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VYorwort

Der mit dem sog. Vertrag von Rom vor 40 Jahren initiierte Proze der wirt-
schaftlichen und politischen Integration Europas zeichnet sich durch eine Tendenz
zur Selbstverstirkung aus. Dies gilt sowohl fiir den Grad der Intensitét des Integra-
tionsprozesses als auch fiir die geographische Ausdehnung des Integrationsraums.
Inzwischen wird freilich zunehmend manifest, daB dieses zweidimensionale
Wachstum zu einem integrationspolitischen Spannungsverhiltnis, ja zu einem Di-
lemma fiihrt: Je weiter die wirtschaftlich-politische Integration fortschreitet, desto
méchtiger werden die Hiirden, die beitrittswillige Staaten iiberwinden miissen, be-
vor sie Mitglieder der Gemeinschaft werden konnen. Es gilt aber vor allem auch
der umgekehrte Zusammenhang: Je groBer die Zahl der beteiligten Staaten wird,
desto dringender, aber auch schwieriger wird eine Reform der institutionellen
Strukturen (wirtschafts-)politischer Willens- und Entscheidungsbildung auf Ge-
meinschaftsebene.

Dieses Dilemma erscheint in der aktuellen Entwicklung der Integration Europas
ausgeprégter als jemals zuvor. So setzt die Teilnahme an der geplanten Europi-
ischen Wihrungsunion nicht nur fiir Mitgliedstaaten die Erfiillung bestimmter Kri-
terien voraus, es werden damit gleichzeitig auch die Zugangsbarrieren kiinftiger
Aspiranten einer Vollmitgliedschaft weiter erhoht. Umgekehrt fiihrt die Osterwei-
terung dazu, da3 die Europdische Union in hohem Mafle entscheidungsunfahig
wird und sich kaum finanzierbaren Beihilfeanspriichen gegeniibersieht, wenn nicht
vor Vollzug dieser Erweiterung die internen Entscheidungsstrukturen und die Bei-
hilfepolitik den Bedingungen der grofleren und heterogeneren Gemeinschaft ange-
palit werden.

Angesichts der Aktualitidt dieser Thematik hat sich der Wirtschaftspolitische
Ausschufl im Verein fiir Socialpolitik im letzten Jahr (in Fribourg/Schweiz) mit
den Erfolgschancen der Europdischen Wahrungsunion und dem durch diese mone-
tire Integration bedingten (wirtschafts-)politischen Handlungsbedarf beschéftigt.
Entsprechend war die diesjahrige Tagung in Freiburg/Br. dem Thema der Oster-
weiterung gewidmet. Die dabei vorgetragenen und diskutierten Beitrige werden
hiermit der Offentlichkeit vorgelegt.

Die acht Autoren beschiftigen sich mit einem breiten Spektrum wirtschaftspoli-
tischer Probleme, die die geplante Osterweiterung der Europdischen Union auf-
wirft.

Die ersten drei Referate sind umgreifenden Themen gewidmet. So gibt N. Eick-
hof einleitend einen allgemeinen Uberblick iiber die mit der Osterweiterung ver-
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bundenen ,,Auswirkungen und Anpassungserfordernisse* aus der Sicht der Europi-
ischen Union. S. F. Franke geht der Frage nach, ob insbesondere die Visegrad-Staa-
ten nicht gut beraten wiren, wenn sie die angestrebte EU-Vollmitgliedschaft nicht
moglichst schnell auf direktem Wege zu realisieren suchten, sondern als Ziel einer
langerfristigen Strategie — iiber eine Intensivierung der regionalen Integration in-
nerhalb der CEFTA und die Schaffung eines gesamteuropdischen Freihandels-
raums. Die Vorstellung eines ,,gesamteuropéischen Freihandelsraums* ist ihrerseits
Gegenstand des dritten Beitrags: Hier priifen H. Hauser und M. Kamm die Frage,
inwieweit die bestehenden Abkommen zwischen den europidischen Integrations-
rdumen miteinander kompatibel sind und welche Korrekturen im Sinne einer mog-
lichst weitgehenden und konsequenten gesamteuropiischen Handelsliberalisierung
geboten erscheinen.

Eine zweite Gruppe bilden Beitrdge, die den Anpassungsbedarf thematisieren,
den die beabsichtigte Osterweiterung fiir die Europdische Union mit sich bringt.
Fiir die erforderliche Reform der Entscheidungsstrukturen innerhalb der Gemein-
schaft formuliert J. Kruse (sehr weitgehende) ,,Verfassungspolitische Postulate®,
wihrend U. Koester den unabdingbaren ,,Anpassungsbedarf in der EU-Agrarpoli-
tik als Folge der Osterweiterung* verdeutlicht. Die im Zuge der Osterweiterung zu
erwartende ,Migration aus Ost- nach Westeuropa“ unterzieht Th. Straubhaar —
nicht zuletzt im Lichte der Erfahrungen der Siiderweiterung — einer eingehenden
Analyse.

Die beiden letzten Aufsitze illustrieren gleichsam die Vielfalt der Themen, die
durch die Offnung der Europiischen Union nach Osten unmittelbare praktische
Bedeutung erlangen. So erortert W. Schifer, welches Wechselkursregime ,,Zur mo-
netdren Integration mittel- und osteuropdischer Lander in die EU* als addquat zu
betrachten ist, wiahrend H. Ribhegge die Osterweiterung als ,,Herausforderung fiir
die neuen Bundesldnder im Transformationsprozef3* betrachtet.

Fiir die redaktionelle Vorbereitung dieser Publikation bin ich einmal mehr mei-
ner Mitarbeiterin, Frau Diplom-Volkswirtin Martina Bitzel, verpflichtet. Es ist
nicht zuletzt ihrem Einsatz zu verdanken, wenn auch dieser Band relativ kurz nach
der Tagung im Druck erscheint.

Mainz, im Oktober 1997 Werner Zohinhofer
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Osterweiterung der Européischen Union:
Ausgangslage, Auswirkungen und Anpassungserfordernisse

Von Norbert Eickhof, Potsdam

A. Problemstellung

Bundeskanzler Kohl und Staatsprasident Chirac iiberraschten nicht nur ihre
Gastgeber, als sie 1995 bzw. ein Jahr spiter in Warschau ankiindigten, Polen werde
bis zum Jahr 2000 Mitglied der Europiischen Union sein. Derartige AuBerungen
aus Politikermund sollten zwar nicht auf die Goldwaage gelegt werden, wird doch
auch das Jahr 2005 oder gar 2010 als frithestmoglicher Zeitpunkt fiir eine EU-Ver-
groflerung genannt. Sie machen aber deutlich, dal die Frage der Osterweiterung
der EU - dhnlich wie die der deutsch-deutschen oder die der Europdischen Wih-
rungsunion — nach politischen Kriterien entschieden wird, wahrend okonomischen
Aspekten allenfalls eine untergeordnete Bedeutung zukommt. Die Wirtschaftswis-
senschaften sind daher aufgerufen, den Prozefl der Osterweiterung der EU griind-
lich und kritisch zu begleiten.

Im folgenden wird davon ausgegangen, daB zehn mittel- und osteuropéische
Léander auch weiterhin den vollen EU-Beitritt anstreben und zwischenzeitlich die
im EG-WeiBbuch von 1995 zusammengefaliten AnpassungsmaBnahmen' mehr
oder weniger konsequent durchfiihren. Im einzelnen méchte ich zunéichst die Aus-
gangslage vor Beginn der Beitrittsverhandlungen skizzieren (B.), danach die Aus-
wirkungen einer Osterweiterung auf die Gemeinschaft untersuchen (C.) und so-
dann nach den Anpassungserfordernissen der EU im Hinblick auf die geplante
Osterweiterung fragen (D.).

B. Die Ausgangslage
I. Assoziierung und Beitrittsfahrplan
Seit 1991 hat die EU mit zehn mittel- und osteuropdischen Landern (MOEL)
sog. Assoziierungsabkommen (Europaabkommen) geschlossen. Im einzelnen han-

delt es sich dabei um die Visegradstaaten Polen, Tschechien, Slowakei und Un-

1 Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften 1995.
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garn, um die Balkanstaaten Ruménien und Bulgarien, um die baltischen Staaten
Estland, Lettland und Litauen sowie um Slowenien.

Ziel der Abkommen ist die Verwirklichung des Freihandels zwischen der EU
und den einzelnen MOEL innerhalb von zehn Jahren. Dariiber hinaus hat sich die
EU einseitig verpflichtet, Zolle und nichttarifire Handelshemmnisse schneller ab-
zubauen. Andererseits sind spezielle SchutzmaSnahmen zugunsten bestimmter
EU-Wirtschaftsbereiche vereinbart worden. Hierzu zihlen die Landwirtschaft, die
Stahlindustrie sowie die Textil- und Bekleidungsindustrie. Ferner enthalten die Ab-
kommen sogenannte Safeguard-clauses (Stehn 1996, S. 73 f.). Diese ermoglichen
einen besonderen Schutz im Falle struktureller Krisen. In den Praambeln der Euro-
paabkommen wird ausdriicklich auf die Moglichkeit eines spateren EU-Beitritts
der assoziierten Staaten hingewiesen. Inzwischen haben alle zehn MOEL einen
entsprechenden Beitrittsantrag gestellt.

Parallel zum Abschlufl der Assoziierungsabkommen hat insbesondere der Euro-
pdische Rat den Prozef} der Osterweiterung nach und nach prizisiert. Auf den Gip-
feltreffen der Staats- und Regierungschefs wurde 1993 in Kopenhagen eine Liste
von Beitrittsbedingungen vorgestellt und 1994 in Essen der ,,strukturierte Dialog*
mit den MOEL eroffnet. 1995 wurde in Madrid vereinbart, die Beitrittsverhandlun-
gen mit Malta® und Zypern sowie die mit den MOEL gleichzeitig zu beginnen,
und 1996 wurde in Florenz beschlossen, diese Verhandlungen ein halbes Jahr nach
Abschlufl der Regierungskonferenz zur Revision des Maastrichter Vertrages
(Maastricht II) aufzunehmen. Mitte 1997 hat die EU-Kommission angekiindigt,
Anfang 1998 mit Estland, Polen, Slowenien, Tschechien, Ungarn und Zypern in
Beitrittsverhandlungen zu treten.

I1. Erwartungen und Beitrittshindernisse

Die Erwartungen hinsichtlich der geplanten Osterweiterung der EU sind recht
heterogen. Vor allem in Deutschland und Osterreich wird sicherlich auch an eine
Unterstiitzung des politischen und 6konomischen Transformationsprozesses, insbe-
sondere jedoch an eine VergroBerung der Absatzmérkte gedacht. In Grofibritannien
und Dénemark erscheint indessen vielen eine Osterweiterung im Vergleich zu einer
Vertiefung der EU als kleineres Ubel. Und in Griechenland, Portugal und Spanien
werden die MOEL als ernstzunehmende Konkurrenten beim Absatz einfacher In-
dustrieprodukte, als Ziellinder von Direktinvestitionen und als Rivalen beim Be-
zug von EU-Subventionen betrachtet (Dauderstdadt 1995, S. 533 f.).

Zahlreiche westeuropdische Industrieunternehmen gehen davon aus, daf eine
Osterweiterung der EU gleichgerichtete Produktionsverlagerungen erleichtert, mit
deren Hilfe die Stellung auf den ostlichen Mairkten, aber auch die internationale

2 Malta ist inzwischen an einem EU-Beitritt nicht mehr interessiert.
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Wettbewerbsfahigkeit des gesamten Unternehmens verbessert werden kann. Land-
wirte und ihre Verbinde befiirchten demgegeniiber eine Zunahme des Uberange-
bots an Agrarprodukten, Arbeitnehmer und ihre Gewerkschaften eine Verschirfung
der ,,Billig-Konkurrenz* auf den heimischen Arbeitsmarkten.

In den MOEL herrscht dagegen eine relativ optimistische Sicht vor. Generell er-
wartet man dort von einem EU-Beitritt eine Beschleunigung und Unumkehrbarkeit
des Transformationsprozesses, und zwar in wirtschaftlicher und politischer Hin-
sicht. Sowohl der Wohlstand und die Sicherheit als auch die Freiheit sollen auf
diese Weise vergroBert bzw. abgesichert werden. Konkret richten sich die Hoffnun-
gen auf eine Zunahme der Direktinvestitionen, der Joint-ventures und der Trans-
fers. Erwartet werden eine beschleunigte VergroBerung des Kapitalstocks, ein ra-
scherer Ausbau der Infrastruktur, eine schnellere Modernisierung der Volkswirt-
schaft und ein besserer Zugang zu den westlichen Markten.

Allerdings stoBt der geplante EU-Beitritt der zehn Kandidaten derzeit auf mehr
oder weniger grofe Hindernisse. Die MOEL haben zweifellos erhebliche Fort-
schritte beim Aufbau der demokratischen Institutionen erzielt und eine gewisse
Normalitdt des demokratischen Machtwechsels unter Beweis gestellt. Auerdem
hat die Mehrzahl dieser Lander bis vor kurzem auch beachtliche Erfolge unter 6ko-
nomischen Aspekten verbuchen kénnen.

Dabei darf allerdings nicht iibersehen werden, dal beispielsweise ein Land wie
Bulgarien noch bis 1989 drei Viertel seines Auflenhandels innerhalb des RGW
durchgefiihrt hat, wobei es bekanntlich weniger um die Ausschopfung komparati-
ver Kostenvorteile als vielmehr um die Befolgung der ,,sozialistischen Arbeitstei-
lung” ging (Klodt 1993, S. 425; Welfens 1993, S. 535 ff.; Dauderstad: 1995,
S. 534 f.). Mit dem Zusammenbruch dieser Organisation gingen die traditionellen
Wirtschaftsbeziehungen weitgehend verloren. Hinzu kam in allen MOEL der ord-
nungspolitische Neubeginn. Seitdem befinden sich diese Lander in einer mehr oder
weniger starken Transformationskrise.

In allen MOEL sind sowohl die Industrie als auch die Landwirtschaft und der
Dienstleistungssektor technisch riickstdndig. Vor allem deshalb ist trotz des weit-
gehend hohen Bildungsstandes der Bevolkerung die Arbeitsproduktivitét relativ
gering. Die Privatisierung und Entflechtung der staatlichen Monopol- bzw. Grof3-
betriebe und die Reform des Bankensystems kommen nur langsam voran. Dariiber
hinaus bremsen Verwaltungsineffizienz und Rechtsunsicherheit den Wachstums-
prozef3. Hinzu kommt der stockende Ausbau der technischen, aber auch der sozia-
len Infrastruktur. Zudem hat sich seit 1996 das Wachstum abgeschwicht. Die Un-
terschiede von Land zu Land werden derzeit immer grofler (vgl. auch Tab. 1).

Im AuBlenhandel mit den EU-Staaten, der iibrigens zu iiber 50 % mit der Bun-
desrepublik stattfindet, gibt es erhebliche Probleme. Trotz starker Abwertungen
sind die Leistungsbilanzen der MOEL defizitir. Neben den bereits genannten Fak-
toren behindern immer noch bestehende — und zum Teil wieder errichtete (Dauder-
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stadr 1995, S. 537) — Handelsschranken die Wirtschaftsbeziehungen mit dem We-
sten.

Die eigentlichen Beitrittshindernisse liegen jedoch im institutionellen Bereich.
Wollen die MOEL der EU beitreten, haben sie das primédre sowie das sekundire
Recht der Gemeinschaft zu iibernehmen. Dazu gehoren die drei Griindungsvertri-
ge sowie der Vertrag iiber die Europdische Union mit allen Regelungen beziiglich
des Binnenmarktes, der geplanten Wirtschafts- und Wahrungsunion, der Gemeinsa-
men Agrarpolitik, der Wettbewerbspolitik, der Verkehrspolitik, der Industriepoli-
tik, der Strukturpolitik und weiterer Bereiche, ferner die zugehdrigen Protokolle
und Anderungsvertriige, schlieBlich die unzihligen Verordnungen und Richtlinien
(Achten 1996, S. 67 f.).

Die geplante Osterweiterung des Staatenverbundes EU wird sich gerade wegen
der letztgenannten Hiirden als duferst problematisch erweisen. Selbst fiir die aus-
sichtsreichsten Beitrittskandidaten sind lingerfristige Ubergangsregelungen erfor-
derlich®. Damit wiirde die EU allerdings kein Neuland betreten, gibt es derartige
Regelungen doch schon fiir mehrere Mitgliedstaaten.

C. Auswirkungen einer Osterweiterung auf die Gemeinschaft

Eine Osterweiterung der EU hat erhebliche Konsequenzen fiir die gemeinsamen
Mirkte, aber auch fiir die gemeinschaftlichen Politikbereiche*. Treten alle zehn
Kandidaten der EU bei, so vergroBert sich deren Gebiet um 33,3 %, ihre Bevolke-
rung nimmt um 29,1 % zu, das EU-BIP wichst dagegen — bezogen auf die Werte
Mitte der 90er Jahre — um weniger als 10 %. Daraus folgt, daB das Pro-Kopf-Ein-
kommen in der Gemeinschaft sinkt. Das diirfte Konsequenzen fiir die gemeinsame
Strukturpolitik haben. Gleichzeitig nimmt die Bedeutung des priméren Sektors
(wieder) zu. Das wird nicht ohne Konsequenzen fiir die Gemeinsame Agrarpolitik
bleiben. Dariiber hinaus expandiert mit einer Osterweiterung der EU der Handel
zwischen den alten und den neuen Mitgliedstaaten, und sowohl die Handels- als
auch die Produktionsstruktur, kurz: die internationale Arbeitsteilung verdndert
sich. Das wird verschiedene Auswirkungen haben. Betrachten wir zunéchst diese
drei am hdufigsten angesprochenen Aspekte etwas ausfiihrlicher.

3 Zur Beitrittsproblematik vgl. auch Schiiller 1994, S. 323; Seidel 1995, S. 22 ff.; Mallos-
sek 1996, S. 275 ff.; Stehn 1996, S. 72 ff.
4 Auf die Folgen einer Osterweiterung fiir die EU-Organe und deren Reformbedarf soll in

diesem Beitrag nicht eingegangen werden. Vgl. dazu etwa Seidel 1995, S. 29 ff.; Berg 1996,
S.3f1.; Achten 1996, S. 116 ff.; Mdschel 1996, S. 175 ff.
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I. Erste Uberlegungen

Das Pro-Kopf-BIP Deutschlands betrug 1996 28.900 $, das des EU-Schluf3lich-
tes Portugal dagegen nur 8.500 $. Damit lag das portugiesische Durchschnitts-BIP
unter dem des reichsten Beitrittskandidaten Slowenien, das sich 1996 auf 9.352 $
belief. Polen hatte jedoch im selben Jahr ein Pro-Kopf-BIP von lediglich 3.521 $
und Bulgarien nur eines von 962 $ (Tab. 1). GemaB der Zielsetzung der EU, ,.die
Unterschiede im Entwicklungsstand der verschiedenen Regionen ... zu verrin-
gern“ (Art. 130a EGV), ist mit einer Ausweitung der gemeinsamen Strukturpolitik
zu rechnen.

Der Anteil der in der Landwirtschaft Beschiftigten betragt in der EU-15 6 %, in
den MOEL dagegen 27 %. Bei einem EU-Beitritt aller zehn Kandidaten verdoppelt
sich die Zahl der Landwirte. Wird die Gemeinsame Agrarpolitik beibehalten, ist
mittelfristig mit einer dhnlichen Entwicklung wie bislang in Westeuropa zu rech-
nen. Uberhohte Preise schaffen Produktionsanreize, technischer und organisatori-
scher Fortschritt ermoglichen Produktionssteigerungen. Auf diese Weise werden
sich die Agrariiberschiisse in der EU vergroBern. Binnen- und auBenwirtschaftliche
HilfsmaBnahmen miissen daher zunehmen. Das Agrarbudget der EU wird steigen.

Die Osterweiterung der EU ist mit einer Handelsschaffung zugunsten des Ge-
meinsamen Marktes, eventuell aber auch mit einer Handelsumlenkung zu Lasten
der Drittstaaten verbunden (Willgerodt 1992, S. 107; Laaser / Soltwedel u. a. 1993,
S. 125 ff.). Mit dem Wegfall der Z6lle und nichttarifairen Handelshemmnisse sin-
ken die grenzspezifischen Transaktionskosten. Hinzu kommt, daf8 durch die insti-
tutionellen Anpassungen die Unsicherheiten und Informationskosten abnehmen so-
wie die Produkte aus den MOEL die volle Marktgéngigkeit in der EU erreichen.
Allerdings kann damit auch ein Teil ihrer Kostenvorteilhaftigkeit verlorengehen.
Im einzelnen sind verschiedene Auswirkungen auf den Gemeinsamen Markt zu un-
terscheiden.

II. Entwicklung der Arbeitsteilung in Europa

Zunichst einmal ist zu beriicksichtigen, daB schon seit 1989 der Handel zwi-
schen der EU und den MOEL zunimmt. So stiegen die deutschen Exporte in die
Visegradstaaten wie auch die deutschen Importe aus diesen Landern von 1992 bis
1995 um weit iiber 60 %, wobei 1995 die Exporte gegeniiber den Importen ein
leichtes Ubergewicht aufwiesen. Auch unabhingig von einer EU-Mitgliedschaft
der MOEL wird sich diese Tendenz fortsetzen. Sie hdngt vom seit Beginn der 90er
Jahre stattfindenden Abbau der Handelsschranken, von der Wirtschaftsentwicklung
in den MOEL, vom Vertrauen in die Stabilitdt des 6konomischen und politischen
Transformationsprozesses und weiteren Faktoren ab.
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Allerdings sollte die Bedeutung dieses Handels nicht iiberschétzt werden. So
wuchs von 1992 bis 1995 der Anteil der MOEL an den deutschen Exporten von
5,6 % auf 7,5 %, wihrend sich der an den deutschen Importen von 5,5 % auf 8,3 %
vergroBerte. Eine dhnliche Entwicklung ist auch fiir die anderen MOEL-Nachbar-
lander festzustellen, namentlich fiir Osterreich, Finnland und Griechenland. Der
Handel zwischen den iibrigen EU-Landern und den MOEL hat derzeit eine noch
geringere Bedeutung.

Wie bereits angesprochen, wird mit einer Osterweiterung der Handel zwischen
den alten und den neuen EU-Mitgliedstaaten verstirkt zunehmen. Entscheidend fiir
die weitere Arbeitsteilung in einer vergrolerten EU sind zunéichst einmal die kom-
parativen Kostenvorteile. Sie bestehen in den MOEL vor allem bei arbeits-, aber
auch umwelt- und energieintensiven Produkten. Die westlichen Industriestaaten
weisen dagegen insbesondere bei sach- und humankapitalintensiven Giitern relati-
ve Vorteile auf. Dementsprechend verandert sich die Arbeitsteilung in Europa. Die
MOEL spezialisieren sich vermutlich stirker auf Giiter wie z. B. Bekleidung, Tex-
tilien und Mobel, die alten EU-Mitglieder dagegen vor allem auf den Maschinen-
bau, die Elektrotechnik und den Fahrzeugbau (DIW 1996, S. 50). Insgesamt wirkt
sich diese Entwicklung positiv auf den Gemeinsamen Markt aus: Die Giiterversor-
gung verbessert sich, das EU-Sozialprodukt steigt.

Neben einer Zunahme des Handels kommt es zu einer unternehmensinternen
Verlagerung vor allem arbeits- und umweltintensiver Produktionen nach Mittel-
und Osteuropa. Allerdings ist nicht immer mit einer vollstandigen Verlagerung der
Produktion zu rechnen. Vielfach handelt es sich nur um eine Lohnveredelung. Ver-
waltung, Forschung und Entwicklung sowie Endfertigung verbleiben dagegen in
Westeuropa. Auf diese Weise konnen bisherige Standortnachteile abgebaut und die
internationale Wettbewerbsfdhigkeit der entsprechenden Unternehmen verbessert
werden.

Mit der Verlagerung der Produktion geht eine Zunahme der Direktinvestitionen
in den MOEL einher. Bislang bezieht sich dieses Wachstum allerdings stdrker auf
die Anzahl als auf den Umfang der einzelnen Projekte (Dauderstadt 1995, S. 538).
Ahnlich wie beim Handel ist der Anteil der MOEL an den westeuropiischen Di-
rektinvestitionen wohl gestiegen, aber immer noch gering. Flossen 1989 0,4 % al-
ler deutschen Direktinvestitionen nach Mittel- und Osteuropa, so waren es 1995
9 %. Es ist davon auszugehen, daf sich diese Entwicklung nach einer Osterweite-
rung der EU verstirken wird’. Zunahme der Privatisierung und Liberalisierung,
aber auch der Sicherheit fiir auslidndische Investoren lauten jetzt die entscheiden-
den Stichworter.

Eine verbreiterte und modernisierte Produktionsbasis in den MOEL begiinstigt
economies of scale und scope. Dariiber hinaus verbessern spillovers und der Wis-

5 So fiihrte die Stiderweiterung der EU zu mehr als einer Verdoppelung der Direktinvesti-
tionen in Spanien und Portugal. Vgl. DIW 1996, S. 182 ff.; Welfens 1996, S. 10.
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senstransfer die Produktionsbedingungen. Auf ldngere Sicht konnen auch diese
Staaten, die ja schon heute iiber ein Potential gut ausgebildeter Arbeitskrifte verfii-
gen, Zuwichse bei kapital- und technologieorientierten Produktionen verbuchen.
Die Wirtschaftsstrukturen der MOEL nihern sich damit denen der westlichen Staa-
ten an. Gleichzeitig gewinnt der intrasektorale Handel zwischen Ost und West an
Bedeutung (Klodt 1993, S. 428 ff.; DIW 1996, S. 69, 92 {f.).

SchlieBlich wichst mit einer Osterweiterung der Anpassungsdruck auf die EU-
Hochlohnlédnder. In diesem Zusammenhang ist zu beriicksichtigen, daf3 eine indu-
strielle Arbeiterstunde 1994 in Rumainien 1,30 DM, in Tschechien 3,50 DM und in
Ungarn 4,50 DM kostete. Das waren ca. 3 bzw. 7 bzw. 10 % des deutschen Ni-
veaus. In Portugal wurden dagegen bereits 7,80 DM pro Stunde bzw. 16 % des
deutschen Lohnniveaus gezahlt (Cichy 1995, S. 663, 665). Der angesprochene An-
passungsdruck gilt vor allem beziiglich einfacher, hochstandardisierter Produkti-
onsbereiche. Preise und Lohne geraten unter Druck. Die Lohnspreizung vergrofert
sich im Westen, aber auch im Osten.

II1. Weitere Effekte

Neben der allgemeinen Entwicklung sind weitere Effekte zu unterscheiden. So
nimmt mit einer Osterweiterung der EU das Zentrum-Peripherie-Gefiille insgesamt
zu. Von der stirkeren Verflechtung Europas profitieren neben den westlichen Kern-
landern insbesondere die Visegradstaaten. In ihnen diirfte der AufholprozeB viel-
leicht sogar noch schneller ablaufen als in Ostdeutschland, wo die ehemaligen
Standortvorteile schon heute stark geschwunden sind. Relativ groe Aufholproble-
me haben die Staaten am Rande Mittel- und Osteuropas. Dabei ist an die baltischen
Staaten, insbesondere jedoch an die Balkanstaaten zu denken. Unmittelbare Be-
nachteiligungen durch eine Osterweiterung konnen vor allem fiir die westlichen
Mittelmeerlénder nicht ausgeschlossen werden. Allerdings geht die Offnung der
EU keineswegs generell zu Lasten der d&rmeren EU-Mitglieder. So profitiert Grie-
chenland bereits heute erheblich vom Osthandel.

Mit der Zunahme des Handelsvolumens wachsen die Verkehrsstrome zwischen
West und Ost. Vor allem der StraBengiiterfernverkehr wird expandieren®. Damit ist
eine Zunahme der Staus, der Unfallzahlen und der Umweltbelastung verbunden.
Zum 1. 7. 1998 plant die EU, die Kabotagefreiheit einzufiihren, so daB danach
auch auslandische Transporteure im Inland Verkehrsdienste anbieten kénnen. We-
gen des hohen Preisniveaus in der Gemeinschaft werden hiervon die mittel- und
osteuropdischen Transporteure regen Gebrauch machen. Steigender Wettbewerbs-
druck, sinkende Frachtraten, Kosteneinsparungen bei der verladenden Wirtschaft

6 Fiir die Bundesrepublik wird von 1988 bis 2010 ein Zuwachs der entsprechenden Ver-
kehrsleistung von 95 % prognostiziert. Vgl. Franke 1997, S. 36.
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und zunehmende Verluste bei den Transporteuren in den westlichen Industriestaa-
ten werden die Folge sein.

Wie schon bei den Direktinvestitionen festgestellt, hat der Kapitalfluf3 von West
nach Ost seit 1989 erheblich zugenommen, ist aber derzeit noch relativ gering. Ein
EU-Beitritt der MOEL diirfte die Situation indes nachhaltig verbessern, sind mit
ihm doch ein Abbau der immer noch bestehenden rechtlichen und administrativen
Beschridnkungen, eine Anpassung der Finanz- und Kapitalmarktinstitutionen an
die EU-Regelungen, eine Vergrofierung des Vertrauens in die Stabilitdt der Ent-
wicklung sowie eine Verringerung der makrookonomischen Ungewi3heit verbun-
den (DIW 1996, S. 178 ff.).

Dem angesprochenen KapitalfluB stehen Wanderungen von Arbeitskriften in
umgekehrter Richtung entgegen. Von deutschen Aussiedlern abgesehen, handelt es
sich dabei bislang vor allem um Pendler in grenznahen Gebieten, um Saisonarbei-
ter sowie um Bauarbeiter. Derartige Wanderungen werden nach einer Osterweite-
rung der EU insbesondere wegen der vorhandenen Einkommens- und Wohlstands-
unterschiede sicherlich zunehmen. Allerdings werden sie kaum das gelegentlich
befiirchtete AusmaB’ erreichen. Dem stehen trotz des Grundsatzes des freien Per-
sonenverkehrs nicht nur die mangelnde Bereitschaft der einzelnen Mitgliedstaaten,
die entsprechenden EU-Bestimmungen umzusetzen, und die hohe Arbeitslosigkeit
in den westlichen Léandern, sondern auch sprachliche und kulturelle Barrieren so-
wie familidre Bindungen entgegen. Hinzu kommt die Hoffnung auf ein besseres
Leben in der angestammten Heimat gerade wegen des EU-Beitritts und der damit
verbundenen Veridnderungen.

EU-Beitritte der MOEL bedeuten also nicht, daf3 eine vollig neue Entwicklung
eingeleitet, sondern daf} ein bereits seit 1989 andauernder Prozefs verstdrkt wird.
Insgesamt gehen von einer Osterweiterung der EU positive Effekte auf den Ge-
meinsamen Markt aus. Das heif3t jedoch nicht, dal alle Mitgliedstaaten, Regionen,
Branchen und Beschiftigtengruppen in gleicher Weise von einer EU-Vergroflerung
profitieren. Dariiber hinaus machen bereits erste Uberlegungen deutlich, daB eine
Osterweiterung erhebliche Auswirkungen auf einige Politikbereiche der EU hat, so
dal Anpassungen der Gemeinschaft erforderlich erscheinen. Befassen wir uns da-
mit im folgenden etwas ausfiihrlicher.

D. Anpassungserfordernisse der EU
I. Ein erweiterter Ansatz

Die Diskussion um die Anpassungserfordernisse der EU bei einer Ausweitung
nach Mittel- und Osteuropa wird relativ eng und einseitig gefiihrt. Sie konzentriert

7 Vgl. hierzu auch Cassel 1996, S. 162 f.; Mallossek 1996, S. 278; moderater dagegen
Willgerodt 1992, S. 108; sowie Straubhaar 1997 (in diesem Tagungsband).

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 255
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sich — von den institutionellen Reformnotwendigkeiten einmal abgesehen — fast
ausschlieBlich auf die ,, Kosten“ einer solchen Erweiterung, wobei vornehmlich die
gemeinsame Struktur- und Agrarpolitik betrachtet werden. Konkret geht es auch
nicht um die gesamten volkswirtschaftlichen Kosten, sondern um die erforderlich
werdenden Mehrausgaben seitens der EU®. Zwar soll nicht bestritten werden, da
damit ein wichtiger Aspekt angesprochen ist; denn die Entwicklung der EG litt bis-
lang immer wieder unter dem Problem der Finanzierung. Aber es sollte nicht iiber-
sehen werden, daB eine Konzentration auf diesen Aspekt einer Osterweiterung in
mehrfacher Hinsicht volkswirtschaftlich nicht gerecht wird.

Tabelle 2
Kostenschitzungen einer Osterweiterung (in Mrd. ECU)

Beitrittskandidaten Struktur- Agrar- Summe Netto- Quelle
politik politik Summe'

Visegrad-4 37,6 Anderson/Tyers

Visegrad-4 26,0 17,0 43,0 Courchene u. a.

Visegrad-4 45,0 6,6 51,6 SBG (NZZ)

Visegrad-4 7,2 2,4 9,6 7,8 Begg

Visegrad-4 10,8 Baldwin

10 Assoziierte 26,7 Baldwin

10 Assoziierte 42,2 Grabbe/Hughes

10 Assoziierte 9-12 Fischler, EU-Kommission

Bulgarien 1,2 0,5 1,5 CEPR

Polen 4,6 1,4 5,2 CEPR

Ruminien 3.2 0,8 3,6 CEPR

Tschechoslowakei 1,4 0,5 1,2 CEPR

Ungamn 1,3 0,5 1,5 CEPR

zum Vergleich:

EU-15 (1996) 27,6 39,5 68,1

gesamter EU-Haushalt 81,0

' nach Abzug der EU-Beitrige der Neumitglieder
Quelle: Friedrich-Ebert-Stiftung 1996, S. 6; Laaser / Soltwedel u. a. 1993, S. 123.

Erstens ist festzustellen, daf sich die erweiterungsbedingten Mehrausgaben
nicht exakt ermitteln lassen. Sie hdngen unter anderem davon ab, welche Linder in
welchen Jahren beitreten, ob und gegebenenfalls welche Ubergangsregelungen wie
lange gelten, wie die wirtschaftspolitischen MaBnahmen der EU verdndert werden

8 Ein typisches Beispiel ist Comes (1995, S. 63), bei dem die Frage des EU-Beitritts der
Visegradlidnder unter dem Aspekt, wieviel ,,Geld sie aus den Agrar- und Strukturhaushalten
der EU beanspruchen®, behandelt wird.
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und wie sich die 6konomischen Variablen innerhalb sowie auerhalb der EU ent-
wickeln. So kann es nicht iiberraschen, da8 Prognosen dieser GroBen im Hinblick
auf dieselben Beitrittskandidaten und denselben Politikbereich um das Sechzehn-
fache differieren (Tab. 2).

Zweitens miifiten den ,,Kosten* die ,Ertrige” einer Osterweiterung gegeniiber-
gestellt werden. Dabei ist weniger an die Einzahlungen der Neumitglieder als viel-
mehr an den Nutzen einer Osterweiterung zu denken. Letzterer 146t sich jedoch
kaum ermitteln, geschweige denn quantifizieren. Drittens ist zu beriicksichtigen,
daB3 die volkswirtschaftlichen Kosten und die Ausgaben der EU nicht nur differie-
ren, sondern villig auseinanderfallen konnen. So diirfte die Ubernahme einer ver-
fehlten Politik im Rahmen eines EU-Beitritts zu immensen volkswirtschaftlichen
Kosten im Beitrittsland fiihren, ohne daf3 sich an den Ausgaben der EU etwas ver-
andern muf. Man denke etwa an vollig marktwidrige Regulierungen, die zu Allo-
kationsverzerrungen und Wachstumseinbuf3en fiihren, ohne dal3 diese volkswirt-
schaftlichen Kosten seitens der EU finanziell kompensiert werden.

Viertens ist zu beachten, dafl neben den Kosten einer Osterweiterung bzw. den
Ausgaben aufgrund bestimmter EU-Regelungen die volkswirtschaftliche Rechtfer-
tigung dieser Regelungen selbst untersucht werden sollte. Einzelne Politikbereiche
konnen nach ihrer ordnungspolitischen Qualitdt differenziert werden. So mag es
Politikbereiche geben, die ordnungspolitisch legitim sind und mdglichst zentral,
das heifit auf europiischer Ebene, durchgefiihrt werden sollten®. Sie kénnen aus
EU-Sicht als systemfordernd klassifiziert werden. Dariiber hinaus sind Politikbe-
reiche denkbar, die ordnungspolitisch gerechifertigt erscheinen, aber eher auf die
dezentrale Ebene, das heifit auf die der Mitgliedstaaten, gehoren. Schliefllich diirf-
ten Politikbereiche existieren, die ordnungspolitisch ungerechifertigt sind und da-
her weder zentral noch dezentral durchgefiihrt werden sollten. Sie kdnnen generell
als systemverschlechternd betrachtet werden. Im letztgenannten Fall ist es irrele-
vant, wenn die ,,Kosten* einer solchen Politik im Hinblick auf eine Osterweiterung
als ,,beherrschbar“'® bezeichnet werden oder wenn darauf hingewiesen wird, daf
sie im Rahmen der bisherigen Erweiterungsdiskussion iiberschitzt'! worden sei-
en. Der Reformbedarf wird zunehmen, je weiter wir uns von der ersten zur dritten
Teilgruppe bewegen.

9 Es ist Cassel zuzustimmen, daB im Hinblick auf eine Osterweiterung der EU nicht nur
deren Agrar- und Strukturpolitik, sondern auch deren Wettbewerbs-, Forschungs-, Kommuni-
kations-, Verkehrs- und Umweltpolitik zu problematisieren sind. Allerdings ist es — wie im
folgenden deutlich wird — nicht richtig, da der EU in allen diesen Politikbereichen ,,wegen
grenziiberschreitender Externalitdten Aufgaben zuwachsen (1996, S. 163).

10 So geht Bundeslandwirtschaftsminister Borchert davon aus, daB sich ,,die Kosten einer
Erweiterung der Europiischen Union um die mittel- und osteuropdischen Liander ... im
Agrarbereich . .. ,in einer beherrschbaren Grofienordnung® bewegen (BMELF 1996, S. 1).

1 Friedrich-Ebert-Stiftung 1996, S. 1, im Hinblick auf die Folgen einer Ausweitung der
gemeinsamen Struktur- und Agrarpolitik auf die MOEL.

2%
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II. Ordnungspolitisch gerechtfertigte zentrale Politikbereiche

1. Binnenmarktprogramm, Wettbewerbspolitik und Beihilfenkontrolle

Da sich eine Osterweiterung der EU unmittelbar auf den Gemeinsamen Markt
auswirkt, ist zunédchst einmal das Binnenmarktprogramm angesprochen. Dieses
Programm'? ist volkswirtschaftlich im Prinzip gerechtfertigt und auch auf zentra-
ler Ebene durchzufiihren.

Konkret ist es gerechtfertigt, soweit es ziel- und ordnungskonform einen ,,Raum
ohne Binnengrenzen (schafft), in dem der freie Verkehr von Waren, Personen,
Dienstleistungen und Kapital gemif den Bestimmungen ... (des EGV) gewihrlei-
stet ist“ (Art. 7a EGV). Dariiber hinausgehende Harmonisierungsvorschriften,
durch die der institutionelle Wettbewerb unnétig beschriankt wird, sind dagegen an-
ders zu beurteilen. In diesem Zusammenhang sei beispielsweise an die Spielzeug-
richtlinie erinnert, mit der die Brennbarkeit von Nikolausbérten, die Belastbarkeit
von Schaukelpferden, die Beschriftung von Wasserbillen usw. harmonisiert wer-
den sollte. Derartige Bestrebungen wurden inzwischen durch den neuen Ansatz zur
Herstellung eines freien Warenverkehrs abgelost, der die gegenseitige Unterrich-
tung, die gegenseitige Anerkennung sowie die gezielte Harmonisierung beinhaltet
(Berg 1990, S. 16 ff.; Weindl 1996, S. 118 ff.). Aber auch dieser Ansatz ist keines-
wegs frei von unnétigen Beschrinkungen des institutionellen Wettbewerbs'>.

Dariiber hinaus ist das Binnenmarktprogramm auf EU-Ebene durchzufiihren, da
ein freier Wettbewerb im Gemeinsamen Markt als 6ffentliches Gut angesehen wer-
den kann, dessen freiwillige, dezentrale Bereitstellung selbst in einer kleinen Grup-
pe nicht gesichert ist (Olson 1991, S. 20 ff.). Liegt die Durchfiihrung des Binnen-
marktprogramms dagegen auf der zentralen Ebene, konnen Trittbrettfahrer-Positio-
nen einzelner Mitgliedstaaten, die wohl die Marktoffnungen ihrer Partner nutzen
wollen, dazu aber selber nicht bereit sind, am wirksamsten verhindert werden.

Auf ungerechtfertigte Harmonisierungen, deren Umfang bei einer Osterweite-
rung zuzunehmen droht (Laaser / Soltwedel u. a. 1993, S. 137 f.), ist moglichst
bald zu verzichten. Dariiber hinaus erzeugt eine Osterweiterung keinen Reformbe-
darf beim Binnenmarktprogramm. Ist jedoch zu befiirchten, daB ein freier Perso-
nenverkehr zu starken Wanderungen aus Mittel- und Osteuropa in einzelne westeu-

12 Vgl. hierzu Kommission der Europdischen Gemeinschaften 1985 sowie insbesondere
Art. 9, 30, 34, 95; 48, 52; 59; 73b EGV; ferner Weindl 1996, S. 87 ff.; Weber / Bohr 1996,
S. 315 ff.

13 Vgl. Dicke 1990, S. 41 ff.; Stehn 1996, S. 71. Derartige Beschriankungen drohen vor
allem, wenn sie gemdB Art. 36 EGV ,,aus Griinden der 6ffentlichen Sittlichkeit, Ordnung und
Sicherheit, zum Schutze der Gesundheit und des Lebens von Menschen, Tieren oder Pflan-
zen, des nationalen Kulturguts von kiinstlerischem, geschichtlichem oder archiologischem
Wert oder des gewerblichen und kommerziellen Eigentums* erforderlich erscheinen. Zu den
Vorteilen des institutionellen Wettbewerbs vgl. vor allem Kerber / Vanberg 1995, S. 35 ff.;
Streit 1996, S. 223 ff.
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ropdische Staaten und damit zur Gefdhrdung der dortigen sozialen Sicherungsinsti-
tutionen fiihren wird, wire eine volle Einbeziehung der entsprechenden Beitritts-
kandidaten in das Binnenmarktprogramm unangebracht. Jetzt werden Ubergangs-
regelungen erforderlich. Am unproblematischsten erscheint dagegen ein freier Wa-
renverkehr zwischen Ost und West. Auf die entsprechenden Markte in Mittel- und
Osteuropa sind daher bei einem EU-Beitritt auch sogleich die Europdische Wettbe-
werbspolitik und die Europdische Beihilfenkontrolle anzuwenden, konkret die Eu-
ropdischen Wettbewerbsregeln gemif3 Art. 85 ff. EGV, die Europdische Fusions-
kontrolle gemiB Fusionskontroll-Verordnung'* sowie die Europiische Beihilfen-
kontrolle gemdB Art. 92 ff. EGV. Nur auf diese Weise konnen wettbewerbsbe-
schrinkende Verhaltensweisen, wettbewerbsgefahrdende Marktstrukturen und
Wettbewerbsverzerrungen im Binnenmarkt verhindert werden.

2. Verkehrspolitik und transeuropdische Netze

Wie bereits erldutert, wird eine Osterweiterung der EU zu einer Zunahme der
Verkehrsstrome, insbesondere jedoch des Strafengiiterfernverkehrs zwischen Ost
und West fithren. Damit ist die gemeinsame Verkehrspolitik gemdfl Art. 74 ff.
EGYV angesprochen. Diese ist volkswirtschaftlich gerechtfertigt und auch auf der
richtigen Ebene angesiedelt. Ihr obliegen vor allem zwei Aufgaben. Zum einen hat
der Ministerrat gemeinsame Regeln fiir den grenziiberschreitenden sowie fiir den
Transitverkehr aufzustellen. Zum anderen hat er die Bedingungen fiir die Kabotage
festzulegen. Beide Aufgaben dienen der Produktion des 6ffentlichen Gutes ,,diskri-
minierungsfreie Nutzung der Dienstleistungsfreiheit im Gemeinsamen Markt*.
Letztlich wenden sie sich gegen dezentrales, nationales Trittbrettfahrerverhalten
bei den gebotenen Marktoffnungen. Diese Aufgaben sind inzwischen weitgehend
erfiillt'>: 1990 wurde die Tariffreiheit eingefiihrt, 1993 die Kontingentierung des
grenziiberschreitenden Verkehrs abgeschafft, und fiir Mitte 1998 ist, wie ebenfalls
schon angesprochen, die Kabotagefreiheit geplant. Ein Reformbedarf bei der ge-
meinsamen Verkehrspolitik liegt somit im Hinblick auf die geplante Osterweite-
rung nicht vor.

Auf der anderen Seite besteht ein bestimmter verkehrspolitischer Handlungsbe-
darf: Die prognostizierte Zunahme des StraBengiiterfernverkehrs wird zu einer
Verschirfung der Engpafiproblematik fiihren. Als Gegenmafinahme sind gezielte
Einschriankungen der Verkehrsnachfrage insbesondere durch die Einfiihrung des
Road Pricing vorgeschlagen worden'®. Dieses verkehrspolitische Instrument hat
viele Vorteile, aber auch Nachteile (Franke 1997, S. 194 ff.), so daf bislang darauf

14 Vgl. Verordnung (EWG) Nr. 4064 / 89.
15 Zur Entwicklung der EG-Verkehrspolitik vgl. Eickhof 1993, S. 456 f.

16 Vgl. etwa Laaser / Soltwedel u. a. 1993, S. 135. Nach Welfens sollte Road Pricing dage-
gen zur Losung der mit dem Verkehr einhergehenden Emissionsproblematik genutzt werden
(1996, S. 16).
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verzichtet worden ist, es grordumig einzusetzen. Erforderlich sind daher gezielte
Ausweitungen des Verkehrsangebots, konkret: die Engpa3bekdmpfung durch einen
entsprechenden Auf- und Ausbau der materiellen Infrastruktur. Diese Aufgabe ist
grundsitzlich von den Mitgliedstaaten zu erledigen, wobei eine Zusammenarbeit
mehrerer Linder gelegentlich zweckmiBig sein kann. Sind jedoch vor allem ein-
zelne Beitrittsldnder mit der Durchfiihrung groferer Verkehrsprojekte iiberfordert,
kann auf der Grundlage der geltenden Vorschriften des EG-Vertrages Hilfe gewéhrt
werden. Konkret ist an die Regelungen ,,zum Auf- und Ausbau transeuropéischer
Netze in den Bereichen der Verkehrs. . .infrastruktur® (Art. 129b EGV) zu denken.
Insofern liegt auch beziiglich solcher infrastrukturpolitischen MaBnahmen infolge
einer Osterweiterung der EU kein Reformbedarf, wohl aber ein differenziert zu
realisierender Handlungsbedarf vor.

3. Umweltpolitik

Eine Zunahme der Verkehrsstrome fiihrt zu einer Verstirkung der Umweltbela-
stung. Gehen wir daher kurz auf die Umweltpolitik ein. Sie ist volkswirtschaftlich
gerechtfertigt und auf supranationaler Ebene durchzufiihren, soweit sie sich auf
gravierende und grenziiberschreitende Externalitdten bezieht. Denn auch jetzt liegt
ein zu bekdmpfendes Marktversagen vor, und wiederum besteht die Gefahr des na-
tionalen Trittbrettfahrerverhaltens bei dezentralen Aktionen gegen derartige Fehl-
entwicklungen. Gemessen an den beiden Kriterien ist die gemeinsame Umweltpo-
litik gemaB Art. 130r-t EGV jedoch differenziert zu beurteilen. Sie umfafit hochst
unterschiedliche Mafinahmen, angefangen bei solchen, die véllig legitim erschei-
nen, bis hin zu solchen, die weder zentral noch dezentral gerechtfertigt sind.

Beziiglich der erstgenannten Mafnahmen ergibt sich bei einer Osterweiterung
kein Reformbedarf. Entsprechende Beispiele sind die Richtlinie iiber die Grofifeue-
rungsanlagen von 1988 oder die Verordnung iiber den Ausstieg aus der FCKW-
Produktion von 1991 (Thnen 1995, S. 105 f.). Die Beitrittslander haben sich sol-
chen bestehenden Vorschriften anzupassen. Bendtigen sie dafiir langere Zeitrdume,
sind Ubergangsregelungen zu vereinbaren. Der Zeitraum kann verkiirzt werden,
wenn sich die EU an den Kosten des Umweltschutzes in den MOEL beteiligt. Da-
bei ist darauf zu achten, dafl deren Bereitschaft zu eigenen Leistungen nicht ab-
nimmt. Etwas anderes gilt jedoch beziiglich der letztgenannten, ungerechtfertigten
MaBnahmen der gemeinsamen Umweltpolitik. Hierzu gehort beispielsweise die
EG-Verpackungsrichtlinie von 1994 mit bestimmten Recyclingquoten (Ihnen
1995, S. 106). Derartige MaB3nahmen sollten mangels 6konomischer Begriindbar-
keit weder die bisherigen Mitgliedstaaten noch die neuen Beitrittsldnder belasten.
Ahnlich wie die ungerechtfertigten Harmonisierungen aus dem Binnenmarktpro-
gramm sind auch sie moglichst bald zu beseitigen.
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II1. Ordnungspolitisch umstrittene zentrale Politikbereiche
1. Strukturpolitik

Wie vielfach betont, wird eine Osterweiterung der EU Konsequenzen fiir die ge-
meinsame Strukturpolitik haben. Dieser Politikbereich ist aus volkswirtschaftlicher
Sicht auf der EU-Ebene stark umstritten. Das gilt erst recht im Hinblick auf die
geplante Osterweiterung.

Die europdische Strukturpolitik gemaB Art. 130a-e EGV ist in erster Linie regio-
nale Strukturpolitik, hat aber auch sektorale Beziige. Sie zielt auf den regionalen
Ausgleich der Einkommensdisparitaten und beriicksichtigt dabei relativ stark die
Beschiftigungssituation. Die gemeinsame Strukturpolitik ist in den letzten Jahren
erheblich ausgeweitet worden. Heute beansprucht sie rund ein Drittel des EU-
Haushalts. Bis 1999 soll ihr Anteil auf 36 % ansteigen. Konkret stehen ihr fiir den
Zeitraum von 1994 bis 1999 170 Mrd. ECU zur Verfiigung. Pro Jahr sind das etwa
28 Mrd. ECU.

Die EU-Strukturpolitik basiert auf drei Strukturfonds im engeren Sinne, dem
Kohisionsfonds sowie einem weiteren strukturpolitischen Instrument. Hauptaufga-
be des Europdischen Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE) ist die Forderung
von Regionen mit wirtschaftlichem Aufholbedarf. Der Europdische Sozialfonds
(ESF) dient in erster Linie der Bekampfung der Arbeitslosigkeit. Der Europdische
Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft, Abteilung Ausrichtung
(EAGFL-A), fordert die Anpassung der Agrarstrukturen und die Entwicklung des
landlichen Raumes. Das Finanzierungsinstrument fiir die Ausrichtung der Fische-
rei (FIAF) hilft bei der Umstrukturierung und Modernisierung der Fischereiflotte
sowie der Verbesserung der Verarbeitungs- und Vermarktungsbedingungen. Der
Kohisionsfonds unterstiitzt Projekte des Umweltschutzes und der Verkehrsinfra-
struktur in Mitgliedstaaten, deren Pro-Kopf-Einkommen weniger als 90 % des EU-
Durchschnitts betrégt, und zwar konkret in Spanien, Portugal, Griechenland und Ir-
land. Verschiedene Gemeinschaftsinitiativen ergédnzen schlieBlich die klassischen
Forderinstrumente und dienen vor allem der Verringerung der Arbeitslosigkeit.

Die Mittel der Strukturfonds kommen verschiedenen Regionen bzw. Branchen
zugute, denen einzelne Ziele zugeordnet sind. Am bedeutsamsten ist das Ziel 1.
Dieses Ziel erfaf3it die Regionen mit besonders groBem Entwicklungsriickstand. Thr
Pro-Kopf-Einkommen darf 75 % des EU-Durchschnitts nicht iibersteigen. Fiir
diese Regionen, zu denen auch alle neuen Bundeslidnder gehoren, werden derzeit
etwa 70 % der EU-Strukturhilfen bereitgestellt. Die EU-Forderquote betrdgt jetzt
maximal 75 bzw. 85 %. Ziel 2 bezieht sich auf Industrieregionen mit stark riickldu-
figer Entwicklung, Ziel 3 auf die Bekdmpfung der Langzeit- und Jugendarbeitslo-
sigkeit. Ziel 4 will Arbeitskréften bei der Anpassung an den industriellen und tech-
nologischen Wandel helfen. Ziel 5a strebt die Modernisierung und Umstrukturie-
rung von Landwirtschaft und Fischerei an. Ziel 5b erstreckt sich auf landliche Re-
gionen, deren Biirger mangels wirtschaftlicher Entwicklungschancen abwandern.
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Ziel 6 bezieht sich auf besonders diinn besiedelte Gebiete Finnlands und Schwe-
dens.

Eine Osterweiterung der EU ist zwar nicht notwendigerweise mit einer Expansi-
on der Strukturpolitik verbunden. Wiirden die bisherigen Mitgliedstaaten in dem
MaBe auf Fordermittel verzichten, wie den Beitrittslandern Fordermittel zugespro-
chen werden, bliebe das Gesamtvolumen konstant. Damit ist aber nicht ohne wei-
teres zu rechnen. So werden Spanien, Portugal, Griechenland und Irland alles un-
ternehmen, damit ihnen die Kohisionsforderung erhalten bleibt'’. Deutschland
wird fordern, daf die neuen Bundesldnder auch weiterhin Ziel-1-Regionen bleiben.
Schweden und Finnland schlieBlich werden auf die Ziel-6-Mafinahmen nicht ver-
zichten wollen. Auf der anderen Seite konnen die MOEL nicht von Hilfsmafnah-
men ausgeschlossen werden, solange selbst das Durchschnittseinkommen des
zweitreichsten Beitrittskandidaten, ndmlich Tschechien, noch mehr als 40 % unter
dem des EU-SchiuBlichtes, Portugal, liegt'®. Insofern droht bei einer Osterweite-
rung der EU eine Ausweitung der Strukturpolitik.

Schitzungen gehen davon aus, dal bereits bei einem Beitritt der vier Visegrad-
lander die EU-Strukturfonds um 7,2 bis 45 Mrd. ECU steigen mii3ten (Tab. 2). Ge-
geniiber der heutigen Situation bedeutete das eine Ausgabensteigerung um 26 bis
163 %. Das wiederum impliziert, da} die EU-Einnahmen entsprechend erhoht wer-
den oder daB eine grundlegende Reform der EU-Strukturpolitik durchgefiihrt wird.

Eine solche Reform ist jedoch bereits heute geboten. Zwar kann die Strukturpo-
litik unter bestimmten Voraussetzungen volkswirtschaftlich gerechtfertigt sein. Zu
beriicksichtigen ist in diesem Zusammenhang ferner, daf} sie mittels Subventionen
durchgefiihrt wird, die ja prinzipiell als marktkonform einzuordnen sind. Es darf
allerdings nicht vergessen werden, daB jede 6ffentliche Ausgabe durch eine 6ffent-
liche Einnahme finanziert werden muf}. Bei dieser Umverteilung handelt es sich
auch nicht um ein Null-Summen-Spiel, verursachen die umverteilenden Institutio-
nen doch selber erhebliche Kosten, so da3 insgesamt mit einem negativen Netto-
effekt zu rechnen ist.

Man konnte nun argumentieren, daf es gerade unter strukturpolitischen Aspek-
ten weniger auf die einzelwirtschaftlichen finanziellen als vielmehr auf die gesamt-
wirtschaftlichen Beschiftigungs-, Wachstums- und Wohlfahrtseffekte ankomme.
Bei einer effizient durchgefiihrten Strukturpolitik seien die Wohlfahrtsverluste der
Subventionszahler geringer als die Wohlfahrtsgewinne aller unmittelbaren und mit-
telbaren NutznieBer. Die Strukturpolitik diirfe daher auch nicht zu gering dimen-
sioniert sein und miisse moglichst zentral durchgefiihrt werden'®. Eine solche Ar-

17 Der Kohisionsfonds ist vorerst bis 1999 befristet. Zur Interessenlage vgl. auch die obi-
gen Ausfiihrungen zu B.IL.

18 Vgl. Tab. 1 sowie unsere Ausfithrungen zu C.I. Nach Comes (1995, S. 64) benotigen
bereits die Visegradstaaten etwa 20 Jahre, um bei einem Wachstum von 6 % p. a. 75 % des
EU-Pro-Kopf-Einkommens zu erreichen.

19 So ist nach Franzmeyer (1993, S. 84 f.) die Erfolglosigkeit der EG-Strukturpolitik zu-
mindest bis Ende der 80er Jahre nicht zuletzt auf deren relativ geringe finanzielle Ausstat-
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gumentation stot jedoch auf zahlreiche Vorbehalte. Beginnen wir mit dem erfor-
derlichen Umfang der Strukturpolitik.

Zwar mag es in Abhingigkeit von einzelnen Projekten Mindestgrofen der Sub-
ventionierung geben. Aber im Zweifel ist auch bei der Subventionierung von sin-
kenden Grenzertrdgen auszugehen. Ferner ist gerade unter dem GrofBlenaspekt zu
beriicksichtigen, dafl Subventionen stets wettbewerbsverzerrend wirken. Hinzu
kommt, daB} sie vielfach wegen negativer Anreizeffekte zur Verlangsamung von
Anpassungsprozessen fiihren. Soll ihre Perpetuierung vermieden werden, sind sie
durch flankierende Maflnahmen der Subventionsempfianger zu ergédnzen und
schrittweise durch eigene Leistungen zu ersetzen. Konkret sind sie degressiv zu
gewihren und zeitlich zu befristen.

Auch das Argument, Strukturpolitik miisse moglichst zentral durchgefiihrt wer-
den, ruft Widerspruch hervor. Mit zunehmender Zentralisierung verbessern sich
vielleicht die Chancen, die Fordermittel so einzusetzen, dafl sich moglichst grofe
Wachstums- und Beschiftigungseffekte ergeben. Mit Sicherheit vergroBern sich je-
doch die Informations- und Kontrollkosten sowie die Risiken, daf jede dezentrale
Einheit versucht, moglichst viel aus dem zentralen Fordertopf fiir sich herauszuho-
len. Auf diese Weise fillt es immer schwerer, das o6ffentliche Gut ,effiziente Ver-
wendung knapper Mittel“ zu produzieren. Die Schwierigkeiten werden natiirlich
zunehmen, wenn infolge einer Osterweiterung die Gruppengrofie steigt.

Bereits vor einer Osterweiterung der EU sollte daher die gemeinsame Struktur-
politik reformiert werden. Dabei ist an den traditionellen Forderkriterien anzuset-
zen. Konkret mufl der Zusammenhang zwischen Forderung und Pro-Kopf-Einkom-
men gelockert werden. Denn ansonsten ist davon auszugehen, dafl nach der ge-
planten Osterweiterung mehr oder weniger alle bisherigen Nettoempfanger Netto-
zahler werden?', was, wie ja schon ausgefiihrt, auf immensen politischen
Widerstand stoBen diirfte. Ferner ist dafiir Sorge zu tragen, daf die gemeinsame
Strukturpolitik in Zukunft nicht mehr fiir beliebige Zwecke mifbraucht wird, sei es
als Entschddigung fiir politisches Wohlverhalten, etwa bei einer Aufnahme unge-
liebter Konkurrenten oder bei der Durchfiihrung weiterer Integrationsschritte, oder
sei es auch nur fiir den Umstand, neben relativ hohen Pro-Kopf-Einkommen be-
sonders diinn besiedelte Gebiete zu besitzen.

tung zuriickzufiihren. Vgl. auch Cuny (1997), der eine ,,regionale Konzentration der Struktur-
fondsausgaben ..., auch wenn neue riickstindige Gebiete mit der EU-Erweiterung dazukom-
men, im Interesse der Akzeptanz der EU-Politik in den ,,reicheren* Regionen® (S. 233) ab-
lehnt und zugleich eine Ausweitung des strukturpolitischen Zielkatalogs um das Ziel ,,Ver-
besserung der Wettbewerbsfahigkeit und Innovationskraft der europdischen Wirtschaft*
(S. 232) vorschlagt.

20 Vgl. auch Schiiller 1994, S. 319; Karl 1995, S. 113. Anfang der 90er Jahre kamen iibri-
gens schon mehr als 50 % der EU-Bevélkerung in den GenuB3 von Strukturhilfen.

21 Vgl. noch einmal unsere Ausfithrungen zu C.I. sowie Tab. 1; ferner Mallossek 1996,
S. 285 f.; Achten 1996, S. 165 ff.
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Auf der anderen Seite muf} erreicht werden, daf3 sich die EU-Strukturpolitik nur
noch auf solche Projekte konzentriert, die besonders hohe Grenzertrige verspre-
chen und ohne Gemeinschaftshilfe nicht verwirklicht werden kénnen®?. Im einzel-
nen ist die bisherige Zunahme des Anteils der Strukturpolitik am EU-Haushalt zu
beenden und eine erhebliche Verschirfung der Forderkriterien durchzufiihren. Be-
diirftigkeit sollte ein notwendiges, aber kein hinreichendes Kriterium sein. Bedeut-
samer ist das Wachstumspotential einer Region. Eine konsumtive Verwendung der
Fordermittel sollte so weit wie moglich ausgeschlossen sein. Wichtig ist in diesem
Zusammenhang ein moglichst marktwirtschaftliches Umfeld der Projekte. Um rei-
ne Mitnahmeeffekte zu reduzieren, hat die nationale Eigenbeteiligung mindestens
50 % zu betragen. Dariiber hinaus sind die Mittel zweckgebunden zu gewihren, ist
die Abstimmung zwischen EU und betroffenen Regionen zu verbessern und sind
die Projekte sorgfaltiger zu evaluieren.

2. Forschungs- und Technologiepolitik

Ahnlich wie die gemeinsame Strukturpolitik ist die gemeinsame Forschungs-
und Technologiepolitik gemaB Art. 130f-p EGV zu beurteilen. Auch sie kann aus
volkswirtschaftlicher Sicht unter bestimmten Voraussetzungen gerechtfertigt sein,
ist jedoch auf EU-Ebene sehr umstritten. Verschiedene Argumente sprechen sogar
dafiir, sie deutlich einzuschrdnken. Diese Empfehlung gilt nicht zuletzt im Hin-
blick auf die geplante Osterweiterung.

Die einzelnen Mafinahmen der gemeinsamen FuT-Politik werden in mehrjahri-
gen Rahmenprogrammen zusammengefallt. Bemerkenswert ist das starke Wachs-
tum dieser Programme. Belief sich das erste Rahmenprogramm fiir die Jahre 1984
bis 1987 noch auf 3,75 Mrd. ECU, so betrdgt das vierte Rahmenprogramm fiir die
Zeit von 1994 bis 1998 bereits 13,1 Mrd. ECU>.

Die staatliche Forderung der Forschung und technologischen Entwicklung kann
volkswirtschaftlich gerechtfertigt sein, sofern sie der Hervorbringung 6ffentlicher
Giiter dient. In diesem Zusammenhang ist jedoch zu monieren, da3 die EU gerade
mit dem jlingsten FuT-Rahmenprogramm eine Verschiebung ihrer Férderung an-
strebt, und zwar weg von der Grundlagenforschung, deren Ergebnisse vielfach die
Merkmale offentlicher Giiter aufweisen, hin zur angewandten Forschung und Ent-
wicklung, die viel eher erwerbswirtschaftlich nutzbare Resultate liefert und inso-
weit ohne staatliche Hilfe auskommt (Eickhof 1997, S. 442 f.). Andererseits ruft
die staatliche Forderung der Forschung und technologischen Entwicklung volks-

22 Nach Mallossek (1996, S. 285 f.) sollten aus politischen Griinden vorher die Mittel des
EU-Strukturhaushalts auf alle Mitgliedstaaten aufgeteilt werden. Damit ergibt sich jedoch
das Problem der effizienten Primarverteilung.

23 Darin ist das Rahmenprogramm im Bereich der Forschung und Ausbildung fiir die Eu-
ropdische Atomgemeinschaft enthalten. Hinzu kommt noch die Moglichkeit einer Aufstok-
kung des 4. Rahmenprogrammes auf insgesamt 13,8 Mrd. ECU.
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wirtschaftliche Kritik hervor, wenn sie Wissen voraussetzt, iiber das der Staat typi-
scherweise nicht verfiigt. Insofern ist es mehr als bedenklich, daf die EU mit ihrem
laufenden Rahmenprogramm eine Konzentration der Mittel auf die direkte Projekt-
forderung im Rahmen zukunftsorientierter Schliisseltechnologien anstrebt (Hell-
mann 1994, S. 73 ff., 108 ft.).

Konnten diese beiden Fehlentwicklungen noch relativ leicht korrigiert werden,
so gilt das kaum fiir das folgende Problem: Die bisherige FuT-Politik der EU hat
entgegen den urspriinglichen Erwartungen weder steigende Ertrdge noch sinkende
Aufwendungen bewirkt, da bereits die Frage ihrer Zielsetzung zu grundlegenden
Konflikten fiihrt. So sind die hochentwickelten Mitgliedstaaten vor allem an der
Forderung der Spitzenforschung interessiert, um im globalen Wettbewerb mit
Amerika und Japan besser bestehen zu konnen. Demgegeniiber vertreten die weni-
ger entwickelten Mitgliedstaaten die Auffassung, die gemeinsame FuT-Politik
habe vorrangig die technologischen Liicken innerhalb der EU zu schlieen (Star-
batty / Vetterlein 1989, S. 145 ff.). Auf diese Weise ist es zu der bereits angedeute-
ten grofziigigen Forderung aller moglichen Projekte und Programme gekommen.
Diese Fehlentwicklung diirfte noch verstdrkt werden, wenn infolge einer Osterwei-
terung der Kreis der Mitgliedstaaten groBer und heterogener wird.

Die FuT-Politik der EU sollte daher méglichst bald reformiert werden. Im ein-
zelnen ist sie auf eine Forderung der Grundlagenforschung zuriickzufiihren. Dabei
sollte sie auf solche Projekte konzentriert werden, die wegen Unteilbarkeiten die
Moglichkeiten der einzelnen Mitgliedstaaten iibersteigen®®. SchlieBlich sollte die
EU-Forderquote gesenkt werden, um Mitnahmeeffekte zu vermeiden.

IV. Ordnungspolitisch ungerechtfertigte zentrale Politikbereiche:
das Paradebeispiel der Agrarpolitik

Wie ebenfalls hdufig angesprochen, wird eine Osterweiterung der EU auch er-
hebliche Konsequenzen fiir die Gemeinsame Agrarpolitik haben. Hierbei handelt
es sich um einen Politikbereich, der in der praktizierten Form?® volkswirtschaftlich
nicht gerechtfertigt ist. Er miifite daher auch ohne Osterweiterung grundlegend re-
formiert werden. Die Gemeinsame Agrarpolitik ist gleichwohl in den letzten Jah-
ren absolut ausgeweitet worden. Ihr Anteil am EU-Haushalt schrumpft allerdings.
Er betrédgt heute rund 50 %, das sind gut 40 Mrd. ECU.

In der Landwirtschaft kann weder Markt- noch Wettbewerbsversagen diagnosti-
ziert werden, das markt- bzw. wettbewerbswidrige MaBBnahmen des Staates recht-
fertigen wiirde. Gleichwohl ist hier der Prozef der marktwirtschaftlichen Selbst-
steuerung weitgehend durch staatliche Regulierung abgelost worden (Eickhof /

24 Vgl. auch Bartling | Hemmersbach 1995, S. 351.
25 Vgl. Art. 38 ff., insb. Art. 40 Abs. 2 und 3 EGV; ferner Ahner 1996, S. 846 ff.
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Diirrbeck 1987/88, S. 149 ff.). Konkret basiert die Gemeinsame Agrarpolitik vor
allem auf sog. Marktordnungen. In der Regel enthalten die iiber 20 Marktordnun-
gen von den Agrarministern festzulegende Mindestpreise, gelegentlich auch Pro-
duzentenabgaben und in einigen Fillen sogar noch Hochstmengen (Urff 1993,
S. 101 ff.). Hinzu kommt eine breite Palette von Subventionen, die sowohl die Pro-
duktion als auch die Nicht-Produktion anregen.

Wie von der Capture Theory of Regulation (Stigler 1971, S. 3 ff.) prognostiziert,
liegen die politischen Mindestpreise systematisch iiber dem Gleichgewichtsniveau.
Folglich haben sich Produktionsausweitungen bzw. Angebotsiiberschiisse gebildet.
Zu deren Beseitigung sind wiederum Binnenmarktinterventionen und Exportsub-
ventionen®® eingefiihrt worden. Diese machen einen jahrlich steigenden Finanzbe-
darf erforderlich, der die Gemeinschaft immer wieder gezwungen hat, die jeweili-
gen Einnahmequellen stdrker zu nutzen sowie neue Einnahmequellen zu erschlie-
Ben.

Zwar zielten die Agrarreformen von 1988 (Urff 1993, S. 106 f.) und 1992 (Ihnen
1995, S. 66 f.) in die richtige Richtung, wurden aber nicht konsequent genug
durchgefiihrt. Ohne tiefgreifende Reformen wiirde eine Osterweiterung daher zu
einer Verschirfung der finanziellen Situation der Gemeinschaft fithren. Entspre-
chende Schitzungen gehen davon aus, daf} bereits bei einem Beitritt der vier Vise-
gradldnder die Gemeinsame Agrarpolitik zu Mehrausgaben in Hohe von 2,4 bis
37,6 Mrd. ECU fiihren wiirde (Tab. 2). Bezogen auf die heutige Situation wire das
eine Ausgabensteigerung um 6 bis 94 %.

Spitestens im Hinblick auf die geplante Osterweiterung ist also eine grundle-
gende Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik geboten. Konkret sollten die Markt-
ordnungen abgeschafft und auch die Landwirtschaft in das marktwirtschaftliche
System integriert werden?’. Nationale Transfers im Rahmen einer weitgehend re-
nationalisierten Agrarpolitik konnten sodann besondere Leistungen der Landwirte
— beispielsweise im Bereich der Landschaftspflege — direkt und produktionsneutral
abgelten.

E. Fazit

Anfang 1998 werden Beitrittsverhandlungen zwischen der EU und einzelnen,
mit ihr assoziierten MOEL aufgenommen. Dabei sind die Erwartungen hinsichtlich

26 Als zweites Instrument des AuBenschutzes dienen sog. Abschdpfungen als variable Im-
portzolle.

27 Bekanntlich hat die Bundesrepublik seit langem die grofte negative Nettoposition be-
ziiglich der Zahlungen an die sowie der Riickfliisse von der Gemeinschaft. Insofern ist es be-
merkenswert, da Pline des EU-Agrarkommissars, bestimmte Agrarpreise stirker an das
Weltmarktpreisniveau heranzufiihren sowie zugehorige Subventionen zu kiirzen, gerade in
der Bundesrepublik auf massiven Widerstand stoBen: Landwirtschaftsminister ,,Borchert
hofft, da die Pliane wie im Vorjahr abgelehnt werden* (FAZ 1997, S. 15).
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der seit Anfang der 90er Jahre geplanten Osterweiterung der EU keineswegs ho-
mogen. Insbesondere institutionelle Anpassungsprobleme erschweren den Weg der
MOEL in die EU.

Obwohl der Handel zwischen der EU und den MOEL seit 1989 zunimmt, ist
sein Volumen fiir die EU-Mitglieder heute doch noch relativ gering. Bislang basiert
er auf den komparativen Kostenvorteilen. Mit einer Anngherung der Wirtschafts-
strukturen wird dagegen der intrasektorale Handel an Bedeutung gewinnen.

Eine Osterweiterung der EU begriindet somit keine vollig neue Entwicklung,
sondern verstirkt vor allem infolge von Transaktionskostenersparnissen einen
bereits andauernden ProzeB. Das gilt fiir die Giiterstrome einschlielich der Ver-
kehrsstrome zwischen Ost und West, ferner fiir den KapitalfluB}, insbesondere die
Direktinvestitionen in west-Ostlicher Richtung, aber auch fiir die Migration von
Arbeitskriften in umgekehrter Richtung.

Insgesamt diirfte sich eine Osterweiterung der EU positiv auf den Gemeinsamen
Markt auswirken. Das bedeutet allerdings nicht, daf alle Regionen und Branchen
von einer EU-VergroBerung profitieren. Das Zentrum-Peripherie-Gefille innerhalb
der Gemeinschaft vergroBert sich. Der Anpassungsdruck auf die EU-Hochlohnlén-
der wichst. Die Lohnspreizung nimmt im Westen, aber auch im Osten zu.

Eine Osterweiterung der EU macht in verschiedenen Politikbereichen Anpassun-
gen erforderlich. Diese Diskussion wird bislang dominiert von Schitzungen der
Kosten, die mit einer Osterweiterung verbunden sind. Konkret beschrénken sich
diese Schitzungen auf die Bereiche Agrarpolitik und Strukturpolitik. Diese An-
sdtze rufen jedoch verschiedene Einwinde hervor. Andererseits ist es richtig, daf3
sowohl die Agrarpolitik als auch die Strukturpolitik vor einer Osterweiterung re-
formiert werden miissen. Das gilt aber auch fiir andere Politikbereiche.

So sind beim Binnenmarktprogramm Harmonisierungsvorschriften aufzuheben,
die den institutionellen Wettbewerb unnétig beschranken. Bei der gemeinsamen
Umweltpolitik sind indes jene Mafinahmen zu beseitigen, die sich weder auf gra-
vierende noch auf grenziiberschreitende Externalitéiten beziehen.

Im Bereich der EU-Strukturpolitik miissen dagegen die traditionellen einkom-
mensausgleichenden Hilfsmafinahmen durch neue einkommensschaffende Forder-
instrumente ersetzt werden. Bei der Gemeinsamen Agrarpolitik wiederum sind die
sog. Marktordnungen abzuschaffen, und zwar zugunsten einer Integration der
Landwirtschaft in das marktwirtschaftliche System, was direkte und produktions-
neutrale Einkommensbeihilfen nicht ausschlief3t.

Einzuschrianken ist schlieBlich die gemeinsame FuT-Politik, der durch eine
Osterweiterung weitere Effizienzeinbulen drohen. Gezielt auszuweiten von den
Mitgliedstaaten, unter Umstdnden aber auch von der Gemeinschaft ist dagegen die
Infrastruktur im Bereich transeuropdischer (StraBen-)Netze, da ansonsten der stei-
gende Giiteraustausch durch zunehmende Verkehrsengpasse limitiert wird.
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Summary

In this paper, a general and basic analysis of major effects connected with an
EU-enlargement by Central and Eastern European states is presented. Starting
from the premise that an EU-enlargement eastwards does not initiate a revolution-
ary but rather an evolutionary process, the author concentrates on two kinds of
consequences: First, he deals with the effects on the exchange of goods and ser-
vices, on capital flows and migration as well as on the division of labor within the
larger EU. Second, he reviews important economic policy areas to identify the
need for substantial reforms of the traditional EU-policy (policy of competition,
infrastructure, environmental, regional, science and technology as well as agricul-
tural policy).
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CEFTA und Européische Union

Beitritt oder Erweiterung des Europiischen Wirtschaftsraumes?

Von Siegfried F. Franke, Stuttgart

A. Der Umbruch in Europa und seine geopolitischen Folgen

Die friihe und behutsame Korrektur der Planwirtschaft Ungarns in Richtung
marktwirtschaftlicher Elemente, die im Dezember 1980 gegriindete polnische Ge-
werkschaftsbewegung Solidarnosé und der mit dem Amtsantritt von Gorbatschow
im Jahre 1985 eingeleitete Aufbruch (Glasnost und Perestroika) haben innerhalb
weniger Jahre zu einem volligen Umbruch in Europa gefiihrt. Die deutsche Einheit
ist Sinnbild fiir die aufgehobene Teilung des europdischen Kontinents.

Die demokratische und wirtschaftliche Umgestaltung der mittel-, ost- und siid-
osteuropdischen Lénder verlief einerseits durchaus unterschiedlich, wobei Polen,
die Tschechoslowakei und Ungarn am raschesten voranschritten. Andererseits bra-
chen mit den neu gewonnenen Freiheiten zum Teil iibersteigerte Nationalismen auf
(ganz besonders augenfillig im ehemaligen Jugoslawien wie auch in etlichen Teil-
republiken der GUS). Polen schlieBlich sieht nicht ohne Sorge die militdrische
Uberlegenheit der Ukraine und WeiBruBlands.

Es nimmt daher nicht wunder, da diejenigen Lénder mit besonders ausgeprag-
ten historischen und kulturellen Verbindungen zum Westen schon friihzeitig eine
politische und wirtschaftliche Anbindung an Westeuropa suchten. Deutlich wird
dies in der Anndherung an die NATO und in den Beitrittsbegehren zur Europa-
ischen Union, die sich zum Teil bereits in konkreten Beitrittsgesuchen niederge-
schlagen haben (Weidenfeld u.a., 1992: 12 f., 68; Zschiedrich, 1993: 491)'. Klaren
Ausdruck haben diese Entwicklungen in der raschen Ausbreitung des Europarates
in Richtung Osten gefunden (Bergmann, 1995: 295 ff.; Morass / Leitgeb, 1995:
23).

Mit diesem Umbruch verschieben sich bisheriger Schwerpunkt und Blickrich-
tung der Europdischen Union. Obwohl Griechenland, Portugal und Spanien sowie

1 Nach dem Stand von 1996 haben bislang acht mittel- und siidosteuropéische Lénder ei-
nen Beitrittsantrag gestellt, und zwar Ungarn, Polen, Tschechien, die Slowakei, Bulgarien,
Ruménien, Lettland und Estland. Litauen und Slowenien werden sicherlich bald folgen, zu-
mal mit ihnen ebenfalls Assoziierungsabkommen bestehen.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 255
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die skandinavischen Staaten (ohne Island und Norwegen) Mitglied der Union sind,
ist sie im wesentlichen noch immer westeuropéisch ausgerichtet, und sie beobach-
tet vor allem die wirtschaftliche Entwicklung in Nordamerika, Japan und in den
aufkommenden siidostasiatischen Staaten. Der Niedergang des kommunistischen
Hegemonialbereichs wendet das Interesse der frei gewordenen und sich wandeln-
den Staaten Mittel-, Ost- und Siidosteuropas naturgemafl nach Westen. Die im
Kern bislang frankophil gesteuerte Westeuropdische Gemeinschaft / Union wird
sich durch den Beitritt von Landern aus dem fritheren Ostblock nach Mitteleuropa
verlagern, wobei Deutschland eine Schliisselrolle zukommen wird.

Allein schon aus Glaubwiirdigkeitsgriinden und um dem noch immer méichtigen
oder als michtig empfundenen Ruflland eine denkbare abermalige Ausdehnung
nach Westen zu vergillen, hat die Europdische Gemeinschaft / Union seit 1990 in
zahlreichen Erkldrungen positiv auf diese Entwicklung reagiert (Hasse, 1996: 92).
Hervorzuheben ist des weiteren, da3 Deutschland aus Griinden historischer Verant-
wortung, aber auch wegen seiner geographischen Lage besonders nachhaltig fiir
die Erweiterung der Union eintritt (Lippert, 1996: 126 ff.). So sah Bundeskanzler
Kohl bereits 1995 die Moglichkeit, dal Polen um die Jahrtausendwende Mitglied
der Europiischen Union sein konnte, und Bundesprésident Herzog hat sich bei sei-
nem Staatsbesuch in Ungarn im Februar 1997 fiir eine zeitnahe Aufnahme Ungarns
in die Union ausgesprochen. Sie bestitigen damit Baldwins Beobachtung nach-
driicklich: ,,High politics is clearly the strongest force behind the EU’s decision to
enlarge eastward* (Baldwin, 1995: 475).

Offiziell wird die Blickrichtung der Europdischen Union nach Mittel- und Ost-
europa im Beschluf3 des Europédischen Rats von Kopenhagen im Juni 1993. Danach
sollen jene europdischen Reformlédnder aufgenommen werden, die dies wiinschen,
sofern bestimmte Bedingungen erfiillt sind (/WH, 1995: 80).

Die ersten vier der postulierten fiinf Bedingungen beziehen sich auf die Reform-
lander selbst: Gefordert wird erstens ein unumkehrbarer TransformationsprozeS,
der politisch auf die Errichtung einer stabilen, pluralistisch ausgerichteten Demo-
kratie mit der Garantie von Minderheiten- und Menschenrechten gerichtet sein
muB (vgl. auch Bergmann, 1995: 298 ff.).> Zweitens soll die wirtschaftliche
Grundordnung marktwirtschaftlich geprégt sein. Mit spezieller Ausrichtung auf
den geplanten Beitritt zur Europdischen Union wird drittens die Bereitschaft zur
Ubernahme des »acquis communautaire” und viertens die Ubernahme und Erfiil-
lung der Konvergenzziele zum Eintritt in die Europdische Wirtschafts- und Wih-
rungsunion vorausgesetzt. Cassel (1996: 158) spricht in diesem Zusammenhang
von der ,,Beitrittsreife der mittel- und osteuropéischen Léander.

2 Erwihnt sei in diesem Zusammenhang, daB Bundesprisident Herzog bei seinem Besuch
in Ungarn im Februar 1997 ausdriicklich die vorbildliche Minderheitenpolitik des gastgeben-
den Landes lobte. Zur Minderheitenproblematik in den mittel- und osteuropdischen Lindern
vgl. Morass / Leitgeb, 1995: 27 ff.
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Die fiinfte Bedingung schlieBlich richtet sich an die Europdische Union selbst,
indem sie ihre Fahigkeit, beitrittswillige Lander iiberhaupt aufnehmen zu kdnnen,
anspricht. Damit sind die in einer sich erweiternden und wandelnden Union unum-
gdnglichen institutionellen Reformen angesprochen, um die Handlungsfahigkeit
der Gemeinschaft zu bewahren (Mdschel, 1996; Cassel, 1996: 158: ,, Erweite-
rungsreife* der derzeitigen EU"). Mit den institutionellen Reformen allein ist es
freilich nicht getan: Um die Osterweiterung zu bewiltigen, werden zentrale Poli-
tikbereiche umgestaltet werden miissen, wobei namentlich an die Gemeinsame
Agrarpolitik und an die Strukturpolitik zu denken ist (Europdische Union / Aus-
schuss der Regionen, 1997: 7).

Wihrend die ersten beiden vom Europiischen Rat in Kopenhagen formulierten
Beitrittsbedingungen inzwischen als erfiillt gelten konnen, machen sich hinter den
Bedingungen drei bis fiinf jene retardierenden Krifte bemerkbar, die Baldwin
(1995) auf der Ebene der ,,low politics* verortet.® Es liegt auf der Hand, daf3 die
Reformlédnder in der materiellen Rechtsanwendung noch erhebliche Schwierigkei-
ten haben werden, denn ,,passing laws and having the human capital to enforce
them are quite different things“ (Baldwin, 1995: 480; auch Herrnfeld, 1995:
165 f.). Hinzu kommt, daf die zahlreichen Gemeinschaftsakte aufgrund des Bin-
nenmarktes die beitrittswilligen Reformlédnder vor erheblich hohere Anforderun-
gen stellen, als dies bei fritheren Beitritten der Fall war (Herrnfeld, 1995: 91). Dies
betrifft insbesondere die Umsetzung von EG-Verordnungen und Richtlinien im
Umwelt- und Sozialbereich (Eser / Hallet, 1993: 197).* Auch mag man noch fiir
geraume Zeit an der Robustheit der Reformldnder zweifeln, dem Wettbewerb
standzuhalten und zugleich die Konvergenzkriterien zu erfiillen. Aber selbst wenn
all diese Bedingungen erfiillt wiren, konnte ein Beitritt wegen des fiinften Krite-
riums an Umstédnden scheitern, die auBerhalb des EinfluBbereichs der Reformlén-
der liegen (Gabrisch, 1995: 26; IWH, 1995: 80).

Vor diesem Hintergrund befassen sich die weiteren Ausfiihrungen zunéchst mit
den Hinderungsgriinden fiir einen Beitritt hauptsdchlich der Visegrad-Staaten zur
Europiischen Union (B.).” Unterstellt, daB die Interessen der ,,low politics* eine

3 Randzio-Plath / Friedmann (1994) arbeiten in ihrem Plddoyer fiir eine Osterweiterung
der Européischen Union immer wieder — wenn auch zum Teil reichlich pathetisch — die Be-
deutung der Ebene der ,,high politics* heraus, wobei sie mit Kritik an der ,,Jow politics* nicht
sparen. Ahnlich der Federal Trust Round Table in seiner Empfehlung ,,Enlarging the Union“
(Federal Trust, 1996).

4 In diesem Zusammenhang sei erwihnt, daB das Weiflbuch der Kommission vom Mai
1995, das auf die vom Europiischen Rat im Dezember 1994 vereinbarte Strategie zur Auf-
nahme der mittel- und osteuropdischen Lénder zuriickgeht, ausdriicklich die wichtigsten
Rechtsvorschriften zur Sozial- und Umweltpolitik enthilt (Europdische Kommission, 1995;
vgl. auch Bull. EU, 5-1995: 70). Dauderstédt (1995: 541) kritisiert die Anforderungen als
»eine endlose Liste neuer Anpassungserfordernisse ohne zusétzliche Marktchancen*.

5 Die Bezeichnung geht auf die ungarische Donaustadt Visegrdd zuriick. Dort haben Po-
len, Ungarn sowie die Tschechoslowakei im Februar 1991 ein Kommuniqué unterzeichnet,
das zum einen auf ein koordiniertes Vorgehen bei der Herauslosung aus den bisherigen Biind-

¥
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endlose Verschiebung des Beitritts bewirken konnen oder daf} es bei Lichte bese-
hen fiir die beitrittswilligen Lénder eigentlich zur Zeit gar nicht wiinschenswert
sein kann, der Europdischen Union beizutreten, ist als Alternative zu erdrtern, ob
ein Beitritt zur EFTA und eventuell eine Erweiterung des Europdischen Wirt-
schaftsraums in Betracht kommen konnten (C.). Fallt auch diese Antwort negativ
aus, so ist iiber eine Verbesserung des status quo nachzudenken. Dazu konnen eine
intensivere Fortentwicklung der CEFTA ebenso gehdren wie die Uberlegung, kon-
krete Formen einer Regionalisierung zu implementieren (D.). Der Ausblick (E.)
zieht schlieBlich ein kurzes Fazit und faBt den moglichen Weg zur Vollmitglied-
schaft in der Europdischen Union in langfristiger Perspektive zusammen.

B. Hinderungsgriinde fiir einen Beitritt zur Europiischen Union

I. Uberzogene Integration?

Moglicherweise hat die Europdische Gemeinschaft mit dem Schritt zum Binnen-
markt und mehr noch mit dem Schritt zur Européischen Union eine Regelungsflut
entfacht und zusétzliche Politikfelder besetzt, die den Bogen der notwendigen Inte-
gration iiberspannen. In zunehmendem Mafle jedenfalls werden die Verluste an na-
tionaler Autonomie stirker wahrgenommen als weitere tatsdchliche oder sugge-
rierte Integrationsgewinne (Berg / Schmidt, 1993: 95; B. Busch, 1996: 17). Die
Ausdehnung auf zahlreiche zusitzliche Politikfelder (Art. 117 bis 130 y EGV), die
dem gleichzeitig verkiindeten Subsidiaritdtsprinzip nach Art. 3 b EGV prinzipiell
zuwiderladuft, die Hervorhebung der Kohédrenz und Solidaritédt im neu formulierten
Art. 2 EGV sowie das gleichberechtigt zur marktwirtschaftlichen Ordnung einge-
filhrte Prinzip der Industriepolitik (Art. 130 EGV) begiinstigen das weitere Vor-
dringen zentraler Regelungen (Bohley, 1993: 37; Willgerodt, o. J.: 12 {.). Méschel
(1993: 34) halt das Subsidiaritdtsprinzip in der gewéhlten Ausprigung daher fiir
wenig tauglich (vgl. auch Hummer / Bohr, 1992: 69 ff., 77), und Vaubel (1993: 6)
hat aus der Sicht der Neuen Politischen Okonomie iiberzeugend dargelegt, daf

nisstrukturen der zusammengebrochenen sozialistischen Gemeinschaft abstellte und das zum
anderen kooperative Strategien zur Anniherung an die Europdische Gemeinschaft / Union
vorsah. Sie verabschiedeten dann im Dezember 1992 ein Abkommen zur Griindung der
CEFTA (Central European Free Trade Agreement; in der Literatur finden sich auch die eng-
lischen Bezeichnungen ,,Association* bzw. ,,Area”), das zum 1. Mirz 1V993 formal in Kraft
trat. Die Bestimmungen wurden der volkerrechtlichen Trennung der CSFR in die beiden
Nachfolgestaaten Tschechien und die Slowakei zum 1. Mérz 1993 angepaft. Seit dem 1. Jan.
1996 ist Slowenien das fiinfte Mitgliedsland der CEFTA. Ohne im einzelnen immer beson-
ders darauf hinzuweisen, ist bei den folgenden Ausfithrungen in erster Linie an die Visegrad-
Staaten gedacht, weil diese Staaten im Reformproze am weitesten vorangeschritten sind,
weil ihre Verbundenheit zu Europa auch in der Zeit der kommunistischen Herrschaft nie vol-
lig zum Erliegen kam und weil die Europdische Union selbst mit den abgeschlossenen ,,Euro-
paabkommen* deutliche Zeichen gesetzt hat.
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zwischen Gerichtshof und Kommission eine nahezu vollstindige Interessenidenti-
tdt besteht. Einen Vorgeschmack auf den geringen Wert, den sowohl die Kommis-
sion als auch der Europiische Gerichtshof dem Subsidiaritdtsprinzip beimessen,
mag die Entscheidung des EuGH zur Arbeitszeitrichtlinie liefern (Starbatty, 1996).
Mithin bleibt es dabei, dafl die Europdische Gemeinschaft durch eine starke Ten-
denz zur Zentralisierung gekennzeichnet ist, die eine fatale Priferenz fiir nicht-
marktliche, biirokratische und interventionistische Losungen hegt (Berg / Schmidt,
1993: 89).

Die Frage ist daher berechtigt, ob sich Volkswirtschaften, die sich gerade erst
von den Fesseln einer lahmenden Zentralverwaltungswirtschaft zu 16sen beginnen,
in die Féange einer solchen ,.fiirsorglichen®, umfassenden und unaufhérlich voran-
schreitenden Regelungsdichte begeben sollen.® Streir (1997: 48) begriindet in die-
sem Zusammenhang, daf} die Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik der EU nach Maas-
tricht gerade fiir die Transformationslidnder zu einem Entwicklungshemmnis zu
werden droht.

GewiBl mag die zunehmende Zuriickhaltung in der Bevolkerung der Visegrad-
Staaten zu einem Beitritt zur Union primér in der als allzu z6gerlich empfundenen
Reaktion der Gemeinschaft auf den Beitrittswunsch begriindet sein (Altmann /
Ochmann, 1995: 8, 25 f.). Vielleicht aber dringen sowohl die Kunde von grotesken
und liberbordenden Regulierungen von Kommission und Rat als auch die Erkennt-
nis, daf3 sie weniger an Unterstiitzung erwarten konnen als erhofft (Miegel, 1995:
9 f.), langsam vor. Fiir die aufgrund der lange durchlebten Fremdherrschaft identi-
titsbewuBteren Volker der Reformlinder (Weidenfeld u.a., 1992: 18) stellt sich da-
mit zunehmend die Frage, ob sich ein iiberhasteter Beitritt lohnt.

Der stetig wiederkehrende Vorwurf der Union an die mittel- und osteuropdi-
schen Staaten, sie betrieben Sozial-, Umwelt- und Wahrungsdumping, 148t sich
freilich auch als Versuch auffassen, ihre Vorteile im Standortwettbewerb und ihre
kom7parativen Kostenvorteile einzuebnen (Barisitz, 1994; 61 ff.; Gdckle, 1994:
21).

Es ist nicht auszuschlieBen, daB zumindest einzelne der Visegrad-Staaten bei der
Interpretation der Konvergenzkriterien, wie sie sich allméhlich fiir die Mitglied-

6 Kuschel (1995: 161 f.), Hoesch (1996: 65 f.) sowie Herr (1995: 104 f.) weisen im iibri-
gen auf die in den Reformstaaten immer noch bestehenden und oft schier uniiberwindlichen
administrativen Hemmnisse hin, die mittelstdndischen Unternehmen entgegenstehen, wenn
sie direkt investieren und know how iibertragen wollen. Hinzu treten Inflation, Budgetproble-
me, eine hohe Auslandsverschuldung, Abwertungstendenzen, eine unzuldngliche Infrastruk-
tur, unklare Besitzanspriiche und unsichere rechtliche Rahmenbedingungen, die das Vertrau-
en der potentiellen Investoren nicht gerade stiitzen. Neuerdings zeichnet das DIW (1997a:
189) ein positiveres Bild iiber den ZufluBl von Direktinvestitionen in die Reformlénder, betont
aber ebenfalls die Wichtigkeit der vorgenannten Faktoren.

7 Willgerodt (0.J.: 17) weist im tbrigen auf den Widerspruch hin, den Reformlidndern ei-
nerseits mangelnde Wettbewerbsfahigkeit und andererseits Dumpingverhalten vorzuwerfen,
gegen das man sich schiitzen miisse.
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staaten abzeichnet (Straubhaar / Schmidt, 1996), in absehbarer Zeit als Kandidaten
fiir die Wahrungsunion auftreten konnten. Ist es indessen fiir die noch im Aufhol-
prozef} begriffenen Léander sinnvoll, sich der Geld- und vor allem der Wechselkurs-
politik vollstdndig zu begeben? Als Mitgliedsldinder der Europdischen Gemein-
schaft miiften sie zumindest dem EWS beitreten, denn die derzeitige floatingbe-
dingte Unterbewertung ihrer Wahrungen wére als verbotswidrige Exportsubventi-
on anzusehen (Kuschel, 1995: 64 f.; Herr, 1995: 110 {.; Streit, 1997: 50).

In diesem Zusammenhang hat Rothschild (1994: 259 ff.) darauf hingewiesen,
dall die ,Maastricht-Union* keinen optimalen Integrationsraum mehr darstellt
(vgl. auch Tichy, 1992). Wahrend namlich im klassischen Freihandel der heteroge-
nititsbedingte Strukturwandel durch Geld-, Fiskal-, Einkommens- und Wahrungs-
politik gesteuert werden kann, schalten die monetiren Konvergenzregeln diese In-
strumente aus. Die Folge ist, da} bei einem allzu heterogenen Mitgliederfeld die
distributiven Funktionen in der Gemeinschaft zunehmen, um die Konsequenzen
fiir die allzu abrupt vom integrativ bedingten Strukturwandel Betroffenen wenig-
stens abzumildern. Die Reformlidnder wiirden allerdings den Grad der Heterogeni-
tdt steigern und damit die Notwendigkeit massiver zusatzlicher Transfers begriin-
den (vgl. auch IWH, 1995: 81 f.). Erst in diesem Kontext ist ein Teil der gegensitz-
lichen Positionen der jetzigen Mitglieder der Union zur Osterweiterung zu verste-
hen. Im iibrigen ist zu vermuten, dafl die zu Recht geforderten Reformen in der
Europdischen Union am monetér ausgerichteten Binnenmarktkonzept der Gemein-
schaft nichts dndern werden. Das von Rothschild aufgeworfene Beitrittshemmnis
bleibt damit bestehen.

II. Gegensiitzliche Positionen der Mitgliedsléinder zum Beitritt

Hinderlich fiir einen in iiberschaubarer Zeit erfolgenden Beitritt der Visegrad-
Staaten diirften zudem Konflikte zwischen den derzeitigen Mitgliedsldndern sein
(Eser / Hallet, 1993: 215 f.; Hasse, 1996: 105; Miegel, 1995: 9; Vaubel, 1993: 22).
Zentrale Staaten, darunter vor allem die Bundesrepublik Deutschland, sind aus
Griinden der politischen Stabilitdt und um dem Migrationsdruck zu wehren, aber
auch wegen der Gewinnung neuer Absatzmairkte an einem Beitritt interessiert. Bei-
trittsfreundlich gesonnen, wenn auch aus ganz anderen Griinden, sind die Briten:
Ihnen kdme die Erweiterung gelegen, um sowohl die fortschreitende Integration
und die damit verbundene Stirkung der Kommission wie auch die Vorstellungen
eines foderalistisch konstruierten Europa mit staatsdhnlichem Charakter zu torpe-
dieren, wenngleich sie die mit einer Erweiterung verbundenen zusatzlichen Kosten
strikt ablehnen®. Demgegeniiber diirften Frankreich (wegen der besonderen Bedeu-

8 Im iibrigen gibt es Hinweise darauf, dal GroBbritannien die Osterweiterung auch des-
halb wiinscht, weil es sonst eine zu dominante Stellung des wiedervereinten Deutschland in
Mittel- und wohl auch in Westeuropa fiirchtet; vgl. Federal Trust, 1996: 2.
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tung der Gemeinsamen Agrarpolitik fiir seine Bevolkerung, aber auch, weil es un-
ter dem Schutz des EG-Protektionismus wettbewerbsfahig bleiben will) wie auch
die bisherigen Nutzniefer des Struktur- und des Kohésionsfonds (Griechenland, Ir-
land, Portugal und Spanien) einer Osterweiterung reserviert bis ablehnend gegen-
iberstehen (Randzio-Plath / Friedmann, 1994: 232).

Cichy (1995: 665 f.) arbeitet den Grund fiir die Ablehnung der bisherigen ,,Net-
toempfanger* (Griechenland, Irland, Portugal und Spanien) deutlich heraus: Durch
den Beitritt der Visegrad-Staaten und eventuell weiterer Lander des ehemaligen
Ostblocks sinkt das Pro-Kopf-Bruttoinlandsprodukt im EG-Durchschnitt. Deshalb
konnten bisher begiinstigte Lander und Regionen aus der Ziel 1-Forderung der ge-
meinschaftlichen Regional- und Strukturpolitik herausfallen. Dariiber hinaus
zeichnen sich auch Gefahren fiir andere Regionen ab, die nach den Zielen 2 bis 5
gefordert werden (aus aktuellem AnlaB sei hier insbesondere auf das Ruhrgebiet
hingewiesen).” Unter Beibehaltung der jetzigen Regelungen miifite der Struktur-
fonds um DM 26 Milliarden aufgestockt werden, wenn alle mittel- und osteuropéi-
schen Linder, die das Weilbuch der Kommission anspricht, in die Union aufge-
nommen werden.'® Etwa DM 10 Milliarden davon miiBte Deutschland tragen.
Eser / Hallet (1993: 206 ff.) kommen allein fiir die Visegrdd-Staaten auf Fondszu-
weisungen in Hohe von ECU 10 Milliarden. Um eine Vorstellung von der Relation
dieser Zahlen zu gewinnen, sei erwihnt, da der Gesamthaushalt der Gemeinschaft
1994 ca. ECU 70 Milliarden umfafite. Davon entfielen ca. ECU 40 Milliarden auf
die Agrarpolitik und ca. ECU 21 Milliarden wurden fiir die Struktur- und Regio-
nalpolitik verwendet.'!

Die referierten GroBenordnungen lassen erkennen, daf die bisherigen ,,Netto-
empfanger* bei einem Beitritt der mittel- und osteuropdischen Lander kaum unge-
schoren davonkdmen. Mit welcher Hirte freilich Griechenland, Irland, Portugal
und Spanien auftreten, um ihre Vorteile zu wahren, haben die Verhandlungen zum
Europdischen Wirtschaftsraum gezeigt (Vaubel, 1993: 23; Rist, 1992: 69 f.): Sie
konnten den EFTA-Lindern Zahlungen in einen speziellen Kohasionsfonds in Ho-
he von ca. DM 3 Milliarden abtrotzen (Arndt, 1994: 12). Anders freilich als bei
den reichen EFTA-Lindern (Norwegen, Schweden, Osterreich; begrenzt Finnland)
gibt es bei den Visegrad-Staaten keine Liberalisierungsrente abzuschopfen. Hinzu

9 Zur Zieldefinition vgl. Europdische Union / Europdische Kommission, 1996: 11-15; vgl.
auch Eickhof, 1997: Abschnitt D.IIIL.1.

10 Dies sind die fiinf Visegrdd-Staaten, die drei baltischen Staaten sowie Ruménien und
Bulgarien. In diesem Zusammenhang sei erwéhnt, daf3 ihr aggregiertes BIP 1995 nur ca. 3,5
v.H. des Wertes der EG-Zwolfergemeinschaft ausmachte, wihrend ihr Bevolkerungsanteil 30
v.H. umfaBt (G. Busch, 1995: 8). Zu einem Uberblick iiber die wesentlichen Wirtschaftsdaten
der mittel- und osteuropiischen Staaten s. Eickhof, 1997: Abschnitt B.II., Tab. 1. Ebenso auf-
schluBreich ist die Feststellung, dal der Bevolkerungsanteil in den zu fordernden Regionen
von jetzt knapp 21 v.H. auf iiber 40 v.H. ansteigen wiirde (Laaser / Soltwedel, 1993: 132).
Vgl. auch die Berechnungen bei Baldwin et al., 1992: 71 ff.

1t Zu einem Uberblick iiber die verschiedenen Schitzungen s. auch Eickhof, 1997: Ab-
schnitt D.I., Tab. 2.
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kommt, dal Griechenland und Irland sowie die beiden iberischen Staaten zu den
Niedriglohnldndern z&hlen, die eine den Reformldndern dhnliche Kosten- und Pro-
duktionsstruktur aufweisen. Sie ,,verlieren bereits jetzt wirtschaftliche Vorteile we-
gen der Ostlichen Lohnkostenvorteile” (Cichy, 1995: 665) und fiirchten daher die
Konkurrenz der Reformldnder im Binnenmarkt, weil der wesentliche komparative
Vorteil der moglichen Beitrittslander in ihrem niedrigen Lohnniveau liegt (Eser /
Hallet, 1995: 215).

Hier wird im iibrigen das eigentliche Problem erkennbar, das die allgemein und
wegen der beabsichtigten Osterweiterung geforderten , institutionellen Reformen*
in sich bergen. Jede vorgeschlagene institutionelle Anderung 16st zwangsliufig bei
den Mitgliedsldndern, aber auch bei den Organen der Europiischen Union die Fra-
ge aus, welche EinbuBlen oder Zuwéchse in bezug auf die eigenen politischen Ziele
und Handlungsméglichkeiten damit verbunden sind. Ohne den Willen einer deutli-
chen Abkehr der bisher betriebenen Politik, wobei insbesondere die Gemeinsame
Agrarpolitik und die Umverteilungspolitik zu nennen sind, werden die institutio-
nellen Reformen oberflichliche Retuschen bleiben.'? Freilich wird der Westen
nicht auf Dauer dem massiven Anpassungsdruck — wirtschaftlich und institutio-
nell —, der vom Transformationsproze im Osten ausgeht, ausweichen konnen
(Busch | Frohlich, 1993: 5).

III. Die Konvergenz-Divergenz-Debatte:
Ist Armut ein Beitrittshindernis?

Die schon lange im auBen- und integrationswirtschaftlichem Schrifttum gefiihrte
Debatte, ob denn der Beitritt peripherer Regionen zu einer starken Wirtschaftsre-
gion Konvergenz- oder eher Divergenzentwicklungen ausldst, ist in den vorgege-
benen Analyserahmen theoretisch nicht zu entscheiden (Berg, 1976: 52 ff., 221 ff.;
Cichy, 1995; Eser / Hallet, 1993: 197 ff.; Heinemann, 1995: 211 ff.; Krugman,
1991 und 1993). Die aus schlichter neoklassischer Sicht begriindete Konvergenz-
these unterstellt im Gewande des Faktorausgleichstheorems (Heckscher / Ohlin;
Samuelson) bekanntlich konstante Skalenertrige, das Fehlen von Transaktionsko-
sten (insbesondere keine Transportkosten), sowie international immobile Produk-

12 Zur Notwendigkeit und Reichweite der Institutionellen Reformen vgl. Berg / Schmidt
(1996), Mdoschel (1993 und 1996) sowie Seidel (1995). Fraglich ist im iibrigen, ob die im
Mirz 1996 in Turin begonnene Revisionskonferenz (Maastricht II) in 1997 noch zu nennens-
werten Ergebnissen kommen wird. Urspriinglich war ihr AbschluBbericht fiir Juni 1997 in
Florenz vorgesehen. Diese Skepsis speist sich zum einen aus dem Verhalten GroBbritanniens;
seit der BSE-Krise sind die Verhandlungen praktisch zum Erliegen gekommen, weil sich die
Briten querlegen. Zum anderen aber hat Bundeskanzler Kohl die Motivation der iibrigen eu-
ropdischen Staaten untergraben, weil er in Aussicht stellte, da8 einzelne Punkte auch noch
auf einer Maastricht III-Konferenz behandelt werden konnten. Der Glaube an ein erfolgrei-
ches Maastricht II hat damit entscheidend gelitten.
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tionsfaktoren. Unter diesen Voraussetzungen reduzieren sich die Einkommensun-
terschiede der zusammengeschlossenen Léander oder Regionen allméhlich, und sie
erreichen ein insgesamt hoheres Wohlstandsniveau. Dem hilt die Divergenzthese
entgegen, daB die meisten der Annahmen nicht gegeben seien. Die daraus resultie-
renden Agglomerationsvorteile der zentralen Regionen wirken sich bei einem Zu-
sammenschluf3 zu ihren Gunsten aus, wihrend peripher gelegene Linder durch den
Fortfall der Grenzen den notwendigen Schutz verlieren. Sie geraten damit in eine
Entwicklungsfalle (Straubhaar, 1997: Abschnitt C), der sie ohne massive Hilfe der
Zentralregion nicht entkommen konnen. Letztlich ist dies der theoretische Hinter-
grund der Regionalpolitik in der Européischen Gemeinschaft (Cassel, 1996: 162).

Freilich ist der skizzierten Divergenzthese ebenfalls widersprochen worden: Die
wirtschaftliche Integration reduziere ndmlich die Tauschkosten durch die Anglei-
chung der Standards, den Wegfall der Zolle und eine dimpfende Wirkung auf in-
flationdre Vorginge ganz entscheidend. Die zunehmenden Moglichkeiten moder-
ner Telekommunikation relativierten zudem die eingeschrinkte Mobilitét. Aus der
hier skizzierten sog. U-These resultiert ,,die Empfehlung an periphere Regionen,
sich nur dann und in denjenigen Sektoren mit zentralen Regionen zu integrieren,
wenn Aussicht auf die Erreichung eines Tauschkostenniveaus besteht, das sie nicht
nur als Absatzgebiet, sondern auch als Produktionsstandort attraktiv werden lafBt*
(Eser / Hallet, 1993: 199). Diese Empfehlung unterliegt auch der gemeinschaftlich
betriebenen Regionalpolitik; unterstellt sie doch offenbar, daBl es durch Umvertei-
lung und gezielte Hilfen moglich sei, eben jenes Tauschkostenniveau mit herstellen
zu helfen, das nétig ist, damit die peripheren Regionen erfolgreich an internationa-
len Tauschprozessen teilnehmen kdnnen.

Der theoretische Disput kdnnte empirisch entschieden werden. Allerdings erlau-
ben weder die verfiigbaren Daten noch die problematische kiinftige Entwicklung
eine aussagefdhige Analyse (Altmann / Ochmann, 1995: 7; Heinemann, 1995:
213). Ubertrigt man jedoch die von Baldwin (1995: 477 £.) sowie Barro / Sala-i-
Martin (1991 und 1992) gefundenen Ergebnisse mit der gebotenen Vorsicht auf die
Reformlénder, so ist von einer allmdhlichen Anndherung der Einkommen bei ins-
gesamt steigendem Wohlstand auszugehen.

Dieser an sich erfreuliche Befund relativiert sich sogleich, wenn man die Anna-
herungsraten und Zeithorizonte naher ins Auge falt: Erst nach zwanzig bis weit
iiber dreifig Jahren wird sich - realistische (durchschnittliche) Wachstumsraten in
den Beitrittslandern und in der Europdischen Union unterstellt — der Einkommens-
unterschied halbiert bzw. im giinstigsten Fall der 75 v.H.-Durchschnittsmarke an-
gendhert haben (Baldwin, 1995: 477 f.; DIW, 1997b: 231; Gabrisch, 1995: 20;
Heinemann, 1995: 213; IWH, 1995: 21). In einer Gemeinschaft diirfte ein solch
quélend langsamer Angleichungsprozef als politisch untragbar empfunden werden
und Transferzahlungen auslosen, die sowohl im Interesse der aufgenommen Rand-
regionen als auch im Interesse der prosperierenden europaischen Regionen liegen
(Heinemann, 1995: 213). Diese seien auch deshalb nétig, um der Abwanderung
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von Arbeitskriften entgegenzuwirken. Abwandern wiirden vor allem besonders
qualifizierte Arbeitskréfte, die zum einen in den Reformldndern dringend zum
Aufbau der Wirtschaft gebraucht wiirden, zum anderen aber in einen Verdrén-
gungswettbewerb mit (vielleicht) weniger leistungsfahigen Arbeitskréften in den
Unionslidndern eintraten (Bdrta / Richter, 1995: 29 f.; Holnsteiner, 1995: 83 ff.;
Kuschel, 1995: 49; Straubhaar, 1997: Abschnitt C) Fiir die abgebenden Linder ka-
men noch die Nachteile einer sinkenden Nachfrage und eines tendenziell die Pro-
duktivkraft tibersteigenden Lohndrucks hinzu, um der (weiteren) Abwanderung zu
wehren.

Gegen hohe Transfers ist allerdings einzuwenden, daf sie in der Regel den Kon-
sum im Empféangerland unmittelbar stirken, den fiir eine entsprechende dauerhafte
Eigenversorgung notwendigen Aufbau des Kapitalstocks aber vernachldssigen.
Der geschilderte Zusammenhang 148t es als unwahrscheinlich erscheinen, dal3 die
ohnehin kirglichen Direktinvestitionen nennenswert ansteigen (Hasse, 1996: 100,
111; Busch / Frohlich, 1993: 32 f.; Jennewein, 1996: 23 ff.). Vielmehr besteht die
Gefahr, da3 es den ausldndischen Investoren um die ErschlieBung inldndischer
Verkaufskanéle geht, nicht jedoch um den Aufbau langfristiger Produktionskapazi-
titen. AuBBerdem wiirde die zur Belebung und weiteren Umstrukturierung der Wirt-
schaft notige Exportorientierung leiden (Herr, 1995: 103 ff., 108 ff., 111 ff.;
Hoesch, 1996: 57 £.).

Der die eigene Leistungskraft iibersteigende Konsum in Ostdeutschland nach
der Wiedervereinigung'® wie auch der jahrzehntelange horizontale Finanzaus-
gleich in den westdeutschen Léandern stellen exemplarische Beispiele fiir das Aus-
einanderklaffen von Konsum und der dazu eigentlich nétigen Kapitalbildung dar.
Erschwerend tritt hinzu, daf} selbst die reichen Mitgliedsldnder der Europidischen
Union an die Grenzen ihrer finanziellen Leistungskraft gestoBen sind. Wie schon
erwiéhnt, beliefe sich die Aufstockung des Struktur- und des Kohisionsfonds bei
Beibehaltung des bisherigen Umverteilungs- und Fordersystems auf Grofenord-
nungen von weit iiber ECU 10 Milliarden (Cichy, 1995: 656 f.; Eser / Hallet,
1993: 206 ff.),'"* wobei der Lowenanteil auf Deutschland entfallen diirfte. Hinzu
kdmen weiter steigende Ausgaben fiir die Gemeinsame Agrarpolitik, die den Haus-
halt der Gemeinschaft jeder Manéverierfahigkeit berauben diirften.'> Durch den
Beitritt der zehn mittel- und osteuropdischen Lander wiirde ndmlich der Landwirt-
schaftssektor grob um ein Drittel ansteigen (Tangermann, 1996: 31). Hinzu kommt,
daf} der Einsatz moderner Technik und modernen know hows die Produktion noch

13 Vgl. dazu die aufschluBireichen Erlduterungen bei Ribhegge (1997: Abschnitt C.).

14 Allein Polen wiirde als Ziel 1-Gebiet etwa ECU 5 - 8 Milliarden erhalten (Eser / Hallet,
1993: 206-209).

15 Die Kommission vertrat im iibrigen in einem Zwischenbericht vom November 1995 an
den Europiischen Rat die Meinung, daf die Kosten der Osterweiterung gegenwirtig fiir den
Haushalt nicht genau vorausgeschitzt werden konnten. In diesem Zusammenhang erwihnt
sie die Regionalpolitik, die nach 1999 ohnehin eine tiefgreifende Reform durchlaufen miifte,
sowie die Gemeinsame Agrarpolitik (Bull. EU, 11-1995: 85).
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erheblich steigern wird, wihrend die bisherige Europdische Gemeinschaft bei allen
wesentlichen landwirtschaftlichen Produkten bereits {iberversorgt ist. Einem Ab-
bau erzeugter Uberschiisse stehen jedoch einerseits finanzielle und rechtliche Hin-
dernisse entgegen: Nach der Uruguay-Runde diirfen im Rahmen des GATT bzw.
der WTO nur noch begrenzte Mengen exportiert werden, wobei festgelegte Erstat-
tungsvolumina nicht iiberschritten werden diirfen. Fldchenstillegungen andererseits
wiirden Transfers notig machen, die kaum zu finanzieren sind (Koester, 1997: Ab-
schnitt B.IL. und C.L.; Kuschel, 1995: 45 f.). Im iibrigen wiirde die Ubernahme der
Gemeinsamen Agrarpolitik die Beitrittsldnder sogar schidigen, weil vom iiberh6h-
ten Agrarpreisniveau allokative Verzerrungen auf die anderen Sektoren ausgehen,
die ihre Wettbewerbsfdhigkeit beeintrachtigen (Hartmann, 1995: 41; Kuschel,
1995: 46; Willgerodt, o. J.: 11 f.) und die zugleich distributive Anspriiche hervor-
rufen.

Die dargestellten finanziellen Belastungen der Gemeinschaft bei einem Beitritt
der Reformldnder haben Willgerodt (1992) zu der provozierenden Frage gefiihrt,
ob Armut denn ein Integrationshemmnis sei? Die Frage — von einem liberalen
Okonomen gestellt — heifit natiirlich zugleich, sie zu verneinen. In der Tat wire ja
anderenfalls im Kern die Wirksamkeit komparativer Kosten auf den internationa-
len Giiter- und Faktormirkten geleugnet (Hasse, 1996: 106). Willgerod: fiihrt denn
auch iiberzeugend aus, daf3 die ablehnende Haltung zum Beitritt im Grunde auf die
Verkrustung und Risikoaversion der westlichen Gesellschaften mit einem hohen
Ma8 an diskretiondren Eingriffen in den Marktproze3 zuriickzufiihren ist. Seine
Analyse arbeitet gerade jene Gruppen und Sonderinteressen heraus, die auf der
Ebene der ,low politics* aktiv werden. Wiinsche von inldndischen Protektionisten
gehen hier Hand in Hand mit einer zentralistisch orientierten Integration (Willge-
rodt, 1992: insbes. 101 ff.; Willgerodt, o. J.).'® Auch eine etwaige drohende Zu-
wanderung, die die schon bestehende Arbeitslosigkeit in der Union weiter verstar-
ke, sieht er nicht als Gefahr, ,.es sei denn, Zuwanderer wiirden vom Zuwanderungs-
land mit Sozialleistungen bedacht, die giinstiger erscheinen als das mégliche Ein-
kommen im Abwanderungsgebiet* (Willgerodr, 1992: 108)."” Interessant ist im

16 ,Es ist allerdings moglich, daB die Organe der EG ein immer komplizierter werdendes
und vermeintlich perfektes und anspruchsvolles Regelsystem mit lenkenden und begrenzen-
den Eingriffen in die Marktfreiheit und unternehmerische Entscheidungen entwickeln. Diese
Art von ,Vertiefung‘ der Gemeinschaft kann auf neue Mitglieder als Zuriickweisung wirken
und teilweise auch eigens zu diesem Zwecke geschaffen werden. Die dabei angewandten Me-
thoden sind aus der Praxis des administrativen Protektionismus und der nichttarifdren Han-
delshemmnisse bekannt (Willgerodt, 1992: 108 f.; Willgerodt, 0.J.: 7).

17 In diesem Zusammenhang ist freilich auf die sehr weitreichende Rechtsprechung des
Europiischen Gerichtshofs hinsichtlich der Freiziigigkeit von Arbeitnehmern innerhalb der
Union und auf die recht groBziigigen Regelungen der deutschen Sozialhilfe zu verweisen
(vgl. Kuschel, 1995: 47 ff.). Es ist kaum realistisch, anzunehmen, daB hier eine rechtlich ab-
zusichernde Einschrinkung moglich ist (Ribhegge, 1997: Abschnitt B.). Wegen der hohen
Arbeitslosigkeit und der kurzfristig kaum zu 16senden Verkrustungen findet in den Mitglieds-
lindern der Union eine Offnung ihrer Arbeitsmérkte kaum Resonanz. Dies gilt insbesondere
hinsichtlich der Situation in den neuen Bundeslidndern (Ribhegge, 1997: Abschnitt B.).



44 Siegfried F. Franke

iibrigen sein Hinweis, daf} die Altmitgliedsldnder der Europdischen Gemeinschaft
eine Tendenz entwickelt haben, sich vom Anpassungsdruck scheinbar freizukaufen
und dies sozialpolitisch zu verbramen (Willgerodt, o. J.: 23).

Damit entpuppt sich freilich die Rede, daB die Reformldnder bei weitem noch
nicht geriistet seien fiir den Konkurrenzkampf auf dem Binnenmarkt, als die Angst,
die im dunklen Wald zum Pfeifen veranlaBt:'® In Wahrheit ist zu befiirchten, daB
die wegen der neuen Konkurrenten erforderlichen wirtschaftlichen Anpassungen
und institutionellen Reformen nicht schnell genug und nicht ohne Verlust an Wih-
lerstimmen umgesetzt werden konnen. Ohne Zweifel ist es in langfristiger Sicht
richtig, daB eine konsequente Marktoffnung der Union die wirksamste Hilfe fiir
die Beitrittslander ist (Herr, 1995: 116; Klos, 1992: 92) und daB es auch fiir die
westlichen Unternehmen nur niitzlich ist, sich friih der ungewohnten Konkurrenz
aus dem Osten zu stellen (Schlecht, 1993: 14). Dennoch sollte man das Ausmaf
der Anpassungsprobleme nicht unterschétzen; sind doch die Reformlénder mit der
Landwirtschaft sowie der Grundstoff- und Schwerindustrie auf Produktionszweige
konzentriert, die im Westen tatsdchlich oder latent iiberbesetzt sind (G. Busch,
1995: 8).

Der von Schlecht vorgetragene Appell wird freilich wenig niitzen, weil er die
schon lange konstatierten Funktionsschwéchen der parlamentarisch-reprasentati-
ven Demokratie nicht wegdiskutieren kann (Franke, 1996: 121 ff.). Plastisch aus-
gedriickt: Wer sieht, wie ein paar Tausend portugiesische Bauarbeiter und eine re-
lativ geringe Zahl an polnischen Kontingentarbeitern die deutsche Politik in Be-
dréngnis bringen, und wie franzdsische Bauern ,,zur Sache gehen konnen®, kann
verstehen, daf8 selbst die Ebene der ,high politics* (nicht nur) gelegentlich die
Angst vor der eigenen Courage befillt.

IV. Zwischenfazit: Beitritt zu einer
marktwirtschaftlich verdiinnten Européischen Union?

Man muf} sicher nicht mit einer groen prophetischen Gabe ausgestattet sein,
um vorherzusagen, dafl die Européische Union ihre zentralistisch ausgerichtete In-
terventions- und Regulierungstendenz beibehilt, selbst wenn sie eine institutio-
nelle (Minimal-)Reform zustandebringt. Thre schon arg durchldcherte marktwirt-
schaftliche Grundordnung wird vermutlich weiter verdiinnt (Hamm, 1993). Als

18 Als Beispiel sei die oft gebrauchte drastische Formulierung des ehemaligen britischen
Premierministers Heath von 1991 erwihnt: , If they enter the EC now, they will be wiped off
the face of Europe. There is nothing we want to buy from them. They want our products.*
[hier zitiert nach Eser / Hallet, 1993: 198]. Weniger drastisch dagegen Cichy (1995: 663):
,,Die industrielle Riickstindigkeit und die Stirke der Transformationskrise sprechen jedoch
insgesamt dafiir, da auch in den nachsten Jahren bei den international handelbaren Erzeug-
nissen dieser Linder deutliche qualitative Wettbewerbsnachteile fortbestehen werden.*
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Konsequenzen der zahlreichen Verkrustungen sind eine niedrige Wachstumsrate
(etwa 2 v.H.) und eine hohe Arbeitslosenquote (ca. 11 v.H.) (jeweils im Durch-
schnitt aller EG-Liander) zu beklagen. DaB es innerhalb einer so ausgerichteten und
agierenden Europdischen Union noch zum eigentlich wiinschenswerten Wettbe-
werb der Systeme kommt (B. Busch, 1996: 21 ff.; Streir, 1994: 119 ff.; Streit,
1996; Streit / Mussler, 1995; Willgerodt, o. J.: 14), ist eher unwahrscheinlich.

Ist es fiir die Reformlander, die immer noch mit den Folgen ihrer zentralverwal-
tungswirtschaftlichen Vergangenheit zu kdmpfen haben, daher ratsam, sich in eine
Union zu begeben, die ihre so dringend benétigte Kreativitdt beschneiden wird?
Wird es bei den iiber der durchschnittlichen Wachstumsrate der Union liegenden
wirtschaftlichen Zuwichsen der Reformldnder unter diesen Umstdnden bleiben?
Die Reformldnder konnen und diirfen um ihrer eigenen Wohlstandsentwicklung
halber Abstriche an der marktwirtschaftlichen Konzeption nicht hinnehmen
(Hasse, 1996: 103; Willgerodt, 1992: 110). Hinzu kommt, daf eine politisch akzep-
table Konvergenz als Folge der EU-Mitgliedschaft nicht gesichert ist.

Als Zwischenfazit bleibt daher an dieser Stelle festzuhalten, daf die Visegrad-
Staaten nicht wie das sprichwortlich hypnotisierte Kaninchen auf die Schlange des
Beitritts zur Union starren, sondern statt dessen andere Formen der wirtschaftli-
chen Zusammenarbeit erwigen sollten.

C. Beitritt zur EFTA und zum Europiischen Wirtschaftsraum?

I. Zur Bedeutung der EFTA

Die EFTA wurde unter Fiihrung GroBbritanniens als Gegenentwurf zur von
vornherein auf politische Integration abzielenden Europiischen Wirtschaftsge-
meinschaft geschaffen. Anfianglich (Januar 1960) gehorten ihr sieben Lénder an,
nimlich GroBbritannien, Danemark, Norwegen, Schweden, Portugal, Osterreich
und die Schweiz. Weil ihr Bevolkerungsumfang und ihr daraus resultierender ge-
meinsamer Warenaustausch betrdchtlich unter dem der sechs Griindungsstaaten
der EWG lag, wurde sie von Anfang an als sog. Kleine Freihandelszone apostro-
phiert. Damit ist zugleich ihr entscheidender Unterschied zur EWG / EG benannt:
Sie wollte iiber den Freihandel hinaus keine Zollunion mit einem gemeinsamen
AuBenzoll sein und keinen gemeinsamen Markt mit voller Freiziigigkeit vor allem
fiir den Faktor Arbeit bilden. Hinzu kam, daf sich etliche der Lander volkerrecht-
lich (Osterreich) oder faktisch (Schweden, Schweiz) der politischen Neutralitit
verpflichtet fiihlten. Die Verbundenheit GroBbritanniens zu den Agrarldndern des
Commonwealth sowie die geographische Lage der anderen EFTA-Linder schlof§
im iibrigen eine gemeinsame Agrarpolitik aus.

Die handelsab- und umlenkende Wirkung der ungleich stirkeren EWG veran-
laite jedoch Grofbritannien schon ein Jahr nach dem Inkrafttreten der EFTA, um
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Aufnahme in die EWG nachzusuchen. De Gaulle blockierte diesen Aufnahme-
wunsch zweimal; erst nach seinem Riicktritt gelang es, die — wegen der gleichzei-
tigen Mitgliedschaft GroBbritanniens im Commonwealth — schwierigen und lang-
wierigen Verhandlungen zu einem positiven Ende zu fithren. Im Januar 1973
schlieBlich traten zusammen mit Grofbritannien auch Irland und Dénemark der
Europiischen Gemeinschaft bei. Die zugleich beabsichtigte Aufnahme Norwegens
scheiterte am negativ ausgehenden Referendum.

Durch die zwischenzeitlich erfolgten Beitritte Finnlands, Islands und Liechten-
steins zur EFTA wurde die Zahl von sieben Mitgliedsldandern erhalten, jedoch ging
ihre Bedeutung stark zuriick. In das Jahr 1972 fillt der Beginn eines EWG-EFTA-
Freihandelsabkommens, nachdem die EFTA bislang vergeblich versucht hatte,
Briicken zur EG zu schlagen (Ettl, 1996: 455).

Da Finnland, Schweden und Osterreich der Union zum 1. Januar 1995, also be-
reits ein Jahr nach dem Inkrafttreten des Abkommens zur Griindung eines Europi-
ischen Wirtschaftsraums, beitraten (ein ebenfalls geplanter Beitritt Norwegens
scheiterte abermals am Referendum), ist die kuriose Situation entstanden, daf} die
EFTA nur noch die vier Staaten Island, Liechtenstein, Norwegen und die Schweiz
umfaflt, von denen die ersten drei dem Europdischen Wirtschaftsraum angehoren.

Der im einzelnen noch niher zu skizzierende EWR-Vertrag sieht vor, daB es
Léndern, die kiinftig der EFTA beitreten, freigestellt ist, ob sie zugleich Mitglied
des EWR werden wollen oder nicht, wihrend die Mitgliedschaft in der Europi-
ischen Union automatisch auch die Mitgliedschaft im EWR nach sich zieht (E/,
1996: 481). Betrachtet man nun die Wirtschaftskraft und -struktur, die Bevolke-
rungszahl sowie die geographische Lage der EFTA-Staaten, so liegt auf der Hand,
daB ein Beitritt der Visegrad-Staaten allein zur EFTA kaum in Betracht kommen
kann. Erinnert sei in diesem Zusammenhang daran, da ein Land wie Polen mit
knapp 40 Millionen Einwohnern etwa 28 v.H. des Arbeitskriftepotentials im
Agrarsektor beschiftigt (Lamentowicz, 1995: 62). Es wiirde in der EFTA kaum
jene Absatzgebiete finden, die es fiir seine Produkte braucht. Umgekehrt ist zu be-
zweifeln, dafB3 die kleinen EFTA-Liander, auch wenn sie hochentwickelt sind, nen-
nenswerte Moglichkeiten fiir Direktinvestitionen und die Ubermittlung von techni-
schem know how haben. Im iibrigen ist darauf hinzuweisen, daB seit 1992 bzw.
1993 bereits Freihandelsabkommen zwischen der EFTA und den Visegrad-Staaten
bestehen,'® deren Wert freilich durch den Ubertritt von EFTA-Léndern in die Ge-
meinschaft betrdchtlich gemindert ist (Welfens, 1993: 140 f.).

Damit liegt auf der Hand, daf3 ein Beitritt zur Rest-EFTA nur als Zwischenetap-
pe zu einer in ldngerfristiger Perspektive zu begreifenden Aufnahme in den Euro-
péischen Wirtschaftsraum Sinn verspriche (Steppacher, 1994: 10, 11, 17).

19 Vgl. die Ubersicht bei Hauser / Kamm, 1997: Kapitel A, Tabelle 1.
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II. Grundziige des Europiischen Wirtschaftsraums

Der Gedanke eines Europdischen Wirtschaftsraums geht auf das erste EG-
EFTA-Treffen auf Ministerebene iiberhaupt im April 1984 zuriick. In der Folgezeit
gelang es, in zahlreichen gemeinsamen Arbeitsgruppen koordinierende Arbeiten
zu leisten, dennoch ,,war vor allem aus der Sicht der EFTA-Staaten der Fortschritt
in den gemeinsamen Beziehungen zu gering® (Ettl, 1996: 455). Auftrieb erfuhr die
Idee jedoch im Januar 1989 als der damalige Prisident der EG-Kommission,
Jacques Delors, in einer Rede vor dem Europdischen Parlament die Einrichtung
gemeinsamer Entscheidungs- und Verwaltungsorgane vorschlug. Wahrscheinlich
wollte er damit Beitrittsgesuchen aus der EFTA vorbeugen, um das mit der Einheit-
lichen Europdischen Akte begonnene ehrgeizige Binnenmarktprogramm und die
damit verbundene Vertiefung der Integration nicht zu gefahrden. Indessen war we-
der die Idee gemeinsamer Organe, von der er sich spiter allerdings entfernte, wie-
der einzufangen noch das Beitrittsbegehren der skandinavischen Linder und Oster-
reichs zu blockieren.

Das Motiv der EFTA-Linder, eine solche Verbindung einzugehen, lag zum einen
im erzielbaren Wohlstandsgewinn und zum anderen im wachsenden Druck, den
die Europédische Gemeinschaft durch ihr fortschreitendes Gemeinschaftsrecht auch
auf Drittstaaten ausiibte (Deubner, 1995: 171 f.). Die EFTA-Linder, deren starkster
Wirtschaftspartner eben die Europiische Gemeinschaft ist,?! gerieten damit zuneh-
mend in die Lage, die Normsetzung der Gemeinschaft hinnehmen zu miissen, ohne
an deren Willens- und EntscheidungsbildungsprozeB teilnehmen zu koénnen. Hinzu
kam, daB} die voranschreitende Rechtsangleichung in der Europdischen Gemein-
schaft den Unternehmen der Gemeinschaft Kosteneinsparungen ermoglichte, so
daB ihre Wettbewerbsfahigkeit im Verhéltnis zu den Unternehmen auflerhalb der
Gemeinschaft zunahm (Baldwin, 1992b: 5 ff.; Gdckle, 1994: 10 f.).

Nachdem konfliktbeladene Fragen der Fischerei, des Alpentransits und des Bei-
trags der EFTA-Linder zu einem speziellen Kohasionsfonds fiir Griechenland, Ir-
land, Portugal und Spanien geklart waren, hétte das Abkommen 1993 in Kraft tre-
ten konnen. Allerdings traten weitere Schwierigkeiten auf, weil der Europédische
Gerichtshof in einem Gutachten die urspriingliche Vereinbarung, ein gemeinsames
Gericht einzurichten, als Gefahr fiir sein Rechtsprechungsmonopol hinsichtlich des
Gemeinschaftsrechts einstufte (Hummer, 1992: 363 £.). Zudem verlief die Volksab-
stimmung im Dezember 1992 in der Schweiz negativ. Die darauthin erforderlichen
Anderungen und Anpassungsverhandlungen verzogerten das Inkrafttreten des Ab-
kommens bis zum Januar 1994.

20 Literatur: Ettl (1996), Breuss (1994), Bruha (1991), Bruha / Straubhaar (1997: 7-12),
Flam (1995), Gdfsl (1994), Jakob-Siebert (1992), Pedersen (1993), van Scherpenberg (1991),
Steppacher (1994), Zeller (1992).

21 1990 flossen 26,5 v.H. ihrer Exporte in die EFTA, wahrend sie 23,5 v.H. ihrer Importe
von dort bezog. Demgegeniiber betrug die entsprechende Export-Import-Relation zu den
USA bzw. zu Japan 18,2 v.H./ 18,4 v.H. bzw. 5,4 v.H./ 10 v.H. (vgl. Gemperle, 1992: 11).
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Ziel des auf der Basis von Art. 238 EGV geschlossenen EWR-Abkommens ist
eine ,weitestgehende Verwirklichung der Freiziigigkeit und des freien Waren-,
Dienstleistungs- und Kapitalverkehrs* (Prdambel EWRV). Die Mitgliedstaaten der
Europdischen Gemeinschaft und die der EFTA (ohne die Schweiz) bilden damit
einen dem EG-Binnenmarkt dhnlichen homogenen Wirtschaftsraum. Gleichwohl
gibt es betridchtliche Abstriche von einem tatsdchlich gemeinsamen Binnenmarkt:
Zum einen bildet der EWR keine Zollunion, d. h., die Europdische Gemeinschaft
einerseits und die EFTA-Linder andererseits haben keine gemeinsamen Auflen-
zolle gegeniiber Drittlindern und sie betreiben keine gemeinsame Auflenhandels-
politik. Daraus resultiert, dal im Europdischen Wirtschaftsraum nach wie vor Ur-
sprungsnachweise erforderlich sind. Hinzuzufiigen ist, dal es keine Harmonisie-
rung der indirekten Steuern gibt. Auch wird kein gemeinsames Wahrungsgebiet an-
gestrebt.22 Zum anderen ist die Landwirtschaft (einschlieBlich der Fischerei)
weitgehend ausgenommen.

Mafgebend fiir den gemeinsamen Wirtschaftsraum ist — unbeschadet einiger Zu-
gestidndnisse — die EG-Binnenmarktordnung. Sie avanciert damit zum prinzipiell
rechtlichen Fundament fiir die Gestaltung der inner-westeuropdischen Wirtschafts-
beziehungen (Gof3l, 1994: 198). Dessen ungeachtet hat die Gemeinschaft von An-
fang an strikt darauf bestanden, daB Nichtmitglieder der EG, also die EFTA-Léan-
der, keine entscheidende Teilhabe an der gemeinschaftlichen Rechtsetzung haben
diirfen. Sie hat es auch abgelehnt, verschiedenen Verhandlungspositionen gegen-
iberzustehen. Den EFTA-Léindern wurde im Rahmen des EWR zwar eine Beteili-
gung am ,,decision shaping®, nicht aber eine Mitwirkung am letztlich entscheiden-
den ,decision making* eingerdumt. Thre Mitwirkung im EWR-relevanten EG-
Rechtsetzungsprozef ist damit auf reine Informations- und Anhérungsrechte redu-
ziert worden (Gafl, 1994: 199).* Die EFTA-Gruppe hat zwar die Moglichkeit ei-
nes kollektiven Vetos, dem die EG jedoch mit einer Suspension des betreffenden
Vertragsteils begegnen kann.>*

Die skizzierten strikten Verhandlungskonstanten auf seiten der Europdischen
Gemeinschaft waren letztlich ursichlich fiir die gefundene sog. Zwei-Pfeiler-Kon-
struktion, d. h., die EFTA bildet auf ihrer Seite Organe, die den Organen der Ge-
meinschaft spiegelbildlich (wenn auch kleiner) entsprechen (Gofl, 1995: 55 ff.;

22 Erginzend spricht der EWR-Vertrag freilich sog. flankierende MafSnahmen an, die sich
auf die Gleichstellung, auf den Umweltschutz, die Bildungspolitik, die Sozialpolitik, die For-
derung kleiner und mittlerer Betriebe sowie auf den Tourismus richten (vgl. Gdfl, 1995:
52 ff.; Senti, 1992: 15 f.).

23 Zur Beteiligung am ,decision shaping* hat der EWR eine Fiille von Ausschiissen einge-
richtet (,,Komitologie“ vgl. Hummer, 1992: 369). Zum Rechtsetzungsverfahren im EWR und
zur rechtlichen Wiirdigung der auf den EWR-Raum wirkenden EG-Sekundirakte vgl. Hum-
mer, 1992: 369 f.

24 Mitentscheidend fiir diese duBerst restriktive Position war die Haltung des Europiischen
Parlaments, das als EG-originires Organ nicht hinnehmen wollte, weniger Mitspracherechte

am gemeinschaftlichen Willensbildungsproze zu haben als Nichtmitglieder der Gemein-
schaft; vgl. Hummer, 1992: 363.
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Hummer, 1992: 368 f.; Senti, 1992: 16 ff.). Deren Aufgabe ist es zum einen, unter-
schiedliche Auffassungen der EFTA zu biindeln, um mit einer Stimme sprechen zu
konnen. Dafiir ist der Stindige EFTA-Ausschuf3 eingerichtet. Er tibernimmt die
Binnenkoordination und besteht aus je einem Vertreter der EFTA-Linder. Zum an-
deren sollen die neu eingerichtete ESA (EFTA Surveillance Authority [EFTA-
Uberwachungsbehérde]) sowie der ebenfalls neu konstituierte EFTA-Gerichtshof
eine gleichmaBige Rechtsanwendung und die gerichtliche Kontrolle der EWR-Re-
gelungen auf Seiten der EFTA gewahrleisten.

Bei der Europiischen Gemeinschaft iibernehmen die dort bereits vorhandenen
Organe diese Aufgaben, die in bezug auf EWR-Angelegenheiten als ,,beliechene*
Organe tatig werden.

SchlieBlich sind insgesamt vier neue, gemeinsame EWR-Organe geschaffen
worden. Dies sind (1) der EWR-Rat, der politische Leitlinien vorgibt und Initiati-
ven ergreifen kann. (2) Der EWR-Gemischte-Ausschuf3 trifft EWR-relevante
Beschliisse und bildet ein Forum fiir den Meinungs- und Informationsaustausch.
Auflerdem ist er vermittelnd tdtig. (3) Der Gemischte-Parlamentarische EWR-
Ausschuf3 und der Beratende EWR-Ausschuf3 haben nur konsultativen Charakter.
(4) SchlieBlich ist das mit eingeschrinkten Befugnissen ausgestattete EWR-
Schiedsgericht zu erwihnen.?

I11. Eine kurze Bewertung

Im Kern handelt es sich beim Europdischen Wirtschaftsraum um eine verbes-
serte Freihandelszone mit Binnenmarktelementen (Gdgfl, 1994: 197). Sie zwingt
die EFTA-Lénder iiber die ,,Zwei-Pfeiler-Konstruktion* zur Prazision und Verein-
heitlichung ihrer Position, bevor sie mit der Europdischen Gemeinschaft in Gespra-
che eintritt. Nach wie vor befindet sich die Gemeinschaft jedoch in der stirkeren
Position, weil sie auch der mit einer Stimme sprechenden EFTA letztlich keine
Mitentscheidung an der Fortentwicklung des Gemeinschaftsrechts gestattet. Fiir
Liechtenstein und Island mag diese Position akzeptabel sein, zumal sich gerade Is-
land umfangreiche Sonderrechte in der Fischerei hat sichern konnen. Norwegen
hingegen scheint weniger gliicklich zu sein und sinnt iiber einen dritten Anlauf zur
Vollmitgliedschaft in der Europdischen Union nach.

Fiir die Visegrad-Staaten bleibt demnach festzuhalten, daB ein iliber die EFTA
erfolgender Beitritt zum Europdischen Wirtschaftsraum kaum Vorteile bietet: So-
wohl ihre Verwaltung wie auch die Unternehmen wiren zum einen durch die For-

25 Das dufBlerst komplizierte institutionelle System des EWR-Vertrags (Art. 89-117 EWRV)
versucht nach Auffassung von Hummer (1992: 368) ,,die ,Quadratur des Kreises‘, ndmlich
die Wahrung der Entscheidungsautonomie der Gemeinschaft, der Alleinzustdndigkeit des
EuGH, des Wunsches auf Nichtunterwerfung unter ,fremde Richter der EFTA-Staaten —
und dies alles bei gleichzeitiger Herbeifiihrung der Rechtshomogenitit im EWR-Raum®.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 255
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derung zur Ubernahme des acquis communautaire iiberfordert,”® ohne auf der an-
deren Seite ihre speziellen, aus dem anhaltenden Transformationsprozef und der
nachzuholenden Wirtschaftsentwicklung resultierenden Probleme stimmberechtigt
einbringen zu konnen (Steppacher, 1994: 7). Damit liefen sie zudem Gefahr, ihre
bisherigen komparativen Vorteile zu verlieren (Busch / Frohlich, 1993: 72). In
Teilbereichen ginge eine EWR-Mitgliedschaft hinter jene Moglichkeiten zuriick,
die mit den Visegrad-Staaten bereits in den Europaabkommen vereinbart sind
(Steppacher, 1994: 21).

Als entscheidender Nachteil ist schlieBlich zu werten, da3 ihnen nach dem der-
zeitigen Stand der Dinge der volle Zugang zu den westlichen Mirkten fiir ihre
Agrarprodukte verwehrt bleibt; ein Argument, das insbesondere fiir Polen von In-
teresse ist. Demgegeniiber wire der Westen, insbesondere Deutschland, durch die
gewihrte Freiziigigkeit im Arbeitskréiftebereich einem Migrationsdruck ausgesetzt.

Zu unterstreichen ist des weiteren, da3 der Europaische Wirtschaftsraum darauf
ausgerichtet ist, den bereits erreichten hohen Grad an wirtschaftlicher Verflechtung
der EFTA-Staaten mit der Europdischen Gemeinschaft auch unter Binnenmarktbe-
dingungen aufrechtzuerhalten. Seiner ganzen Struktur nach ist er daher gar nicht
auf die Aufnahme von wirtschaftsschwachen und noch mit Transformationsproble-
men ringenden Léndern eingestellt. Allerdings bietet die im zweijdhrigen Rhyth-
mus vorgesehene Uberpriifung des EWR-Vertrages die Moglichkeit, iiber eine ge-
eignete Anpassung der Strukturen nachzudenken (van Scherpenberg, 1991: 716,
718).

Im iibrigen lieBen sich im groBen und ganzen gegen einen baldigen EWR-Bei-
tritt dhnliche Vorbehalte geltend machen, wie sie bereits oben im Zusammenhang
mit der angestrebten Unionsmitgliedschaft erldutert wurden. So wire beispielswei-
se anzunehmen, daf} ein um die mittel- und osteuropdischen Linder erweiterter
Wirtschaftsraum die allgemeine Schutzklausel beibehilt, von der die neuen Mit-
gliedstaaten sicher eifrig Gebrauch machen wiirden. So weist Kuschel (1995: 64 £.,
163) darauf hin, daB Polen inzwischen bei fast allen Produkten — und nicht selten
in raffinierter Form — die Schutzklauseln des Europaabkommens in Anspruch
nimmt. In geringerem Umfang gilt dies auch fiir Tschechien und Ungarn. Im iibri-
gen nimmt auch die Europdische Gemeinschaft in kleinlicher Auslegung die ,,safe-
guard clause” in den Assoziierungsabkommen in Anspruch (Hauser / Kamm,
1997: Abschnitt B.11.2).”’

Das von Steppacher (1994: 20) schlieBlich angefiihrte Erziehungsargument, wo-
nach das EWR-Konzept die Visegrad-Linder zur Einigung untereinander zwinge,

26 Nebenbei sei erwihnt, daB bei einer Beteiligung der CEFTA-Lander am EWR die Ent-
scheidungsprozesse im ohnehin reichlich komplizierten institutionellen Gefiige des EWR si-
cher schwieriger und langwieriger wiirden.

27 Barisitz (1994: 61-65) meint, daf} die Reformlidnder mit ihren SchutzmaBnahmen haupt-
séchlich dem spiirbaren Europrotektionismus der Gemeinschaft und der EFTA entgegenwir-
ken. Eine solche Entwicklung wire freilich eine verhdngnisvolle Abwirtsspirale.
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wenn sie ihre Interessen bei der Gemeinschaft durchsetzen wollen, diirfte zu ver-
nachldssigen sein. Bereits jetzt iibt die Gemeinschaft einen faktischen Druck aus,
die Zusammenarbeit in der CEFTA zu intensivieren (Pedersen, 1994: 152; Weise,
1996: 83). Allerdings sollte der fatale Eindruck vermieden werden, dafl ihnen eine
einheitliche protektionistische Behandlung widerfahrt und dafl — wie in der RGW-
Vergangenheit — ihre weitere Zukunft von dem am wenigsten entwicklungsfahigen
Land bestimmt wird (Inotai, 1994: 56 f.). Es kommt vielmehr darauf an, den
CEFTA-Staaten zu vermitteln, daf die regionale Kooperation forderlich fiir das
libergeordnete Integrationsziel ist (Altmann / Ochmann, 1995: 27).

D. Alternative und vorbereitende Formen der Anbindung
der CEFTA an die Europiische Union*®

L. Ubersicht iiber bisherige Alternativen

Die bisherigen Ausfiihrungen sollten nicht als grundsitzliche Ablehnung einer
Mitgliedschaft der mittel- und osteuropdischen Reformlidnder in der Europdischen
Union verstanden werden. Allerdings ist ihr Beitritt in langfristiger Perspektive zu
sehen (Eser / Hallet, 1993: 217), der gut durchdacht sein will und falsche Erwar-
tungen moglichst frithzeitig korrigiert. Da die Union das bisherige Umverteilungs-
und Fordersystem nicht wird beibehalten konnen, sind vorbereitende Phasen zur
Erreichung der erforderlichen Wettbewerbsfihigkeit und zur Umsetzung der erfor-
derlichen institutionellen Reformen auf beiden Seiten notig (Kramer, 1995: 361).
In dieser Perspektive kommt es zunéchst darauf an, den ,,gesamteuropiischen Frei-
handel* zu stidrken (Hauser / Kamm, 1997), und unterstiitzend dazu, eine Vielzahl
von Formen grenziiberschreitender Zusammenarbeit zu kreieren.

Im wesentlichen lassen sich die meisten der dazu bisher in Literatur und Politik
diskutierten Alternativen zum zeitnahen Vollbeitritt der Reformldnder danach un-
terscheiden, ob sie nach Konzepten suchen, um den schwieriger gewordenen Pro-
zef} der weiteren Vertiefung und Einigung Europas zusammenzufassen und voran-
zubringen oder ob sie sich mehr auf pragmatisch orientierte Verbesserungen der
Beziehungen konzentrieren. Natiirlich gibt es zwischen den genannten Vorschldgen
zum Teil weite Uberschneidungsbereiche.

28 Literatur: Baldwin (1994), Berend (1996), Bruha / Straubhaar (1997), B. Busch (1996),
Busch / Fréhlich (1993), Casella / Frey (1992), Engel (1993), Franke (1995), Hardy et al.
(1995), IWH (1995), Janning (1994), Randzio-Plath / Friedmann (1994), Schmitt (1996),
Starzyk (1996), Straubhaar (1995), Weidenfeld u.a. (1992), Wiedmann (1996). Die Beitrige
dieser Tagung gehen im einzelnen den Vorschligen unter mannigfachen Aspekten nach, wo-
bei neben der exakten Begriffsfassung und Abgrenzung ihr Bezug zu institutionellen Refor-
men, zur weiteren Integration und nicht zuletzt zur Moglichkeit einer Ausdehnung der ge-
samteuropdischen Zusammenarbeit herausgearbeitet wird.

4%
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In die eher konzeptuell zu nennende Kategorie fallen die Vorschldge
¢ ecines Europa der konzentrischen Kreise,
¢ eines Europa der verschiedenen Geschwindigkeiten,
¢ eines Europa a la carte,
¢ eines als Aufgaben-Konfoderation gedachten Europas sowie
e die Idee eincr Regionalisierung Europas.

Demgegeniiber stellen pragmatisch orientierte Vorschldge auf Verbesserungen
der Handelsbeziehungen, auf die Steigerung von Direktinvestitionen in den mittel-
und osteuropéischen Staaten sowie auf die Ubertragung von know how ab. Erreicht
werden sollen diese Vorschlidge durch eine konsequente Umgestaltung der Assozi-
ierungsabkommen zu wirklichen Freihandelsabkommen. Zu priifen ist jedoch, ob
sich nicht einige der konzeptuell orientierten Uberlegungen mit den pragmatisch
ausgerichteten Erwigungen verkniipfen lassen, um zu pragmatischen Verbesserun-
gen des status quo zu kommen, ohne die politische Zielrichtung der Osterweite-
rung der Europdischen Union aus den Augen zu lassen.

I1. Pragmatisch orientierte Verbesserungen des stafus quo

1. Kritik an den bisherigen Abkommen:
Mehr Freihandel statt gelenktem Handel

Das IWH (1995: 90 ff.) iibt an den bisherigen Assoziierungsabkommen deutliche
Kritik. Weil sie ndmlich weniger den Freihandel als vielmehr einen gelenkten Han-
del mit allokativen Verzerrungen und Wachstumsverlusten bewirken, fiihren sie
die mittel- und osteuropdischen Lander auch nicht an die Europaische Union her-
an. Hinzu kommt, daf} eine sich monetér entwickelnde Teil-EU heterogener wer-
den wird. Daher komme ein Beitritt zur ,,Maastricht-Union* in absehbarer Zeit
nicht Betracht. Als Alternative wire die Vision Baldwins (1994) eines ,,Europa der
konzentrischen Kreise“ zu nennen. Konkret wiirde dies so aussehen, daf} sich die
Visegrad-Lander mit der CEFTA zu einer wirklichen Freihandelszone entwickeln,
die sich dann als zweiter (Halb-)Kreis um die Union und den EWR legt. Eine sol-
che Losung garantiert freilich nicht, daf8 die bestehenden Handelsbarrieren gegen-
liber sensiblen Produkten aufgehoben und Anti-Dumping-Regeln nicht mehr ange-
wendet werden. Dariiber hinaus sind Handelsumlenkungen zu beklagen, solange
die Léander nicht wirklich an der Zollunion teilnehmen.

Dieser Befund fiihrt das IWH (1995: 91 f.) zu zwei zentralen Uberlegungen, um
eine Verbesserung des status quo zu erreichen:*

29 Eine dritte Richtung im Vorschlag des IWH (1995: 91) bezieht sich auf den sog. struk-
turierten Dialog, der zur Zeit reichlich unstrukturiert aulerhalb der Assoziierungsabkommen
stattfindet. Er sollte unbedingt in die Abkommen integriert werden.
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(1) Zunédchst miifite in allen Assoziierungsabkommen auf jede Form des gelenkten
Handels verzichtet werden, so dal3 eine wirkliche Freihandelszone entstehen
kann. Der gelenkte Handel nimlich beschrinkt den Wettbewerb fiir die Re-
formldnder in jenen Bereichen, in denen sie wettbewerbsfahig sind, wihrend
er liberalisiert, wo die EU traditionell iiberlegen ist. Eine Heranfiihrung an die
Maastricht-Union kann auf diese Weise nicht wirklich stattfinden (Gabrisch,
1995: 22 ff.; Streit, 1997: 47). Die Forderung nach einer Freihandelszone
schlieBt freilich eine gewisse zeitliche Asymmetrie zugunsten der Reformléan-
der nicht aus.

(2) Im nédchsten Schritt sollte die so faktisch entstehende Freihandelszone zu einer
Zollunion erweitert werden.

Das IWH konzediert freilich, da8 der Agrarhandel weitgehend ausgeklammert
bleiben muf und dafl der Zugang zu den Strukturfonds beschrinkt bleibt. Solange
nicht der Schritt zur EWR-LGsung vollzogen wird, bleiben auch die Probleme ei-
ner Freiziigigkeit der Arbeitskriafte ausgeklammert (Hauser / Kamm, 1997: Ab-
schnitt E.II). Damit sind zugleich die Anfangsschritte und Bedingungen des im
Ausblick (E.) entwickelten Stufenplans benannt.

Hauser / Kamm (1997) untersuchen die Moglichkeiten zur Schaffung einer ge-
samteuropdischen Freihandelszone. Klammert man den landwirtschaftlichen Be-
reich sowie einige sensible Produkte aus, so sind keine wesentlichen tarifaren und
kontingentbedingten Hindernisse zu sehen. Auch besteht — bei allen Unterschieden
im Detail — eine hinreichende Kompatibilitidt zwischen den EU-Europaabkommen
und den EFTA-Freihandelsabkommen, die von der EU bzw. der EFTA mit den Re-
formlidndern abgeschlossen wurden. Schwieriger wird die Lage indessen bei den
nichttarifdren Handelshemmnissen. Hinsichtlich der Priifungen und Zertifizierun-
gen kann die von der Europdischen Union und der Schweiz ins Auge gefafite ge-
genseitige Anerkennung von technischen Vorschriften und Priifzertifikaten als Vor-
bild genommen werden. Allerdings ist einzurdumen, daf} eine europaweite wech-
selseitige Anerkennung der Konformitétspriifungsverfahren noch auf sich warten
lassen wird (Hauser / Kamm, 1997: Abschnitt B.IV). Auch die Ursprungsregeln
bieten noch AnlaB zur Sorge, weil sie handelsumlenkende Effekte erzeugen. Als
Losung bietet sich hier an, die den Visegrad-Staaten bereits erlaubte Kumulation
auf ganz Europa zu iibertragen (Hauser / Kamm, 1997: Abschnitt B.V). Dabei ist
denkbar, in mehreren Stufen und gegebenfalls fiir die verschiedenen Regionen in
unterschiedlicher Weise vorzugehen.*

Der formale Abschluf3 eines gesamteuropdischen Freihandels konnte eine Pan-
Europdische Freihandelszone (PEFTA) sein, die die Europdische Gemeinschaft /
Union, die EFTA und die CEFTA umgreift. Auf dem Wege zu dieser Zwischenstu-
fe wire es ratsam, daf3 sich die CEFTA stabilisiert und erweitert und zuvor der
(Rest-)EFTA anschlieBt. In diesem Sinne behilt das von Baldwin schon 1992 vor-

30 Zu den weiteren Bereichen einer gesamteuropdischen Freihandelszone vgl. Hauser /
Kamm, 1997: Abschnitt C.
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getragene Plddoyer fiir einen Zusammenschlufl von EFTA und der mittel- und ost-
europdischen Staaten auch heute noch seine Giiltigkeit (Baldwin, 1992a; Baldwin,
1993: 25 ff.). Bruha / Straubhaar (1997: 12 ff.) weisen in diesem Zusammenhang
darauf hin, da3 die Mitgliedschaft in der EFTA und im EWR fiir die Lénder Mittel-
und Osteuropas besonders attraktiv sei, weil damit eine ,,Binnenmarktmitglied-
schaft ohne (sofortige) EU-Mitgliedschaft* moglich ist. Um den besonderen Erfor-
dernissen der Reformlidnder Rechnung zu tragen, wire es allerdings sinnhaft, er-
ginzend zum bisherigen EWR (= EWR I), einen EWR II bzw. EWR-Ost zu ermog-
lichen, der den EFTA-EWR II-Landern eine differenzierte Stimmabgabe erlaubt.

Die fiir die zweite Phase zu denkende Zollunion diirfte hinsichtlich der Rest-
EFTA und damit hinsichtlich des Europdischen Wirtschaftsraums kein wirkliches
Problem mehr darstellen. Immerhin entfiele dadurch das leidige Problem der Ur-
sprungsregeln. Schwieriger diirfte es sein, die Reformldnder zu einem gemeinsa-
men AuBenzoll zu bewegen. Die — wenn auch zweifelhafte — Idee eines ,,selektiven
Protektionismus* (Herr, 1995: 113 ff.; kritisch dazu Gdckle, 1994: 20) diirfte im
Gewande von Schutzzollen durchaus Interesse finden (Zschiedrich, 1993: 494).3]
Tatsdchlich will die CEFTA die Freihandelszone zum 1. Januar 2001 verwirkli-
chen, aber sie plant bislang noch keine Zollunion. Allerdings geht sie mit der Ab-
sicht von Unternehmenskooperationen und der Verkniipfung von Energiesystemen
iiber die Ziele einer Freihandelszone hinaus. Auch wird an eine Freiziigigkeit von
Arbeit und Kapital gedacht (Inotai, 1994: 53). Die den CEFTA-Staaten hinsichtlich
der Ursprungsregeln in den Europaabkommen eingerdumte Kumulation diirfte den
Anreiz dazu stirken (Zschiedrich, 1993: 497 f.). Eine konsequente Fortfiihrung
dieser Linie wiirde nicht nur die jetzige CEFTA stabilisieren, sondern es ihr auch
ermdglichen, weitere Lander aufzunehmen (Inotai, 1994: 57 f.; Zschiedrich, 1993:
500). Dies begiinstigte ohnehin den Freihandel und erleichterte den Schritt zur
Zollunion. Eine Hilfe auf diesem Wege wiren Freihandelsvertrdge nach dem Mu-
ster des Baltischen Freihandelsvertrages, der seit dem 1. Januar 1994 die drei balti-
schen Staaten umfaft.

Zu fragen bleibt freilich, auf welche Weise geniigend Druck auf die Entschei-
dungstréger ausgeiibt werden kann, um die oben skizzierten Verbesserungen vorzu-
nehmen. Dazu sei an dieser Stelle das Instrument der Cross-Border-Cooperations
(Starzyk, 1996) eingebracht, das in einem weiteren Schritt mit dem Konzept eines
funktionalen Foderalismus (Straubhaar, 1995) verkniipft werden konnte.

31 Um zu verstehen, dafl die CEFTA-Staaten dem Freihandel nicht nur euphorisch, son-
dern durchaus auch mit Befiirchtungen entgegensehen, sei zum einen auf ihre Situation (sie
sind von der Gesamtfliche und der Bevolkerungszahl her mit Westdeutschland vergleichbar,
haben aber nur ein Siebtel des Wirtschaftspotentials) und zum anderen auf die Entwicklung
in den neuen Bundesldndern hingewiesen (Zschiedrich, 1993: 493 £., 496, 506 f.).
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2. Cross-Border-Cooperations und funktionaler Foderalismus

Cross-Border-Cooperations beziehen sich auf die grenziiberschreitende Zusam-
menarbeit unmittelbar benachbarter Regionen. Sie sind ein Ergebnis des Regiona-
lisierungsstrebens. Dieses ist nicht als ,,Provinzialismus* zu verstehen, sondern ein
Ergebnis der Modernisierung und zugleich der Versuch, die Errungenschaften de-
mokratischer Verfassungsstaaten zu sichern (Liibbe, 1996: 88; Schmitt, 1996: 56).
Weil regionale und lokale Belange in allen modernen, arbeitsteiligen und industrie-
orientierten Flichenstaaten zunehmend durch die zentrale Gesetzgebung beeinfluft
werden, ist es verstidndlich, dal nach Organisationsformen gesucht wird, um eben
diese Belange einzubringen (vgl. auch Europdische Union / Ausschuss der Regio-
nen, 1997: 5, 6).

Hinter dem Begriff der ,Regionalisierung® verbergen sich verschiedene An-
sdtze. Erstens ist hier die Kooperation weit entfernt liegender oder sich iiber groBe
Distanzen erstreckender Regionen mit gleicher oder komplementérer Struktur zu
nennen. Zweitens kann ein dreistufiger Aufbau gemeint sein, der ergianzend zur eu-
ropdischen und nationalstaatlichen Ebene regionale EinfluBmoglichkeiten schafft.
Eine utopische Ubersteigerung dieses Ansatzes wire drittens ein ,,Europa der Re-
gionen®, das Regionen — auch grenziiberschreitende — an die Stelle der Staaten als
Bausteine der europdischen Integration setzen will (Hrbek, 1991: 277; Moschel,
1993: 32; Schmitt, 1996: 56 f.). Die beiden ersten Ansitze konnten sich wechsel-
seitig vorteilhaft ergdnzen, wihrend dem letzten keine ernsthafte Aufmerksamkeit
gebiihrt (Mdschel, 1993: 32).

Der Aufbau einer wirtschaftlichen Kooperation im ersten Sinne und ihre institu-
tionelle Absicherung konnen sich als treibende Krifte zur Entwicklung von mehr
Freihandel und zur Bildung einer Zollunion erweisen, um so weitere Integrations-
schritte zu initiieren. Krupp (1992: 78 f.) skizziert in diesem Zusammenhang die
konkrete, an die Tradition der alten Hanse ankniipfende Vision einer Ostseeregion,
die die baltischen Staaten, Polen, die skandinavischen Staaten und Norddeutsch-
land, moglicherweise auch den Norden Rufllands mit St. Petersburg, umfassen
konnte. Eine zweite Region konnte lings der Elbe entstehen und von Hamburg
iiber Dresden bis Prag reichen. Weitere Ausstrahlungen wiren denkbar (vgl. auch
Europdische Union / Ausschuss der Regionen, 1997: 22).

Was eine mogliche Ostseeregion anlangt, so ist zu erwédhnen, da3 sich aufgrund
einer deutsch-dianischen Initiative im Mairz 1992 ein ,,Ostseerat® konstituiert hat,
dem alle zehn Ostseeanrainerstaaten und als elftes Mitglied die EG-Kommission
angehoren. Ziel dieses Zusammenschlusses ist die Schaffung regionaler Wirt-
schaftsstrukturen und die Forderung des Umweltschutzes. Des weiteren ist zu er-
wihnen, dal die Visegrad-Staaten, Italien, Osterreich, Slowenien, Kroatien, Bos-
nien und Mazedonien in der , Initiative Zentraleuropa“ projektbezogen zusammen-
arbeiten. Auch hier geht es neben politischen, kulturellen und umweltrechtlichen
Bereichen um die Schaffung einer grenziiberschreitenden Infrastruktur.
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Hinsichtlich der Absicht, regionale und lokale Elemente in der europdischen Po-
litik zu verstdrken, ist ein erster Erfolg darin zu sehen, daf3 das ,,Subsidiaritatsprin-
zip* Aufnahme in den EG-Vertrag gefunden hat (Art. 3 b EGV) und daB ein ,,Aus-
schuf} der Regionen* geschaffen worden ist (Art. 198 a bis 198 ¢ EGV). Zwar sind
seine Befugnisse begrenzt, immerhin ist er zu hoéren, und er hat ein uneinge-
schrinktes Selbstbefassungsrecht (Franke, 1995: 63, 64).3

GroBeren EinfluBl konnten regionale und lokale Interessen finden, wenn sie nicht
als Sonderwiinsche eines Landes abgetan werden konnen, sondern grenziiber-
schreitende Wirkungen entfalten (Borkenhagen, 1992: 40; Franke, 1995: 63). Star-
zyk (1996: 166) definiert Cross-Border-Cooperations dem Ansatz der Europé-
ischen Union entsprechend als ,,neighbouring countries working in co-operation,
engaging both people and communal or other authorities®. Zugleich belegt er an
etlichen Beispielen, dafl Polen durch eine Vielzahl solcher grenziiberschreitenden
Kooperationen mit seinen Anrainerstaaten verbunden ist. Hervorzuheben ist beson-
ders die Zusammenarbeit mit Deutschland (Starzyk, 1996: 167 ff.). Selbstverstdnd-
lich héngt ihr Erfolg ganz wesentlich von der Mitarbeit und Akzeptanz der Bevol-
kerung ab.*> Dazu ist es freilich erforderlich, daB die nationalen Regierungen wie
auch die Europiische Union Cross-Border-Cooperations iiber die Grenzen der bis-
herigen Gemeinschaft hinweg fordern (Europdische Union / Ausschuss der Regio-
nen, 1997: 19 f., 23, 31). Leider neigt die Union hier bislang zur Diskriminierung
von Nichtmitgliedern, so daf3 beispielsweise das Interreg II-Programm auf polni-
scher Seite leider keine Resonanz fand (Ribhegge, 1997: Abschnitt F.).

Das Mittel der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit konnte im kleinen bis
mittleren Rahmen eine ideale Moglichkeit zur problemlosen Ubertragung von
know how bieten und es konnte kleineren und mittleren Unternehmen Direktinve-
stitionen erleichtern. Auf diese Weise konnen Euroregionen als ,,engine of the inte-
gration process* fungieren (Starzyk, 1996: 166). Die Gemeinschaft ist daher schon
aus Glaubwiirdigkeitsgriinden dringend aufgerufen, ihre diskriminierende Einstel-
lung zu dndern.

Die regionalen und lokalen Belange konnten in Briissel iiber den Ausschuf3 der
Regionen Beriicksichtigung finden. Dazu wire es allerdings hilfreich, wenn die
bislang recht labile institutionelle Zusammenarbeit der CEFTA-Mitglieder unter-
einander intensiviert wiirde (Morass / Leitgeb, 1995: 34 ff.; Zukrowska, 1996:
42 ff.). Bislang scheint es freilich so, als ob die beteiligten Lander aus Scheu vor
ihrer RGW-Vergangenheit die Zusammenarbeit nur halbherzig betreiben und zum
Teil jedenfalls in einen Wettlauf um die Gunst der ersten Aufnahme in die Europé-

32 Im Sinne der von Kruse (1997: Abschnitt C.I11.2) auch fiir die Europdische Union vor-
geschlagenen verfassungspolitischen Anderungen kénnte der Ausschuf der Regionen eventu-
ell als ,,Fachparlament™ gestaltet werden.

33 Im iibrigen wire es interessant, niheres iiber die Erfahrungen der Europa-Universitit
Viadrina Frankfurt (Oder) zu erfahren, die iiber die finanzielle Unterstiitzung aus dem
PHARE-Programm in eine Kooperation mit dem polnischen Nachbarn eingebunden ist.
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ische Union eingetreten sind (Altmann / Ochmann, 1995: 13; Brunner, 1994: 20;
Steppacher, 1994: 20; Weidenfeld u.a., 1992: 82).>* Um die grenziiberschreitende
Kooperation in der CEFTA zu fordern, wire es denkbar, daf den entsprechend téti-
gen Regionen eine gewisse Mitwirkung im Ausschuf3 der Regionen angeboten
wird.

Eine letzte Anregung betrifft schlielich das Konzept des furnktionalen Fodera-
lismus. Es stellt darauf ab, offentliche Giiter je nach Grad und Reichweite des sie
begriindenden Marktversagens durch verschiedene kollektive Institutionen anzu-
bieten. Umweltschutz, administrative Unterstiitzung bei Direktinvestitionen, infra-
strukturelle Vorleistungen u. &. haben nicht immer eine nationale oder gar eine EG-
weite Dimension. Regionale und lokale Abhilfen sind méglich und oft effizienter
als zentrale Losungen (vgl. Stehn, 1993; vgl. auch Europdische Union / Ausschuss
der Regionen, 1997: 9).

Straubhaar (1995: 195) sieht daher im Konzept des funktionalen Foderalismus
eine Moglichkeit, ,die Integration neuer Mitglieder aus Mittel- und Osteuropa we-
sentlich zu erleichtern“. Es wire zu untersuchen, ob Cross-Border-Cooperations
(jedenfalls teilweise) als Zweckverbdnde organisiert werden konnen, denen auf lian-
gere Sicht im Sinne des Subsidiaritétsprinzips bestimmte Aufgaben iibertragen
werden sollten (Straubhaar, 1995: 185, 188). In diesem Zusammenhang ist auf
Art. 24 Abs. 1 a GG zu verweisen, wonach die Lander mit Zustimmung der Bun-
desregierung Hoheitsrechte auf grenznachbarschaftliche Einrichtungen iibertragen
konnen. Zwar ist diese Ergidnzung im Zusammenhang mit dem sog. Europaartikel
(Art. 23 GG) ins Grundgesetz gekommen; sie bezieht sich gleichwohl nicht nur
auf das Gebiet der Mitgliedstaaten der Union.

E. Ausblick: Vom gesamteuropéischen Freihandel
zur Vollmitgliedschaft in der Europiischen Union

Aus den in den Kapiteln B. und C. vorgebrachten Griinden ist in absehbarer Zeit
fiir die Visegrad-Staaten sowie die anderen Reformldnder weder eine Mitglied-
schaft in der Europdischen Union noch im Europdischen Wirtschaftsraum denkbar
noch wiinschenswert, es sei denn, es kdme zu einer ,,inhaltsleeren* Mitgliedschaft
mit extrem langen Ubergangsperioden und zahlreichen Ubergangs- und Ausnah-
mebestimmungen der Beitrittsldnder (Bdrta / Richter, 1995: 37). Dabei blieben die
schon jetzt bestehenden Probleme der Union ungeldst und bei den neuen Partnern
entstiinde der Eindruck, daB sie nur Mitglieder ,,zweiter Klasse* seien (Cichy,
1995, 667). Schon im Vorfeld einer solchen Diskussion wiirde viel politisches Por-
zellan zerschlagen (Schloh, 1992: 45). Im iibrigen arbeitet Koester (1997: Ab-

34 Literatur zur CEFTA: Barisitz (1994), Habuda (1996), Inotai (1994), Inotai (1996), Ko-
sta (1995), Machowski (1994), ohne Verf. (1995), Weise (1996), Zschiedrich (1993), Zukrow-
ska (1996).
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schnitt B.II.) in diesem Zusammenhang heraus, dafl die Realisierung des Binnen-
marktes Ubergangszeiten nur noch unter groBen Schwierigkeiten méglich macht.

Zwar gibt es in langfristiger Sicht zur Einbindung der Reformstaaten in die Eu-
ropdische Union keine politische und wirtschaftliche Alternative (Zschiedrich,
1993: 496, 510 £.), aufgrund der geschilderten Hintergriinde und Zusammenhénge
wire es jedoch sinnhaft, wenn die Ebene der ,,high politics* von ihrer ,,Aufnahme-
rhetorik* (/WH, 1995: 79) und vom ,,egoistischen Kurs groer Worte und kleiner
Taten (Dauderstadt, 1995: 541) lassen wiirde. Statt dessen wére tatkréftig an die
Entwicklung und Unterstiitzung pragmatisch orientierter Verbesserungen des status
quo heranzugehen. Ansatzpunkte dafiir wurden im Kapitel D. vorgestellt. Den Re-
formlandern wire mit solchen Schritten auf lange Sicht am ehesten gedient. Unter
Hinweis auf den langen IntegrationsprozeB, den die Lander der Europdischen Ge-
meinschaft / Union einerseits und die beiden Wirtschaftsblocke der EG und der
EFTA andererseits durchlaufen mufiten, ehe die Bildung des Europidischen Wirt-
schaftsraumes und die Aufnahme weiterer EFTA-Linder in die Union mdglich
wurde (Baldwin, 1994; Baldwin, 1995: 479), sollte den Visegrad-Staaten die Angst
genommen werden, daf3 sie Schaden leiden und auf Dauer von der Entwicklung in
Europa ausgeschlossen sein konnten. Uberdenkt man nimlich die Inhalte der nach-
stehend skizzierten Schritte, so wire ein Zeitrahmen von zehn Jahren als zu knapp
einzuschitzen, realistischer sind wohl eher mindestens fiinfzehn Jahre (so auch
Baldwin, 1992a: 2, 23).

Die zweckmiBigen Schritte oder Stufen, die nicht nur Anforderungen an die Re-
formlidnder stellen, sondern auch Anpassungen, Reformen und Kompromisse bei
der Europdischen Union, der EFTA und dem (EU-EFTA-)EWR erfordern, seien im
folgenden zusammenfassend aufgelistet. Sie sollten in wechselseitiger Abstim-
mung und zum Teil durchaus parallel angegangen werden:

(1) Eine Umgestaltung der bestehenden Handels- und Assoziierungsabkommen,
die einen wirklichen Freihandel in ganz Europa erméglicht (,,gesamteuropdi-
scher Freihandel“: Hauser / Kamm, 1997).

(2) Stabilisierung und Intensivierung der Zusammenarbeit in der CEFTA und Er-
weiterung um zusitzliche Reformldnder.

(3) AnschluB} der erweiterten CEFTA an die (Rest-)EFTA.

Mit den Stufen (1) bis (3) wiirde sich der gesamteuropaische Freihandel derart
entwickeln konnen, daB ein rechtlich-formaler Abschluf in einer die Europédische
Gemeinschaft / Union, die EFTA und die erweiterte CEFTA umfassenden Pan-
Europdischen Freihandelszone (PEFTA) gipfeln konnte.

(4) Aufnahme der erweiterten CEFTA in den Européischen Wirtschaftsraum. Da-
bei sollte zunéchst der Agrarbereich sowie der Arbeitsmarkt noch ausgeklam-
mert bleiben. Auch eine Beteiligung am Forderungs- und Umverteilungssy-
stem wire noch nicht vorgesehen. Allerdings ist einzurdumen, da8 diese Aus-
klammerung nur fiir eine begrenzte zeitliche Frist politisch akzeptabel ist
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(Baldwin, 1992a: 22). Die Frist wird wesentlich davon abhéngen, in welchem
Zeitraum und mit welchen Inhalten die Européische Union ihre internen Refor-
men abschlieBen wird (vgl. auch Gabrisch, 1995: 30).

(5) Der Europdische Wirtschaftsraum mit Beschriankungen fiir die CEFTA-Staaten
in bezug auf die volle Teilnahme am Binnenmarkt, auf die Agrarpolitik und
die Transfers kann die Basis fiir eine einzurichtende Zollunion sein. Sie wiirde
die Handelsbeziehungen weiter intensivieren, weil auf das leidige Problem der
Ursprungsregeln verzichtet werden konnte. Zugleich wire zu iiberlegen, ob fiir
eine gewisse Ubergangszeit das Erfordernis der Einstimmigkeit bei den Nicht-
mitgliedern der Européischen Union im Rahmen des EWR aufgehoben werden
konnte.>> So schlagen — wie oben erwihnt — Bruha / Straubhaar (1997: 16)
vor, dafl neben den jetzigen EWR (= EWR I) ein neuer EWR II tritt, der die
CEFTA-Lénder und spater weitere mittel- und osteuropdische Reformldnder
umfassen konnte. Wihrend einer Ubergangszeit, die der allmihlichen Anpas-
sung dienen soll, konnten EWR I und EWR II voneinander abweichende Be-
schliisse fassen, wenn dies ihrer jeweiligen Situation entspricht.

Die in der Zwischenzeit (hoffentlich) implementierten unionsinternen Reformen
(Umgestaltung der Institutionen, Neuordnung der Agrarpolitik sowie der Struktur-
und Regionalpolitik) bilden die Grundlage, um den europdischen Einigungsprozef3
iiber die Zollunion hinaus fortsetzen zu konnen. Die Reformen sollten aus guten
Griinden die Regulierungsdichte zuriicknehmen, marktwirtschaftlichen Losungen
mehr Raum geben, dem Subsidiaritétsprinzip mehr Geltung verschaffen und insge-
samt Impulse der Reformlénder, die aus dem strukturierten Dialog gewonnen wer-
den konnen, aufnehmen. Zu diesem Zwecke konnte der Assoziationsrat aktiviert
und stérker einbezogen werden.

(6) Aufhebung der fiir die CEFTA-Staaten geltenden Einschrinkungen im EWR
als Ubergangsphase und Vorstufe zur

(7) Volimitgliedschaft in der Europdischen Union.

Unterstiitzt werden konnte der primidr wirtschaftlich orientierte Stufenplan,
wenn er von einer intensiven Form der gemeinsamen Behandlung weiterfiihrender
politischer Fragen begleitet wird (Steppacher, 1994: 8). Dazu kann man an Formen
der Zusammenarbeit in der Gemeinsamen Sicherheits- und AuBenpolitik (GASP)
sowie in der Justiz- und Innenpolitik (ZJIP) denken (Holnsteiner, 1995; Morass /
Leitgeb, 1995; Steppacher, 1994: 21; Weidenfeld u.a., 1992: 70 f., 83). Zugleich
sind den Visegrdd-Staaten sicherheitspolitische Garantien zu gewihren. Dabei ist
weniger an die problematische Osterweiterung der NATO zu denken, die wohl eher
amerikanischen als europdischen Interessen nutzt, sondern an eine verbesserte Zu-

35 Die bei Cichy (1995: 668) bereits in der zweiten Stufe vorgesehene Aufnahme in den
Transfermechanismus der Europdischen Union scheint sehr verfriiht zu sein; vor allem ist zu
bedenken, da3 die Union selbst erst zu einer Neuordnung ihres Transfersystems kommen
muf.
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sammenarbeit im Rahmen der OSZE, eventuell kidme eine Anbindung an die West-
europdische Union in Betracht.

Summary

High politics is — to quote Baldwin (1995: 47) — clearly the strongest force be-
hind the EU’s decision to enlarge eastwards. In this paper an attempt is made to
evaluate this decision in view of the Central and Eastern European countries’ eco-
nomic interests.

As a result, two major messages emerge: (1) There are several conditions and
requirements which make it neither necessary nor even desirable for the Central
and Eastern European countries in general and the Visegrad states in particular to
join the EU straight forward in the immediate future. (2) A long-term strategy of
gradually integrating the countries involved into the EU is outlined. As major steps
are recommended: Intensifying economic exchange and policy cooperation among
the countries of Central and Eastern Europe by mobilizing the potential of and by
enlarging the Central European Free Trade Agreement (CEFTA), and by recon-
structing the European Economic Area (EEA), forming a Pan-European Free Trade
Agreement (PEFTA) including EU, EFTA and CEFTA and, finally, reshaping
PEFTA into a Pan-European Customs Union. This strategy would enable the EU
as well as the Central and Eastern European countries to manage the adjustments
essential for a successful enlargement of the EU eastwards.
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Wie homogen ist der zukiinftige gesamteuropéiische
Freihandelsraum EU-EFTA-Osteuropa?*

Von Heinz Hauser und Marcel Kamm, St. Gallen

A. Einfiihrung

Die wirtschaftlichen und politischen Beziehungen zwischen der EU und den
zehn mittel- und osteuropdischen Lindern (MOEL: Ungarn, Polen, Tschechien,
Slowakei, Slowenien, Bulgarien, Rumaénien, Estland, Lettland, Litauen) sind in As-
soziationsabkommen vertraglich gefestigt (Europa-Abkommen). Auch die EFTA
(Schweiz, Norwegen, Liechtenstein und Island) hat mit den MOEL Vertrige abge-
schlossen, allerdings auf der Stufe von Freihandelsabkommen. Letztere beschréin-
ken sich auf den Freihandel mit Industriegiitern sowie einzelnen Landwirtschafts-
produkten, wihrend die Europa-Abkommen einen iiber den eigentlichen Freihan-
del hinausgehenden zusitzlichen Teil umfassen. In den Europa-Abkommen ist die
Option auf eine zukiinftige Vollmitgliedschaft der entsprechenden MOEL veran-
kert. Die EU-Mitgliedschaft wurde freilich nur als Fernziel und ohne konkreten
Zeitplan in die Prdambel der Abkommen aufgenommen. Es geht also vorerst um
die wirtschaftliche Forderung der Staaten sowie um die Verringerung des wirt-
schaftlichen Gefilles'.

Die EFTA kann den MOEL in ihren Abkommen keine derartigen Perspektiven
eroffnen. In den EFTA-Abkommen ist allerdings eine Entwicklungsklausel enthal-
ten, in welcher ausdriicklich die Moglichkeit offengelassen wird, iiber Bereiche,
die in den bestehenden Abkommen nicht enthalten sind, Verhandlungen aufzuneh-
men.

Diese unterschiedliche Reichweite riihrt daher, daB die EU-Assoziationsabkom-
men und die EFTA-Abkommen einem unterschiedlichen Grundgedanken entsprin-
gen. Unter einem Freihandelsabkommen wird ein auf den reinen Austausch von

* Der vorliegende Beitrag erweitert die Analyse in Kamm 1996, die sich vor allem auf den
Vergleich der Assoziationsabkommen der EU mit den Freihandelsabkommen der EFTA kon-
zentrierte. Hier steht die Frage nach den Anforderungen an einen gesamteuropdischen Wirt-
schaftsraum im Vordergrund.

I Der Beitrittsgedanke spielt zwar formell eine zentrale Rolle, ist doch in der Prdambel
der EU-Abkommen von Beitrittsvorbereitungen als Ziel der Assoziation die Rede, tritt aber
zumindest in der jetzigen Phase noch in den Hintergrund (vgl. dazu auch Schon 1994: 13).
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Waren beschrianktes Vertragswerk verstanden. Der Partner interessiert sich nicht
fiir die Mitarbeit an den Zielen der anderen Vertragsparteien. Die in einem Freihan-
delsabkommen miteinander verbundenen Staaten sind vielmehr als konkurrierende
Parteien zu sehen, die sich gegenseitig Vorteile und Rechte beim Handel gewihren,
weil dies fiir beide Seiten Vorteile bringt. Bei den Assoziationsabkommen geht es
demgegeniiber darum, von seiten der EU einzelne Staaten an den Zielen der Ge-
meinschaft zu beteiligen, wobei der Freihandel nur einen — wenn auch wichtigen —
Aspekt darstellt>.

Die Assoziationsabkommen der EU traten meistens erst mit einiger Verzégerung
und schrittweise in Kraft. Vorrangig wurde der handelspolitische Teil mit Interims-
abkommen umgesetzt. Dieser Teil der Abkommen regelt diejenigen Bereiche, wel-
che mit den EFTA-Freihandelsabkommen (FHA) vergleichbar sind. Die folgende
Tabelle faBt die zeitliche Abfolge des Inkrafttretens der einzelnen Abkommen zu-
sammen.

Tabelle 1

Zeitpunkte des Inkrafttretens der EU-Assoziations- und -Interimsabkommen sowie
der EFTA-Freihandelsabkommen mit den mittel- und osteuropiischen Staaten

EU-Assoziationsabkommen (Inte-

Land rimsabkommen) EFTA-Freihandelsabkommen
Polen 1.2.1994 (1. 3. 1992) 15. 11. 1993
Ungarn 1. 2. 1994 (1. 3. 1992) 1. 10. 1993
Tschechien 1. 2. 1995 (1. 3. 1992) 1. 7.1992
Slowakei 1. 2. 1995 (1. 3. 1992) 1.7.1992
Bulgarien 1.2.1995 (31. 12. 1993) 1.7.1993
Ruménien 1.2.1995 (1. 5. 1993) 1.5.1993
Estland 12. 6. 1995* (1. 1. 1995) 1. 6. 1996
Lettland 12. 6. 1995* (1. 1. 1995) 1. 6. 1996
Litauen 12. 6. 1995* (1. 1. 1995) 1. 1. 1997
Slowenien 10. 6. 1996* (1. 1. 1997) 1. 6. 1995

* Datum der Unterzeichnung, Assoziationsabkommen noch nicht in Kraft.
Quelle: Die Volkswirtschaft (2/97): 27.

Parallel zur Vertragsstruktur zwischen der EU und der EFTA mit den MOEL
entstand die Zentraleuropdische Freihandelszone (CEFTA). Am 15. Februar 1991
schlossen Ungarn, Polen und die damalige Tschechoslowakei diese Vereinbarung,

2 Dieser unterschiedliche Grundgedanke kommt nicht zuletzt auch dadurch zum Aus-
druck, dal Handelsabkommen von der EU auf der Grundlage von Art. 113 III EGV im Rah-
men der gemeinsamen Handelspolitik abgeschlossen werden, wihrend die Assoziationsab-
kommen auf dem Assoziierungsartikel 238 EGV aufbauen (Schon 1994: 11 f).
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die zum Ziel hatte, das einzelstaatliche Vorgehen bei der Herauslosung aus den bi-
und multilateralen Biindnisvertrdgen mit der UdSSR zu koordinieren und eine ab-
gestimmte Position fiir die Verhandlungen mit der EU iiber die geplanten Europa-
abkommen zu erarbeiten. Am 21. Dezember 1992 wurde das Abkommen iiber
die Griindung einer Zentraleuropdischen Freihandelszone unterzeichnet und zum
1. Miarz 1993 in Kraft gesetzt. Nach der Trennung der Tschechoslowakei und den
Beitritten Sloweniens (1. 1. 1996) sowie Ruminiens (1. 7. 1997) umfafit die
CEFTA inzwischen 6 Mitglieder mit rund 90 Mio. Einwohnern. Bulgarien ist in
Beitrittsverhandlungen eingetreten und die Baltischen Staaten, Kroatien sowie die
Ukraine haben ihr Interesse angemeldet.

Zwischen den MOEL, der EFTA und der EU bestehen somit 25 Freihandelsab-
kommen (FHA) oder Abkommen mit einem Freihandelsteil, welche ineinander-
greifen (je zehn Abkommen seitens der EU und der EFTA mit den MOEL; EU-
Vertrag; EFTA-Vertrag; EWR; CEFTA; FHA Schweiz-EU). Daneben bestehen
weitere Abkommen wie beispielsweise die bilateralen Investitionsschutzabkom-
men oder die Doppelbesteuerungsabkommen, welche das gesamte Vertragsnetz in
Europa noch komplexer machen, fiir die Bewertung des Freihandelsraumes aber
eine untergeordnete Rolle spielen.

Im Hinblick auf die Schaffung einer gesamteuropdischen Freihandelszone inter-
essiert erstens die Frage, inwieweit die heute bestehenden Abkommen miteinander
kompatibel sind und damit als Grundlage fiir einen europdischen Freihandelsraum
dienen. Insbesondere muf3 untersucht werden, wo Liicken bestehen, ob diskrimi-
nierende Tatbestinde auftreten und welche Konsequenzen sich daraus fiir die be-
teiligten Staaten ergeben’. Zweitens ist von Interesse, welche Konsequenzen sich
fiir die beteiligten Lander aus der Tatsache ergeben, daf} die Assoziationsabkom-
men weiter reichen als die entsprechenden EFTA-Freihandelsabkommen oder die
CEFTA und wie sich dies in der Zukunft auswirken wird.

Die Ausfithrungen beginnen mit der Darstellung der wesentlichen Grundziige
der Abkommen, um dann im Hauptteil die EU-Assoziationsabkommen mit den
EFTA-Abkommen in den wichtigsten Punkten einer vergleichenden Analyse zu
unterziehen. Soweit Informationen verfiigbar sind, wird der Stand der Integration
innerhalb der CEFTA mit den EU- und EFTA-Abkommen verglichen. Zum Schluf3
soll das Ergebnis zusammenfassend gewertet werden.

B. Bedingungen zur Schaffung eines Freihandelsraumes fiir Waren

Die EG nahm 1990 Verhandlungen mit Polen, Ungarn und der damaligen Tsche-
chischen und Slowakischen Foderativen Republik (CSFR) liber Assoziationsab-
kommen auf. Die EFTA-Staaten unterzeichneten zur selben Zeit erst Erklarungen

3 Vgl. zu dieser Frage: Kamm 1996.



72 Heinz Hauser und Marcel Kamm

liber die gegenseitige Zusammenarbeit mit diesen Staaten. Darin wurde die Ab-
sicht der EFTA ausgedriickt, mit den drei Staaten enge Beziehungen herzustellen
und deren Reformen wihrend des Ubergangsprozesses zur Marktwirtschaft zu un-
terstiitzen®.

Die EFTA war also in Zugzwang, wollte sie ihren Mitgliedern einen mit den
EU-Anbietern vergleichbaren Marktzugang nach Mittel- und Osteuropa bieten.
Insbesondere die asymmetrische Ausgestaltung der Abkommen machte ein schnel-
les und moglichst koordiniertes Handeln notwendig, um die Exporteure der EFTA-
Staaten fiir die kommenden Jahre vor einer weitreichenden Diskriminierung ge-
geniiber der EU-Konkurrenz zu schiitzen. Der EFTA gelang es in der Folge, eine
Grundsatzerkldrung in die Abkommen einzufiigen, in der sich die Vertragspartner
darauf einigten, dal zwischen den EFTA- und den EU-Abkommen ,.ein gewisser
Parallelismus hinsichtlich des Umfangs der Konzessionen betreffend Zolle, men-
genmiBige Beschriankungen sowie Abgaben und MaBinahmen gleicher Wirkung*
bestehen soll’. Diese im sogenannten ,,record of understanding* enthaltene Ab-
sichtserkldrung ist ein vollwertiger Bestandteil des Vertrages und somit rechtlich
bindend. Sie bezieht sich vor allem auch auf eine Koordination der Zeitpline bei
der Umsetzung der Abkommensinhalte (Zollabbau, mengenmiBige Beschrankun-
gen) zwischen den EU- und EFTA-Abkommen. Allerdings 146t die Formulierung
einigen Spielraum offen, und es ist zu untersuchen, ob bei den Industriewaren Un-
terschiede zwischen den Abkommen festzustellen sind, welche die Schaffung eines
Freihandelsraumes behindern®.

I. Charakteristische Merkmale der EU- und EFTA-Abkommen

Alle EU- und EFTA-Abkommen mit den mittel- und osteuropdischen Staaten
sind nach einem einheitlichen Grundmuster aufgebaut. Folgende Charakteristika
zeichnen die Abkommen aus.

1. Asymmetrie

Die Osteuropaabkommen sowohl der EU als auch der EFTA sind asymmetrisch
ausgestaltet. Die westeuropdischen Linder gewéhren ihren osteuropdischen Ver-

4 Vgl. Bundesrat 1993: 214.
5 Vgl. Bundesrat 1993: 247.

6 Es wird hier nicht weiter auf die <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>