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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-
s