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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.



16 Friedrich Schneider

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).
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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 (199<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>