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Vorwort

Der vorliegende Band enthilt die Referate, die auf der Sitzung des Wirt-
schaftspolitischen Ausschusses der Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwis-
senschaften (Verein fiir Socialpolitik) am 28. /29. Médrz 1990 zum Generalthema
»Probleme der Vollendung des Binnenmarktes in Europa nach 1992“ in
Heidelberg vorgetragen und diskutiert worden sind.

Hamburg, im April 1990
Erhard Kantzenbach
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Strategien wirtschaftlicher Integration:
Zu Rationalitit und Realisierungschance
des Programms ,,EG-Binnenmarkt *92¢

Von Hartmut Berg, Dortmund

I. Problemstellung: Geniigt das Programm ,,EG-Binnemarkt *92
den Erfordernissen 6konomischer und politischer Rationalitiat?

Am 28. Februar 1986 unterzeichnete der Europdische Rat der Staats- bzw.
Regierungschefs die ,,Einheitliche Europaische Akte (EEA) — ein Dokument,
durch das der EWG-Vertrag, der Vertrag zur Griindung einer Europiischen
Wirtschaftsgemeinschaft aus dem Jahre 1957, modifiziert, ergdnzt und erweitert
wird.

So wird etwa durch die EEA in den EWG-Vertrag ein Art.8a neu
aufgenommen, in dem es heiBt:
,Die Gemeinschaft trifft die erforderlichen MaBnahmen, um bis zum
31. Dezember 1992 den Binnenmarkt schrittweise zu verwirklichen.*

Dieser Binnenmarkt wird dabei in Art. 8a definiert als ein ,,Raum ohne
Binnengrenzen, in dem der freie Verkehr von Waren, Personen, Dienstleistun-
gen und Kapital ... gewdhrleistet ist.*!

Grundlage der EEA ist ein von der EG-Kommission dem Europdischen Rat
im Juni 1985 vorgelegtes ,,WeiBbuch zur Vollendung des Binnenmarktes*.?

In diesem WeiBbuch wird zum einen die Strategie niedergelegt, die von der
Kommission zur Realisierung des eben genannten Zieles fiir tauglich gehalten
und folglich dem Rat zur Anwendung empfohlen wird; zum anderen listet das
WeiBbuch nicht weniger als 279 MaBnahmen auf, die nach Auffassung der
Kommission zur Vollendung des Binnenmarktes erforderlich sind.

Ziel der folgenden Uberlegungen ist es, eine erste, also eher vorliufige und
sicher noch der weiteren Diskussion bediirftige Antwort auf zwei Fragen zu
geben.

Die erste dieser Fragen lautet: Wie steht es um die Rationalitit des
Programms ,,EG-Binnenmarkt ‘92*?

! Einheitliche Europidische Akte, abgedruckt als Beilage 2/86 des Bulletins der
Europdischen Gemeinschaften, Luxemburg 1986.

2 Kommission der Européischen Gemeinschaften, WeiBbuch der Kommission an den
Europdischen Rat vom 14. Juni 1985 (Kom [85] endg.), Briissel 1985.
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Die zweite Frage gilt der Realisierungschance dieses Programms — eine
Chance, die ja schon dadurch beeintrachtigt werden konnte, das man sich hier
— fiir Politiker sicher eher iiberraschend — auf einen konkreten, sehr prazisen
Termin, ndmlich eben auf den 31. 12. 1992 festgelegt hat —ein Termin, zu dem es
allerdings in der sog. SchluBakte, die der Einheitlichen Européischen Akte bei
ihrer Unterzeichnung beigefiigt wurde, vorbeugend und abwiegelnd heiB3t, daB
die Festsetzung des Termins 31. Dezember 1992 keine ,,automatische rechtliche
Wirkung® mit sich bringt.

Wir konnen die soeben formulierten zwei Fragen zu einer Frage zusammen-
fassen, wenn wir den Begriff ,,Rationalitdt zum einen als 6konomische und
zum anderen als politische Rationalitdt interpretieren.

Okonomische Rationalitit ist dabei gleichbedeutend mit Zweckrationalitit.
Zweckrationalitét steht fiir ,,Sachgerechtigkeit”. Sachgerechtigkeit meint Effi-
zienz, nach 6konomischer Lehrbuchweisheit sogar: hochstmogliche Effizienz —
hochstmogliche Effizienz als Eigenschaft der eingesetzten Mittel, die angestreb-
ten Ziele bestmoglich zu erreichen.

Politische Rationalitdt bezeichnet dagegen den Kalkiil, der dem Eigeninteres-
se der Handelnden dient — etwa dem Interesse der Regierenden, sich im Amt zu
behaupten, wiedergewihlt zu werden, oder dem Bestreben staatlicher Biirokra-
ten, ihnen zugestandene Kompetenzen zu bewahren und den Bestand ihrer
Behorde zu sichern, ja besser noch, deren Wachstum und deren Bedeutung nach
Moéglichkeit zu fordern und zu steigern.

Konflikte zwischen dem gesellschaftlichen Interesse an 6konomisch sachge-
rechten Losungen und dem Eigeninteresse der wirtschaftspolitischen Akteure
sind vermutlich eher die Regel als die Ausnahme.

Zu ihnen kommt es etwa dann, wenn 6konomisch zweckmaBige MaBnahmen
auf den Widerstand von Gruppen stoBen, auf deren Unterstiitzung die
wirtschaftspolitischen Entscheidungstriger angewiesen sind. Hier werden dann
nicht selten Kompromisse zugestanden, von denen zwar alle Beteiligten wissen,
daB sie gegen das Postulat 6konomischer Rationalitéit verstoBen — Kompro-
misse, die aber dennoch Zustimmung finden, weil sie dem Eigeninteresse der
Handelnden dienlich sind und weil dieses Eigeninteresse das starker gewichtete
Moment war.

Anders formuliert will das besagen: Taugliche Strategien der Wirtschaftspoli-
tik, hier also taugliche Strategien der Integrationspolitik, miissen nicht nur
iiberzeugend Effizienz, miissen nicht nur iiberzeugend Sachgerechtigkeit in
Aussicht stellen — sie miissen dariiber hinaus auch durchsetzbar sein.
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II. Die Ziele des Programms ,,EG-Binnenmarkt *92¢

Ein wirtschaftspolitisches Programm, das dem Anspruch 6konomischer
Rationalitdt geniigen soll, muB3 Ziele ausweisen, die in ihrer Beziehung
zueinander moglichst widerspruchsfrei und die vor allem auch operational sind
— operational nicht unbedingt im Sinne einer prizisen Quantifizierung dieser
Ziele, operational sehr wohl aber in dem Sinne, daB der erreichte Realisierungs-
grad dieser Ziele iiberpriifbar, daB eine wirtschaftspolitische Erfolgskontrolle
moglich ist.

Wie steht es hier um die Ziele des Programms ,,EG-Binnenmarkt ‘92?

Eine Antwort auf diese Frage hat zu differenzieren, zu differenzieren nimlich
zwischen den politischen und den 6konomischen Intentionen dieses Vorhabens.

Als politisches Ziel nennt die ,,Einheitliche Europaische Akte* die Absicht, so
der Art. 1 dieses Dokuments, ,,gemeinsam zu konkreten Fortschritten auf dem
Wege zur Européischen Union beizutragen®. Dieses Ziel soll zwecks Straffung
der folgenden Uberlegungen nicht weiter erdrtert werden.

Das okonomische Ziel, also die ,,Vollendung des Binnenmarktes“ als ein
»Raum, in dem der freie Verkehr von Waren, Personen, Dienstleistungen und
Kapital gewahrleistet ist“ — dieses 6konomische Ziel also ist einer Erfolgskon-
trolle, einer Uberpriifung dessen, was hier tatsichlich erreicht werden konnte,
nach Auffassung des Verfassers durchaus in hinreichendem MaBe zuganglich —
dies auch deswegen, weil sich die Politiker Fristen gesetzt haben, nach deren
Ablauf sie sich dann gleichsam beim Wort nehmen lassen miissen.

Hier gibt es somit nicht allzu viel zu problematisieren, es sei denn, die
Vollendung des ,,EG-Binnenmarktes“ wird nur als Unterziel, als Zwischenziel
und damit letztlich als Mittel angesehen, als Mittel zur Verschaffung jener
positiven Wachstums- und Beschéftigungseffekte, die man sich von dieser
Fortsetzung des Integrationsprozesses erhofft.

Fiir eine solche Betrachtungsweise 148t sich die Erfahrung anfiihren, daB das
WeiBbuch der EG-Kommission und die Einheitliche Europdische Akte zu-
nichst nur wenig Beachtung fanden. In die Schlagzeilen gelangte das Programm
»EG-Binnenmarkt ’92“ ndmlich erst, als sich die Befunde des ,,Cecchini-
Reports* herumzusprechen begannen — Befunde, die eben als Konsequenz des
Fortfalls aller Grenzformalititen und der Beseitigung bestehender Marktseg-
mentierungen auBerordentlich ansehnliche positive Wachstums- und Beschafti-
gungseffekte in Aussicht stellen, so etwa

— eine Niveauanhebung des gemeinschaftlichen Sozialproduktes im Zeitraum
1993-1998 um mindestens 4.5 v.H., also in der GroBenordnung von etwa
400 Mrd. DM; zudem

— eine Beschiéftigungszunahme um — wiederum mindestens — 1.8 Mio.
Erwerbspersonen; ferner
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— eine deutlich reduzierte Inflationsrate und schlieBlich auch
— einen erheblich verbesserten AuBenbeitrag der Gemeinschaft.3

Bewirkt werden soll diese sehr ansehnliche Wohlstandsmehrung, wie gesagt,
durch die erheblichen Kostenersparnisse, die durch den Fortfall der Grenzfor-
malitdten und durch die Beseitigung von nicht-tarifaren Handelshemmnissen
erzielt werden konnen; ferner durch die verbesserte Nutzung von Massenpro-
duktionsvorteilen (economies of scale), durch die Produktivitdtsfortschritte
einer verstarkten Spezialisierung gemiB dem Kriterium absoluter oder kompa-
rativer Kostenvorteile und schlieBlich durch eine Intensivierung des Wettbe-
werbs, die annahmegemaB mehr als zuvor zur Modernisierung bei Anlagen und
Ausriistungen zwingt, zu einer Neuformierung der Sortimente und zur Uberprii-
fung iberkommener Standorte.

Die im Cecchini-Bericht in quantifizierter Form geschitzten Wachstums- und
Beschiftigungseffekte der Vollendung des Binnenmarktes sind in der Tages- und
Fachpresse, sind in der 6ffentlichen Diskussion vielfach so unkritisch akzeptiert
und so vorbehaltlos argumentativ verwendet worden, als konne an der
Richtigkeit dieser Aussagen nicht gezweifelt werden.

Tatsichlich entziehen sich die 6konomischen Ertrige, die sich aus dem
Fortschreiten des Integrationsprozesses ergeben, erfahrungsgemaB jedoch sehr
weitgehend einer Prognose, die mehr als nur qualitative und eher grundsétzliche
Aussagen anstrebt. Denn die Kostenersparnispotentiale, die ihnen ein ,,EG-
Binnenmarkt’92“ er6ffnen wiirde, sind den Unternehmen ex ante noch gar nicht
bekannt. Sie werden erst im ProzeB eines dynamischen Wettbewerbs erkundet
und genutzt. Mehr noch gilt diese Feststellung fiir das, was durch die
Beseitigung von Marktsegmentierungen und die dadurch (zunéchst) gesteigerte
Wettbewerbsintensitit an Investitions- und an Innovationsaktivititen induziert
wird. Auch hier ist man ex ante auf bloBes MutmaBen angewiesen.

Doch mochte der Verfasser nicht mifverstanden werden: Daran, daB3 die
Herstellung eines EG-Binnenmarktes unter 6konomischem Aspekt ein sinnvol-
les Ziel darstellt, wird nicht gezweifelt. Gelingt es, dieses Ziel zu erreichen, wird
eine erhebliche Stirkung der Wachstumsdynamik die Folge sein.

Versuche, die Stirke dieser Wachstumsimpulse abzuschitzen, mogen ihren
Nutzen haben. Sie konnen bei entsprechend positiven Aussagen und hinreichen-
der Glaubwiirdigkeit vorausgreifendes Handeln veranlassen und somit einen
wesentlichen Beitrag zum Eintreten dessen leisten, was vorhergesagt wurde.

Nur empfiehlt es sich nicht, die vom Cecchini-Report in quantifizierter Form
in Aussicht gestellten Wachstum- und Beschiftigungseffekte als MaBstab fiir
den erreichten Realisierungsgrad der Ziele des Programms ,,EG-Binnenmarkt

3 FEine Kurzfassung des sehr umfangreichen Cecchini-Berichts ist erschienen unter dem
Titel: Cecchini, P., Europa ’92. Der Vorteil des Binnenmarktes, Baden-Baden 1988.
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’92* heranzuziehen.Denn in diesem Fall wére eine wirtschaftspolitische Erfolgs-
kontrolle dieses Vorhabens kaum noch méglich. Sie konnte schon deswegen
nicht gelingen, weil die Referenzsituation, auf die man sich dabei zu beziehen
hétte, unbekannt ist. Diese Referenzsituation ist nimlich gleichbedeutend mit
der Fortschreibung des integrationspolitischen Status quo des Jahres 1986 —
dem Zeitpunkt der Vorlage des Cecchini-Berichts — bis zum Jahre 1998, dem
Ende der in dieser Studie betrachteten Periode.

Die erwahnte Niveauanhebung des realen Sozialproduktes der Gemeinschaft
um mindestens 4.5v.H. im Zeitraum 1993-1998 ergibt sich ja durch die
Gegeniiberstellung der Ergebnisse einer entsprechenden Status quo-Prognose
mit dem Szenario, welches dem Cecchini-Report zugrundegelegt wurde — ein
Szenario, das durch die Annahme gekennzeichnet ist, der EG-Binnenmarkt
werde ohne Abstriche ,,punktgenau tatsichlich zum 31. 12. 1992 vollendet.

Nun finden sich Hinweise auf die GroBenordnung der mit der Schaffung eines
EG-Binnenmarktes verbundenen Wachstums- und Beschéftigungseffekte weder
im WeiBbuch der EG-Kommission, noch in der Einheitlichen Européischen
Akte. Es wire folglich nicht fair, die Erfolge der hier intendierten Politik an
derartigen Vorgaben messen zu wollen. Es soll somit bei dem Ansatz bleiben, das
Mittel fiir den Zweck zu nehmen und als Ziel des zu iiberpriifenden Programms
eben die angestrebte Vollendung eines Binnenmarktes zum 31.12. 1992 zu
nehmen, eines Binnenmarktes, der vom Inhalt dessen, was hier gewollt wird,
geniigend konkret spezifiziert wurde, um eine Erfolgskontrolle zuzulassen.

HI. Zur ,neuen Strategie“ von Kommission und Rat:
Aquivalenzprinzip und Mehrheitsentscheid

Nach der zuvor vorgenommenen Wiirdigung der mit dem Programm ,,EG-
Binnenmarkt ‘92 angestreben Ziele sind die Mittel kritisch zu wiirdigen, mit
denen diese Ziele erreicht werden sollen, die Strategie also, mit der man hofft,
zum Erfolg zu gelangen, mit der man dem IntegrationsprozeB neue Dynamik
glaubt verschaffen zu konnen.

Von Bedeutung sind hier vor allem zwei Neuerungen als Elemente einer
folglich, so zumindest der Anspruch, auch neuen Strategie:

Ad 1 wird durch die Einheitliche Européische Akte in den EWG-Vertrag ein
Art. 100a neu aufgenommen. Er bestimmt, daB3 ,,MaBnahmen zur Angleichung
der Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedsstaaten, die die Schaf-
fung und das Funktionieren des Binnenmarktes zum Gegenstand haben®, vom
Rat mit qualifizierter Mehrheit beschlossen werden konnen. Einstimmigkeit,
Konsens soll hier also kiinftig nicht mehr erforderlich sein.

Ad 2 kiindigt die EG-Kommission in ihrem ,,Weibuch® eine wesentliche
Korrektur ihrer zuvor gepflegten Praxis an, als Voraussetzung eines freien und
»unverfalschten“ Leistungswettbewerbs im Integrationsraum eine Harmonisie-
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rung aller nationaler Bestimmungen anzustreben, die in diesem Zusammenhang
(nach Auffassung der Kommission) relevant sind — und die Zahl derartiger
Bestimmungen ist natiirlich Legion, ist Legion allemal aus der Sicht einer
supranationalen Biirokratie, deren Mitgliedern bei Giiltigkeit des Eigennutz-
axioms eine starke Priferenz fiir vermehrte Regulierung ja doch wohl unterstellt
werden darf.

Bei der Verwirklichung des Programms ,,EG-Binnenmarkt *92 soll dieser
Grundsatz einer durch RatsbeschluB herbeizufiihrenden ex ante-Harmonisie-
rung nur noch stark eingeschrinkt Anwendung finden: ,,Die Harmonisierung
von Rechtsvorschriften (Richtlinien des Rates nach Art. 100) wird sich kiinftig
darauf beschranken, zwingende Erfordernisse fiir Gesundheit und Sicherheit
festzulegen, die in allen Mitgliedstaaten vorgeschrieben sein miissen und bei
deren Beachtung ein Erzeugnis frei verkehren kann“ (WeiBbuch, Ziffer 65).

In allen anderen Fillen soll das sog. Aquivalenzprinzip gelten, so wie es
erstmals vom Europdischen Gerichtshof in der Entscheidung ,,Cassis de Dijon*
im Jahre 1979 formuliert wurde: Ein Produkt, das in einem Mitgliedstaat
rechtmaBig hergestellt und in Verkehr gebracht worden ist, ist in allen anderen
Mitgliedstaaten ebenfalls zum Verkauf zuzulassen.*

Die nationalen Vorschriften etwa des Lebensmittelrechts werden also als
grundsitzlich gleichwertig, eben als dquivalent angesehen, die Mitgliedsldnder
haben sie grundsitzlich wechselseitig zu respektieren.

Die Abkehr vom Prinzip der Einstimmigkeit der vom Rat gefaB3ten Beschliisse
und der angekiindigte Verzicht auf das Bestreben einer umfassenden und
detaillierten Harmonisierung nationaler Normen und Vorschriften — diese
beiden ,,Innovationen“ haben dem Weilbuch der EG-Kommission, haben der
Einheitlichen Europdischen Akte viel Beifall und Zustimmung eingetragen.

Das ist verstdndlich; denn seit langem war offenkundig, daB die ,,Gemein-
schaftsmethode®, also das Zusammenwirken (vor allem) von Kommission und
Rat zur gemeinsamen Willensbildung und Entscheidungsfindung, weitgehend
funktionsunfahig geworden war — weitgehend funktionsunféhig eben zum
einen durch die Praxis des Rates, Beschliisse stets nur in gegenseitigem
Einvernehmen zu fassen, weitgehend funktionsunfihig zum anderen aber auch
durch ein verfehites Harmonisierungskonzept der Kommission.

IV. Funktionsunfihigkeit der ,,Gemeinschaftsmethode“ durch Prinzip
der Einstimmigkeit und verfehltes Harmonisierungskonzept

Als Frankreich in einer Agrarkrise im Juni 1965 Gefahr zu laufen drohte, im
Rat iiberstimmt zu werden, stellte die franzdsische Regierung ihre Mitarbeit im

4 Urteil des Gerichtshofes vom 20. Februar1979 (Rewe-Zentrale AG gegen Bundesmo-
nopolverwaltung fiir Branntwein), EuGH, Slg. 1979, S. 649ff.
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Rat ,,bis auf weiteres* ein. Sie gab ihre ,,Politik des leeren Stuhls“ erst auf, als es
im Januar 1966 gelang, den sog. Luxemburger KompromiB3 zu schlieBen.
Dadurch wurde zugesichert, keine Entscheidung zu treffen, wenn auch nur ein
Mitgliedstaat den Einwand geltend mache, dadurch wiirde gegen ein ,,sehr
wesentliches Interesse“ dieses Landes verstofen.®

Tatsichlich hatte der ,,Luxemburger KompromiB“ zur Folge, daBl im Rat
iiberhaupt keine Mehrheitsentscheidungen stattfanden, daB also auch in Fragen
von geringer Bedeutung am Grundsatz der Einstimmigkeit festgehalten wurde
— ja, es biirgerte sich die Praxis ein, nicht einmal mehr abzustimmen, sondern
fiir eine anstehende Entscheidung entweder offenkundig gewordenen Konsens
(,,gegenseitiges Einvernehmen*) festzustellen oder die Entscheidung zu verta-
gen.

Dadurch wurde die ,,Gemeinschaftsmethode* weitgehend funktionsunféhig.
Sie brachte die ihr abverlangten Entscheidungen entweder iiberhaupt nicht
zustande, so daB der IntegrationsprozeB in wichtigen Bereichen — etwa in dem
der Verkehrspolitik — stockte oder gar nicht erst in Gang kam; oder aber es
gelang dem Rat, zumeist am Ende einer langen Krisen-Sitzung, zwar eine
Entscheidung zu treffen, aber diese Entscheidung war dann hiufig wenig
sachgerecht, war nicht nur ein KompromiB auf der Basis des kleinsten
gemeinsamen Nenners, sondern auch ein in der Sache unbefriedigender und in
der Regel kaum revidierbarer KompromiB8.

Erweist sich der Rat als entscheidungsunfiahig, kann die Kommission ihre
Initiativfunktion nicht wirksam wahrnehmen. Ihre Vorschlige werden zu
Makulatur. Die Kommission verliert an EinfluB und Ansehen. Den Kommis-
sionsmitgliedern und ihrer Biirokratie kann an einer solchen Entwicklung nicht
gelegen sein. Ein in seinem Inhalt fragwiirdiger KompromiB, der im Rat
Zustimmung findet, ist unter dem Aspekt des Eigeninteresses dieser ,,Eurokra-
ten* somit stets besser als eine sachlich iiberzeugende Vorlage, die jedoch im Rat
scheitert.®

Um im Rat Entscheidungen zustandezubringen, versuchte die Kommission
mehr als zuvor hier fiir alle Mitgliedsldnder akzeptierbare ,,package deals®
auszutarieren, also von der Sache her hochst unterschiedliche Probleme und die
ihnen zugedachten Losungen so zu einer Gesamtheit zu verkniipfen, daB fiir
jedes Land Leistung und Gegenleistung, sorgsam ausbalanciert, einander
entsprachen.

5 Siehe dazu etwa: Newhouse, J., Collision in Brussels. The Common Market Crisis of
30. June 1965, London 1967.

6 Zu Einzelheiten siche etwa: Remus, R., Kommission und Rat im Willensbildungspro-
zeB der EWG, Meisenheim am Glan 1969; ferner: Rosenthal, G. G., The Men behind the
Decisions. Cases in European Policy-Making, Lexington (Mass.) 1975; sowie: Wallace,
H.; Wallace, W.; Webb, C., Eds. Policy-Making in the European Community, 2. Aufl.
Chichester 1983.
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Ein solches Paket kann nur als Gesamtheit akzeptiert oder verworfen werden.
Das hat zur Folge, daB die mit Hilfe der ,,package deal-Methode“ gewonnenen
Beschliisse auch dann kaum revidierbar sind, wenn sie sich als sachlich hochst
unzuldnglich erweisen. Denn das Infragestellen eines einzelnen Beschlusses birgt
die Gefahr, das mithsam zustandegebrachte Kartenhaus der Gesamtkompro-
misse zum Einsturz zu bringen. Kaum ein Mitgliedstaat mochte sich dem
Vorwurf aussetzen, durch ein solches Begehren eine ,,Krise* heraufbeschworen
zu haben.

Konsequenz ist die seit langem geldufige Erfahrung, daB die ,,Gemeinschafts-
methode” sich immer wieder als unfdhig erweist, um den bestehenden wirt-
schaftspolitischen Entscheidungs- und Reformbedarf des Systems auch nur
anndhernd zu decken.”

Der IntegrationsprozeB geriet in den spaten 60er und mehr noch in den 70er
Jahren zunehmend ins Stocken, weil sich der Rat eben als weitgehend
entscheidungsunfihig erwies und weil gleichzeitig das Bestreben der Kommis-
sion, eine umfassende Harmonisierung einer Vielzahl von nationalen Rechts-
vorschriften vorzunehmen, zur Folge hatte, daB sich dieser weitgehend entschei-
dungsunfihige Rat mit einer wachsenden Zahl entsprechender Richtlinien- und
Verordnungsentwiirfe konfrontiert sah.

Die Vorschldge der Kommission wurden zudem auch immer komplizierter —
zum einen, weil sie bemiiht war, moglichst den Wiinschen aller Mitgliedstaaten
Rechnung zu tragen, um die Chance einer Annahme ihrer Vorlagen im Rat zu
erhohen; zum anderen, weil die Kommission auch die zahlreichen Wiinsche der
jeweils betroffenen nationalen Interessengruppen weitgehend beriicksichtigte,
um sich die Unterstiitzung dieser ,,Lobbies“ zu verschaffen und dadurch auf den
Rat wirksam Druck ausiiben zu kénnen.

So kam es denn zu der immer wieder zu Recht kritisierten Tendenz zur
,Uberregulierung” — zur ,,Uberregulierung® gleichsam durch Addition oder
gar Potenzierung der Interventionen und Regelungen der einzelnen Mitglied-
staaten.

Da gibt es beispielsweise eine Richtlinie zur ,,Harmonisierung der Anforde-
rungen zum Schutz von Sicherheit und Gesundheit fiir den Verkehr mit
Spielzeug“ — ein Dokument, in dem iiber viele Seiten hinweg detailliert etwa die
,Entflammbarkeit von Nikolausbarten®, die ,,Belastbarkeit von Schaukelpfer-
den“ und die notwendige ,,Bezeichnung von Wasserbillen* geregelt wird —
Vorschlag der Kommission: ,,Nur in seichtem Wasser zu verwenden!*

7 Siehe dazu etwa: Berg, H., Zur Funktionsfahigkeit der Europaischen Wirtschaftsge-
meinschaft, Gottingen 1973; sowie: Nau, H. R.,From Integration to Interdependence:
Gains, Losses, and Continuing Gaps, in: International Organization, Vol. 330 (1979),
S.119-147.
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Erwidhnt werden mag auch die Richtlinie ,,zur Angleichung der Rechtsvor-
schriften liber den zuldssigen Schalleistungspegel bei Rasenméhern*. Da nach
Ansicht der Kommission davon auszugehen ist, daB kaum jemand weiB, was ein
Rasenmadher ist, definiert man hier zunichst einmal Rasenmaiher ,,als jede
motorbetriebene Vorrichtung, die speziell fiir die Pflege grasbewachsener
Flachen fiir Freizeit-, Dekorations- oder dhnliche Zwecke durch Schneiden,
ungeachtet des Schneidemechanismus, bestimmt ist®.

Ein letzter Beleg fiir die vielfach grotesken Irrwege, in die sich die Kommis-
sion durch ihr verfehltes Harmonisierungskonzept mehr und mehr verrannte,
mag im Hinweis auf einen Richtlinien-Entwurf bestehen, von dem hier nur der
Titel genannt werden soll. Er lautet: ,,Entwurf der Kommission zur Angleichung
der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten iiber typenmaBig durch die Verwen-
dung hinten angebrachter Uberrollbiigel, Uberrollrahmen oder Schutzkabinen
gekennzeichnete Umsturzvorrichtungen fiir land- und forstwirtschaftliche
Schmalspurzugmaschinen auf Rddern*.

Hier mag es denn in der Tat Zeit sein, sich an ein Wort von Georg Christoph
Lichtenberg zu erinnern: ,,Ich wei} nicht, ob es besser werden wird, wenn es
anders werden wird, aber soviel ist gewi3, daB3 es ndmlich anders werden muB,
wenn es besser werden soll.*

»Anders und besser* werden soll es nun eben durch die eingangs skizzierte
neue Strategie eines Ubergangs zur Mehrheitsentscheidung im Rat bei Beschliis-
sen, die der Vollendung des Binnenmarktes dienen, dies verbunden mit der
Praxis, das bisherige Harmonisierungskonzept auf Ausnahmen zu beschranken
und als Regel das Aquivalenzprinzip anzuwenden.

V. Zum Innovationsgehalt von Einheitlicher Europdischer Akte und
Weilbuch der Kommission

Wie gut steht es um die Chance, auf diese Weise zum Erfolg zu gelangen?

Nun, wer ,,Weibuch® und ,,Einheitliche Européische Akte* sorgfaltig liest,
wer die Vorgeschichte dieser Dokumente beriicksichtigt und zudem die Erfah-
rungen von mehr als 30 Jahren Geschichte der europdischen Integration nicht
gering schitzt, der wird hier zu erheblicher Skepsis neigen.®

Warum ist das so? Nun, die Skepsis von der soeben die Rede war, kann sich
etwa auf die folgenden Argumente berufen:

8 Zur eher kritischen Wiirdigung der Einheitlichen Européischen Akte siehe auch:
Pescatore, P., Die ,Einheitliche Europdische Akte“. Eine ernste Gefahr fiir den
Gemeinsamen Markt, in: Europa-Recht, 9. Jg. (1986), S. 153-169; ein Uberblick iiber die
umfangreiche Diskussion, die dieses Dokument veranlaBt hat, bei: Wessels, W., Die
Einheitliche Europdische Akte — Zementierung des Status quo oder Einstieg in die
Européische Union?, in: Integration, 9. Jg. (1986), S. 64-79.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 199
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Die Bereitschaft, im Rat das Mehrheitsprinzip gegen sich gelten zu lassen,
wird in derselben Einheitlichen Europdischen Akte, in der diese Bereitschaft
zunéchst ausgesprochen wird, sogleich wieder sehr weitgehend eingeschrankt
und relativiert. Tatsdchlich wird der Rat vermutlich auch kiinftig durch einen
ausgepragten ,,horror majoritatis®, durch eine starke Préferenz fiir im Konsens
herbeigefithrte Entscheidungen gekennzeichnet sein.

Bereits Art. 100a der EEA, in dem sich das grundsitzliche Bekenntnis zum
Mehrheitsprinzip findet, formuliert dazu ndmlich auch schon die ersten
Ausnahmen: Einstimmigkeit der Ratsbeschliisse ist auch weiterhin fiir Entschei-
dungen vorgesehen, die eine Harmonisierung der nationalen Steuersysteme
anstreben oder die die Freiziigigkeit und andere Rechte und Interessen der
Arbeitnehmer zum Gegenstand haben.

Weiter gilt: Hat der Rat mit qualifizierter Mehrheit eine Harmonisierungs-
maBnahme erlassen, so kann jeder Mitgliedstaat nach Art. 100a Abs. 4 dennoch
einseitig erkldren, daBl er es fiir erforderlich hdlt, auch weiterhin seine
abweichenden nationalen Bestimmungen anzuwenden. Zur Rechtfertigung
kann er sich dabei auf die Kriterien des Art. 36 EWG-V berufen, als da sind:

— Griinde der offentlichen Sittlichkeit,
— Griinde der offentlichen Ordnung und Sicherheit,
— Griinde, die dem Schutz des nationalen Kulturgutes gelten und schlieBlich

— Griinde, die zum Schutz des gewerblichen und kommerziellen Eigentums
gerechtfertigt sind.

Das alles ist nun wahrlich ,ein weites Feld“. Hier findet nahezu jedes
protektionistische Begehren, wenn man nur will, zu seiner Rechtfertigung ein
passendes Argument: So hat beispielsweise Irland einmal die Einfuhr von
Frithkartoffeln mit der Begriindung untersagt, diese Beschriankung sei fiir die
Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung unabdingbar!

Art. 100a Abs. 4 der EEA fiigt dieser langen Liste von Argumenten zur
Begriindung von VerstoBen gegen die Gebote eines Binnenmarktes noch zwei
weitere Aspekte hinzu, ndmlich den ,,Schutz der Arbeitsumwelt“ — ein Passus,
der natiirlich sehr leicht, und dann mit entsprechenden Konsequenzen, als
»Sicherheit des Arbeitsplatzes“ gedeutet werden konnte — und den Umwelt-
schutz.

Als wenn auch das noch nicht genug wire, bringt die EEA noch einen Art. 8¢
in den EWG-Vertrag ein, der fiir die Verbindlichkeit von Harmonisierungsver-
einbarungen und fiir die Anwendung des Aquivalenzprinzips weitere Ausnah-
men zuldBt, ndmlich wenn diese durch den ,,unterschiedlichen Entwicklungs-
stand einiger Volkswirtschaften* und die daraus resultierenden ,,unterschiedli-
chen Belastungen® begriindet werden kdnnen.

Die Méglichkeiten des ,,opting out“ sind also auBerordentlich zahlreich. Sie
muBten offensichtlich als Preis dafiir entrichtet werden, daB die grundsitzliche
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Moglichkeit von Mehrheitsentscheiden iiberhaupt zugestanden wurde — eine
Moglichkeit, die aber eben tatsichlich kaum genutzt werden diirfte. Andernfalls
bestiinde ndmlich die Gefahr, daB die jeweils iiberstimmten Lander ziigig von
den zuvor genannten Ausnahmebestimmungen Gebrauch machen wiirden.

Zudem scheuen Rat und Kommission erfahrungsgemifl Verfahrensweisen,
die durch Uberforderung der Konzessionbereitschaft das ,,Arbeitsklima*
belasten konnten; und im iibrigen macht es der EWG-Vertrag auch vergleichs-
weise leicht, Sperrminoritdten zu formieren: Dazu sind ndmlich nur 23 Stimmen
erforderlich. Diese konnen durch drei groBe Mitgliedsldnder zustande gebracht
werden, aber auch durch die ,,Nord-Schiene* (Bundesrepublik, Benelux), durch
die ,,Siid-Schiene* (Italien, Griechenland, Spanien, Portugal) und schlieBlich
durch die Gruppe der Lander mit zur Zeit christdemokratisch-konservativen
und durch die mit gegenwirtig sozialistischen Regierungen.

Umgekehrt formuliert: Selbst wenn man es tatsdchlich darauf anlegen wollte,
im Rat mit qualifizierter Mehrheit zu beschlieBen, so lieBe sich diese vermutlich
durchaus nicht einfach zustandebringen. Tatsdchlich aber diirfte sich an der
Praxis der ,,Gemeinschaftsmethode®, Beschliisse stets nur im gegenseitigen
Einvernehmen zu fassen, kaum etwas dndern.

Der ,,qualitative Sprung®, der mit der Verabschiedung der Einheitlichen
Européischen Akte verheilen wurde, er hat nicht stattgefunden, oder um es mit
E.-J. Mestmdcker zu formulieren. Die Einheitliche Européische Akte zeigt aus
kritischer Sicht, ,,daB der Wille der Mitgliedstaaten nicht auf Festigung einer
Verfassung, sondern auf die Bewahrung ihrer Souverénitit gerichtet ist*“.°

In diesem Sinne steht dieses Dokument durchaus ganz in der Tradition der
bisherigen Entwicklung der europdischen Integration. Es reprisentiert eher
Kontinuitit als Wandel, eher ,,piecemeal engineering® als ,,grand design®, eher
behutsam modifizierendes Fortschreiben des Status quo als den kiihnen
Versuch, diesen zu iiberwinden. Der in Aussicht gestellte ,,groBe Sprung nach
vorn“ — er wird nicht stattfinden; es bleibt sozusagen beim ,,Jlangen Marsch* der
bisherigen Entwicklung.

Scheint doch auch die Kommission tatsdchlich durchaus nicht gewillt zu sein,
das Aquivalenzprinzip so umfassend anzuwenden, wie ihr das haufig unterstellt
wird: Immerhin sehen nicht weniger als 90 der im ,,WeiBbuch* niedergelegten
279 MaBnahmen ein Vorgehen nach der alten ,,Philosophie* einer verbindlich
geregelten ex ante-Harmonisierung vor; und wie es scheint, soll der viel
gepriesene Wettbewerb der nationalen Lésungen vielfach nur fiir eine Uber-
gangsphase akzeptiert werden.

9 Mestmdcker, E.-J., Auf dem Wege zu einer Ordnungspolitik fiir Europa, in: Ders.
u.a., Hrsg., Eine Ordnungspolitik fiir Europa. Festschrift fiir Hans von der Groeben zu
seinem 80. Geburtstag, Baden-Baden 1987, S. 9-49, hier: S. 26.

2%



20 Hartmut Berg

So heilt es in Ziffer 65 des WeiBbuches: ,,Die Harmonisierung von
Industrienormen durch Ausarbeitung europaischer Normen wird weitestmog-
lich gefordert. . . Bis (!) europdische Normen erarbeitet worden sind, sollte die
gegenseitige Anerkennung nationaler Normen mit einverstdndlichen Verfahren
die Regel sein.“

Der Innovationsgehalt von Weilbuch und Einheitlicher Europdischer Akte
ist also entgegen haufig zu vernehmender anderslautender Behauptung tatsich-
lich eher gering.

Daraus folgt: Der fiir die Vollendung des Binnenmarktes vorgesehene
Zeitplan wird sich nicht einhalten lassen. Damit wird auch eine wesentliche
Pramisse des ,,Cecchini-Reports“ nicht erfiillt, ndmlich die Annahme eines
»Angebotsschocks* durch die gleichsam punktgenau zum 31. 12. 1992 vollzoge-
ne Beseitigung aller im Integrationsraum gegenwartig noch bestehender Han-
delshemmnisse: So wird es nach Auffassung des Verfassers ganz sicher nicht
kommen!

Diese Behauptung 148t sich librigens schon durch erste Indizien belegen. Man
ist ndmlich bereits erheblich im Verzug: Zu den 279 im WeiBbuch aufgelisteten
MaBnahmen, die nach Auffassung der Kommission zur Vollendung des
Binnenmarktes erforderlich sind, waren dem Rat von der Kommission bis Ende
1989 zwar in 236 Fillen Vorschldge unterbreitet worden, doch nur in 136 Fillen
wurden dazu auch bereits Beschliisse gefaBt. Davon sind 108 als Richtlinien
mittlerweile in Kraft getreten; aber nur in sechs Fillen ist der Inhalt dieser
Richtlinien bereits in allen Mitgliedstaaten auch schon in nationales Recht
umgesetzt worden und nur in zwei Fillen sind diese Gesetze bereits iiberall in
Kraft getreten. Wieviel dieser zwei Gesetze auch iiberall tatsichlich angewendet
und respektiert werden, ist eine Frage, die offen bleiben muB. Die Vermutung
des Verfassers lautet: In der Bundesrepublik: zwei, in Italien: keines!

Noch ungiinstiger wird der Befund, wenn man nicht z&hlt, sondern gewichtet.
Dann zeigt sich ndmlich rasch, daB Fortschritte eher bei Fragen geringerer
Relevanz erzielt werden konnten, wihrend man sich dort, wo die Dinge wirklich
zdhlen, wie gewohnt schwer tut.

Konkret und etwas salopp formuliert: Uber die gemeinsame Bekdmpfung der
Maul- und Klauenseuche ist man sich zwar mittlerweile einig geworden,; in der
Frage, ob und wie die nationalen Mehrwertsteuersysteme einander anzugleichen
seien, ist man dagegen nach wie vor hartnickig zerstritten.

Der im Rahmen der Europdischen Gemeinschaft praktizierte ProzeB3 des
decision-making“ wird nach Dafiirhalten des Verfassers auch kiinftig durch ein
hohes MaB an Ineffizienz gekennzeichnet sein, an Ineffizienz im Sinne eines
Mangels an Sachgerechtigkeit der hier zustandegebrachten Losungen, an
Ineffizienz im Sinne vielfach gegebener Unfahigkeit, iiberhaupt zu gemeinsamen
Losungen zu gelangen und an Ineffizienz im Sinne der Blockierung notwendiger
Reformen.
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Mit anderen Worten: Die Européische Gemeinschaft wird auch weiterhin in
einem immer wieder zu ,,Selbstblockierung® und ,, Immobilismus“ fiihrenden
,Politikverflechtungsfalle* stecken bleiben, aus der eine Befreiung durch eigenes
Handeln kaum mdglich erscheint.

Diese ,,Politikverflechtungsfalle®, so etwa der Berliner Politikwissenschaftler
Fritz W. Scharpf, kann dabei beschrieben werden als ,,eine zwei oder mehrere
Ebenen verbindende Entscheidungsstruktur, die aus ihrer institutionellen Logik
heraus systematisch ineffiziente und problem-unangemessene Entscheidungen
erzeugt und die zugleich unfihig ist, die institutionellen Bedingungen ihrer
Entscheidungslogik zu verdndern, weder in Richtung auf mehr Integration noch
in Richtung auf Desintegration“!?: Weder in Richtung auf Desintegration, weil
diese erhebliche WohlstandseinbufBen eintragen und damit die Mitgliedstaaten
schwichen wiirde, noch in Richtung auf mehr Integration, weil die dazu
erforderliche Bereitschaft zu einem weitgehenden Souverinitatsverzicht nicht
besteht.

Wenn diese These vom Bestehen einer ,,Entscheidungsfalle” zutrifft, dann ist
sie in ihren 6konomischen Folgewirkungen ohne Zweifel fatal: Denn diese
Folgewirkungen stehen ja eben fiir Ineffizienz und damit fiir (moglicherweise
erhebliche) EinbuBen an Wachstums- und Beschiftigungsdynamik — durch
Fehllenkung von Ressourcen, durch unzureichende Anpassungsflexibilitdt und
anderes mehr, was gemeint, ist, wenn etwa Herbert Giersch die Gefahren einer
,,Burosklerose* beschwort.!

Sollte sich die zuvor formulierte Befiirchtung bestitigen, dann wiirde sich
auch die Hoffnung als triigerisch erweisen, der EG-Binnenmarkt konne ziigig
und ohne wesentliche Abstriche ,,termingerecht® ins Werk gesetzt werden und er
werde dadurch die Chance eroffnen, den Wachstumsriickstand wettzumachen,
den die EWG in den 70er und 80er Jahren im Vergleich mit anderen
Wachstumspolen, mit anderen ,,Gravitationszentren der Weltwirtschaft“ (An-
dreas Predohl) hinzunehmen hatte.

Hier bleibt denn nur noch (die vermutlich nicht grundlose) Hoffnung auf das
Wirksamwerden so kraftiger Ankiindigungseffekte, daB es zur Selbsterfiillung
jener unternehmerischer Erwartungen kommt, die, der Botschaft des Cecchini-
Reports vertrauend, zu vielféltigen Aktivititen vorausgreifender Anpassung
bereits veranlaBt haben und auch weiterhin veranlassen werden. Sollten die hier
getitigten Investitionen nicht Gefahr laufen, sich auf Grund einer falschen
Kalkulation der kiinftigen Geschéftsgrundlagen als verfehlt zu erweisen, dann
ergibt sich aus dem unternehmerischen ,, Vorpreschen* fiir Kommission und Rat

10 Scharpf, F. W., Die Politikverflechtungs-Falle: Europdische Integration und deut-
scher Foderalismus im Vergleich, in: Politische Vierteljahresschrift, 26. Jg. (1985), S. 323-
356, hier: S. 350.

11 Giersch, H., Eurosclerosis, Kiel (Kieler Diskussionsbeitridge, Nr. 112, Institut fiir
Weltwirtschaft an der Universitdt Kiel) 1985.
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ein starker Druck, ihr Versprechen eines EG-Binnenmarktes zum 1. 1. 1993
auch tatsichlich einzulosen. Wird diesem Druck nachgegeben, dann kénnte sich
die zuvor geduBerte Skepsis nur eher bescheidener Integrationsfortschritte als
unbegriindet erweisen. So mag es kommen. Doch sei daran erinnert, daf auch in
fritheren Phasen des Integrationsprozesses immer wieder auf das Wirksamwer-
den von ,,Sachzwangen“ gebaut wurde, ohne daf3 sich die nationalen Regierun-
gen, Parlamente und Biirokratien dadurch sonderlich hitten beeindrucken
lassen.

VI. Strategien wirtschaftlicher Integration:
Konzepte und Erfahrungen — Zusammenfassung

Die strategischen Erwdgungen, von denen sich die ,,Griindungsvater* der
EWG leiten lieBen, konnen etwa wie folgt zusammengefalBt werden:

Das Scheitern der Européischen Verteidigungsgemeinschaft (EVG) hatte
gezeigt, daB die Bereitschaft zur Hinnahme von Souverénititseinbulen bei den
nationalen Regierungen und Parlamenten vorerst gering war. Diese Erfahrung
lieB es ratsam erscheinen, zunidchst nur das eher bescheidene Ziel einer
Zollunion anzustreben. Dazu war lediglich die Preisgabe zollpolitischer Auto-
nomie abzuverlangen.

Dieses Souverinititsopfer glaubte man zum einen dadurch erreichen zu
konnen, daBl man die Zugehorigkeit zur EWG auf die Lédnder beschriankte, die
bereits der Europdischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl angehorten und
dadurch ihre Bereitschaft zu einer engen Zusammenarbeit unter Beweis gestellt
hatten. Zum anderen enthdlt der EWG-Vertrag eine Vielzahl von Bestimmun-
gen, mit denen man versuchte, Bedenken gegen das hier geforderte Engagement
auszurdumen:

Der geplante Abbau der Zo6lle und Kontingente im gegenseitigen Warenver-
kehr der Mitgliedstaaten und die Angleichung der nationalen Zollsitze an den
Gemeinsamen AuBenzolltarif gegeniiber Drittlindern, alles das sollte nicht
abrupt, sondern schrittweise im Verlauf einer Ubergangsphase erfolgen, die in
ihren Fristen sehr groBziigig bemessen wurde und die bei Bedarf auch noch
verlingert werden konnte. Auch wurde den Partnerstaaten fiir die Ubergangs-
periode das Recht zugestanden, Zollsenkungen zu verzogern und bereits erfolgte
Zollkonzessionen zeitlich befristet riickgéngig zu machen, falls ihnen gravieren-
de Anpassungsprobleme zu schaffen machen sollten.

Zur Bewiltigung dieser Probleme sah der EWG-Vertrag die Griindung einer
Europdischen Investitionsbank vor. Ein Europdischer Sozialfonds sollte dazu
dienen, dort soziale Hirten zu mildern, wo es in wenig wettbewerbsfahigen
Branchen zu integrationsinduzierten BeschiftigungseinbuBen kommen wiirde.

SchlieBlich konnte der Rat wihrend der Ubergangsperiode Beschliisse stets
nur einstimmig fassen; auch fallt bei einem Studium des Vertragstextes immer
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wieder auf, wie vorsichtig iberall dort formuliert wird, wo wesentliche
wirtschaftspolitische Kompetenzen der Mitgliedstaaten beriihrt werden.

So betrachten die Mitgliedstaaten gemiB Art. 103 EWG-Vertrag ihre Kon-
junkturpolitik lediglich als eine ,,Angelegenheit von gemeinsamen Interesse;
dieselbe Formulierung verwendet Art. 107 EWG-Vertrag fiir die Wechselkurs-
politik; und von dem, was den Griindern der EWG das eigentliche Anliegen war,
ndmlich der Einigung Europas, der Bildung einer Politischen Union — von
diesem Ziel ist im EWG-Vertrag nur eher beildufig die Rede und dies auch nicht
von ungefahr in der rechtlich nicht verpflichtenden Praambel, in der vom festen
Willen die Rede ist, ,,die Grundlage fiir einen immer engeren Zusammenschluf3
der europdischen Volker zu schaffen.*

Bei den Befiirwortern und Promotoren einer europdischen Einigung hatte das
Scheitern der Europdischen Verteidigungsgemeinschaft offensichtlich einen
Schock bewirkt, der sie bei der Formulierung des EWG-Vertrages zu auBeror-
dentlicher Vorsicht veranlaBte, um die Integrationsbereitschaft der Vertrags-
partner nicht noch einmal zu iiberfordern.

Es spricht fiir die politische Weisheit der ,,Griilndungsvéter*, daB sie dennoch
auch fir den Fall Vorsorge trafen, dal der IntegrationsprozeB rascher
voranschreiten sollte, als es zundchst wahrscheinlich zu sein schien. Die im
Vertrag vorgesehene Ubergangsperiode kann nicht nur bei Bedarf verlidngert, sie
kann durch einstimmigen BeschluB des Rates auch verkiirzt werden. Zollsen-
kungen konnen nicht nur verzogert, sie konnen vielmehr auch vorgezogen
werden.

Der EWG-Vertrag iiberldBt es somit sehr weitgehend den Partnerstaaten,
dariiber zu entscheiden, wie ziigig sie im ProzeB ihrer wirtschaftlichen Integra-
tion Fortschritte zu machen wiinschen; dennoch geht man mit guten Griinden
nicht so weit, den Vertragspartnern keinerlei verbindliche Verpflichtungen
aufzuerlegen. Der EWG-Vertrag sieht weder die Moglichkeit einer Beendigung
der EWG-Mitgliedschaft vor, noch gestattet er, daBl einzelne Partner sich den
Erfordernissen einer Zollunion dauerhaft entziehen. Ausnahmen vom Grund-
satz des freien Warenverkehrs im Integrationsraum gesteht der Vertrag vielmehr
immer nur zeitlich befristet zu.

Die Flexibilitdt, die den EWG-Vertrag im Unterschied etwa zum Euratom-
Vertrag und zum Vertrag der Griindung der Européischen Gemeinschaft fiir
Kohle und Stahl kennzeichnet, sollte sich zunachst als sehr niitzlich erweisen.
Denn tatsichlich sind die ersten Jahre nach Inkrafttreten des EWG-Vertrages
nicht durch Retardation, sondern durch den raschen Vollzug jener Vertragsbe-
stimmungen gekennzeichnet, die die Bildung der Zollunion regeln.

Das kriftige wirtschaftliche Wachstum, das in dieser Periode alle Mitglieder
der neu entstehenden Wirtschaftsgemeinschaft aufweisen, vermindert Zahl und
Gewicht der sich aus dem IntegrationsprozeB ergebenden Anpassungsproble-
me. Die Inanspruchnahme der zahlreichen Ausnahmeklauseln und Schutzbe-
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stimmungen des EWG-Vertrages bleibt die Ausnahme. Die Ubergangsperiode
kann bereits am 1. Juli 1968 als beendet erkldrt werden. Das ist deutlich friiher,
als es der EWG-Vertrag als Regelfall vorsieht. Der gegenseitige Warenverkehr
der Integrationspartner wichst rascher als der Welthandel insgesamt. Dies gilt
als Beleg fiir das Wirksamwerden erheblicher AufschlieBungseffekte (trade
creating effects).

Das rasch steigende Einkommen im Integrationsraum laBt hier zusitzliche
Nachfrage auch nach Importgiitern aus Drittldndern wirksam werden. Wachs-
tumsgewinne der Integrationspartner vermdgen iiber verstirkte Austauschbe-
ziehungen somit Wachstumsimpulse auch in Drittlindern auszulosen. Die
Befiirchtung, die EWG werde erhebliche AbschlieBungseffekte (trade diverting
effects) zur Folge haben, scheint sich nicht zu bestétigen.

Ein wesentlicher Grund dafiir mag auch in der Tatsache gesehen werden, daB3
die Vereinigten Staaten unter dem Eindruck einer wirtschaftlich erstarkenden
EWG mit der Tradition einer bis dahin ausgeprigten protektionistischen
AuBenhandelspolitik brechen. Die Verabschiedung des ,,Trade Expansion Act*
am 11. Oktober 1962 schafft die Voraussetzung fiir die Zollverhandlungen der
Kennedy-Runde; und es ist die ihnen mit der EWG erwachende ,,countervailing
power", die die USA zu jenen K onzessionen noétigt, die die Kennedy-Runde zum
bis heute wohl bedeutsamsten Liberalisierungsfortschritt im Rahmen des GATT
werden lassen.

SchlieBlich gelingt es der EWG-Kommission iiberraschend schnell, sich im
Rat mit ihren Vorschldgen zur Ausgestaltung der im EWG-Vertrag vorgesehe-
nen gemeinsamen Agrarpolitik durchzusetzen. Die Dynamik, die die Gemein-
schaft somit in den ersten Jahren ihres Bestehens bei Wachstum und Beschafti-
gung sowie in der Aktivitit von Kommission und Rat kennzeichnet, verfehlt
ihren Eindruck auch auf jene Drittlinder nicht, die zunichst zu einer EWG-
Mitgliedschaft nicht bereit gewesen waren und die sich folglich in einer
European Free Trade Association (EFTA) zusammengefunden hatten. Am
31. Juli 1961 gibt GroBbritannien seinen EntschluB bekannt, der EWG beizutre-
ten. Ddnemark, Irland und Norwegen schlieBen sich dem britischen Beitrittsge-
such an; zudem werden mit Griechenland und der Tiirkei Assoziierungsabkom-
men abgeschlossen.

Die Verfasser des EWG-Vertrages sind sich der Tatsache wohl bewuBt, dal3
die Griinderstaaten der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft trotz ihrer
grundsitzlichen Bereitschaft zu einer weitgehenden und engen Zusammenarbeit
zundchst nicht gewillt sein werden, sich ihre wirtschaftspolitische Handlungs-
freiheit durch eine mit weitgehenden Kompetenzen versehene supranationale
Institution spiirbar beschranken zu lassen. Robert Schumann und Paul Henri
Spaak, Jean Monnet, Walter Hallstein und andere bedeutende Verfechter der
Idee eines geeinten Europa hoffen indes, der Integrationsproze werde sich dank
einer ihm immanenten ,.expansiven Logik* zwangsldufig, ja nahezu automa-
tisch von der Zollunion zur Wirtschaftsunion und von dieser schlieBlich zu einer
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Politischen Union fortentwickeln. Man baut auf das Wirksamwerden von
»3achzwingen“, von denen man annimmt, sie wiirden in ausreichend hohem
MaBe ,,spill over“-Effekte erzeugen, um eine zunehmende Entmachtung der
nationalen Regierungen zugunsten der Gemeinschaftsorgane zu bewirken.!?

Die ,,List der funktionalen Idee” ( E. B. Haas) scheint zunichst aufzugehen.
Die Kommission gewinnt an EinfluB, an Ansehen und Autoritét. Ihr werden zur
Ausfiihrung der Beschliisse zur gemeinsamen Agrarpolitik neue Kompetenzen
zuerkannt. Die ihr zugewiesenen Haushaltsmittel erlauben den Aufbau eines
umfangreichen ,,Verwaltungsapparates” und gestatten die Finanzierung einer
Vielzahl von Veroffentlichungen, von Forschungsprojekten, von Kongressen
und anderen Aktivitdten zur Forderung des ,,Europa-Gedankens* und natiir-
lich auch zur Mehrung des eigenen Ansehens. Es gilt nicht nur als sicher, daB der
IntegrationsprozeB den ,,point of no return“ bereits iiberschritten hat, es
erscheint vielmehr der Zeitpunkt absehbar, zu dem die institutionelle Integra-
tion so weit fortgeschritten ist, daB am baldigen Einmiinden dieser Entwicklun-
gen in eine Politische Union nicht mehr gezweifelt werden kann.

Auf die Phase der Euphorie folgen indes Jahre der Erniichterung, als
de Gaulle's Veto gegen einen EWG-Beitritt GroBbritanniens die Gemeinschaft
in ihre erste schwere Vertrauenskrise stiirzt.!* Der ,,Community spirit®, der es
dem Rat in den ersten Jahren nach Inkrafttreten des EWG-Vertrages immer
wieder gelingen lieB, trotz starker Interessengegensitze zu einer Einigung zu
gelangen, dieser ,,Community spirit* erweist sich als nicht von Dauer.

Die Mitgliedstaaten sind nicht bereit, im Rat, so wie es der EWG-Vertrag
vorsieht, mehr und mehr vom Konsens- zum Mehrheitsprinzip iiberzugehen.
Die Kommission kann ihre Funktion, ,,Motor der Gemeinschaft“ (W. Hall-
stein) zu sein, nicht mehr wirksam wahrnehmen, da der Fall immer haufiger
wird, daB sie mit ihren Initiativen im Rat scheitert.

Mehr und mehr wird deutlich, daB der im Rahmen der EWG eingeleitete
IntegrationsprozeB die an ihm beteiligten Nationalstaaten nicht, wie von vielen
erwartet und erhofft, geschwicht, sondern durch die erlangten wirtschaftlichen
Erfolge tatsachlich eher zu deren Stirkung beigetragen hat. Das somit im
Vergleich zu den ersten Nachkriegsjahren zuriickgewonnene nationale Selbstbe-
wuBtsein findet seinen Ausdruck in der Weigerung der Regierungen, sich der
Verfiigungsgewalt iiber ihr wirtschaftspolitisches Instrumentarium mehr und

12 Siehe dazu etwa: Haas, E. B., The Uniting of Europe. Political, Social and Economic
Forces 1950-1957, 2. Aufl. Stanford (Cal.) 1968; ferner: Lindberg, L. N., The Political
Dynamics of European Economic Integration, Stanfort (Cal.) 1963; sowie: Hallstein, W.,
Der unvollendete Bundesstaat. Européische Erfahrungen und Erkenntnisse, Diisseldorf
1969.

13 Siehe dazu etwa: Beloff, N., The General Says No. Britain‘s Exclusion from Europe,

London 1963; ferner: Zellenthin, G., Krisen der europédischen Integration, in: Integration.
Vierteljahreshefte zur Europaforschung, H. 1 (1970), S. 20-69.
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mehr dadurch zu begeben, daB sie es an eine supranationale Institution abtreten,
auf deren Aktivitdten jeder einzelne Mitgliedstaat bei Anwendung des Mehr-
heitsprinzips nur begrenzt EinfluB nehmen kann.

Die Erfahrung lehrt somit, daB der Versuch, die Zollunion zu einer
Wirtschafts- und Wéhrungsunion fortzuentwickeln, auf ,,Harmonisierungswi-
derstdnde” (Klaus Stegemann) stoBt, die in ihren Ursachen zu vielfaltig und in
ihren Motiven zu stark sind, als daBl man etwa hoffen konnte, sie im Sinne eines
,,big push® rasch und génzlich iiberwinden zu konnen.#

Ab Mitte der 60er Jahre beginnt der IntegrationsprozeB zunehmend an
Dynamik einzubiilen. Als Illusion erweist sich die Hoffnung, 6konomische
»Sachzwinge” wiirden die nationalen Regierungen gleichsam dazu nétigen,
immer mehr Befugnisse an die Organe der Gemeinschaft abzutreten. Statt eines
derartigen ,,spill over“-Effektes kommt es tatsdchlich eher zu einem ,,spill back*:
Der bereits erreichte Integrationsgrad kann (vermutlich) nicht einmal uneinge-
schrinkt bewahrt werden, da die Integrationspartner in den siebziger Jahren
verstarkt dazu tendieren, den entfallenen Zollschutz im gegenseitigen Warenver-
kehr durch nicht-tarifire Handelshemmnisse zu ersetzen.

Am 1. 1. 1973 treten GroBbritannien, Ddnemark und Irland der EWG bei.
Die ,,EWG der Sechs* wandelt sich zur ,,Gemeinschaft der Neun“ und durch
den Beitritt von Griechenland, Spanien und Portugal schlieBlich zur ,,Gemein-
schaft der Zwolf*“. Fiir ein ziigiges Fortschreiten des Integrationsprozesses ist
diese Erweiterung zunachst eher hinderlich. Fithlbare Wachstumsimpulse durch
das erneute, erfolgreiche Setzen auf das Konzept der funktionellen Integration
konnen kaum erzielt werden. Dazu ist die britische Exportwirtschaft, auf die
man hier vor allem zu setzen hétte, zu schwach. Sie kann auf dem Kontinent
kaum Wettbewerbsdruck erzeugen und gerdt auf dem heimischen Markt
vielfach in die Defensive. Soweit die dadurch erzwungene Anpassung Produkti-
vitétsfortschritte eintragt, wird dadurch zwar ein Beitrag zur Verwirklichung der
Integrationsziele geleistet; doch sind diese Wachstumseffekte, bezogen auf die
Gemeinschaft als Ganzes, wohl doch eher als gering zu werten.

Was schwerer wiegt, ist die Erfahrung, daB die ,,Gemeinschaftsmethode*,
also das Zusammenwirken von Rat und Kommission bei Willensbildung und
Entscheidungsfindung, durch die Erweiterung um sechs neue Mitglieder
vollends funktionsunfdahig zu werden droht.

Der Rat hilt ndmlich auch weiterhin an seiner Praxis fest, Beschliisse stets nur
im gegenseitigen Einvernehmen zu fassen. Je grofer nun aber die Zahl der
Mitglieder eines Gremiums ist, je stirker hier die Interessen divergieren, je mehr
Entscheidungen zu treffen sind und je weniger wirksam die Kommission die ihr
zugedachte Funktion des ,,ehrlichen Maklers*“ wahrzunehmen vermag, desto

14 Stegemann, K., Wettbewerb und Harmonisierung im Gemeinsamen Markt, Koln
1966.
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schwieriger wird der ProzeB der Konsensbildung und desto groBer folglich die
Gefahr sein, daB immer wieder Probleme als unlosbar befunden werden miissen,
weil kein Losungsvorschlag die Zustimmung aller Ratsmitglieder findet.

Die Erweiterung der EWG bestitigt diese Befiirchtungen. Die Zahl der
Ratsmitglieder nahm zu, die ,Schnittmenge” der gemeinsamen Interessen
wurde (auch) dadurch geringer; denn GrofBbritannien, Irland und Danemark
wiren der EWG bereits im Jahre 1957 gleichsam als Mitglieder der ersten Stunde
beigetreten, wenn die Regierungen dieser Lander nicht der Auffassung gewesen
wiren, zur Wahrung gewichtiger Sonderinteressen damals auf den Beitritt
verzichten zu sollen. Eine groBer werdende ,,Heterogenitit* der Gemeinschaft
hat auch der Beitritt Griechenlands, Spaniens und Portugals zur Folge.

SchlieBlich stieg auch die Zahl der ,,Gemeinschaftsmethode* zur Losung
iberantworteten Probleme. Dies war zum einen deshalb der Fall, weil man sich
im Rahmen der Beitrittsverhandlungen iiber zahlreiche Sachverhalte nur im
Grundsatz geeinigt hatte, so daB3 die schwierige Losung im Detail erst noch
zustandezubringen war; zum anderen wird im EWG-Vertrag nur die Bildung der
Zollunion detailliert und verbindlich geregelt; alle dariiber hinausgehenden
Verpflichtungen, die zur Fortentwicklung dieses Stadiums wirtschaftlicher
Integration zu einer Wirtschafts- und Wahrungsunion einzugehen sind, erwdhnt
der EWG-Vertrag dagegen, wenn iiberhaupt, nur in eher vagen Formulierun-
gen. Zugleich gerdt man hier mehr und mehr in den Bereich der ,,high politics*.
Man st6Bt gleichsam zunehmend auf den harten Kern nationaler Souverénitit
und damit auch auf den harten Kern des Widerstandes nationaler Regierungen,
Parlamente und Biirokratien, sich hier weitgehend entmachten zu lassen.

Durch Mehrheitsentscheidungen hatte die Funktionsfahigkeit der ,,Gemein-
schaftsmethode” zwar gesteigert werden konnen. Doch war die Praxis der
Ratstitigkeit eben dadurch gekennzeichnet, daB3 bereits bei weniger bedeutsa-
men Beschliissen auf dem Prinzip der (vom Vertrag zumeist durchaus nicht etwa
geforderten) Einstimmigkeit beharrt wurde. Bei Entscheidungen von erhebli-
cher Relevanz und Tragweite, wie sie nun zunehmend gefordert wurden, war
somit ein Bekenntnis zum Mehrheitsprinzip schon gar nicht zu erwarten —
allemal nicht in einem Rat, in dem die Vertreter der neuen Mitgliedstaaten sehr
bald mit besonderem Nachdruck auf der Wahrung ihrer nationalen Interessen
bestanden.

Mehr und schwierigere Probleme, mehr am ProzeB der Willensbildung und
Entscheidung Beteiligte, das hartnickige Insistieren auf Konsens in Verbindung
mit starker als zuvor divergierenden Interessen — alles das hitte fiir die
Kommission zur Chance werden konnen, ihre Initiativ- und Vermittlungsfunk-
tion zu stiarken. Tatsdchlich gelang es jedoch nicht, diese Chance wahrzuneh-
men.

Die Verfasser des EWG-Vertrages hatten die Kommission als ein kollegiales
Organ geschaffen, das durch die Gleichheit seiner Mitglieder und deren
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kollektive BeschluBfassung und Verantwortung gekennzeichnet sein sollte.
Durch den Beitritt neuer Mitglieder vergroBert sich jedoch auch die Zahl der
Mitglieder der Kommission; vor allem nimmt auch die Heterogenitit dieses
Gremiums zu. Zudem gewinnt das nationale Moment an Bedeutung, weil
zumindest einzelne Kommissare nunmehr (auch) als Interessenvertreter ihrer
Regierungen argumentieren, obwohl sie gemaf den Bestimmungen des Vertra-
ges allein dem ,,Gemeinschaftsinteresse® dienen sollen.

Die Kommission biiit durch diesen ,.freiwillig” geleisteten Verzicht auf die
volle Unabhéngigkeit, die ihr der EWG-Vertrag zusichert, an Autoritét ein; ihre
Politik verlor an Geschlossenheit und Uberzeugungskraft. Kompromisse
wurden immer hdufiger auch dann initiiert und akzeptiert, wenn sie der
Forderung nach Sachgerechtigkeit Hohn sprachen.

VII. Strategien wirtschaftlicher Integration: Konsequenzen und
Perspektiven

Die Strategien wirtschaftlicher Integration, auf die man bislang gesetzt hat,
haben sich nur begrenzt als erfolgreich erwiesen. Innovationen sind hier somit in
hohem MaBe gefragt. Denn WeiBbuch und Einheitliche Européische Akte
belegen zwar, daB der Reformbedarf, den Institutionen und Verfahrensweisen
der Europdischen Gemeinschaft aufweisen, erkannt worden ist, doch muf3
unseres Erachtens eben bezweifelt werden, daB er durch diese Bemithungen um
neue Impulse fiir den IntegrationsprozeB auch schon iiberzeugend gedeckt
worden ist.

Es ist nicht Zweck dieses Beitrages, detailliert darzulegen, wie die Integra-
tionswiderstidnde von denen zuvor die Rede war, iiberwunden werden kénnen.
Doch scheint es uns geboten zu sein, hier zumindest einige mogliche Ansitze zu
skizzieren, damit der vorliegende Beitrag nicht zu pessimistisch resignierend
ausklingt — Pessimismus und Resignation, die ja allemal dann nicht am Platze
sind, wenn man die im Rahmen der Européischen Wirtschaftsgemeinschaft
erzielten Erfolge an dem miBt, was anderswo durch Konzepte regional
begrenzter Integration erreicht wurde.

Reformen, die auf die Chance eines ziigigen Fortschreitens des Integrations-
prozesses abzielen, miissen unseres Erachtens vornehmlich auf eine Entlastung
der ,,Gemeinschaftsmethode” der Willensbildung und Entscheidungsfindung
abzielen.

Das kann vor allem dadurch geschehen, daB man den Rat von der bislang
bestehenden Notwendigkeit, kontinuierlich eine Vielzahl von Entscheidungen
zu treffen, nach Mdoglichkeit entlastet. Dazu sind beachtenswerte Vorschlige
gemacht worden. Von ihnen nennen wir nur zwei: Zum einen die Forderung, im
Rahmen eines ,,Wettbewerbs der Systeme* dort verstirkt auf die Praxis der
funktionellen Methode zu setzen, wo zuvor institutionelle Integration im Sinne
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gemeinsam gefaBter Beschliisse zur Durchsetzung einer fiir alle einheitlichen
Regelung fiir unverzichtbar angesehen wurde; zum anderen das Konzept einer
»abgestuften* Integration — ein Konzept, das nicht alle Mitglieder bei allen
MaBnahmen auf den sofortigen Vollzug festlegen will, sondern hier Differenzie-
rung zulassen mochte.

Nach jener Strategie wirtschaftlicher Integration, die als ,,Wettbewerb der
Systeme* bezeichnet wird, reicht es aus, im Rahmen institutioneller, vertragli-
cher Arrangements zundchst nur ein ,,Minimum an Koordinierung* herbeizu-
fithren. Diese Forderung ist als erfiillt anzusehen, wenn es weitgehend ausge-
schlossen werden kann, daB einzelne Mitgliedslédnder, beggar my neighbour*-
Praktiken anwenden und daBl im Zuge des Integrationsprozesses bereits
erreichte Liberalisierungsfortschritte wieder riickgdngig gemacht werden.!’

Im Rahmen der dazu zu akzeptierenden Regeln soll dann iiber den weiteren
Verlauf des Integrationsprozesses und iiber seine Ergebnisse vornehmlich durch
einen ,,Wettbewerb der Systeme* entschieden werden:

,,Der internationale Wettbewerb ist ein Wettbewerb auch der Produktions-
standorte und der Arbeitspldtze an diesen Orten. Stddte konkurrieren mit
Stadten, Regionen mit Regionen, Steuersysteme mit Steuersystemen. Ahnliches
gilt fiir die Systeme der sozialen Sicherheit mit ihren Leistungen auf der einen
Seite, ihren Zwangsabgaben auf der anderen Seite. Wo viel geboten wird an
offentlichen Giitern und Leistungen im Vergleich zu dem, was die Beh6rden
dafiir an Steuern und Abgaben verlangen, ist man attraktiv fiir die international
mobilen Ressourcen, fiir das Humankapital wie fiir die Sachinvestitionen. Was
zahlt, ist das Preis-Leistungsverhiltnis. Dieser Standortwettbewerb wird in den
offentlichen Bereich hineinwirken, vor allem als Triebkraft beim Ansiedeln und
Griinden neuer Unternehmen.“1¢

Harmonisierung der nationalen Regeln ist nach dieser Lesart somit nicht so
sehr Voraussetzung als vielmehr Folge eines Wettbewerbs, der im Integrations-
raum nicht mehr nur von Unternehmen ausgetragen wird, sondern dem sich
auch die nationalen Regierungen stellen miissen, weil in diesem Wettbewerb
auch iiber die Qualitdt der von ihnen betriebenen Wirtschaftspolitik entschieden
wird.

Da in diesem ProzeB, so die Vermutung, die schlechte durch die bessere
Losung verdringt werden wird, kommt es im Zeitablauf zu einer zunehmenden
Angleichung der nationalen Regelungen und Praktiken — ein Verfahren, das als
ex post-Harmonisierung bezeichnet wird, um es vom Konzept der ex ante-
Harmonisierung abzugrenzen, das in einer zuvor zu erreichenden ,,Vergemein-

15 Stegemann, K., Wettbewerb und Harmonisierung im Gemeinsamen Markt, a.a.O.,
S. 94ff.

16 Giersch, H., Europa *92: Nicht auf dem Verordnungswege, in: Frankfurter Allgemei-
ne Zeitung Nr. 235 vom 8. 10. 1988.
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samung” der nationalen Politiken eine unabdingbare Voraussetzung dafiir sieht,
daBl Leistungswettbewerb in einem Gemeinsamen Markt iiberhaupt erst
zustande kommen kann.

Das Konzept der ,,abgestuften Integration* will der erheblichen Heterogeni-
tit einer ,,Gemeinschaft der Zwolf“ dadurch Rechnung tragen, daBl das
Bemiihen um ein Fortschreiten des Integrationsprozesses einerseits die unter-
schiedlich weitgehende Integrationsbereitschaft der einzelnen Mitglieder und
ihren unterschiedlichen Entwicklungsstand angemessen beriicksichtigen soll,
ohne aber andererseits auch einem zu hohen MaB an Beliebigkeit Vorschub zu
leisten.!”

Was man nicht will, ist ein ,,Europa a la carte®, wie es Ralf Dahrendorfeinmal
zur Diskussion gestellt hat, ein Europa, in dem es die Aufgabe von Kommission
und Rat wire, immer wieder neue Einzelprojekte (etwa im Bereich von
Forschung und Entwicklung, von Technologiepolitik, Umweltschutz u.4.m.) zu
formulieren, fiir die es dann den Mitgliedern der Gemeinschaft anheimgestellt
sein wiirde, sich an derartigen Projekten zu beteiligen oder hier ihr Desinteresse
zu bekunden.

Das Konzept der ,,abgestuften Integration* zielt vielmehr darauf ab, die
jeweils getroffenen Entscheidungen zwar fiir alle Mitglieder verbindlich zu
machen, fiir das Wirksamwerden dieser Beschliisse aber differenzierte Fristen
zuzugestehen. Mitgliedstaaten, die sich hier zunéchst fiir iiberfordert ansehen,
sollen das Recht erhalten, die gemeinsame Regelung zeitlich befristet erst einmal
iiberhaupt nicht oder nur mit Einschrinkungen anzuwenden. Den Partnerstaa-
ten, denen an einem derartigen Zogern nicht gelegen ist, bleibt es unbenommen,
sich hier als Promotor des Integrationsprozesses an die Spitze zu setzen. Es
drangt sich das Bild eines Flottenverbandes, eines Geleitzuges auf, eine
Analogie, die von den Befiirwortern dieses Konzeptes denn in der Tat auch gerne
verwendet wird: Alle Schiffe haben dasselbe Ziel, nur ndhern sie sich diesem Ziel
nicht auch mit derselben Geschwindigkeit; einige erreichen den Hafen frither,
andere spiter. Es mag wichtig sein, da sich der Konvoi nicht zu weit
auseinanderzieht, aber es sollte eben auch nicht stets und unbedingt die
Geschwindigkeit aller Mitglieder dieser Formation durch das langsamste Schiff
bestimmt werden.

Man sieht, schon beim zuvor verwendeten Gleichnis ergeben sich Schwierig-
keiten, das zu prézisieren, was hier an ,,Vorpreschen* und Zuriickbleiben noch
akzeptiert werden kann, wenn man langfristig tatsichlich zu einem Mehr und
nicht etwa zu einem Weniger an Integration gelangen will; méglicherweise wirft
das Konzept der ,,abgestuften Integration® tatsichlich mehr neue Probleme auf,
alses alte Probleme zu 16sen vermag. Doch diskussionswiirdig scheint uns dieses

17 Zu Einzelheiten siche etwa: Grabitz, E., Hrsg., Abgestufte Integration. Eine
Alternative zum herkémmlichen Integrationskonzept?, Kehl am Rhein 1984.
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Konzept zu sein, obwohl (oder vielleicht auch gerade weil) es von den
Reprisentanten des europapolitischen ,,Establishments“ bislang noch als
gefahrlicher Irrweg verworfen wird.

Diskussionswiirdig, aber eben auch diskussionsbediirftig ist auch der Integra-
tionsmodus ,,Wettbewerb der Systeme“. Denn die Voraussetzungen, die hier
erfiillt sein miissen, damit die Funktionsfahigkeit dieses Wettbewerbs gewdhrlei-
stet ist, diese Voraussetzungen sind noch weitgehend ungeklirt. Die Integra-
tionspartner befinden sich ja in einer Oligopolsituation. Jeder wird im Erfolg
seines wirtschaftspolitischen Handelns auch durch das bestimmt, was die
anderen tun oder auch unterlassen. Im Oligopol ist diese ausgeprigte Reak-
tionsverbundenheit bekanntlich hdufig AnlaB zur wettbewerbsbeschrinkenden
Verhaltensabstimmung. Auch die Integrationspartner haben sich in der Vergan-
genheit immer wieder auf Kartellosungen geeinigt, statt ihre nationalen
Losungen im Wettbewerb gegeneinander antreten zu lassen.

Zudem zeigt etwa das Beispiel der staatlichen Forschungs- und Technologie-
politik, daB die ,, Wachstumskonkurrenz der Staaten* sehr wohl auch Ressour-
cenverschwendung durch Parallelaktivitdten, durch simples Nachahmen, durch
einfallslose ,,me too-Strategien zur Folge haben kann. Lehrt doch die
Erfahrung, daB es vielfach die gleichen Branchen sind, die in den einzelnen
Volkswirtschaften als vermeintliche Garanten kiinftiger Wachstumsdynamik
gefordert werden. Durch diese Parallelitit der nationalen Forschungs- und
Technologiepolitiken konnen weltweit rasch mehr Kapazititen geschaffen
werden als zur Befriedigung der Nachfrage erforderlich sind. Eine auf Wachs-
tumsforderung abzielende Strukturpolitik, die auf diese Weise zu Uberkapazi-
titen fithrt, kann damit zum Entstehen von Branchenkrisen beitragen und
dadurch die (vermeintliche) Notwendigkeit neuer Protektion und weiterer
Subventionierung begriinden. Von einem funktionsfdhigen Wettbewerb kann
dann wohl kaum noch gesprochen werden.



DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-46992-5 | Generated on 2025-04-19 15:26:14
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY 4.0 | https://creativecommons.org/about/cclicenses/



Wirtschaftliche Integration in Europa —
Sind wir auf dem richtigen Weg?

Von Norbert Berthold, Hamburg

1. Einleitende Bemerkungen

Die historische Erfahrung zeigt, da8 die integrationspolitische Diskussion oft
gerade dann in Gang kommt, wenn die wirtschaftliche Entwicklung auf
nationaler Ebene, gemessen am Zielerreichungsgrad wirtschaftspolitischer
Ziele, unbefriedigend verlduft. Eine verstirkte regionale wirtschaftliche Integra-
tion kann aber nicht nur helfen, das allokative Ergebnis der an einem solchen
Projekt beteiligten Volkswirtschaften zu verbessern, sowie mogliche uner-
wiinschte distributive Wirkungen offener Giiter- und Faktormérkte zu verrin-
gern und auftretende stabilitdtspolitische Fehlentwicklungen moglichst gering
zu halten, sie wird von vielen offensichtlich auch als Vehikel gesehen, um zu einer
verstirkten politischen Integration zu kommen. Der Wunsch nach einer
stirkeren regionalen wirtschaftlichen Integration hat deshalb neben einer
okonomischen zumeist auch eine politische Komponente. Dies gilt in besonde-
rem MaBe fiir Europa.

Damit ist auch klar, weshalb die Initiative zum Projekt , Europaischer
Binnenmarkt 1992“ gerade in der Mitte der 80er Jahre ergriffen wurde. Es
zeichnete sich ndmlich zum einen immer mehr ab, daB der schon seit ldngerem
stagnierende ProzeB der politischen Einigung in Europa neue Anst68e brauchte,
wenn man die bisher erreichte politische Integration nicht gefahrden und auf
dem Weg zu einem politisch einigen Europa endlich vorwirts kommen wollte.
Daneben wurde zum anderen auch immer klarer, daB auf 6konomischem Gebiet
innovative Aktivititen notwendig waren, um die seit den Olpreisschocks der
70er Jahre anhaltend unbefriedigende wirtschaftliche Entwicklung in den
Mitgliedslindern der EG aufzuhalten und ins Positive zu wenden.

Betrachtet man die wirtschaftliche Lage in Europa, dann scheinen MaBnah-
men, die in der Lage sind, die europaische Wirtschaft zu vitalisieren, dringend
notwendig. Die Arbeitslosigkeit ist seit Mitte der 70er Jahre in allen Mitglieds-
lindern der EG anhaltend hoch, das reale wirtschaftliche Wachstum und die
innovativen Aktivitdten sind verglichen mit den Vereinigten Staaten oder Japan
relativ gering, die Ungleichgewichte im innereuropdischen Handel sind nicht
nur betrichtlich, sie nehmen weiter zu und auch die Lebensverhiltnisse in den
europdischen Regionen entwickeln sich weiterhin sehr ungleich. Alles dies
deutet nicht nur auf allokative und distributive Fehlentwicklungen hin, sondern

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 199
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hat seine Ursache moglicherweise auch in stabilitdtspolitischen Irrtiimern und
Fehlern.

Damit stellen sich aber zumindest zwei Fragen, auf die man eine Antwort
finden muB, wenn man die geplanten und bisher eingeschlagenen Schritte zu
einer wirtschaftlichen Integration in Europa bewerten will: 1. Ist das Projekt
»Europdischer Binnenmarkt 1992 iiberhaupt geeignet, mit den bestehenden
6konomischen Fehlentwicklungen in Europa fertig zu werden? 2. Welchen Weg
sollte man einschlagen, wenn man die wirtschaftliche Integration in Europa so
vorantreiben will, daB die erhofften positiven 6konomischen Ergebnisse auch
tatsdchlich eintreten?

2. Was verspricht man sich von einer Vollendung des
europiischen Binnenmarktes?

Die von der EG-Kommission seit Anfang der 80er Jahre verstirkten
Anstrengungen, den Weg zu einem gemeinsamen Markt in Europa zu ebnen,
miindeten im Jahre 1985 in das sogenannte Wei3buch ,,Vollendung des
Binnenmarktes“ an den Europdischen Rat. Dieses wirtschaftspolitische Pro-
gramm ist nach der gemeinsamen Agrarpolitik erst der zweite Versuch der
Mitgliedsldander der EG, auf dem Felde der wirtschaftlichen Integration in
Europa voranzukommen. Die wenig erfolgreiche europaische Agrarpolitik zeigt
nun aber, daB ein gemeinsamer Markt in Europa offensichtlich nur dann zu
einem hoheren Wohlstandsniveau fiihrt, wenn bestimmte ordnungspolitische
Regeln befolgt werden. Es soll deshalb in einem ersten Schritt der Frage
nachgegangen werden, welche Bedingungen erfiillt sein miissen, damit eine
realistische Chance besteht, daB alle Volkswirtschaften in Europa von dem
geplanten Projekt ,,Europdischer Binnenmarkt 1992 profitieren. In einem
zweiten Schritt soll dann iberpriift werden, wovon es abhédngt, mit welcher
integrationspolitischen Strategie die Vollendung des Binnenmarktes am besten
vorangetrieben werden kann.

2.1. Wann erhoht das Projekt ,,Europiischer Binnenmarkt 1992% den
Wohistand der Nationen?

Wenn man abschétzen will, ob das geplante europdische Binnenmarktprojekt
fiir die europdischen Volkswirtschaften von Vorteil ist, miissen zundchst zwei
Fragen beantwortet werden: 1. Aus welchen Griinden verlduft die wirtschaftli-
che Entwicklung in Europa so wenig befriedigend? 2. Wo miiBte das Projekt
,»Vollendung des Binnenmarktes“ ansetzen, damit es wirklich Aussicht auf
Erfolg verspricht?

1. Eine Antwort auf die erste Frage féllt trotz der kontroversen Diskussion
iiber die Griinde der unbefriedigenden wirtschaftlichen Entwicklung in Europa
(Lawrence/Schultze, 1987) nicht schwer. Mit suboptimalen O6konomischen
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Ergebnissen ist immer dann zu rechnen, wenn die Volkswirtschaften
a) zunehmend exogenen Schocks ausgesetzt sind, die sie verarbeiten miissen,
und b) es ihnen immer schwerer féllt, sich addquat an die neuen wirtschaftlichen
Gegebenheiten anzupassen.

a) Esist weitgehend unbestritten, daB der ,,Anpassungsbedarf™, mit dem die
europdischen Volkswirtschaften fertig werden muBten, in der zweiten Hélfte der
70er Jahre betrdchtlich anstieg. Dies lag sicherlich zum einen daran, daB3 die
Energieangebote teurer und unsicherer wurden, die geburtenstarken Jahrgange
mit gestiegenen Erwartungen und einer ,,lockeren Arbeitsmoral ins Erwerbsle-
ben traten, die riickldufigen Wachstumsraten der Produktivitdt nicht richtig
antizipiert wurden (Sachs, 1986) und die fritheren Wachstumsbranchen sich
einer steigenden Konkurrenz aus Japan und den sogenannten Schwellenldndern
gegeniibersahen. Daneben vergroBerten aber zum anderen auch interne und
externe wirtschaftspolitische Schocks, wie beispielsweise die sprunghaft anstei-
genden sozial- und verteilungspolitischen Aktivitidten in den europdischen
Staaten seit dem Ende der 60er Jahre (Lawrence/Schultze, 1987) oder die
steigenden Budgetdefizite der Vereinigten Staaten in den 80er Jahren, mogli-
cherweise aber auch die relativ restriktiven geldpolitischen Aktivititen der
europdischen Linder seit dem Ende der 70er Jahre und eine Politik der
Konsolidierung der staatlichen Finanzen, die ein Teil der europdischen Lander
zu Beginn der 80er Jahre verfolgte, selbst den Anpassungsbedarf der europé-
ischen Volkswirtschaften. Neben realen Datendnderungen beeinflussen somit
vor allem auch makro-politische Schocks den ,,Anpassungsbedarf™ von Volks-
wirtschaften.

b) Ein steigender ,,Anpassungsbedarf™ ist fiir Volkswirtschaften nun aber so
lange kein Problem, wie es ihnen gelingt, liber entsprechend flexible relative
Preise und mobile Produktionsfaktoren die eingetretenen Ungleichgewichte
abzubauen. Tatsdchlich scheint die ,,Anpassungskapazitit“ der europdischen
Volkswirtschaften mit dem steigenden ,,Anpassungsbedarf* aber eher zuriickge-
gangen zu sein. Die Griinde fiir diese Entwicklung kdnnen grundsétzlich auf
zwei Ebenen liegen. (1) Eine erste Moglichkeit besteht darin, daBl steigende
informatorische Defizite der Wirtschaftssubjekte, zunehmend externe Effekte
und groBer werdende wirtschaftliche Macht die Fahigkeit marktwirtschaftlicher
Ordnungen verringern, sich addquat an Datendnderungen anzupassen. Diese
Aspekte ,,origindren“ Marktversagens (Hamm, 1985) konnen mit dazu beitra-
gen, die ,,Anpassungskapazititen“ von Volkswirtschaften zu vermindern.
Wihrend meritorische Gesichtspunkte mit steigendem Wohlstand einer Gesell-
schaft wohl immer mehr an Bedeutung verlieren, scheinen aber ,,insider-
outsider*“-Probleme auf den Arbeitsméarkten (Berthold, 1987; 1989a), die rapide
zunehmenden Umweltprobleme in Europa, aber auch die — oft staatlich
geforderte — steigende Unternehmenskonzentration diese These zu stiitzen.

(2) Daneben ist aber fiir die europdischen Volkswirtschaften eine zweite
Komponente wohl von groBerer Bedeutung. Die Giiter- und Faktormérkte sind

3%
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nicht nur national stark reguliert, wie die kartelldhnlichen Lohnfindungsprozes-
se, die restriktiven Arbeitsschutzbestimmungen, die vielféltigen Regulierungen
der Systeme der Sozialen Sicherung und die ausgeprégten umverteilungspoliti-
schen Aktivititen zeigen (Bruno/Sachs, 1985; Burda/Sachs, 1988; Law-
rence / Schultze, 1987), auch der internationale Handel mit Giitern und Diensten
und die Wanderung der Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital wird durch
staatliche Eingriffe behindert. Nicht-tarifire Handelshemmnisse auf Giiter- und
Dienstleistungsmarkten (Busch u. a., 1986; Pelkmans, 1987; Pelkmans / Winters,
1988, 27-53), vielfaltige Beschrankungen im kurz- und langfristigen Kapitalver-
kehr (Monti,1987; Walter, 1987), aber auch ein faktisch nach wie vor nur
eingeschrianktes Recht der Niederlassung verringern die Funktionsfahigkeit der
Mairkte. Man kann hier auch von ,,politisch verursachtem“ Marktversagen
sprechen. Wenn aber aus diesen Griinden der Mechanismus der relativen Preise
nicht mehr addquat spielt, die Produktionsfaktoren und Giiter nur noch bedingt
mobil sind, passen sich die Volkswirtschaften ganz offensichtlich suboptimal vor
allem iiber verdnderte Mengen an die neuen wirtschaftlichen Gegebenheiten an.

Wenn es aber richtig ist, da staatliche Aktivititen nicht nur den ,,Anpas-
sungsbedarf” von Volkswirtschaften erhohen, sondern gleichzeitig auch noch
die ,,Anpassungskapazitit® verringern, stellt sich die Frage, weshalb es iiber-
haupt moglich ist, daB solche okonomisch wenig effizienten staatlichen
Aktivitdten ergriffen werden. Der eigentliche Grund scheint wohl darin zu
liegen, daB die politischen Mairkte wegen informatorischer Defizite und
rationalem Unwissen der Wihler, unvollkommener mafBnahmen- und perso-
nenbezogener Kontrolle politischer Entscheidungen durch die Wahler, aber
auch wegen einer relativ hohen ,,Vergessensrate der Wahler unvollkommen
sind (Frey, 1985; Leipold, 1989). Die politischen Entscheidungstrager — Politi-
ker und Biirokraten — nutzen die wegen dieser Mingel demokratischer
Wahlmechanismen entstehenden diskretiondren Handlungsspielriume, um
wirtschaftspolitische Aktivitdten zu ergreifen, die zwar den eigenen politischen
Zielen und damit den Interessen ihrer spezifischen politischen Klientel nutzen,
fiir die gesamte Volkswirtschaft aber oft wenig effizient sind. Damit werden
allerdings nicht nur ineffiziente sozial- und verteilungs-, sondern auch subopti-
male makro-politische Aktivititen sowohl auf nationaler als auch europaweiter
Ebene wahrscheinlich.

2. Die geplante Vollendung des europdischen Binnenmarktes hat somit wohl
nur dann Aussicht, die seit den 70er Jahren wenig befriedigende wirtschaftliche
Entwicklung in Europa erfolgreich zu bekdmpfen, wenn man nicht blo8 an den
Symptomen kuriert, sondern an den eigentlichen Ursachen der Misere ansetzt.
Damit scheint aber eine globale keynesianische Therapie wenig erfolgverspre-
chend. Erforderlich ist vielmehr eine Politik, die bestrebt ist, die Unvollkom-
menheit auf den 6konomischen und politischen Markten zu verringern.

a) Die unbefriedigende Entwicklung auf den Giiter- und Faktormérkten
erfordert aber, wenn unsere Diagnose richtig ist, wonach die Unzuldnglichkei-
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ten nicht nur auf ,origindres”, sondern auch auf ,politisch verursachtes*
Marktversagen zuriickzufiihren sind, offensichtlich einen differenzierten wirt-
schaftspolitischen Mitteleinsatz, um den Binnenmarkt zu vollenden. (1) Wenn
informatorische Defizite, externe Effekte oder aber wirtschaftliche Macht die
eigentliche Ursache suboptimaler Ergebnisse sind, scheinen nach einer weitver-
breiteten Vorstellung staatliche Eingriffe die addquate Therapie. Die kontrover-
se Diskussion um staatliche Interventionen hat nun aber gezeigt, daBl man die
allokativen Ergebnisse des Marktes auch verbessern kann, wenn es gelingt,
private Eigentumsrechte effizient zuzuordnen und wirksam zu iiberwachen.
Dies kann man sich ganz gut am Beispiel der externen Effekte klarmachen.
Wenn es richtig ist, daB externe Effekte nicht nur technologisch bedingt, sondern
auch das Ergebnis sozialer Prozesse sind (Frey, 1989), sollte man sich zunichst
einmal Gedanken dariiber machen, ob nicht eine effiziente Struktur privater
Eigentumsrechte helfen konnte, bestehende externe Effekte zu verringern. Das
europdische Binnenmarktprojekt hat somit vor allem dann eine gute Chance,
den wirtschaftlichen Fehlentwicklungen in Europa erfolgreich zu Leibe zu
riicken, wenn es gelingt, eine addquatere Struktur privater Eigentumsrechte zu
installieren.

(2) Nun spricht aber vieles dafiir, daBl man in Europa vor allem dann bessere
okonomische Ergebnisse erhilt, wenn die bestehenden vielfaltigen staatlichen
Regulierungen sowie die biirokratischen Hemmnisse auf nationaler und europa-
weiter Ebene abgebaut werden. Offnet man némlich die Giiter- und Dienstlei-
stungsmadrkte, dann verstarkt man neben dem aktuellen auch den potentiellen
Wettbewerb, macht die Markte somit ,,angreifbarer” und verbessert die inter-
und intra-industrielle Arbeitsteilung in Europa (Krugman, 1987). Weniger
reglementierte Mérkte konnen zu einer produktiveren Verwendung der Produk-
tionsfaktoren, verstirkten innovativen Aktivititen, groBerem wirtschaftlichen
Wachstum, giinstigeren Beschiftigungsmoglichkeiten und damit einem hoheren
Wohlstand aller Lander beitragen (Cecchini, 1988). Beriicksichtigt man neben
den statischen auch dynamische Effekte — unvollkommene Konkurrenz,
»economies of scale” und gewinnorientierten Technischen Fortschritt — dann
sind die positiven Auswirkungen auf das wirtschaftliche Wachstum nicht nur
um ein Vielfaches groBer als im ,,Cecchini-Report“ ermittelt, sie kdnnen auch
dauerhaft und nicht nur temporér sein (Baldwin, R., 1989a; 1989b).

Der europdische Binnenmarkt fiir Giiter und Dienstleistungen ist aber erst
dann wirklich vollendet, wenn auch der Kapitalverkehr innerhalb Europas
keinerlei Beschrinkungen mehr unterliegt und die Arbeitsmarkte vollstindig
liberalisiert sind. Nur dann ist es ndmlich moglich, die Vorteile der internationa-
len Arbeitsteilung zu nutzen, die ein gemeinsamer Markt bietet: 1. Die
Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital konnen am Ort der produktivsten
Verwendung eingesetzt werden. 2. Die Féahigkeit der Volkswirtschaften, Realka-
pital immer wieder neu zu bilden, wird gesteigert. 3. Die Kosten der rdumlichen
Anpassung des Produktionsfaktors Kapital und die Anpassung der Infrastruk-
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tur an die Wanderungen der Arbeitskrifte werden minimiert. 4. Es wird
verhindert, daB es zu starken Verzerrungen in den regionalen Wachstumsprozes-
sen innerhalb der EG kommt.

b) Die unbefriedigende Entwicklung auf den europdischen Giiter- und
Faktormarkten lieBe sich ganz offensichtlich verringern, wenn das geplante
Binnenmarktprojekt die ordnungspolitischen Akzente so setzte, daB (1) private
Eigentumsrechte effizient zugeordnet und (2) wettbewerbliche Prozesse garan-
tiert werden. Bei solchen addquaten ordnungspolitischen Rahmenbedingungen
auf europdischer Ebene wiirde nicht nur die unbefriedigende Entwicklung
aufgrund ,origindren” Marktversagens verringert, auch die betrichtlichen
Effizienzverluste ,,politisch verursachten“ Marktversagens konnten entschei-
dend reduziert werden. Damit wiirden aber 6konomisch effizientere Losungen
in Europa wahrscheinlicher.

Die eigentlichen Schwierigkeiten einer solchen ordnungspolitischen Losung
bestehen nun allerdings darin, daBl zum einen erst herausgefunden werden muB,
welche Struktur von Eigentumsrechten effizient ist und zum anderen addquate
ordnungspolitische Rahmenbedingungen wohl nur dann geschaffen werden,
wenn es gelingt, sie im politischen ProzeB sowohl auf nationaler als auch
europaweiter Ebene durchzusetzen. Das erste Problem ldBt sich wohl nur
befriedigend 16sen, wenn man die unterschiedlichen Strukturen nationaler
privater Eigentumsrechte gegeneinander konkurrieren 148t, um herauszufinden,
welche leistungsfdhiger sind (Fehl, 1989, 9-11). Das zweite Problem ist nur
l6sbar, wenn die diskretiondren Handlungsspielriume von Politikern und
Biirokraten begrenzt, die politischen Markte in Europa also funktionsfahiger
werden. Der Schliissel fiir 6konomisch effiziente Mirkte liegt somit wohl
weniger auf den Giiter- und Faktormarkten selbst, sondern vor allem auf den
politischen Markten (Eucken, 1968).

Das geplante Projekt ,,Vollendung des Binnenmarktes* scheint somit tiber-
haupt nur dann Aussicht auf Erfolg zu haben, wenn es gelingt, die bestehenden
Unvollkommenheiten auf den politischen Mérkten zu verringern. Nur dann ist
es denkbar, da man zu Losungen kommt, mit denen die bestehenden
Unvollkommenheiten der 6konomischen Mirkte in Europa tatsichlich abge-
baut werden. Damit miiBte aber grundsétzlich nicht nur versucht werden,
(1) den EinfluB der Wahler im politischen ProzeB zu stirken und (2) die Macht
organisierter Interessengruppen wirksam zu beschranken, (3) auch die Anforde-
rungen an demokratische Mehrheiten miiten wohl erhoht werden (Berthold,
1990).

Wenn es tatsachlich gelange, den wettbewerblichen Proze$ auf den politischen
Mairkten zu intensivieren, wiirde man einerseits nicht nur den ,,Anpassungsbe-
darf* der europdischen Volkswirtschaften wegen diskretiondrer nationaler
wirtschaftspolitischer Aktivitidten verringern und nicht nur den allokativen,
sondern aller Voraussicht nach auch den distributiven und stabilitédtspolitischen
Zielen niher kommen, man wiirde andererseits auch die ,,Anpassungskapazi-
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tdt“ der Volkswirtschaften starken, weil man die staatlichen Regulierungen,
biirokratischen Beschrinkungen und technischen Hemmnisse auf den Giiter-
und Faktormirkten abbaut. Tatsichlich wird man aber wohl eher damit
rechnen miissen, daB3 dieser Weg iiber die politischen Méarkte nur sehr bedingt
gangbar sein wird. Es muBl deshalb nach ,,second-best“-Losungen gesucht
werden, um den europdischen Integrationsproze8 dennoch relativ effizient
voranzutreiben.

2.2. Vor welchem wirtschaftspolitischen Dilemma steht man, wenn man die
okonomische Integration vorantreiben will?

Die aktuelle wirtschaftspolitische Diskussion um die Frage, auf welchem Weg
man den geplanten europdischen Binnenmarkt am besten vollenden kann,
konzentriert sich auf zwei unterschiedliche Strategien: Die einen setzen stiarker
auf eine ex ante-Harmonisierung, die anderen vertrauen eher auf institutionellen
Wettbewerb. Damit stellen sich aber zumindest zwei Fragen: 1. Welche
Voraussetzungen miissen erfiillt sein, damit die Strategie der ex ante-Harmoni-
sierung oder die des Wettbewerbs der Systeme optimal ist? 2. Ist es unter den
herrschenden Verhéltnissen auf den 6konomischen und politischen Mérkten in
Europa sinnvoll, kompromiBlos entweder auf die eine oder aber die andere
Integrationsstrategie zu setzen?

1. Setzen wir uns zunichst mit der Frage auseinander, wann es optimal sein
kann, den europdischen Binnenmarkt primér iiber eine Politik der ex ante-
Harmonisierung, wann eher iiber einen wettbewerblichen Proze8 zwischen den
verschiedenen nationalen Institutionen zu vollenden. a) Fiir die Anhénger einer
Strategie der ex ante-Harmonisierung stehen die Unvollkommenheiten 6kono-
mischer Markte im Vordergrund. Man ist der Meinung, die suboptimalen
Ergebnisse mit staatlichen Eingriffen nicht nur verbessern zu konnen, wenn
meritorische Aspekte — Gesundheit, Sicherheit, Verbraucherschutz — eine
Rolle spielen, externe Effekte auftreten und offentliche Giiter von Bedeutung
sind oder aber wirtschaftliche Macht im Spiel ist, sondern auch dann, wenn die
Verteilungsergebnisse des Marktes unerwiinscht sind. Eine ex ante-Harmonisie-
rung scheint in Europa somit immer dann angemessen, wenn man meritorische
Ziele verfolgt, inter- regionale externe Effekte, wie beispielsweise im Bereich der
Umwelt, Forschung und Entwicklung oder auch bei ,,spill-overs“ der nationalen
Makro-Politiken, auftreten, die wirtschaftliche Macht durch die Bildung von
Kartellen, Zusammenschliissen von Unternehmungen und andere wettbewerbs-
beschriankende Praktiken zunimmt oder bestimmte verteilungspolitische Ziele,
wie beispielsweise ,,einheitliche Lebensverhiltnisse* in Europa, verfolgt werden,
die umverteilungspolitische Aktivititen zwischen Nationen erforderlich ma-
chen.

Eine ex ante-Harmonisierung ist aber nur dann die eindeutig superiore
Integrationsstrategie, wenn die politischen Mérkte vollkommen sind (Frey,
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1989, 5-6). Nur wenn die politischen Entscheidungstrager — Politiker und
Biirokraten — die Interessen der Individuen im Auge haben, weil sie entweder
von sich aus ,,verantwortungsbewuBt“ handeln oder bei funktionierenden
demokratischen Wahlmechanismen zu einem solchen Verhalten angehalten
werden, orientiert sich eine ex ante-Harmonisierung an den individuellen
Priferenzen. Tatsdchlich steht aber zu befiirchten, daB die politischen Entschei-
dungstriger egoistisch handeln und vorhandene diskretiondre Handlungsspiel-
rdume nutzen. Eine Politik der ex ante-Harmonisierung hat deshalb wohl kaum
die gesamtwirtschaftliche Wohlfahrt der europédischen Staaten, sondern viel
eher das Interesse der politischen Klientel nationaler Regierungen und den
Vorteil nationaler und europaweiter Biirokratien im Auge. Die Gefahr ineffi-
zienter staatlicher Losungen ist somit bei dieser Strategie nicht von der Hand zu
weisen.

b) Demgegeniiber sehen die Verfechter einer Strategie des institutionellen
Wettbewerbs in den unvollkommenen politischen Markten das eigentliche
Problem, den europdischen Binnenmarkt effizient zu vollenden (Giersch, 1986).
Wenn es nun aber nicht gelingt, die diskretiondren Handlungsspielrdume von
Politikern und Biirokraten zu begrenzen, indem man die Unvollkommenheiten
demokratischer Wahlmechanismen verringert und substitutive Sanktionsme-
chanismen, wie beispielsweise eine Abwanderung in die Schattenwirtschaft oder
der Widerspruch im politischen ProzeB (Streit, 1987; Frey, 1989), nicht aus-
reichen, die Politiker wirklich zu disziplinieren, bleibt vor allem der Wettbewerb
nicht nur zwischen den ldnderspezifischen Regulierungs-, Rechts- und Steuersy-
stemen, sondern auch zwischen den unterschiedlichen nationalen Wirtschafts-
politiken der Lander der EG. Die Wirksamkeit dieses Sanktionsmechanismus
beruht letztlich darauf, daB die mobilen Produktionsfaktoren Arbeit und
Kapital ,,mit den Fiien“ iber die nationalen Politiken abstimmen, indem sie in
die Lander mit den hochsten Nettoertrdgen wandern.

Diese Strategie des institutionellen Wettbewerbs ist allerdings nur dann
eindeutig iiberlegen, wenn die 6konomischen Mirkte weder mit allokativen
noch mit distributiven Unvollkommenheiten zu kimpfen haben (Frey, 1989, 6).
Unter diesen Bedingungen ist selbstverstdndlich eine solche wettbewerbliche
Losung superior, weil ,origindres“ Marktversagen keine Rolle spielt und
politische Losungen angestrebt werden, die im Interesse der Individuen liegen.

Wenn man die intensive Diskussion um private Eigentumsrechte betrachtet,
konnte man bisweilen den Eindruck gewinnen, als ob in der Tat 6konomisch
optimale private Losungen moglich wiren. Ein Ergebnis dieser Diskussion ist
namlich, daB auch bei externen Effekten, 6ffentlichen Giitern und selbst bei
umverteilungspolitischen Aktivitdten grundsitzlich effiziente private Losungen
denkbar sind (Frey, 1989, 3-4). Wenn es tatsichlich gelinge, eine effiziente
Struktur privater Eigentumsrechte zu schaffen, wire nicht nur das Problem
externer Effekt, sondern auch das Angebot offentlicher Giiter iber Markte
effizient losbar. SchlieBlich geldnge es auch, die umverteilungspolitischen
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Aktivitaten, die bei unvollkommenen demokratischen Wahlmechanismen ein
wichtiger Wettbewerbsparameter auf den politischen Markten sind, wieder an
den eigentlichen verteilungspolitischen Zielen der Gesellschaft auszurichten.

Tatsachlich ist aber eine solche effiziente Struktur von Eigentumsrechten
wohl kaum auf nationaler, geschweige denn auf europaweiter Ebene realisier-
bar. Der Grund ist einfach (Berthold, 1990): Einmal abgesehen von dem
Problem, welche Struktur effizient wire, miifte man sich auf allgemein
verbindliche ordnungspolitische Regeln fiir die EG einigen, die letztlich fiir jedes
einzelne Land wiederum ein 6ffentliches Gut darstellen. Es ist zwar grundsitz-
lich denkbar, daB selbst unter oligopolistischen Bedingungen solche zwischen-
staatlichen vertraglichen Vereinbarungen effizient sind, weil (1) es in kleinen
Gruppen moglich wird, das offentliche Gut partiell zu privatisieren, (2)
mogliche Verluste an Reputation die Gefahr verringern, daB sich die Vertrags-
partner, nachdem man die Regeln festgelegt hat, wie ,, Trittbrettfahrer* verhal-
ten und (3) bestimmte Strategien der Vertragspartner, wie beispielsweise ,,tit-
for-tat“ oder ,,grim* (Axelrod, 1984; Waelbroeck, 1987), zu vertragskonformem
Verhalten anhalten. Existierende ,,Verhandlungsperversititen“ (Keohane,
1988) und unvolikommene politische Méarkte verringern aber die Aussichten auf
effiziente Losungen. Damit muBl man aber realistischerweise nicht nur bei
unvollkommenen politischen, sondern auch bei unvollkommenen Giiter- und
Faktormérkten rechnen.

2. Wenn in der Realitit aber sowohl die Okonomischen als auch die
politischen Mérkte unvollkommen sind, scheinen einfache Lsungen offensicht-
lich nicht mehr mdglich. Die beiden Strategien einer ex ante-Harmonisierung
und eines Wettbewerbs der nationalen Institutionen geraten offensichtlich in
einen Konflikt miteinander. Wéhrend die 6konomischen Unvollkommenheiten
mit Hilfe einer ex ante-Harmonisierung verringert werden konnten, scheint
gleichzeitig ein Wettbewerb der nationalen Systeme das geeignete Mittel, um die
diskretiondren Handlungsspielriume der Politiker und Biirokraten wirksam zu
begrenzen.

Die Losung dieses Konfliktes reduziert sich letztlich auf die altbekannte
Frage, ob marktliches oder staatliches Versagen dominiert. Wenn die Unvoll-
kommenheiten auf den 6konomischen Mairkten die der politischen Markte
uiberwiegen, ist eine Politik der ex ante-Harmonisierung, im umgekehrten Falle
ein Wettbewerb der Systeme angemessen. Damit scheint man aber offensichtlich
ganz unterschiedliche Wege einschlagen zu miissen, je nachdem ob es darum
geht, (1) bestehende staatliche Schranken auf Giiter- und Faktorméirkten zu
beseitigen, (2) mit allokativen und/oder distributiven Fehlentwicklungen auf
europdischer Ebene fertigzuwerden oder aber auch (3) unerwiinschte ,,spill-
overs“ nationaler Makro-Politiken zu eliminieren.
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3. Auf welchem Weg kann man die Vollendung des Binnenmarktes
1992 erreichen?

Die Vorteile eines gemeinsamen Marktes in Europa lassen sich offensichtlich
nur verwirklichen, wenn es gelingt, die bestehenden Hemmnisse und Beschran-
kungen abzubauen, unbefriedigende allokative und distributive Marktergebnis-
se zu beseitigen und unerwiinschte Effekte nationaler Makro-Politiken zu
eliminieren. Damit miissen aber Antworten auf folgende drei Fragen gefunden
werden: 1. Welchen Weg sollte man einschlagen, um Hindernisse auf Giiter- und
Faktormérkten zu beseitigen? 2. Wie sollte man verfahren, wenn Marktméangel
und/oder Marktversagen auftreten? 3. Welchen Kurs sollte man verfolgen, um
ineffiziente nationale Makro-Politiken zu eliminieren?

3.1. Sollte man Hemmnisse auf den Miirkten durch eine gemeinsame Politik
oder die Marktkriifte beseitigen?

Trotz einiger Fortschritte sind wir in Europa von einem freien Austausch von
Giitern und Diensten sowie einer ungehinderten Wanderung der Produktions-
faktoren Arbeit und Kapital noch weit entfernt. Die integrationspolitische
Diskussion konzentriert sich vor allem auf die Frage, wie man die unterschiedli-
chen national regulierenden Rechtsvorschriften fiir Giiter und Dienste —
technische Handelshemmnisse — und die verschiedenen nationalen Steuersyste-
me harmonisieren kann. Wihrend der Wunsch nach einer europaweiten
Harmonisierung der nationalen Regulierungen zumeist mit den Argumenten
der technischen Sicherheit, des Verbraucherschutzes und der offentlichen
Gesundheit begriindet wird, soll eine gemeinsame Steuerpolitik helfen, allokati-
ve Verzerrungen und Handelsumlenkungen zu verringern.

3.1.1. Welchen Weg sollte man einschlagen, um staatliche Schranken auf
Giiter- und Faktormdrkten abzubauen?

Die europdischen Giiter- und Faktormérkte werden nicht nur durch materiel-
le Schranken, wie beispielsweise die Formalitidten und Gebiihren, die beim
Grenziibergang von Personen und Waren anfallen, sondern auch durch
technische Schranken, wie die nicht-tarifiren Handelshemmnisse oder dhnlich
wirkende Hemmpnisse, die ihre Ursache oft in nationalen staatlichen Regulierun-
gen haben, segmentiert. Es wird in der politischen Diskussion oft von der
Vorstellung ausgegangen, daB auf diesem Felde nur eine europaweite Harmoni-
sierung zum Erfolg fithren kann. Diese SchluBfolgerung liegt nahe, wenn man
der Meinung ist, daB die technische Sicherheit, die 6ffentliche Gesundheit sowie
der Umwelt- und Verbraucherschutz (Hindley, 1987) meritorische Ziele sind, die
man am besten iiber nicht-tarifire Handelshemmnisse und staatliche Regulie-
rungen realisieren kann. Es scheint deshalb sinnvoll, nicht nur die Rechtsvor-
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schriften fiir Produkteigenschaften, Produktionsverfahren, sondern auch Nor-
men, Priiffungs- und Zulassungsverfahren zu harmonisieren.

Ein solcher SchluB} ist nun aber zumindest etwas voreilig, wie man leicht
erkennen kann, wenn man sich einmal die einfache Frage stellt: Welches der
nationalen Regulierungssysteme in Europa ist denn das iiberlegene? Die
Antwort auf diese Frage ist offensichtlich schwierig, wie die heftige und
kontroverse politische Auseinandersetzung um die Frage zeigt, auf welchem
Niveau der bestehenden nationalen Regulierungen europaweit harmonisiert
werden sollte.

1. Die Kritik an einer ex ante-Harmonisierung 148t sich in zumindest drei
Thesen fassen: a) Es handelt sich, wie es F. A. v. Hayek einmal pragnant
formuliert hat, um eine staatliche AnmaBung von Wissen (Hayek, 1975). b) Die
von den gegenwirtigen Regulierungen Begiinstigten werden versuchen, eine
Politik der Harmonisierung zu verhindern, die ihnen ihre bisherigen Privilegien
beschneidet (Baldwin,R. E., 1985; Magee, 1987). ¢) Der EntscheidungsprozeB in
der EG ist nicht nur ineffizient, er begiinstigt auch eindeutig die Produzenten zu
Lasten der Konsumenten (Pelkmans, 1987, Pomfret, 1987).

a) Die erste These, die wohl fiir viele staatliche Aktivitaten giiltig ist, beruht
auf der Erkenntnis, daB es sehr ungewiB ist, welche Regulierungen die
Individuen in den einzelnen Mitgliedsstaaten der EG tatsdchlich wiinschen, um
ihre Bediirfnisse nach Sicherheit, Gesundheit und Information zu befriedigen.
Die unterschiedlichen Préferenzen der Individuen, die divergierende Ausstat-
tung mit immobilen Produktionsfaktoren, aber auch unterschiedliche Produkti-
vitdten der Ressourcen sprechen eher dafiir, daB sich die optimalen Rechtsvor-
schriften von Land zu Land unterscheiden.

Es bedarf eigentlich keiner weiteren Begriindung, daB3 zum einen auch die
staatlichen Instanzen nicht iiber die fiir eine rationale Entscheidung notwendi-
gen Informationen verfiigen und zum anderen europaweite Regelungen immer
nur auf der Basis von Kompromissen zustande kommen, die im allgemeinen
keine optimalen Losungen darstellen (Berthold, 1990). Trifft man aber auf dieser
informatorisch unzuldnglich fundierten Basis politische Entscheidungen, die
Normen, Standards und andere Rechtsvorschriften vereinheitlichen, dann
beachtet man wahrscheinlich die Praferenzen der Individuen nicht und schrankt
mit groBer Wahrscheinlichkeit die individuelle Handlungsfreiheit der Wirt-
schaftssubjekte ein. Es erscheint deshalb wesentlich sinnvoller, dezentrale
regionale Entscheidungsprozesse zu bemiihen, um an die fiir eine rationale
Entscheidung erforderlichen Informationen zu gelangen. Die logische Konse-
quenz sind somit stirker forderative Strukturen, die in der Lage sind, die
tatsachlichen Priferenzen der Individuen in Europa aufzudecken.

b) Daneben diirfte es sehr schwer sein, den politischen Widerstand der
Wirtschaftssubjekte und Interessengruppen zu brechen, die von den gegenwarti-
gen nationalen Regulierungen profitieren. Der Grund fiir diese eher pessimisti-
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sche Einschitzung ist darin zu sehen, daB sich einerseits die Ertrige liberalerer
Mirkte iiber einen lingeren Zeitraum verteilen und fiir den Einzelnen eher
gering ausfallen, andererseits aber die Verluste fiir die bisher von den regulieren-
den Vorschriften spiirbar Begiinstigten betrdchtlich sein konnen. Damit ist aber
auch der Anreiz, lobbyistische Aktivitdten zu entfalten, fiir die potentiellen
Gewinner — Konsumenten, Arbeitnehmer, Exporteure — relativ gering,
wihrend die bisher begiinstigten nationalen Anbieter verstdrkt versuchen
werden, ihren lobbyistischen EinfluB im politischen Willensbildungsproze$3
geltend zu machen.

Der Widerstand duBlert sich in diesem Falle allerdings weniger in den sonst
hinldnglich bekannten ,,rent-seeking“-Aktivititen sektoraler Lobbys, sondern
vielmehr darin, dal man darauf dringt, bestimmte nationale technische
Normen und Standards beizubehalten und wenn moglich, europaweit zur Regel
zu machen. Die Diskussion um das Reinheitsgebot des deutschen Bieres, die
italienische Pasta oder die deutsche Wurst sind nur ein paar von einer ganzen
Reihe von Beispielen, die zeigen, wie man von nationaler Seite aus versucht, eine
Harmonisierung zu verhindern, die auf eine Offnung der Mirkte hinauslauft
und damit eine Liberalisierung zumindest verzogert.

c) SchlieBlich kann ein relativ ineffizienter politischer Entscheidungsproze
in der EG einen Erfolg der Harmonisierungsbestrebungen wenn nicht verhin-
dern, so doch verzdégern. Der Grund ist darin zu sehen, dal das demokratisch
gewdhlte europdische Parlament so gut wie keinen Einflu auf die nationalen
Regulierungen hat. GroBeres Gewicht kommt demgegeniiber vielmehr der EG-
Kommission zu. Die Kommission ist nun allerdings vom Wéihlervotum in
Europa nicht sehr stark abhingig und damit viel anfilliger fiir den EinfluB3 von
Interessengruppen. Die starke finanzielle und personelle Prisenz dieser Grup-
pierungen in Briissel deutet darauf hin, daB man offensichtlich der Meinung ist,
auf dieser Ebene seine Interessen am besten durchsetzen zu kénnen.

Von entscheidender Bedeutung ist allerdings der EG-Ministerrat, wenn es
darum geht, die Vorstellungen der EG-Kommission in praktische Politik
umzusetzen. Man hat zwar seit der Verabschiedung der Einheitlichen Europi-
ischen Akte das Prinzip der Einstimmigkeit bei Entscheidungen grundsatzlich
abgeschafft, aber die nationalen Regierungen haben nach wie vor ein Vetorecht,
wenn die Harmonisierung ,vitale nationale Interessen“ beriihrt. Es reicht
deshalb grundsitzlich aus, wenn die protektionistischen Gegner in Europa nur
eine Schlacht in einem der zwolf Mitgliedsstaaten gewinnen, um die Harmoni-
sierungsbestrebungen entscheidend zu behindern (Pomfret, 1987, 463-464).

Es ist allerdings grundsétzlich auch denkbar, daB sich die nationalen Politiker
und die nationalen und europdischen Ministerialbeamten vor allem zu Lasten
der Konsumenten in Europa einigen. Solche kartelldhnlichen Vereinbarungen
werden allerdings durch protektionsfeindliche Rechtsprechung des relativ
unabhingigen Europdischen Gerichtshofes beschriankt (Dicke, 1990). Seit
einiger Zeit beschneidet er namlich in zunehmendem MafBe vor allem dann die
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Kompetenzen der nationalen Regierungen, wenn es darum geht, die stark
expandierenden Dienstleistungsmarkte zu regulieren.

2. Wenn man damit aber zu dem Ergebnis kommt, dal der Weg iiber eine
Politik der ex ante-Harmonisierung aller Voraussicht nach nicht den gewiinsch-
ten Erfolg haben wird, bleibt die Frage, wie man dann verfahren sollte, um die
bestehenden Hindernisse auf den Giiter- und Faktormérkten aus dem Wege zu
raumen. Die Antwort hierauf ist relativ einfach: Notwendig ist allein, dal man
Wettbewerb zwischen den national unterschiedlich regulierten Systemen zuldBt.
Dazu st es allerdings erforderlich, daB zumindest zwei Bedingungen erfiillt sind:
a) Der Zutritt zu allen nationalen Markten muB3 grundsétzlich frei sein. Das
macht eine konsequente Wettbewerbspolitik auf EG-Ebene erforderlich. b) Der
Austausch von Waren und Dienstleistungen iiber Landergrenzen hinweg darf
ebensowenig beschrinkt sein wie die Wanderung der Produktionsfaktoren
Arbeit und Kapital selbst.

Die interessante Frage ist nun aber, wie dieser allgemeine Grundsatz des
institutionellen Wettbewerbs in praktische Politik umgesetzt werden kann. Fiir
die regulierenden nationalen Rechtsvorschriften, Normen und Standards sollte
dabei nach dem sogenannten ,,Cassis de Dijon“-Prinzip verfahren werden:
Wenn ein Gut oder eine Dienstleistung in einem Mitgliedsland der EG
rechtméaBig hergestellt und in den Verkehr gebracht wurde, sollte es iiberall in
der Gemeinschaft ungehindert verkauft werden diirfen. Wendet man dieses
Ursprungslandprinzip konsequent an, dann besteht moglicherweise auch kein
Bedarf mehr fiir eine Harmonisierung bestimmter Mindeststandards, mit denen
verhindert werden soll, daB die Gesundheit der Wirtschaftssubjekte gefdhrdet,
die technische Sicherheit in Frage gestellt und der Schutz des Verbrauchers nicht
garantiert wird, wie dies vielfach gefordert wird. Notwendig scheint allein, da
besser liber die Eigenschaften der Produkte informiert wird. Es sollte dann dem
WettbewerbsprozeB iiberlassen bleiben, herauszufinden, welche der nationalen
Regelungen leistungsfahiger sind und von den Individuen praferiert werden
(Hindley, 1987, 484).

Eine grundsitzliche Schwierigkeit tut sich bei dieser wettbewerblichen
Integrationsstrategie allerdings auf. Wenn die polit-6konomischen Zusammen-
hénge einigermaBen richtig wiedergegeben wurden, diirfte es nicht ganz einfach
sein, sich auf das ordnungspolitisch addquate Ursprungslandprinzip zu einigen.
Damit stellt sich aber die Frage, wie man die Politiker bei unvollkommenen
politischen Mérkten dazu bewegen kann, sich selbst zu entmachten, indem sie
eine solche allgemeine Regel akzeptieren. Die Antwort hierauf ist vielleicht doch
einfacher als man denkt. Die relativ liberale Rechtsprechung des Européischen
Gerichtshofes hohlt die Machtposition von Ministerrat und Kommission immer
stirker aus. Wenn nun sichergestellt wird, daB diese richterlichen Entscheidun-
gen auch auf nationaler Ebene akzeptiert werden, dann kann der relativ
unabhdngige Europdische Gerichtshof einen entscheidenden Beitrag leisten,
dieses konstitutive liberale Prinzip einzufithren und auch zu garantieren.
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3.1.2. Auf welchem integrationspolitischen Kurs sollte man unterschiedliche
nationale Steuersysteme angehen?

Die Vorteile eines gemeinsamen Marktes in Europa kénnen moglicherweise
auch geschmalert werden, wenn die unterschiedlichen nationalen Steuersysteme
in Europa beibehalten werden. Es sollen deshalb in einem ersten Schritt die
unterschiedlichen Positionen dargestellt werden, die man in Europa einnimmt,
um mit diesem steuerlichen Problem fertig zu werden. Da aber diese Schwierig-
keiten in den Vereinigten Staaten zwischen den einzelnen Staaten seit langem
bestehen, soll in einem zweiten Schritt gefragt werden, welche Lehren man fiir
die Gestaltung des steuerlichen Terrains in Europa aus den Erfahrungen der
Vereinigten Staaten ziehen kann.

1. Neben den materiellen und technischen Schranken wird auch in den
national recht unterschiedlichen Steuersystemen in Europa eine weitere Quelle
O6konomischer Fehlentwicklungen vermutet. Wenn man die Grenzkontrollen
abbaut, so glaubt man, kommt es vor allem wegen der unterschiedlichen
Mehrwertsteuersitze zu gravierenden Verdnderungen in den Handels- und
Dienstleistungsstromen. Die Folge sind kiinstliche Verdnderungen in der
internationalen Wettbewerbsfahigkeit von Volkswirtschaften und damit aller
Voraussicht nach allokative Verzerrungen. Es wird deshalb gefordert, die
nationalen Steuersysteme einander anzugleichen, indem man sich zumindest bei
der Mehrwertsteuer entweder europaweit auf einheitliche Steuersitze einigt
oder aber die grobsten Fehlentwicklungen iber ein Clearing-System zwischen
den europdischen Staaten verhindert.

Diese Vorstellungen sind nun allerdings nicht unwidersprochen geblieben.
a) Die recht unterschiedliche Hohe der steuerlichen Belastungen in den
europdischen Lindern, aber auch das unterschiedliche Gewicht der direkten
und indirekten Steuern in den nationalen Abgabesystemen zeigen nicht nur, daB
die Lander in Europa wirtschaftlich unterschiedlich stark entwickelt und die
Steuersysteme nicht alle gleich effizient sind (Grilli, 1988), sondern die
europdischen Steuerzahler offensichtlich auch ganz unterschiedliche Praferen-
zen fiir die Hohe, Struktur und auch Erhebung von Abgaben haben. Eine
Harmonisierung der Steuern auf europdischer Ebene kann dieser regionalen
Vielfalt sicherlich nicht gerecht werden.

b) Die Strategie der ex ante-Harmonisierung auf steuerlichem Gebiet wird
aber auch noch aus einem ganz anderen, polit-0konomischen Grund kritisiert.
Wenn es ndmlich richtig ist, daB die politischen Entscheidungstrager wegen
unvollkommener politischer Méarkte iiber diskretiondre Handlungsspielrdume
verfiigen, dann kann eine europaweite Steuerharmonisierung als ein Versuch
angesehen werden, diese Spielrdume zu erhalten oder aber zu erweitern. Jede
Steuerharmonisierung auf europaweiter Ebene muB als eine kartelldhnliche
Vereinbarung zwischen den nationalen Regierungen betrachtet werden (Cnos-
sen, 1989). Das Ziel besteht nicht nur darin, die monopolistische Stellung, die bei
offenen europdischen Giiter- und Faktormérkten in Frage gestellt wird, sowohl
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hinsichtlich des Niveaus als auch der Struktur der Besteuerung zu erhalten,
sondern sich auch den ausgabepolitischen Handlungsspielraum nicht beschnei-
den zu lassen. Es steht somit zu befiirchten, daB eine europaweite Harmonisie-
rung der Steuern letztlich zu Lasten der Steuerzahler geht.

Wenn man diese Entwicklung begrenzen will, spricht vieles dafiir, die
unterschiedlichen Steuersysteme der EG-Lander gegeneinander konkurrieren
zu lassen. Damit wird bei einer addquaten Wahrungsordnung nicht nur viel eher
den divergierenden individuellen Praferenzen der Steuerzahler in den einzelnen
Lindern der EG entsprochen, der Steuerwettbewerb zwingt die nationalen
Regierungen auch, stirker um die knappen finanziellen Ressourcen zu kimpfen.
Die Folge wird nicht nur ein geringeres Wachstum der staatlichen Ausgaben,
sondern auch eine groBere Effizienz des offentlichen Sektors sein.

2. Die Idee, unterschiedliche nationale Steuersysteme gegeneinander konkur-
rieren zu lassen, ist nun aber weder neu noch unumstritten, wie die kontroverse
Diskussion um die Theorie des ,wettbewerblichen Foderalismus“ in den
Vereinigten Staaten zeigt (Breton, 1985; McLure, 1986; Kenyon, 1988). Es
erscheint deshalb sinnvoll, aus diesen Erfahrungen fiir die steuerliche Kompo-
nente bei der Vollendung des Binnenmarktes in Europa zu lernen. Die Kritiker
eines solchen Wettbewerbs der Steuersysteme wenden vor allem ein, daB3 a) die
nationalen Staaten in ihren Einnahmemoglichkeiten beschrinkt werden und
damit zwangsldufig das Niveau der staatlichen Ausgaben verringern miissen
(Oates, 1972, 143) und b) die Ausgaben des Staates immer weniger iiber direkte,
progressiv wirkende, sondern verstiarkt iiber indirekte, regressive Steuern
finanziert werden (Break, 1967, 23-24).

a) Wenden wir uns zunichst dem ersten Kritikpunkt zu. Die weitverbreitete
Befiirchtung, daB die nationalen Staaten mit hoheren Steuersdtzen ihre
Besteuerung den Landern mit den geringeren Sitzen anpassen und deshalb die
staatlichen Aktivitdten verringern miissen, beruht offensichtlich auf der Vorstel-
lung, daB3 zum einen bei einem freien Austausch von Giitern und Diensten ein
verstirkter Handel mit den Produkten stattfindet, die national geringer
besteuert werden, und zum anderen Individuen und Unternehmungen bei voller
Freiziigigkeit in die Lander mit den geringeren Steuersidtzen abwandern. Damit
wiirden sich offensichtlich die Lidnder mit den geringsten fiskalpolitischen
Aktivitdten durchsetzen.

Diese Argumentation ist nun aber aus mehreren Griinden nicht stichhaltig.
(1) Zunichst einmal kann man nicht davon ausgehen, daB Individuen und
Unternehmungen notwendigerweise aus den Landern mit den hoheren direkten
Steuersitzen abwandern. Der Grund ist ganz einfach darin zu sehen, daB diese
Entscheidung nicht nur von der Hohe der finanziellen Belastungen, sondern
auch von den staatlichen Leistungen, wie beispielsweise der bereitgestellten
Infrastruktur, dem staatlichen Angebot im Bereich von Erziehung und Bildung
etc., bestimmt wird. Erst das ganze Paket von Steuern und Leistungen bestimmt
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letztlich dariiber, ob es zu einer Abwanderung kommt oder nicht (Tiebout,
1956). Verstdrkte staatliche Ausgaben in solche Leistungen, die von den
Wirtschaftssubjekten préferiert werden, sind deshalb moglicherweise eine gute
Investition in spéter steigende staatliche Steuereinnahmen. Damit ist es aber
durchaus moglich, daB8 der ,.(fiskalische* Wettbewerb einen Druck auf die
nationalen Staaten ausiibt, die gewiinschten staatlichen Leistungen zu erhdhen
und damit die Steuereinnahmen nicht, wie befiirchtet, verringert, sondern
steigert. Bisher vorliegende empirische Untersuchungen bestitigen dann auch
diese Uberlegungen (Plaut/Pluta, 1983; Helms, 1985; Wasylenko/McGuire,
1985).

Der ,fiskalische Wettbewerb entpuppt sich somit nicht nur als eine
Konkurrenzveranstaltung der nationalen Standorte fiir Unternehmungen,
sondern auch der allgemeinen Lebensbedingungen fiir die Individuen. Wenig
attraktive nationale fiskalische Bedingungen begiinstigen die Abwanderung des
Produktionsfaktors Arbeit, aber vor allem auch des Kapitals (Sinn, 1989). Die
Wahl des Wahrungssystems kann diese Entwicklung zwar nicht aufhalten, aber
doch abschwichen oder aber verstirken. Entscheidet man sich fiir feste
Wechselkurse, erzwingen Defizite in der kurz- und langfristigen Kapitalbilanz
und ein Abbau von Arbeitsplitzen liber kurz oder lang, daB sich die inldndische
Politik der ausldndischen anpaBt. Wahlt man demgegeniiber flexible Wahrungs-
relationen, dann diirfte sich der Druck auf die verfolgte Fiskalpolitik abschwa-
chen. Der Wertverlust der inldndischen Wahrung trigt ndmlich mit dazu bei,
den Widerstand zu verringern und die Entwicklung zu verzégern. Der nationale
Handlungsspielraum diirfte in diesem Falle groBer sein.

(2) Etwas problematischer stellt sich die Situation bei den indirekten Steuern
dar. Es ist sicherlich richtig, daB Lidnder mit héheren Steuersidtzen damit
rechnen miissen, ihre Produkte in geringerem Umfang absetzen zu konnen.
Diese Aussage bleibt auch dann grundsatzlich richtig, wenn man unterschiedli-
che ,,Qualitdten der Produkte beriicksichtigt. Damit ist aber noch nicht gesagt,
daB die internationale Wettbewerbsfahigkeit der Liander mit den hoheren
Steuersitzen tatsdchlich beeintrachtigt wird. Ob dieser Fall eintritt oder nicht,
héngt ganz entscheidend davon ab, fiir welches Wahrungssystem man sich
entscheidet. Bleibt man bei einer Wahrungsordnung, die wie das Europdische
Waihrungssystem auf grundsitzlich festen Wechselkursen basiert, sind solche
Verzerrungen im internationalen Handel sicherlich nicht zu vermeiden. Ent-
scheidet man sich allerdings fiir ein System flexibler Wéhrungsrelationen,
werden die nationalen Unterschiede in den Steuersdtzen tendenziell durch
entgegengerichtete Verdnderungen der Wechselkurse kompensiert (Siebert,
1989a). Dies wiirde es ermdglichen, auf eine Harmonisierung der indirekten
Steuern weitgehend zu verzichten, ohne daB der internationale Handel verzerrt
wird. Voraussetzung ist allerdings, daB sich die Wechselkurse anpassen kénnen
und nicht schon zu Beginn des Integrationsprozesses unwiderruflich fixiert
werden.
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b) Die moglichen positiven Wirkungen eines ,,fiskalischen* Wettbewerbs
werden aber, wie der zweite Einwand zeigt, auch deshalb in Frage gestellt, weil
man der Meinung ist, daB die Regierungen der einzelnen Lénder gezwungen sein
konnten, die staatlichen Aktivititen in immer stirkerem Ma@e iiber regressiv
wirkende indirekte Steuern und Abgaben zu finanzieren. Die vielfach befiirchte-
te Abstimmung der Wirtschaftssubjekte der Lander mit den hoheren direkten
Steuersidtzen ,,mit den FiBen“ tragt dazu bei, daB3 die staatlichen Ausgaben
primdr iiber regressiv wirkende Abgaben finanziert werden. Damit werden aber
auch die Méglichkeiten eingeschrankt, Einkommen iiber das System direkter
Steuern umzuverteilen.

Diese Kritik an einem Wettbewerb der nationalen Steuersysteme ist nun aber
nur bedingt richtig. (1) Wenn es namlich zutrifft, daB bei der Abstimmung der
Wirtschaftssubjekte ,,mit den Fiilen“ weniger die steuerlichen Belastungen als
vielmehr das ganze Paket von individuellen und unternehmerischen Abgaben
und staatlichen Leistungen entscheidet, dann tragen solche wettbewerblichen
Prozesse eher dazu bei, daB das Aquivalenzprinzip bei der Besteuerung an
Bedeutung gewinnt (Oates/Schwab, 1988). Damit wird aber auch einsichtig,
daB die urspriinglichen versicherungsbedingten Aufgaben der Systeme der
Sozialen Sicherung weiterhin auf nationaler Ebene organisiert werden sollten.

(2) Bei einem Wettbewerb der Steuersysteme sind umverteilungspolitische
Aktivitdten auf nationaler Ebene nach wie vor méglich. Allerdings werden nun
die Kosten einer solchen Politik offensichtlicher. Wenn ein Land der Meinung
ist, daB es ein Mehr an ,,Gerechtigkeit* haben will, dann kann es diese gestiegene
Nachfrage zwar ausiiben, allerdings steigt auch der Preis fiir das nachgefragte
Gut ,,Gerechtigkeit®. Er driickt sich nur nicht mehr allein in den eher mittelbar
wirkenden negativen Sekundiarwirkungen auf allokative Ziele, sondern sehr
direkt in einem Verlust an internationaler Wettbewerbsfahigkeit aus. Bei
flexiblen Wechselkursen kann dieser Nachteil allerdings iiber eine Abwertung
der Wihrung des Landes mit den relativ umfangreichsten und am wenigsten
effizienten umverteilungspolitischen Aktivititen zumindest teilweise kompen-
siert werden. Der Preis fiir das Gut ,,Gerechtigkeit* muf3 nun allerdings in Form
eines Verlustes von im Inland produzierten, vom Ausland aber nachgefragten
Giitern entrichtet werden.

3.2. Wie sollte bei allokativen und distributiven Fehlentwicklungen verfahren
werden?

In der Auseinandersetzung um den europdischen Binnenmarkt wird immer
wieder darauf hingewiesen, daB3 es nicht ausreicht, europaweit die Markte zu
offnen. Es muB daneben auch dafiir Sorge getragen werden, daB unbefriedigen-
de allokative und distributive Ergebnisse offener Markte bekampft werden
(Pelkmans / Winters, 1988). Suboptimale allokative Losungen werden wegen
inter-regionaler externer Effekte vor allem im Bereich der Umwelt (Siebert,
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1989b; van Long/Siebert, 1990) und bei unternehmerischen Forschungs- und
Entwicklungsaktivitidten (Klodt, 1989) vermutet. Mit unerwiinschten distributi-
ven Ergebnissen offener Mairkte wird nicht nur gerechnet, weil man der
Meinung ist, daB sich das Problem der Armut in Europa weiter verschérft und
die ungleiche Verteilung von Einkommen und Vermdgen weiter differenziert,
sondern auch weil man glaubt, daB sich das bestehende Wohlstandsgefille
zwischen den reichen und armen Regionen in Europa weiter vergroBert (Padoa-
Schioppa, 1987).

1. Eine recht kontroverse Debatte ist nun aber seit einiger Zeit auch um die
,Soziale Dimension“ des europdischen Binnenmarktes entstanden. a) Vor allem
von gewerkschaftlicher Seite wird darauf verwiesen, da3 der angestrebte Proze8
der wirtschaftlichen Integration den sozialen Fortschritt in den Lindern mit
ausgebautem Sozialsystem bremse, die sozialen Standards wegen des Wettbe-
werbs unterschiedlicher Wohlfahrtssysteme europaweit nach unten nivelliert
wiirden und allokative Verzerrungen und Fehlentwicklungen eintrdten, weil
Léander mit geringeren Aufwendungen fiir soziale Leistungen wettbewerbliche
Vorteile aufwiesen (Ddubler, 1989; Hinterscheid, 1989). Das ,,soziale Dumping*
konne nur verhindert werden, wenn es geldnge, die sozialen Standards in Europa
stirker zu harmonisieren. b) Demgegeniiber verweisen die Gegner einer solchen
Strategie der ex ante-Harmonisierung darauf, daB auch auf dem Gebiet der
Sozialpolitik ein Wettbewerb der unterschiedlichen Systeme in Europa zu den
besseren Ergebnissen fiihre (Frankfurter Institut, 1989; Paqué, 1989; Fels,
1989). Der wettbewerbliche Such- und EntdeckungsprozeB maximiere auch in
diesem Bereich den individuellen Handlungsspielraum, verringere sozialpoli-
tisch motivierte ineffiziente staatliche Eingriffe auf Giiter- und Faktormérkten,
helfe erst national effiziente Modelle des Sozialstaates zu finden und trage auch
zu einem Abbau der inter-regionalen einkommenspolitischen Disparitdten in
Europa bei.

2. Wenn man die unterschiedlichen sozial- und verteilungspolitischen Inte-
grationsstrategien addquat beurteilen will, scheint es zundchst einmal erforder-
lich, sich klarzumachen, welche Aufgabe der Sozial- und Verteilungspolitik in
Gesellschaften zufdllt, die sich grundsitzlich fiir eine marktwirtschaftliche
Ordnung entschieden haben (Berthold, 1988). Die Antwort auf diese Frage ist
relativ einfach: Einerseits sollen bestehende allokative Unzulanglichkeiten auf
Versicherungsmarkten — Unfall, Krankheit, Arbeitslosigkeit und Alter —
gemildert oder beseitigt, andererseits vorhandene distributive Fehlentwicklun-
gen — existierende Armut, soziale Ungerechtigkeit, ungleich iiber die Gesell-
schaft verteilte Handlungsrechte — gemindert oder beseitigt werden. Der
staatlichen Sozialpolitik féllt somit die Aufgabe zu, die beiden Giiter ,,Sicher-
heit* und ,,Gerechtigkeit* (Lindbeck, 1985) effizient bereitzustellen, wenn sie
auf privaten Markten nicht oder ineffizient angeboten werden und eine
realistische Chance besteht, da8 ein staatliches oder staatlich initiiertes Angebot
effizienter ausfallt.
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Damit scheint aber auch klar, wann man fiir eine ex ante-Harmonisierung
eintritt und wann man einen Wettbewerb der unterschiedlichen sozialen Systeme
in Europa préferiert. a) Ein Bedarf an europaweiter ex ante-Harmonisierung ist
auf dem Felde der Sozial- und Verteilungspolitik a priori vor allem dann nicht
von der Hand zu weisen, wenn die Produktion oder der Konsum des Gutes
»Sicherheit” mit inter-regionalen externen Effekten verbunden ist und/oder
man in Europa einheitliche verteilungspolitische Vorstellungen dariiber ent-
wickelt, in welchem Umfang und in welcher Qualitit das Gut ,,Gerechtigkeit*
angeboten werden sollte. Letztlich stehen somit hinter den Vorstellungen der
Verfechter einer ex ante-Harmonisierung primdr wiederum allokativ und
distributiv unzuldngliche 6konomische Markte, wihrend Fehlentwicklungen
auf den politischen Mérkten als vernachldssigbar angesehen werden. b) Ein
Wettbewerb der ganz unterschiedlich ausgepragten und organisierten nationa-
len Sozial- und Wohlfahrtsstaaten in Europa scheint demgegeniiber immer dann
attraktiv, wenn inter-regionale allokative und distributive Fehlentwicklungen
auf den 6konomischen Mérkten gering sind und die begriindete Gefahr besteht,
daB sozial- und verteilungspolitische Aktivitidten weniger ergriffen werden, um
allokativen und distributiven Unzuldnglichkeiten bei der Produktion und dem
Konsum der beiden Giiter ,,Sicherheit“ und ,,Gerechtigkeit zu begegnen,
sondern weil sie fiir die politischen Entscheidungstriager opportun erscheinen.
Fiir die Verfechter einer sozial- und verteilungspolitischen Integrationsstrategie,
die aufinstitutionellen Wettbewerb setzt, stehen somit die Unvollkommenheiten
auf den politischen Méarkten im Vordergrund.

3. Ein Urteil dariiber, welche der beiden konkurrierenden Integrationsstrate-
gien die uiberlegene ist, scheint allerdings erst moglich, wenn klar ist, wie die
Unzuldnglichkeiten auf 6konomischen und politischen Mérkten zu gewichten
sind. a) Einen ersten Anhaltspunkt erhdlt man, wenn man die sozial- und
verteilungspolitischen Aktivititen der Lander in Europa betrachtet. Dabei kann
man feststellen, daB die einzelnen Lander offenbar verschiedene Wege gewéhlt
haben, die Giiter ,,Sicherheit” und ,,Gerechtigkeit® anzubieten. Dies kann
verschiedene Ursachen haben: (1) Es kann einmal daran liegen, daB unterschied-
liche Technologien existieren, diese Giiter zu produzieren, sich die einzelnen
Léander aber in der Faktorausstattung unterscheiden, die zur Produktion dieser
Giiter notwendig ist, sie wegen informatorischer Defizite oder politisch op-
portunem Verhalten die effizienten Produktionsverfahren nicht anwenden.
(2) Daneben konnen sich die Individuen in den einzelnen Léndern aber auch in
der Nachfrage nach diesen Giitern unterscheiden, weil sie die Giiter ,,Sicherheit*
und ,,Gerechtigkeit“ in ganz unterschiedlichem MaBe priferieren, das divergie-
rende wirtschaftliche Entwicklungsniveau der siidlichen und nérdlichen Lander
in Europa zu einer unterschiedlich hohen Nachfrage nach diesen Giitern fiihrt
oder aber politische Eingriffe den individuellen Preis fiir diese Giiter kiinstlich
verringern und die Nachfrage verzerren.

4%
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b) Die Entscheidung der einzelnen Lidnder, mit welcher Technologie sie die
Giiter ,,Sicherheit* und ,,Gerechtigkeit” produzieren und ob die Individuen
dieser Linder davon viel oder wenig nachfragen, induziert so lange keinen
politischen Handlungsbedarf auf européischer Ebene, wie es sich bei diesen
Giitern um private Giiter handelt. Es ist an dieser Stelle allerdings miiBig
dariiber zu streiten, inwieweit die Giter ,,Sicherheit” und ,,Gerechtigkeit”
privaten Charakter haben. Ein Bedarf an europaweiter Harmonisierung besteht
auch dann nicht, wenn diese — privat oder staatlich produzierten — Giiter nur
den nationalen Wirtschaftssubjekten zuginglich sind und somit den Charakter
lokaler” offentlicher Giiter haben.

Wenn es sich bei den Giitern ,,Sicherheit* und ,,Gerechtigkeit* tatsdchlich um
lokale offentliche Giiter handelt, dann beeinflussen die nationalen Angebots-
und Nachfrageentscheidungen hinsichtlich dieser Giiter nicht nur die Standort-
bedingungen einer Volkswirtschaft, sondern auch die internationale Wettbe-
werbsféhigkeit eines Landes sowohl als Produzent von Giitern und Diensten als
auch als Standort fiir Investitionen (Paqué, 1989, 115). Stellt ein Land seinen
Bewohnern ein relativ groes Angebot dieser Giiter zur Verfiigung und werden
die Kosten der Produktion von ,,Sicherheit* und ,,Gerechtigkeit“, wie beispiels-
weise steigende Lohnkosten, ein vermindertes Arbeitsangebot, geringere private
Ersparnisse oder ein verringertes wirtschaftliches Wachstum, nicht iiber steigen-
de Produktivitdten der Produktionsfaktoren aufgefangen, weil die 6konomische
Stabilitidt der Volkswirtschaft steigt, sich der Humankapitalstock vergroBert,
der technologische Wandel leichter realisieren 148t oder die soziale Kohésion
einer Gesellschaft verstarkt wird (Haveman, 1988), dann verschlechtert sich die
internationale Wettbewerbsféahigkeit dieses Landes. Ein Bedarf an europaweiter
Harmonisierung entstiinde auf diesem Feld aber dennoch nicht, weil die
geringere internationale Wettbewerbsfahigkeit der Preis ist, den dieses Land
offensichtlich fiir ein Mehr an ,,Sicherheit“und ,,Gerechtigkeit* zu zahlen bereit ist.

c) Die Forderung nach einer ex ante-Harmonisierung koénnte allerdings
berechtigt sein, wenn die Giiter ,,Sicherheit* und ,,Gerechtigkeit“ den Charakter
inter-regional offentlicher Giiter hitten. Dies scheint, wenn man einmal vom
Seuchenschutz absieht, nicht fiir das Gut ,,Sicherheit” und damit auch nicht fiir
die Systeme der Sozialen Sicherung zu gelten (Schmahl, 1989; Maydell, 1989,
gewinnt aber vor allem fiir das Gut ,,Gerechtigkeit* an Bedeutung, sofern man
in Europa ,.einheitliche Lebensverhiltnisse” anstrebt. Es soll hier nicht weiter
darauf eingegangen werden, daBl man dieses verteilungspolitische Ziel sicherlich
nicht allein an den materiellen Einkommensverhéltnissen festmachen darf,
sondern auch regional divergierende Praferenzen fiir Freizeit oder unterschiedli-
che immaterielle Lebensbedingungen berticksichtigen muf3 (Soltwedel, 1987,
130). Viel entscheidender ist die Frage, ob man dieses Ziel besser iiber eine ex
ante-Harmonisierung oder aber funktionsfdhigere Mérkte erreichen kann.

Welchen Weg man gehen sollte, hdngt entscheidend davon ab, worauf die
regionalen Divergenzen in der wirtschaftlichen Entwicklung zuriickzufiihren
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sind. Da sind einmal die wenig begiinstigten, oft peripheren Regionen, die wie
der Mittelmeerraum oder auch Irland vorwiegend agrarisch strukturiert sind.
Die anderen Problemgebiete sind alte, stagnierende Industrieregionen, die es,
wie im Bereich von Kohle, Stahl oder auch dem Schiffsbau, nicht geschafft
haben, sich den verdnderten komparativen Kostenverhiltnissen anzupassen
(Pelkmans / Winters, 1988, 71-74). Diese Problemregionen scheinen aber eines
gemeinsam zu haben: Die unbefriedigenden Entwicklungen sind zu einem
betrachtlichen Teil auf staatliche Eingriffe — protektionistische und reglemen-
tierende Aktivititen auf Giiter- und Faktormarkten sowie staatliche Subventio-
nen fiir unrentable Wirtschaftszweige — im Verein mit einer beschaftigungs-
feindlichen Lohnniveau- und -strukturpolitik der Tarifvertragsparteien zuriick-
zufiihren (Soltwedel, 1987). Damit scheinen aber Losungen sinnvoll, die, wie ein
institutioneller Wettbewerb zwischen den europdischen Regionen, helfen kon-
nen, diese staatlich mitverursachten Fehlentwicklungen zu verringern. Eine ex
ante-Harmonisierung wiirde wegen der polit-0konomischen Schwierigkeiten
aller Voraussicht nach eher zu Losungen fiihren, die mit einem europaweit
relativ hohen Niveau an Regulierungen auf Giiter- und Faktormirkten
verbunden sind. Die notwendige Entwicklung zu einem Weniger an Regulierung
wiirde damit eher behindert und der als erwiinscht angesehene Aufholproze3
weniger entwickelter Regionen in Europa gebremst.

Mit einer wirklichen — internen und externen — Offnung der Giiter- und
Faktormirkte in Europa wiirde der ProzeB des Wettbewerbs zwischen den
unterschiedlichen Institutionen nicht nur verstarkt, die bestehenden Inflexibili-
tdten der relativen Preise auf nationaler und europaweiter Ebene vermindert, die
nationale und inter-regionale (europaweite) Mobilitdt der Produktionsfaktoren
erhoht, sondern neben dem intra-industriellen Handeln zwischen Lédndern
dhnlicher Entwicklungsstufen auch der inter-industrielle Handel zwischen den
drmeren und reicheren Landern gesteigert (Krugman, 1987). Wenn man die Last
der Anpassung, die im Zuge des wirtschaftlichen Integrationsprozesses auf der
Mobilitdt von Giitern und Faktoren sowie der Flexibilitdt der Faktorpreise
liegt, mindern will, mul man die Wechselkurse in Europa nicht fest, sondern
flexibel gestalten. Damit scheint auch in diesem Falle die Aussage von
W. Eucken zuzutreffen: ,,Soziale Gerechtigkeit sollte man also durch Schaffung
einer funktionsfahigen Gesamtordnung und insbesondere dadurch herzustellen
suchen, daBl man die Einkommensbildung den strengen Regeln des Wettbe-
werbs, des Risikos und der Haftung unterwirft“ (Eucken, 1968, 317).

d) Die Integrationsstrategie, die auf einen Wettbewerb der unterschiedlich
strukturierten und organisierten nationalen Sozial- und Wohlfahrtsstaaten
setzt, scheint aber grundsétzlich auch ein geeignetes Mittel, ineffiziente sozial-
und verteilungspolitische Aktivititen auf nationaler Ebene zu verringern. Wenn
es namlich richtig ist, daB vor allem der Bereich der Sozial- und Verteilungspoli-
tik ein bevorzugtes Betitigungsfeld politischer Entscheidungstrager ist, die
politischen Mirkte aber unvollkommen sind, dann steht zu befiirchten, daB
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nicht nur das Gut ,,Sicherheit”, sondern auch das der ,,Gerechtigkeit* relativ
ineffizient angeboten wird. Dies gilt nicht nur fiir die Systeme der Sozialen
Sicherung, die vielféltigen Arbeitszeit- und Arbeitsschutzvorschriften, die
Regelungen der Lohnfortzahlung oder der Sozialpldne, sondern auch fiir die
umfangreichen, auf zahlreichen Ebenen stattfindenden, wenig koordinierten
umverteilungspolitischen Aktivitdten des Staates (Berthold, 1988; 1989b).
Wihrend eine ex ante-Harmonisierung letztlich darauf hinauslduft, daB man
sich europaweit nicht auf die effizientesten sozial- und verteilungspolitischen
Losungen einigt, kann der ProzeB des institutionellen Wettbewerbs helfen,
ineffiziente Losungen zu eliminieren.

Es scheint damit nach wie vor richtig zu sein, was in einer Studie im Auftrag
des Internationalen Arbeitsamtes schon im Jahre 1956 festgestellt wurde:
»Fassen wir unsere Untersuchung iiber die Frage zusammen, ob und inwiefern
eine Harmonisierung der sozialen Bedingungen und der sozialpolitischen
MaBnahmen erforderlich ist, so gelangen wir zu dem SchluB, daB offenbar zum
wirksamen Funktionieren erweiterter Markte ein geringeres Mall von Harmoni-
sierung erforderlich sein diirfte als oft angenommen wird“ (Internationales
Arbeitsamt, 1956, 86).

3.3. Werden ineffiziente nationale Makro-Politiken besser durch europaweite
Absprachen oder Wettbewerbsprozesse eliminiert?

In der wissenschaftlichen und politischen Diskussion dominieren vor allem
die eher positiven allokativen, aber auch mogliche negative distributive Effekte
integrierter Giiter- und Faktormairkte, wenn es darum geht, die Pros und
Contras der geplanten Vollendung des europdischen Binnenmarktes 1992 zu
beurteilen. Die (ordnungs)politisch aber ebenso relevante Frage, wie unter-
schiedliche nationale Makro-Politiken die Wohlfahrtsentwicklung in Europa
beeinflussen, tritt demgegeniiber im allgemeinen eher in den Hintergrund. Dies
ist erstaunlich, wenn man bedenkt, daB integrierte Giiter- und Faktormérkte die
Mitgliedsldnder der EG nicht nur fiir externe — innereuropéische — Stérungen
anfilliger machen, sondern auch dazu beitragen konnen, daB nationale makro-
politische Aktivitdten weniger effizient ausfallen und schlieBlich die Mdglichkeit
nicht ganz von der Hand zu weisen ist, daB europaweit unkoordinierte nationale
Makro-Politiken alle Volkswirtschaften schlechter stellen.

Wenn allerdings die Gefahr besteht, daB nationale makro-politische Diver-
genzen die 6konomische Entwicklung in der EG negativ beeinflussen, konnten
die positiven Wohlfahrtswirkungen integrierter Giiter- und Faktormdrkte
geschmdlert werden. Es scheint deshalb auch eine ordnungspolitische Grund-
satzentscheidung fiir den Umgang mit den makro-politischen Aktivititen
notwendig, wenn man nicht Gefahr laufen will, die mikro6konomischen
Vorteile einer Offnung der Mirkte durch ineffiziente Wirtschaftspolitiken auf
der makrookonomischen Ebene zu verspielen. Es stellt sich somit auch auf
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stabilitdtspolitischem Gebiet die integrationspolitische Gretchenfrage, ob man
eher auf eine Politik der ex ante-Harmonisierung setzen oder aber dem
Wettbewerb der nationalen Makro-Politiken den Vorzug geben sollte.

1. Die Verfechter einer Integrationsstrategie, mit der man versucht, die
nationalen Volkswirtschaften in Europa auf eine gemeinsame geld- und
fiskalpolitische Linie zu bringen, gehen von der Vorstellung aus, daB3 nationale
makro-politische Aktivititen mit externen Effekten fiir andere, iiber offene
Giiter- und Faktormérkte eng miteinander verflochtene Volkswirtschaften
verbunden sind. Dabei kann es sich um negative Externalititen handeln, wenn
es dem Inland gelingt, inflationdre Entwicklungen oder Arbeitslosigkeit in das
Ausland zu exportieren. Es konnen aber auch positive Effekte auftreten, wenn
die stabilitdtspolitischen Ertrage inldndischer makro-politischer Aktivititen,
die sich in weniger Inflation und mehr Beschéftigung niederschlagen, auch dem
Ausland zugute kommen. Da im einen Fall von den stabilitdtspolitischen ,,bads*
zuviel und im anderen von den ,,goods* zu wenig produziert werden, scheinen ex
ante aufeinander abgestimmte Makro-Politiken sinnvoll, wenn die beiden
stabilitatspolitischen Giiter optimal angeboten werden sollen (Hamada, 1985;
Cooper, 1985; Fischer, 1988). Der Erfolg einer europaweiten Koordination der
Makro-Politiken scheint gesichert, weil man die Unvollkommenheiten auf den
politischen Markten gering schitzt und damit die politischen Kosten wirt-
schaftspolitischer Aktivititen des Staates vernachldssigbar gering sind.

2. Die Anhénger eines Wettbewerbs der nationalen Makro-Politiken verwei-
sen demgegeniiber darauf, daBB makro-politische Aktivitdten nicht mit wirt-
schaftspolitisch relevanten externen Effekten verbunden sind (Vaubel, 1983;
1988). Da der marktliche Koordinationsmechanismus somit auch auf dem Felde
der Makro-Politik zu optimalen Losungen fiihrt, wenn politische Eingriffe dies
nicht verhindern, scheint eine Koordination der nationalen Makro-Politiken
auf europaweiter Ebene nicht nur nicht erforderlich, sondern auch nicht
erwiinscht. Ganz im Gegensatz zu den 6konomischen Markten sind allerdings
die politischen hochst unvollkommen. Sie er6ffnen den politischen Entschei-
dungstrigern diskretiondre Handlungsspielraume, die diese nutzen, um 6kono-
misch ineffiziente Losungen zu verwirklichen. Die Konkurrenz der unterschied-
lich effizienten nationalen Makro-Politiken kann deshalb mit dazu beitragen,
diese Freirdume der Politiker und Biirokraten zu begrenzen und den Weg fiir
effizientere 6konomische Losungen zu bereiten.

3. Offensichtlich hingt die Entscheidung, welche integrationspolitische Stra-
tegie man auf dem Gebiet der Makro-Politiken verfolgen sollte, ganz entschei-
dend davon ab, wie vollkommen die 6konomischen und politischen Markte
tatsdchlich sind und welche Kosten mit einer europaweiten Koordination der
nationalen Makro-Politiken verbunden sind. a) Die Vorstellung, daB nationale
makro-politische Aktivititen mit externen Effekten einhergehen und die
O6konomischen Mérkte damit unvollkommen sind, wird aus zwei ganz unter-
schiedlichen Griinden in Frage gestellt. (1) Nationale Makro-Politiken weisen



56 Norbert Berthold

nur unter keynesianischen Bedingungen externe Effekte auf, da in diesem Falle
inder Tat vor allem das Inland die Kosten einer Nachfragepolitik tragt, wahrend
die Ertrdge auch dem Ausland zugute kommen. Verfolgen demgegeniiber die
nationalen wirtschaftspolitischen Instanzen unter klassischen Bedingungen eine
eher angebotsorientierte Politik, mit der sie versuchen, den eigenen nationalen
Standort attraktiver zu gestalten und internationales Kapital anzulocken,
produzieren sie ,,lokale* 6ffentliche Giiter, die europaweit iiberwiegend priva-
ten Charakter haben (Sinn, 1989). Eine solche Wirtschaftspolitik scheint somit
nur wenig externe Effekte aufzuweisen.

(2) Aber auch die These, wonach eine keynesianische Nachfragepolitik mit
externen Effekten verbunden ist, blieb nicht unwidersprochen. Es wird vielmehr
darauf hingewiesen, daB es sich hierbei nicht um technologisch bedingte,
sondern um pekunidre Externalititen handelt, die aber nach einer weit
verbreiteten Meinung (Buchanan /Stubblebine, 1962, 371; Mishan, 1971, 6;
kritisch: Scitovsky, 1954) keine staatlichen Eingriffe notwendig machen (Vau-
bel, 1983). Dieser Einwand mag zwar grundsdtzlich richtig sein, dennoch scheint
mir ein Zusammenhang zu technologisch bedingten externen Effekten offen-
sichtlich. Das AusmalB der makro-politischen Externalititen hidngt ganz
wesentlich vom Wahrungssystem ab. Entscheidet man sich fiir flexible Wechsel-
kurse, kann man diese Art von externen Effekten stark verringern. Damit
gleichen diese makro-politischen externen Effekte aber jenen technologisch
bedingten, die wegen einer wenig effizienten Struktur privater Eigentumsrechte
auftreten. Alles in allem scheinen mir deshalb solche makro-politischen externen
Effekte unter keynesianischen Bedingungen wirtschaftspolitisch sehr wohl
relevant.

b) Die mdglichen Nettoertrage kooperativer Losungen auf europaweiter
Ebene fallen aber aus zumindest zwei Griinden wesentlich geringer aus als
spieltheoretisch prognostiziert: (1) Da sich die Volkswirtschaften in einer ganzen
Reihe entscheidungsrelevanter Faktoren unterscheiden, kommen internationale
Absprachen nicht zustande oder aber sind sehr kostenintensiv. (2) Da bei
internationalen Vereinbarungen auf makro-politischer Ebene fiir die einzelnen
Lander immer Anreize bestehen, sich strategisch zu verhalten, muB8 damit
gerechnet werden, daB3 kooperative Losungen nicht effizient sind.

(1) Die Nettoertrage sind immer dann niedriger, wenn (a) die nationalen
Volkswirtschaften ganz unterschiedliche Praferenzen im Hinblick auf die
angestrebten wirtschaftspolitischen Ziele haben, die dazu beitragen, daB sich bei
einer kooperativen Losung zumindest ein Land schlechter stellen wiirde, (b) sie
trotz identischer Praferenzen unterschiedliche 6konomische Strukturen aufwei-
sen, die es zumindest nicht allen Liandern ermdglichen, ,,trade-offs* auszubeu-
ten, oder aber (c) trotz identischer Priferenzen und gleicher 6konomischer
Strukturen bei den Politikern unterschiedliche Vorstellungen dariiber existieren,
wie eine Volkswirtschaft funktioniert (Frankel/Rockett, 1988), so daB ein
politischer Konsens erst gar nicht zustande kommt oder aber negative
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Wohlfahrtswirkungen nicht mehr auszuschlieBen sind, wenn man sich tatsich-
lich einigt.

(2) Die Vorteilhaftigkeit europaweit koordinierter Makro-Politiken wird
aber auch deshalb in Zweifel gezogen, weil strategische Uberlegungen dagegen
sprechen, daB kooperative Losungen wirklich effizient sind. (a) Das kooperative
makro-politische Verhalten ist zum einen nicht durchsetzbar, weil vollig offen
ist, wer garantiert, daB das angekiindigte wirtschaftspolitische Verhalten auch
tatsichlich eingehalten wird. Damit besteht aber ein immanenter Anreiz zu
., Itittbrettfahrerverhalten®, das instabile Losungen wahrscheinlich macht. (b)
Beriicksichtigt man zum anderen, daB solche kooperativen Losungen damit
auch nicht glaubwiirdig sind, dann steht zu befiirchten, daB europaweit
koordinierte Makro-Politiken zu ,,schlechteren” Ergebnissen fiihren. Es ist
beispielsweise nicht auszuschlieBen, daB koordinierte Geldpolitiken einen
inflationdren Bias haben (Rogoff, 1985). Europaweit koordinierte Makro-
Politiken scheinen somit immer dann wenig sinnvoll, wenn die nationalen
makro-politischen Aktivititen weder glaubwirdig noch durchsetzbar
sind.

c) SchlieBlich konnen verschiedene Elemente des Politikversagens die Net-
toertrage europaweiter Absprachen in der Makro-Politik weiter verringern. Die
Griinde dafiir sind vielfaltig: (1) Die auf nationaler Ebene bestehenden
betrachtlichen Interessenkonflikte verhindern, daB es international zu effizien-
ten kooperativen Losungen kommt (Guerrieri/ Padoan, 1988). (2) Die Existenz
von ,,Verhandlungsperversititen” (Keohane, 1988) kann zu dem allgemein
bekannten ,, Trittbrettfahrerverhalten* und sehr kostenintensiven kooperativen
Losungen beitragen. (3) Internationale kooperative Losungen vergroBern die
diskretiondren Handlungsspielriume der politischen Entscheidungstrager
(Vaubel, 1988) und begiinstigen ineffiziente Losungen.

(1) Bei unvollkommenen politischen Mérkten mu3 grundsdtzlich damit
gerechnet werden, daB spezifische nationale Interessengruppen versuchen,
makro-politische Aktivititen durchzusetzen, die sie begiinstigen, aber nicht
unbedingt im Interesse der gesamten Volkswirtschaft sein miissen (Baldwin,
R. E.,1982; Frey, 1988). Da in einer pluralistischen Gesellschaft die verschiede-
nen Interessengruppen auch auf 6konomischem Gebiet unterschiedliche Préfe-
renzen haben, hingt die verfolgte nationale Politikstrategie in internationalen
Verhandlungen auch davon ab, auf welchen gemeinsamen Nenner man sich
intern einigt. Im allgemeinen werden partikulare Interessen dominieren. Wenn
man berticksichtigt, daB internationale Absprachen in der Makro-Politik die
diskretiondren Handlungsspielraume der Politiker erhGhen, erstaunt es nicht
mehr, daB die Neigung der nationalen Regierungen, international zu kooperie-
ren, stark ansteigt, wenn die Interessengruppen national sehr heterogen und
zersplittert sind (Guerrieri/Padoan, 1988, 15). Damit steigt aber auch die
Wahrscheinlichkeit, daB die unerwiinschten Effekte ineffizienter nationaler
Losungen weiter verstiarkt werden.
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(2) Die Schwierigkeiten kooperativer Vereinbarungen nehmen zu, wenn man
beriicksichtigt, daB ,,Verhandlungsperversititen® effiziente Losungen verhin-
dern koénnen. (a) Ein erstes Problem tritt auf, weil die nationalen Regierungen
nicht nur wegen der verschiedenen nationalen Interessengruppen, sondern auch
wegen unterschiedlicher wirtschaftlicher Entwicklungsstinde, divergierender
Okonomischer Strukturen, unterschiedlich organisierter Institutionen oder
kontrirer ordnungspolitischer Vorstellungen ganz unterschiedliche Interessen
verfolgen. Wenn das Ziel jeder Volkswirtschaft darin besteht, die internationa-
len makro-politischen Bedingungen so zu gestalten, daB sie zumindest nicht in
Widerspruch zu den national verfolgten Zielen geraten, die Lander sich aber in
vielfaltiger Art und Weise unterscheiden, gefirbte Informationen, Bluff und
Drohungen im VerhandlungsprozeB aber an der Tagesordnung sind, ist es
denkbar, daB3 internationale Vereinbarungen, die fiir alle vorteilhaft waren, erst
gar nicht zustande kommen.

(b) Eine zweite Schwierigkeit kann entstehen, weil der Verhandlungsgegen-
stand nicht in entsprechend kleine ,,Packchen* zerlegt werden kann und eine
Einigung iiber das Gesamtpaket nur sehr schwer moglich ist. In diesem Falle ist
wegen der kostenintensiven Verhandlung nicht mehr garantiert, dal man sich
iiberhaupt einigt oder effiziente Losungen verwirklicht. Es wurde deshalb
vorgeschlagen, ganz unterschiedliche Verhandlungsgegenstiande, die nicht nur
O0konomischer Natur sein miissen, zusammenzubinden, um damit neue Kom-
promiBlosungen zu schaffen (Keohane, 1988). Die Schwierigkeiten eines
solchen Vorgehens sind aber offensichtlich. Es muB befiirchtet werden, daB sich
der Streit auf die neuen Probleme ausweitet, voneinander unabhingige Fragen
zusammen behandelt werden miissen, zwischenstaatliche Animositdten und
nationaler Protest geweckt werden und schlieBlich gerade keine effizienten
Losungen auf 6konomischem Gebiet gefunden werden (Schultze, 1988).

(3) Kooperative makro-politische Losungen auf europaweiter Ebene kénnen
schlieBlich den Politikern helfen, den schon bestehenden diskretiondren Hand-
lungsspielraum gegeniiber den Wiahlern weiter zu vergroBern. (a) Wenn man
durch europaweite Absprachen den Wettbewerb zwischen den nationalen
Wirtschaftspolitiken beschrankt, erh6ht man zum einen die Kosten der
Uberwachung der politischen Entscheidungstriger durch die Wahler und
verringert zum anderen die Moglichkeiten der Wahler zu verstarkten Sanktio-
nen. Damit trigt man aber mit dazu bei, daB3 diese wettbewerbsbeschrinkenden
Aktivititen zu Lasten der Wahler gehen (Vaubel, 1988, 297-299). (b) Der
diskretiondre Handlungsspielraum erhdht sich aber auch deshalb, weil interna-
tionale Absprachen den Politikern helfen konnen, von der eigenen Verantwor-
tung fiir negative wirtschaftliche Entwicklungen im Inland abzulenken (Feld-
stein, 1988). Dies kann sich zum einen darin duBern, daB die inldndische
Regierung bewuBt auf schmerzhafte wirtschaftspolitische MaBnahmen verzich-
tet, weil sie hofft, daB auslidndische makro-politische Aktivitdten diese tiberfliis-
sig machen. Es kann aber zum anderen auch sein, da3 nationale Regierungen,
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die die eigene Volkswirtschaft schlecht gefiihrt haben, versuchen, die Schuld fiir
diese ungiinstige wirtschaftliche Entwicklung auf die Wirtschaftspolitik des
Auslandes zu schieben.

(4) Wenn aber der Weg iiber eine ex ante-Harmonisierung der nationalen
Makro-Politiken in Europa offensichtlich nicht den gewiinschten Erfolg haben
wird, stellt sich die Frage, wie man dann verfahren sollte. Ein Wettbewerb der
nationalen makro-politischen Aktivititen in Europa scheint zwar die grundsétz-
lich richtige Antwort. Wenn man allerdings nicht ausschlieBen kann, daB
keynesianische Verhaltnisse eintreten, keynesianische Makro-Politiken aber mit
unerwiinschten externen Effekten verbunden sein konnen, bleibt zu {iberlegen,
wie man diese Externalitidten am besten internalisieren kann.

(a) Die ,first-best“-Strategie besteht sicherlich darin, sich europaweit auf
bestimmte allgemeingiiltige Spielregeln in der Makro-Politik zu verstdndigen
(Neumann, 1988, 274-275; Salin, 1988, 294-295). Ein stabiles Preisniveau wire
grundsitzlich moglich, wenn bestimmte Geldmengenregeln, ein begrenztes
Wachstum des staatlichen Budgets, wenn bestimmte fiskalische Regeln in der
Verfassung verankert wiirden (Barro, 1988; Frankel, 1989). Einigte man sich auf
solche allgemeinen Regeln, dann wiirde einheitlich und effizient auf Stérungen
reagiert und das geld- und fiskalpolitische Stérpotential verringert. Die Gefahr
externer Effekte wiirde verringert.

(b) Diese Strategie scheint nun aber auf einige Schwierigkeiten zu stoBen.
Beim gegenwirtigen Stand des Wissens ist es unklar, welche monetiren und
fiskalischen Regeln effizient sind, wie man diese Regeln ausgestalten mu8, damit
sie glaubwiirdig und die verfolgten makro-politischen Aktivitdten zeitkonsistent
sind und wie man schlieBlich die politischen Entscheidungstriger dazu bringt,
sich durch ein regelgebundenes Verhalten auf makro-politischem Gebiet selbst
zu entmachten. Daneben bleibt das Problem, daB man zwar mit effizienten
makro-politischen Regeln die unerwiinschten externen Effekte nationaler
keynesianischer Makro-Politiken vermindern aber nicht beseitigen kann. Mog-
licherweise kann aber eine addquate Wahrungsordnung helfen, mit diesen
Schwierigkeiten fertig zu werden. Dabei scheinen vor allem flexible Wechselkur-
se komparative Vorteile aufzuweisen, wenn es darum geht, ineffiziente nationale
Makro-Politiken zu disziplinieren und effizient vor makro-politischen Stérun-
gen aus dem Ausland abzuschirmen. Damit spricht auch dieser makro-
politische Aspekt dafiir, die Wechselkurse wahrend des Prozesses der wirtschaft-
lichen und monetéren Integration in Europa nicht zu fixieren, sondern flexibel
zu gestalten (Meade, 1955, 171).

4. Einige Bemerkungen zum Schiufi

Die eingangs gestellte Frage, ob wir bei der 6konomischen Integration in
Europa auf dem richtigen Weg sind, erfordert eine differenzierte Antwort. Die
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Absicht, die Markte in Europa wirklich zu 6ffnen, ist wegen der per saldo
positiven Wohlfahrtswirkungen sicherlich richtig. Der bisher eingeschlagene
Weg, dieses Ziel zu erreichen, scheint mir aber eher ein Holzweg zu sein. Eine
Politik der ex ante-Harmonisierung ist keine superiore Integrationsstrategie,
weil die Unvollkommenheiten auf politischen Mirkten die auf konomischen
im allgemeinen tbersteigen. Nur im Bereich des Umweltschutzes scheint eine
solche Strategie bei bestimmten inter-regionalen externen Effekten sinnvoll
(Siebert, 1989 b). Die Weichen wiirden demgegeniiber richtig gestellt, wenn man
sich zu der ordnungspolitischen Grundsatzentscheidung durchringen konnte,
das ,,Ursprungsland-Prinzip“ als Richtschnur des 6konomischen Handelns zu
akzeptieren und die national recht unterschiedlichen Regulierungs-, Steuer- und
Sozialsysteme gegeneinander konkurrieren zu lassen.

Die ebenso wichtige Frage allerdings, wie man ineffiziente nationale Makro-
Politiken eliminieren kann, scheint demgegeniiber etwas schwieriger zu beant-
worten. Dies gilt vor allem dann, wenn man bedenkt, daB neben ,,klassischen
auch ,,keynesianische® Situationen denkbar sind. Aber selbst unter keynesiani-
schen Bedingungen spricht wenig fiir explizite europaweite Absprachen in den
Makro-Politiken. Erfolgversprechender scheint vielmehr auch in diesem Falle
ein Wettbewerb der nationalen Wirtschaftspolitiken. Dazu ist es allerdings
erforderlich, daBl man sich auf bestimmte wahrungspolitische Spielregeln einigt.
Eine europaweite Wahrungsordnung mit grundsitzlich flexiblen Wechselkursen
scheint dabei einer Losung mit festen Wahrungsrelationen iiberlegen zu sein.
Gelingt es, die Markte wirklich offen zu halten, dann ist der Druck auf die
nationalen Regierungen groB, eine adidquate Geld- und Fiskalpolitik zu
betreiben.
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Vorteile des EG-Binnenmarktes
Von Heinz-Dieter Smeets, Bayreuth
I. Einfiihrung

Das Programm des EG-Binnenmarktes soll das Zusammenwachsen der
europdischen Markte (wieder) weiter vorantreiben. Als Indikator fiir die bereits
eingetretenen Integrationswirkungen kann man den ProzeB der Preisanpassung
zwischen den EG-Landern heranziehen. So liefern empirische Untersuchungen
grobe Anhaltspunkte dafiir, daBl die EG-Integration — gemessen an dem oben
genannten Kriterium — insgesamt gesehen schon recht weit fortgeschritten ist.
Dies kommt — bei allen Vorbehalten gegen dieses Vorgehen — darin zum
Ausdruck, daB die Streuung der Preise zwischen den Mitgliedsldndern fiir die
Gesamtheit aller erfa3ten Waren und Dienstleistungen im Zeitablauf abgenom-
men hat. In der Kern-EG am meisten, in der EG der Neun — wen wundert es —
schon weniger. Und in der EG der Zehn und jetzt der Zwolf steckt der
IntegrationsprozeB erst in den Anfiangen (Langhammer, 1987). Diese Marktin-
tegration vollzog sich Schritt fiir Schritt mit der Bildung der Zollunion, also
durch die WettbewerbsanstoBe, die der weitgehende Abbau der innergemein-
schaftlichen tarifiren Handelshemmnisse gab. Waihrend es gelang, diese
Integrationsschritte ziigig zu verwirklichen, blieb man gleichwohl hinter der
Schaffung eines Gemeinsamen Marktes mit binnenmarktdhnlichen Verhaltnis-
sen — wie es friiher hieB — weit zuriick. Fiir alle wirtschaftlichen Bereiche der
EG besteht noch ein erheblicher Spielraum, die Marktintegration voranzutrei-
ben. Dieser integrationspolitische Nachholbedarf fiihrte Mitte der achtziger
Jahre zu verstirkten politischen Anstrengungen, die EG moglichst rasch zu
einem einheitlichen Markt auszubauen. Hierbei geht es insbesondere darum, die
im EWG-Vertrag bereits enthaltenen Ordnungsprinzipien durchzusetzen. Im
Vordergrund stehen dabei die folgenden Grundelemente der EG-Wirtschafts-
verfassung:

1. Freier Giiteraustausch
— Freier Warenverkehr
— Dienstleistungsfreiheit
a) Freier Dienstleistungsverkehr
b) Niederlassungsfreiheit

2. Freie Faktormobilitat
— Freier Kapitalverkehr
— Freiziigigkeit der Arbeitnehmer
— Diskriminierungsfreier Grundstiicksverkehr

5%
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Ubersicht 1

Prinzip | Rechtsangleichung Liberalisicrung

Bereich

1. Giiter und Dienst-

leistungen

Normen und Standard Ausarbeitung piischer Nor- | Wo Harmonisierung (noch) nicht

men durch CEN, CENELEC und | erreicht wurde, gegenseitige An-
CEPT. k g der cinzelstaatlichen
H ierung der Mind Normen und Standards.
forderungen fiir Produkte bezig-

lich Gesundheits- und Sicher-

heitsschurz (z.B. fir Lebensmitrel

und Medikamente).

Prifungen und Zertifikate Gegenscitige Anerkennung der
nationalen Prif- und Zertifizie-
rungsverfahren.

Gesundheitspolizeiliche Harmonisicrung der veterinaren

Kontrollen und phytosanitaren Anforderun-

gen.
Straen-Giiterverkehr Vereinfachung der Grenzformali- | Abschaffung verbleibender Went-
titen durch cinheitliche Waren- | bewerbsbeschrinkungen fiir
begleitdok ion. Gleiche | Transportdienstlei (z.B.
MaR-, Gewichts- und Sozialvor- | bil le Konting
hriften (Fahr- und Ruhezeiten)
fur den Lastwagenverkehr.

Luftverkehr Abschaffung verbleibender Wert-
bewerbsbeschrankungen (z.B.
Tarif- und Kapazitatsabspra-
chen).

Nationale Einfuhrquoten Abschaffung aller nationalen
Einfuhrquoten und aller einzel-
staatlicher-SchurzmaBnahmen

prechend der EG-Handelsp
livik.

Geistiges und Schaffung einer EG-Marke und

gewerbliches Eigentum cines Gemeinschaftspatents.

Indirckte Steuern Angleichung der Steuersatze fur

Mehrwertsteuer (Spanne
14-20%; fir Giiter des taglichen
Bedarfs 4-9%). Ausgleich durch
Clearings damit weiterhi
mit Besimmungslandprinzip
operiert werden kann.
Vereinheitlichung der S
fur speziclle Verbrauchssteuern
(Alkohol, Tabak, Benzin).
Offentliches Auftragswesen Mchr Transparenz in der Verga-

bepolitik; vollstindige Liberali-

sierung.
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Ubersicht 1
Prinzip | Rechrsangleichung Liberalisierung

Bereich

Banken Vereinheitlichung der Minimal Niederlassungs- und Dienstlei-
anforderungen (z.B. beziiglich Ei- | stungsfreiheit.
genmittel). Prinzip der Heim-
landkonerolle.

Versicherungen Vereinheitlichung der Minimal Niederlassungs- und Dienstlei-
anforderungen. Prinzip der stungsfreiheit (vorerst auf Sach-
Heimlandkontrolle. versicherungen beschrankt).

Inf dienstl 8 Abschaffung aller Restriktionen
im Markt fur Informations-
dienstleistungen.

Medien Harmonisierung nationaler Vor- | Liberalisierung des Medienmark-
schriften (2.B. beziiglich Wer- tes; Schaffung einer europaischen
bung). Rundfunkzone.

11. Personen

Sndnerhm& und ldenmaly Abschaffung aller Mafnahmen,

llen an Grenziibergin- | dic bisher Polizeik llen an

gen haftlichen G
erfotdcrhch machen verstarkte

der Polizeib
honden (2.B. zur Bekimpfung
von Drogenhandel und Terroris-
mus).

Asylrecht Harmonisierung des Asylrechrs
und der Bestimmungen beziiglich
Fliichtlingspolitik.

Visumspolitik Harmonisierung der cinzelstaat-
lichen Visumspolitiken.

Auslicferungs hriften H: ierung der einzel:
lichen Auslieferungsvorschriften.

Hochschul- und Schaffung cines paischen Be- | G itige Anerk g von

Berufsabschliisse rufsausbildungsausweises. Hod\schul und Berufsabschlus-
sen (solange kein cinhertlicher
Auswers besteht).

Frezuggkeit Niederlassungsfreiheit und Recht
auf Berufsausibung fir Selbsta
digerwerbende und abhangig Be-

haftigte. Spater Ausdeh
auch auf andere Bcvolkenmgska-
tegorien (z.B. Studenten und Pen-
sionierte).

111, Kapitalverkebr

Integ: der Fi arkte | Angleichung der rechtlichen Rah- | Abschaffung aller Kapitalver-
menbedingungen, z.B. der Ban- | kehrskontrolien und diskriminic-
kengesetzgebung und der Borsen- | render Regulierungen (2.B. Devi-
regeln. senbeschrankungen, rechtliche

und steuerliche Barrieren).
Gesellschaftsrecht Einheitliche Rechnungslegung fiir | Erleichterung grenziiberschreiten-
inter le Firmen. H i- {der Z chlusse.
sierung der Mindestanforderun-
gen beziiglich Reservebildung,
ng und Konsolidierung.
Vcrabsduedung cines Statuts fur
cine europiische AG.

Quelle: Hauser, Hosli und Nydegger (1988)
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Zur Verwirklichung dieser Grundelemente erarbeitete die EG-Kommission
ein Programm zur Vollendung des Binnenmarktes, das sie im Juni 1985 dem
Europdischen Rat als WeiBbuch vorlegte, der es unverziiglich billigte. Diese
politischen Anstrengungen, den IntegrationsprozeB wieder stirker zu beleben
und beschleunigt voranzutreiben, miindeten schlieBlich in die Verabschiedung
der Einheitlichen Européischen Akte im Februar 1986. Im EG-Weibuch (EG-
Kommission, 1985) finden sich nun zahlreiche MaBnahmen, mit deren Hilfe
man das Ziel ,Binnenmarkt’ erreichen will. Ubersicht 1 bietet hierzu einen
Uberblick.

Das Ziel der weiteren Uberlegungen ist es nun zu untersuchen, welche
6konomischen Wirkungen von den zuvor dargelegten IntegrationsmaBnahmen
ausgehen werden. Dabei steht die Frage im Vordergrund, welche 6konomischen
Vorteile sich aus dem freien Giiteraustausch! und welche aus der freien
Faktormobilitdt ergeben werden. Nicht eingegangen wird hingegen auf die
Frage, wie das Ziel Binnenmarkt erreicht werden soll und ob der gesteckte
Zeitplan eingehalten werden kann. Es wird ferner nicht versucht, quantitative
Aussagen iiber die abzuleitenden Effekte zu treffen.

II. Vorteile aus dem freien Giiterverkehr — Der Wegfall
nichttarifirer Handelshemmnisse

Die folgenden Uberlegungen unterscheiden zwischen Kosten- sowie Speziali-
sierungseffekten auf der einen und dynamischen Wettbewerbseffekten auf der
anderen Seite. All diese Effekte setzen unmittelbar ein und sind daher nicht als
additiv, sondern vielmehr als miteinander verbunden zu interpretieren (Giersch,
1990, S.9 f.). Gleichwohl soll zur besseren analytischen Erfassung und zum
Vergleich beider in der Literatur vertretener Konzepte eine gedankliche
Trennung vorgenommen werden, bei der die statischen Effekte den ,impact-
effect’ widerspiegeln, wihrend die dynamischen Wettbewerbseffekte eher die
Summe der im MarktprozeB anfallenden Vorteile erfassen.

1. Kosten- und Spezialisierungseffekte

Zu den bedeutendsten nicht-tarifiren Handelshemmnissen fiir den innerge-
meinschaftlichen Warenhandel zihlen Kosten der Grenzabfertigung, technische
Hemmnisse, Subventionen sowie das Offentliche Auftragswesen (Pelkmans/
Winters, 1988, S.27ff.; Fieleke, 1989, S. 15; Clement, 1989, S. 203ff.). Die
Beseitigung der Grenzkontrollen innerhalb der EG fiihrt zunéchst zu einem
direkten Abbau von Kostenbelastungen durch die Grenzabfertigung im inner-
gemeinschaftlichen Handel. Dies wiederum wird einen ddmpfenden Druck auf
die Preise auslosen.

! Dieser Aspekt stand bisher im Vordergrund der Untersuchungen. Siehe beispielhaft
hierzu: Cecchini| Catinat | Jaquemin (1988); Baldwin (1989).
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Neben der direkten Kostenentlastung der Unternehmen durch die Einspa-
rung von Ressourcen fiir die Grenzabfertigung im weitesten Sinne kommt es
aber im Zuge einer weiteren Integration insbesondere auch zu Spezialisierungs-
effekten, die entweder auf das klassische Argument der komparativen Kosten-
vorteile oder aber auf das Ausschopfen von economies of scale zuriickgefiihrt
werden. Wahrend man komparative Kostenvorteile primér als die Ursache des
inter-industriellen Handels ansieht, sicht man economies of scale als die
treibende Kraft des intra-industriellen Handels an2, der den weit iberwiegenden
Teil des innergemeinschaftlichen Handels ausmacht.

Spezialisierungseffekte stehen dann im Vordergrund, wenn die Beschrankun-
gen des innergemeinschaftlichen Handels auf kontingentahnliche — starker den
Marktzugang beschrinkende — MaBnahmen zuriickgehen, wie dies etwa beim
offentlichen Auftragswesen der Fallist. Eine Liberalisierung dieses Bereichs 148t
Wirkungen sowohl auf die Vergabestellen, also die Verwaltung, erwarten, als
auch auf 6ffentliche Unternehmen. Dies miiBte, wenn auch nicht von heute auf
morgen, so doch allmdhlich bei offentlichen Instanzen das Okonomische
Effizienzdenken stirken, weil die ausgetretenen Pfade des ,Hoflieferantentums’
verlassen werden und dadurch neue Losungsmdoglichkeiten iiberhaupt erst eine
Chance erhalten. Eine spiirbare Wirkung ruft aber vor allem der steigende
Konkurrenzdruck hervor, den nunmehr ausldndische Anbieter auf die traditio-
nellen einheimischen Lieferanten der offentlichen Hand ausiiben. Auf diese
Zusammenhdnge kommen wir spédter im Rahmen der dynamischen Wettbe-
werbseffekte nochmals zuriick. Die so gewonnenen Haushaltsmittel konnte die
offentliche Hand zum Abbau von Schulden, zu Steuersenkungen oder auch zur
Finanzierung anderer o6ffentlicher Aufgaben nutzen.

Ein Abbau kostensteigernder nichttarifairer Handelshemmnisse hat zudem
den Vorteil, daB sich die positiven Effekte nicht nur auf die Handelszuwachse
erstrecken, sondern vielmehr auf den gesamten Handel (Groner, 1977,
Pelkmans/ Winters, 1988, S. 18 ff.). Diese Uberlegungen verdeutlicht Abbildung
1. Féllt die Kostenbelastung K des innergemeinschaftlichen Handels weg, so
kommt es zu Wohlfahrtsgewinnen in Hohe der Flachen 4, B und C. Begiinstigt
wird folglich der gesamte innergemeinschaftliche Handel Q,-Q,. Anders sihe
das Ergebnis hingegen aus, wenn handelsbeschrinkende MaBnahmen zu
Einnahmen (Renten) inldndischer Wirtschaftssubjekte oder des Staates gefiihrt
hétten. In diesem Fall wiirden die Vorteile primir den zusitzlichen Handel
betreffen, also in den Dreiecken 4 und C zum Ausdruck kommen. Dies gilt auch
fiir einen Abbau von Subventionen, der im ersten Schritt Vorteile ,nur’ in Hohe
des Dreiecks A4 erbringt. Doch auch hiervon gehen dynamische Effekte aus, auf
die wir spéter zuriickkommen.

2 Vgl. hierzu etwa Helpman | Krugman (1985); Greenaway | Milner (1986); Richardson
(1988), S. 4ff. sowie die dort umfangreich nachgewiesene Literatur.
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Alle empirischen Untersuchungen auf der Grundlage der bisher betrachteten
Effekte haben gemeinsam, daB sie den Integrationseffekten nur sehr geringfiigi-
ge Vorteile zuschreiben. Daran dndert grundsitzlich auch die Tatsache nichts,
daB Abbildung 1 nur die im unmittelbar betroffenen Sektor anfallenden Kosten
(annédhernd) erfaft.3
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Abbildung 1

Weit groBere Vorteile erwartet man hingegen durch den Anstieg der
Nachfrage in einem Europa ohne Handelsschranken. Dies — so lautet das
Argument — erlaubt es, die zum Teil betrdchtlichen Fixkosten auf eine groBere
Produktion zu verteilen, was dann sinkende Durchschnittskosten und fallende
Preise zur Folge hat. Ob jedoch in der Tat ein nennenswertes Potential an noch
nicht ausgeschopften economies of scale besteht, hingt in erster Linie davon ab,
ob die noch verbliebenen Handelsbeschrinkungen innerhalb der EG so
gravierend waren und sind, daBl dadurch nationale Marktsegmentierungen
ermoglicht wurden. Denn nur wenn es im Gefolge des Binnenmarktes zum
Aufbrechen solcher nationaler ,Verkrustungen’ kommt, erscheinen auch erheb-
liche Preissenkungen wahrscheinlich. Herrscht hingegen bereits jetzt in einer

3 Zu weiterfiilhrenden Analysen siehe etwa Tesche (1986) und Smeets (1987).
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Branche ein grundsatzlich wettbewerbliches Marktverhalten vor, dann wird der
Binnenmarkt zu vergleichsweise geringfiigigen Preissenkungen als Folge eines
Ausschopfens von economies of scale fithren (Smeets, 1987, S.30ff,;
Pelkmans/Winters, 1988, S. 20ff.).

Diese grundsitzlichen Uberlegungen soll Abbildung 2 weiter verdeutlichen.
Die Preis/Mengen-Kombination P;/Q; spiegelt dabei diejenige Situation
wider, die sich unter Binnenmarktverhiltnissen (BM) einstellen wiirden. Die
Punkte WF und WB beziehen sich hingegen auf die gegenwértigen Marktver-
héltnisse und bezeichnen Situationen der innergemeinschaftlichen Wettbe-
werbsfreiheit (WF) und Wettbewerbsbeschrankungen (WB). Abbildung 2 zeigt,
daB die mit economies of scale verbundenen Vorteile des Binnenmarktes zum
einen abhingen vom Verlauf der Durchschnittskostenfunktion und zum
anderen von der Wirkung aktueller Handelsbeschrankungen.

DK
P
Pl ------ ' WB
| Durchschnitts-
: kosten(DK)
|
P :
2 |- S
5T i
| Lo
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] I ]
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! |
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1 & 6 Q

Abbildung 2

Geht man nun realistischerweise davon aus, daB kontingentdhnliche Markt-
zugangsbeschrankungen insbesondere im Dienstleistungsbereich die Markte
separiert haben, so erscheint hier auf den ersten Blick ein erheblicher Preissen-
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kungsspielraum durch GroBenvorteile moglich. Dem stehen jedoch empirische
Untersuchungen entgegen, die gerade im Dienstleistungssektor von einem im
relevanten Bereich vergleichsweise flachen Verlauf der Durchschnittskosten-
funktion ausgehen (Kommission der EG, 1988, S. 118ff.). Die genau umgekehr-
te Situation ist hingegen fiir die europdische Industrie zu erwarten. Dort kann
man zwar im relevanten Bereich zumindest einzelner Industrien mit erheblichen
economies of scale rechnen (Kommission der EG, 1988, S. 118ff.; Monopol-
kommission, 1986, S. 231ff.), die allerdings aufgrund vergleichsweise niedriger
Marktbarrieren bereits zum gegenwértigen Zeitpunkt weitgehend ausgeschopft
sein diirften (Situation WF in Abs. 2). Somit wird man wohl insgesamt auch
durch die Ausweitung des intra-industriellen Handels nur in begrenztem MaBe
Vorteile aus dem Binnenmarkt erzielen konnen.

In dem MaBe, wie im Einzelfall allerdings noch erhebliche economies of scale
auszuschopfen verbleiben, wachsen auf der anderen Seite auch die damit
verbundenen Risiken fiir den aktuellen und potentiellen Wettbewerb. Eine
wirksame Wettbewerbspolitik ist deshalb eine entscheidende Voraussetzung
dafiir, daB eine Zunahme des innergemeinschaftlichen Handels auch zu mehr
Wohlstand fiihrt.*

Der Abbau nicht-tarifirer Handelshemmnisse fiihrt aber nicht nur zu einer
Ausweitung des intra-industriellen Handels, sonder sehr wahrscheinlich auch zu
dessen Intensivierung. Dies filhrt dazu, daB insgesamt ein umfangreicheres
Produktspektrum (variety) zur Verfiigung steht — und zwar nicht nur den
Endverbrauchern, sondern auch im Bereich der Vorprodukte, womit wiederum
Produktivitédtsfortschritte verbunden sein konnen. Da sich die Vorteile erhohter
Produktvielfalt kaum quantitativ erfassen lassen, gibt es bisher auch kaum
konkrete Vorstellungen iiber das AusmaB der damit verbundenen Vorteile.

Mit der fortschreitenden Integration der hier diskutierten Giitermarkte sind
allerdings nicht nur Vorteile verbunden, sondern auch nicht zu vernachléssigen-
de Anpassungskosten. Auch dabei unterscheidet man héufig zwischen inter-
und intra-industriellem Handel. Die Kern-EG und selbst die EG der Neun
waren alle mehr oder weniger fortgeschrittene Industrielinder, deren Handel
primir zu einer Konzentration auf verschiedene Marktnischen innerhalb der
jeweiligen Branche fiihrte und nicht so sehr zu einer Spezialisierung verschiede-
ner Lander auf verschiedene Wirtschaftszweige. Der einzige Warensektor, bei
dem diese intra-industrielle Spezialisierung aufgrund EG-weiter Regulierung
vergleichsweise gering ausfiel, war die Landwirtschaft. Aufgrund des iiberwie-
gend intra-industriellen Charakters des innergemeinschaftlichen Handels waren
auch die Anpassungskosten vergleichsweise niedrig, da die neue Produktion
weitgehend mit der bisherigen Technologie, sowie mit den zuvor eingesetzten

+ Vgl. hierzu etwa Lenel (1987); Berg (1987); Padoa-Schioppa (1987), S. 27; Groner
(1988a).
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Maschinen und Arbeitnehmern erfolgen konnte.> Insbesondere durch die Siid-
Erweiterung der EG ist allerdings damit zu rechnen, daB die weitere Integration
der EG in erheblichem MaBe inter-industriellen Handel hervorbringen wird, der
auf unterschiedliche Ausstattungen der Lander zuriickgeht. Die damit ausgelo-
ste Expansion des Handels wird dann aber aller Voraussicht nach nicht so
,schmerzlos’ ablaufen, wie dies liber lange Jahre hinweg in der EG der Fall war
(Krugmann, 1987, S. 120ff.).

Neben handelsschaffenden Effekten wird aber auch eine handelsumlenkende
Wirkung zugunsten der EG eintreten, weil EG-Waren wegen ihres neu
gewonnenen Kostenvorsprungs (weiterhin zollbelastete) Importe aus Drittldn-
dern verdriangen konnen. Diese Entwicklung darf aber auf keinen Fall durch
eine Anhebung des AuBenschutzes — etwa vor dem Hintergrund einer
strategischen Handelspolitik® — noch forciert werden. Wenn ndmlich die
handelsumlenkenden Effekte die handelsschaffenden Effekte iibersteigen, erlei-
det die Weltwirtschaft als Ganze Nachteile aus der Integration, die zudem die
Gefahr von VergeltungsmaBnahmen heraufbeschworen und die internationale
Arbeitsteilung immer weiter vermindert.” Dartiber hinaus besteht die Gefahr,
daB eine solche Abschottung nach auBen das Problem einer ungehinderten
Wettbewerbsdynamik — auf das im AnschluB eingegangen wird — nur von der
nationalen auf die europédische Ebene verlagert (Siebert, 1989, S. 196).

2. Dynamische Wettbewerbseffekte

Weit groBere Gewinne als die bisher diskutierten vornehmlich statischen
Vorteile des Binnenmarktes eroffnet allerdings eine Betrachtung von Effizienz-
und Wachstumssteigerungen. Sie haben ihre Grundlage im dynamischen
Wettbewerbsprozef, dessen Grundstruktur Ubersicht 2 erldutert.

Dort wird der dynamische MarktprozeB als eine permanente Interaktion von
Innovationen, Arbitrage und Akkumulation aufgefaBt. Ein reibungsloser
Ablauf der Marktprozesse erfordert es nun, daB sich die mit Innovation,
Arbitrage und Akkumulation einhergehenden Gleichgewichts- und Ungleichge-
wichtstendenzen die Waage halten, womit immer dann zu rechnen ist, wenn
Wettbewerbsfreiheit herrscht (Oberender, 1987). Unter diesen Verhiltnissen
kann sich die Eigendynamik der Innovationen am besten entfalten.

Nun sind es aber gerade staatliche Interventionen in das Marktgeschehen, zu
denen ja auch Beschriankungen des internationalen Handels gehoren, die den
Marktdruck auf Preise und Qualitdt und damit letztlich zum Strukturwandel

5 Vgl. im Gegensatz dazu etwa Wonnacott (1987), S. 33ff.
¢ Vgl. hierzu etwa Krugmann (1987) und die dort angegebene Literatur.

7 Vgl. zur aktuellen Entwicklung der Drittlandbeziehungen etwa Fuhrmann (1989),
S. 21ff. Zu einer ausfiihrlichen theoretischen Darstellung siehe Smeets (1987), S. 204 ff.
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Ubersicht 2

Innovation im Inland &—

l

Investitionen

N

Inland STANDORT -~ Ausland Eigendyna-

WETTBEWERB nik der
Innovationen

N
N2
Imitationen

N

Inland Ausland

N

L

mildern oder gar aufheben und damit die Eigendynamik der Innovationen
schwichen (Streit, 1981). Ein typisches Beispiel hierfiir sind etwa Subventionen.
Hierzu gehoren aber auch die zahlreichen staatlichen Regulierungen, wie man
sie insbesondere im Dienstleistungsbereich findet. Beispiele liefern etwa die
Elektrizitatswirtschaft, der Post- und Telekommunikationsbereich, der Ver-
kehrsbereich sowie der Versicherungs- und Bankensektor.® Diese Branchen
zeichnen sich insbesondere durch hohe — staatlich gesetzte — Marktzutritts-
schranken aus, wodurch entsprechende Unternehmen héufig nicht nur vom
internationalen, sondern auch vom nationalen Wettbewerb befreit werden. Zum
Teil handelt es sich dabei auch um staatliche Monopolbetriebe oder solche
Bereiche, die maBgeblich von staatlichen Beschaffungsauftragen abhangig sind.
Auf diese letzte Problematik wurde bereits frither in anderem Zusammenhang
eingegangen. Neben den unmittelbaren Kosteneinsparungen konnte der Preis-
und Qualitdtsdruck auf den Markten fiir Finanzdienstleistungen dariiber hinaus
unmittelbar die Investitionstatigkeit anregen.

Das WeiBbuch und weitere aktuelle Kommissionsvorschldge enthalten jedoch
nicht nur positive Aussagen zur Wettbewerbsdynamik. Insbesondere die von der

8 Vgl. hierzu etwa die folgenden Arbeiten und die dort nachgewiesene weitere Literatur:
Soltwedel et al. (1986); Krakowski (1988); McGowan | Seabright, 1989; Grilli, 1989; Groner,
1988b.
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EG betriebene und fiir die Zukunft angestrebte Industriepolitik scheint nicht
dazu geeignet, dynamische Wettbewerbseffekte freizusetzen. So verfolgt man
nicht etwa den Zweck, einzelstaatliche Interventionen und Subventionen in
diesem Bereich abzubauen, sondern vielmehr , diese aufeinander abzustimmen
und zu vergemeinschaften. Ferner zielt die Politik der EG darauf ab, die
Kooperation von Unternehmen zu erleichtern und zu fordern. Hinzukommen
soll ein verstédrkter Einsatz der EG-Regionalpolitik, die hdufig den notwendigen
Strukturwandel nicht erleichtert und vorantreibt, sondern vielmehr verhindert
(Groner/Schiiller, 1989, S. 443f)).

Neben der Eigendynamik der Innovationen verdeutlicht Ubersicht 2 aber
auch, daB die so entfalteten Wachstumskréfte sich nicht notwendigerweise auch
im Inland niederschlagen miissen. Hiermit ist das in letzter Zeit zunehmend
diskutierte Problem des Standortwettbewerbs angesprochen (Giersch, 1989,
S. 2ff.; Sinn, 1989). Zugleich lenkt diese Uberlegung aber auch die Aufmerk-
samkeit von der Frage, ob Vorteile aus dem Binnenmarkt anfallen, auf die
Frage, wo diese (priméren) Vorteile anfallen. Ahnlich wie beim einheitlichen
Agrarmarkt stellt sich ndmlich auch hier die Frage, ob man beim einheitlichen
Binnenmarkt stirker auf die ,Einheitlichkeit’ oder stirker auf den ,Markt’
abstellt. Damit eng verbunden ist auch das Problem,ob es zu einer supranationa-
len Regulierung (sprich: Harmonisierung) kommen soll, oder ob die Frage nach
dem Harmonisierungsbedarf und damit auch nach dem Harmonisierungsniveau
nicht vielmehr dem Markt selbst iiberlassen bleiben sollte, so daB auch die
institutionellen Regeln der Innovationsdynamik unterworfen werden. Dieses
Problem stellt sich etwa bei den Industrienormen und den Regulierungen des
Dienstleistungsbereichs. Aber auch die Lohne, die Sozialleistungen und die
Steuern bleiben hier nicht ausgespart (Oberender, 1990). Beispielhaft soll an
dieser Stelle allerdings nur die Mehrwertsteuer angesprochen werden. Unter den
gegenwdrtig diskutierten Alternativen diirfte der Wettbewerbsdruck auf die
Mitgliedsldnder und damit die Innovationsdynamik wohl dann am groBten sein,
wenn man zum Ursprungslandprinzip der Besteuerung iibergeht, bei gleichzeiti-
ger Wahlfreiheit der Steuersitze.® Auf der anderen Seite darf man gerade bei der
Steuerdiskussion nicht vergessen, daB den staatlichen Einnahmen auch Leistun-
gen gegeniiberstehen, so daB etwa ein einfacher Vergleich unterschiedlich hoher
Steuern nicht unbedingt eindeutige Riickschliisse auf die Standortentscheidung
zulaBt.

Entscheidet man sich fiir den Markt und damit auch fiir einen ungehinderten
Standortwettbewerb, so bedingt dies neben dem freien Giiterverkehr aber auch
einen freien Kapitalverkehr sowie die uneingeschriankte Niederlassungsfreiheit.
Entscheidet man sich hingegen fiir eine grundsitzliche ex-ante Harmonisierung,
dann gehen in erheblichem MaBe Gewinne dadurch verloren, dal man eine EG-
bezogen stirkere regionale Spezialisierung kiinstlich verhindert. Ausnahmen

° Vgl. zu einer Ubersicht der diskutierten Vorschlige Haufler (1989).



78 Heinz-Dieter Smeets

vom ungehinderten Standortwettbewerb erscheinen nur dann gerechtfertigt,
wenn positive oder negative externe Effekte mit grenziiberschreitendem Cha-
rakter vorliegen. Ein typisches Beispiel hierfiir ist etwa der Umweltschutz
(Siebert, 1989, S. 190; Oberender, 1990, S. 19).

Der Standortwettbewerb stellt jedoch auch ein innergemeinschaftliches
Verteilungsproblem dar. Hierbei stehen dann héufig nicht die Vorteile der EG
insgesamt im Vordergrund, die daraus resultieren, da3 die Produktionsfaktoren
an den Ort der effizientesten Verwendung wandern, sondern vielmehr die damit
moglicherweise vordergriindig verbundenen regionalen Umschichtungen der
Investitionen und die damit verbundenen — friiher bereits angesprochenen —
Anpassungskosten. Haufig stellen solche Uberlegungen den eigentlichen Hin-
tergrund fiir die Harmonisierungsbestrebungen in der EG dar. Denn mit
zunehmender Harmonisierung vermindern sich die Aktionsparameter des
Standortwettbewerbs, bis dieser letztlich ganz zum Erliegen kommt. Die damit
eingebiiBten Wachstumsgewinne fallen um so groBer aus, je stirker sich die
supranationale Regulierung am jeweiligen nationalen ,Marktfiihrer’ orientiert.
Zusammenfassend lassen sich also zwei grundsitzliche SchluBfolgerungen aus
Ubersicht 2 ziehen:

1. Ein freier internationaler Giiterhandel zwischen den Mitgliedslindern der
EG erhoht die Eigendynamik der Innovationen und damit die Effizienzge-
winne und Wachstumschancen allgemein.

2. Durch den Standortwettbewerb konnen auch solche Mitgliedsldnder in den
GenuB dieser Vorteile gelangen, deren eigenes Innovationspotential (noch)
vergleichsweise weniger stark ausgebildet ist.

Der Standortwettbewerb stellt aber zugleich auch die Nahtstelle zwischen
Giiterhandel und Faktorwanderungen dar, auf die im folgenden eingegangen
werden soll.

III. Vorteile ungehinderter Faktorwanderungen
1. Der Faktor Kapital

Eine zunehmende Integration nationaler Finanzmarkte 148t erwarten, dal3
sich die internationale Kapitalallokation verbessert und daher positive Wohl-
fahrtseffekte hervorbringt. Diese potentiellen Allokationseffekte lassen sich mit
Hilfe von Abbildung 3 verdeutlichen, bei der fiir den Zwei-Lander-Fall der
Kapitalzins fir die Lander 4 (MPA) und B (MPB) in Abhingigkeit vom
Kapitalstock abgetragen wurde.!® Sind die Kapitalmérkte im Ausgangszeit-
punkt separiert, liegen also zum Beispiel Kapitalverkehrsbeschrinkungen vor,
dann kann das Kapital nicht ungehindert an den Ort flieBen, wo es den hochsten

10 Vgl. zu dhnlichen Uberlegungen etwa Robson(1980), S. 174; Niehans (1984), S. 107 ff.



Vorteile des EG-Binnenmarktes 79

Ertrag erbringt. Eine solche Situation beschreibt etwa die Vertikale KVB in
Abbildung 3. Fallen nun die Kapitalverkehrsbeschrinkungen weg und handelt
es sich dariiber hinaus bei den Anlagen um vollkommene Substitute, deren
Handel nicht durch fithlbare Transaktionskosten belastet wird, dann stellt sich
ein neues Gleichgewicht im Punkt E ein. Kapital flieBt von dem Niedrigzinsland
B in das Hochzinsland A4. Dieser ProzeB hélt bei vollkommener Integration so
lange an, bis es zu einem Ausgleich der Zinssitze in beiden Landern kommt.
Durch die internationalen Kapitalbewegungen erhoht sich der Kapitalstock in
Land 4 von KBA auf KBA,, wiahrend er in Land B von KBB auf KBB, sinkt.
Durch die Reallokation des Kapitals féllt ein Nettowohlfahrtseffekt in Hohe des
Dreiecks DEK an, der sich in Hohe von DHE auf Land 4 und in Hohe von EHK
auf Land B verteilt. In Land A resultiert der Vorteil daraus, daB der
Produktionszuwachs DEGF die Zinszahlungen an das Land B (HEGF)
ibersteigt, wahrend der Vorteil fiir Land B zustande kommt, weil die
empfangenen Zinszahlungen HEGF die ProduktionseinbuBBe EGFK iiberkom-
pensieren. Betrachtet man die bisher abgeleiteten Effekte, so gibt es auf den

MPA MPB

A

[\ /I J
0 \'4 \V4 Q
KBA | KBB
. JIN J
\4 i \'4
KBA; KBB,

Abbildung 3
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ersten Blick keine grundsatzlichen Interessenkonflikte zwischen den Integra-
tionspartnern, sieht man einmal davon ab, daB sich die Verteilung der Vorteile
nach dem Verlauf der marginalen Kapitalproduktivititen (M PA; M PB) richtet
und deshalb sehr unterschiedlich ausfallen kann.

Dariiber hinaus gehen mit der Reallokation des Kapitals aber auch Anpas-
sungskosten einher, die am ehesten vergleichbar sind mit den friiher bereits
erlduterten Effekten im Zusammenhang mit dem inter-industriellen Handel.
Auch hier kommt es zu einer Spezialisierung, die in erster Linie auf die
Unterschiede in den Produktions- und Rahmenbedingungen zuriickzufithren
sind.

Vorteile sind aber nicht nur mit den zuvor erlduterten Netto-Kapitalexporten
oder -importen verbunden, sondern auch mit einem beidseitigen Austausch von
Finanzdienstleistungen, der dem intra-industriellen (Waren-)Handel entspricht.
Griinde hierfiir m6gen in der Diversifikation und ganz besonders in den friither
bereits erlduterten Wettbewerbseffekten liegen, so daB hierauf an dieser Stelle
nicht weiter eingegangen werden soll.

2. Der Faktor Arbeit

Die 6konomischen Erkliarungsansitze fiir die Mobilitdt des Produktionsfak-
tors Arbeit gehen in der Regel von rational handelnden Wirtschaftssubjekten
aus, die ihre Wanderungsentscheidung nach dem Prinzip der Nutzenmaximie-
rung treffen. Als die zentralen 6konomischen Determinanten von Wanderungs-
bewegungen werden Dauerarbeitslosigkeit und Einkommensdifferenzen ange-
sehen. Dabei konnen Einkommensdifferenzen wiederum auf Reallohnunter-
schiede sowie Unterschiede in der Steuer- und Sozialpolitik zuriickgehen.
Diesen Anreizen stehen aber auch in nicht unerheblichem MaBe ,natiirliche’
Mobilitdtshemmnisse gegeniiber. Hierzu gehoren etwa Einfliisse des personli-
chen Lebenszyklusses (Alter, Geschlecht, Gesundheit, Familienstand, Kinder-
zahl, Investitionen in das eigene Humankapital), Sprachprobleme, schulische
Schwierigkeiten der Kinder und Probleme, die aus anderen Moralvorstellungen
erwachsen. Aber auch Immobilienbesitz kann sich mobilititshemmend auswir-
ken (Tuchtfeld/Straubhaar, 1985, S.99). Daher ging man lange Zeit vom
Faktor Arbeit als einem international immobilen Faktor aus.

Gelingt es jedoch, diese Hemmschwelle zu iiberwinden, dann verbindet man
mit den so ausgelosten Arbeitskriftewanderungen folgende Effekte im Her-
kunfts- und Zielland (Gallais-Hamanno, 1977a; 1977b): Betrachten wir zu-
nichst den in Abbildung 4 erlduterten Fall, bei dem Vollbeschéftigung im
Zielland herrscht, so daB der Faktor Arbeit zum limitationalen Faktor wird. In
der Ausgangssituation wird das Volkseinkommen Y, durch den Kapitaleinsatz
K, und den Arbeitseinsatz T, erwirtschaftet. Zusitzliche Investitionen (4K)
bewirken nun, daB auch die Nachfrage nach Arbeit ansteigt, der allerdings eine
vertikal verlaufende Angebotsfunktion gegeniibersteht. Unter sonst gleichen
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Bedingungen fiihren die zusdtzlichen Investitionen zu einem Einkommensan-
stieg auf Y,, die mit Lohnerhéhungen auf S, einhergehen. Wird diese
EngpaBsituation allerdings durch den Einsatz auslidndischer Arbeitnehmer
(4 M) entschirft, so steigt das gesamte Arbeitsangebot auf 7', mit der Folge eines
gleichzeitig gebremsten Lohnanstiegs auf S;. Das Volkseinkommen steigt auf
Y5, das der Fliche ODHT, entspricht. Aus diesen Uberlegungen leitet man nun
folgende Wohlfahrtseffekte ab: Das Gesamteinkommen Y, (= ODHT),) flieBt in
Hohe der Flache OS5 FT, den inlédndischen und in Hohe der Flache T, FHT, den
ausldndischen Arbeitnehmern zu. Im Verhaltnis zu der Lohnsumme OS,ET,,
die ohne ausldndische Arbeitnehmer hétte erreicht werden konnen, stellen sich
— so das Argument — die inldndischen Arbeitnehmer nun aber schlechter.

Diese Argumentation verkennt allerdings zweierlei: Zundchst einmal geht
man von der falschen Referenzsituation aus. Denn gegeniiber der Ausgangssitu-
ation! in Punkt G (Lohnsumme = OS;GT,) hat die Lohnsumme der inldndi-
schen Arbeitnehmer eindeutig zugenommen (S,S3FG). Ferner gilt es zu
beachten, daBB auch die Einkommensteile der ausldndischen Arbeitnehmer
(ToFHT,)— selbst wenn ein Teil davon in die Herkunftsldnder transferiert wird
— zusitzliche Nachfrage im Inland entfalten und somit wiederum fiir weiteres
Wachstum und damit auch fiir Lohnzuwéchse sorgen. Insofern kann wohl kaum
ein Zweifel daran bestehen, daB unter den zuvor gemachten Annahmen die
Mobilitdt auslidndischer Arbeitnehmer von Vorteil fiir die Ziellinder ist.
Obgleich die Wirkungen auf die Herkunftsldnder bisher weit weniger Aufmerk-
samkeit erfahren haben, kann man wohl davon ausgehen, daB auch die hier
erzielten Effekte ein positives Vorzeichen aufweisen (Tuchtfeld/Straubhaar,
1985, S. 99ff.).

Diese Vorteile freier Arbeitskraftewanderungen in eine Richtung stellen sich
immer dann ein, wenn regionale Nachfrageiiberschiisse nach dem Faktor Arbeit
durch Angebotsiiberschiisse in anderen Regionen ausgeglichen werden. Dar-
iiber hinausgehende einseitige Wanderungen des Produktionsfaktors Arbeit
werden allerdings hiufig als eine Gefahr fiir den Lebensstandard der Arbeitneh-
mer in den Zielldindern angesehen, da man hiermit erhebliche Umverteilungsef-
fekte verbindet. Um diese Wirkung erldutern zu konnen, zeigt Abbildung 5 eine
Situation am Arbeitsmarkt, bei der die Arbeitsnachfrage (zunichst) unverian-
dert bleibt. Kommt es unter diesen Bedingungen zu einem Zuzug ausldndischer
Arbeitnehmer und damit zu einer Ausweitung des Arbeitsangebots
(A — 4,1+ 4uL) {ibt diese Entwicklung einen Lohndruck im Inland aus, der
im vorliegenden Fall einer gegebenen Arbeitsnachfrage zu einem absoluten
Lohnriickgang fithrt. Zu dem neuen Lohn w, werden dann aber alle (arbeitswil-
ligen) inldndischen und ausldndischen Arbeitnehmer beschéftigt. Auch hier gilt
es aber zu beriicksichtigen, daB zumindest ein Teil der Lohnsumme an

11 Der dynamische Anpassungsproze8 wird um so eher unmittelbar von G nach F und
nicht von G iiber E nach Fverlaufen, je groBer die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer ausfallt.
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auslandische Arbeitnehmer im Inland zusitzliche Nachfrage entfalten wird.
Dieser Sekundireffekt verschiebt dann aber moglicherweise die Funktion der
Arbeitsnachfrage doch nach rechts und fiihrt letztlich nicht zu absoluten,
sondern nur zu relativen LohneinbuBen der Inldnder.
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