbewerb nachziehen. Durch diesen Wettbewerb konn-
ten folglich zum einen immer wieder neue Hypothesen iiber addquate kollek-
tive Problemlosungen generiert und getestet sowie durch Imitation von anderen
Jurisdiktionen verbreitet werden, d. h. in diesem Wettbewerb wiirde Wissen
iiber die kollektiven Méglichkeiten der Losung von Problemen geschaffen.
Zum anderen wiirden die Regierungen der Jurisdiktionen durch die Abwande-
rungsdrohung unter Druck gesetzt, die Effizienz staatlicher Aktivititen zu er-
hohen und diese tatsdchlich an den Prdferenzen der Biirger zu orientieren, wo-
durch auch die Moglichkeiten fiir Rent-seeking-Aktivitdten begrenzt wiirden.

In der wissenschaftlichen Diskussion ist bisher noch weitgehend ungeklart,
unter welchen Voraussetzungen solche Wettbewerbsprozesse zwischen Juris-
diktionen tatsdchlich funktionieren kénnen. Selbstverstandlich werden sich hier
genauso wie beim Wettbewerb auf Mirkten fiir private Giiter Fille von Markt-
und Wettbewerbsversagen feststellen lassen, so da auch fiir diesen Wettbe-
werb eine iibergeordnete Wettbewerbsordnung erforderlich sein wird, die die
Funktionsfihigkeit dieser Wettbewerbsprozesse sichert (Vanberg / Kerber
1994, S. 208 ff.). Auch wenn dies hier nicht im einzelnen diskutiert werden
kann, so sollen aber zumindest einige Uberlegungen kurz angefiihrt werden.?

Die unterschiedliche raumliche Reichweite kollektiver Problemlésungen
macht es zur Vermeidung von nichtinternalisierten externen Effekten (spill-
overs) erforderlich, ein foderales Mehr-Ebenen-System von Jurisdiktionen
einzufithren, wobei bei der vertikalen Aufteilung der Kompetenzen auf die
einzelnen Ebenen z. B. auch Skalenvorteile bei der Erstellung der Problemlo-
sungen sowie Heterogenititen bei den Priferenzen der Biirger zu beriicksichti-
gen wiren. Auf jeder foderalen Ebene konnten dann die Jurisdiktionen mitein-
ander in Wettbewerb treten. Wird eine Aufgabe jedoch auf eine héhere Ebene
gehoben, so wiirde damit fiir die bisherigen unteren Jurisdiktionen eine zentral
bestimmte Losung festgelegt, womit der Wettbewerb um diese Losung auf der
unteren Ebene ausgeschaltet wird. Wahrend jede Dezentralisierung somit einen
zusitzlichen WettbewerbsprozeB unterer Jurisdiktionen mit seinen potentiellen
machtbegrenzenden und wissenschaffenden Wirkungen ermoglicht, fithrt um-
gekehrt jede Zentralisierung zur Ausschaltung dieses Wettbewerbs. Andere
Probleme, die ausfiihrlich diskutiert werden, ist die Frage nach den Auswirkun-
gen des Steuerwettbewerbs z. B. auf die effiziente Versorgung mit 6ffentlichen
Giitern sowie der Finanzierung von Umverteilungen. Weiterhin kénnen Tritt-
brettfahrerprobleme im Zusammenhang mit der Freiziigigkeit von Individuen

8 Vgl. zu dieser Diskussion iiber die Probleme und Grenzen eines solchen Wettbewerbs
z. B. Oates / Schwab (1988); H.-W. Sinn (1990, 1994, 1995); Vanberg / Kerber (1994); Feld /
Kirchgdssner (1995); Dercks (1996); Streit (1996) sowie speziell zum Problem einer ad-
dquaten Wettbewerbsordnung fiir den Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen Kerber (1998a).
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auftreten. Im Bereich der Regulierungen stellt sich die Frage, ob der Wettbe-
werb zwischen Jurisdiktionen nicht zu einem ,race to the bottom* fiihrt. Ein
weiteres Problem besteht darin, daB es aufgrund zu hoher Exitkosten auch im-
mobile Individuen und Produktionsfaktoren gibt. Ein besonderes Problem ist,
wie sich die Gewinne und Verluste von Jurisdiktionen in ihrem rivalisierenden
Wettbewerb in die Anreize der verantwortlichen Politiker iibersetzen, attraktive
Standortbedingungen fiir die Wettbewerbsfahigkeit ihrer jeweiligen Jurisdik-
tion zu schaffen. Auch kénnen Regierungen in dhnlicher Weise wie Unterneh-
men durch Ex-ante-Absprachen bzw. Harmonisierungen den Wettbewerb zwi-
schen Jurisdiktionen zu beschrinken versuchen (ausfiihrlicher Kerber 1998a
mit weiterer Literatur).

In allen diesen Fillen wire nach den geeigneten Regeln zu suchen, um sol-
che Fille des Markt- und Wettbewerbsversagens auszuschliefen und den Wett-
bewerb zwischen Jurisdiktionen funktionsfdhig zu machen. Obwohl viele dieser
Fragen noch relativ ungeklért sind, ist nicht auszuschlieBen, daB es gelingen
koénnte, eventuell auftretende Probleme durch eine geeignete Ordnung fiir den
Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen zu l6sen. Das Konzept des Wettbewerbs
zwischen Jurisdiktionen kénnte somit prinzipiell die Perspektive bieten, den
Wettbewerb als Selbststeuerungsmechanismus auch flir kollektive Problemls-
sungen nutzbar zu machen und damit sowohl das Rent-seeking-Problem als
auch das Wissensproblem in bezug auf erfolgreiche kollektive Problemldsun-
gen zu vermindern. Der Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen wiirde auch be-
deuten, daBl die Staaten ihre Zwangsgewalt iiber die Individuen verlieren, weil
diese sich durch die Mobilitit dem einzelnen Staat entziehen und somit wihlen
konnen, unter welcher Ordnung sie leben wollen. Insofern impliziert ein Wett-
bewerb zwischen Jurisdiktionen auch die Freiheit der Individuen, zwischen
verschiedenen Ordnungen wihlen zu kénnen, so daB dieser ProzeB auch als ein
standiger Proze der Suche nach Ordnungen verstanden werden kann, der den
Priferenzen der Individuen entspricht (Vanberg 1997).

Abschliefend ist aber nochmals darauf hinzuweisen, da es ein MiBver-
standnis wire zu glauben, daBl es darum geht, ob wir einen solchen Wettbewerb
einfiihren wollen oder nicht. Wie die Diskussion um Standortwettbewerb und
Globalisierung zeigt, existiert ein solcher Wettbewerb bereits. Verhindert wer-
den konnte dieser Wettbewerb nur durch eine massive, kiinstliche Beschrin-
kung der Mobilitit oder — wie noch genauer deutlich wird — durch eine weitge-
hende Beseitigung der dezentralen Entscheidungsspielrdume von Jurisdiktionen
mit der Konsequenz eines letztlich globalen Einheitsstaates. Beides kann nicht
ernstlich gewiinscht werden. In diesem Sinne kann es nicht um die Frage ge-
hen, ob wir einen solchen Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen wollen oder
nicht, sondern letztlich nur darum, welche Ordnung notwendig ist, damit er in
produktiver Weise funktionieren kann.
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C. Die EU-Beihilfenkontrolle: Rechtliche Struktur
und die Praxis der Kommission

I. Einfiihrung

Zu dem Teil des Systems der europdischen Wettbewerbsordnung, der den
Wettbewerb im Gemeinsamen Markt gegen einzelstaatliche Eingriffe und Ver-
filschungen schiitzen soll, gehdren zum einen die vier Grundfreiheiten und die
in diesem Rahmen vom EuGH entwickelte Cassis de Dijon-Rechtsprechung,
die durch Verankerung des Ursprungslandprinzips nationale Regulierungen
aufgebrochen hat, die ,wie mengenmiaBige Einfuhrbeschrinkungen wirken*
(Art. 30 EGV) und somit den Wettbewerb im Binnenmarkt beeintridchtigen.
Zum anderen ist hier der Art. 90 EGV anzufithren, mit dem sichergestellt wer-
den soll, daB die Mitgliedsstaaten ihre 6ffentlichen Unternehmen nicht gegen-
iiber privaten Unternehmen bevorzugen oder durch Zuweisung von Monopol-
rechten vor Wettbewerb schiitzen. Die Beihilfenkontrolle (Art. 92 ff. EGV) soll
nun die weitere Moglichkeit verschlieBen, dafl die Mitgliedsstaaten durch Sub-
ventionen an ,,ihre* einheimischen privaten Unternehmen den Wettbewerb im
Binnenmarkt verfilschen. Im folgenden soll diese Beihilfenkontrolle sowohl
mit ihrer rechtlichen Struktur als auch mit der sich inzwischen herausgebildeten
Praxis der Beihilfepolitik der Kommission in knapper Form vorgestellt werden.®

Prinzipiell besteht die Beihilfenkontrolle aus einem allgemeinen Beihilfen-
verbot, das jedoch um weitreichende Ausnahmeregelungen ergénzt ist, in wel-
chen Fillen Beihilfen trotz ihrer wettbewerbsverfilschenden Wirkungen mit
dem Gemeinsamen Markt vereinbar sind (Art. 92 EGV). Beziiglich des Verfah-
rens (Art. 93, 94 EGV) besteht zum einen eine Notifizierungspflicht fiir alle
bestehenden, neuen oder umgestalteten Beihilfen. Zum anderen miissen alle
Beihilfen vorab von der Kommission genehmigt werden (priventive Kontrolle).
Des weiteren unterliegen die Beihilfen auch einer laufenden Kontrolle, d. h. die
Kommission muB sicherstellen, daf3 die Beihilfen zu jedem Zeitpunkt mit dem
Gemeinsamen Markt vereinbar sind und nicht nur zum Zeitpunkt ihrer Einfiih-
rung. Obwohl die Beihilfenkontrolle von Anfang an Bestandteil des EG-Ver-
trags war, ist erst im Zusammenhang mit der Verwirklichung des Binnenmarkt-
programms ab Anfang der 80er Jahre ernsthaft begonnen worden, sie systema-
tisch umzusetzen (vgl. zu den verschiedenen Phasen Ciresa 1992, S. 43 ff). Ei-

9 Umfassende Darstellungen der EU-Beihilfenkontrolle finden sich aus juristischer Sicht
in v. Wallenberg (1992); Wenig (1991); Rawlinson (1994). Aus 6konomischer Sicht in Farber
(1995); Rosenstock (1995) sowie in Europdische Kommission (1991). Vgl. aber auch Caspari
(1987); Miiller-Graff (1988); Immenga (1992); Seidel (1992); Ciresa (1992).
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ne besondere Rolle spielte hierbei die Schaffung von Transparenz iiber die
staatlichen Beihilfen in der EU.'°

IL. Das allgemeine Beihilfenverbot nach Art. 92(1) EGV

Die Grundsatzregelung des allgemeinen Beihilfenverbot 146t sich am besten
anhand des Wortlauts von Art. 92(1) EGV erklédren:

,,Soweit in diesem Vertrag nichts anderes bestimmt ist, sind staatliche oder aus
staatlichen Mitteln gewihrte Beihilfen gleich welcher Art, die durch die Begiin-
stigung bestimmter Unternehmen oder Produktionszweige den Wettbewerb ver-
falschen oder zu verfdlschen drohen, mit dem Gemeinsamen Markt unverein-
bar, soweit sie den Handel zwischen den Mitgliedsstaaten beeintrachtigen.

Zunichst miissen die Beihilfen direkt oder indirekt aus staatlichen Mitteln
stammen (v. Wallenberg 1992, Art. 92, Rdnr. 17 f.). Der Beihilfebegriff selbst
wird von der Kommission aufgrund der Umgehungsmdoglichkeiten sehr weit
ausgelegt. Er umfaBt nicht nur Subventionen im Sinne von direkten Zuschiis-
sen, sondern alle Formen der Verminderung der Belastung von Unternehmen,
falls sie wie eine Subvention wirken, beispielsweise auch Steuervergiinstigun-
gen und die Befreiung von Abgaben. Grundsitzlich gilt, daB jede Leistung ohne
Gegenleistung eine Beihilfe darstellt, bzw. noch genauer: jede Leistung, die
unter dem Marktpreis abgegeben wird. Insofern gehoren zu Beihilfen auch die
unentgeltliche oder besonders preiswerte Uberlassung von Grundstiicken, ver-
billigte Darlehen, die Lieferung von Giitern zu Vorzugsbedingungen oder die
Ubernahme von Verlusten.!! Ein besonders schwieriges Problem sind staatliche
Kapitalbeteiligungen an privaten Unternehmen. Hier priift die Kommission, ob
sich auch ein privater Investor in gleicher Weise an dem Unternehmen beteiligt
hatte (,,market investor principle®; vgl. hierzu Europdische Kommission 1997,
Tz. 170).

Beihilfen in diesem Sinne sind aber nur insoweit verboten, als sie bestimmte
Unternehmen oder Produktionszweige begiinstigen (Selektivitat). Hierbei geht
es um die Abgrenzung zu MaBinahmen der allgemeinen Wirtschaftspolitik, die

10 Seit 1989 erscheinen zu diesem Zweck regelmaBig Berichte iiber staatliche Beihilfen in
der Gemeinschaft. Vgl. auch die Transparenzrichtlinie von 1980, die die Aufgabe hatte, die
finanziellen Beziehungen zwischen den Mitgliedsstaaten und den 6ffentlichen Unternehmen
zu kldren (ABI. L 195 vom 29.7.1980). Fiir eine Bestandsaufnahme von Subventionen in der
EU und den diesbeziiglichen Erfassungsproblemen vgl. Fdarber (1995, S. 55-136).

11 Vgl. v. Wallenberg (1992, Art. 92, Rdnr. 3 ff.); Wenig (1991, Art. 92, Rdnr. 3 ff).
Nach standiger Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs ist es entscheidend, ob eine
Mafnahme ,,dem betreffenden Unternehmen einen wirtschaftlichen oder finanziellen Vorteil
verschafft, den es im normalen Verlauf seiner Titigkeit nicht erhalten hitte ...*; Europdische
Kommission (1997, S. 63).
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die Gesamtheit der Unternehmen eines Mitgliedsstaates treffen (v. Wallenberg
1992, Art. 92, Rdnr. 19 ff)). Keine Beihilfen sind z. B. die staatliche Infra-
strukturpolitik (Europdische Kommission 1996, Tz. 175) oder andere allge-
meine WirtschaftsforderungsmaBnahmen, soweit sie die Wirtschaft der Mit-
gliedsstaaten in gleicher Weise begiinstigen (Seidel 1992, S. 26 f.), wobei sich
die Abgrenzung hiufig als sehr schwierig erweist (Europdische Kommission
1991, S. 56 £.; 1997, S. 65 f.).

Ein weiteres zentrales Tatbestandsmerkmal ist die Frage, ob eine solche
Beihilfe den Wettbewerb verfilscht oder zu verfilschen droht. In der Regel
wird davon ausgegangen, daB eine Beihilfe immer die Position des begiinstig-
ten Unternehmens gegeniiber seinen Konkurrenten verstirkt und deshalb den
Wettbewerb verfilschen kann, so daf fast automatisch von der Beihilfegewih-
rung auf die Wettbewerbsverfilschung geschlossen wird (Europdische Kom-
mission 1997, Tz. 173). In engem Zusammenhang damit ist zu priifen, ob der
Handel zwischen den Mitgliedsstaaten beeintrdchtigt wird. Dieses Kriterium
dient nur der Abgrenzung, ob eine Beihilfe tiberhaupt fiir den Wettbewerb auf
dem Binnenmarkt relevant oder beispielsweise nur von lokaler Bedeutung ist,
und wird in der Praxis weit ausgelegt (Wenig 1991, Art. 92, Rdnr. 22). Auf der
anderen Seite hat die Kommission eine ,,De-minimis“-Mitteilung herausgege-
ben, nach der ihres Erachtens Beihilfen an ein Unternehmen bis 100.000 ECU
uber einen Zeitraum von drei Jahren nicht unter die Gemeinschaftskontrolle
fallen (Europdische Kommission 1997, Tz. 174).

IIl. Die Ausnahmen und die Beihilfepolitik der Kommission

Zu diesem grundsitzlichen Verbot wettbewerbsverfilschender Beihilfen gibt
es drei verschiedene Gruppen von Ausnahmen. Die erste Gruppe umfafit spezi-
elle Beihilfen, die in anderen Artikeln geregelt sind, namlich Art. 42 EGV (Land-
wirtschaft) und Art. 77 EGV (Verkehr). Eine zweite Gruppe umfaft die Aus-
nahmen in Art. 92(2) EGV. Im einzelnen geht es hier um (a) Beihilfen sozialer
Art an Verbraucher, (b) Katastrophenbeihilfen und (c) Beihilfen fiir die Wirt-
schaft bestimmter Gebiete, soweit sie zum Ausgleich der durch die Teilung Deut-
schlands verursachten wirtschaftlichen Nachteile erforderlich sind. Diese Bei-
hilfen werden als generell vereinbar mit dem Gemeinsamen Markt angesehen.

Die eigentlich interessanten Ausnahmen sind jedoch in Art. 92(3) EGV ge-
regelt. Hiernach kénnen als mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar angesehen
werden:

— Beihilfen zur Forderung der wirtschaftlichen Entwicklung von Gebieten, in
denen die Lebenshaltung auBergewdhnlich niedrig ist oder eine erhebliche
Unterbeschiftigung droht (Art. 92(3)lit.a EGV).
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— Beihilfen zur Forderung wichtiger Vorhaben von gemeinsamem europdi-
schen Interesse oder zur Behebung einer betrachtlichen Stérung im Wirt-
schaftsleben eines Mitgliedsstaates (Art. 92(3)lit.b EGV).

— Beihilfen zur Foérderung der Entwicklung gewisser Wirtschaftszweige oder
Wirtschaftsgebiete, soweit sie die Handelsbedingungen nicht in einer Weise
verindern, die dem gemeinsamen Interesse zuwiderlduft (Art. 92(3)lit.c
EGV).12

Von entscheidender Bedeutung ist, dal die Kommission in bezug auf diese
Ausnahmen iiber einen weiten Ermessensspielraum verfiigt, d. h. sie kann da-
mit eine eigenstindige Beihilfepolitik betreiben. Dieses weite Ermessen ist in
der juristischen Literatur unbestritten.!> Bei der Frage, ob Beihilfen trotz ihrer
wettbewerbsverfilschenden Wirkung mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar
sind, kann die Kommission eine Abwégung des Ziels des Schutzes des unver-
filschten Wettbewerbs mit anderen Zielen der Gemeinschaft (Art. 2 EGV),
insbesondere auch strukturpolitischen Zielen, vornehmen (/mmenga 1992,
S. 23 f.; Wenig 1991, Art. 92, Rdnr. 41). Insofern liegt die Verzahnung der
Beihilfepolitik mit anderen Politiken der EU nahe (insbesondere Kohasions-
politik, Industriepolitik und Forschungs- und Technologiepolitik).

Die konkrete Vorgehensweise der Kommission im Rahmen ihre Beihilfepo-
litik bestand jedoch nicht darin, am Reiflbrett — z. B. unter Verwendung der
Theorie des Marktversagens — eine Systematik von Kriterien zu entwickeln,
welche Subventionen sie unter welchen Umstidnden fiir gerechtfertigt halt.
Vielmehr ging sie pragmatisch von den jeweils konkret auftretenden Problemen
mit Beihilfen aus und versuchte in einem schrittweisen ProzeB Kriterien fiir
deren Beurteilung zu entwickeln. Fiir bestimmte Fallgruppen hat sie dann ihre
verwendeten Kriterien in sogenannten Leitfaden, Mitteilungen und Gemein-
schaftsrahmen veroffentlicht und Schritt fiir Schritt weiterentwickelt, woraus
inzwischen eine Fiille von Detailregelungen iiber die Behandlung unterschied-
lichster Arten von Beihilfen entstanden ist.'* Im folgenden wird ein knapper
Uberblick iiber die wichtigsten Fallgruppen gegeben.

12 Dariiber hinaus konnen Beihilfen zur Forderung der Kultur und des kulturellen Erbes
sowie sonstige Arten von Beihilfen, die der Rat mit qualifizierter Mehrheit auf Vorschlag der
Kommission bestimmt, als mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar angesehen werden (Art.
92(3)lit.d und e EGV).

13 Vgl. z. B. v. Wallenberg (1992, Art. 92, Rdnr. 41 ff.); Immenga (1992, S. 23 f);
Hakenberg / Tremmel (1997, S. 219); Schiitterle (1995, S. 391). Der EuGH kontrolliert dieses
Ermessen ,,lediglich im Hinblick auf Ermessensfehigebrauch und Einhaltung der Verfahrens-
regeln™ (ebenda).

14 Fiir eine Zusammenstellung dieser konkreten Regelungen vgl. Europdische Kommis-
sion (1995a).
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Regionalbeihilfen: Da auch Beihilfen der Mitgliedsstaaten fiir die Entwick-
lung ihrer jeweils wirtschaftsschwachen Gebiete wettbewerbsverzerrende Wir-
kungen haben konnen und man ,,auf dem Gebiet der Beihilfen mit regionaler
Zielsetzung die Gefahr des Uberbietens*!’ sah, hat die Kommission bereits friih
angefangen, Regeln fiir die Beurteilung von Regionalbeihilfen aufzustellen und
diese seitdem schrittweise weiterentwickelt.'® Unter besonderer Beriick-
sichtigung des Kohisionsziels ist dabei von der Grundidee ausgegangen wor-
den, den wirtschaftsschwicheren Mitgliedsstaaten hohere Intensitdten bei der
Subventionierung von Erstinvestitionen und Arbeitspldtzen zu gestatten als den
Mitgliedsstaaten mit iiberdurchschnittlicher Wirtschaftskraft. Hierdurch kann
ein Konflikt zwischen dem Ziel des unverfilschten Wettbewerbs und dem Ziel
des wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalts (Kohésionsziel) entstehen
(Lammers 1996, S. 510 f.). Die heutige Regelung unterscheidet zwischen soge-
nannten Art. 92(3)a und (3)c-Beihilfen (v. Wallenberg 1992, Art. 92, Rdnr. 48
u. 52 ff.). Im Rahmen von Art. 92(3)a EGV geht es um Regionalbeihilfen fiir
besonders benachteiligte Gebiete, und zwar im Vergleich zum Gemeinschafts-
durchschnitt. Konkret bedeutet dies, da das Bruttoinlandsprodukt nicht groBer
sein darf als 75% des Gemeinschaftsdurchschnittseinkommens. Fiir die einzel-
nen Fordergebiete legt die Kommission dabei Hochstgrenzen fiir die Beihil-
fenintensitidt fest (in sogenannten Nettosubventionsdquivalenten). In den am
meisten benachteiligten Gebieten diirfen danach Investitionen mit bis zu 75%
gefordert werden. Bei den Regionalbeihilfen nach Art. 92(3)c EGV geht es
dagegen um Beihilfen fiir Regionen, die im Vergleich zu anderen Regionen
desselben Mitgliedsstaates (und nicht der EU) besondere Probleme aufweisen.!”

Sektorale Beihilfen: Nach Art. 92(3)c EGV konnen Beihilfen auch zur For-
derung der Entwicklung gewisser Wirtschaftszweige als mit dem Gemeinsamen
Markt vereinbar angesehen werden. Aufgrund von strukturellen Krisen und
wachsender Arbeitslosigkeit ist es zu einem starken Anwachsen solcher sekto-
ralen Beihilfen gekommen. Meist befindet sich der entsprechende Industrie-

15 EntschlieBung des Rats vom 20. Oktober 1971 (ABI. C 111 vom 4.11.1971, S. 1);
abgedruckt in Europdische Kommission (1995a, S. 209). Vgl. auch Europdische Kommission
(1994, S. 3).

16 Vgl. allgemein zur EU-Regionalpolitik und der Kontrolle von Regionalbeihilfen
Franke (1989); Europdische Kommission (1991, S. 64 ff.); Waniek (1992); Beckmann (1995).

17 Hier gibt es ein etwas komplizierteres Priifverfahren. So wird in einem ersten Schritt
gepriift, ob die Einkommen in der betreffenden Region mindestens 15% unter dem Durch-
schnitt des jeweiligen Mitgliedsstaates oder die strukturelle Arbeitslosigkeit mindestens 10%
itber dem Durchschnitt des jeweiligen Mitgliedsstaates liegt oder die Bevolkerungsdichte
kleiner als 12,5 Einwohner pro gkm ist. In einem zweiten Priifschritt wird dann eine Anzahl
weiterer Indikatoren wie Struktur und Entwicklung der Arbeitslosigkeit, Bevélkerungsdichte,
Beschiftigungszahlen, Wirtschaftsstruktur, Infrastruktur usw. beriicksichtigt und daraus dann
im einzelnen bestimmt, ob und in welcher Hohe solche nationalen Regionalbeihilfen von der
Kommission als zuldssig angesehen werden.
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zweig dabei in strukturellen Schwierigkeiten (Uberkapazititen) mit der Folge,
daB die Mitgliedsstaaten ihren jeweiligen Unternehmen Beihilfen zukommen
lassen, wodurch die Gefahr von Subventionswettldufen entsteht. In solchen Fal-
len stellt die Kommission Gemeinschaftsrahmen oder Richtlinien auf, mit de-
nen sie versucht, ein Gesamtkonzept fiir die Lésung solcher strukturellen Kri-
sen zu entwickeln, d. h. beispielsweise, da sie bei strukturellen Uberkapazité-
ten die Genehmigung nationaler Beihilfen von der Verminderung der Produk-
tionskapazititen der begiinstigten Unternehmen abhéngig macht. Solche Richt-
linien oder Gemeinschaftsrahmen gibt es in der Textil- und Bekleidungsindu-
strie, der Kunstfaserindustrie, der Kraftfahrzeugindustrie und dem Schiffsbau.'®

Horizontale Beihilfen: Unter der Uberschrift ,horizontale Beihilfen sind
verschiedene sonstige Arten von Beihilfen zusammengefalt, die weder als
regionale noch sektorale klassifiziert werden konnen:!®

— Forschungs- und Entwicklungsbeihilfen: Ausgehend von dem Ziel der Ge-
meinschaft, die wissenschaftlichen und technologischen Grundlagen der In-
dustrie der Gemeinschaft zu stirken und die Entwicklung ihrer internationa-
len Wettbewerbsfahigkeit zu fordern (Art. 130f EGV), steht die Kommission
nationalen Beihilfen an Unternehmen flir Forschung und Entwicklung sehr
positiv gegeniiber und hat diesbeziiglich einen entsprechenden Gemein-
schaftsrahmen erlassen.

— Umweltschutzbeihilfen: Auch der Umweltschutz gehort zu den vorrangigen
Zielen der Gemeinschaft. Insofern hat die Kommission auch einen Gemein-
schaftsrahmen fiir Umweltschutzbeihilfen erstellt, in dem die verschiedenen
Maoglichkeiten geregelt sind, fiir die nationale Beihilfen fir Zwecke des Um-
weltschutzes zulissig sind.

— KMU-Beihilfen: Auch kleine und mittlere Unternehmen kénnen nach Auf-
fassung der Kommission besonders gefordert werden.

— Rettungs- und Umstrukturierungsbeihilfen: Ein besonderes Problem stellen
die in vielen Mitgliedsstaaten iiblichen Beihilfen fiir in Schwierigkeiten ge-
ratene Unternehmen dar. In ihren Leitlinien von 1994 geht die Kommission
prinzipiell davon aus, da3 Unternehmen, die eigentlich geschlossen oder um-
strukturiert werden miifiten, nicht kiinstlich durch Beihilfen am Leben erhal-
ten werden diirfen, weil dies die notwendige Anpassung verzogert, gesunde
Konkurrenzunternehmen belastet und die Gefahr von Subventionswettldufen
in sich birgt. Andererseits konnten regional- oder sozialpolitische Erwdgun-

18 Sektorale Regelungen gibt es aber auch in den Bereichen Kohle und Stahl (EGKS-Ver-
trag) sowie Verkehr (Art. 77 EGV) und Landwirtschaft und Fischerei (Art. 42 EGV); vgl.
Europdische Kommission (1995a, S. 317-539). Fiir eine umfassende Wirkungsanalyse der
Kontrolle sektoraler Beihilfen vgl. Rosenstock (1995, S. 129 ff.).

19 Vgl. z. B. Europdische Kommission (1991, S. 66 ff.); v. Wallenberg (1992, Art. 92,
Rdnr. 74 {f.); Jestaedt / Miehle (1995).

4 Cassel
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gen auch Umstrukturierungs- und Rettungsbeihilfen rechtfertigen, allerdings
miiften die Wettbewerbsverzerrungen moglichst gering bleiben und eine
Anzahl weiterer Bedingungen erfiillt werden.2°

D. Zentralisierungstendenzen durch die Beihilfen-
kontrolle und ihre Auswirkungen auf den
Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen

I. Zur Zentralisierung der Kompetenz fiir Subventionen in der EU

Vor der Durchsetzung der Beihilfenkontrolle konnte jeder Mitgliedsstaat
(und alle Jurisdiktionen innerhalb dieser Mitgliedsstaaten) nach eigenem Er-
messen Subventionen vergeben, d. h. die Kompetenz zur Festlegung von Sub-
ventionskriterien war faktisch dezentralisiert. Dagegen impliziert eine Beihil-
fenkontrolle notwendigerweise, da8 auf EU-Ebene und damit zentral definiert
wird, welche Beihilfen als mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar erlaubt und
welche verboten sind. Die Leitlinien und Gemeinschaftsrahmen, die die Kom-
mission fiir die Beurteilung von Beihilfen entwickelt hat, sind nichts anderes
als Ausdruck fiir die Zentralisierung und damit Harmonisierung der Kriterien
fir die weiter zuldssigen Subventionen untergeordneter Jurisdiktionen.

Sollen die einzelstaatlichen Subventionen auf ihre wettbewerbsverfélschen-
den Wirkungen hin kontrolliert werden, so ist eine solche zentrale Definition
nicht erlaubter Subventionen unvermeidlich. Insofern kann auch aus liberaler
Sicht an einer solchen Zentralisierung kein prinzipieller AnstoB genommen
werden, eroffnet sie doch die Moglichkeit, einzelstaatliche Subventionen, die
den Wettbewerb verzerren, zu unterbinden und damit auf europdischer Ebene
einen von staatlichen Eingriffen freien und unverzerrten Wettbewerb zu etablie-
ren. Faktisch tritt aber das Problem auf, daf} die europdische Beihilfenkontrolle
einen wesentlich von dieser liberalen Vorstellung verschiedenen Charakter
aufweist. Nach dieser Vorstellung miifite in Art. 92 EGV klar und eindeutig im
Sinne einer allgemeinen Regel festgelegt sein, dafl wettbewerbsverfélschende
Beihilfen unzuldssig sind bzw. welche genauen Kriterien bei Ausnahmen zu
beriicksichtigen wiren, so da die Kommission nur fiir die Anwendung dieser
Regeln zustdndig wire.

Tatsdchlich aber ist die Ausnahmeregelung des Art. 92(3) EGV nicht im
Sinne einer allgemeinen Regel formuliert, sondern stellt mit ihrem weiten Er-
messensspielraum mehr eine Vorschrift dar, die der Kommission eine umfas-

20 Stark verkiirzt legt die Kommission dabei Wert auf die Existenz eines realistischen
Umstrukturierungsplans, nach dessen Ablauf das Unternehmen keine weiteren staatlichen
Beihilfen benotigt. Oft miissen hierbei strukturelle Uberkapazititen abgebaut werden.
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sende Kompetenz zur Formulierung einer eigensténdigen Politik der Definition
von Kriterien fiir zuldssige Subventionen iibertrdgt. Von daher ist es nur konse-
quent, wenn die Kommission die Beihilfepolitik konsistent in ihre umfassen-
dere Konzeption europdischer Wirtschaftspolitik zu integrieren versucht und
bei der konkreten Formulierung der Kriterien fiir die zuldssige Subventionsver-
gabe von Mitgliedsstaaten auch von den Leitlinien ihrer sonstigen Politiken
ausgeht, d. h. beispielsweise die Kriterien der europdischen Forschungs- und
Technologiepolitik in die Kriterien fiir die Zuldssigkeit von nationalen FuE-
Beihilfen einfliefen 148t (Europdische Kommission 1995a, S. 157 ff.). Hieraus
folgt, daB die Kommission im Umweg tiber ihren Spielraum bei der Festlegung
von Subventionskriterien in der Beihilfenkontrolle die Subventionspolitiken der
einzelnen Mitgliedsstaaten nicht nur auf etwaige wettbewerbsverfélschende
Wirkungen hin kontrollieren, sondern vielmehr dariiber hinaus fiir ihre eigenen
Politiken instrumentalisieren kann.2!

Insofern kann die Beihilfenkontrolle nur begrenzt verstanden werden als
eine Politik, die fiir einen von staatlichen Eingriffen freien Wettbewerb im
Binnenmarkt sorgt. Vielmehr fiihrt sie vor allem dazu, den Mitgliedsstaaten die
nationalen Kompetenzen flir Subventionspolitik zu entziehen, um diese Kom-
petenzen fiir staatliche Eingriffe in den Wettbewerb auf die europdische Ebene
zu verlagern. Im Ergebnis lduft die Beihilfenkontrolle aufgrund der umfangrei-
chen, aber zunehmend detaillierter werdenden Ausnahmeregelungen der Kom-
mission weniger auf einen Abbau wettbewerbsverfilschender Beihilfen, son-
dermn vielmehr auf deren systematische Harmonisierung innerhalb der EU
hinaus.??

Welche Konsequenzen ergeben sich aus dieser Harmonisierung der Beihil-
fen fiir den Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen innerhalb der EU? Zunéchst
wird hierdurch der wirtschaftspolitische Spielraum der Jurisdiktionen, inner-
halb dessen diese die spezifischen Priferenzen ihrer Biirger befriedigen und
sich als Standort attraktiver machen konnen, eingeschrinkt bzw. genauer ge-
sagt, die Beihilfegewdhrung wird innerhalb der einzelnen Jurisdiktionen in eine
bestimmte (von der Kommission vorgegebene) Richtung kanalisiert. Durch den

21 Zur Gefahr einer industriepolitischen Instrumentalisierung der EU-Beihilfenkontrolle
vgl. Stehn (1993, S. 58); Immenga (1992, S. 23 f.); Fdrber (1995, S. 384 ff.). Damit in Ver-
bindung steht, dal die Kommission auch selbst mit eigenen Mitteln eine Subventionspolitik
betreibt. So umfassen die Gemeinschaftsinterventionen, also vor allem die Strukturfonds,
Subventionen in der GroBlenordnung von iiber 40 Mrd. ECU (oder knapp 1% des BIP), was
von der GroBenordnung her knapp die Hilfte der von den Mitgliedsstaaten vergebenen Bei-
hilfen ausmacht, wobei die von der EU direkt vergebenen Beihilfen im Gegensatz zu den
nationalen Beihilfen deutlich ansteigen und die Kommission auch immer neue Subventions-
felder erschlieBt; vgl. Europdische Kommission (1995b, S. 82 ff.).

22 Dariiber hinaus halt sich die Kommission im Einzelfall auch nicht an ihre selbst aufge-
stellten Leitlinien, was zu einem weiteren diskretiondren Spielraum fiihrt; vgl. Schiitterle
(1995, S. 394).
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Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen kontrollierte wissenschaffende Experi-
mentierungsprozesse mit unterschiedlichen Subventionskriterien durch ver-
schiedene Jurisdiktionen werden damit unterbunden und durch eine zentrali-
sierte Entscheidung ersetzt. Wiirde man unterstellen, da3 Subventionen aus
wirtschaftspolitischer Sicht generell negativ zu beurteilen sind, so wiirde die
Eliminierung eines solchen wirtschaftspolitischen Experimentierungsprozesses
mit Beihilfen durch ein allgemeines Beihilfenverbot kein Problem darstellen,
da Jurisdiktionen dann das wirtschaftspolitische Instrument Subventionen von
vornherein nicht einsetzen sollten. Geht man aber — wie ein grofler Teil der
Literatur und auch die Kommission?> — davon aus, da es sehr wohl 6kono-
misch rechtfertigbare Subventionen geben kann, dann verhindert die Zentrali-
sierung der Entscheidung iiber die zuldssigen Beihilfen erstens einen parallelen
ProzeB der Suche nach geeigneteren Beihilfepolitiken auf dezentraler Ebene
und zweitens eine an den jeweiligen Priferenzen orientierte differenzierte Bei-
hilfepolitik. In jedem Fall setzt die Zentralisierung aber ein addquates Wissen
iiber die richtige Beihilfepolitik auf der zentralen Ebene voraus.?*

II. Weitere Zentralisierungstendenzen aufgrund des Umgehungsproblems

Wesentlich problematischer sind jedoch die in der bisherigen Praxis der Bei-
hilfenkontrolle bereits beobachtbaren weiteren Zentralisierungstendenzen, die
aus den Schwierigkeiten der faktischen Durchsetzung der Beihilfenkontrolle
aufgrund des Umgehungsproblems resultieren. Besonders interessant sind dabei
die Sachverhalte, die sich aus dem Wettbewerb der Jurisdiktionen (insbeson-
dere Kommunen) um die Ansiedlung von Unternehmen ergeben. Die Bereit-
schaft von Jurisdiktionen, Unternehmen bei der Suche nach Standorten mit
spezifischen Vorteilen anzulocken, ist ein weithin beobachtbares Phdnomen,
das im Rahmen der Beihilfenkontrolle von besonderer Relevanz ist. An diesem
Beispiel soll gezeigt werden, welche praktischen Schwierigkeiten bei der Um-
setzung der Beihilfenkontrolle auftreten konnen und welche Konsequenzen sich
aus dem Versuch einer volistindigen Durchsetzung der Beihilfenkontrolle
ergeben wiirden.

Welche Moglichkeiten hat beispielsweise eine Kommune, Vorteile, die man
einem Unternehmen fiir die Ansiedlung zukommen lassen méchte, so zu , ver-
stecken®, daB sie nach auBen hin nicht als Beihilfen in Erscheinung treten?

23 Vgl. die Zusammenstellungen moglicher Subventionsgriinde bei Farber (1995, S. 139
ff.); Rosenstock (1995, S. 5 ff.); Europdgische Kommission (1991, S. 19 ff.).

24 Zu den Gefahren einer Vereinheitlichung von Beihilfen vgl. Soltwede! (1988, S. 55):
.,Es kann daher nicht ausgeschlossen werden, daB Fehler bei der Beihilfenvergabe, die bislang
einzelne Mitgliedsstaaten gemacht haben, jetzt in groBem MabBstab auf EG-Ebene wiederholt
werden.*
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Ausgehend von den praktischen Erfahrungen wird in der Literatur eine grofie
Anzahl von Moglichkeiten beschrieben, die hier nur mit wenigen Beispielen
angedeutet werden konnen:2

— Verkauf von Grundstiicken: Beim Verkauf von Grundstiicken und Gebzuden
durch Kommunen an ansiedlungswillige Unternehmen ist es oft sehr schwer
festzustellen, ob der Preis wirklich dem Marktpreis entsprochen hat oder tat-
sichlich darunter lag.2

— Erschliefungskosten: ErschlieBungskosten der Kommune fiir ein ganzes
Gewerbegebiet, das mehrere Unternehmen in gleicher Weise nutzen, stellen
keine Beihilfen dar. ErschlieBungskosten dagegen, die spezifisch flir be-
stimmte Unternehmen anfallen, miissen von diesen Unternehmen getragen
werden. Erhebliche Spielrdume bei der Kostenzurechnung sind hier unver-
meidlich.?’

— Vorzugskonditionen durch ortsansdssige Offentliche Unternehmen: Eine
weitverbreitete Umgehungsmoglichkeit besteht darin, Unternehmen durch
bestimmte giinstige Ausgestaltungen von Tarifen bei offentlichen Versor-
gungsbetrieben (z. B. Stromversorgung oder Abfallentsorgung) spezielle
Vorteile zukommen zu lassen. Da GroBabnehmer aber immer spezielle Ta-
rife aushandeln koénnen und die Bestimmung der richtigen, an den Kosten
orientierten Preisen aufgrund des Problems der Verteilung von Gemein-
kosten kaum iiberwindbare Schwierigkeiten aufwirft, sind solche speziellen
begiinstigenden Tarifgestaltungen schwer nachweisbar (vgl. ausfiihrlich Far-
ber 1995, S. 107 ff.).

— Bauplanungsrecht: Spezielle Vorteile kann man Unternehmen auch zukom-
men lassen durch Anderungen von Bebauungspldnen, wodurch sich der Wert
von Grundstiicken verindert.28

25 Vgl. v. Wallenberg (1992, Art. 92, Rdnr. 4 ff.); Europdische Kommission (1991, S. 56
ff.) sowie vor allem die breite Menge von Fillen, die als Definitions- und Abgrenzungspro-
bleme in bezug auf Beihilfen von Férber (1995, S. 62-136) angefiihrt werden.

26 Vgl. Farber (1995, S. 127 ff.). Dieses Problem versucht nun die Kommission mit einer
eigenen Mitteilung iiber Beihilfeelemente in Grundstiicksgeschiften der 6ffentlichen Hand in
den Griff zu bekommen; vgl. Europdische Kommission (1997, Tz. 168); vgl. aber kritisch zu
einem solchen Versuch Schiitterle (1993).

27 Die Grenze zwischen beihilfenfreier Bereitstellung von Gewerbeflichen als Beitrag
zur wirtschaftlichen Infrastruktur und der Verbilligung von Grundstiicken als einem der
Kontrolle durch die EG-Kommission unterliegenden Subventionstatbestand ist hdufig schwer
zu ziehen*; Schiitterle (1993, S. 627).

28 Zum Beispiel drohte die Firma Knorr-Bremse, aus ihrem bisherigen Standort Miinchen
nach Berlin abzuwandern. Sie verlangte von der Stadt Miinchen eine Anderung des
Bebauungsplans fiir ein ihr gehtrendes Grundstiick in der Weise, daB hierdurch eine hohere
GeschoBflachenzahl moglich wiirde, um dieses Grundstiick dann zu einem héheren Preis
verkaufen zu konnen und damit wiederum die Finanzierung eines Werkneubaus zu erleich-
tern. Die Stadt Miinchen kam diesem Begehren nach und Knorr-Bremse konnte durch den
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— Selektive Anwendung von Regulierungen: Besonders interessant sind auch
die Moglichkeiten der Kommunen, die Spielrdume, die sie bei der Anwen-
dung von Regulierungen besitzen, dazu zu benutzen, um einem Unterneh-
men spezifische Vorteile zukommen zu lassen. Zum Beispiel kann ein
besonderes Entgegenkommen der kommunalen Genehmigungs- bzw. Auf-
sichtsbehorden bei der konkreten Anwendung von Umweltschutzvorschrif-
ten einem Unternehmen erhebliche spezifische Vorteile bieten.

Theoretisch stellt sich das Problem der Umgehungsmoglichkeiten bei Beihil-
fen in der Weise, dafl jeder diskretiondre Spielraum, den Jurisdiktionen bei
ihren Aktivitdten einschlieBlich der konkreten Anwendung von Regulierungen
besitzen, fiir die Gewiahrung von spezifischen Vorteilen an einzelne Unterneh-
men benutzt werden kann, die — 6konomisch gesehen — direkten Subventionen
dquivalent sind. Hieraus folgt, dafl die Beihilfenkontrolle auf massive Grenzen
ihrer praktischen Durchfiihrbarkeit stoft.2° Nimmt man zu allen diesen Umge-
hungsmoglichkeiten jetzt noch die zusitzlichen vielfdltigen Moglichkeiten
hinzu, die sich aus den Ausnahmeregelungen des Art. 92(3) EGV ergeben, nach
denen nach der Praxis der Kommission in einem erheblichen Umfang horizon-
tale, sektorale und regionale Beihilfen méglich sind, wodurch sich viele weitere
argumentative Moglichkeiten des ,,Versteckens an sich wettbewerbsverfal-
schender Beihilfen ergeben, und bezieht weiter die sehr begrenzten personellen
Ressourcen der zustdndigen Generaldirektion [V in Briissel mit ein, so stellt
sich die Frage nach den Grenzen der Durchsetzbarkeit der europiischen Beihil-
fenkontrolle in massiver Weise.

Die Antwort in der Literatur auf das Problem der Umgehungen besteht — ne-
ben der Forderung einer Einschrinkung der Ausnahmemdéglichkeiten — haupt-
sdchlich darin, eine weitere Ausweitung des Beihilfenbegriffs sowie eine wei-
tere Verbesserung der Kontrolle dieser Umgehungsmoglichkeiten und die Ver-
scharfung der Sanktionen zu fordern. Dies ist auch die Strategie der Kommis-

neuen Bebauungsplan einen um 110 Mio. DM hoheren Preis fiir das Grundstiick erzielen; vgl.
Fdrber (1995, S. 90). Solche Moglichkeiten werfen fiir die Beihilfenkontrolle zusitzlich das
Problem auf, dal diese Vorteile nicht aus staatlichen Haushalten stammen.

29 Aus der sehr ausfuhrlichen, sorgfiltigen und detaillierten Zusammenstellung der kon-
kreten Probleme bei der Definition, Abgrenzung und Feststellung von Beihilfen bei Fdrber
(S. 62-136) 14Bt sich eigentlich nur der SchluB ziehen, daB eine Beihilfenkontrolle in der
angestrebten Form praktisch nicht umsetzbar ist. Vgl. allgemein zu den Problemen ihrer
Durchsetzung Rosenstock (1995, S. 325 ff.); Farber (1995, S. 369 ff.). Dies schlieft nicht
aus, daB es auch Erfolge im Zusammenhang mit einer besseren Durchsetzung von Kommis-
sionsentscheidungen gegeniiber den Mitgliedsstaaten, z. B. beziiglich der Riickforderung zu
Unrecht gezahlter Beihilfen, oder der Moglichkeiten von Konkurrentenklagen gibt; vgl.
Hakenberg / Tremmel (1997, S. 221 ff.); Immenga (1992, S. 29 ff.).
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sion.3% Was wiren aber die letztlichen Konsequenzen einer solchen Strategie?
Um eventuelle Begiinstigungen durch Bauplanungsanderungen, Vorteile aus
speziellen Tarifen von offentlichen Unternehmen oder aus einer selektiven
Anwendung von Regulierungen usw. kontrollieren zu konnen, miiite die
Kommission faktisch die gesamten Aktivititen aller Jurisdiktionen (also Mit-
gliedsstaaten, Bundesldnder und Kommunen) systematisch kontrollieren. Dies
impliziert, daB fiir alle diese staatlichen Aktivititen zentral festgelegt werden
miiite, wann diese als neutral fiir den Wettbewerb zwischen Unternehmen
anzusehen wiren und wann nicht. Zum Beispiel miifite auf européischer Ebene
zentral definiert werden, wie 6ffentliche Unternehmen ihre Tarife zu gestalten
hétten, weil jeder dabei bestehende Spielraum von den Kommunen dafiir be-
nutzt werden konnte, einzelnen Unternehmen Vorteile zukommen zu lassen.3!
Die Folge wire eine weitere gravierende Einschrinkung der Gestaltungs-
spielrdume der Mitgliedsstaaten, der Bundeslinder und der Kommunen bei fast
allen ihren Aktivitdten und damit eine weitere erhebliche Verlagerung von
Kompetenzen von unten nach oben auf die EU-Ebene.

Welche Konsequenzen ergeben sich hieraus fiir den Wettbewerb zwischen
Jurisdiktionen? Der Versuch der zentralen Ebene, Umgehungsmoglichkeiten
der untergeordneten Jurisdiktionen zu verhindern, fithrt zu einer erheblichen
Ausweitung der zentralen Kontrolle iiber den Einsatz vieler weiterer Aktionspa-
rameter der Jurisdiktionen, d. h. ihre ,, Wettbewerbsfreiheit wird weiter einge-
schriankt. Damit wird die Dezentralitdt von Entscheidungen iiber kollektive
Problemldsungen und damit die Moglichkeiten fiir den Wettbewerb zwischen
Jurisdiktionen weiter vermindert, mit den entsprechenden negativen Konse-
quenzen fiir die Innovation neuer kollektiver Problemlosungen und die Befrie-
digung der regional unterschiedlichen Prdferenzen der Biirger. Vielmehr
kommt es iiber die zur Vermeidung von Umgehungen notwendige weitere
Zentralisierung der Definition von nicht wettbewerbsverfilschenden einzel-
staatlichen Aktivitdten zu einer weiteren Ex-ante-Harmonisierung in allen Ak-
tivitdtsbereichen untergeordneter Jurisdiktionen. Als Fazit ist festzustellen, daf3

30 vgl. hierzu insbesondere die konkreten Vorschlige von Farber (1995, S. 417 ff.); Ro-
senstock (1995, S. 405 ff.) sowie Europdische Kommission (1997, S. 61).

31 Dieser ProzeB findet bereits Schritt fiir Schritt statt. Siehe hierzu z. B. die Mitteilung
der Kommission iiber Beihilfeelemente in Grundstiicksgeschiften der 6ffentlichen Hand (vgl.
Europdische Kommission 1997, Tz. 168) oder neue Gerichtsurteile des EuGH, unter welchen
speziellen Bedingungen ein Vorzugstarif keine staatliche BeihilfemaBnahme darstellt; vgl.
Hakenberg / Tremmel (1997, S. 218 f.). Zu den bereits bestehenden Einschriankungen der
kommunalen Selbstverwaltung durch die Beihilfenvorschriften der EU vgl. Thies (1994,
S. 121 ff.) sowie allgemeiner Schiitterle (1995, S. 393), der explizit auf die Einschriinkung der
Moglichkeiten der Beeinflussung der Standortqualitét hinweist.
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man vor dem prinzipiellen Problem steht, entweder die Beihilfenkontrolle nur
unzureichend durchzusetzen oder die Gefahr einer massiven weiteren Zentrali-
sierung und Harmonisierung staatlicher Aktivititen innerhalb der EU hinzu-
nehmen .32

E. Zur Problematik des Prinzips des Abbaus von Wettbewerbs-
verzerrungen als Leitprinzip der Beihilfenkontrolle

Diese Diskussion kann jedoch auf einer noch grundsétzlicheren Ebene ge-
filhrt werden. Das zentrale Leitprinzip, auf dem die Beihilfenkontrolle basiert,
ist der Abbau von Wettbewerbsverzerrungen durch einzelstaatliche Aktivititen
der Mitgliedsstaaten. Die Beihilfenkontrolle geht diesbeziiglich parallel zu der
Regelung von Art. 90 EGV iiber die Behandlung 6ffentlicher Unternehmen und
zum Abbau von handelshemmenden Regulierungen der Mitgliedsstaaten, der
durch die Cassis de Dijon-Rechtsprechung mit der Einfithrung des Ursprungs-
landprinzips eingeleitet worden ist. Die Grundidee dieses Leitprinzips besteht
darin, daB die staatlichen Einheiten innerhalb des Gemeinsamen Marktes durch
ihre Aktivititen nicht verzerrend auf die Wettbewerbsbedingungen auf den
europdischen Giiterméarkten einwirken sollen, d. h., daB durch Aktivititen der
Mitgliedsstaaten nicht einzelne Unternehmen begiinstigt werden und damit
Wettbewerbsvorteile gegeniiber Unternehmen aus anderen Mitgliedsstaaten
gewinnen. Betrachtet man nur den Wettbewerb zwischen Unternehmen, so
erscheint dies als ein sinnvolles Prinzip, hat es doch zur Konsequenz, daB sich
im Wettbewerb die Unternehmen mit den besten Problemldsungen durchsetzen,
ohne daB einzelstaatliche Aktivitdten den im Wettbewerb stattfindenden Selek-
tionsprozef3 beeinflussen oder storen.

Wann liegt aber ein Wettbewerb ohne solche Verzerrungen vor? Eine Mog-
lichkeit wiirde darin liegen, daB3 die Wettbewerbsbedingungen innerhalb der
gesamten EU identisch wéren, d. h. die Unternehmen {iberall die gleichen Be-
dingungen fiir die Produktion ihrer Giiter vorfinden wiirden. Dies kann aber aus
6konomischer Sicht nicht sinnvoll sein, weil der Vorteil der rdumlichen Ar-
beitsteilung und damit des Binnenmarktes gerade darin besteht, die unter-
schiedlichen komparativen Kostenvorteile besser auszunutzen, die sich aus den
unterschiedlichen Standortbedingungen ergeben. Mit dem Abbau von Wettbe-
werbsverzerrungen im Sinne des obigen Leitprinzips kann folglich nur gemeint
sein, daB} die einzelnen Jurisdiktionen nicht mit ihren letztlich auf staatlichem
Zwang beruhenden Aktivitdten diese Wettbewerbsbedingungen |, kiinstlich
verzerren sollen. Von den Jurisdiktionen unbeeinflufite ,natiirliche* Unter-

32 Dieses Problem tritt auch bereits bei einer Beihilfenkontrolle ohne die bisher existie-
renden diskretiondren Spielrdume bei den Ausnahmeregelungen auf, d. h. auch schon bei
einem einfachen Beihilfenverbot.
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schiede in den Wettbewerbsbedingungen wiirden dagegen keine Wettbewerbs-
verzerrungen darstellen, die durch ein System zum Schutz des unverfilschten
Wettbewerbs abgebaut werden miiBten.>}

Was bedeutet dies fiir die staatlichen Aktivititen der einzelnen Jurisdiktio-
nen? Wie miissen die Pakete an Regeln, offentlichen Leistungen und Steuern
der einzelnen Jurisdiktionen gestaltet sein, damit keine solchen ,kiinstlichen®
Verzerrungen auftreten, d. h. die einzelstaatlichen Aktivititen in bezug auf den
Wettbewerb zwischen Unternehmen verschiedener Jurisdiktionen ,,neutral
bleiben? Zu bedenken ist hierbei, daB 6ffentliche Leistungen wie eine gut aus-
gebaute Infrastruktur oder ein hervorragendes offentliches Bildungssystem, die
kostenlos genutzt werden konnen, den Unternehmen direkt oder indirekt einen
genauso groflen Wettbewerbsvorteil gegeniiber Unternehmen in anderen Juris-
diktionen mit weniger steuerfinanzierten 6ffentlichen Leistungen verschaffen
konnen wie beispielsweise direkte Subventionen. Fiir die Frage nach so defi-
nierten Verzerrungen des Wettbewerbs zwischen in- und ausldndischen Unter-
nehmen macht die Unterscheidung zwischen spezifischen Beihilfen und allge-
meiner Wirtschaftspolitik der einzelnen Jurisdiktionen keinen Sinn.3* Es liegt
nahe, dal die Antwort darin besteht, daB die Steuer-Leistungs-Pakete aller
Jurisdiktionen in irgendeinem Sinne vereinheitlicht werden miifiten, um solche
kiinstlichen Wettbewerbsverzerrungen zu vermeiden.?> Ein so verstandenes
Prinzip des Abbaus von Verzerrungen des Wettbewerbs zwischen Unterneh-
men wiirde folglich — zu Ende gedacht — zu einer Zentralisierung der Entschei-
dungen iiber staatliche Aktivitdten flihren und somit zur Ausschaltung von
Entscheidungsspielrdumen auf dezentraler staatlicher Ebene.

Die Konsequenzen fiir den Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen sind ein-
deutig. Haben die einzelnen Jurisdiktionen nicht mehr die Freiheit, mit eigenen
Aktionsparametern die Bedingungen ihres Standorts aktiv zu beeinflussen, so
kann ein solcher Wettbewerb per definitionem nicht stattfinden.3® Es ist gerade
die Grundidee des Wettbewerbs zwischen Jurisdiktionen (Standorten), dafB
diese die Wettbewerbsbedingungen fiir Unternehmen aktiv beeinflussen, mit

33 Solche Disparititen konnen jedoch Ausgangspunkt fiir eine am Kohisionsziel orien-
tierte EU-Regionalpolitik sein.

34 Auch die Kommission sieht, daB allgemeine wirtschaftspolitische MaBnahmen Unter-
nehmen ebenso einen Wettbewerbsvorteil verschaffen kénnen wie spezifische Subventionen;
vgl. Europdische Kommission (1991, S. 56 f.; 1997, Tz. 172).

35 Es kann hier offen bleiben, ob eine véllige Vereinheitlichung zwingend ist oder ob sich
diese Pakete auch in einem bestimmten, zentral festgelegten Verhiltnis unterscheiden diirfen.
In jedem Fall aber diirften die einzelnen Jurisdiktionen keinen eigenen Spielraum zur Gestal-
tung ihrer kollektiven Problemlosungen behalten, weil dieser fiir solche kiinstlichen Verzer-
rungen der Wettbewerbsbedingungen fiir Unternehmen ausgeniitzt werden kénnte.

36 Systemwettbewerb ist nur in dem MaBe moglich, wie die Mitgliedsstaaten (noch)
iiber Regelungskompetenz verfiigen*; Streir (1996, S. 527).
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neuen kollektiven Problemlosungen experimentieren und damit versuchen,
ihren Standort relativ zu anderen Standorten fiir Unternehmen attraktiver zu
machen. Die Méglichkeit der freien Entscheidung iiber die einzelstaatlichen
Aktivititen und damit die Moglichkeit , kiinstlich* verursachter Unterschiede in
den Wettbewerbsbedingungen zwischen verschiedenen Jurisdiktionen ist eine
notwendige Voraussetzung fiir die Funktionsfihigkeit des Wettbewerbs zwi-
schen Jurisdiktionen. Ohne eine solche Heterogenitdt ist weder ein wissen-
schaffender Experimentierungsprozef in bezug auf kollektive Problemldsungen
noch die machtbegrenzende Wirkung dieses Wettbewerbs moglich. Auch die
mobilen Nachfrager koénnen ihre zentrale Funktion als Schiedsrichter iiber die
Attraktivitdt der Steuer-Leistungs-Pakete der Jurisdiktionen in diesem Wettbe-
werb nur erfiillen, wenn einzelstaatlich verursachte Unterschiede in den Wett-
bewerbsbedingungen zwischen Jurisdiktionen zugelassen werden.

Hieraus ergibt sich folgendes Problem: Auf der einen Seite scheint eine
Neutralisierung und damit Homogenisierung einzelstaatlicher Aktivititen er-
forderlich zu sein, damit der Wettbewerb zwischen Unternehmen ohne , kiinst-
liche Verzerrungen funktionieren kann. Auf der anderen Seite fithrt gerade
dies zu einer Ausschaltung der Moglichkeit des Wettbewerbs zwischen Juris-
diktionen, weil hierfiir die Jurisdiktionen Spielrdume fiir das Experimentieren
mit dem Angebot unterschiedlicher Pakete von 6ffentlichen Leistungen, Regeln
und Steuern bendtigen, wodurch jedoch wiederum die Wettbewerbsbedingun-
gen fiir die Unternehmen zwischen verschiedenen Jurisdiktionen verzerrt wiir-
den. Tatséchlich sind aber beide Arten des Wettbewerbs notwendig: der Wett-
bewerb zwischen Unternehmen zur Losung des Marktmachtproblems und zur
Suche nach besseren Problemldsungen im Bereich der privaten Giiter und der
Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen fiir die Kontrolle staatlicher Macht und
fiir die Suche nach besseren kollektiven Problemldsungen.?

Gibt es folglich ein Spannungsverhiltnis zwischen beiden Arten des Wett-
bewerbs? Dies wire auf einer theoretischen Ebene noch einer genaueren Unter-
suchung zu unterziehen.3® Ein prinzipielles Dilemma aber muB es nicht geben.
Denn unter der Voraussetzung der Mobilitdt der Unternehmen zwischen den
Jurisdiktionen, die wir fiir den Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen unterstellt
haben und die beispielsweise innerhalb der EU auch kein Problem darstellt,
filhren unterschiedliche Wettbewerbsbedingungen in verschiedenen Jurisdik-

37 Dies wiirde auch helfen, die heterogenen Priferenzen fiir Steuer-Leistungs-Pakete in
den einzelnen Jurisdiktionen besser zu erfiillen.

38 Fiir eine etwas tiefgehendere Erorterung dieses Problems vgl. Kerber (1998a). In bezug
auf das prinzipielle Problem, daB die Dezentralitit staatlicher Entscheidungen zu Hemmnis-
sen bei der Mobilitit von Giitern und Personen fiihren kann, vgl. ausfiihrlicher Kincaid
(1995); Vanberg (1996), der diesbeziiglich von einem ,,dilemma of libertarian subsidiarity*
spricht.
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tionen zumindest langerfristig®® nicht zu Wettbewerbsverzerrungen zwischen
Unternehmen, weil die Unternehmen die Freiheit der Standortwahl haben.
Denn bietet eine Jurisdiktion besonders giinstige Bedingungen — z. B. durch
Abbau von biirokratischen Regulierungen —, so steht es allen Unternehmen frei,
in diese Jurisdiktion zu wechseln. Insofern wird durch unterschiedliche Steuer-
Leistungs-Pakete der Jurisdiktionen der Wettbewerb zwischen Unternehmen
nicht verzerrt.

Dies kann auch fiir Beihilfen gelten, die im Rahmen von Industrieansiedlun-
gen gezahlt werden. Die Beihilfen fiir VW Sachsen (Waniek 1996) haben nicht
den Wettbewerb zwischen den europdischen Automobilunternehmen verzerrt.
Jedes andere Automobilunternehmen hitte dhnliche Subventionen bekommen,
wenn es in entsprechender Weise Arbeitsplidtze in Sachsen geschaffen hitte.
Was diese Beihilfen beeinfluBit haben, ist, daB diese Arbeitsplitze in Sachsen
geschaffen worden sind und nicht beispielsweise in Spanien; d. h. der
Wettbewerb zwischen Standorten ist durch diese Subventionen beeinflufit und
eventuell verzerrt worden, nicht aber der Wettbewerb zwischen den Automobil-
unternehmen.*® Entscheidend ist, daB hier zwei verschiedene Wettbewerbs-
prozesse — nidmlich Wettbewerbsprozesse zwischen Unternehmen und Wett-
bewerbsprozesse zwischen Standorten / Jurisdiktionen — gleichzeitig statt-
finden, die auf komplexe Weise miteinander verkniipft sind und sich wech-
selseitig beeinflussen, sich aber deshalb nicht gegenseitig ausschlieBen oder
behindern miissen.

Das Problem an der bisherigen Interpretation des Prinzips des Abbaus von
Wettbewerbsverzerrungen besteht darin, dal der Wettbewerb zwischen Stand-
orten (Jurisdiktionen) nicht mit einbezogen worden ist.*! Der mit Steuer-Lei-
stungs-Paketen ausgetragene Standortwettbewerb ist aber als ein produktiver
Wettbewerb zu sehen. Entscheidend ist letztlich, daB die staatlichen Aktivititen
der einzelnen Jurisdiktionen bei Mobilitdt der Unternehmen ihren Charakter

39 Kurz- und mittelfristig kénnen aufgrund von irreversiblen Investitionen (versunkene
Kosten) Mobilititsprobleme der Unternehmen auftreten. Solche zeitlich begrenzten Bindun-
gen treten aber auf normalen Giitermérkten in gleicher Weise auf.

40 Vgl. kritisch zu den wettbewerbsverfilschenden Wirkungen in diesem Beihilfenfall
auch Bishop (1997, S. 85).

41 Interessanterweise sind dem Verfasser in der Literatur zur Beihilfenkontrolle keine
okonomischen Argumentationen begegnet, weshalb ein wirtschaftspolitischer Wettbewerb
zwischen Mitgliedsstaaten sinnvoll sein konnte. In den umfassenden okonomischen Mono-
graphien von Fdrber (1995) und Rosenstock (1995) iiber die Beihilfenkontrolle wird der
Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen — aufler am Rande als negativ zu beurteilender Sub-
ventionswettlauf — iiberhaupt nicht thematisiert. Lediglich in Veroffentlichungen zu Regio-
nalbeihilfen wird der Wettbewerb zwischen Regionen auch als positiv gesehen; vgl. van
Suntum (1984); Franke (1989), Waniek (1992) sowie insbesondere Lammers (1996).
Lammers (1996, S. 512) hat auch bereits kurz auf den moglichen Konflikt zwischen einem
unverfilschten Wettbewerb zwischen Unternehmen und dem Standortwettbewerb zwischen
Mitgliedslandern und Regionen hingewiesen.
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grundlegend andern. Sie stellen aus Sicht der Unternehmen keine ,,Daten” im
Sinne von Eucken mehr dar, sondern sind selbst Ergebnisse der Wettbe-
werbsprozesse zwischen Jurisdiktionen. Insofern ist fiir die Funktionsféhigkeit
des Wettbewerbs zwischen Unternehmen keine Homogenisierung der Wettbe-
werbsbedingungen in den einzelnen Jurisdiktionen notwendig, vielmehr wiir-
den diese umgekehrt den Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen — wie oben ge-
zeigt — gerade unmdoglich machen. Unterschiedliche Steuer-Leistungs-Pakete
der Jurisdiktionen diirfen insofern nicht an sich als wettbewerbsverzerrend
angesehen werden. Anders ausgedriickt: die Jurisdiktionen miissen in ihrem
Wettbewerb sehr wohl durch ihre Aktivitdten die komparativen Kostenvorteile
,kiinstlich verandern diirfen, denn deren Entwicklung ist gerade ihre Aufgabe
im Rahmen des Standortwettbewerbs.

Dies bedeutet selbstverstidndlich nicht, daB es keine Regeln geben darf, die
die Aktionsparameter der Jurisdiktionen und damit ihre Freiheit der Gestaltung
ihrer Pakete von Regeln, offentlichen Leistungen und Steuern einschrénken.
Auch der Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen hat ebenso wie der Wettbewerb
auf normalen Giitermérkten ein Leistungswettbewerb zu sein, d. h. die Losung
der Probleme der Individuen hat im Mittelpunkt der Leistungen der Anbieter zu
stehen (Vanberg / Kerber 1994, S. 213 f.). Insofern kann es sehr wohl sinnvoll
sein, bestimmte Verhaltensweisen der Jurisdiktionen, die den Wettbewerb auf
internationalen Giitermérkten durch ihre protektionistischen Wirkungen ein-
schrianken, durch iibergeordnete Regeln zu verbieten, ebenso wie auch iiberge-
ordnete Regeln fiir die Sicherung des Wettbewerbs zwischen Jurisdiktionen
notwendig sein konnen (Abschnitt B.). Was erforderlich ist, ist vielmehr ein
integriertes System von Wettbewerbsregeln, das beide Arten von Wettbewerb
gleichzeitig sichern hilft: den Wettbewerb zwischen Unternehmen auf den
Giiterméarkten und den Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen auf den Standort-
maérkten. Das Prinzip des Abbaus von durch einzelstaatlichen Aktivititen ver-
ursachten Verzerrungen des Wettbewerbs zwischen Unternehmen ist aber fiir
sich genommen in seiner bisherigen Interpretation kein sinnvolles Leitprinzip
fiir die Suche nach solchen Wettbewerbsregeln bzw. miifite in der Weise wei-
terentwickelt werden, daB3 es den Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen in ad-
aquater Weise beriicksichtigt.

F. Zum Problem der Rechtfertigung einer Beihilfenkontrolle
aus der Perspektive des Wettbewerbs zwischen Jurisdiktionen:
Einige theoretische Uberlegungen

In den beiden letzten Abschnitten wurde gezeigt, daB die europdische Beihil-
fenkontrolle und das hinter ihr stehende Leitprinzip des Abbaus von einzel-
staatlich verursachten Wettbewerbsverzerrungen inhirente Tendenzen zu einer
weiteren Zentralisierung staatlicher Entscheidungen in sich tragt und folglich
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den Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen mit seinen wissenschaffenden und
machtbegrenzenden Wirkungen einzuschrinken droht. Welche Regeln notwen-
dig sind, damit sowohl der Wettbewerb zwischen Unternehmen als auch der
Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen gesichert wird, muf} in diesem Beitrag
offen bleiben. Allerdings sollen in diesem Abschnitt noch einige Uberlegungen
zu der Frage angestellt werden, wie sich eine iibergeordnete Beihilfenkontrolle
aus der Perspektive des Wettbewerbs zwischen Jurisdiktionen darstellt und
welche Folgerungen sich daraus fiir ihre Beurteilung ziehen lieen.

In Abschnitt B. wurde gezeigt, daB in Analogie zum Wettbewerb zwischen
Unternehmen auf Giitermérkten die Jurisdiktionen als Anbieter von kollektiven
Problemldsungen (Regeln und offentliche Leistungen) angesehen werden kon-
nen, die im Wettbewerb um Nachfrager stehen. Auch hier handelt es sich um
einen ProzeB der innovativen Suche nach neuen Problemlgsungen (innovative
Verbesserungen von Standortbedingungen), wobei die Individuen oder Unter-
nehmen, die zwischen verschiedenen Jurisdiktionen als Standort wéhlen,
Schiedsrichter iiber die Attraktivitit der angebotenen Steuer-Leistungs-Pakete
sind. Aus dieser Perspektive ist der iiberall zu beobachtende Wettbewerb von
Staaten, Regionen und Kommunen um die Ansiedlung von Unternehmen und
damit um Investitionen und Arbeitspldtze ein normales Phinomen. Im Zusam-
menhang mit diesem Industrieansiedlungswettbewerb koénnen Beihilfen durch
die in solchen Wettbewerbsprozessen stehenden Jurisdiktionen beobachtet
werden, was wiederum zu sogenannten Subventionswettldufen fithren kann, bei
denen sich verschiedene Jurisdiktionen wechselseitig mit Beihilfen fur die
Ansiedlung von Unternehmen iiberbieten. Wie sind nun solche Beihilfen im
Rahmen der Ansiedlung von Unternehmen aus dem Blickwinkel des Standort-
wettbewerbs zu interpretieren?

Da die Jurisdiktion Anbieter eines Steuer-Leistungs-Pakets in bezug auf
kollektive Problemldsungen und das Unternehmen ein Nachfrager ist, der zwi-
schen verschiedenen Anbietern auswihlen kann, kann die Beihilfe als eine
Form des Preisnachlasses interpretiert werden und damit als ein spezifischer
Rabatt, den der Anbieter diesem Nachfrager gewihrt. Aus der Sicht des Wett-
bewerbs zwischen Jurisdiktionen sind Beihilfen folglich als Rabatte zu verste-
hen, die auf dem Markt fir Standorte zwischen Anbietern und Nachfragem
aufgrund der jeweils bestehenden Marktlage ausgehandelt werden, gleichgiiltig
ob dies nun die Form direkter Zuschiisse, Steuervergiinstigungen, verbilligter
Kredite oder Grundstiicke oder andere Formen annimmt.*> Haben die Juris-

42 Beihilfen konnen folglich sowohl die Form eines direkten oder indirekten Rabatts als
auch die Form einer zusitzlichen Leistung ohne Gegenleistung annehmen. Die hierbei auf-
tretenden Sachverhalte weisen erhebliche Parallelen zu den Phidnomenen auf, die im Rahmen
der Diskussion um die Nachfragemacht des Handels gegeniiber der Industrie aufgetreten sind.
Auch hier ging es um spezielle Rabatte oder zusitzliche Leistungen ohne Gegenleistungen,
die zwischen den Handels- und den Industrieunternehmen ausgehandelt worden sind; vgl.
hierzu allgemein Kerber (1989).
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diktionen ein grofes Interesse an der Attrahierung zusétzlicher Unternehmen,
so werden sie auch zu hohen Rabatten gegeniiber dem Normalpreis (Normalbe-
steuerung) bereit sein.*3

Aus dieser Sicht ist die Beihilfenkontrolle folglich als eine Kontrolle der
Rabattgewihrung von Jurisdiktionen und ein Beihilfenverbot somit als ein
Rabattverbot zu interpretieren. Da Art. 92(1) EGV aber nur Beihilfen verbietet,
die einzelne Unternehmen begiinstigen, allgemeine wirtschaftspolitische Maf-
nahmen, die alle Unternehmen gleich treffen, aber nicht erfaflt werden, impli-
ziert das allgemeine Beihilfenverbot aber kein Verbot des Preiswettbewerbs, d.
h. des Steuerwettbewerbs. Steuervergiinstigungen, die sich an alle Unterneh-
men richten, sind folglich erlaubt. Die Beihilfenkontrolle verbietet nur spezifi-
sche Preisnachldsse gegeniiber einzelnen Unternehmen oder ganzen Wirt-
schaftszweigen, d. h. im Mittelpunkt steht eher das Problem von Diskriminie-
rungen. Es ist in diesem Beitrag nicht moglich, eine umfassende wettbe-
werbstheoretische Diskussion dariiber zu fithren, ob solche Rabatte tatsichlich
ein Problem darstellen, das durch ein solches Rabattverbot gelost werden
miifite. Es sollen im folgenden jedoch zumindest einige aus der iiblichen wett-
bewerbspolitischen Diskussion von Rabatten und Diskriminierungen gelaufige
Argumentationen kurz angefiihrt werden.

Falls auf beiden Marktseiten Wettbewerb besteht, miissen unterschiedliche
Rabatte fiir verschiedene Nachfrager aus wettbewerbstheoretischer Sicht kein
Problem darstellen. Zum einen ist zu beriicksichtigen, da3 nach der 6konomi-
schen Theorie unterschiedliche Preise nicht gleichzusetzen sind mit einer Preis-
diskriminierung. Eine solche liegt vielmehr nur dann vor, wenn ein Anbieter
verschiedenen Nachfragern unterschiedliche Preise berechnet, ohne daB diese
durch Unterschiede in den von den Nachfragemn verursachten Kosten gerecht-
fertigt sind (Machlup 1955, S. 398). Kostendifferenzen erlauben nicht nur
Preisdifferenzen, sondern erzwingen sie sogar, falls Diskriminierungen vermie-
den werden sollen. Gleiches gilt, falls verschiedene Unternehmen als Nachfra-
ger nach Standortleistungen den Jurisdiktionen unterschiedliche groBe Vorteile
bringen. Beispielsweise konnen manche Unternehmen fiir bestimmte Jurisdik-
tionen attraktiver sein als andere, weil sie weitere Zulieferbetriebe anziehen
oder weil ihr spezifischer Bedarf an Arbeitskriften besser den spezifischen
Qualitdten des einheimischen Reservoirs an Arbeitslosen entspricht. Aus diesen
Griinden kann es auch fiir eine wohlwollende Regierung einer Jurisdiktion, die
sich strikt an den Interessen ihrer Biirger orientiert, optimal sein, bei ihrer An-
siedlungspolitik mit Preisdifferenzierungen zu arbeiten. Geht man realisti-

43 Hierbei kann es um die Ansiedlung neuer Unternehmen, aber auch um die Verhinde-
rung der Abwanderung einheimischer Unternehmen gehen. Vgl. den in Abschnitt D.II.
angefiihrten Fall der Firma Knorr-Bremse in Miinchen.

44 Vgl fiir eine Ubersicht z. B. Fehl (1981); Kerber (1989, S. 121 ff.; S. 431 ff.).
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scherweise davon aus, daB} auf Standortmirkten sowohl die Jurisdiktionen als
Anbieter als auch die Unternehmen als Nachfrager fiir die jeweilige Marktge-
genseite heterogen sind, so stellt die Differenzierung von Preisen durch bilate-
rale Aushandlung spezifischer Rabatte ein vollig normales Ergebnis dieser
Wettbewerbsprozesse dar wie sie genauso auf entsprechenden Giitermérkten zu
erwarten wire. 43

Unklar ist auch, weshalb in einem solchen Wettbewerb zwischen Jurisdik-
tionen eine Regel notwendig ist, die Preisnachldsse verbietet. Auch aus der
Sicht des Konzepts des Wettbewerbs zwischen Jurisdiktionen ist der Preiswett-
bewerb in Form des Steuerwettbewerbs positiv zu bewerten.*® Dieser wird
innerhalb des Systems der europdischen Wettbewerbsregeln auch zugelassen.
Da Rabatte nichts anderes als Preisnachlisse sind, stellt sich die Frage, weshalb
der Rabattwettbewerb ein Problem sein soll. Im Gegenteil ist in der wettbe-
werbstheoretischen Diskussion seit langem bekannt, wie wichtig der Wettbe-
werb mit Rabatten und anderen Formen von Preisnachldssen fiir die Moglich-
keit des Preiswettbewerbs ist (Geheimwettbewerb). Gerade bilateral ausgehan-
delte spezifische Preiszugestidndnisse spielen fiir das Aufbrechen von kollusi-
ven Verhaltensweisen seitens der Anbieter und damit fiir die Funktionsfahigkeit
von Preissenkungsprozessen eine zentrale Rolle.*” Subventionswettldufe um die
Ansiedlung von Unternehmen koénnten deshalb aus dem Blickwinkel des
Wettbewerbs zwischen Jurisdiktionen auch als ein normaler Wettbewerb mit
Preisnachldssen angesichts eines nicht funktionierenden Preiswettbewerbs
(Steuerwettbewerbs) bei nicht ausgelasteten Kapazititen (Produktionsfaktoren)
der Jurisdiktionen interpretiert werden. Ein Beihilfenverbot, das solche Sub-
ventionswettldufe verhindern méchte, wiirde dann den Preiswettbewerb in
bezug auf die kollektiven Problemlosungen der Jurisdiktionen beschrinken und

45 Betrachtet man z. B. ein Einkaufscenter, in dem Ladenflichen vermietet werden, so
konnen selbst gleich groBe Flachen sehr wohl zu unterschiedlichen Preisen vermietet werden.
So konnen bestimmte besonders attraktive Geschifte als Einkaufsmagnete fiir das gesamte
Einkaufscenter wirken, was zu relativ niedrigeren Ladenmieten fiihren wiirde. Preisdifferen-
zierungen koénnen sich auch aus verschiedenen Zeitpunkten des Vertragsabschlusses ergeben,
falls sich in der Zwischenzeit die relative Knappheit von Ladenflachen verindert hat. Solche
Preisdifferenzierungen wiirden auf normalen Mérkten nicht nur als unproblematisch angese-
hen werden, sondern konnten gerade ein Zeichen fiir die Effizienz solcher Mirkte sein. Vgl.
zu dem wettbewerbstheoretischen Problem von Differenzierungen und Diskriminierungen
und den etwaigen Konsequenzen von Diskriminierungsverboten aus evolutorischer Sicht
Kerber (1989, S. 412-440).

46 Dies setzt selbstverstandlich voraus, daB der Steuerwettbewerb im Wettbewerb zwi-
schen Jurisdiktionen keine prinzipiellen Probleme aufwirft, was eventuell geeignete Regeln
fur den Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen erfordert.

47 Vgl. hierzu z. B. Hoppmann (1966); Mestmdccker (1984, S. 283 ff.); Kerber (1989,
S. 204 ff.).
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zu hohe Standortpreise (Steuern) stabilisieren, was angesichts des Standort-
wettbewerbs von auBerhalb der EU keine Losung sein kann.*8

Ergebnis dieser Uberlegungen wire folglich, daB Beihilfen von Jurisdiktio-
nen, die sich als Folge von Wettbewerbsprozessen zwischen Standorten um die
Ansiedlung von Unternehmen interpretieren lassen, aus wettbewerbspolitischer
Sicht kein Problem darzustellen brauchen, da sie ein normales Phinomen funk-
tionierender Wettbewerbsprozesse auf Standortmirkten sein konnen. Auch
wenn eine wettbewerbstheoretische Analyse zweifellos wesentlich differen-
zierter und tiefgehender sein miiite, als sie hier durchgefithrt werden kann, so
wird zumindest deutlich, daB sich aus dieser Perspektive erhebliche Zweifel an
der Notwendigkeit und Nitzlichkeit einer solchen Beihilfenkontrolle ergeben.
Ob aus wettbewerbstheoretischer Sicht eine Kontrolle iiber Beihilfen an Unter-
nehmen notwendig ist, die von Jurisdiktionen vergeben werden, die selbst im
Wettbewerb um diese Unternehmen stehen, bedarf weiterer theoretischer Ana-
lyse, muB aber nach diesen Uberlegungen zumindest als offen angesehen
werden.*

Jenseits des Ziels der Sicherung eines von staatlichen Eingriffen freien und
folglich unverzerrten Wettbewerbs konnte sich die Beihilfenkontrolle aber auch
als Losungsmoglichkeit im Rahmen einer Rent-seeking-Interpretation von
Subventionen anbieten (vgl. als knapper Uberblick Rosenstock 1995, S. 47 ff.,
mit weiterer Literatur). Ausgehend von unvollkommenen politischen Mérkten,
auf denen das Handeln der Politiker von den Praferenzen der Biirger abweichen
kann, konnen Subventionen nach der Rent-seeking-Theorie auch als Umver-
teilungen verstanden werden, bei denen sich bestimmte Interessengruppen nicht
durch Leistung verdiente Vorteile auf Kosten anderer Biirger iiber den politi-
schen ProzeB verschaffen (Europdische Kommission 1991, S. 29 f.). Das Rent-
seeking-Problem kann dann als Gefangenendilemma rekonstruiert werden, in
dem alle Akteure jeweils individuell einen Anreiz haben, durch Rent-seeking-
Aktivititen an diesen Umverteilungen teilzuhaben, obwohl dies insgesamt zu

48 Kasper (1996, S. 19 ff.), der gerade aus der Perspektive eines Wettbewerbs zwischen
Jurisdiktionen das Problem des Subventionswettlaufs bei Industrieansiedlungen untersucht
und sich fiir ein striktes Subventionsverbot einsetzt, fithrt zwar elf verschiedene gute Griinde
dafiir an, weshalb es fiir die einzelnen Jurisdiktionen negativ sein kann, Subventionen zur
Anziehung von Unternehmen zu geben, aber es bleibt offen, weshalb es eine iibergeordnete
Regel fiir die Jurisdiktionen geben muB, die solche Subventionen verbietet. Wenn es sich fiir
die einzelnen Jurisdiktionen tatsachlich negativ auswirkt, solche Subventionen zu geben, so
werden dies die Jurisdiktionen in ihrem Wettbewerb von selbst lemen. Eine Beschriankung
ihrer Aktionsparameter wire hierfir nicht notwendig. Dagegen sieht Kasper nicht, daB ein
solches Subventionsverbot als ein Rabattverbot zu interpretieren ist und folglich den Preis-
wettbewerb zwischen den Jurisdiktionen behindern kann.

49 Ein weiterer Anwendungsfall fiir diese Uberlegungen ist auch der auf globaler Ebene
bestehende GATT-Subventionskodex, der — obwohl kaum durchgesetzt — von #hnlichen
Argumentationen wie die EU-Beihilfenkontrolle geprigt ist; vgl. Conrad (1996).
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Wohlfahrtsverlusten fir alle fiihrt (Vanberg 1997, S. 27 f.). Eine allgemeine
Regel, die solche Subventionen generell verbietet, konnte dann im Interesse
aller sein. Ein Beihilfenverbot liefe sich dann als eine konstitutionelle Be-
schrankung der Macht von Politikern rechtfertigen, um eine kollektive Selbst-
schadigung durch Rent-seeking-Verhalten zu verhindern.

LieBe sich die EU-Beihilfenkontrolle in dieser Weise verstehen? Zweifellos
konnte es zur Lésung des Rent-seeking-Problems sinnvoll sein, daff die Macht
der Politiker in den einzelnen Jurisdiktionen, Beihilfen zu geben, beschrinkt
wird. Die entscheidende Frage ist jedoch, ob hierfiir eine zentrale Beihilfen-
kontrolle auf der iibergeordneten Ebene notwendig ist oder ob nicht der Wett-
bewerb zwischen Jurisdiktionen selbst zu einer Zuriickdringung von Rent-
seeking-Aktivititen fiihrt. Wenn Rent-seeking ein Negativsummenspiel ist, wie
von der Rent-seeking-Theorie behauptet, dann miifiten Jurisdiktionen, die durch
geeignete Verfassungsregeln solche ressourcenverzehrenden Umverteilungsak-
tivitdten reduzieren, gegeniiber anderen Jurisdiktionen mit einem gréferen
AusmaB an Rent-seeking im Wettbewerb iiberlegen sein und sich — langfristig
gesehen — durchsetzen (Vanberg 1997, S. 27 £.).50 Wenn aber die Zuriickdrén-
gung von Rent-seeking-Aktivititen zu einem Wettbewerbsvorteil im Wettbe-
werb zwischen Jurisdiktionen fiihrt, stellt sich die Frage, weshalb dies den
Wettbewerbern von einer zentralen Stelle in Form einer verbindlichen Regel
vorgeschrieben werden muB.

Nun kann man eventuell Argumente finden, daf die Biirger sich leichter auf
eine solche iibergeordnete Kontrollinstanz einigen koénnen und die Entfernung
vom politischen Geschehen in der einzelnen Jurisdiktion auch Vorteile bei der
konkreten Durchsetzung haben kann. Die EU-Beihilfenkontrolle ist angesichts
ihrer Ausgestaltung aber flir eine solche Funktion ungeeignet. Denn erstens
fallen ihre eigenen Beihilfen nicht unter die Beihilfenkontrolle und zweitens ist
die Beihilfenkontrolle durch die groBen diskretiondren Spielrdume der Kom-
mission bei den Ausnahmeregelungen selbst offen fiir Rent-seeking-Aktivi-
tidten.>! Vielmehr besteht umgekehrt die Gefahr, daf sich die EU iiber ihre Aus-
nahmespielrdume zu einem wesentlich potenteren Anbieter von Renten ent-
wickelt als es die einzelnen Mitgliedsstaaten je waren. Zwar konnte eine EU-
Beihilfenkontrolle mit weniger oder keinen Ausnahmen dieses Problem zwei-
fellos stark vermindern. Entscheidend ist aber die Frage, ob man das auf der
Ebene der einzelnen Jurisdiktionen zweifellos vorhandene Rent-seeking-Pro-
blem nicht durch konsequente Realisierung einer Wettbewerbsordnung, die den
Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen innerhalb der EU funktionsfihig macht,

50 Denn die Verlierer bei solchen Umverteilungen wiirden in andere Jurisdiktionen mit
weniger oder keinen auf Rent-seeking basierenden Umverteilungen abwandern.

51 Im ibrigen hat die Kommission die Beihilfenkontrolle nie als Instrument zur
Einschrinkung des Rent-seeking-Verhaltens gesehen. Vgl. aber Immenga (1992, S. 20) sowie
allgemein zur Problematik Rent-seeking und Zentralisierung in der EU Vaubel (1992).

5 Cassel
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langfristig wesentlich besser losen kann als durch eine zentrale Beihilfenkon-
trolle mit ihren erheblichen Durchsetzungsproblemen, ihren diskretionéren
Spielrdumen und den daraus folgenden gravierenden weiteren Zentralisie-
rungstendenzen.*2

Wenn die Ergebnisse dieser Uberlegungen iiberraschend und vielleicht auch
provokant wirken, weil sie die Notwendigkeit einer Beihilfenkontrolle anschei-
nend in Frage stellen, so liegt das zum einen daran, daf3 die Wirtschaftspolitik
von einzelnen im Wettbewerb stehenden Jurisdiktionen einen grundlegenden
anderen Charakter aufweist als die staatliche Wirtschaftspolitik im traditionel-
len Sinne, der Individuen, Unternehmen und Produktionsfaktoren eben nicht
durch Wechsel in andere Jurisdiktionen ausweichen kénnen.>? In einer Welt der
Mobilitdt zwischen Jurisdiktionen bekommen Beihilfen einzelner Jurisdik-
tionen eine andere Qualitit als ohne diese Mobilitdt.>* Zum anderen aber darf
weder vergessen werden, daB die obigen Uberlegungen die jeweiligen Pro-
bleme nicht umfassend analysieren, noch tibersehen werden, da3 die Ergebnisse
auf der Annahme funktionierender Wettbewerbsprozesse zwischen den Juris-
diktionen basieren. Liegen dagegen zentrale Voraussetzungen fiir den Wettbe-
werb zwischen Jurisdiktionen nicht vor, so konnen sich hieraus unter Umstin-
den wiederum Argumente fiir die Notwendigkeit einer zentralen Beihilfenkon-
trolle ableiten lassen.

Ein solcher Fall konnte beispielsweise bestehen, wenn ein grofier Teil der
Individuen immobil ist und folglich nicht zwischen den Jurisdiktionen wech-
seln kann. Aus wettbewerbstheoretischer Sicht bestiinde dann das Problem, daf3
diese immobilen Individuen in bezug auf ihre jeweilige Jurisdiktion einem
monopolistischen Anbieter gegeniiberstehen, dessen Marktmacht sie nicht
ausweichen konnen. Dies wiirde der traditionellen Sichtweise der Situation des
Biirgers gegeniiber dem Staat entsprechen. Eine sich gewinnmaximierend ver-
haltende Jurisdiktion wiirde folglich Preise (Steuern) in Abhéngigkeit von der
Preiselastizitit (Mobilitdtsgrad) setzen, so dal es auf diese Weise zu einer
»Ausbeutung* des immobilen Teils der Einwohner kommen konnte. In einem
solchen Fall konnte es vielleicht méglich sein, ein als Diskriminierungsverbot

52 Hierzu sei auch angemerkt, daB die Tatsache, daB in der EU eine Beihilfenkontrolle
mit vielen diskretiondren Ausnahmeregelungen existiert, aus polit-okonomischer Sicht kein
Zufall ist, sondern vermutlich lediglich den Reflex der Rent-seeking-Aktivitidten auf der
Ebene der Mitgliedsstaaten darstellt. Die scheinbar einfache Losung einer Beseitigung der
Ausnahmeregelungen wiirde deshalb wahrscheinlich an der politischen Durchsetzbarkeit
scheitern. Eine Verminderung des Rent-seeking iiber einen anonymen Wettbewerbsmecha-
nismus konnte aus politokonomischer Sicht dagegen die erfolgversprechendere Strategie sein.

53 Vgl. hierzu auch in bezug auf die Forschungs- und Bildungspolitik aus der Perspektive
des Wettbewerbs zwischen Jurisdiktionen Kerber (1998b).

54 Dariiber hinaus wire es notwendig, zwischen verschiedenen Arten von Beihilfen zu
differenzieren. Selbstverstandlich kann nur ein Teil der Beihilfen in direktem Zusammenhang
mit dem Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen gebracht werden.
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zu verstehendes iibergeordnetes Beihilfenverbot zu begriinden, das als Gleich-
behandlungsgebot eine Ausbeutung der immobilen Einwohner durch mobile
Individuen verhindern soll.>> Allerdings ist das Problem der gleichzeitigen
Existenz von mobilen und immobilen Einwohnern im Wettbewerb zwischen
Jurisdiktionen hoch komplex und erfordert tiefgehende theoretische Analysen.
Auch ist darauf hinzuweisen, daf3 der Mobilititsgrad und damit die Reichweite
des Wettbewerbs zwischen Jurisdiktionen nicht exogen gegeben ist, sondern
auch vom Ausmaf der Dezentralitit staatlicher Aufgaben abhéngt. Je dezen-
traler iiber bestimmte kollektive Problemlosungen entschieden wird, desto
leichter konnen die Individuen den Anbietern kollektiver Problemlosungen
durch Wechsel in eine benachbarte Jurisdiktion ausweichen (Kerber 1998a).

Ein anderer Fall liegt vor, wenn die Beihilfen zur Ansiedlung von Unter-
nehmen nicht vollstindig von den betreffenden Jurisdiktionen selbst finanziert
werden, d. h. das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz durchbrochen ist. Werden
diese Beihilfen — iiber Finanztopfe iibergeordneter Jurisdiktionen oder entspre-
chend wirkende Finanzausgleichssysteme zwischen den Jurisdiktionen — zu-
mindest zum Teil auch von Steuerzahlern anderer Jurisdiktionen finanziert, so
kénnen die von den Jurisdiktionen in ihrem Wettbewerb um Unternehmen
angebotenen Beihilfen (Rabatte) systematisch iiberhoht sein, so daB3 entspre-
chende Subventionswettldufe tatsdchlich den Charakter eines pervertierten
Wettbewerbs annehmen konnen, der die Struktur eines Gefangenendilemmas
aufweist.’® Gibt es auf direkte oder indirekte Weise solche Finanzstrome zwi-
schen konkurrierenden Jurisdiktionen, so kdnnen sich daraus Verzerrungen bei
den Anreizen fiir die Gewahrung von Beihilfen (Rabatten) ergeben, aus der sich
eventuell eine zentrale Kontrolle von Beihilfen rechtfertigen lieBe.>” Umge-
kehrt bedeutet dies aber auch, dafl die konsequente Schaffung der Vorausset-
zungen fur einen funktionsfihigen Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen — in
diesem Fall die Durchsetzung des Prinzips der fiskalischen Aquivalenz’® — eine
Alternative fiir eine zentrale Kontrolle von Beihilfen sein kénnte.

55 Die wettbewerbspolitische Analogie bestiinde darin, daB die Jurisdiktion in ihrem
Wettbewerb mit anderen Jurisdiktionen in bezug auf die Gruppe der immobilen Nachfrager
als ein marktbeherrschendes Unternehmen angesehen wiirde, das im Rahmen einer MiB-
brauchsaufsicht ein Diskriminierungsverbot zu beachten hiitte.

56 Die Aufregung der Kommission iiber den Fall des Automobilunternehmens Renault,
das in Belgien Fabriken schlieft und gleichzeitig Subventionen fir den Ausbau seiner Werke
in Spanien beantragt (hohere Regionalbeihilfen), die teilweise durch den zentralen EU-
Strukturfonds finanziert werden, ist aus dieser Sicht auch gerechtfertigt; vgl. Handelsblatt v.
11.3.1997. Ein solcher Subventionswettlauf ist tatsichlich problematisch. Das Problem liegt
jedoch in der Konstruktion der EU-Regionalforderung, die genau dies ermoglicht.

57 Solche Fragen wiren einer genaueren Untersuchung zu unterziehen. Insbesondere wire
zu kldren, von welchen Determinanten die Zahlungsbereitschaft einer Jurisdiktion fir die
Ansiedlung von Unternehmen abhingt.

58 Dies ist eine altbekannte Forderung der Finanzwissenschaft; vgl. hierzu z. B: Blankart
(1994, S. 535 ff.); Hansjiirgens (1998).
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G. Ergebnisse und Folgerungen

Ausgangspunkt dieses Beitrags war die Idee, da nicht nur die von Unter-
nehmen auf normalen Giitermirkten angebotenen privaten Problemlosungen
wettbewerblich angeboten werden konnen, sondern ausgehend von der zuneh-
menden Mobilitdt von Individuen und Unternehmen auch die von staatlichen
Einheiten bereitgestellten kollektiven Problemlosungen. Unter geeigneten Re-
geln lieBe sich von einem solchen Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen — ver-
gleichbar zum Wettbewerb auf Giiterméarkten — die Schaffung und Verbreitung
neuer innovativer kollektiver Problemlosungen und die wechselseitige Begren-
zung der Macht von Jurisdiktionen gegeniiber ihren Nachfragern erwarten.
Untersucht werden sollte, wie sich die EU-Beihilfenkontrolle als ein Teil der
europdischen Wettbewerbsordnung, die den Wettbewerb innerhalb des Ge-
meinsamen Marktes vor Verfdlschungen schiitzen soll, auf einen solchen Wett-
bewerb zwischen Jurisdiktionen auswirkt.

Hierbei konnten mehrere grundlegende Probleme herausgearbeitet werden.
Zunichst muB} eine zentrale Kontrolle von Beihilfen auf wettbewerbsverfil-
schende Wirkungen eine Zentralisierung der Entscheidungen iiber die Abgren-
zung zwischen erlaubten und nicht erlaubten Beihilfen und damit eine gewisse
Zentralisierung der Entscheidungen iiber Subventionskriterien implizieren. An
der europdischen Beihilfenkontrolle aber ist vor allem problematisch, daf} sie
nicht im Sinne einer allgemeinen Regel mit klar definierten Kriterien formuliert
ist, sondern iiber den groBen Ermessensspielraum der Kommission bei den
Ausnahmeregelungen zu einer umfassenden Entscheidungskompetenz der
Kommission tiber die innerhalb der EU zuldssigen Subventionen auf der EU-
Ebene fiihrt. Aber auch ohne einen solchen diskretiondren Spielraum weist die
Beihilfenkontrolle erhebliche Probleme auf. Erstens fiihren die Versuche, die
vielfiltigen Umgehungsmoglichkeiten bei der Beihilfenkontrolle zu verhindern,
zu einer erheblichen Verringerung der dezentralen Entscheidungsspielrdume
der Jurisdiktionen und mit der damit stattfindenden weiteren Zentralisierung zu
einer Einschrinkung des Wettbewerbs zwischen Jurisdiktionen. Zweitens
zeigte sich, daf das hinter der Beihilfenkontrolle stehende Prinzip des Abbaus
von einzelstaatlich verursachten Wettbewerbsverzerrungen — zumindest in
seiner bisherigen Interpretation — die generelle Tendenz zu einer Zentralisie-
rung und Vereinheitlichung aller staatlichen Aktivitdten innerhalb der EU in
sich tragt und damit den Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen systematisch
einzuschrinken und letztlich unméglich zu machen droht.

Das anscheinend bestehende Dilemma zwischen dem Wettbewerb zwischen
Unternehmen, der nicht durch einzelstaatliche Aktivititen verzerrt werden soll,
und dem Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen, der aber Spielrdume der Juris-
diktionen fiir die Verbesserung von Standortbedingungen benétigt, scheint sich
aber zumindest ldngerfristig durch die Mobilitdt der Unternehmen zwischen
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den Jurisdiktionen wieder aufzulosen, auch wenn dies noch genauerer Untersu-
chungen bedarf. Insofern briuchte die gleichzeitige Existenz beider Arten von
Wettbewerb, d. h. der gleichzeitigen innovativen Suche nach privaten und kol-
lektiven Problemldsungen durch Unternehmen und Jurisdiktionen, kein prinzi-
pielles Problem darzustellen. Allerdings wire nach den geeigneten Regeln fiir
eine Wettbewerbsordnung zu fragen, die beide Arten des Wettbewerbs gleich-
zeitig sichern hilft. Am Beispiel der EU-Beihilfenkontrolle wurde gezeigt, daf3
das bisherige System der européischen Wettbewerbsordnung das grundlegende
Problem aufweist, nur einseitig auf die Sicherung des Wettbewerbs zwischen
Unternehmen abzustellen und mit den dafiir als notwendig angesehenen Regeln
eine Zentralisierung der Entscheidungen iiber einzelstaatliche Aktivitdten her-
beizufiihren, die den Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen systematisch einzu-
schrinken droht. Die Tatsache, dafl aus der Perspektive des Wettbewerbs zwi-
schen Jurisdiktionen die im Rahmen der Ansiedlung von Unternehmen ge-
wihrten Beihilfen auch als normale Rabatte in diesem Wettbewerb angesehen
werden konnen und der daraus folgenden Interpretation des Beihilfenverbots
als nicht leicht rechtfertigbares Rabattverbot, zeigt die Komplexitit der Pro-
blematik und damit die Notwendigkeit, iiber die Konzeption einer européischen
Wettbewerbsordnung, in der beide Arten des Wettbewerbs gleichzeitig funktio-
nieren sollen, grundlegend nachzudenken. Hier besteht fiir die Zukunft erhebli-
cher Forschungsbedarf, der jedoch auch eine weitere Ausarbeitung des allge-
meinen Konzepts des Wettbewerbs zwischen Jurisdiktionen erfordert.

Welche wirtschaftspolitischen Perspektiven lassen sich jedoch bereits aus
den bisherigen Uberlegungen fiir die EU ziehen? In der Diskussion um die
Weiterentwicklung der Européischen Union dominiert seit langem die Ausein-
andersetzung zwischen Kréften der Zentralisierung und Kriften der Dezentrali-
sierung. DaB die diskretiondren Spielrdume in den Ausnahmeregelungen der
europdischen Beihilfenkontrolle eine zentralisierende Wirkung ausiiben, ist
wenig iiberraschend. Neu ist dagegen das Ergebnis, daB auch Regeln gegen
(durch einzelstaatliche Aktivititen verursachte) Wettbewerbsverzerrungen zu
einer weiteren Verlagerung von Entscheidungskompetenzen iiber staatliche
Aktivitdten von untergeordneten Jurisdiktionen auf die zentrale EU-Ebene
fithren und damit die Dezentralitit staatlicher Entscheidungen innerhalb der EU
zugunsten einer weiteren Zentralisierung zuriickdrdngen konnen. Klarer als
bisher wird auch deutlich, dal} eine zu dieser Zentralisierung alternative Strate-
gie, in der moglichst viele staatliche Aufgaben auf moglichst niedrigen fodera-
len Ebenen erfiillt werden (Subsidiaritit) und gleichzeitig Individuen, Unter-
nehmen und Produktionsfaktoren zwischen den Jurisdiktionen mobil sind,
identisch mit einem System ist, in dem die Jurisdiktionen auf allen foderalen
Ebenen im Wettbewerb zueinander stehen. Denn wenn untergeordnete Juris-
diktionen Freiheitsspielrdume bei ihren staatlichen Aktivititen besitzen und
Individuen und Unternehmen gleichzeitig die Freiheit haben, zwischen Juris-
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diktionen zu wechseln, dann folgt hieraus zwangsldufig, daf die Jurisdiktionen
in Wettbewerbsbeziehungen zueinander stehen.

Gegenwirtig besitzen die einzelnen Mitgliedsstaaten zwar noch erhebliche
Spielrdume fiir die Gestaltung ihrer Steuer-Leistungs-Pakete, so da3 auch wei-
terhin die Dezentralitét staatlicher Entscheidungen und somit ein wirtschafts-
politischer Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen um die Gestaltung attraktiverer
Standortbedingungen moglich erscheint (Wenig 1991, Art. 92, Rdnr. 12; Seidel
1992, S. 26 f.). Fiir die weitere Entwicklung der EU beziiglich der Frage von
Zentralisierung und Dezentralisierung besteht allerdings das gravierende Pro-
blem, daB diese noch bestehenden Kompetenzen der Jurisdiktionen unterhalb
der EU-Ebene nicht Konsequenz einer systematisch durchdachten Konzeption
fiir eine europdische Wettbewerbsordnung sind, die sowohl den Wettbewerb
zwischen Unternehmen als auch den Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen si-
chert, sondern sich eher als schlichte Folge immer noch bestehender nationaler
politischer (und damit 6konomisch irrational erscheinender) Widerstdnde gegen
einen weiteren Ausbau des Gemeinsamen Marktes zeigt, die im weiteren Inte-
grationsproze} zu iiberwinden wiren. Nur wenn der Wettbewerb zwischen
Jurisdiktionen seinen systematischen Platz in der umfassenden européischen
Wettbewerbsordnung erhilt, besteht eine Alternative zur Strategie einer umfas-
senden Zentralisierung staatlicher Aktivitdten in der EU. Die Konzeption aber,
wie eine solche Integration des Wettbewerbs zwischen Jurisdiktionen in eine
europdische Wettbewerbsordnung auszusehen habe, ist noch zu entwickeln.
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Korreferat zum Referat von Wolfgang Kerber

Von Friedrich Schneider, Linz

Die Arbeit von Wolfgang Kerber beschiftigt sich mit einem auBlerordentlich
wichtigen Thema in der Europdischen Union, ndmlich inwieweit die EU-Bei-
hilfenkontrolle wettbewerbsverzerrend oder wettbewerbsférdernd wirken kann.
Auch geht er der Frage nach, ob die Beihilfenkontrollen der EU zu mehr (oder
weniger) Zentralismus mit weniger (mehr) wirtschaftspolitischen Freiheiten in
den einzelnen EU-Staaten fithren. Beides sind bedeutende Fragestellungen; zu
beiden gibt es in bezug auf die EU sehr wenig fundierte Arbeiten und es bietet
sich zur Analyse dieser Fragestellungen an, das Konzept des Wettbewerbs
zwischen Jurisdiktionen (Staaten oder staatliche Einheiten) anzuwenden. Die
Arbeit von Kerber stellt somit einen wichtigen Beitrag zu dieser Diskussion
dar; sie eroffnet interessante Perspektiven und bringt auch in einigen Gebieten
neue und wesentliche Erkenntnisse. Wie der Autor selbst sagt, ist diese Arbeit
ein erster Versuch an theoretischen Fundierungen dieser Fragestellung; daher
wird die Arbeit anhand der folgenden drei Punkte kritisiert, die dazu dienen
sollen, die Arbeit noch gehaltvoller zu machen.

I. Ist der Wettbewerb zwischen Regionen (oder Staaten)
gleichzusetzen mit dem Wettbewerb von Firmen
auf den Giitermérkten?

An mehreren Stellen setzt der Autor die Analogie des Wettbewerbes von
Firmen auf Giitermarkten gleich mit dem Wettbewerb von Staaten (Jurisdiktio-
nen). Normalerweise ist der Wettbewerb auf Giitermérkten nicht geprédgt von
offentlichen Giitern, negativen Externalitdten und von staatlichen ,,Zwangsprei-
sen“ (Steuern). Alle diese Phdnomene finden sich jedoch im Wettbewerb um
Regionen oder Jurisdiktionen: Jurisdiktionen stellen meist auch o6ffentliche
Giiter bereit, vermindern externe negative Effekte und produzieren positive
externe Effekte. Sie tun dies in unterschiedlichem AusmaB, je nachdem, wie
grof} die Leistung der Volkswirtschaft in diesen Regionen/Jurisdiktionen ist,
die die Steuern fiir die Bereitstellung derartiger Giiter und Dienstleistungen
erhebt. Daher ist der Wettbewerb zwischen Regionen meiner Meinung nach
keinesfalls mit dem Wettbewerb von Firmen auf Giitermarkten gleichzusetzen,
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da, selbst wenn in diesen Regionen idealtypischerweise die Regierungen
entsprechend den Priferenzen der Biirger eine bestimmte Menge an of-
fentlichen (und privaten) Giitern und Dienstleistungen anbieten, dies immer in
unterschiedlichem AusmalBl geschehen wird, denn die Leistungsfdhigkeit der
Volkswirtschaften in den Regionen der EU ist sehr verschieden. Kerber miifite
daher in seiner Arbeit iiberzeugender zeigen, inwieweit er tatsichlich die Ana-
logie von Wettbewerb auf den Giitermédrkten mit dem Wettbewerb zwischen
Jurisdiktionen, Firmen und Betriebsansiedlungen gleichsetzen kann. Dazu
kommt noch, da in den allermeisten EU-Regionen die Regierungen ihre
Macht als Monopolist auf Zeit ausiiben: Sie werden vom Wihler nur alle 3 bis
5 Jahre aufgrund der Abhaltung allgemeiner Wahlen kontrolliert, und es
besteht dann immer die Moglichkeit, eine andere Regierung zu wihlen. In den
meisten Jurisdiktionen haben die Wihler/Steuerzahler keine Moglichkeit,
beispielsweise mit Hilfe der direkten Volksabstimmung bestimmte wirtschafts-
oder finanzpolitische Sachverhalte in ihrem Sinne zu gestalten, und es ist daher
unwahrscheinlich, daf sich in den Regionen die Regierungen immer an den
Mehrheiten der Wéhlerpriferenzen orientieren, sondern sich eigenniitzig
verhalten, um bestimmte Ziele durchzusetzen. Tritt nun Wettbewerb zwischen
Regionen ein, gibt es fiir die Regierung die verschiedensten Diskriminierungs-
moglichkeiten, den Wettbewerb einzuschrénken oder sogar ein Kartell zu bil-
den, um auf Kosten des Wahlers/Steuerzahlers bestimmte Vorteile iiber regio-
nale Grenzen hinweg zu erhalten. Es ist daher aufgrund der Ausfithrungen von
Kerber nicht ganz einsichtig, wie der Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen
,reibungslos verlaufen soll.

I1. Fehlendes 6konomisches Modell der handelnden Akteure

In der Arbeit von Kerber wird von Jurisdiktionen auf der einen Seite und
von Firmen und Konsumenten auf der anderen Seite gesprochen. Hierbei fallt
der Unterschied auf, daB die handelnden Akteure in den Regionen oder Juris-
diktionen kaum analysiert werden. Es wire daher fiir den Erkenntniswert der
Arbeit sehr niitzlich gewesen, wenn der Autor ein einfaches Modell z. B. fiir 2
oder 3 unterschiedliche Regionen entwickelt hitte, in dem das Verhalten der
dort handelnden Akteure (Regierungen, Verbiande, Wahler/Steuerzahler, Fir-
men) analysiert worden wire, um festzustellen, wie diese auf geédnderte Beihil-
fen bzw. Beihilfenkontrollen reagieren wiirden; dariiber hinaus wiére es wichtig
zu untersuchen, wie sie reagieren wiirden, wenn eine zentrale Instanz
bestimmte Beihilfen (und Beihilfenkontrollen) vorgibt, die dann unterschied-
lich auf die einzelnen Regionen wirken. Mit Hilfe eines derartigen Modells
hétten bestimmte Aussagen theoretisch wesentlich besser untermauert werden
konnen, und es hitte gezeigt werden konnen, wie sich unterschiedliche institu-
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tionelle Arrangements in bezug auf Beihilfen auf die einzelnen Regionen aus-
wirken.!

II1. EU-Beihilfenkontrolle versus Beihilfenkontrolle
in den Nationalstaaten — gilt das Subsidiaritétsprinzip?

In den letzten Teilen der Arbeit beschiftigt sich der Autor ausfiihrlich damit,
inwieweit EU-Beihilfenkontrollen und EU-Beihilfe zentralistisch verstirkend
wirken und inwieweit derartige Regeln iiberhaupt notwendig sind. Hierbei wird
meiner Meinung nach das Problem des Foderalismus ungeniigend erdrtert, und
es sollte zunichst einmal die Frage gestellt werden, ob es nicht sinnvoller ist,
daB3 die EU zuvor Beihilfen vergibt und auch bestimmte Beihilfenkontrollen
erldBt, jedoch deren Ausfiihrung strikt nach dem Subsidiaritétsprinzip auf die
EU-Mitgliedsstaaten und deren nachgelagerte Gebietskorperschaften iibertragt.
Dies wiirde bedeuten, da3 die EU durchaus Regionalbeihilfen vergeben kénnte,
wenn hierfiir bestimmte ,,objektive* Kriterien sprechen, die Ausfithrung jedoch
den EU-Mitgliedsstaaten unter bestimmten Auflagen liberlassen wird. Ebenso
konnte der Kontrollmechanismus im Zuge des Subsidiaritétsprinzips
,verordnet werden, z. B. daB8 bestimmte diskriminierende Marktverzerrungen
in den EU-Staaten nicht vorkommen diirfen, und falls diese Regeln verletzt
werden, die Beihilfe sofort eingestellt wird.

Dariiber hinaus stellt der Autor in den letzten Abschnitten F. und G. die
Frage, ob iiberhaupt (Beihilfe-)Regeln notwendig sind und ob diese Regeln
nicht letztlich wettbewerbseinschridnkend wirken. Hierbei mufl man allerdings
bedenken, daf3, wenn man die These ,,s0 wenig Regeln wie moglich“ vertritt,
jedoch die Ausgangssituation so ist, daf es sehr reiche EU-Regionen und sehr
arme gibt, man sehr leicht in die Situation geraten kann, daB durch gezielte
Subventionen von Regierungen in reichen EU-Regionen an dort ansissige
Firmen diese immer méachtiger und marktbeherrschender werden, in die drme-
ren EU-Regionen ,hineingehen* und dort vorhandene Firmen durch diskrimi-
nierende Preise aus dem Markt drdngen und somit die Arbeitslosigkeit in den
anderen EU-Regionen steigt, diese noch drmer werden und in noch stirkere
Abhingigkeit von den wenigen reichen Regionen geraten. Derartige Tendenzen
konnen auftreten, wenn nicht entsprechende Wettbewerbsregeln aufgestelit

1 Hierbei sei noch angemerkt, daB es meiner Meinung nach nicht sehr plausibel ist, daB
der Autor behauptet, daB8 die Analyse von Wettbewerbsprozessen zwischen Regionen (und
Jurisdiktionen) noch in den Anfangen steckt. Bereits Tibout hat im Jahr 1956, aber auch
Buchanan | Tullock haben mit ihrem Buch ,,Calculus of Consent* im Jahr 1962 ausfiihrlich
diese Fragen erortert, und in der gesamten Public-Choice-Literatur ist der Wettbewerb
zwischen Jurisdiktionen spitestens seit Anfang der 70er Jahre sehr ausfiihrlich empirisch
untersucht worden.
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werden, die derartige diskriminierende Praktiken verhindern. Auch wire es in
diesem Fall wesentlich wichtiger zu iiberlegen, inwieweit ein lebendiger Fode-
ralismus zwischen den EU-Regionen installiert werden kann, und inwieweit der
Wettbewerb ohne diskriminierende Praktiken zwischen den Regionen um Fir-
men, Arbeitskréfte und Mérkte angeregt werden kann. Wie schwierig derartige
verbindliche Regeln sind, zeigt sich gerade bei der EU-Strombinnenmarkt-
Richtlinie, mit der versucht wird, eine Liberalisierung der bislang geschiitzten
(lokalen) Monopole des Strommarktes in den einzelnen EU-Staaten zu errei-
chen und den Wettbewerb auf zu schaffenden ,,Strommairkten* einzufiihren.
Die schrittweise Liberalisierung und die Aufstellung eines ordnungspolitischen
Regelwerks fiir die Elektrizitdtswirtschaft in der EU ist als derartiger Versuch
anzusehen, einen geordneten Wettbewerb auf dem Elektrizitdtsmarkt einzufiih-
ren, von dem sowohl Konsumenten als auch Firmen durch niedrigere Preise
profitieren sollen. Die Umsetzung dieser Richtlinie ist aber entsprechend dem
Subsidiaritétsprinzip ausschlieBlich Angelegenheit der EU-Mitgliedsstaaten.

Insgesamt gesehen ist die Arbeit von Kerber ein sehr anregender Beitrag,
um sich einmal gezielt mit der Frage der EU-Beihilfenkontrolle als Wettbe-
werbsordnung und generell mit dem Problem, wie Wettbewerbsordnungen
innerhalb der EU aussehen sollten, auseinandersetzen. Die Arbeit vermittelt
viele positive Denkanst6fe und meine drei kritischen Einwinde sollen so
verstanden werden, die Arbeit zu verbessern und aussagekriftiger zu gestalten.



Das Subsidiaritiitsprinzip als Baustein
einer entstehenden europiischen Verfassung

Von Jiirgen Backhaus, Maastricht

Mit dem Maastrichter Vertrag, in dessen Praambel es verankert ist, ist das
Subsidiaritétsprinzip Element einer entstehenden Europdischen Verfassung
geworden, denn die Europdische Verfassung besteht ja aus einer Anzahl von
Vertrigen oder genauer, aus jenen Vertragsteilen, denen Verfassungsrang zu-
kommt. Fiir den Volkswirt bietet sich hier eine einmalige Chance zur institu-
tionellen Analyse seiner Relevanz, zumal es selbst aus der volkswirtschaftli-
chen Theorie entstand — was im allgemeinen nicht bekannt ist — und insofern
die Entwicklung der volkswirtschaftlichen Theorie in den rechtswissenschaftli-
chen Diskurs iiber europdische Verfassungsfragen eingehen kann. Hierin liegt
die Stofrichtung dieses Beitrages, darzustellen namlich, worin das Subsidiari-
tatsprinzip volkswirtschaftlich gesehen iiberhaupt besteht, und seine Veranke-
rung in der 6konomischen Theorie nachzuweisen sowie anschlieBend typische
Problemfelder anzusprechen, auf denen dieses Verfassungsprinzip mit Sicher-
heit bei der Regelung wirksam werden muf. Es handelt sich also um einen
Beitrag auf dem Uberschneidungsgebiet zwischen der 6konomischen Rechts-
analyse einerseits und der Theorie der Wirtschaftssysteme andererseits.

Der Aufsatz hat eine einfache Struktur. Zunéchst wird im ersten Teil darauf
hingewiesen, daB es sich wirklich lohnt, dem Subsidiaritétsprinzip aus volks-
wirtschaftlicher Sicht nachzugehen, denn Unbegriff beherrscht das Feld. Im
Abschnitt B. wird der ideengeschichtliche Hintergrund des Subsidiaritétprin-
zips im einzelnen dargetan. Dieser Teil soll zeigen, daB das Subsidiaritétsprin-
zip von Anfang an Teil des volkswirtschaftlichen Ideengutes gewesen ist, also
von Subsidiaritit die Rede war, solange die Volkswirte iiberhaupt an Universi-
tdten gelehrt haben. Im Abschnitt C. geht es um typische Anwendungsformen,
und hier wird beispielsweise auf Probleme in der Umwelt, bei der Regelung
des Wettbewerbs und bei der Bestimmung der Rolle der 6ffentlichen Hand im
Wirtschaftsproze3 eingegangen. Im Abschnitt D. werden dann die theoreti-
schen Folgerungen gezogen, so daf} die typischen Formen, in denen das Subsi-
diaritatsprinzip auftritt — horizontale Subsidiaritit, vertikale Subsidiaritit, late-
rale Subsidiaritit — und die sogenannten ,,Functional, Overlapping, Competing
Jurisdictions (FOCJ)“ Revue passieren. Zusammenfassende Uberlegungen und
ein Ausblick bilden den Abschluf3.
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A. Mifiverstindnisse

Das Subsidiaritéitsprinzip ist als Ergebnis eines folgenschweren Besuches,
den die damals noch elf deutschen Ministerprdsidenten bzw. Biirgermeister
dem damaligen Kommissionsprisidenten Jacques Delors gemacht haben, zu
europdischem Verfassungsrang gelangt. In seltener Einmiitigkeit wiesen die
Ministerprisidenten den Kommissionsprésidenten im Vorfeld des Maastrichter
Vertrages darauf hin, da die Bundesregierung keine Befugnisse an Briissel
abtreten konne, iiber die sie laut Grundgesetz nicht verfilige. Der Kompetenz-
schutz, auf dem die Ministerprasidenten beharrten, erwies sich als verallgemei-
nerungsféhiges Prinzip, das auch den Interessen vieler anderer Mitgliedsstaaten
entgegenkam. So ist das Subsidiarititsprinzip an zentraler Stelle im Vertrag
genannt: in der Praambel sowie anschlieend in Artikel 3b2. In der Prdambel
lesen wir (im mafgeblichen englischen Text): “... RESOLVED to continue the
process of creating an even closer union among the peoples of Europe, in
which decisions are taken as closely as possible to the citizen in accordance
with the principle of subsidiarity” sowie sogleich unter Titel 1 in Artikel b:
“The objectives of the Union shall be achieved as provided in this Treaty and
in accordance with the conditions and the timetable set out therein while
respecting the principle of subsidiarity as defined in Article 3b of the Treaty
establishing the European Community”.

Dieser Artikel nun hat den folgenden Wortlaut: “Article 3b. The Community
shall act within the limits of the powers conferred upon it by this Treaty and of
the objectives assigned to it therein. In areas which do not fall within its exclu-
sive competence, the Community shall take action, in accordance with the
principle of subsidiarity, only if and in so far as the objectives of the proposed
action cannot be sufficiently achieved by the Member States and can therefore,
by reason of the scale or effects of the proposed action, be better achieved by
the Community. Any action by the Community shall not go beyond what is
necessary to achieve the objectives of this Treaty.”

Obwohl der Text an und fiir sich eindeutig und auch einleuchtend ist, ent-
stand doch inzwischen eine sehr umfangreiche juristische Literatur, aus der
hervorgeht, daf eine Vielzahl von Autoren Schwierigkeiten mit dem Subsidia-
ritdtsprinzip hat — bis hin zu offenkundigen Fehlinterpretationen und Mifiver-
standnissen. Dies liegt daran, dal der 6konomische Kern des Prinzips nicht
geniigend beriicksichtigt wird. Eine rechtsokonomische Darstellung der Zu-
sammenhénge, die mit dem Subsidiarititsprinzip auf den Punkt gebracht wer-
den, kann insofern Klarheit schaffen. Welche Schwierigkeiten sich in der Lite-
ratur ergeben, 14Bt sich anhand von drei Beispielen zeigen, die natiirlich kei-
neswegs fiir die Fiille der Literatur stehen kénnen, sondern eher illustrativ die
Bandbreite dessen zeigen sollen, was sich hier an Problemen ergibt.
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Ein besonders markantes Beispiel finden wir aus befugter Feder.! In einem
Artikel fiir das Wall Street Journal Europe,? in dem er unter anderem ausfiihrt,
beim Subsidiarititsprinzip handele es sich um “the undertaking that the com-
munity institutions should only exercise those tasks that they can carry out
more effectively than the Member States acting separately”; und Howell fahrt
dann fort: “yet the more that is heard about the concept of subsidiarity the less
protective of the roots of democracy it sounds. Even the word itself seems
wrong. It is not actually in the Oxford English dictionary but the nearest word,
subsidiary, means secondary or subordinate”.? Es wird sich herausstellen, dafl
David Howell gleich drei Mifverstandnisse in diese zwei Sitze gepackt hat.
Erstens geht es tatsichlich beim Subsidiaritdtsprinzip auch um Demokratie-
schutz; und zwar zweitens von unten nach oben und nicht umgekehrt, da ja das
Prinzip, so wie es im Vertrag niedergelegt wird, ausdriicklich von der Biirger-
nshe spricht. Und drittens geht es nicht um sekundére Einrichtungen, sondern
um die Bestimmung der wirksamsten Einrichtung, der dann die Kompetenz im
Hinblick auf eine spezielle politische Absicht oder Funktion zukommen soll.

Selbst wenn das Subsidiaritatsprinzip im Oxford English Dictionary nicht zu
finden sein sollte, im fiihrenden Oxford Standardwerk zum europiischen Ge-
meinschaftsrecht finden wir es durchaus.* Die Erorterung erfolgt im Rahmen
von Kapitel E., das den allgemeinen Rechtsprinzipien gewidmet ist. Es handelt
sich hierbei um die Grundrechte (fundamental human rights) — Rechtssicher-
heit, den VerhiltnismaBigkeitsgrundsatz, den Gleichheitssatz, das Recht auf
rechtliches Gehor sowie die juristische Standesgrundsitze —, denen dann das
Subsidiaritdtsprinzip hinzugefligt wird, da es im Gegensatz zu den vorher ge-
nannten, die allesamt erst in der europdischen Rechtsprechung etabliert worden
sind, explizit im Gemeinschaftsvertrag vorkommt. Hartley erwartet deshalb,
dafl dem Subsidiaritdtsprinzip durch den europidischen Gerichtshof dieselbe
Rolle eingerdumt werden wird, wie den ilibrigen genannten Prinzipien. Er
macht aber sogleich auf Probleme aufmerksam, die er darin sieht, da3 die Eu-
ropdische Kommission das ihr zustehende Aufgabengebiet dynamisch inter-
pretiert in dem Sinne, daB es zunimmt und insofern Schritt hilt mit der wach-
senden Integration der Europdischen Gemeinschaft. In diesen ihr allein zuste-
henden Aufgabenbereichen will die Kommission das Subsidiaritétsprinzip
nicht gelten lassen. Es handelt sich jetzt um die Aufgabengebiete: 1. Aufhe-

1 Der Autor David Howell war damals Vorsitzender des auBenpolitischen Ausschusses
(select committee on foreign affairs) des Britischen Unterhauses. Inzwischen ist David
Howell in den nichterblichen Adel erhoben worden und sitzt als Baron (Peer) im Oberhaus,
dem in gewisser Hinsicht die Funktionen eines Verfassungsgerichtshofes zukommt.

2 Siehe Howell (1990).
3 Vgl. auch im einzelnen Backhaus (1995).
4 Ich beziehe mich auf Hartley (1994).

6 Cassel



82 Jiirgen Backhaus

bung der Wettbewerbshemmnisse, die dem freien Verkehr von Waren, Perso-
nen, Dienstleistungen und Kapital entgegenstehen; 2. die gemeinsame Han-
delspolitik; 3. die gemeinsame Wettbewerbspolitik; 4. die gemeinsame Agrar-
politik; 5. die gemeinsame Politik zur Erhaltung des Fischbestandes sowie 6.
die Kernaufgaben der Verkehrspolitik (S. 162). Dieses umfangreiche Aufga-
bengebiete fallen in Deutschland weitgehend unter die konkurrierende Gesetz-
gebung zwischen Bund und Lindern, und insofern erhilt die Bedeutung des
Subsidiaritétsprinzips hier natiirlich noch eine weitere Dimension.

Hartley sieht nun drei Hauptprobleme, deren Formulierung sich hier wort-
lich wiederzugeben lohnt:

— Erstens die Ausdehnung des Kompetenzbereiches der Kommission:
“Moreover, if one looks at the decisions of the European Court on the im-
plied treaty-making powers of the Community, it seems that whenever the
EC Treaty gives the Community an internal power to take binding measures,
and the Community exercises that power either by adopting legislation or by
entering into an international agreement in a given area, that area is thence-
forth regarded as falling within the exclusive jurisdiction of the Community
as far as international agreements are concerned.’ In other words, once the
Community has ‘occupied the field’, the Member States are no longer per-
mitted to make treaties in that field. It is uncertain whether the European
Court will apply a similar principle with regard to Article 3b, but if it does,
any given area would be regarded as falling within the exclusive jurisdiction
of the Community once the Community had occupied the field; conse-
quently, subsidiarity would be applicable only when the Community legis-
lated for the first time in a new field.”

— Zweitens die Verteidigungsstrategien: “In order to challenge a Community
measure on the basis of Article 3b, an applicant must establish the objectives
of the measure and show that those objectives could be attained just as well
through action by the Member States. Both of these requirements present
difficulties. Most measures adopted by the Community have a number of
objectives, some general and some specific. If any one of the objectives
could be better attained by Community action, the European Court would
probably regard that as sufficient to justify the measure (though it might be
prepared to strike down clearly severable parts which did not fulfil the requi-
rements of Article 3b).”

— Drittens die Abwehrstrategie der Kommission: “In practice, it will almost
always be possible to formulate the objectives of the measure in different
ways. In defending the measure, the Commission or the Council will argue
for a formulation which requires Community action. One can even expect

5 See below, S. 170-4.
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that the preamble and wording of the measure might be drafted so as to faci-
litate this.”

Kennzeichnend fiir alle drei Uberlegungen ist, daB Hartley von Einheiten in
bestehenden Strukturen ausgeht und deren dynamische Interaktion zu bestim-
men versucht unter der Voraussetzung, dal sowohl die Mitgliedsstaaten in
ihrer jetzigen Konstitution als auch die Europiische Kommission ein Interesse
daran haben, ihren Kompetenzbereich zu erweitern, zumindest jedoch zu wah-
ren. Das Subsidiarititsprinzip geht aber in seinen Auswirkungen viel weiter
und stellt im Zweifel durchaus die Kompetenz sowohl der Kommission als
auch der Mitgliedsstaaten in Frage. Aufgrund einer volkswirtschaftlichen In-
terpretation des Prinzips — und in der Volkswirtschaftslehre liegt ja sein ideen-
geschichtlicher Hintergrund — ergeben sich eine Vielzahl anderer Strategien,
die im Hinblick auf einzelne Politikfelder im Abschnitt C. noch besprochen
werden.

Auf eine andere Dimension des Subsidiaritdtsprinzips macht Manfred Brun-
ner aufmerksam,® indem er auf die Spannung zwischen den zwei moglichen
Formen der Beseitigung von Wettbewerbshemmnissen im freien Verkehr von
Menschen, Waren, Dienstleistungen und Kapital hinweist. Es sind dies die
Prinzipien entweder der Totalharmonisierung oder aber der gegenseitigen An-
erkennung. Brunner fiihrt dann aus: ,,Bei diesem zweiten moglichen Ansatz
darf das, was in einem Mitgliedsstaat zuléssig ist, in einem anderen Mitglieds-
staat nicht zum Anlafl genommen werden, die Freiheit von Menschen, Waren,
Dienstleistungen oder Kapital zu behindern oder Angebote aus diesem Staat zu
diskriminieren. Daf3 die Kommission zunehmend vom ersten Ansatz zum
zweiten Ansatz iibergegangen ist, war schon ein Vorldufer der Diskussion um
das Subsidiaritétsprinzip. Denn wenn das Subsidiaritétsprinzip als der Grund-
satz definiert wird, daB die untere Ebene fiir alle diejenigen Angelegenheiten
zusténdig ist, die die iibergeordnete Ebene nicht nachweisbar besser erledigen
kann, wobei die Beweispflicht bei der tibergeordneten Ebene liegt, dann ist
auch das Prinzip der gegenseitigen Anerkennung schon eine Ausformung der
Uberlegung, daB es sehr wohl moglich ist, das Ziel der Europdischen Gemein-
schaft, jedenfalls das Ziel der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft, dadurch
zu erreichen, dal man die Regelungszustindigkeiten bei der unteren Ebene, in
diesem Fall bei den Mitgliedsstaaten, beldft. Beide Prinzipien, sowoh! das
Prinzip der Totalharmonisierung als auch das Prinzip der gegenseitigen Aner-
kennung, haben Stirken und Schwichen. Die Schwiche des ersten Prinzips ist
ohne Zweifel die historische Stirke Europas.”

Indem nun das Subsidiaritétsprinzip in den Kontext der Wahl auch ganz
unterschiedlicher Politikformen (Totalharmonisierung oder gegenseitige Aner-

6 Siehe Brunner (1993a, 1994b).
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kennung) gestellt wird, zeigt sich erneut, dafi seine Tragweite viel weiter ist, als
es zunichst den Anschein haben mochte. Das Subsidiaritdtsprinzip ist auch
geeignet, zur Auswahl nicht nur der Kompetenztriger, sondern auch der Kom-
petenzformen beizutragen — und wiederum ist dies eine eminent volkswirt-
schaftliche Frage.

B. Der ideengeschichtliche Hintergrund

Die naturrechtlichen Vorstellungen vom Wohlfahrtsstaat als Quelle des Sub-
sidiaritdtsprinzips. Die naturrechtliche Begriindung des modernen Wohlfahrts-
staates und gleichzeitig die Begriindung der Staatslehre verdanken wir Chri-
stian Freiherr von Wolff (1679-1754). Seit 1707 Professor der Mathematik,
Philosophie und Naturlehre in Halle, gelang es Wolff im Wege seiner streng
mathematisch demonstrativen Methode und auf der Leibnizschen Philosophie
aufbauend, diese um den sittlich praktischen Teil systematisch zu erweitern
und so die Grundlagen fiir die moderne Finanzwissenschaft zu legen. Dazu
bedurfte es zunichst des Nachweises, daB eine Staatswissenschaft mit prakti-
schen Anwendungen tiberhaupt moglich sein kénne. Wir konnen diesen Be-
weis hier tiberspringen und uns gleich der praktischen Aufgabenstellung an den
Staatswissenschaftler zuwenden. Diese beschreibt noch heute zutreffend die
praktische Tétigkeit des Finanzwissenschaftlers, und findet sich noch wortlich
zum Beispiel in den Aufgabenstellungen der Rechnungshofe:

,»§ 4: Nachdem es nun bekannt ist, dass die Erwegung der Staatsgeschiffte nichts un-
mogliches sey (...): so gebiihret es sich nun dieselbige in etwas genauer zu betrach-
ten. So offt man wegen der Staatsgeschifte zu Rath gehet, so kommen zweyerley
Fragen vor. Die eine Art derselbigen betrifft das Recht, ob man nehmlich eine Be-
fugniss zu etwas habe, und es ohne dem Rechte eines anderen zu nahe zu treten thun
konne oder nicht; die andere betrifft den Nuzen ob es nehmlich einen Vortheil brin-
ge, dergleichen zu thun oder nicht.*’

Neben der RechtméBigkeit einer MaBnahme ist somit vor allem die Zweck-
maéBigkeit, die dkonomische Niitzlichkeit bzw. Effizienz zu priifen.

Interessanterweise begegnen wir derselben Zweiteilung in der modernen Fi-
nanzwissenschaft, wo neben Fragen der allokativen Effizienz zunehmend Fra-
gen der Verteilungsgerechtigkeit (equity) eine Rolle spielen, die abgelost von
der konkreten Rechtsordnung erortert werden. Daraus ergibt sich die Gefahr
eines Konflikts zwischen der tatsichlich vorgefundenen Rechtsordnung und
jenen der Wohlfahrtstheorie entlehnten Gerechtigkeitsvorstellungen, wenn die
Ergebnisse der finanzwissenschaftlichen Arbeit praktisch umgesetzt werden

7 Siehe Wolff (1740).
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sollen. Wolff geht auf dieses Problem direkt ein, indem er auf die Zusammen-
gehorigkeit der juristischen und dkonomischen Analyse fiir die Zwecke der
Wirtschaftspolitik pocht:

,,Es miissen demnach diejenigen, welchen die Sorge fiir die Staatsgeschiffte aufge-
tragen ist, zwey Tugenden vor anderen besizen; nehmlich die Gerechtigkeit und
Klugheit. Jene haben sie nothig damit sie nichts so thun verlangen noch dazu rathen
dass man etwas thue, wenn es nicht gerecht ist, und damit sie vor der Ungerech-
tigkeit einen Abscheu haben: Diese aber wird dazu erfordert, damit sie keinen Scha-
den anrichten, indem sie Nuzen schaffen wollen (ebenda).

Der grofle Erfolg, dessen sich die 6konomische Rechtsanalyse in den letzten
Jahren erfreut, beruht auf der Wiedervereinigung dieser beiden Aspekte in der
politisch-6konomischen Analyse; denn, so Wolff:

»Mann lehret ja die Staatskunst in keiner andern Absicht, als damit mann lerne, was
dem Staat zutriglich seye, und demnach dazu niizlich seye, den Staatsgeschifften
kliiglich vorzustehen. Ohnerachtet nun diejenige Staatskunst, welche gemeiniglich in
den Schulen gelehret wird, solchen gar wenig niizlich ist, welche mit einer Staats-
klugheit versehen seyn miissen: so kan man jedoch nicht in Abrede seyn, dass in den
Biichern verschiedener Schriftsteller, welchen man ihr Lob nicht nehmen kan, man-
ches vorkommet, was dabei niizlich ist, wenn man einen Lehrbegriff aufsezen will.«8

SchlieBlich finden wir noch den wesentlichen Hinweis, da3 man neben der
Theorie auch deren Anwendung lernen miisse (§ 10), und daf3 eine bestimmte
theoretische Erwdgung kaum sinnvoll angewandt werden konne, wenn man
nicht die konkreten Umstdnde dieser Anwendung ebenfalls ausfithrlich mit
beriicksichtigt (ebenda).

Soweit Wolffs Methode. Und was sagt er zu den Inhalten? Wir finden die
Grundlegung seiner Staatswissenschaft eingebettet in sein Staatsrecht in der
zweiten Abteilung des dritten Teils seines Volkerrechts in sechs Kapiteln. We-
sentlich ist die fiir ihn charakteristische Bestimmung des Staatszwecks als
Wohlfahrtsstaat. Hier erscheint das Subsidiarititsprinzip direkt:

»§ 972. Wir erkennen sehr leicht, dass eintzele Hauser sich selbst dasjenige nicht
hinreichend verschaffen kénnen, was zur Nothdurft, Bequemlichkeit und dem
Vergniigen, ja zur Gliickseligkeit erfordert wird, noch auch ihre Rechte ruhig
geniessen, und was sie von andern zu fordern haben, sicher erhalten, noch auch sich
und das ihrige wider anderer Gewaltthitigkeit schiitzen konnen. Es ist also nétig,
dasjenige durch gemeinschaftliche Krifte zu erhalten, was eintzele Hauser vor sich
nicht erhalten konnen. Und zu dem Ende miissen Gesellschaften errichtet werden
(§ 836).9

8 Wolff (1740, S. 409).
9 Wolff (1754).
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Man beachte, daB8 Wolff nicht von Individuen, sondern von Haushalten als
den kleinsten wirtschaftlichen Entscheidungseinheiten ausgeht. Was die Haus-
halte selbst nicht zu ihrer eigenen Wohlfahrt fiir sich erhalten konnen, wird
Aufgabe des Staates. Trotzdem, und fiir die modernen Diskussionen rund um
den Wohlfahrtsstaat nicht unwichtig, sind der Staatsgewalt wesentliche
Schranken auferlegt.

,.§ 980. Da die Herrschaft in einem Staate aus seiner Absicht ermessen werden muss
(§ 976, 972.); so erstreckt sie sich nicht weiter als auf die Handlungen der Biirger,
welche zur Beforderung der gemeinen Wohlfahrt gehéren; folglich da nur bloss in
Absicht dieser Handlungen die natiirliche Freyheit der einzelen Glieder einge-
schrinckt wird (§ 975,77.); so bleibt sie in Ansehung der iibrigen Handlungen unge-
kranckt <10

Die Staatsgewalt reicht nicht weiter als jenes klar umrissene Staatsziel, das
seine Begrenzung in der wirtschaftlichen Funktionsfdhigkeit der Haushalte
findet. Die Hauptaufgabe des Wohlfahrtsstaates besteht dann darin, die not-
wendigen Vorkehrungen zu treffen, um die Haushalte in die Lage zu versetzen,
ihren Lebensunterhalt selbst zu bestreiten:

»§ 1021. Auf dass was zum Leben erfordert wird hinldnglich da sey, so ist nothig,
dass die Wercke des Fleisses und der Kunst so sehr vervielfiltiget werden, als es
moglich ist, damit nicht diejenigen miissig gehen diirffen, welche Krifte zum
Arbeiten haben, und es denen nicht an Arbeit fehle, die Arbeiten wollen, dass der-
gestalt ein jeder durch seinen Fleiss und Arbeit so viel vor sich bringe, als erfor-
derlich ist, wo nicht niitzliche und zum Vergniigen gehorige, doch nothwendige
Dinge anzuschaffen (§ 972.); diesem zu folge muss der Werth der Dinge und der
Arbeit bestimmet, und dafiir bestens gesorget werden, dass nicht die Unterthanen in
Armuth und Mangel, oder gar an Bettelstab gerathen. Und eben desswegen muss
man nicht gestatten, dass Theurung gemachet werde, ja so viel als es sich thun lassen
will, muss man den Unterthanen Erleichterung schaffen, dass die Theurung ihnen
nicht zur Last falle. Weil auch der Holtzgebrauch ungemein gross und gantz unent-
behrlich ist; so muss man sorgen, dass es nicht an hinlanglichen Holtzvorrath fehle,
und daferne es rar werden sollte, so muss man die Unterthanen zum rithligen Ge-
brauch desselben anhalten.

Das Zitat aus § 1021 zeigt, dal Wolff bereits drei moderne Ziele der Finanz-
politik betont: die Vollbeschéftigung (,,dass es denen nicht an Arbeit fehle, die
Arbeiten wollen®), die Preisstabilitdt (,,muss man nicht gestatten, dass Theue-
rung gemachet werde*) und die Umweltpolitik, nachdem Raubbau die natiirli-
che Ressource Holz, das wesentliche Brenn- und Baumaterial, dramatisch ver-
knappt hatte.

10 Wolff (1954).
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Die sozialpolitischen Aufgaben orientieren sich wiederum an dem Prinzip
der Funktionsfihigkeit der Haushalte. Wo diese nicht hinreichend leistungsfa-
hig sind, muf} der Staat eingreifen; dann aber iiber das ganze Spektrum der
damals bekannten Wohlfahrtseinrichtungen, von der Armen- und Sozialpflege,
den Waisenhiusern, den Beschiftigungs- und Schulungsprogrammen fiir Ar-
beitslose bis hin zur kostenlosen Ausbildung der Kinder armer Eltern:

»§ 1022, Das Leben gehorig hinzubringen, wird auch erfordert, dass man vor die
Diirftige und Bettler besorge, was zur Nothdurft des Lebens nothig ist, und, damit
die Unterthanen nicht gar zu sehr mit Allmosengeben beschwehret werden, ist in
sorgfiltige Betrachtung zu ziehen, was das Naturgesetz von den Allmosen feste setzt
(§ 488.seqq.). Daher sind Zuchthduser aufzubauen, worinn diejenigen zur Arbeit
angehalten werden miissen, welche, ob sie gleich Arbeiten konnten, doch lieber
betteln wollen; ingleichen Armenhauser, worinn man die diirftigen ernahret, die sich
durch Arbeiten das nicht zu erwerben im Stande sind, was sie zur Lebensnothdurft
gebrauchen, und keine Anverwandten oder Freunde haben, welche sich ihrer
Bediirfnisse annehmen konnten; noch ferner Kranckenhiuser, worinn krancke Arme
theils erndhret, theils geheilet werden; So auch Waysenhéuser, worinn man arme
Waysen erziehet; endlich Armenschulen, in welchen man die Kinder armer Eltern
umsonst in demjenigen unterrichtet, was ihnen zu wissen néthig und niitzlich ist.!!

Ein derartig weitgespanntes sozialpolitisches Aufgabenprogramm fiihrt zu-
gleich zur Frage nach dessen Finanzierung. Wolff gibt einen ganzen Katalog
der traditionellen Staatseinkiinfte und warnt sogleich, da man mit der Erhe-
bung von Zoéllen und Steuern und der Auferlegung von Sonderabgaben ,,behut-
sam verfahren miisse, da die Steuern und Sonderabgaben den Wert der be-
steuerten Sache senken, die Zolle aber die Preise erhohen, somit beide das
Einkommen der Haushalte senken (§ 1057). Die Akzisen erwihnt er noch nicht.

Wir konnen zusammenfassend den Schlufl ziehen, dafl Wolff die Staatswis-
senschaft bereits als eine praxisbezogene Wissenschaft systematisch begriindet
und sich mit dieser Wissenschaft direkt an identifizierbare, handelnde Personen
wendet, denen er mit seinem wissenschaftlich begriindeten praktischen Rat zur
Seite stehen will. Thr Verhiltnis zueinander regelt das Subsidiaritétsprinzip.

C. Anwendungen

Das Subsidiaritdtsprinzip entfaltet seine volle Kraft, wenn man es auf tat-
sdchlich nachvollziehbaren Zustinde und Tatbestinde anwendet, denn dann
miissen alle die Umsténde in irgendeiner Weise zur Sprache kommen, die fur
das Subsidiaritétsprinzip eine wesentliche Rolle spielen. Wir miissen uns stets

1 Wolff (1754).
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vor Augen halten, daB Biirgernihe der zentrale Angelpunkt des Subsidiari-
tatsprinzips ist; und infolgedessen ist es sinnvoll, so wie es auch in der Okono-
mie allgemein iiblich ist, am einzelnen Biirger nicht nur als Nachfrager und
Anbieter von wirtschaftlichen Leistungen, sondern auch als Stimmbiirger anzu-
setzen. Man kann diese Problematik sehr unterschiedlich auffassen, aber eine
Moglichkeit besteht sicherlich darin, bestimmte Problembereiche klar zu defi-
nieren. Ich mochte deshalb hier auch nur drei Problembereiche in den Vorder-
grund stellen, bei denen das Subsidiarititsprinzip eine dynamische Wirkung
entfaltet, die durchaus auch rechtswirksam, sogar rechtsschépfend sein kann.

I. Umwelt

Der Bereich der Umwelt gehort zu jenen Bereichen, die eindeutig unter das
Subsidiaritédtsprinzip fallen, die aber auch ebenso eindeutig biologisch, dkolo-
gisch, aber auch staatsrechtlich nicht einzelnen Trigern zugewiesen werden
konnen, sondern nach der Schaffung von neuen Einheiten verlangen. Fliisse
zum Beispiel flieBen durch Landschaften, und meist blithen die Landschaften
rechts und links der Fliisse. Historisch und militérisch gesehen haben sie doch
Frontlinien ergeben, die diese zu staatsrechtlichen Fakten gemacht haben. Man
kann sich dies sehr gut vor Augen halten, wenn man einerseits den Rhein oder
die Oder als eine 6kologische Einheit begreift, andererseits das Staatswesen der
Pfalz, wie es sich in verschiedenen Konfigurationen in der Zeit vor der franzo-
sischen Revolution ergeben hat. Es ist wahrscheinlich mit einiger juristischer
Genialitdt moglich, ein so zerfasertes Staatswesen wie die Pfalz beieinander zu
halten, wenn ein begnadeter Fiirst von guten Beratern umgeben wird. Einen
geologisch gegebenen FluB jedoch als Staatsgrenze anzunehmen, weil er mili-
tarisch relevant ist, macht 6kologisch wenig Sinn. Das FluBgebiet rechts und
links am Oberlauf und am Unterlauf bildet eine Einheit, und diese muf} natiir-
lich auch staatsrechtlich im Hinblick auf 6kologische Fragen einheitlich regiert
werden.
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I1. Wettbewerb

Wettbewerb findet immer nur auf begrenzten Mirkten statt, und diese sind
sehr unterschiedlich gekennzeichnet. Zum Beispiel hat die Steuergesetzgebung
im Hinblick auf die Mineralolsteuer in den Niederlanden inzwischen dazu
gefiihrt, daB ein sogenannter Tanktourismus stattfindet, der zu wachsenden
Umsitzen in Deutschland, Belgien und vor allem Luxemburg fiihrt, aber
durchaus zu Entlassungen in den Niederlanden. Selbst SteuerermaBigungen fiir
die Grenzregionen werden inzwischen im Haag erwogen. Die allgemeine Lehre
besteht darin, daB ein Markt auch aufgrund kultureller Unterschiede sehr viru-
lent wirken kann. Kein einziger Staat nimmt sich z. B. (als Staat) der kataloni-
schen Literatur an, obwohl diese stark ist. In Spanien haben die Regionen fiir
eine gewisse, aber auch nicht immer unproblematische Abhilfe gesorgt. Die
niederldndische Sprache z. B. umfafit etwa zwanzig Millionen Menschen, aber
es ist noch nicht gelungen, eine allgemein akzeptierte niederldndisch-flamische
Zeitung zu griinden und mit Erfolg auf den Markt zu bringen. Es ist ganz of-
fensichtlich, da8 hier Markthemmnisse liegen, die auch in miithsamer Kleinar-
beit von der Européischen Kommission zutage gelegt werden. Es bleibt aber
doch das Ergebnis, daB die niederldndisch-flamische Sprachregion als subsi-
didre Einheit tiberhaupt nicht zutage tritt; und diese nicht zu férdern, kann man
wahrscheinlich der Européischen Kommission anlasten, wenn es um die Ein-
haltung des Subsidiaritétsprinzips geht.

D. Verallgemeinerungen

Verallgemeinerungen sind moglich, da das Subsidiaritétsprinzip auf klaren
okonomischen Grundlagen beruht, vor allem auf der Theorie der Grenznutzen
und Grenzertrdge. Allerdings mufl man sich von den herkommlichen juristi-
schen Denkschemata losen, um den Zusammenhang zu begreifen: Aber der
Schritt ist nicht sehr grof. Wir konnen von herkémmlichen Strukturen ausgehen.

— Horizontale Subsidiaritit: Hier ist es denkbar, daB sich ein horizontales Pro-
blem ergibt, zum Beispiel, ein Flul wie die Oder, und daB die Anliegerstaaten
horizontal miteinander zu einer Vereinbarung kommen miissen. Im Falle der
Oderiiberschwemmungen ist es wohl inzwischen deutlich geworden, daB} sie
hétten verhindert werden konnen, wenn die Planungseinheit Preuflens, die
1945 vernichtet worden ist, erhalten worden wire. Denn in Preuflen war als
Folge der schlesischen Kriege, die zum Erwerb der Gebirgsketten fiihrten, die
Urbarmachung des Oderbruchs im Zuge einer allgemeinen Einwanderungspo-
litik durchgefiihrt worden, wohl aber im 6kologischen Gleichklang so, daf8 der
Zusammenhang zwischen den Gebirgsketten und den Wassermassen weiter
unten deutlich war. Als Folge der ZerreiBung des Gebietes und der Ziehung
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von Grenzlinien entlang von Fliissen wurde vermutlich historisch jede Mog-
lichkeit einer tibergreifenden dkologischen Politik, wie sie in den bestechenden
Institutionen verankert war, bereits unmoglich gemacht. Aber die staatssoziali-
stischen Strukturen waren auch nicht dazu geeignet, diesen Mangel zu behe-
ben. Wir konnen insofern festhalten, daB eine vertikale Form der Subsidiaritat
einer Zusammenarbeit der Linder Mecklenburg-Vorpommern, der Woie-
wodschaft Hinterpommern, des Landes Brandenburg, des nun polnischen
ostlichen Brandenburgs, des nun polnischen Landes Schlesien, des nun
polnischen Landes Oberschlesien und auch der entsprechenden nun tsche-
chischen Gebiete zu einer verniinftigen subsididren Losung dieses fiir
Briissel eventuell noch sehr kostspieligen Problems fithren konnten, wenn
man sich nur auf das Subsidiarititsprinzip besinnen wiirde. Ahnliche
Konzepte einer horizontalen Subsidiaritit lieBen sich fiir alle europdischen
Fliisse entwerfen, insbesondere auch fiir den Rhein.

— Lateralen Subsidiaritit: Hier geht es darum, iiberhaupt auf der richtigen
Ebene die geeigneten Partner zusammenzufinden, die ein wirksames Ver-
waltungsgeschehen ins Werk setzen konnten. Allen Volkswirten ist bekannt,
daB die Kieler Bibliothek alle international und national auf dem volkswirt-
schaftlichen Gebiet publizierten Schriften vorhilt. Insofern gibt es eine
Zentralbibliothek. Andere Sprachgebiete konnen sich einer solchen Institu-
tion nicht erfreuen. In den Niederlanden zum Beispiel gibt es eine derartige
Institution nicht, auch nicht in Belgien, und die Folge ist, da3 zum Beispiel
auf dem Gebiet der Finanzwissenschaften das deutsche Theoriegut vollig
unbekannt ist. Kein einziges Land kann es sich (ausweislich der Aussagen
der Fachminister) leisten, den ,,Luxus einer Zentralbibliothek zu erlauben,
und doch besteht die Nachfrage. Man konnte sich natiirlich vorstellen, da3
man nicht nur den niederldndischen Minister, den flimischen Minister und
den luxemburgischen Minister fragen miifite, sondern daB man eine einzelne
Organisation zur Pflege der deutsch-flamisch-niederldndischen Kultur stif-
ten konnte, die sich dieser Aufgabe dann an einem geeigneten Ort widmen
konnte. Die Moglichkeiten des Internet erlauben doch inzwischen, einen er-
heblichen Informationsaustausch moglich zu machen, so daB3 die Abkoppe-
lung eines ganzen Sprachbereiches von mehr als zwanzig Millionen Men-
schen von (in diesem Beispiel nur) der finanzwissenschaftlichen Forschung
iiberwunden werden konnte. Auch hier fordert die Anwendung des Subsi-
diaritétsprinzips, daB eine neue Struktur geschaffen wird, die dann die Kom-
petenz in einem geregelten Verfahren an sich ziehen muf3.

Die traditionelle laterale Subsidiaritit besteht natiirlich darin, daf3 bereits be-
stehende Institutionen zueinander finden. Zum Beispiel im Falle des Bodensees
die Republik Osterreich, die anliegenden schweizerischen Kantone, das Land
Baden-Wiirttemberg und der Freistaat Bayern. Diese Form der lateralen Subsidia-
ritdt erlaubt wirkungsvollen Eingriffe in das okologische System, zum Beispiel
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des Bodensees, und kann als Vorbild auch fiir andere Vorhaben genommen wer-
den, in denen die Subsidiaritét justiziabel wird.

Functional, Overlapping, Competing Jurisdictions (FOCJ): Urspriinglich auf
einen Vorschlag von Sydney und Beatrice Webb zuriickgehend!? hat Bruno
Frey in den letzten Jahren mit mehreren Mitarbeitern die Vorstellung propa-
giert, 6ffentliche Entscheidungen auch in solchen Korperschaften stattfinden zu
lassen, die keine Gebietskorperschaften sind.!*> Dieser Gedanke entspricht ei-
nem Organisationsprinzip, das bereits im Mittelalter weitgehend gegolten hat.
Tatsichlich ist ja die Affinitit zwischen Biirgern, die mehr oder weniger zufil-
lig in einer Gegend wohnen, weit weniger ausgeprégt als von Biirgem, die zum
Beispiel demselben Beruf nachgehen. Insofern ist es nicht unverniinftig, ent-
sprechend diesen Affinititen, die ja auch die Bereitstellung 6ffentlicher Giiter
verlangen, einschlidgige Korperschaften zu bilden, die dann ihrerseits auch
staatliche Funktionen iibernehmen konnten. Das bedeutet aber auch, daB auf
diese ebenfalls das Subsidiarititsprinzip anzuwenden ist, so dal Aufgaben ohne
weiteres auf diese gebietslosen Korperschaften iibertragen werden konnen, was
durchaus auch die Moglichkeit der Besteuerung einschlieBen kann.

Aus dieser Moglichkeit nun erwachst allen Gebietskorperschaften eine Kon-
kurrenz tiber das Subsidiaritétsprinzip, die sie zu groferen Anstrengungen zwin-
gen mulfl, den Wiinschen der betreffenden Biirger nachzukommen, wenn diese
alternativ von ihrer Austrittsmoglichkeit Gebrauch machen konnen und fiir we-
sentliche Aufgaben, die Gemeinde, das Land, den Staat oder eben auch die Euro-
péischen Gemeinschaft verlassen.

E. Zusammenfassung und Ausblick

Wenn man in diesem Sinne das Subsidiaritétsprinzip strikt volkswirtschaft-
lich interpretiert, so erhilt es eine erheblich stirkere Kraft, als der juristischen
Literatur hierzu zu entnehmen ist. Das Prinzip erlaubt eine wirkungsvolle kon-
stitutionelle Ausgestaltung des offentlichen Sektors, die die Moglichkeit ein-
schlieBt, Korperschaften auch ohne Gebietsabgrenzungen im Hinblick auf die
effektive Nachfrage nach o6ffentlichen Giitern zu bilden.

Es stellt sich abschlieBend allerdings die Frage, wie mit der volkswirtschaftli-
chen Interpretation des Subsidiaritétsprinzips verfassungsrechtlich umzugehen ist.
Diese Frage hat eine eindeutige Antwort: Volkswirtschaftliche Erkenntnisse ha-
ben, soweit iiber sie Einigkeit unter den Volkswirten besteht und sie iiberpriifbar
sind, den Charakter von Fakten — wie andere wissenschaftliche Erkenntnisse

12 Vgl. Webb (1975).
13 Siehe Frey (1997).
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auch. In dem Sinne, als Fakten, gehen sie in den Datenkranz der juristischen
Entscheidung ein und miissen bei der verfassungsrechtlichen Beurteilung beriick-
sichtigt werden. Hier liegt nun die Sprengkraft des Subsidiaritétsprinzips: In dem
Ausmaf, in dem die Volkswirte Einigkeit iiber das Subsidiaritatsprinzip als ver-
fassungsmiBiges Organisationsprinzip zu erzielen in der Lage sind, hat dieses in
dieser Interpretation dann auch Verfassungsrang.
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