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Vorwort

Der vorliegende Band enthilt die Referate, die auf der Sitzung des Wirtschafts-
politischen Ausschusses der Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaf-
ten (Verein fiir Socialpolitik) am 17. und 18. Mérz 1993 zum Generalthema
»EBuropdische Gemeinschaft — Bestandsaufnahme und Perspektiven in Wiirz-
burg vorgetragen und diskutiert worden sind.

Hamburg, im Juni 1993 Erhard Kantzenbach
Otto G. Mayer
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,Erweiterung und Vertiefung*

Von Claus Dieter Ehlermann, Briissel*

L. Einleitung

Die Diskussion iiber das Thema ,,Erweiterung und Vertiefung* ist fiir Europa
essentiell. Aber sie ist auch explosiv. Erinnern wir uns an das Friihjahr 1992
und die Debatte in Dinemark iiber den Maastrichter Vertrag: Sie ist nachhaltig
durch Korrespondenten-Berichte aus Briissel beeinflut worden, daB sich die
Vertretung kleiner Mitgliedstaaten in den Organen einer erweiterten Gemein-
schaft verdndern konnte.

Dennoch muB die Diskussion iiber die ,Erweiterung und Vertiefung* gefiihrt
werden. Kommissionsprasident Delors hat am 26. Mai 1993, kurz nach dem
zweiten dinischen Referendum, im Hinblick auf den Europdischen Rat von
Kopenhagen im Juni dieses Jahres vor dem Europiischen Parlament gefordert,
daB die Uberlegungen iiber das ,,groBe Europa“ beginnen. ,,Nous avons un devoir,
celui d’étendre nos valeurs de paix et de compréhension mutuelle a tous les
Européens. Mais comment faire cela tout en maintenant une Communauté qui
soit politique, qui ait un systeme de décision efficace, donc qui approfondisse
elle-méme son unité? ... Des aujourd’hui, il faut s’interroger sur notre vision
d’ensemble de la grande Europe, sur ses institutions, sur les devoirs et les
avantages pour chacun des pays. . .. Nous ne pouvons pas continuer d’avancer
dans le brouillard en disant: ’Elargissons-nous, c’est un signe de confiance, on
verra apres‘. Nous devons avoir une conception d’ensemble de la grande Europe*.

II. Die Erweiterung
1. Der Beitritt von EFTA-Léindern
Richtungweisende Beschliisse iiber , Erweiterung und Vertiefung* sind in erster

Linie eine Sache des Européischen Rates. Sein Fahrplan ist — jedenfalls fiir die
erste Beitrittsrunde — priziser als der fiir die Vertiefung.

* Hier geduBerte Meinungen sind ausschlieBlich solche des Verfassers.
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Der Rahmen fiir die Erweiterung ist im wesentlichen vom Européischen Rat
in Lissabon im Juni 1992 abgesteckt worden. Er unterscheidet zwischen drei
Gruppen von Kandidaten, ndmlich

(1) den EFTA-Léandern,
(2) der Tiirkei, Zypern und Malta
(3) Mittel- und Osteuropa.

Am klarsten sind die Aussagen zum Beitritt der EFTA-Linder. Wihrend
urspriinglich Verhandlungen erst nach Verabschiedung des Delors II-Pakets und
der Ratifizierung des Maastrichter Vetrags beginnen sollten, ist in Edinburg auf
das zweite Erfordernis verzichtet worden: Mit Osterreich, Schweden und Finnland
wird daher seit 1993 offiziell verhandelt; mit Norwegen sind die Verhandlungen
nach Abgabe der Stellungnahme der Kommission vom Mérz 1993 aufgenommen
worden. Im Hinblick auf den negativen Ausgang des Referendums iiber den
Europiischen Wirtschaftsraum in der Schweiz ist es nicht verwunderlich, da
ein Datum fiir dieses Land nicht festgelegt wurde.

Im Hinblick auf die Probleme der ,,Vertiefung* ist es bemerkenswert, da8 es
in den SchluBfolgerungen der Prisidentschaft des Lissaboner Europdischen Rates
heiBt: ,.Der Europdische Rat stimmt darin iiberein, da8 diese Erweitung auf der
Grundlage (Herv. v. Verf.) der im Vertrag iiber die Union und in den dazugehori-
gen Erkldrungen enthaltenen institutionellen Bestimmungen moglich ist. Diese
Formulierung deutet darauf hin, daB die Beitrittsverhandlungen nicht iiber die
traditionellen institutionellen Anpassungen hinausgehen sollen, die zur Aufnahme
von Vertretern der neuen Mitgliedstaaten in die Organe der Union unerlaBlich
sind. Mit anderen Worten: Die Anpassungen werden auf das absolut Notwendige
beschrinkt. Auf weiterreichende Anpassungen zur Erleichterung des Entschei-
dungsprozesses wird verzichtet.

Die institutionelle Bescheidenheit des Europdischen Rates entspricht den Vor-
stellungen der Kommission. In ihrem Bericht fiir den Europdischen Rat von
Lissabon zur Problematik der Erweiterung (der den SchluBfolgerungen der Prisi-
dentschaft beigefiigt ist) heiit es namlich: ,,Kurzfristig kénnten die institutionellen
Anpassungen auf das fiir eine BeschluBfassung gema8 Artikel O (Beitrittsverfah-
ren) des Vertrags von Maastricht erforderliche MaB beschrinkt werden. Im Hin-
blick auf eine Union mit zwanzig oder dreiBig Mitgliedern konnen die grundsitzli-
chen Fragen der BeschluBfassung und der Besetzung der Organe auf die Dauer
nicht aufgeschoben werden®.

Die vierte Beitrittsrunde wird damit vermutlich dem Beispiel der vorausgegan-
genen Erweiterungen folgen. Bei keiner von ihnen ist die Gelegenheit benutzt
worden, die Zusammensetzung der Organe, ihre interne BeschluBfassung oder
ihr Zusammenwirken im Hinblick auf die groBere Mitgliederzahl zu iiberdenken
und zu verindern. Bei der ersten Erweiterung mag man das fiir rechtlich unzulis-
sig gehalten haben. Beim Beitritt Griechenlands stand jedoch — zumindest fiir
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die Kommission — fest, da Erweiterungsverhandlungen zu institutionellen An-
passungen fithren konnen, die iiber das mechanische Fortschreiben des Bestehen-
den hinausfiihren, um den EntscheidungsprozeB der EG an die groBere Mitglieder-
zahl und die damit verbundenen Schwierigkeiten anzupassen.

Die vierte Beitrittsrunde wird jedoch von der Zustimmung eines Organs abhin-
gen, das bei den drei vorausgegangenen Erweiterungen nur seine unverbindliche
Meinung sagen durfte. Nach Artikel 237 des EWG-Vertrages in der Fassung der
Einheitlichen Europdischen Akte, dem Artikel 0 des Maastrichter Vertrags, hat
das Europiische Parlament neuerdings ein Zustimmungsrecht. Es kann mit Hilfe
dieses Zustimmungsrechts institutionelle Reformen erzwingen, die iiber die rein
mechanischen, traditionellen Anpassungen der EG-Organe hinausgehen. In seiner
EntschlieBung vom 20. Januar 1993 zum sogenannten Hinsch-Bericht hat es
solche Reformen gefordert. Auf ihren Inhalt wird zuriickzukommen sein.

Der Europiische Rat von Edinburg hat im iibrigen die traditionelle Bedingung
der vollen Ubernahme des acquis communautaire wiederholt: ,,Bedingung fiir
die Mitgliedschaft wird es sein, daB der Vertrag iiber die Europiische Union
und der gemeinschaftliche Besitzstand — vorbehaltlich eventueller in den Ver-
handlungen vereinbarter UbergangsmaBnahmen — vollstindig aktzeptiert wird*.
Bisher war diese Forderung unproblematisch: Jedermann wuBte, was der gemein-
schaftliche Besitzstand war. Beim Maastrichter Vertrag ist dies nicht mehr selbst-
verstindlich, wenn man an die Ausnahmen fiir Danemark und GroBbritannien
denkt. Fiir die Staats- und Regierungschefs von zehn Mitgliedstaaten, die Kom-
mission und das Europdische Parlament gehoren die Ausnahmen sicherlich nicht
zum acquis. Aber gilt das auch fiir die zwei ,,Begiinstigten“? Und wird dies in
vollem Umfang fiir die Beitrittskandidaten gelten?

Niemand kann heute mit einiger Sicherheit voraussagen, wann die Verhandlun-
gen mit Osterreich und den skandinavischen Lindern abgeschlossen und die
Beitrittsvertrige in Kraft treten werden. Wahrscheinlich ist, da wesentlich weni-
ger Zeit erforderlich ist als bei fritheren Erweiterungen. Die schwierigen Diskus-
sionen iiber den Europdischen Wirtschaftsraum haben einen groBen Teil der
traditionellen Hindernisse bereits ausgerdumt. Die verbleibenden Probleme soll-
ten bei gutem Willen auf allen Seiten verhiltnismiBig schnell gelost werden
konnen. Dennoch bleiben Stolpersteine: das Problem der Neutralitit, die mogli-
chen institutionellen Forderungen des Europdischen Parlaments, die Referenden
in den Beitrittslandern. Das vom Europdischen Rat in Kopenhagen im Juni 1993
und von den Kandidaten fiir die Erweiterung angestrebte Datum des 1. Januar
1995 mag da allzu ehrgeizig erscheinen. Realistischer ist schon der 1. Januar
1996, d. h. der Beginn des Jahres, in dem der Maastrichter Vertrag revidiert
werden soll.

Wann immer der Beitritt vollzogen wird: Es ist anzunehmen, daf3 die Beitritts-
kandidaten an der Revision des Maastrichter Vertrags mitwirken werden. Die
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Revision wird nicht vor oder parallel zur Erweiterung stattfinden, sondern erst
spiter folgen.

2. Der Beitritt von Mittelmeer- sowie
mittel- und osteuropiischen Lindern

So prizise der Fahrplan fiir die Aufnahme der EFTA-Lénder in die Europdische
Union ist, so unbestimmt ist er fiir die folgenden Erweiterungen. Wieder ist auf
die Beschliisse des Europdischen Rates von Lissabon zuriickzugreifen. Diese
unterscheiden zwischen den Antrdgen der Tiirkei, Zyperns und Maltas einerseits
und den Beziehungen zu Mittel- und Osteuropa andererseits. Fiir beide Gruppen
wird die Intensivierung der bestehenden Beziehungen und der Ausbau des politi-
schen Dialogs betont; den mittel- und osteuropdischen Landern wird ausdriicklich
die Unterstiitzung bei der Vorbereitung auf die angestrebte Mitgliedschaft zuge-
sagt. Aber es fehlt jeder Hinweis auf den Zeitplan. Stattdessen heifit es ausdriick-
lich, ,,daB fiir die Meisterung der Herausforderungen, die sich einer Européischen
Union mit einer groBeren Anzahl von Mitgliedstaaten stellen werden, parallel
auch Fortschritte bei der internen Entwicklung der Union (Herv. v. Verf.) sowie
bei der Vorbereitung der Mitgliedschaft anderer Liander erforderlich sind“. Dies
entspricht dem Petitum der Kommission ih ihrem Erweiterungsbericht, in dem
sie fiir Malta und Zypern bemerkt, daB sich durch den Beitritt ,,dieser beiden
sehr kleinen Staaten . .. Schwierigkeiten institutioneller Art ergeben, die nicht
ohne allgemeinere Uberlegungen iiber die Gestaltung des institutionellen Rah-
mens der Gemeinschaft gelost werden konnen®.

Der Europiische Rat ist allerdings den weiteren Fragen der Kommission zur
Zusammensetzung, BeschluBfassung und Arbeitsweise der Unions-Organe geflis-
sentlich ausgewichen, was man ihm nach den Kontroversen um den Kommis-
sions-Bericht und dem Ausgang des ersten ddnischen Referendums kaum iibel-
nehmen kann.

Bemerkenswert ist iibrigens das Fehlen jeglichen Hinweises auf die moglichen
geographischen Grenzen der Européischen Union. Schon der Kommissions-Be-
richt hatte vorgesorgt: ,.Eine offizielle Begriffsbestimmung fiir ,européisch* gibt
es nicht. Der Ausdruck umfaBt geographische, historische und kulturelle Elemen-
te, die zu der europdischen Identitit beitragen. Nachbarschaftsbeziehungen, ge-
meinsame Ideen und Werte sowie historische Wechselwirkungen lassen sich
nicht in eine einfache Formel pressen, sondern werden von jeder Generation neu
definiert. Nach Auffassung der Kommission wire es weder moglich noch zweck-
maBig, jetzt ein fiir allemal die Grenzen der Europdischen Union festzulegen,
deren Umrisse sich vielmehr iiber langere Zeitrdume hinweg herausbilden miis-

“

sen .

Der Europidische Rat von Edinburg hat dem von Lissabon in bezug auf die
beiden genannten Lindergruppen nichts hinzugefiigt. Der Bericht der Kommis-
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sion iiber eine engere Assoziation der Lander Mittel- und Osteuropas ist den
SchluBfolgerungen der Prisidentschaft noch nicht einmal angehingt worden.

Der Europiische Rat von Kopenhagen prizisiert dagegen die Schlufolgerun-
gen des Europdischen Rates von Lissabon fiir den Beitritt der mittel- und osteuro-
pdischen Liénder.

Er erkennt erstmals ausdriicklich an, daB diese Lander Mitglieder der Europdi-
schen Union werden kénnen. Bemerkenswert ist auch die detaillierte Definition
der fiir den Beitritt notwendigen Voraussetzungen:

,.Ein Beitritt kann erfolgen, sobald ein assoziiertes Land in der Lage ist, den mit
einer Mitgliedschaft verbundenen Verpflichtungen nachzukommen und die erforder-
lichen wirtschaftlichen und politischen Bedingungen zu erfiillen.

Als Voraussetzung fiir die Mitgliedschaft mu8 der Beitrittskandidat eine institutio-
nelle Stabilitit als Garantie fiir demokratische und rechtsstaatliche Ordnung, fiir die
Wahrung der Menschenrechte sowie die Achtung und den Schutz von Minderheiten
verwirklicht haben; sie erfordert ferner eine funktionsfahige Marktwirtschaft sowie
die Fahigkeit, dem Wettbewerbsdruck und den Marktkriften innerhalb der Union
standzuhalten. Die Mitgliedschaft setzt ferner voraus, daB die einzelnen Beitrittskan-
didaten die aus einer Mitgliedschaft erwachsenden Verpflichtungen iibernehmen
und sich auch die Ziele der politischen Union sowie der Wirtschafts- und Wahrungsu-
nion zu eigen machen konnen.*

Zur Vertiefung heiBt es in den SchluBfolgerungen des Européiischen Rates
lediglich:
,.Die Fahigkeit der Union, neue Mitglieder aufzunehmen, dabei jedoch die StoBkraft

der europiischen Integration zu erhalten, stellt ebenfalls einen sowohl fiir die Union
als auch fiir die Beitrittskandidaten wichtigen Gesichtspunkt dar.

Fiir die der laufenden Erweiterungsrunde folgenden Beitritte ergibt sich dem-
nach eine grundsitzlich andere Reihenfolge: Wihrend die Vertiefung dem Beitritt
weiterer EFTA-Staaten folgen wird, wird sie der Erweiterung um siid-, mittel-
und osteuropdische Linder vorausgehen.

Diese Reihenfolge (Vertiefung vor Erweiterung) entspricht den urspriinglichen
Vorstellungen von Kommission, Européischem Parlament und einer Reihe von
Mitgliedstaaten vermutlich mehr als der in Lissabon beschlossene Zeitplan fiir
die EFTA-Beitritte. Aber die Welt Lissabons ist schon nicht mehr die Welt
Maastrichts: Dazwischen liegt das gescheiterte erste ddnische Referendum.

III. Die Vertiefung

1. Die verschiedenen Konzeptionen von Vertiefung

Die Erweiterung ist ein klarer Begriff (auch wenn es nicht moglich ist, die
geographischen Grenzen der Européischen Union zu bestimmen). Unter Vertie-
fung kann man dagegen sehr Unterschiedliches verstehen:
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(1) Eine intensivere Zusammenarbeit innerhalb der bestehenden Vertrige,
beispielsweise in der Wirtschafts-, AuBen- oder Sicherheitspolitik.

(2) Eine Anderung der Vertrige, um die erweiterte Europiische Union (iiber
rein mechanische Anpassungen der Beitrittsverhandlungen hinaus) funktionsfa-
hig zu erhalten.

(3) Eine grundlegende Reform, die im Interesse eines engeren Zusammen-
schlusses der Mitgliedstaaten iiber die Erfordernisse hinausgeht, die weitere
Beitritte zur Erhaltung der Funktionsfahigkeit der Europdischen Union erfordern.

Vertiefung im Sinne der ersten Konzeption ist nichts anderes als die Anwen-
dung und Ausschopfung des Maastrichter Vertrags. Sie wird schwierig genug
sein, ist aber hier nicht niher zu ertrtern.

Wir wollen dagegen der Vertiefung im Sinne der zweiten Begriffsbestimmung
nachgehen. Dies allerdings erst, nachdem kurz ein Wort zur Perspektive einer
grundlegenden, iiber die Sicherung der Funktionsfihigkeit hinausgehenden Re-
form gesagt worden ist.

2. Grundlegende Verfassungsreform

Soviel uns bekannt ist, arbeitet nur das Europdische Parlament — genauer:
einer seiner Ausschiisse — an einer fundamentalen Reform der Vertriage. Das
Européische Parlament setzt damit die Tradition Altiero Spinellis fort. Der von
ihm initiierte und inspirierte Entwurf eines Vertrags iiber die Européische Union
vom Februar 1984 hat einen nicht zu unterschitzenden EinfluB auf die Verhand-
lungen iiber die Einheitliche Europdische Akte vom Herbst 1985 gehabt. Seine
Wirkungen auf den Maastrichter Vertrag waren dagegen bereits sehr viel schwi-
cher.

Man mag die Arbeiten des Europidischen Parlaments an einer ,,Verfassung
der Européischen Union fiir utopisch halten. Sie scheinen nicht in eine politische
Landschaft zu passen, die durch wachsende Skepsis gegeniiber der Européischen
Gemeinschaft, unerwartete Schwierigkeiten bei der Ratifizierung des Maastrich-
ter Vertrags und Zweifeln an seiner Verwirklichung gekennzeichnet ist. Sind die
Biirger des ,,institutionellen” Europas nicht iiberdriissig? Erwarten sie nicht von
der Gemeinschaft heute und von der Union morgen Antworten auf die viel
dringenderen Probleme im wirtschaftlichen und sozialen Bereich? Sind die ent-
scheidenden Sorgen nicht Arbeitslosigkeit, Rezession, Gewalttitigkeit, der Biir-
gerkrieg im ehemaligen Jugoslawien?

Dennoch sind die Arbeiten des Europdischen Parlaments an einer ,,Verfassung*
der Europédischen Union niitzlich. Sie sind eine Investition fiir die Zukunft. Auch
als Spinelli im Jahre 1984 seinen Entwurf lancierte, steckte die Gemeinschaft
in einer tiefen Krise; niemand rechnete damit, da8 sie 1985 in das Binnenmarkt-
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programm der Delors I—Koinm_ission und die Einheitliche Europidische Akte
miinden wiirde.

Die Uberlegungen des Europgischen Parlaments iiber eine ,,Verfassung der
Europidischen Union wiren sicherlich weniger emst zu nehmen, wenn man auf
dem durch den Maastrichter Vertrag vorgezeichneten Wege bei weiteren Ver-
tragsdnderungen weiter gehen konnte.

Das diirfte nach den Erfahrungen der letzten 18 Monate aber schwierig sein.
Insbesondere die Referendumsdebatten haben gezeigt, daB die Biirger nach mehr
Einfachheit, Klarheit und Verstindlichkeit verlangen, als der Maastrichter Vertrag
zu bieten vermag. Thnen ein zweites Mal einen Vertrag a la Maastricht zur
Billigung vorzuschlagen, ist daher kaum ratsam.

Eine vom Europidischen Parlament entworfene ,,Verfassung“ wird sicherlich
transparenter und damit biirgerniher als die bisherigen Vertragstexte sein. Aber
ein solcher Entwurf wird auch schirfere Kontroversen auslosen: Er mag nicht
konsensfihig sein. GroBere Einfachheit und Klarheit hat ihren Preis. Sie erhoht
auch das Risiko der Ablehnung. In einer Gemeinschaft, deren Grundordnung
nur mit Zustimmung aller Mitgliedstaaten gedndert werden kann, ist dieser Preis
exorbitant. Daher die Komplexitit des Maastrichter Vertrags, der sich aus der
verzweifelten Suche nach Konsens, nicht aus der fehlenden Qualifikation der
Redakteure ergibt.

Fiir die Vertiefung im Sinne einer grundlegenden, iiber die Sicherung der
Funktionsfahigkeit der Europdischen Union hinausgehenden Reform bedeutet
dies, daB den Mitgliedstaaten bei der Revisionskonferenz im Jahre 1996 wohl
nur ein Weg offensteht, nimlich den Maastrichter Vertrag zu vereinfachen. Je
mutiger die Vereinfachung ist (beispielsweise bei der Vereinheitlichung der
Vielfalt der Mitwirkungsrechte des Européischen Parlaments bei der Unionsge-
setzgebung), desto stirker wird dem berechtigten Anliegen der Biirger nach
Transparenz Rechnung getragen.

3. Sicherung der Funktionsfiahigkeit der Europiischen Union

Vertiefung im Sinne der Sicherung der Funktionsfihigkeit einer erweiterten
Europédischen Gemeinschaft ist mehr als bloBe mechanische Anpassung der Zu-
sammensetzung von Organen, der Stimmenzahl, der Stimmgewichtung und der
Schwellen fiir Mehrheitsbeschliisse. Aber eine solche Vertiefung ist gleichzeitig
weniger als eine grundlegende Reform, in der es um die zukiinftige Richtung
der Européischen Union geht, und bei der sich unter Umstidnden die existentielle
Frage nach dem Zusammenbleiben aller Mitgliedstaaten stellt. Bei der Suche
zur Sicherung der Funktionsfihigkeit bleiben Zielbestimmungen, Sachkompeten-
zen und Zustdndigkeiten der Organe zur Wahrnehmung der Sachkompetenzen
im Prinzip unverindert. Aber wegen der grofieren Zahl der Mitgliedstaaten stehen
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die traditionellen Regeln iiber die Zusammensetzung und das Funktionieren der
Unions-Organe zur Diskussion. Dies erklirt die begreifliche Sorge der Mitglied-
staaten, der foderale oder konfoderale Charakter des Entscheidungsprozesses
konne sich @ndern und das eigene Gewicht werde ungebiihrlich verringert.

Das Dilemma der Vertiefung zur Sicherung der Funktionsfahigkeit ist im schon
erwihnten Bereich des EP-Abgeordneten Hénsch treffend wie folgt beschrieben:

,Die Gefahr fiir die Handlungsfihigkeit und den Zusammenhang der Union liegt
nicht darin, daB neue Mitgliedstaaten prinzipiell weniger integrationswillig, weniger
entscheidungsbereit oder weniger gemeinschaftsfahig wiren als die alten. Die Gefahr
liegt in der wachsenden Zahl der an den Entscheidungen zu beteiligenden Staaten,
was die Verfahren unvermeidlich verkomplizieren und verlingern wird. Und sie
liegt in der Struktur der Entscheidungsmechanismen der Union, die im Kern immer
noch mehr nach dem Prinzip der intergouvernementalen Zusammenarbeit als nach
dem demokratisch bestimmter Supranationalitdt funktionieren.

Je mehr Staaten der Gemeinschaft beitreten und je kleiner sie sind, desto mehr
Supranationalitit und Zentralgewalt werden notig, um ein Minimum an Einheit und
Handlungsfahigkeit zu bewahren . . .

Die institutionellen Reformen kénnen und diirfen nicht so weit getrieben werden,
daB sie um der Handlungsfihigkeit der erweiterten Union willen die Grundlagen
fiir den freiwilligen Zusammenschlu demokratisch verfaiter europiischer Staaten
zerstoren.

Was bedeutet dies fiir die verschiedenen Organe der Union? Wir werden
nacheinander Europiischen Rat, Rat, Europidisches Parlament, Kommission und
Gerichtshof untersuchen und uns dabei auf die traditionellen Aktivititen der
Gemeinschaft konzentrieren. Das Neuland des Maastrichter Vertrags bleibt dabei
also grundsitzlich unberiicksichtigt.

a) Der Europdische Rat

Der Europiische Rat trifft normalerweise keine formellen Entscheidungen; er
beschlieft informell und dies im Konsens. Nur ganz selten kommt es zu einer
— dann meist versteckten — Abstimmung. Bei dieser, letztlich recht flexiblen
Form der BeschluBfassung mag es auch in Zukunft bleiben. Die Informalitit des
Europiischen Rates wird vermutlich am ehesten dafiir sorgen, daB er funktionsfa-
hig bleibt.

b) Der Rat

Fiir den Rat stellt sich dagegen die Frage der Anforderungen an die formliche
BeschluBfassung mit ganzer Schirfe, denn er ist das wichtigste Organ fiir rechts-
formliche Entscheidungen.
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Trotz der Ausdehnung des Anwendungsbereichs der qualifizierten Mehrheit
durch die Einheitliche Europdische Akte und den Maastrichter Vertrag wird es
auch in Zukunft immer noch Materien geben, die nur einstimmig geregelt werden
konnen. Beriicksichtigt man die enormen Schwierigkeiten, die bei einstimmigen
Beschliissen zu zwdlft zu iiberwinden sind, dann wird man anerkennen miissen,
daB mit derartigen Entscheidungen in einer erweiterten Gemeinschaft kaum noch
zu rechnen sein wird. Das Einstimmigkeitserfordernis ist daher auf vertragsin-
dernde und quasi vertragsidndernde Entscheidungen (wie die Zulassung weiterer
Mitgliedstaaten, die Schaffung neuer Mittel, die Reform des Wahlrechts zum
Europidischen Parlament) zuriickzudringen.

Natiirlich kann man sich die Frage stellen, ob nicht gerade fiir Vertragsianderun-
gen in Zukunft von der Einstimmigkeit des Rates (und der Mitgliedstaaten)
abgeriickt werden sollte. Ist dies nicht die Lehre, die aus den Erfahrungen mit
dem Maastrichter Vertrag zu ziehen ist? So wiinschenswert dieser Schritt unserer
Ansicht nach auch wire: Er gehort seinem Wesen nach eher zur grundlegenden
Verfassungsreform, die iiber die Sicherung der Funktionsfdhigkeit hinausgeht.

Die Anforderungen an die qualifizierte Mehrheit (Mindestzahl an gewichteten
Stimmen und Mitgliedstaaten) sind selbstversténdlich in jeder Beitrittsrunde neu
festzulegen. Dabei konnen die zu erreichenden Schwellen mehr oder weniger
hoch festgelegt werden. Wegen der Ausdehnung des Anwendungsbereichs der
qualifizierten Mehrheit und nach den Erfahrungen der Vergangenheit ist es wenig
wahrscheinlich, dal die bisherige, eher restriktive Linie verlassen wird.

Man sollte daher ernsthaft dariiber nachdenken, ob nicht ein neues Konzept
der einfachen Mehrheit eingefiihrt werden sollte. Die urspriinglich vorgesehene
einfache Mehrheit verlangt nur die Mehrheit der Mitgliedstaaten (zur Zeit 7),
ihr Stimmengewicht wird nicht beriicksichtigt. Ein solches Konzept ist wegen
der Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten politisch nicht tragfahig. Der
Anwendungsbereich der einfachen Mehrheit ist daher durch die Einheitliche
Europdische Akte zuriickgedringt worden. Ein neues Konzept wiirde neben der
Mehrheit der Mitgliedstaaten auch die Mehrheit der gewichteten Stimmen fordern
und damit das unterschiedliche Gewicht der Mitgliedstaaten beriicksichtigen.

Die reformierte einfache Mehrheit konnte iiberall dort an die Stelle der qualifi-
zierten Mehrheit treten, wo letztere in den urspriinglichen Vertrdgen bereits
vorgesehen war und wo sie durch die Einheitliche Européische Akte eingefiihrt
worden ist.

Bleibt die Frage der Stimmengewichtung der einzelnen Mitgliedstaaten. Auch
sie ist selbstverstandlich in jeder Beitrittsrunde — jedenfalls fiir die Beitrittskandi-
daten — neu festzulegen. Grundsitzliche Uberlegungen iiber die Funktionsfahig-
keit der Europdischen Union und die Perspektive des Beitritts sehr kleiner Staaten
konnen jedoch zu einer allgemeinen Neubewertung der Stimmgewichtung fiihren,
um dem relativen Gewicht der verschiedenen Gruppen von Mitgliedstaaten besser
Rechnung zu tragen.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 225
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Dariiber hinaus stellen sich selbstverstindlich Probleme der Arbeitsmethoden,
wie die Zahl der formellen und — vor allem — informellen Ratssitzungen, ihre
Koordinierung, ihre Vorbereitung durch den Ausschuf8 der Stindigen Vertreter,
seine Zusammensetzung und sein Funktionieren. Diese Probleme bediirfen nicht
der Vertragsidnderung. Sie konnen jederzeit aufgegriffen werden.

Ein besonderes Problem bildet dagegen die Prisidentschaft des Rates, die
bekanntlich in den Vertrdgen verankert und durch den Maastrichter Vertrag, vor
allem im auBen- und sicherheitspolitischen Bereich, aufgewertet werden wird.
Der Hinsch-Bericht widmet ihr mehr Raum als den Abstimmungsproblemen des
Rates. Er zeigt aber auch, wie delikat dieses Thema ist. Wenn man das Prinzip
der formellen Gleichheit aller Mitgliedstaaten nicht in Frage stellen will, gibt es
zur Losung unserer Ansicht nur einen Weg, der allerdings in eine andere Richtung
als die Maastrichter Beschliisse fiihrt, ndmlich die Verringerung der Rolle der
Priasidentschaft des Rates zugunsten eines permanenten Organs wie der Kommis-
sion.

c) Das Europdische Parlament

Der Europiische Rat in Edinburg hat zwar im Dezember 1992 die Zahl der
Mitglieder ,,in Anbetracht der deutschen Vereinigung und im Hinblick auf die
Erweiterung” fiir die Wahlen im Jahre 1994 — dem Wunsche des Europdischen
Parlaments entsprechend — neu festgelegt. Er hat dabei jedoch nur die néchste
Erweiterung und nicht die folgenden Beitrittsrunden ins Auge gefat. Die Zahl
der Abgeordneten mehrerer Mitgliedstaaten ist dabei erhoht worden. Dennoch
bleibt das Problem der Reprisentativitit, die nach Auffassung der EntschlieBung
iiber den Hansch-Bericht nach dem Prinzip der ,.fallenden Proportionalitidt* zu
16sen ist. Auch die Kommission hat in ihrem Bericht fiir den Europdischen Rat
von Lissabon darauf hingewiesen, daB8 ,,das Verhiltnis der Anzahl von Sitzen
zu der Bevolkerungszahl der Mitgliedstaaten rationaler festgelegt werden muf3“.

Das Européische Parlament fordert in seiner EntschlieBung iiber den Hénsch-
Bericht, daB ,.es in allen Bereichen der Gesetzgebung der Europdischen Union
und an allen Beschliissen iiber die Einnahmen und Ausgaben gleichberechtigt
und gleichgewichtig mitentscheiden konnen* miisse. Es verlangt dariiber hinaus,
daB ,,;seine Kontrolle iiber die AuBen- und Sicherheitspolitik . . . sowie iiber die
Fortentwicklung der Europidischen Union erheblich gestirkt werden, indem es
ein Zustimmungsrecht bei allen Grundsatzentscheidungen der gemeinsamen Au-
Ben- und Sicherheitspolitik, beim AbschluB internationaler Vertrige und bei allen
Entscheidungen erhilt, die im Rahmen der Europdischen Union vom Ministerrat
einstimmig getroffen werden“. Diese Forderungen sind aus der Sicht des Européi-
schen Parlaments verstindlich. Sie gehen aber weit iiber die Sicherung der Funk-
tionsfahigkeit der Européischen Union hinaus. (Manche werden sagen: Sie wer-
den das Funktionieren der Union erschweren.) Sie gehdren zum groten Teil zu
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den grundlegenden Reformen der Gemeinschaftsverfassung, die wir bereits oben
behandelt haben. Aber ein Teil der Forderungen des Hénsch-Berichts 148t sich
sehr wohl dem beschrénkteren Ziel der Sicherung der Funktionsfahigkeit zuord-
nen. Wir denken an die Stiarkung der Mitwirkungsrechte des Europiischen Parla-
ments bei der Unionsgesetzgebung, die eine Absenkung der Zustimmungserfor-
dernisse des Rates kompensiert. Mit anderen Worten: Dort, wo die Zustimmungs-
erfordernisse des Rates bei der Unions-Gesetzgebung verringert werden, sollten
zum Ausgleich die Mitwirkungsrechte des Européischen Parlaments erhoht wer-
den. Jedenfalls nach Auffassung einiger Mitgliedstaaten wird dadurch das demo-
kratische Element in der Gemeinschaft verstirkt, auch wenn vor allem Didnemark
und GroBbritannien, aber wahrscheinlich auch Frankreich anders dariiber denken.

d) Die Kommission

Fiir die Kommission stellt sich — wie fiir das Européische Parlament — in
erster Linie die Frage nach der Zahl ihrer Mitglieder. Die Frage ist bekanntlich
alt: Schon fiir den ersten Kommissionsprasidenten, Walter Hallstein, ging es bei
der Verringerung der Zahl der Kommissionsmitglieder nach der Fusion der
Exekutiven um eines der Schliisselprobleme der Gemeinschaft.

Nach einer dem Maastrichter Vertrag beigefiigten Erkldrung ist die Zahl der
Kommissionsmitglieder ,,spétestens Ende 1992 . .. zu priifen”. Es ist damit zu
rechnen, daB diese Priifung nach Inkrafttreten des Vertrags stattfindet und — im
Hinblick auf die ndchste Erweiterung — zu einer Verringerung auf 12 Mitglieder
(je ein Mitglied pro Mitgliedstaat) fiihrt. Ein solcher Schritt lige auf der Linie
eines Beschlusses der AuBlenminister der Zwolf, die im Hinblick auf Maastricht
einen Verzicht der groSeren Mitgliedstaaten auf ein zweites Kommissionsmit-
glied und die Einsetzung stellvertretender Kommissionsmitglieder ohne Stimm-
recht vereinbart hatten. Die Bestellung stellvertretender Kommissionsmitglieder
ohne Stimmrecht ist im Maastrichter Vertrag allerdings nicht vorgesehen. Wih-
rend sich die Kommission in ihrem Bericht fiir den Europidischen Rat in Lissabon
aus verstidndlichen Griinden sehr zuriickhilt (,,im Falle der Kommission stellt
sich die Frage der Mitgliederzahl; dabei sind verschiedene Moglichkeiten zu
priifen‘), spricht der Hiansch-Bericht offen das Problem an, ,,0b die Benennung
der Kommissare durch jeden Mitgliedstaat und aus jedem Mitgliedstaat beibehal-
ten werden muB, da ihnen der Vertrag doch ohnehin verbietet, Vertreter nationaler
Interessen zu sein.” Der Bericht geht den Schritt, die Benennung der Kommissare
durch die Mitgliedstaaten abzuschaffen, noch nicht. Er bindet aber die Zahl der
Kommissare nicht mehr an die Zahl der Mitgliedstaaten. Vielmehr unterwirft er
die Zusammensetzung der Kommission der politischen Abstimmung zwischen
dem designierten Kommissionsprasidenten, dem Rat und dem Parlament, und er
fordert die Bestellung von stellvertretenden Kommissaren fiir bestimmte Bereiche
sowie ,,die Einfiihrung des politischen Ressortprinzips“. Es ist bemerkenswert,

2%
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daB die Zusammensetzung der Kommission einer der ganz wenigen Punkte ist,
in dem die EntschlieBung des Europdischen Parlaments vom Hénsch-Bericht
abweicht. Nach der EntschlieBung entscheidet der vom Parlament auf Vorschlag
des Europiischen Rates gewihlte Prisident der Kommission im Benehmen mit
dem Rat und dem Parlament iiber die Zusammensetzung der Kommission ,,mit
Riicksicht auf eine ausgeglichene Vertretung aller Mitgliedstaaten in den hochsten
Amtern der Union“. Die Formulierung trigt zwar der Sorge der kleinen Mitglied-
staaten Rechnung, in der Kommission vertreten zu sein, sie ist aber flexibler als
die im Maastrichter Vertrag aufrechterhaltene Forderung, da der Kommission
mindestens ein Staatsangehoriger jedes Mitgliedstates angehdren muB.

Der Hinsch-Bericht unterstreicht ausdriicklich ,,die Gefahr einer wachsenden
und beherrschenden européischen Zentralgewalt sowie eine Aushohlung der Au-
tonomie und Entscheidungsfihigkeit der Mitgliedstaaten in den Bereichen, in
denen sie innerhalb der Union Politik selbst gestalten konnen und sollten. Er
will dieser Gefahr auf zweifache Weise begegnen: Erstens durch einen besonderen
EinfluB der Mitgliedstaaten iiber den Rat auf den Erla8 von DurchfiihrungsmaB-
nahmen und zweitens durch eine Verstirkung des parlamentarischen Einflusses
auf die personelle Zusammensetzung der Kommission und die Kontrolle ihrer
laufenden politischen und administrativen Tétigkeit. Vor allem den zweiten Punkt
bringt die EntschlieBung des Europdischen Parlaments iiber den Héinsch-Bericht
kraftvoll zum Ausdruck. Wiederum kommt der Gedanke zum Tragen, daf} eine
Verringerung des Einflusses der Mitgliedstaaten durch eine Verstirkung der
Rolle des Europdischen Parlaments ausgeglichen werden muB.

e) Der Europdische Gerichtshof

Wihrend der Gerichtshof vom Hiénsch-Bericht und der EntschlieBung des
Europdischen Parlaments nicht erwdhnt wird, wirft die Kommission in ihrem
Bericht fiir Lissabon die Frage nach der Gesamtzahl der Richter und der Arbeits-
verteilung auf, ,,damit die Kohidrenz der Rechtsprechung gewihrleistet und ein
UbermaB anhingiger Fille vermieden wird“. Im Vergleich zu den Problemen,
die sich bei den politischen Organen stellen, sind die der Zusammensetzung und
des Funktionierens der rechtsprechenden Organe harmlos, da es in der Gemein-
schaft nie das Prinzip des ,,nationalen Richters“ gegeben hat. Die Zahl der Richter
148t sich daher ohne Gefahren fiir die Funktionsfahigkeit des Gerichtshofs ver-
mehren, wobei allerdings die Zahl der das Plenum bildenden Richter beschrankt
werden muB. Im iibrigen sollte fiir eine erweiterte Union die Frage nach einer
sachlich und regional aufgegliederten ersten Instanz gestellt werden. Anregungen
dazu sind schon vor dem Maastrichter Vertrag gemacht, aber von niemandem
aufgegriffen worden.
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f) Sprachen

Es ist bemerkenswert, daB sowohl der Bericht der Kommission fiir den Européi-
schen Rat in Lissabon wie auch der Hénsch-Bericht und die EntschlieBung des
Europdischen Parlaments zu diesem Bericht ausdriicklich die so delikate Spra-
chenfrage anschneiden und ihr iiberraschend viel Platz einrdumen. Bekanntlich
hat die Gemeinschaft schon heute neun Amtssprachen. Die nichste Beitrittsrunde
wird sie vermutlich auf zwolf erhohen. Die folgenden Erweiterungen werden in
der Regel mit jedem neuen Mitgliedstaat auch eine neue Amtssprache mitbringen.

Die praktischen Anforderungen der Mehrsprachigkeit sind enorm; sie werden
jedoch in der Offentlichkeit meist unterschitzt. Zur Illustration geniigt es, sich
an die Zahl der Dolmetscher zu erinnern, die fiir eine einzige Sitzung notwendig
sind, in der in allen Amtssprachen gedolmetscht wird. Dies ergibt:

— bei 9 Amtssprachen = 72 Kombinationen = 27 Dolmetscher

— bei 12 Amtssprachen = 132 Kombinationen = 36 Dolmetscher
— bei 13 Amtssprachen = 156 Kombinationen = 39 Dolmetscher
— bei 17 Amtssprachen = 272 Kombinationen = 51 Dolmetscher.

Die Losung des Sprachenproblems kann nicht in einer Beschrinkung der
Amtssprachen gesucht werden. Das Europidische Parlament hat recht, wenn es
in seiner EntschlieBung iiber den Hénsch-Bericht erklirt, daB ,,die Wahrung der
kulturellen Vielfalt und die Rechtssicherheit es gebieten, dal die Landessprachen
in der Europdischen Union Amtssprachen der Europédischen Union sind®“, aber
daB die Zunahme der Amtssprachen ... den AbschluB eines Ubereinkommens
iiber den technischen Einsatz von Arbeitssprachen (Herv. v. Verf.) unerldBlich
machen wird“. Es ist offensichtlich, daB dabei von allen Seiten mit gutem Willen
und viel Pragmatismus vorgegangen werden muf}. Erhohte sprachliche Anforde-
rungen sind dabei vor allem an diejenigen Angehorigen der nationalen Verwaltun-
gen zu stellen, die regelmiBig mit den Organen der Gemeinschaft zusammenarbei-
ten.

g) Subsidiaritdt

Kaum ein anderes Thema hat die Diskussion iiber den Vertrag von Maastricht
so beherrscht wie das der Subsidiaritit. Es gehort auch in den Kontext der
Vertiefung. Denn eine strengere Beachtung des Subsidiaritétsprinzips sollte die
Gemeinschaft nicht schwichen, sondern stirken. Bemerkenswert sind in diesem
Zusammenhang vor allem die Bemerkungen der Kommission in ihrem Bericht
fiir den Europdischen Rat von Lissabon:

,-Es wird weitgehend die Auffassung vertreten, daB die Institutionen der Gemein-

schaft bereits heute an Uberlastung und BeschluBfassungsproblemen kranken, da
es ihnen nicht gelungen ist, sich an allseits zufriedenstellende Prioritdten zu halten.
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Das fiihrt zu dem Vorwurf, da8 sich die Gemeinschaft iiberméBig in Detailfragen

einmischt, wihrend es in Fragen von lebenswichtiger Bedeutung an Fithrung man-

gelt. Mit jedem neuen Beitritt wird sich die Gefahr der Uberlastung und Lihmung

infolge erhohter Mitgliederzahl und zunehmender Vielfalt der Probleme vergré8ern.

Daher muB im Hinblick auf eine Erweiterung der . .. Grundsatz der Subsidiaritit

viel rigoroser befolgt werden.

In einer Union mit erhdhter Mitgliederzahl wiirde das folgendes bedeuten:

— ein weniger umfangreiches und ins Detail gehende Legislativprogramm fiir Rat
und Parlament;

— eine ausgewogenere Verteilung der Aufgaben zwischen Instanzen und Ebenen
(regional, einzelstaatlich, Gemeinschaft);

— eine klarere Unterscheidung zwischen Entscheidungsbefugnis und Durchfiih-
rungsbefugnis, wobei letztere hdufig dezentralisiert werden kann.*

Die Uberlegungen der Kommission zur Subsidiaritit gelten im wesentlichen
der Ausiibung der vertraglich bereits eingerdumten Gemeinschaftszustindigkei-
ten. Ubertréigt man sie auf die Ebene der Vertragsrevision, so muB man zu dem
Schluf kommen, da man davon absehen sollte, der Européischen Union neue
Zustandigkeiten zu iibertragen. Man kann sich sogar fragen, ob eine erweiterte
Europdische Union nicht im Interesse der Stirkung ihrer Funktionsfahigkeit
einige der ihr durch den Maastrichter Vertrag verliechenen marginalen Zustiandig-
keiten wieder abgeben sollte. Gerade in diesem Bereich konnte quantitativ weni-
ger qualitativ mehr sein.

IV. SchluBbemerkung

Mit der Europidischen Gemeinschaft haben die Mitgliedstaaten ein politisches
System geschaffen, dessen Ziele und Strukturen bewuBt offen gehalten worden
sind. Daran hat auch der Maastrichter Vertrag nichts grundlegend geéndert.
Wegen der Unbestimmtheit von Finalitdt und endgiiltiger Gestalt stellt jede
Erweiterung erneut mit mehr oder weniger Schirfe die Frage nach Sinn und
Zweck des gemeinsamen Unternehmens. Das ist beim Ringen um die erste
Beitrittsrunde deutlicher gewesen als bei der zweiten und dritten. Die vierte
Erweiterung mag eher der Kategorie der beiden vorangehenden als der ersten
zugerechnet werden. Danach wird sich indessen der Frage nach Sinn und Zweck
nicht lianger aus dem Wege gehen lassen. Daher ist es unerldBlich, da die von
Jacques Delors geforderte Debatte beginnt und daB sie nicht nur in Briissel,
Luxemburg und StraBburg gefiihrt wird.



Konturen einer politischen Union
Pladoyer fiir eine europiische Minimalgemeinschaft

Von Wernhard Moschel, Tiibingen

Einem on dit zufolge soll der liebe Gott nach der Lektiire der Maastrichter
Vereinbarungen gesagt haben: ,,Ja, wenn i dos vorher g’wuBt hitt’, dann hatt’ i
dos net erschaffen.” Daran mag iiberraschen: Der liebe Gott spricht gelegentlich
bayerisch. Nicht iiberraschen kann: Der Vertrag von Maastricht wurde auch iiber
seinen Kopf hinweg geschlossen.

Fiir die Europdische Gemeinschaft zeichnen sich Weichenstellungen ab. Am
1. Januar 1993 ist das Binnenmarktprogramm in Kraft getreten. Spétestens zum
Jahre 1999 soll die Wihrungsunion verwirklicht sein. Eine nachhaltige Erweite-
rung der Gemeinschaft, eine auf mittlere Sicht und eine auf ldngere, ist in der
Diskussion; bis zu 23 Aufnahmeinteressenten werden gezahlt. SchlieBlich enthal-
ten die Maastrichter Vereinbarungen ein Vertragswerk iiber eine Europdische
Union. Diese zielt, wenn auch in sehr vager Form, auf eine verstirkte politische
Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten. Sie soll ,,eine neue Stufe bei der
Verwirklichung einer immer engeren Union der Volker Europas* darstellen (Arti-
kel A Abs. 2 Unionsvertrag). Vorbereitet durch eine britische Diskussion noch
vor Maastricht, veranlaBt durch das dénische Nein vom 2. Juni 1992 und aufge-
schreckt durch den Meinungsstreit rund um das franzosische Referendum vom
20. September 1992, stellt sich eine breitere Offentlichkeit in den 12 Mitgliedstaa-
ten jetzt zum ersten Mal die Frage, auf welches Ziel die europdische Integrations-
politik letztlich zusteuern soll. Dies ist wohl die wichtigste Weichenstellung:
Soll der européische Zug nach dem Muster der vergangenen 40 Jahre Spur halten
oder ist eine Neuorientierung geboten?

Ich werde in einem ersten Teil die moglichen Zwecke dieser Integrationspolitik
in Erinnerung rufen, auch die dazugehorigen Relativierungen. In einem kurzen
zweiten Abschnitt benenne ich die Kriterien, von denen eine Zuordnung von
Zwecken und institutionellen Vorkehrungen abhingig gemacht werden kann.
Der Schwerpunkt meiner Uberlegungen liegt in einem dritten Teil. Ich erortere
dort die verschiedenen institutionellen Optionen, die zur Verfiigung stehen. Mein
Ergebnis wird sein: Weder die Romischen Vertrdge in ihrer urspriinglichen
Fassung von 1957 noch gar die Maastrichter Vereinbarungen vom Februar 1992
sollten als Modell dienen. Beide gehen in wichtigen Beziigen schon zu weit, in
anderen nicht weit genug. Anzustreben wire eine sich ordnungspolitisch definie-
rende europdische Minimalgemeinschaft, verbunden mit einer zwischenstaatli-
chen Zusammenarbeit auf den Feldern der AuBen- und der Sicherheitspolitik.
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I. Zu den Zwecken europaischer Integration

Die mit einer europidischen Integration verfolgten Zwecke lassen sich in vier
Aspekten zusammenfassen. !

1. Das Friedensargument

Mit Friedensargument mag man die Uberlegung bezeichnen, eine Integration
von Nationalstaaten schlieBe das Risiko kriegerischer Auseinandersetzungen zwi-
schen ihnen endgiiltig aus. Das Argument wirkt heute im Hinblick auf den
Umkreis der EG-Mitgliedstaaten und der EFT A-Staaten moglicherweise bemiiht.
Es kann bei einer Erweiterung der EG in Richtung Ost- und Siidosteuropa stirker
greifbar werden. Es finden sich dort beinahe durchgingig Minderheitenprobleme
und entsprechende Irredenta-Potentiale. So leben z. B. relativ mehr Ungarn in
den Nachbarstaaten auflerhalb Ungarns als dies fiir Deutsche in der friiheren
DDR in ihrem Verhiltnis zur alten Bundesrepublik zutraf. Integration ist als
Instrument der Friedensverbiirgung gewi8 hilfreich. Sie erfordert indes nicht jene
Intensitdt, wie sie in den Maastrichter Vereinbarungen teils verwirklicht, teils
angelegt ist. Alternative oder erganzende Sicherheitsstrukturen nach Art der WEU
oder der KSZE sind dabei ebenso in Rechnung zu stellen wie die NATO und
die dadurch gewihrleistete militdrische Prdsenz der USA in Europa. Letzteres
diirfte auch unter dem Aspekt des Binnenfriedens der iiberragende Stabilisie-
rungsfaktor sein.

2. Das Binnenmarkt-Argument

Im Vordergrund der 6ffentlichen Diskussion steht eine Uberlegung 6konomi-
scher Effizienz. Man kann vom Binnenmarkt-Argument sprechen. Es ist unstrei-
tig, daB die Errichtung eines Binnenmarktes in dem Sinne, da Hindernisse fiir
die freie Bewegung von Giitern und Produktionsfaktoren beseitigt werden, han-
delsschaffende und in diesem AusmaB wohlfahrtsteigernde Wirkungen hat. Eben-
so unstreitig sind die handelsumlenkenden Wirkungen, namentlich zu Lasten der
AuBenstehenden. Das GATT nimmt solche (pekunidren) externen Effekte hin.
Es handelt sich dabei nicht um ein Nullsummen-Spiel. Die durch solche Integra-
tion beforderte Wachstumsdynamik hat vielfach positive Wirkungen auch nach
auBlen. In der Summe entspricht die tatsdchliche Entwicklung der EG diesem
Bild. Bei aller Kritik an Regelungshypertrophien aus Briissel sollte nicht verges-
sen werden, daB es ohne den Druck des EG-Rechts auf zahlreichen Mirkten

1 Vgl. hierzu schon Wernhard Moschel, Politische Union fiir Europa: Wunschtraum
oder Alptraum?, JZ 47 (1992), S. 877, 878 ff.



Konturen einer politischen Union 25

nicht zu jenen Offnungen gekommen wire, die wir heute vorfinden.? Dies gilt
namentlich fiir die Versicherungswirtschaft, das Fernmeldewesen, den Luftver-
kehr und den StraBengiiterverkehr. Fiir die Stromversorgungsmirkte und fiir den
Schienenverkehr zeichnet sich eine dhnliche Perspektive ab. Flankierend zu nen-
nen sind ferner ein Aufbrechen des 6ffentlichen Beschaffungswesens, die Begren-
zung nationaler Subventionspolitik aufgrund der Beihilferegelungen in Art. 92 ff.
EWG-Vertrag und nicht zuletzt auch das Europdische Wettbewerbsrecht, darin
eingeschlossen eine EG-weite Fusionskontrolle. Auf die Sollseite der Bilanz sind
— jedenfalls in einer isoliert 6konomischen Perspektive — die gemeinsame
Agrarpolitik zu nehmen und, im Umfang von sehr viel geringerem Gewicht,
protektionistische MaBnahmen in einzelnen Industriezweigen wie z. B. bei Auto-
mobilen oder in der Mikroelektronik.

Die mit Maastricht vereinbarte Wihrungsunion 148t sich mit dem genannten
Binnenmarkt-Argument nicht zureichend begriinden. Gewif}, bei einer einheitli-
chen Wihrung erspart man Kosten des Geldwechselns und der Wechselkursabsi-
cherung fiir Handel und Kapitalverkehr. Die Planungsgrundlagen fiir Investoren
vereinfachen sich.? In Relation zu solchen Einsparungen erscheint das Risiko,
daB diese Wihrungsunion zu einem MiBerfolg fiihren konnte, freilich als viel
zu groB. Ein Binnenmarkt-Argument hat auch nur begrenzte Verbindung zu
politischen Rechtfertigungen einer Wihrungsunion. Deren Bandbreite ist weit.
An einem Ende steht die Vorstellung, mit einer einheitlichen Wahrung die euro-
péische Integration unumkehrbar zu machen. Dies ist die Position der gegenwirti-
gen deutschen Bundesregierung. Am anderen Ende steht ein Motiv, auf solche
Weise deutschen Einflu niederzuhalten. In den Worten des Pariser Figaro:
,,Deutschland muB zahlen, hieB es in den zwanziger Jahren. Heute zahlt Deutsch-
land: Maastricht, das ist dasselbe wie der Versailler Friedensvertrag — ohne
Krieg.“4

In einer Perspektive 6konomischer Effizienz kann es bei einer Wihrungsunion
vielmehr nur darum gehen, gutes Geld zu schaffen, das heift stabiles Geld. Der
Kern der geplanten Wihrungsunion liegt darin, da den beteiligten Nationalstaa-
ten die Herrschaft iiber die Geldversorgung genommen, diese soweit wie moglich
verobjektiviert werden soll. Ich kann hier nicht auf den Prognosestreit eingehen,
ob die vorgesehenen institutionellen Vorkehrungen fiir ein so ehrgeiziges Ziel
ausreichen. Ich will nur auf einen Mangel an Glaubwiirdigkeit hinweisen. Zu
den Eintrittskriterien der Wahrungsunion gehort u. a. eine Schuldenquote von

2 Besonders instruktiv der Bericht der Deregulierungskommission, Marktoffnung und
Wettbewerb, Stuttgart 1991.

3 Zusolchen Vorteilen im einzelnen Bundesministerium fiir Wirtschaft, Wirtschaftspo-
litische Konsequenzen der Wirtschafts- und Wihrungsunion (WWU), BMWi-Studienrei-
he Nr. 79, Bonn 1992.

4 Franz-Olivier Giesbert, De Versailles 2 Maastricht, Le Figaro Nr. 14953 vom
18. September 1992, S. 1 (erste Spalte).
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nicht mehr als 60 % (gesamte Staatsschuld in % des Bruttoinlandproduktes zu
Marktpreisen). Fiir Italien liegt sie im Jahre 1992 bei 108 %, fiir Belgien bei
133,4 %. Es scheint ausgeschlossen, da8 beiden Landern in den néchsten Jahren
eine durchgreifende Reduzierung dieser Schuldenquote gelingt. Auch die in
Italien erwogenen Privatisierungen von Staatsunternehmen reichen dafiir nicht
hin. Geht man von der recht robusten Annahme aus, beide Linder, zu den
Griindungsstaaten der EWG gehorend, konnten politisch gar nicht von einer
sofortigen Teilnahme an der Wahrungsunion ausgeschlossen werden, dann haben
die Vertragsparteien von Maastricht Regeln geschaffen, von denen sie schon im
Zeitpunkt des Vertragsschlusses wuBten, daB sie nicht einzuhalten sind. Es geht
dabei nicht um die sachliche Bedeutung dieses Schuldenkriteriums; sie ist eher
bescheiden.’ Deutlich wird vielmehr: Auf der Basis der gemachten Annahme
wollten die Vertragsparteien die Offentlichkeit mit allem Vorbedacht tiuschen.
Eine vertrauensbildende Mafnahme in Richtung stabiler Wihrung ist dies nicht.

3. Das imperiale Argument

In den letzten Jahren hat ein weiteres Argument Konturen erlangt: Europa
miisse seine Krifte biindeln, um die globalen Herausforderungen an der Schwelle
zum 21. Jahrhundert bestehen zu konnen. Es wiirde auf diese Weise eine Stellung
erlangen, wie sie gegenwirtig allein die USA innehaben. Von Europa als einer
,»,Weltmacht im Werden* (Werner Weidenfeld) ist die Rede. Man kann solches
Ziel das imperiale Argument nennen. Es hat vornehmlich eine sicherheits- und
eine auBenhandelspolitische Komponente. Erstrebte EinfluBnahme auf die Lo-
sung globaler Umweltprobleme tritt hinzu.6 Solche Zielvorstellung bleibt im
Zwielicht. Manches spricht zwar dafiir, daB die ndchsten 40 Jahre, sicherheitspoli-
tisch gesehen, unruhiger sein werden als die soeben vergangenen. Ein geeintes,
machtvolles Europa hitte insoweit einen Sinn. Doch hat dies eine Kehrseite:
Macht zieht Verantwortung nach sich. Mit einer Nischen-Mentalitdt wire die
damit verbundene Rolle nicht auszufiillen. AuBenhandelspolitisch konnte ein
europdischer Gigant die sich ohnehin abzeichnende Triadisierung zwischen den
USA, Japan und der EG weiter beférdern. Dieses enge Oligopol konnte zu Lasten
der AuBenseiter gehen und die Philosophie des GATT mit seinen Prinzipien der
Nichtdiskriminierung und der Meistbegiinstigung untergraben. Eine solche Ent-
wicklung ist nicht zwangslaufig. Europa ist auch als Garant einer Freihandels-
orientierung vorstellbar. Die Versuchung zu trilateralem Ausgleich der Handels-

5 Hierzu Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung, Fiir Wachstumsorientierung — Gegen lidhmenden Verteilungsstreit, Jahresgutach-
ten 1992 /93, BT-Drucksache 12 /3774 (1992), Tz. 423 ff.

6 Vgl. z. B. Helmut Kohl, Politik der konsequenten Verwirklichung der Européischen
Union, Rede des Bundeskanzlers in der Universitit Ziirich vom 18. Juni 1992, in: Presse-
und Informationsamt der Bundesregierung, Bulletin Nr. 73 vom 3. Juli 1992, S. 697, 698.
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salden zwischen den groBen Drei und zu wechselseitig toleriertem Protektionis-
mus nach auBlen wire aber groB. Delors‘ Diktum: ,,Wir schaffen keinen gemeinsa-
men Markt, um diesen dann hungrigen Auslidndern zu iiberlassen“’, beleuchtet
das Risiko.

4. Das Deutschen-Argument

SchlieBlich besteht ein Zusammenhang zwischen der europiischen Integration
und dem, was man die deutsche Frage zu nennen beliebt. Nennen wir den
Gesichtspunkt das Deutschen-Argument. Es weist vier Facetten auf.

— Die erste besteht darin, iiber eine europiische Integration Deutschland einzu-
binden, es in ,eine Art Kifig* zu nehmen, wie dies der Politologe Alfred
Grosser nennt.® Die Hast, mit welcher die Maastricht-Vertrige — parallel
zur sich vollziehenden Wiedervereinigung Deutschlands — ausgearbeitet
wurden, findet darin eine Ursache. Hinzu tritt ein Interesse, die Ressourcen
Deutschlands sozusagen unter Preis nutzen zu knnen. Dies ist eine Konstante,
welche vom EGKS-Vertrag des Jahres 1951 — Kohle und Stahl waren damals
knappe Giiter — bis hin zur ausgeprigten Nettozahler-Rolle Deutschlands
innerhalb der EG reicht.®

— Eine zweite Facette ist ein in Deutschland manchmal anzufindendes mangeln-
des Vertrauen in die eigene Politikfdhigkeit, ein Horror vor dem, was man
»deutschen Sonderweg* nennt. Von daher ist ein Schritt sozusagen in eine
freiwillig iibernommene Teilunmiindigkeit nicht fern.

— Ganz dominant ist in Deutschland woh! eine dritte Facette, die Furcht vor
der Gefahr einer Einkreisung, einer Isolierung des Landes und einer Allianz-
bildung gegen seine Interessen, wenn diese auBerhalb des européischen Rah-
mens artikuliert werden. Darin wurzelt eine gelegentlich an Entsagung rei-
chende KompromifBbereitschaft der deutschen Europapolitik. Auch die Unbe-
dingtheit, mit der die drei privaten GroSbanken in der Bundesrepublik 6ffent-
lich fiir die europdische Wihrungsunion eintreten, findet darin ihre
wesentliche Erklidrung.

— Eine vierte Facette begriindet aus der Deutschen-Frage gerade umgekehrt
einen Vorbehalt gegeniiber einer stirkeren Integration. In einem so verfaten
Europa miisse sich die wirtschaftliche Kraft Deutschlands unausweichlich

7 Zitiert nach Erwin Dichtl, Europrotektionismus, WiSt 18 (1989), S. 157.

8 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung Nr. 132 vom 19. August 1992, S. 2 (,,Stimmen
der Anderen. Eine Art Kifig fiir Deutschland?*). Im Anlage-Kommentar einer Schweizer
Bank vom 15. Dezember 1992 heiBt es lapidar: ,,Politisch gesehen kann ein Vereinigtes
Europa beim heutigen weltpolitischen Stand der Dinge nur eine Berechtigung haben:
das territorial erstarkte Deutschland einzubinden.*

9 Deutschland zahlt gegenwirtig im Jahr netto rund 20 Mrd. DM an die EG, mehr
als dreimal so viel wie GroBbritannien und mehr als sechsmal so viel wie Frankreich.
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durchsetzen. Das Argument ist namentlich in der englischen Diskussion ver-
breitet. Frau Thatcher schluB8folgerte in ihrer Den Haag-Rede vom 15. Mai
1992: ,,What follows from this is that German power will be best accommoda-
ted in a looser Europe in which individual nation-states retain their freedom
of action. If Germany or any other power then pursues a policy to which
other countries object, it will automatically invite a coalition against itself.* 10
Helmut Kohl hat dazu wenig spéter in einem Vortrag in Ziirich gemeint —
ich sage es abgekiirzt mit meinen Worten —, dies sei ein Standpunkt von
vorgestern. ! Man mag das so sehen. Ein realwirkender Faktor bleibt solcher
Standpunkt gleichwohl. In Frankreich ist diese vierte Facette ebenfalls anzu-
treffen. So warnte z. B. der frithere Verteidigungsminister Chevénement als
Maastricht-Gegner vor einem ,,amerikanisch-deutschen Heiligen Reich.* 2
Fiir die politische Klasse Frankreichs, welche die AuBenpolitik bestimmt,
scheint mir dies freilich nicht typisch zu sein. Letztere, gestiitzt auf diplomati-
sche Erfahrungen aus Jahrhunderten, traut sich in meiner Bewertung eher
miihelos zu, den leicht naiven Gulliver ,,d’outre Rhin*“ festzubinden.

II. Zu den Beurteilungskriterien

Die genannten Zwecke sind nicht vollstindig harmonisierbar. Wichtiger: Sie
offnen sich zwiespiltiger Bewertung. An welchen MaBstiben soll man sich
orientieren, wenn man ihre Umsetzung in institutionelle Formen iiberdenkt?

Als Bezugspunkt dringt sich eine Art VerhaltnismaBigkeitsgrundsatz auf. Vor-
geschlagene Instrumente sollten zur Zielerreichung geeignet sein. Die mit ihnen
verbundenen Nachteile, also der jeweils zu zahlende Preis, sind bilanzierend in
Rechnung zu stellen. Geeignetheit bedeutet namentlich Realismus im Urteil.
Traumereien und Sentimentalititen sind fehl am Platz. Realitétssinn schlieBt mit
ein, daB die europdische Integration nicht bei einem Punkt Null beginnt. Die
gewachsenen Strukturen lassen sich nicht ignorieren. So wird es auBerordentlich
schwierig, vielleicht unmoglich sein, die europdische Integration in einzelnen
Beziigen hinter den Stand von 1957 zuriickzufiihren. Auch der Maastricht-Vertrag
ist in der Welt, sein Inkrafttreten allerdings noch nicht véllig sicher. Maastricht
bietet freilich eine doppelte Anderungschance: Der Vertrag iiber die Europiische

10 Margaret Thatcher, Europe’s Political Architecture, Manuskript fiir die Presse, S. 5.

11 A, a. O.(Fn. 6),S. 698 1. Sp. (,,. . . ein Riickgriff auf iiberholte Konzepte*); dhnlich
Helmut Kohl, In der europiischen Einigung liegt unsere nationale Zukunft, Ansprache
des Bundeskanzlers vom 11. November 1992 in Oxford, in: Presse- und Informationsamt
der Bundesregierung, Bulletin Nr. 125 vom 25. November 1992, S. 1141, 1142 1. Sp.
(,,Ich fiihle mich in eine unselige Vergangenheit zuriickversetzt, wenn heute hier und
da Stimmung gemacht wird mit dem Argument, Deutschland sei so gro8 und méchtig
geworden, da3 es durch Koalitionen ,,eingeddimmt“ werden miisse*).

12 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung Nr. 210 vom 9. September 1992, S. 6 (,,Schar-
fe Tone Chevénements‘).
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Union harrt ohnehin der Konkretisierung und fiir 1996 ist eine Konferenz der
Vertreter aller Mitgliedstaaten einzuberufen, auf der einzelne Vertragsbestim-
mungen noch einmal zu priifen sind. Dies gilt zwar nur fiir jene Bestimmungen,
fiir welche explizit eine Revision vorgesehen ist. Doch ist zumindest ein duBerer
AnlaB vorhanden, weitergehende Anderungen zu verabreden. Zum Realismus
gehort ferner ein Verstandnis vom prozeBhaften, vom dynamischen Charakter
der europiischen Integration. Es geht eher um Perspektiven, um Chancen und
Risiken. Reiflbrettlosungen, welche einen Endzustand beschreiben, machen von
daher nur begrenzt Sinn. Gefordert ist schlieBlich eine Einsicht: Hierbei zu
treffende Entscheidungen fallen meist unter Bedingungen hoher UngewiBheit.
Von daher ist intellektuelle Bescheidenheit angezeigt, nicht die SelbstgewiBheit
und schneidende Schirfe von Glaubenskriegern, die sich mit dem lieben Gott
im Bunde wissen. Intellektuelle Einfdlle statt Ausfille sind gefragt, Offenheit
des BewuBtseins anstelle jeder Verbiesterung.

IT1. Die institutionellen Optionen

Wenn ich im folgenden auf die wichtigsten institutionellen Optionen eingehe,
so liegt dem kein Vorverstindnis im Sinne einer prizisen Begrifflichkeit mit
daraus abzuleitenden SchluBfolgerungen zugrunde. Es werden vielmehr Struktur-
merkmale akzentuiert, die ineinander iibergehen konnen. Zu solcher Vorgehens-
weise pafit das Bild von der constitutio emergens. '3

1. Bundesstaatliche Struktur

Die genannten Integrationszwecke lassen sich, mit Ausnahme jener Facette,
fiir welche ich Frau Thatcher zitiert habe,* am nachhaltigsten innerhalb eines
europdischen Bundesstaates verwirklichen. Gemeint ist eine Struktur mit einer
nach innen wie nach auBen handlungsfihigen Regierung, mit einem Parlament
als dem zentralen Gesetzgebungsorgan und mit substantiellen Kompetenzen auf
der Gemeinschaftsebene. Dies liegt auf der Linie einer europdischen Integra-
tionsentwicklung, die sich in der Vergangenheit von Etappe zu Etappe intensiviert
hat. Doch schlieit das nicht endgiiltig die Moglichkeit eines Stops oder einer
Umorientierung fiir den européischen Zug aus. Im Unionsvertrag von Maastricht
mag man Ansitze fiir bundesstaatliche Strukturen erkennen. Es gibt u. a. eine
gemeinsame Unionsbiirgerschaft, von Prinzipien der Kohidrenz und der Solidaritét
ist ebenso die Rede wie von der Identitit und Unabhingigkeit Europas. Dazu

13 Vgl. Eberhard Grabitz, Institutionelle Anpassung der EG, in: Weiterentwicklung
der Europiischen Gemeinschaften und der Marktwirtschaft. Referate des XXV. FIW-
Symposions, K6ln / Berlin / Bonn / Miinchen 1992, S. 105, 129.

14 Vgl. zu Fn. 10.
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kann ,,auf langere Sicht“ und ,,zu gegebener Zeit* auch eine gemeinsame Verteidi-
gung gehoren (Artikel B Unionsvertrag). Ob dies mehr als ein verbales Palliativ
gegeniiber jenen Mitgliedstaaten darstellt, welche urspriinglich ein Junktim zwi-
schen Wihrungsunion und Politischer Union gefordert hatten, muB sich noch
erweisen. In der Sache selbst sehe ich eher AnlaB zu Skepsis.

Die namentlich von der Deutschen Bundesbank vertretene These, schon die
verabredete Wihrungsunion erfordere auf Dauer das Dach einer Politischen
Union, die iiber Maastricht hinausgehe, I° iiberzeugt mich nicht. Sie ist zu sehr
von eigenen Erfahrungen geprigt. Die Bundesbank wird bekanntlich in ihrer
Politik von einer stabilititsorientierten 6ffentlichen Meinung gestiitzt und zu-
gleich abgeschirmt. Eine 6ffentliche Meinung quer durch Europa, so das Argu-
ment, gidbe es nicht, schon gar nicht mit solcher Orientierung. Weiter wird
zutreffend gesagt, eine kiinftige Europdische Zentralbank miisse ihre Resistenzfa-
higkeit bei der Geldversorgung gegeniiber den Einkommensanspriichen der Lohn-
politik und den Zins- und Kreditanspriichen der Haushaltspolitik erst noch unter
Beweis stellen. Doch scheint mir sicher zu sein, da eine Politische Union von
deutlich bundesstaatlicher Struktur solche Aufgabe eher erschwert. Anders formu-
liert: Bleibt Hoheitsmacht stirker zersplittert auf die Mitgliedstaaten der Gemein-
schaft, wichst die Chance fiir eine Objektivierung der Geldversorgung durch
eine unabhéngige Zentralbank.

Im iibrigen erscheint das Ziel eines europdischen Bundesstaates wenig reali-
stisch. Die wohl einzige politische Kraft, die solches Ziel (noch?) anstrebt, scheint
die deutsche Bundesregierung zu sein. Helmut Kohl spricht denn auch gerne
von den ,,Vereinigten Staaten von Europa.*“ !¢ Diese politische Kraft ist innerhalb
Europas zu schwach. Solche Bewertung dréingt sich namentlich auf, wenn man
die Perspektive einer nachhaltigen Erweiterung der EG mit ins Bild nimmt. 7

15 Exemplarisch Helmut Schiesinger, Deutsche Wihrungsgeschichte als Lehrstiick
fiir eine Europiische Wihrungsunion, in: Deutsche Bundesbank, Ausziige aus Pressearti-
keln Nr. 85 vom 11. November 1991, S. 1 ff.; ders., Wege zu einer Europiischen Wirt-
schafts- und Wihrungsunion und die Stellung Deutschlands darin, in: Deutsche Bundes-
bank, Ausziige aus Presseartikeln Nr. 83 vom 23. November 1992, S. 1 ff.; ebenso Otmar
Issing, Stabiles Geld in Deutschland und Europa, in: Deutsche Bundesbank, Ausziige
aus Presseartikeln Nr. 87 vom 8. Dezember 1992, S. 3 ff.; Hans Tietmeyer, Europa auf
dem Weg zur monetiren Integration — Erfahrungen und Perspektiven, in: Deutsche
Bundesbank, Ausziige aus Presseartikeln Nr. 90 vom 15. Dezember 1992, S. 5, 9; Reimut
Jochimsen, Die Europiische Wirtschafts- und Wihrungsunion, in: Deutsche Bundesbank,
Ausziige aus Presseartikeln Nr. 93 vom 28. Dezember 1992, S. 5, 6 ff.; siehe auch
Theresia Theurl, Eine gemeinsame Wihrung fiir Europa. 12 Lehren aus der Geschichte,
Innsbruck 1992.

16 7. B. Ziiricher Rede vom 18. Juni 1992 (Fn. 6), S. 697 unter Bezugnahme auf die
beriihmte Ziiricher Rede Winston Churchill’s vom 19. September 1946.

17 Maastricht aus eben diesem Grunde als Sackgasse bewertend Holger Schmieding,
Maastricht: A Dead End of European Integration?, Kieler Diskussionsbeitrage Nr. 192
vom Oktober 1992.
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Ich halte das genannte Ziel auch nicht fiir wirklich erstrebenswert. Die Vorstel-
lung eines multikulturellen melting pot of people wird nahezu durchgingig ver-
worfen. Selbst der Unionsvertrag von Maastricht sieht sich veranlaBt, in seinem
Artikel F Abs. 1 die Achtung der nationalen Identitit der Mitgliedstaaten zu
betonen. Die praktischen Erfahrungen in der westlichen Welt mit vielsprachigen,
in unterschiedlichen Identititen wurzelnden Bundesstaaten mahnen zu Vorsicht:
In Kanada scheint der Streit zwischen dem groBeren englischsprechenden und
dem kleineren franzosischsprachigen Landesteil fast ausweglos. Ahnliches gilt
fiir Belgien mit emotional offenbar tiefsitzenden Vorbehalten zwischen Flamen
einerseits und Wallonen andererseits. Das Gegenbeispiel Schweiz scheint mir
als Ausnahmesachverhalt die genannte Skepsis eher zu bestitigen als zu entkrif-
ten.

Schwer vorstellbar ist weiter, wie innerhalb eines sprachlich wie identitdtsma-
Big zersplitterten europdischen Bundesstaates ein Gesetz noch Ausdruck einer
volonté générale sein kann. Wie soll eine in zahlreichen Mitgliedstaaten fraktio-
nierte 6ffentliche Meinung die Richtigkeitsgewihr einer Entscheidung erhohen,
sie der ,,Wahrheit* soweit wie mdglich anndhern, wie dies John Stuart Mill vor
mehr als 150 Jahren klassisch formuliert hat? !

Zu fragen ist schlieBlich, ob ein Bundesstaat mit starken zentralen Funktionen
ohne ein GemeinschaftsbewuBtsein funktionieren kann, welches man traditionell
Patriotismus nennt. Man darf sich hier keinen Illusionen hingeben. Die Interessen-
gegensitze zwischen den Mitgliedstaaten sind unverindert betréchtlich. Die deut-
sche Wiedervereinigung z. B. wurde, mit Ausnahme der spanischen, von keiner
Regierung aus den EG-Mitgliedstaaten unterstiitzt. Frankreich bekdmpfte sie
aktiv so lange, als noch eine Erfolgschance fiir solche Politik gesehen wurde.
Selbst in existentiellen Fragen eines Mitgliedstaates kann demnach von einem
Grundkonsens innerhalb der EG nicht die Rede sein. Ob ein blutleeres Konstrukt
wie jener Verfassungspatriotismus, welcher einst innerhalb der alten Bundesrepu-
blik angedient wurde, auf europdischer Ebene ein zureichendes Substitut sein
kann, ist nach den Erfahrungen in meinem Lande eher zu verneinen. All dies
sei ohne jeden Anflug von Kritik gesagt. Mir geht es nur um ein Plddoyer fiir
niichternen Realitétssinn. Charles de Gaulle benutzte fiir solche Sicht hdufig die
Wendung: Les choses étant telles quelles sont . . .

18 John Stuart Mill, Uber Freiheit, Kap. II, Von der Freiheit des Denkens und der
Diskussion, iibertragen von A. von Borries, Stuttgart 1969; hierzu auch Rudolf Wilden-
mann, Probleme der sozio-politischen Steuerungskapazitit Europas, in Erhard Kantzen-
bach (Hrgb.), Die wirtschaftliche Neuordnung Europas — Erfahrungen und Perspektiven
—, Berlin 1992, S. 81 ff.
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2. Europa der Regionen

Eine Variante des bundesstaatlichen Konzepts ist die Idee eines Europa der
Regionen. Die Vorstellung ist, dal zwischen Briissel einerseits und den Regionen
andererseits die Nationalstaaten nachhaltig Kompetenzen abzugeben hitten. Es
verbindet sich damit die Erwartung groBerer Biirgerndhe. Auch Ungleichheiten
in den Lebensbedingungen lieBen sich in einer Vielzahl kleinerer Regionen eher
ertragen als innerhalb groBerer Einheiten. Okonomen denken an einen effiziente-
ren Zuschnitt von Wirtschaftsrdumen. Wer die Befiirchtung hegt, etwa das wieder-
vereinte Deutschland sei zu groB geworden, um nur einer unter vielen Spielern
Europas zu sein, mag solchem Konzept zusitzlichen Reiz abgewinnen.

Der Vertrag von Maastricht hat dieser Idee bescheidenen ersten Tribut gezollt.
Auf der Ebene der Gemeinschaft wird ein beratender Ausschu3 der Regionen
eingerichtet werden. Er soll aus 189 Vertretern der regionalen und lokalen Ge-
bietskorperschaften bestehen (Art. 198 a EG-Vertrag).

Doch auch hier ist vor Traumereien zu warnen. Auflerhalb der drei deutschspra-
chigen Liander Europas haben foderale Strukturen keine verwurzelte Tradition.
Die Vorstellung, quer durch Europa Regionen als Bausteine einfiihren zu konnen,
welche einen Bundesstaat konstituieren sollen, erscheint unter diesen Umstidnden
iiberaus kiihn. Ein Bedenken in der Sache kommt hinzu: Regionen diirften inner-
halb eines europdischen Bundesstaates auf Dauer keine Chance haben, sich
gegeniiber den auf Zentralisierung dringenden Kriften zu behaupten. Die fakti-
sche Aushohlung der Landerkompetenzen in der Bundesrepublik Deutschland
im Verhiltnis zu den Kompetenzen des Bundes beleuchtet den Gedanken.

Davon unberiihrt bleibt die Moglichkeit verstdrkter grenziiberschreitender
Kooperation zwischen kommunalen und regionalen Gebietskorperschaften. Sol-
che Praxis gibt es schon jetzt, wenngleich von sichtbaren Erfolgen wenig bekannt
geworden ist. In dhnlicher Weise mag es zur Herausbildung grenziibergreifender
Wirtschaftsregionen kommen, innerhalb deren der wechselseitige EinfluB von
Entscheidungen besonders spiirbar ist. So ist gut vorstellbar, da8 z. B. Tarifvertra-
ge im Handwerk des Saarlandes in Zukunft das Lohnniveau in den benachbarten
Tarifregionen Frankreichs werden beriicksichtigen miissen. Ein Abschied vom
Ordnungsmodell Nationalstaat erscheint demgegeniiber verfriiht.

3. Zum Maastricht-Modell

Eine Europidische Union im Sinne von Maastricht ist eine weitere Option.
Gemessen an den eingangs genannten Integrationszwecken wirkt sie partiell
kontraproduktiv: Das Binnenmarkt-Argument mit seiner liberalen Ordnungsidee
des Wettbewerbs wird iiberlagert, mindestens erginzt von Vorstellungen diskre-
tiondrer politischer Wirtschaftssteuerung. Das imperiale Argument wird im
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auBenhandelspolitischen Bereich eher in Richtung selektiven Protektionismus
fehlgeleitet, auf sicherheits- und auBenpolitischem Feld auf unverbindliche Ab-
sichtserklirungen reduziert. Anderungen bei den europiischen Institutionen, na-
mentlich beim Parlament, folgen keinem deutlichen Konzept. Was bleibt, ist die
Wihrungsunion in ihrem Zwielicht von Chance zur Objektivierung gemein-
schaftsweiter Geldversorgung einerseits und von Risiko zu instabilem Geld, d. h.
zu Lug und Trug auf Kosten der Biirger andererseits.

a) Neue Kompetenzen

Maastricht hat die Kompetenzen zugunsten der EG nachhaltig erweitert.!®
Einige wurden neu begriindet (Industriepolitik, transeuropdische Netze, Gesund-
heitsschutz, berufliche Bildung und Entfaltung des Kulturlebens, Verbraucher-
schutz, MaBnahmen in den Bereichen Energie, Katastrophenschutz und Fremden-
verkehr). Andere, schon in der Einheitlichen Europidischen Akte von 1987 ange-
legt, wurden weiter ausgedehnt (Forschung und Entwicklung, Umweltschutz,
wirtschaftlicher und sozialer Zusammenhalt). Der Bereich politisierender EinfluB3-
nahme nimmt zu. Die Stirkung der Wettbewerbsfahigkeit der Industrie in der
Gemeinschaft hat jetzt gleichen Rang wie die Aufrechterhaltung eines Systems
unverfilschten Wettbewerbs.?? Gemeinschaftsmanahmen bei Forschung und
Entwicklung umfassen die Moglichkeit zu mehrjdhrigen Rahmenprogrammen
fiir wissenschaftliche und technologische Ziele. Die EG kann zu diesem Zweck
gar Gemeinschaftsunternehmen griinden. Etwas dramatisierend formuliert: Die
Wirtschaftsverfassung der EG, welche bislang im wesentlichen normativ-funktio-
nal durch ihren Bezug auf die vier Grundfreiheiten gekennzeichnet war, verschiebt
sich in Richtung diskretionirer Entscheidung, die sich — wie soll es anders sein?
— weitgehend an MaBstiben politischen bargainings orientiert.?! Man kann die
genannten Verianderungen, die ihre Kautelen haben, auch verharmlosend interpre-
tieren. Das ist die Linie der deutschen Bundesregierung. Ein solcher Standpunkt
stiitzt sich freilich auf die wenig plausible Annahme, die genannten Anderungen
seien im wesentlichen {iberfliissig gewesen. Erste AuBerungen aus Briissel unter-
streichen die hier formulierte Skepsis: Als Kandidaten europaweiter Industriepoli-
tik werden krisengeschiittelte oder gefiahrdete Industriezweige wie Textil, Elektro-
nik, Riistung und Automobil genannt. Der europdische Sozialfonds, der nach der
Neufassung des Art. 123 EG-Vertrag jetzt auch einer ,,Anpassung an die indu-
striellen Wandlungsprozesse und an Verdnderungen der Produktionssysteme*
dienen kann, soll als Finanzierungsinstrument herangezogen werden. In einer
Mitteilung vom Mai 1992 an das Parlament schlidgt die Kommission beziiglich

19 Umfassender Uberblick bei Eberhard Grabitz (Fn. 13).

20 Hierzu Wernhard Méschel, EG-Industriepolitik nach Maastricht, Ordo 43 (1992),
S. 415 ff.

21 Eingehend Ernst-Joachim Mestmdcker, ,,Widerspriichlich, verwirrend und gefahr-
lich*, Frankfurter Allgemeine Zeitung Nr. 236 vom 10. Oktober 1992, S. 15.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 225
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der Automobilindustrie vor, ein System von Anreizen fiir Investitionen, Unterneh-
menszusammenschliisse, Forschung und Entwicklung sowie fiir die Umstruktu-
rierung des Giitersortiments zu schaffen, zur Entwicklung von Schliisseltechnolo-
gien Projekte mit Prioritit festzulegen und die Anpassung der Arbeitnehmer an
den Strukturwandel mittels beruflicher Umschulungsmanahmen zu férdern. 2

In Richtung AuBenhandel laufen solche MaBnahmen auf eine Mischung aus
Subvention und Protektion hinaus.

b) Subsidiaritdt

Der genannten Befiirchtung scheint das Subsidiaritétsprinzip zu widerstreiten,
wie es in Art. 3 b Abs. 2 EG-Vertrag aufgenommen ist?*: Danach wird die Ge-
meinschaft auBerhalb einer ausschlieBlichen Zustidndigkeit nur dann titig, ,,sofern
und soweit die Ziele der in Betracht genommenen MaBnahmen auf Ebene der
Mitgliedstaaten nicht ausreichend erreicht werden konnen und daher wegen ihres
Umfangs oder ihrer Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden
konnen.“ Ich halte das Prinzip in dieser Auspragung fiir wenig tauglich, dies aus
drei Griinden:

— Es relativiert sich schon juristisch dadurch, da3 es auf der Ebene des Unions-
vertrages (Art. A) wie des EG-Vertrages (Art. 2) mit gegenldufigen Prinzipien
konkurriert, nimlich dem der Kohédrenz und dem der Solidaritit innerhalb
der Gemeinschaft.

— Mit der materiell begrenzenden Wirkung des Subsidiarititsprinzips kann es
nicht weit her sein. Angesichts der GroB8enunterschiede zwischen den Mit-
gliedstaaten, auch angesichts der unterschiedlichen finanziellen Leistungsfa-
higkeit und immer wieder auftauchender Interessenkonflikte zwischen den
Mitgliedstaaten 148t sich eine Prioritit fiir eine zentrale Regelung allzu leicht
begriinden.

— Eine von Gerichten vollziehbare Kontrolle anhand dieses Prinzips ist kaum
vorstellbar, wenn man den Charakter des Politischen innerhalb solcher Ent-
scheidungen bedenkt: Wie soll es ein Gericht bewerten, wenn mit Hilfe einer
GemeinschaftsmaBnahme der Widerstand der spanischen Regierung gegen
Erweiterungsverhandlungen der EG abgekauft werden soll, wenn Griechen-
land bewogen werden soll, auf das Zugestiandnis der anderen Mitgliedstaaten
zu verzichten, keine ehemalige jugoslawische Republik unter dem Namen
Mazedonien anzuerkennen, wenn einer franzosischen Obstruktion beim euro-
pdisch-amerikanischen Agrarkompromif} innerhalb der Uruguay-Runde z. B.
dadurch entgegengewirkt werden soll, da8 ein europiisches Eisenbahnnetz
auf der Basis des franzosischen TGV errichtet wird?

22 Vgl. hierzu Sachverstindigenrat (Fn. 5), Tz. 445.

23 Vgl. hierzu etwa Ernst Steindorff, Quo vadis Europa?, in: Weiterentwicklung der
Europiischen Gemeinschaften und der Marktwirtschaft (Fn. 13), S. 11, 69 ff.
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Was iibrigbleibt, sind Verfahrenslosungen. Interinstitutionelle Vereinbarungen
zwischen Kommission, Ministerrat und Parlament, u. U. auch Ausschuf8 der
Regionen werden diskutiert. Auf der Basis solcher Vereinbarungen sollen Not-
wendigkeit und Intensitit eines gemeinschaftlichen Vorgehens festgestellt wer-
den.? In dieser Arena wird das Recht in die Rolle des eher vernachlissigten
Mitspielers gedringt.

c) Defizite bei der Politischen Union

Von der urspriinglich parallel zur Wihrungsunion angestrebten Politischen
Union ist im Unionsvertrag eine Zusammenarbeit auf den Feldern der AuBen-
und Sicherheitspolitik iibriggeblieben. Dies fiigt sich jenen Integrationszwecken
ein, die ich als Friedensargument, imperiales Argument und Deutschen-Argument
zusammengefaBt habe. Der Unionsvertrag sieht weiter eine Zusammenarbeit in
den Bereichen Innen- und Rechtspolitik vor. Im einzelnen gehoren dazu die
Asylpolitik, die Kontrolle der AuBengrenzen, die Einwanderungspolitik, die Be-
kdmpfung der Drogenabhingigkeit und internationalen Kriminalitdt sowie eine
Zusammenarbeit von Zoll, Justiz und Polizei. Geplant ist der Aufbau eines
Europdischen Polizeiamtes (Europol) zum Zwecke der Speicherung und des
Austauschs von Informationen. Dies steht im Einklang mit dem sog. Binnen-
markt-Argument. Es schlieBt den freien Verkehr von EG-Biirgemn innerhalb der
Gemeinschaft ein. Der Abbau von Kontrollen an den Binnengrenzen 148t die
Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres nur als folgerichtig erschei-
nen.

Aus dieser Sicht wird man in der weitgehenden Unbestimmtheit der einschlagi-
gen Rechtsgrundlagen, die zum Teil den Charakter bloBer Programmsitze oder
Absichtserkldrungen haben, ein Defizit erkennen mégen. Auch tatsdchliche Vor-
behalte diirfen nicht iibersehen werden: Wer im Bereich der Auflen- und Sicher-
heitspolitik, gestiitzt auf alte Traditionen, auf den Status einer Atommacht und
auf einen Sitz im UN-Sicherheitsrat, einem nationalen Weg den Vorrang gibt,
wird das Potential des Unionsvertrages nicht ausschopfen wollen. Auch das in
Edinburgh akzeptierte ddnische Nein richtet sich neben der abgelehnten Wih-
rungsunion und Unionsbiirgerschaft gerade gegen das Konzept einer gemeinsa-
men Verteidigungspolitik.? Hier stoBt das Maastricht-Modell auf Grenzen.

24 Auf dieser Linie auch Européischer Rat Edinburgh 11.-12. Dezember 1992, SchluB-
folgerungen des Vorsitzes, Teil A Anlage 1 III. (Verfahren und Praxis). Unter I. Grund-
prinzipien, 4., Spiegelstrich 5, heiBit es: ,,Das Subsidiaritétsprinzip kann nicht als unmittel-
bar wirksam betrachtet werden.” Die Schlufolgerungen sind abgedruckt in Presse- und
Informationsdienst der Bundesregierung, Bulletin Nr. 140 vom 28. Dezember 1992,
S. 1277 — 1302.

25 Europdischer Rat Edinburgh 11.-12. Dezember 1992 (Fn. 24), Teil B Anlage 1.

3%



36 Wernhard Moschel

d) Zum Demokratie-Defizit von Maastricht

Maastricht hat auch eine Reihe von Verdnderungen im institutionellen Gefiige
der EG gebracht, namentlich die Stellung des Europdischen Parlaments etwas
gestirkt (Verfahren der Mitentscheidung innerhalb der Gesetzgebung, Zustim-
mungsvotum gegeniiber dem unveridndert von den Mitgliedstaaten benannten
Kommissionskollegium u. a.)%. In der Offentlichkeit iiberwiegt indessen unver-
dndert eine Klage iiber ein Demokratie-Defizit der Gemeinschaft: ,,Wer in der
EG etwas zu sagen hat, ist nicht vom Volk gewihlt, und wer vom Volk gewihlt
ist, hat nichts zu sagen* (Peter Conradi).

Schliissig erscheint solche Kritik, wenn man die europdische Integration in
einer Perspektive der Staatswerdung sieht. Dies trifft fiir all jene zu, welche die
EG auf einen Bundesstaat hin fortentwickeln wollen. Mag ein solcher vielfiltiger
Ausgestaltung fdhig sein, so wire doch das auf Wahlen griindende Parlament
die maBgebliche Legitimationsquelle. Wer der Finalitit eines Bundesstaates nicht
zu folgen bereit ist, wird von dieser Kritik nicht unmittelbar beriihrt. Denn die
Ubertragung eines staatsgerichteten Legitimationsprinzips auf einen Integrations-
verband eigener Qualitdt wie der EG ist nicht selbstevident, sondern bedarf der
spezifischen Begriindung.?” Dabei fillt ins Gewicht, daB ein Demokratieprinzip
schon auf staatlicher Ebene vielfiltiger Differenzierung und Ergidnzung zuging-
lich ist. Ich erinnere nur an

— Reprisentationsformen, welche vom Referendum bis hin zu einer Parteien-
herrschaft unterschiedlicher Ausprigung reichen,

— an das Prinzip der Gewaltenteilung, nicht nur vertikal innerhalb der Staats-
funktionen, sondern auch horizontal im Verhiltnis von Staatskompetenz ei-
nerseits und Gesellschaftszustandigkeit andererseits,

— an das Rechtsstaatsprinzip mit seinem Ideal der abstrakt-generellen Regelung,

— an foderal differenzierte Mitwirkungserfordernisse bei Gesetzgebung wie
Verwaltung,

— an einen Minderheitenschutz, wie er namentlich durch Grundrechtspositionen
von Verfassungsqualitdt gewahrleistet wird,

— an Elemente der Gouvernokratie wie origindre Zustindigkeiten einer Regie-
rung z. B. beim Abschlufl volkerrechtlicher Vertrige,

26 Eingehend Eberhard Grabitz (Fn. 13), S. 111 ff.

21 Ubereinstimmend Hans Peter Ipsen, Die europiische Integration in der deutschen
Rechtswissenschaft, in: Europa-Institut, Universitit des Saarlandes, Vortrige, Reden und
Berichte Nr. 250, Saarbriicken 1991, S. 45, 55 ff.; ders., Die europdische Integration in
der deutschen Staatsrechtslehre, in: Festschrift fiir Bodo Bémer, Koln / Berlin / Bonn /
Miinchen 1992, S. 163, 171 ff.
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— an Elemente der Expertokratie; sie finden sich bei unabhingigen Notenban-
ken, bei Rechnungshéfen, bei im Einzelfall nicht weisungsunterworfenen
Behorden wie etwa den Agencies angelsdchsischer Tradition.

Das Mischungsverhiltnis zwischen solchen Strukturmerkmalen variiert stark.
Um so ndher liegt es, da die EG einem eigenen Muster folgt. Dieses Gebilde
sui generis verfiigt nicht iiber eine Allzustdndigkeit; es gilt ein Prinzip der
limitierten Einzelermichtigung (Art. 3b Abs. 1 EG-Vertrag), d. h. ein Prinzip
spezifischer Aufgabenzuweisung. Der politische Wille wird nicht inhaltlich belie-
big in der Arena des Parlaments und der darin vertretenen gesellschaftlichen
Krifte gefunden. Strukturbestimmend ist vielmehr der Versuch einer institutionel-
len Balance zwischen Gemeinschaftsinteresse einerseits und Interessen der Mit-
gliedstaaten andererseits. Als Sachwalter des ersteren ist namentlich die Kommis-
sion konzipiert mit ihrem legislativen Vorschlagsmonopol und in ihrer Funktion
als Hiiterin des Gemeinschaftsrechts. Sie nimmt letztere iiber Vertragsverlet-
zungsklagen gegen die Mitgliedstaaten vor dem Europdischen Gerichtshof inten-
siv wahr (Art. 169 EG-Vertrag). Hinzu tritt das Bemiihen um eine institutionelle
Balance zwischen den groBen Mitgliedstaaten und den kleineren. Dies gilt nicht
nur auf der Ebene des Ministerrates. Der Gedanke schldgt sich auch in der
Zusammensetzung des Europdischen Parlaments nieder mit einer proportional
hoheren Reprisentanz der kleineren Mitgliedstaaten. All dies belegt, wie weit
die EG auch nach Maastricht von einem staatsihnlichen Gemeinwesen entfernt
bleibt.

Ich wiirde auf das geltendgemachte Demokratiedefizit in der EG auf andere
Weise antworten wollen:

— Je geringer die Regelungskompetenz der EG ist, desto mehr schwicht sich
diese Kritik schon vom Sachverhalt her ab. Dies gilt quantitativ im Verhéltnis
der EG zu den Mitgliedstaaten, aber auch — besonders wichtig — im Verhiilt-
nis zum Zustidndigkeitsbereich der Gesellschaft. Es gilt ferner qualitativ: Je
mehr eine EG-Kompetenz auf die Ausfiillung eines Verfassungsrahmens
ausgerichtet ist, desto geringer wird der Bedarf an diskretionirer Politik und
zugeordneter demokratischer Legitimation. Die Klage iiber eine Gefahrdung
der verfassungsrechtlichen Grundlagen der Gemeinschaft durch zunehmende
Politisierung aufgrund des Maastrichter Vertrages bestdtigt sich auch aus
dieser Perspektive.

— Auf der Basis eines nichtstaatlichen Verstdndnisses der EG bietet sich eine
Verstdrkung der demokratischen Legitimationskette eher bei den Mitglied-
staaten an. Als eine Moglichkeit sei auf die Mitwirkungsrechte in Europaange-
legenheiten verwiesen, welche in Deutschland aus Anla des Maastrichter
Vertrages Bundesrat und Bundestag erzwungen haben (Neufassung des
Art. 23 Grundgesetz mit dazugehorigen Begleitgesetzen). Dies wird die Be-
weglichkeit der Regierung bei Verhandlungen im Europdischen Ministerrat
einengen. Stirkere demokratische Anbindung ist nicht kostenlos zu haben.
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— Unberiihrt bleibt das Anliegen, die Transparenz der legislativen wie exekuti-
ven Entscheidungsprozesse auf Gemeinschaftsebene zu verbessern. Man mag
erwigen, zu diesem Zweck die Kontrollbefugnisse des Europiischen Parla-
ments auszudehnen. Doch wire dies eher ein Element der ,,checks and balan-
ces“ als einer demokratischen Legitimierung von Hoheitsausiibung.

IV. Europiische Minimalgemeinschaft

Uberwiegt zu Maastricht die Distanzierung, so ist doch eine Riickkehr zum
System rivalisierender Nationalstaaten nach dem Muster des 19. Jahrhunderts
keine ernstzunehmende Option. Ebenso wenig ist es das Konzept einer Freihan-
delszone im technischen Sinne. Die eingangs genannten Integrationszwecke wiir-
den im ersteren Falle zur Gidnze, im zweiten Fall in hohem MaBe verfehlt. Hinter
die Idee des Binnenmarkts mit gemeinsamer AuBenhandelspolitik und hinter ein
Verstédndnis der EG als einer auf die vier Grundfreiheiten ausgerichteten Verfas-
sungsgemeinschaft mit dem Vorrang des Gemeinschaftsrechts beim Konflikt mit
staatlichem Recht will niemand zuriick. Auch diejenigen, die fiir ein ,,loseres
Europa“ eintreten, wollen das nicht. Dieser Kembereich der Europidischen Ge-
meinschaft wird auch bei ihrer Erweiterung schwerlich in Frage gestellt sein,
weniger wegen der in Maastricht juristisch festgezurrten ,,vollen Wahrung des
gemeinschaftlichen Besitzstandes (Art. B Unionsvertrag), sondern wegen einer
insoweit bestehenden weitgehenden Interessenidentitit.

Ich halte ein solches Konzept — nennen wir es europdische Minimalgemein-
schaft oder Ordnungsgemeinschaft — freilich auch fiir hinreichend, um die mit
der europdischen Integration verfolgten Zwecke zu erreichen. Ganz im Vorder-
grund steht, die Freiheit der Bewegung von Personen, Giitern, Dienstleistungen
und Kapital zu sichern. Als Annex treten die Antibeihilferegeln und die Wettbe-
werbsvorschriften hinzu.? Im iibrigen mag man auf einen Wettbewerb der Syste-
me setzen, freilich nicht blaudugig. Wo dieser Systemwettbewerb versagt, z. B.
wenn bei volliger Beweglichkeit der Steuerbemessungsbasen Steuern zu Gebiih-
ren fiir in Anspruch genommene 6ffentliche Leistungen degenerieren, wird eine
gemeinschaftsweite Regulierung erforderlich. Die Festlegung von Mindeststan-
dards bzw. von Mindestsitzen ist in der Regel ausreichend. 2 Grenziiberschreiten-
de Umweltprobleme und die in Maastricht nur recht unverbindlich aufgenomme-
nen Felder Justiz und Inneres treten hinzu. Denn bei Wahrmehmung auf der
niedrigeren mitgliedstaatlichen Ebene triten hier grenziiberschreitende externe

28 Ubereinstimmend in der Kompetenzfrage Peter Bernholz, in: Frankfurter Institut,
Argumente zur Europapolitik Nr. 3 /November 1990, Demokratie, Wettbewerb und
Subsidiaritit: Unverzichtbare Grundlagen einer Europiischen Politischen Union.

29 Eingehend hierzu J. B. Donges/W. Engels| W. Hamm | W. Méschel | M. Neu-
mann/ O. Sievert (KRONBERGER KREIS), Einheit und Vielfalt in Europa. Fiir weniger
Harmonisierung und Zentralisierung, Bad Homburg v. d. H. 1992.
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Effekte in Form von Mitbegiinstigung oder Mitschddigung auf und/oder die
offentliche Aufgabe 148t sich auf Gemeinschaftsebene wesentlich kostengiinstiger
erledigen. Eine Wihrungsunion wird von solchem Konzept der Minimalgemein-
schaft nicht gefordert. Sie trigt ihre eigene Wertigkeit freilich in sich, soweit
sie in der Lage ist, fiir stabiles Geld zu sorgen. Ebenso wenig macht eine solche
Ordnungsgemeinschaft Umverteilungen, Transfers auf Gemeinschaftsebene no-
tig. Sie konnte sich insoweit auf die Selbstverantwortung der Mitgliedstaaten
griinden. Doch wire dies ein Extrem und nicht nur wegen der anderen Entwick-
lung, welche die EG seit 1958 genommen hat, unrealistisch. Man mag sich mit
der Einsicht trosten, daB fiir alle Formen menschlichen Zusammenwirkens ein
Gemisch von Selbstverantwortung und Solidaritit typisch ist.2° Offnet man diese
Tiir, miiBte die Kontrolle iiber die Finanzmittel der Gemeinschaft bei den Mit-
gliedstaaten bleiben (Finanzierung iiber Beitrige der Mitgliedstaaten, nicht iiber
eigene Steuern der Gemeinschaft). Liegen die wesentlichen Aufgaben der Ge-
meinschaft im ,,Ordnen“ im Gegensatz zum ,,Anordnen“, dann kann es beim
iiberkommenen institutionellen Gefiige der Gemeinschaft bleiben. Auch eine
Erweiterung der EG miiite dann nicht die Effizienz der Entscheidungsfindung
beeintrichtigen. AuBen- und Sicherheitspolitik bliebe Gegenstand intergouverne-
mentaler Zusammenarbeit.

Wie realistisch es ist, die EG einerseits nachhaltig reduzieren zu wollen, sie
andererseits — im Bereich der Politischen Union — intensivieren zu wollen,
steht dahin. Weiterwursteln ist vielfach einfacher als zuriickwursteln. Beides
gleichzeitig anzustreben, mag besonders verwegen erscheinen. Doch konnte das
hier umrissene Konzept einer europdischen Minimalgemeinschaft als Orientie-
rungshilfe dienen.

30 Vgl. Olaf Sievert, Geld, das man nicht selbst herstellen kann, Frankfurter Allgemeine
Zeitung Nr. 225 vom 26. September 1992, S. 13; enger Wissenschaftlicher Beirat beim
Bundesministerium fiir Wirtschaft, Gutachten vom 20./21. Januar 1989 zum Thema:
Europiische Wihrungsordnung, in: Gutachten vom Juni 1987 bis Midrz 1990, Gottingen
1990, S. 1437, 1469 ff.
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Die Europiische Wihrungsunion als
ordnungspolitische und stabilititspolitische Fehlkonzeption

Von Franz-Ulrich Willeke, Heidelberg

Die spezifischen Inflationsgefahren einer Europédischen Wihrungsunion sind
nach Auffassung vieler Analytiker der Maastrichter Beschliisse schwerlich zu
bestreiten. Auf diesen Befund kann in zwei Richtungen reagiert werden.

Zum einen konnen Vorschlige zur stabilitdtspolitischen Hértung verschiedener
Regelungen zur Wahrungsunion gemacht und Warnungen ausgesprochen werden,
die Regelungen miiBten im praktischen Vollzug auch erst genommen werden.
Aber mit all dem 14Bt sich nicht verhindern, daB mehr oder weniger grofie
Inflationsrisiken bestehen bleiben.

Zum anderen kann eingedenk der Tatsache, daB niemals alle Inflationsrisiken
beseitigt werden konnen, gefragt werden, ob nicht fiir die Mitgliedstaaten der
EG eine andere Geldverfassung denkbar ist, die geringere Inflationsrisiken ein-
schlieBt als eine Wahrungsunion. Diese ist dann eine ,,ordnungspolitische und
stabilitdtspolitische Fehlkonzeption“, weil es mit der anderen Geldverfassung
etwas Besseres gibt. So ist das Thema zu verstehen.

I. Zur Position der Bundesregierung

1. Der Européer ohne Alternative?

Fiir die Bundesregierung steht fest: Es gibt fiir ,,die europdische Einigung
keine Alternative®. Auf dem Weg dorthin stellt der Vertrag von Maastricht itiber
die Europiische Union einen ,,Meilenstein“ dar. Er hat sich ,,in der Diskussion
.. . als optimaler KompromiB zwischen zwolf Staaten bestitigt: Politik als Kunst
des Moglichen®. Und deshalb gilt nach Auffassung der Bundesregierung auch
fiir das Kernstiick des Unionsvertrages: ,,Zur Wirtschafts- und Wahrungsunion
gibt es (ebenfalls) keine Alternative*!.

1 Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (1992a, 1992 b). Den ganzseiti-
gen Anzeigen in der Tagespresse vom 23. und 29. 10. schloB sich eine ,,Informationsreihe*
der Bundesregierung mit dem Titel ,,Tatsachen iiber Europa‘ an. Es kann hier nicht um
eine Qualitdtskontrolle all dieser ,,Informationen” der Bundesregierung im einzelnen
gehen, vielmehr werden im folgenden nur einige zentrale Aussagen beriicksichtigt.



42 Franz-Ulrich Willeke

Die meisten Européer gehen wahrscheinlich davon aus, daf es die europdische
Uneinigkeit zwar im logischen Sinne durchaus als alternative Dauerlosung geben
konnte, aber doch nicht geben sollte. Im Streben nach Einigung und Einigkeit
sind sich viele Europder wohl einig — obwohl die Realitit zeigt, da hier noch
mancher Nachholbedarf existiert.

Im iibrigen 148t diese Zielsetzung nicht nur offen, wie die Einigung konkret
aussehen soll, sondern auch, ob der Unionsvertrag in seiner ganzen disparaten
Fiille und die Wahrungsunion im besonderen tatsdchlich genau den Weg zu einer
weiteren europdischen Einigung darstellen, zu dem es ,keine Alternative gibt.
Wer die Diskussion zu ,,Maastricht* auch nur ein wenig verfolgt hat, der weiS,
daB zu vielen Regelungen des Unionsvertrages und speziell zur Wahrungsunion
nach wie vor tiefgreifende Meinungsverschiedenheiten bestehen?. Die These, die
— im folgenden allein zu betrachtende — Wihrungsunion sei unstrittig ,,die
optimale Losung* fiir die europdische Geldverfassung, 1468t sich aus der Diskus-
sion gerade nicht ableiten.

Die Bundesregierung stiitzt ihre davon abweichende Position, nach der die
Diskussion die Wahrungsunion als europdische Geldverfassung ohne Alternative
,bestitigt” habe, auf ordnungspolitische und stabilitétspolitische Argumente. Der
Deutsche Bundestag schlo§ sich der Position der Bundesregierung mit groBSer
Mehrheit an3.

2. Das ordnungspolitische Argument der Bundesregierung

Der Ubergang zur Wihrungsunion ist fiir die Bundesregierung ein wichtiges
Element ,,des* europdischen Integrationsprozesses*. Damit wird der fundamentale
ordnungspolitische Unterschied zwischen dezentraler und zentraler Integration
gesellschaftlicher Prozesse libergangen und der Anschein erweckt, es konne fiir
die Wihrungsunion keine ordnungspolitische Alternativlosung geben?s.

2 Als schmalen Ausschnitt zur deutschen Diskussion um die Wahrungsunion nach
den Maastrichter Beschliissen vom Dezember 1991 vgl. (in weitgehend korrekter zeitli-
cher Reihenfolge): Berthold (1992, S. 23 ff.); Kosters / Belke | Kruth (1992, S. 17 ff.);
Richter (1992); Tietmeyer (1992); Vaubel (1992); Neumann (1992); Willeke (1992,
S. 294 ff.); Fuhrmann (1992); Feldstein (1992, S. 56 £.); Jochimsen (1992, S. 319 ff.);
Auswdrtiges Amt der Bundesregierung (1992); de Grauwe | Gros | Steinherr | Thygesen
(1992, S. 37 £.); Barbier (1992); Sievert (1992); Issing (1992, S. 1 ff.); von Hagen (1992),
Jansen (1992, S. 574 {f.); Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung (1992, S. 233 ff.); Flassbeck (1992); Issing (1992a, S. 3 ff.); Kolle /
Wahl (1992, S. 12 ff.); Tietmeyer (19924, S. 5 ff.); Schlesinger (1992, S. 1 ff.); Jochimsen
(19924, S. 5 ff.).

3 Siehe die Beratungen des Deutschen Bundestages (1992, 1992 a) zum Vertrag iiber
die Europdische Union. Das endgiiltige Abstimmungsergebnis nach der SchluBberatung
lautete: 543 Ja-Stimmen bei 16 Nein-Stimmen und 8 Enthaltungen (1992a, S. 10880).
Vgl. dazu Steuer (1993, S. 138 ff.).

4 Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (1992 a): ,,Der Integrationsprozef
in der EG niitzt allen Mitgliedern.
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Die Wihrungsunion ist der zentralen Integration zuzurechnen, da die nationalen
Zentralbanken mit Errichtung der Europidischen Zentralbank ihre eigenstidndigen
geldpolitischen Befugnisse weitgehend verlieren, also geldpolitisch entmachtet
werden. Dem wird eine zentrale Wechselkurspolitik hinzugefiigt, da die wesentli-
chen wechselkurspolitischen Entscheidungen gegeniiber denjenigen Lindern, die
nicht an der Wihrungsunion teilnehmen, vom Ministerrat gefillt werden sollen.
Die Zentralisierung der Entscheidungen im geld- und wechselkurspolitischen
Bereich fiihrt zu einer massiven Einschrinkung des ,,politischen Wettbewerbs*
zwischen den an der Wéhrungsunion beteiligten EG-Mitgliedstaaten.

Wer fiir die europidische Geldverfassung die zentrale Integration gegeniiber
einer dezentralen vorzieht, miiite zwischen beiden ordnungspolitischen Konzep-
tionen abwigen und seine Entscheidung den Biirgern nachvollziehbar begriinden,
wenn er Wert darauf legt, bei den Biirgern eine positive Resonanz zu finden.
Die Bundesregierung hat es jedoch vorgezogen, auf Losungsvorschlige zur de-
zentralen Integration 6ffentlich nicht einzugehen. In Reaktion auf einen entspre-
chenden Vorschlag® lieB der Bundesfinanzminister durch einen seiner Staatsse-
kretire brieflich antworten: ,,Gerade Ihre Uberlegungen, die gewissermaBen ein
Gegenmodell zu Maastricht entwickeln, konnen dazu verhelfen, den integrations-
politischen Sprung des Maastricht-Ansatzes noch klarer werden zu lassen®. So
gesehen werden die verschiedenen Moglichkeiten einer europaischen Integration
eher quantitativ differenziert und die ordnungspolitischen Unterschiede vernach-
lassigt.

Dieses ordnungspolitische Defizit in der Auseinandersetzung um ,,Maastricht
ist allerdings nicht nur bei der Bundesregierung, sondern auch bei anderen Kom-
mentatoren des Unionsvertrages zu beobachten. So konnen wir feststellen:

— Die Wihrungsunion gilt oft als ,,die* monetire Integration?;

— Binnenmarkt und Wihrungsunion werden oft in einem Atemzug genannt und
die gravierenden ordnungspolitischen Unterschiede verschwiegen;

— die allgemeine These von der ,,Vertiefung* der EG (unter anderem durch die
Wihrungsunion) 148t die notwendigen ordnungspolitischen Differenzierun-
gen aufler acht.

Uber die Tatsache, daB die Wihrungsunion einen ordnungspolitischen Zentra-
lismus darstellt, kann auch nicht der Versuch der Bundesregierung hinwegtiu-

5 Zur Analyse unterschiedlicher Optionen vgl. Mdschel (1992). Kritisch zur allgemei-
nen Behauptung, ,.fiir Deutschland gebe es keine Alternative zu Europa“, Mestmdcker
(1992).

6 Willeke (1992, S. 294 ff.).

7 Siehe beispielsweise bei Tietmeyer (1992a, S. 5). Zur Notwendigkeit, gerade auch
bei der ,europiischen Integration* zwischen der dezentralen und zentralen Form zu
unterscheiden, vgl. Kammler (1992); Mestmdcker (1992), Siebert (1992); Streit (1992);
Willgerodt (1991, S. 55 ff.). Zum Widerspruch zwischen Wihrungsunion und Euro-
Foderalismus vgl. Bohley (1993, S. 40 ff.).
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schen, den Unionsvertrag unter Hinweis auf das Subsidiarititsprinzip — gema8
Artikel 3b Abs. 2 des Vertrages iiber die Europdische Union (EUV) — als ein
Mittel zum Abbau von Zentralismus und Biirokratie hinzustellen®. Denn das
Subsidiarititsprinzip ist von Fall zu Fall interpretationsbediirftig und schlieft,
wie der Unionsvertrag gerade selbst zeigt, zentralistische Regelungen nicht aus®.
,»Im Saldo* betrachtet diirfte der Unionsvertrag nicht weniger, sondern mehr
Zentralismus bringen.

3. Die stabilitatspolitischen Argumente der Bundesregierung

Die Bundesregierung hat die auf die Euro-Wihrung gerichteten ,,Angste der
Bevolkerung, die man ,.ernst nehmen miisse®, urspriinglich mit der Sentenz ,,So
hart wie die Deutsche Mark* zu zerstreuen versucht!®. Auf die Hérte der D-
Mark abzustellen, ist trotz der fiir deutsche Verhiltnisse relativ hohen Inflationsra-
ten der letzten Jahre immer noch richtig, wenn man sich am lidngerfristigen
Durchschnitt dieser Rate orientiert. Ob allerdings die Euro-Wihrung diesem
MaBstab gerecht werden wird, ist ohne weitere Begriindungen offen. Aber selbst
wenn man einmal unterstellt, die Euro-Wiahrung sei im langerfristigen Durch-
schnitt ,,so0 hart wie“ die D-Mark, 148t sich damit nicht begriinden, warum die
Wihrungsunion stabilitidtspolitisch betrachtet ,,ohne Alternative sein sollte, denn
eine gleich harte D-Mark ist offensichtlich eine Alternativlgsung.

Um diesem argumentativen Mangel abzuhelfen, ist es notwendig, einen Schritt
weiterzugehen und zu verkiinden: ,,Nur(!) die Wirtschafts- und Wahrungsunion
kann den Wohlstand bewahren und Stabilitdt schaffen(!)“!!. Abgesehen von allen

8 Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (1992 b): Das Prinzip der Subsi-
diaritit soll gewihrleisten, ,,daB der Aufbau Europas unter Mitwirkung der Biirger von
unten nach oben erfolgt und eine sinnvolle Aufgabenteilung zwischen den Gemein-
schaftsorganen, den Mitgliedsstaaten und ihren Lindern oder Regionen gewahrt wird.
Mit anderen Worten: Die Gemeinschaft darf nur dann titig werden, wenn die vorgesehe-
nen MaBinahmen nicht schon auf der Ebene der Mitgliedsstaaten, der Liander oder der
unteren Verwaltungen ausreichend geregelt werden. . .. Im Licht dieses Prinzips mu8
die EG-Kommission das gesamte EG-Recht iiberpriifen und reinigen. Ein guter Grund,
vom Maastrichter Vertrag nicht mehr, sondern weniger Zentralismus und Biirokratie zu
erwarten‘.

9 Inder gegenwirtigen Fassung des Artikels 3b EUV verhindert das Subsidiaritétsprin-
zip nur, daB die EG ,,in den Bereichen, die nicht in ihre ausschlieBliche Zustiandigkeit
fallen” weitere Kompetenzen ohne Riicksicht auf die Belange und Regelungsmoglichkei-
ten in den Mitgliedstaaten an sich zieht. Von einer durchgingigen Anwendung des
Subsidiarititsprinzips auf das Verhiltnis zwischen EG und Mitgliedstaaten kann also
keine Rede sein, auch wenn die Bundesregierung dies suggerieren mochte (vgl. den
Text der Anm. 8).

10 Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (1992): Anzeige in der Tages-
presse mit der Uberschrift: ,Die kiinftige Europa-Wiahrung: So hart wie die Deutsche
Mark“.

11 Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (1992 a).
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anderen Implikationen dieser kiihnen Behauptung ist damit fiir die Bundesregie-
rung klar: die Wahrungsunion ist stabilitdtspolitisch nicht zu schlagen.

Die Bundesregierung begriindet ihre These, da8 die Wihrungsunion ,,stabiles
Geld fiir ganz Europa*!? bringen werde, mit drei Argumentationsketten:

— Die Konvergenzkriterien (nach Art. 109j EUV) sind ,,strenge Teilnahmekrite-
rien“!3. Sie stellen sicher, daB nur solche Mitgliedstaaten an der Wahrungs-
union teilnehmen konnen, die relativ hohe Stabilitdtserfolge erreicht haben.

— Die Europdische Zentralbank ist (geméB Art. 5 ff. EUV) eine rechtlich unab-
héngige Institution, die eine von unmittelbarer politischer EinfluBnahme freie
Geldpolitik betreiben kann und dabei verpflichtet ist, ,,als Hiiterin der Stabili-
tat vor allem fiir stabile Preise zu sorgen‘!4.

— Und schlieBlich ,,stehen hinter der européischen Wihrung die Wirtschaftskraft
des ganzen Europas, ein michtiger Finanzmarkt ohne Wechselkurse und ein
Verbrauchermarkt von iiber 340 Millionen Menschen* 5.

Gelegentlich wurde von einzelnen Politikern Frankfurt als Sitz der Europdi-
schen Zentralbank deshalb empfohlen, weil dadurch am ehesten Preisstabilitét
garantiert werden konne. Dieser Versuchung, ins magische Zeitalter zuriickzukeh-
ren, hat die Bundesregierung unseres Wissens allerdings bisher widerstanden.

Die Begriindungen, auf die die Bundesregierung ihre These von den stabilitéits-
politischen Erfolgen einer Europiischen Zentralbank im Rahmen einer Wih-
rungsunion stiitzt, greifen allesamt zu kurz. Die wichtigsten Einschrinkungen
und Bedenken, die die Bundesregierung in offenkundiger Immunisierungsstrate-
gie zumindest offentlich ignoriert, sollen hier nur zusammenfassend genannt
werden:

— Es ist zwar nicht zu bestreiten, daB stabilititspolitische Erfolge der einzelnen
Mitgliedstaaten im Sinne der Konvergenzkriterien den Ubergang zu einer
Wihrungsunion erleichtern — besonders dann, wenn die vertraglich fixierten
Konvergenzkriterien auch tatsidchlich streng ausgelegt werden. Aber ob bei
der Auslegung hier nicht im entscheidenden Moment stabilitdtswidrige ,,poli-
tische Kompromisse*“ gemacht werden, ist zumindest nicht ausschlie8bar,
ganz abzusehen davon, daB bereits die vertragliche Norm des Konvergenzkri-
teriums ,,hoher Grad an Preisstabilitdt” so schwammig formuliert ist', daf
die Wihrungsunion auch als Inflationsgemeinschaft beginnen kann. Und

12 Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (1992 b)

13 Wie Anm. 11.

14 Wie Anm. 12.

15 Wie Anm. 12.

16 GemdB Art. 109j EUV lautet das betreffende Kriterium: ,,Erreichung eines hohen
Grades an Preisstabilitit, ersichtlich aus einer Inflationsrate, die der Inflationsrate jener

— hochstens drei — Mitgliedstaaten nahe kommt, die auf dem Gebiet der Preisstabilitit
das beste Ergebnis erzielt haben®.
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selbst wenn nur streng ausgelegte Konvergenzkriterien verwirklicht sein soll-
ten, mufl bedacht werden:

1. Ein einmal erreichter Zustand hoher Preisniveaustabilitit sagt, wie alle
Erfahrung lehrt, leider nichts iiber dessen Fortdauer aus.

2. Die damit offensichtlich bestehenden Schwierigkeiten, einen hohen Grad
an Preisniveaustabilitit zu verteidigen, werden mit dem Ubergang zur Wih-
rungsunion zwangsldufig vergroBert, da dieser mit einer einschneidenden
Anderung der Geldverfassung verbunden ist!”. Die Vorstellung, die nationalen
Zentralbanken sollten durch eine konsequente Stabilititspolitik fiir die spétere
Europdische Zentralbank ,,Vertrauenskapital“ bilden, ist zwar eine schone
Metapher, inhaltlich jedoch nur bedingt tragfihig, da der Ubergang zu einer
anderen Geldverfassung auch , kapitalverschleiBend* ist (um im Bild zu blei-
ben).

— Die rechtliche Unabhingigkeit der Européischen Zentralbank in institutionel-
ler und personeller Hinsicht ist nur eine notwendige Vorbedingung fiir eine
erfolgreiche Inflationsbekdmpfung, reicht aber nicht aus, um eine stets befrie-
digende Stabilisierung des Preisniveaus zu gewihrleisten 8. Dies wiirde selbst
dann gelten, wenn die rechtlichen Rahmenbedingungen des vorliegenden
Vertragstextes weiter verbessert wiirden !°. Denn mitentscheidend sind immer
die 6konomischen, aber auch politischen Bedingungen, innerhalb derer die
Geld- und Wechselkurspolitik in der jeweils konkreten Situation betrieben
werden muB.

— Wiirde die ,,Wirtschaftskraft* und die GroBe des ,,Verbrauchermarktes‘ eines
Landes oder einer Gruppe von Liandern bereits Garant fiir Preisniveaustabilitit
im Inneren und Wechselkursstabilitdt nach auBen sein, dann hitte der US-
Dollar stets hart und der Schweizer Franken stets weich sein miissen. Nicht
die nach irgendwelchen Quantititen gemessene Wirtschaftskraft ist hier ent-
scheidend, sondern die Qualitét der Stabilitédtspolitik.

Diesen kritischen Einwendungen gegeniiber der Position der Bundesregierung
sollte noch hinzugefiigt werden: Die Vorstellung, eine politische Union Europas
— welchen konkreten Inhalts auch immer — koénne die Preisniveaustabilitit
fordern, ist ebenso fraglich wie die, ein gestirktes europdisches Parlament sei
dazu geeignet. Denn wenn es derartige Zusammenhinge zwischen den obersten

17 Vgl. Fuhrmann (1992, S. 17 £., S. 26 f.); Jochimsen (1992a, S. 8); Vaubel (1993,
S. 70).

18 In diesem Punkt sind sich Kritiker und Verfechter (oder nur ,,Akzeptanten*?) einer
Wihrungsunion weitgehend einig. Als neuere Ubersichtsartikel zu den Problemen der
Unabhingigkeit einer Zentralbank vgl. (mit weiteren Literaturhinweisen) Issing (1992
b) und Vaubel (1993).

19 Vgl. Kritisches zu den institutionellen Regelungen: Heuss (1992); Vaubel (1992);
Neumann (1992); Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung (1992, S. 239).
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politischen Instanzen und einer Zentralbank geben wiirde, hitte es Bundesregie-
rung und Bundestag in den letzten Jahrzehnten gelingen miissen, die D-Mark
im Verein mit der Bundesbank weitgehend stabil zu halten. AuBerdem ist zu
bedenken, daB die Regelungen des Unionsvertrages eine von unmittelbaren politi-
schen Weisungen unabhingige Geldpolitik der Europdischen Zentralbank vorse-
hen, so daB eventuelle spitere Beschliisse auf dem Wege zu einer politischen
Union ohnehin keinen unmittelbaren EinfluB auf die Geldpolitik der Européischen
Zentralbank vorsehen diirfen.

Wir gehen davon aus, es werde akzeptiert, dal die Begriindungen der Bundesre-
gierung (und all derer, die sich der Bundesregierung in diesem Punkt angeschlos-
sen haben) nicht ausreichen, um eine erfolgreiche Stabilititspolitik einer Européi-
schen Zentralbank als gesichert erscheinen zu lassen. Soweit dies in der Diskus-
sion akzeptiert wird, wird allerdings hiufig mit Beschworungen und Hoffnungen
reagiert, dal die Europdische Zentralbank wenigstens auf die Dauer eine hinrei-
chende Reputation und die Euro-Wihrung eine hinreichende Stabilitdt gewinnen
werden?. Damit ist aber zugleich gesagt, daB die These von der Wihrungsunion
als einer Geldverfassung ,,ohne Alternative* fraglich bleibt. Es ist berechtigt,
wenn nicht sogar — im Interesse eines verniinftigen Abwigens von Vor- und
Nachteilen — zwingend, nach einer anderen européischen Geldverfassung Aus-
schau zu halten und diese der Wihrungsunion gegeniiberzustellen, um zu priifen,
ob nicht eine andere Geldverfassung mit héherer Wahrscheinlichkeit zumindest
zu gleichen, wenn nicht gar zu besseren stabilitdtspolitischen Ergebnissen fiihren
wird.

II. Ein Wettbewerbsmodell gleich unabhéngiger
Zentralbanken als Alternativlosung

1. Elemente einer Rahmenordnung zur Harmonisierung
der Geldpolitik der Zentralbanken

Da die Wihrungsunion eine zentrale Integration der Geld- und Wechselkurspo-
litik impliziert, ist es naheliegend, diese Geldverfassung mit einer dezentralen
Integration der Entscheidungstréager als Alternativlosung zu vergleichen.

Eine europiische Geldverfassung mit dezentraler Integration der Entschei-
dungstriger macht einen fiir die beteiligten Mitgliedstaaten verbindlichen Ord-
nungsrahmen notwendig. Dieser sollte umfassen:

20 Als Beispiel sei auf den Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung verwiesen: Bei aller Kritik und Skepsis beziiglich des Vertrages
zur Europdischen Union wird schlieBlich doch ,.eine Grundlage, auf der man bauen
kann“, gesehen (1992, S. 242).
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— Rechtliche Normen, die die gleiche (formale) Unabhingigkeit aller beteiligten
Zentralbanken in institutioneller und personeller Hinsicht gewihrleisten und
damit auch eine Defizitfinanzierung 6ffentlicher Haushalte durch die Zentral-
banken ausschlieBen?!;

— jede nationale Zentralbank hat das Ziel der Preisniveaustabilitdt zu verfolgen;
dieses Ziel hat bei moglichen Konflikten mit anderen makrodkonomischen
oder sozialpolitischen Zielen stets Vorrang (Priorititsregel);

— Festlegung der Instrumente, die den nationalen Zentralbanken zur Verfiigung
stehen sollen;

— freie Konvertibilitit der Wihrungen,

— ergidnzend dazu sollte im Interesse einer moglichst weitgehenden ,,Entpoliti-
sierung® der Wechselkurspolitik auch die Souverinitit der nationalen Zentral-
banken iiber die Wechselkurse gehoren. Diese Souverinitit sollte hochstens
durch die allgemeine ordnungspolitische Norm beschrinkt werden, da das
Wechselkursregime aus verschiebbaren Festkursen (,,Stufenflexibilitdt“: Fest-
kurse mit dem Vorbehalt der Leitkursénderung und mit schmalen Bandbreiten
um die Leitkurse) zu bestehen habe. In jedem Fall wiirde dadurch sicherge-
stellt, daB innerhalb des Ordnungsrahmens ausschlieflich die Zentralbanken
als geld- und wechselkurspolitische Entscheidungstriger fungieren;

— rechtliche Normen, die Rahmenvorschriften fiir das Verhalten der nationalen
Zentralbanken untereinander enthalten (,,Konsultationspflicht* u. &.). Es sollte
jedoch sichergestellt sein, da8 das konkrete Verhalten der einzelnen Zentral-
bank letztlich stets von den Entscheidungen des zustidndigen nationalen Zen-
tralbankrats abhingig bleibt.

Eine derartige europiische Geldverfassung dezentraler Integration kann als
Fortentwicklung der gegenwirtigen Verhiltnisse auf diesem Gebiet interpretiert
werden. Damit ist zugleich gesagt, daB es sich gerade nicht darum handelt, den
gegenwartigen geld- und wechselkurspolitischen status quo in Europa zu bewah-
ren, sondern weiterzuentwickeln. In dieser formalen Hinsicht wird fiir die dezen-
trale Integration der gleiche Anspruch erhoben wie fiir eine Wiahrungsunion.

Der Unionsvertrag enthilt eine ganze Anzahl von Regelungen, die unter stabili-
tatspolitischen Gesichtspunkten in positiver Richtung iiber die gegenwirtigen
Verhiltnisse hinausweisen. So wird insbesondere von deutscher Seite immer
wieder betont, daB3 die auf die Europidische Zentralbank sich beziehenden institu-
tionellen Regelungen fiir die Unabhingigkeit der Europiischen Zentralbank wei-
terreichend seien als die fiir die Bundesbank geltenden, und daB das Stabilititsziel

21 Vgl. Sievert (1992). Fiir die Europdische Wihrungsunion stellt Sievert fest: ,,Die
staatlichen Instanzen der Mitgliedstaaten, die problematischsten Interessenten von Geld,
verlieren das Recht zur Emission von Geld und den Zugang zum Notenbankkredit*.
Dies kann im Ordnungsrahmen des Wettbewerbsmodells mit der gleichen Strenge gere-
gelt werden, stellt also keine Besonderheit einer Européischen Wihrungsunion dar.
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klarer gefaBt sei. Es gibt aber aus stabilititspolitischen Griinden keinen verniinfti-
gen Grund, derartige Verbesserungen, die man fiir die Europdische Zentralbank
anzuerkennen bereit ist, fiir eine europdische Geldverfassung dezentraler Integra-
tion abzulehnen. Ganz im Gegenteil: Wenn tatsdchlich das StabilitdtsbewuBtsein
in den Mitgliedstaaten der EG spiirbar gestiegen ist und die betreffenden Regelun-
gen im Unionsvertrag dafiir symptomatisch sind, dann miissen diese Regelungen
im Interesse der Stabilititspolitik stets gelten, ganz unabhingig davon, ob im
iibrigen eine Geldverfassung zentraler oder dezentraler Integration gewihlt wird.

Gegenwiirtig gibt es schon mancherlei Hinweise darauf, wie wichtig es sei,
fiir die Europidische Zentralbank einen brauchbaren Instrumentenkasten zusam-
menzustellen?2. Es gibt aber keinen verniinftigen Grund, warum die Energie, die
die Europier darauf zu verwenden bereit sind, nicht in gleicher Weise auch dafiir
eingesetzt werden konnte, den Ordnungsrahmen dezentraler Integration durch
geeignete Normen zur Bestimmung des geldpolitischen Instrumentariums auszu-
bauen, und damit auch die geldpolitischen Instrumente der nationalen Zentralban-
ken zu harmonisieren. Wie detailliert derartige Vorschriften sein miissen, bedarf
einer weiteren Priifung (der hier nicht im einzelnen nachgegangen werden soll).
Generell betrachtet mu8 jedoch auf jeden Fall der ,,Grundsatz der Nichtdiskrimi-
nierung“ gelten; wenn beispielsweise die Mindestreservepolitik in den Ordnungs-
rahmen aufgenommen wird, mufl diese in allen Mitgliedstaaten den gleichen
Regeln unterworfen werden. Auferdem muf fiir die Offenmarktpolitik aller
nationalen Zentralbanken einheitlich gelten, da8 eine Finanzierung staatlicher
Budgetdefizite auf diesem Wege ausgeschlossen ist.

Verschiedentlich ist — auch von prinzipiellen Befiirwortern der Wihrungs-
union — kritisiert worden, die institutionellen Regelungen, aber auch die Kompe-
tenzverteilung im Rahmen der Wechselkurspolitik gegeniiber Drittlindern seien
im Unionsvertrag immer noch suboptimal gelost. Sofern und soweit in dieser
Richtung die Voraussetzungen fiir eine erfolgreiche Stabilititspolitik der Europii-
schen Zentralbank verbessert werden konnen, gibt es wiederum keinen verniinfti-
gen Grund, dies nicht auch fiir eine europidische Geldverfassung dezentraler
Integration zu akzeptieren. Fiir die Wechselkurspolitik ist es hier sogar von
besonderer Wichtigkeit, diese im obigen Sinne zu ,.entpolitisieren‘.

2. Stabilititspolitischer Wettbewerb
innerhalb einer harmonisierten Geldverfassung

Die europdische Geldverfassung dezentraler Integration kann als ein europii-
sches ,,Wettbewerbsmodell*“ charakterisiert werden?23:

22 Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung (1992, S. 241); Schlesinger (1992, S. 3 ff.).

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 225
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1. Das fiir alle Zentralbanken in gleicher Weise geltende Ziel einer moglichst
hohen Preisniveaustabilitdt wird durch einen individuell zu entscheidenden
und zu verantwortenden Instrumenteneinsatz seitens der einzelnen Zentralbank
angestrebt. Da alle Zentralbanken in institutioneller und personeller Hinsicht
gleich unabhidngig sind und iiber das gleiche Instrumentarium verfiigen kon-
nen, haben sie insoweit ,,gleiche Wettbewerbschancen®.

2. Der stabilititspolitisch erwiinschte Druck in Richtung allseitiger Preisniveau-
stabilisierung wird iiber den internationalen Preis- und Zinszusammenhang
ausgeiibt. Die darin implizierte Einschriankung der faktischen geldpolitischen
Autonomie 148t sich dadurch beschreiben, da die Zentralbanken der groBeren
Lander zwar damit rechnen konnen, daB ihr Verhalten einen merklichen
EinfluB auf den Erfolg der jeweils anderen Zentralbanken ausiibt, da aber
ganz im Sinne einer ,,oligopolistischen Interdependenz* auch die Abhéngigkeit
des eigenen Erfolges von dem der Zentralbanken der anderen groen Lénder
in Rechnung zu stellen ist. Nur fiir die Zentralbanken der kleineren Liénder
wird eher von einer asymmetrischen Beziehung, also einer einseitigen Abhin-
gigkeit vom Erfolg der Zentralbanken der gro8en Linder auszugehen sein.
Insofern kann die ,,Marktform* des Wettbewerbsmodells als ,,Teil-Oligopol
(mit ,,Oligopolisten und ,,Polypolisten*) gekennzeichnet werden.

3. Wird der stabilitdtspolitische Wettbewerb als gegenseitiges Disziplinierungs-
instrument zwischen Oligopolisten und als einseitiges Disziplinierungsinstru-
ment gegeniiber Polypolisten eingesetzt, kommt es tendenziell zu einem ,,Her-
aufschaukeln der Erfolge*: Die in den einzelnen Mitgliedstaaten zundchst
unabhingig voneinander erzielbaren, insoweit ,,origindren stabilitéitspoliti-
schen Erfolge fiihren iiber den internationalen Preiszusammenhang zu ,,Stabili-
titsexporten® in die jeweils anderen Mitgliedstaaten und unterstiitzen damit
die dortige Stabilitdtspolitik. Soweit diese erfolgreich ist, werden auch die
zunichst betrachteten Mitgliedstaaten ihrerseits ,,von auBen® stabilitdtspoli-
tisch unterstiitzt.

4. Die stabilitatspolitisch ,,optimale Zahl der Wettbewerber* wird durch die Zahl
der nationalen Zentralbanken bestimmt, da jede von ihnen spezifische Chancen
der Preisniveaustabilisierung hat. Dafiir spricht: (1) Fiir den stabilititspoliti-
schen Erfolg einer Zentralbank ist der 6ffentliche Diskurs zwischen ihr und
anderen Entscheidungstrigern sowie der Bevolkerung eines Landes mitent-
scheidend (StabilititsbewuBtsein, 6ffentliche Kontrolle der Geldpolitik 2#). Da-
bei wird die hochste Intensitit eines offentlichen Diskurses innerhalb eines
einheitlichen Sprachraumes erreicht?. (2) Wie die Erfahrung lehrt, sind unter-

23 Zum Wettbewerb verschiedener Wihrungen, insbesondere zum stabilititspoliti-
schen Wettbewerb nationaler Zentralbanken vgl. auch Berthold (1991, S. 225 £.; 1992,
S. 28); Giersch (1992); Jansen (1992, S. 578); Jochimsen (1992, S. 324); Kammler
(1992); Méschel (1992); Willeke (1992, S. 295).

24 Darauf wird weiter unten im III. Abschnitt niher eingegangen.
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schiedliche konjunkturelle Entwicklungen der einzelnen nationalen Volkswirt-
schaften und unterschiedliche stabilititspolitische Probleme nicht ausschlie-
bar, wobei es wesentlich vom Grad der Mobilitit des Faktors Arbeit abhédngt,
in welchem Umfang Anpassungsprozesse stattfinden konnen. Dies gilt zwar
auch innerhalb einer Volkswirtschaft, in der die unvollstindige Mobilitit des
Faktors Arbeit bekanntlich ,,strukturelle” Arbeitslosigkeit mitbegiinstigt und
Anpassungsprozesse behindert. Andererseits stellen Sprachgrenzen (sowie
Grenzen kultureller und historischer Tradition) zusétzliche und zumeist massi-
ve Mobilititshindernisse dar, an denen auch der europdische Binnenmarkt
nichts Wesentliches dndern wird. (3) AuBerdem muB ergénzend zu den gegebe-
nenfalls divergierenden stabilitétspolitischen Problemen von Volkswirtschaft
zu Volkswirtschaft damit gerechnet werden, daB in der Bevolkerung eines
Landes die allgemeine Akzeptanz von Transferzahlungen zugunsten Arbeits-
loser bei Uberschreiten von Sprach- und Kulturgrenzen merklich geringer ist,
als wenn es sich um Transferzahlungen innerhalb einer Volkswirtschaft han-
delt.

. Der ,,Marktzutritt zum Wettbewerb der rechtlich unabhéngigen Zentralban-
ken erfolgt durch Annahme des ordnungspolitischen Rahmens seitens der
bisherigen und neuer Mitgliedstaaten. Je erfolgreicher die Zentralbanken in-
nerhalb des Wettbewerbsmodells sind, um so groBer wird dessen Anziehungs-
kraft sein. Es ist jedoch nicht zwingend, daB zu irgendeinem vorab festgelegten
Zeitpunkt alle Mitgliedstaaten der EG den ordnungspolitischen Rahmen akzep-
tiert haben miissen. Dies mag zwar unter dem Gesichtspunkt zu bedauern
sein, daB die stabilitdtspolitischen Erfolge einer nationalen Zentralbank wegen
der oligopolistischen Interdependenz auch davon abhingen, wie groB der
Kreis derjenigen ist, die am gleichen Strang ziehen. Aber wer diese verschiede-
nen ,,Geschwindigkeiten* beklagt, der kann sich mit der Einsicht ,trosten”,
daB in dieser formalen Hinsicht kein Unterschied zur geplanten Wahrungs-
union besteht, denn auch hier kann mit einem gleichzeitigen Ubergang aller
Mitgliedstaaten nicht gerechnet werden. Zusitzlich ist zu beriicksichtigen:
Die Harmonisierung der Geldpolitik der europdischen Zentralbanken durch
Akzeptanz eines gemeinsamen ordnungspolitischen Rahmens ist politisch,
rechtlich und sozialpsychologisch gesehen — sowohl fiir die bisherigen als
auch fiir neue Mitgliedstaaten — viel einfacher zu bewerkstelligen als die
Mitgliedschaft in einer Wéhrungsunion; es gibt also weniger ,,Marktzutritts-
barrieren‘“26. AuBerdem braucht keine geld- und wechselkurspolitische Block-
bildung innerhalb der EG befiirchtet zu werden, wihrend eine solche Blockbil-

25 Zur geringen Bedeutung einer europdischen offentlichen Meinung sowie eines
europdischen politischen Diskurses vgl. Kielmansegg (1992); Wildenmann (1992,
S. 83 1.).

26 Vgl. analog zum gegenwirtigen EWS Jochimsen (1992, S. 324): ,,... das EWS
(hat sich) gerade bei der Integration neuer Mitgliedsldnder bewihrt, ein Aspekt, der
aufgrund der absehbaren Erweiterung der EG nicht gering veranschlagt werden sollte*.

4%
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dung fiir die Wihrungsunion wegen der Konzessionen gegeniiber GroB8britan-
nien und Déanemark schon jetzt vorprogrammiert ist und dariiber hinaus gegen-
iiber Drittlindern zwangsldufig eintreten wiirde?’.

Nachdem das Wettbewerbsmodell gleich unabhéngiger Zentralbanken als Al-
ternativlosung zur Wihrungsunion in wesentlichen Grundziigen dargestellt wor-
den ist?8, kann der entscheidenden stabilitétspolitischen Frage weiter nachgegan-
gen werden, bei welcher der Konzeptionen eine bessere Preisniveaustabilisierung
zu erwarten ist.

3. Hypothesen zum stabilititspolitischen Erfolg
dezentraler und zentraler Konzeptionen

Soll der relative stabilitdtspolitische Erfolg des Wettbewerbsmodells im Ver-
gleich zu anderen ordnungspolitischen Konzeptionen abgeschitzt werden, ist
zunichst eine allgemeine Verstindigung beziiglich des Beobachtungszeitraumes
notwendig, fiir den man stabilitétspolitische Erfolge messen will. Die Inflationsra-
ten einzelner Jahre sind zwar wichtige Indikatoren, aber wegen der in keinem
Fall ausschlieBbaren negativen ,,Ausreifer und wegen der bekannten Problema-
tik der Zeitverzogerungen zwischen geldpolitischen Entscheidungen und Auswir-
kungen auf die Preisniveauentwicklung ist es oft zweckméBig, Durchschnittswer-
te mehrerer Jahre als ,,Erfolgsindikatoren* zu verwenden. Relative ,,stabilitédtspo-
litische Erfolge* sind im folgenden im Sinne solcher Durchschnittsbetrachtungen
zu verstehen, wobei auf unterschiedlich lange Zeitraume bezogene Durchschnitte
zur Gesamtbeurteilung herangezogen werden konnen, was hier nicht weiter ver-
folgt werden soll.

Zur Charakterisierung der zu erwartenden herausragenden stabilitétspolitischen
Erfolge im Rahmen des Wettbewerbsmodells sollen drei Hypothesen aufgestellt
und in Abb. 1 festgehalten werden:

1. Hypothese: Es ist zu erwarten, daB die rechtlich unabhingigen nationalen
Zentralbanken im stabilitéitspolitischen Wettbewerb auf die Dauer die Preis-
niveaus in allen beteiligten Volkswirtschaften besser stabilisieren werden als
eine fiir den gleichen Wirtschaftsraum zusténdige Européische Zentralbank (vgl.
Pfeil (1) in Abb. 1). Die Hypothese von der Uberlegenheit des Wettbewerbsmo-
dells gegeniiber der Wihrungsunion stiitzt sich in erster Anniherung darauf, dal
die unvermeidlichen Unbestimmtheiten und Unsicherheiten einer ,richtigen*
Geld- und Wechselkurspolitik in ihren moglichen negativen Folgen fiir das Preis-
niveau im Wettbewerb der nationalen Zentralbanken besser abgefangen werden
konnen als durch eine Europidische Zentralbank. Dies kann als das zugunsten

27 Kritisch zum Beitritt neuer Mitglieder zu einer Wihrungsunion und der damit
verbundenen Blockbildung Richter (1992, S. 22, S. 26).
28 Zur Wechselkurspolitik s. u. IV. Abschnitt.
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des Wettbewerbsmodells sprechende ,, Theorem der grofieren Problemlosungska-
pazitdt“ bezeichnet werden. Es wird in den folgenden Abschnitten fiir die Geld-
und Wechselkurspolitik weiter verfolgt.

Steigende Chancen 4
zur Stabilisierung
des Preisniveaus

Zentralbanken im
Dviet thewerbsmode11

28'A 4 1

Europdische Zentralbank

ZB B4 {Wahrungsunion)

ZB C ¢

Zeit
ot t+n
r A — \
wirtige In Zukunft realisier-
Situation bare alternative Mo-

delle europdischer
Integration im Rahmen
der Stabilititspolitik
1) ZB — Zentralbank.
Abb.1:

Schematische Darstellung zu den Chancen einer Preisniveaustabilisierung
bei unterschiedlichen ordnungspolitischen Konzeptionen

2. Hypothese: Es ist zu erwarten, daB die Gruppe der nationalen Zentralbanken
innerhalb des fiir das Wettbewerbsmodell geltenden Ordnungsrahmens auf die
Dauer die Preisniveaus in allen beteiligten Volkswirtschaften besser stabilisieren
als gegenwirtig, da wesentliche Voraussetzungen des Ordnungsrahmens heute
noch nicht erfiillt sind. Dabei kann davon ausgegangen werden, da selbst die
stabilitdtspolitischen Erfolge der gegenwirtig erfolgreichsten Zentralbanken
iibertroffen werden (vgl. Pfeil (2) in Abb. 1), da sich sozusagen das ,,stabilitéitspo-
litische Umfeld* jeder nationalen Zentralbank immer weiter verbessert, je mehr
Mitgliedstaaten den fiir das Wettbewerbsmodell geltenden Ordnungsrahmen ak-
zeptieren.
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3. Hypothese: Es kann nicht ausgeschlossen werden, daB die stabilitéitspoliti-
schen Ergebnisse der Europdischen Zentralbank auf die Dauer schlechter sind
als die der gegenwirtig erfolgreichsten nationalen Zentralbanken (vgl. Pfeil (3)
in Abb. 1), zu denen im ldngerfristigen Durchschnitt nach wie vor auch die
Bundesbank z#hlt?. Fiir diese Linder und ihre Volker wird es dann auch keine
»Beruhigung“ sein, wenn es andere Mitgliedstagfen geben sollte, fiir die die
Wihrungsunion mehr Preisniveaustabilitit bringen sollte als bislang in nationaler
Zusténdigkeit realisierbar war (vgl. Pfeil (4) in Abb. 1). So gesehen kann sich
in einer Wahrungsunion ein politisches Konfliktpotential zwischen den Mitglied-
staaten aufbauen. Im Wettbewerbsmodell ist genau das Gegenteil der Fall: das
in ihm steckende Potential allgemein besserer Preisniveaustabilisierung kann um
so mehr genutzt werden, je groBer das StabilitdtsbewuBtsein in Europa ist.

III. Vergleichende Analysen zur Geldpolitik

Um die groBere Problemlsungskapazitit des Wettbewerbsmodells im Ver-
gleich zur Europidischen Wihrungsunion nédher zu begriinden, soll im folgenden
die Geldpolitik in den Mittelpunkt geriickt werden. Wird die Aufgabe einer
Zentralbank, eine (zumeist) wachsende Volkswirtschaft mit einer ,,ausreichen-
den“ Geldmenge zu versorgen, mit der Bedingung verkniipft, das Preisniveau
stabil zu halten, ist es zweckmaBig, mit den langfristigen Aspekten einer Infla-
tionsbekdampfung, also dem stabilitétspolitischen ,,Endziel* der Geldpolitik zu
beginnen. Denn dieses Ziel ist immer relevant, ganz gleichgiiltig, ob in der
Geldpolitik auch mit einem ,,Zwischenziel”“ gearbeitet wird oder nicht.

1. Langfristig maximal tolerierbare Inflationsrate

Da ein ordnungspolitischer Rahmen immer nur in allgemeiner Form die Bahnen
abstecken kann, in denen sich die Prozesse vollziehen, hingt seine prozeBpoliti-
sche — hier: stabilitédtspolitische — Qualitit davon ab,

— welche Interpretationsspielrdume einzelne ordnungspolitische Normen lassen,
und anschlieBend

— wie grof die verbleibenden Handlungsspielrdume sind.

29 Zu den berechtigten und durch sachliche Argumente nicht eindeutig widerlegbaren
Befiirchtungen in der deutschen Bevolkerung, die Inflationsrate der Euro-Wéhrung werde
hoher sein als die der D-Mark, vgl. Issing (1992, S. 3): ,,For Germany monetary union
involves the risk that the European currency, which is one day to replace the D-Mark,
cannot boast of the same long-standing stability as the D-Mark, despite the institutional
safeguards provided for. Legitimate hopes are here accompanied by understandable
concern®. Vaubel (1993, S. 70) hilt eine ,,im Durchschnitt iiber 5 Prozent liegende
Inflationsrate der Euro-Wihrung fiir moglich.
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So gesehen ist im konkreten Sinn die Norm ,richtungweisend®, die ordnungs-
politische Vorgaben fiir das stabilititspolitische Endziel der Geldpolitik liefert.

GemaiB Unionsvertrag hat die Gemeinschaft die Aufgabe, fiir ein ,,nichtinflatio-
nidres* Wachstum zu sorgen; die einheitliche Geld- und Wechselkurspolitik hat
»vorrangig das Ziel der Preisstabilitét (zu) verfolgen*; und ,,das vorrangige Ziel
der Europdischen Zentralbank ist es, die Preisstabilitét zu gewihrleisten‘ 0. Insbe-
sondere von deutscher Seite ist verschiedentlich betont worden, damit sei das
stabilitdtspolitische Endziel fiir die Geldpolitik der Europdischen Zentralbank
noch strenger formuliert worden, als dies im Bundesbankgesetz geschehen sei.
Das sollte AnlaB sein, das Bundesbankgesetz schleunigst zu ,hérten” (sofern
man der Auffassung ist, der Zentralbankrat der Bundesbank habe die Norm
bislang zu ,,lasch* ausgelegt). Im iibrigen braucht offensichtlich mit keinen politi-
schen Widerstinden gerechnet zu werden, wenn ein hart formuliertes Endziel
der Geldpolitik auch in den Ordnungsrahmen des Wettbewerbsmodells aufge-
nommen wird, entspricht dies doch dem gewachsenen europdischen Stabilitéitsbe-
wuftsein.

Bevor also nach einer zentralen oder dezentralen europiischen Geldpolitik
differenziert werden muB, ist zunichst zu entscheiden, was unter dem einheitlich
definierbaren Endziel der ,Preisniveaustabilitdt* iiberhaupt verstanden werden
soll. Drei definitorische Schritte sollen unterschieden werden, mit denen stufen-
weise gewisse ,,Aufweichungen* des Zieles der Preisniveaustabilitit beriicksich-
tigt werden konnen:

— Unter ,,Preisniveaustabilitdt“ wird eine Inflationsrate von null verstanden.

— Wegen der Komplexitit der sozio-6konomischen Wirkungszusammenhinge
moderner Industriegesellschaften ist davon auszugehen, daB sich zumindest
die kurzfristige Entwicklung des Preisniveaus einer eindeutigen Kontrolle
entzieht. Unter der ,,Preisniveaustabilitét* als Ziel der Geldpolitik mag deshalb
,realistischerweise* eine Inflationsrate von null nur im ldngerfristigen Durch-
schnitt verstanden werden (langfristig tolerierbare Inflationsrate f = 0).

— Gegebenenfalls ist davon auszugehen, da8 die Komplexitit der sozio-o6kono-
mischen Wirkungszusammenhinge so groB ist, da auch im lédngerfristigen
Durchschnitt mit einer gewissen Inflationsrate grofer null zu rechnen ist, die
als ,,Bodensatz* schwerlich und nur mehr oder weniger zufillig einmal unter-
schritten werden kann. Wer dies fiir hinreichend begriindbar hilt, der wird
unter ,,Preisniveaustabilitdt als Ziel der Geldpolitik eine ,,im ldngerfristigen
Durchschnitt maximal tolerierbare Inflationsrate in Hohe von . . . v. H. ak-
zeptieren (f > 0 mit Maximalwert . .. v. H.).

Wird unter ,,Preisniveaustabilitit* eine derartige ,,langerfristig maximal tole-
rierbare Inflationsrate® verstanden, hingegen im Ordnungsrahmen des Wettbe-

30 In der genannten Reihenfolge Art. 2, Art. 3a Abs. 2, Art. 105 Abs. 1 EUV.
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werbsmodells oder im Unionsvertrag kommentarlos nur von ,,Preisniveaustabili-
tat* gesprochen, bleibt es dem jeweiligen Zentralbankrat iiberlassen, seine eigenen
Vorstellungen iiber diese Inflationsrate zu prizisieren und damit dem stabilitéts-
politischen Endziel der Geldpolitik erst einen ,,faBbaren Inhalt zu geben.

Ohne weitere ordnungspolitische Vorgaben werden die Zentralbankrite im
eigenen Interesse wohl dazu neigen, den angestrebten Wert der langfristig maxi-
mal tolerierbaren Inflationsrate nur als interne Orientierungsmarke zu verwenden.
Im Interesse einer tendenziell erfolgreichen Stabilitdtspolitik sollte deshalb im
Ordnungsrahmen festgelegt werden, daB die Zentralbankrite ihre diesbeziiglichen
Vorstellungen zu verdffentlichen haben. Sie sollten sagen miissen, welches stabi-
litdtspolitische Ziel sie fiir ,,langfristig realistisch* halten, was sie sich in dieser
Beziehung ,,zutrauen*.

Im Wettbewerbsmodell ist nicht zwingend ausschlieBbar, da8 die nationalen
Zentralbanken mit unterschiedlichen ft-Werten ins Rennen gehen. Aber es ist —
wegen der internationalen Vergleichsmoglichkeiten — eher zu vermuten, daf
wenigstens tendenziell eine allgemeine Ausrichtung an dem langfristig ,.chrgei-
zigsten® Ziel stattfindet.

Treffen hingegen eventuell bestehende unterschiedliche Auffassungen iiber
den f-Wert im Zentralbankrat der Européischen Zentralbank aufeinander, findet
nur noch ein — der unmittelbaren offentlichen Kontrolle unzugénglicher —
,»Wettbewerb der Meinungen* statt. Selbst wenn von der Moglichkeit der Mehr-
heitsentscheidung kein Gebrauch gemacht wird, sondern ein ,JKonsens“, also
eine Entscheidung gesucht wird, die ,,von allen getragen werden kann“, muf}
eher damit gerechnet werden, da8 sich diejenigen mit den ehrgeizigsten f-Werten
nicht durchsetzen werden3!.

Bei niherer Betrachtung diirfte es auch ,,rational“ sein, wenn die Europédische
Zentralbank mit einem vergleichsweise hohen Wert einer langfristig maximal
tolerierbaren Inflationsrate arbeitet. Denn was ,,auf die Dauer und im Durch-
schnitt“ erreichbar ist und verniinftigerweise in die langfristige Zielsetzung einge-
hen kann, hiangt von der Summe der stabilitédtspolitischen Einzelergebnisse ab.
Und hier lautet die Hypothese, daB8 die Europdische Zentralbank dem Wettbe-
werbsmodell in mancherlei Hinsicht ,,systematisch* unterlegen ist.

31 Vgl. Berthold (1992, S. 24): ,,Da sich die national optimalen Inflationsraten wegen
der strukturellen Unterschiede und der Préferenzen fiir wirtschaftspolitische Ziele in den
europdischen Landern nicht entsprechen, muB man sich in einer europdischen Wihrungs-
union auf eine gemeinsame Inflationsrate einigen. Es ist wahrscheinlich, da man sich
auf eine durchschnittliche Rate der inflationdren Entwicklung verstdndigt, die iiber der
Rate im bisher inflationsdrmsten Land liegt“.
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2. Allgemeine geldpolitische Fragen der Zielrealisierung

Die Schwierigkeiten der Geldpolitik, ein einmal konkreter umschriebenes Ziel
der Preisniveaustabilitit zu verfolgen, ergeben sich aus einer Vielzahl von Griin-
den, die hier nur in gebiindelter Form beriicksichtigt werden sollen32:

1. Es konnen Unsicherheiten und demzufolge Meinungsverschiedenheiten in-
nerhalb eines Zentralbankrates dariiber bestehen, wie die gegenwirtige und in
naher Zukunft zu erwartende Preisniveauentwicklung im Hinblick auf das ange-
strebte Ziel zu beurteilen ist, und ob deshalb die gegenwirtige ,Linie“ der
Geldpolitik beibehalten oder revidiert werden sollte. Selbst wenn beispielsweise
die gegenwirtige Inflationsrate der langfristig maximal tolerierbaren entspricht,
kann strittig sein, ob damit die gegenwirtige Geldpolitik unveréindert weiterge-
fiihrt werden soll, oder ob etwa eher mit einer Erhhung der Inflationsrate zu
rechnen ist, der ldngerfristig nur entgegengewirkt werden kann, wenn schon jetzt
ein restriktiverer geldpolitischer Kurs eingeschlagen wird.

2. Weil davon auszugehen ist, da sich die gegenwirtigen Entscheidungen zur
Geldpolitik und die gegenwirtige Geldmengenentwicklung erst mit Zeitverzoge-
rungen (,,time lags*) auf die Inflationsrate auswirken, sind die Entscheidungen
iiber den ,richtigen” Einsatz der geldpolitischen Instrumente mit besonderen
Unsicherheiten belastet. Die Ubertragungen der geldpolitischen Impulse im Wege
des ,, Transmissionsmechanismus* auf andere volkswirtschaftliche Variable sind
gegebenenfalls schwer zu durchschauen, zumindest strittig, von sich wandelnden
Verhaltensweisen der Wirtschaftssubjekte abhdngig und von Volkswirtschaft zu
Volkswirtschaft moglicherweise verschieden.

3. Die Unsicherheiten beziiglich der ,,richtigen* Geldpolitik nehmen notwendi-
gerweise weiter zu, wenn eine Zentralbank die Geldversorgung einer Volkswirt-
schaft nicht nur mit dem Ziel der Preisniveaustabilitit verkniipft, sondern auch
— je nach Konjunktur- und Beschéftigungslage — darauf gerichtete Ziele ver-
folgt: Wie ist die Konjunkturlage zu beurteilen; wie sollen die verschiedenen
Ziele konkretisiert werden und was folgt daraus fiir den Instrumenteneinsatz?
Diese zusitzlichen Unsicherheiten sind schon dann zu beriicksichtigen, wenn
Konflikte zwischem dem Ziel der Preisniveaustabilisierung und anderen Zielen
de facto nicht existieren — was im Interesse der weiteren Argumentationsfiihrung
zunidchst unterstellt werden soll.

Die wegen der Komplexitit der sozio-okonomischen Zusammenhinge notwen-
digerweise bestehenden Unsicherheiten einer ,richtigen* Geldpolitik und der
nicht zuletzt daraus resultierende Differenzierungsbedarf beim Einsatz der geld-
politischen Instrumente geben der auf die nationalen Zentralbanken verteilten,

32 Eine ausfiihrlichere Darstellung mit weiteren Literaturverweisen findet sich bei-
spielsweise bei Issing (1992c, S. 141 ff.).
33 Vgl. zu derartigen Interpretations- und Beurteilungsproblemen Hesse (1992, S. 3 ff.)
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dezentralen Geldpolitik spezifische Chancen, die der Europdischen Zentralbank
versagt bleiben miissen3*:

— Im Wettbewerbsmodell bleiben die Risiken geldpolitischer Fehlentscheidun-
gen dezentralisiert. Etwaige Fehlentscheidungen wirken sich nicht sogleich
europaweit aus und konnen demzufolge in ihren unerwiinschten Konsequen-
zen leichter abgefangen werden. Symptomatisch fiir die bestehenden Risiken
sind die oft beobachtbaren, stark voneinander abweichenden Ratschlige von
Sachverstindigen, wie auf eine konkrete Situation geldpolitisch am besten
zu reagieren sei. Dies mag bei manchen Zentralbankriten den Eindruck
erwecken, daB ,,an schlechtem Rat kein Mangel herrsche 3. Aber das Problem
ist ja nicht nur, daB es viele schlechte Ratschldge geben kann, sondern da
Unsicherheit dariiber bestehen kann, welcher Ratschlag denn schlecht ist.

— Im Wettbewerbsmodell kann die dezentralisierte Geldpolitik den gegebenen-
falls divergierenden makrodkonomischen Entwicklungen in den einzelnen
Mitgliedstaaten besser angepalit werden3: In den einzelnen Lindern kann
sich die Konjunktur im gleichen Beobachtungszeitraum in unterschiedlichen
Phasen befinden, was auch ein ,,Binnenmarkt* nicht zwingend wird verhin-
dern konnen. Oder es liegen zwar parallele Konjunkturphasen, etwa parallele
Konjunktureinbriiche vor, aber die Ursachen sind — zumindest teilweise —
von Land zu Land verschieden, und gegebenenfalls ist damit zu rechnen,
daB die Wirtschaftssubjekte in den einzelnen Lidndern auf geldpolitische
MaBnahmen unterschiedlich reagieren. Somit kann auch in Zukunft gelten,
was fiir die gegenwiirtigen Verhiltnisse international akzeptiert wird: ,,Ange-
sichts der unterschiedlichen wirtschaftspolitischen Herausforderungen in den
einzelnen Lindern lieB das im Rahmen der internationalen Zusammenarbeit
allgemein anerkannte Ziel eines inflationsfreien Wachstums im vergangenen
Jahr somit keine uniforme, auf eine weltweite Zinssenkung angelegte Politik
zu. . . . Im Kommuniqué des Treffens der Finanzminister und Notenbankgou-
verneure der sieben wichtigsten Industrieldnder in New York im Januar dieses
Jahres wurde die Auffassung, daB die Geldpolitik in den jeweiligen Lindern
das gesamte Umfeld zu beachten hat und daB das Zusammenspiel von Haus-
halts-, Geld- und Strukturpolitik je nach den Gegebenheiten dabei unterschied-
lich ausfillt, ausdriicklich anerkannt*?37.

All dies zusammenfassend bleibt festzuhalten: Das Wettbewerbsmodell, das
auf einer Harmonisierung der rechtlichen Unabhingigkeit der nationalen Zentral-
banken sowie der geldpolitischen Ziele und Mittel aufbaut, bietet im Vergleich

34 Vgl. Willeke (1992, S. 295).

35 So Issing (1993).

36 Zu makrodkonomischen Divergenzen als Problem einer Europdischen Zentralbank
vgl. Berthold (1992, S. 25 f.); Feldstein (1992, S. 58); Fuhrmann (1992, S. 13 ff.); Richter
(1992, S. 11 ff.); Willeke (1992, S. 296 £.).

37 Deutsche Bundesbank (1992, S. 42).
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zu einer Europdischen Zentralbank die besseren Chancen, eine den konomischen
Gegebenheiten angepaBte Geldpolitik betreiben zu konnen. Deshalb ist auch die
Wahrscheinlichkeit, das Preisniveau im Rahmen der langfristig maximal tolerier-
baren Inflationsrate zu stabilisieren, bei dezentraler Geldpolitik groBer als bei
der durch die Europdische Zentralbank zentral gesteuerten.

Weitere relative Vorteile des Wettbewerbsmodells kommen hinzu, wenn nun
die Moglichkeit makrookonomischer Zielkonflikte beriicksichtigt wird.

3. Prioritit des Zieles der Preisniveaustabilisierung?

Bei Konflikten zwischen dem Ziel der Preisniveaustabilisierung einerseits
sowie den Zielen der Konjunkturstiitzung und Arbeitslosenbekampfung anderer-
seits wird die Frage akut, welche Bedeutung die Regelung hat, das Ziel der
Preisniveaustabilisierung sei ,,mit Vorrang anzustreben, es habe ,,Prioritét*. Erst
wenn derartige Konflikte existieren, oder zumindest in der Offentlichkeit von
maBgeblichen Gruppierungen angenommen wird, da sie existieren, wird die
Priorititsregel und damit das Ziel der Preisniveaustabilisierung dem entscheiden-
den ,,Hirtetest” unterworfen. Es mu8 mit einem mehr oder weniger starken Druck
unterschiedlicher Interessengruppierungen auf die geldpolitischen Entschei-
dungstriger gerechnet werden, die Prioritdt der Preisniveaustabilisierung nicht
,,zur reinen Lehre* ausarten zu lassen, also nicht zu ,,verabsolutieren®.

Betrachtet man unter diesem Gesichtspunkt die Position der nationalen Zentral-
banken innerhalb des Wettbewerbsmodells mit der einer Europdischen Zentral-
bank, ist zunichst festzuhalten, in welcher Beziehung keine Unterschiede beste-
hen, zumindest keine bestehen miissen.

1. Die gesetzliche Vorgabe, der Inflationsbekédmpfung sei Prioritit einzurdu-
men, kann im Ordnungsrahmen des Wettbewerbsmodells den gleichen Wortlaut
haben wie im Unionsvertrag. Aber selbst wenn stets eine ,,strenge* Formulierung
gewihlt wird, lassen sich Interpretations- und Handlungsspielrdume fiir den kon-
kreten Einzelfall schwerlich vermeiden.

2. Die rechtliche Unabhingigkeit einer Zentralbank in institutioneller und
personeller Hinsicht kann in beiden Konzeptionen gleich geregelt sein und dabei
denjenigen Kriterien geniigen, die (vermutlich) den hochsten Grad an Unabhin-
gigkeit gewihrleisten. Je besser die Unabhingigkeit einer Zentralbank abgesichert
ist, um so eher ist es dieser moglich, den verbleibenden Interpretationsspielraum
einer bereits streng formulierten Priorititsregel eng auszulegen.

3. Die Bereitschaft der Mitglieder eines Zentralbankrates, politischem Druck
zu widerstehen, hidngt bei gegebener rechtlicher Unabhéngigkeit in institutioneller
und personeller Hinsicht allerdings auch von personlichen Daten ab: Sachkompe-
tenz, Parteizugehorigkeit, parteipolitische Affinitdten Parteibuchloser, Zukunfts-
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perspektiven nach Ablauf der Ratstitigkeit u. 4.38. Hieraus ergeben sich beziiglich
der Auslegung der Prioritdtsregel erste Unwigbarkeiten, die sowohl bei den
Entscheidungen der nationalen Zentralbanken im Rahmen des Wettbewerbsmo-
dells als auch bei denen der Europdischen Zentralbank in Rechnung zu stellen
sind.

4. AuBlerdem spielt der Grad des ausgeiibten politischen Drucks fiir die Ausle-
gung der Priorititsregel eine wichtige Rolle. Nach aller Erfahrung ist davon
auszugehen, da der Handlungsspielraum einer Zentralbank mitbestimmt wird
von der Art des Diskurses zwischen ihr und der Offentlichkeit. In welchem
Umfang sich die Biirger eines Staates fiir die Aktivititen einer Zentralbank und
deren Erfolge oder MiBerfolge interessieren, ist eine Funktion ihres allgemeinen
»StabilitdtsbewuBtseins“. Und je hoher dessen Niveau ist, um so mehr wird eine
bereits auf Stabilitit gerichtete Geldpolitik unterstiitzt — wie gerade von Zentral-
bankseite immer wieder mit Recht betont wird. Gleichzeitig gilt aber auch: je
hoher das StabilititsbewuBtsein der Biirger ist, um so stirker ist der von der
Offentlichkeit auf die Zentralbank ausgeiibte Druck, das stabilititspolitische Ziel
tatsdchlich ernst zu nehmen. So gesehen kann das wachsende StabilitdtsbewuBt-
sein der Biirger (und ihrer Regierungen) iiber den Diskurs zwischen Zentralbank
und Offentlichkeit in doppelter Weise stabilititsfordernd wirken. Und wenn es
tatsdchlich stimmen sollte, daB das StabilitdtsbewuBtsein in den EG-Mitgliedstaa-
ten in den letzten Jahren allgemein gestiegen ist, dann ist das in jedem Fall nicht
nur gegenwirtig, sondern auch in Zukunft ,.eine gute Sache*: sowohl fiir die im
Wettbewerbsmodell untereinander konkurrierenden Zentralbanken als auch alter-
nativ fiir eine Europdische Zentralbank. Andererseits wire es voreilig anzuneh-
men, damit sei das Problem des politischen Drucks ,,vom Tisch“. Denn die
Realitit zeigt, daB die Belastbarkeit des vielleicht ,,prinzipiell gestiegenen‘ Stabi-
litatsbewuBtseins in den EG-Mitgliedstaaten nach wie vor um so geringer ist, je
grofler die Konjunktureinbriiche und die Arbeitslosigkeit sind.

Fassen wir die zuvor genannten vier Punkte zusammen, gilt: Es gibt zwar
einige Argumente, die erwarten lassen, dal dem Ziel der Inflationsbekdmpfung
bei Zielkonflikten in Zukunft im allgemeinen ein hoherer Rang eingerdumt wer-
den wird, als wir dies bislang gewohnt sind. Es muB jedoch damit gerechnet
werden, daB8 immer wieder Situationen eintreten werden, in denen ein mehr oder
weniger starker politischer Druck auf die nationalen Zentralbanken oder die
Europiische Zentralbank ausgeiibt werden wird, bei der Inflationsbekdmpfung
,JKonzessionen“ zugunsten anderer makrookonomischer Ziele zu machen. Und
mit dieser Forderung werden die Mitglieder von Zentralbankriten konfrontiert,
die eben ,,auch nur Menschen sind*.

Angesichts dieser — auch hier — verbleibenden Unvollkommenheit unserer
Welt hat das Wettbewerbsmodell dezentraler Geldpolitik weitere Vorteile gegen-
iiber einer Europdischen Zentralbank:

38 Vgl. Vaubel (1993, S. 49 ff.).
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Im Wettbewerbsmodell konnen die nationalen Zentralbanken bei aller ,,oligopo-
listischen Interdependenz mit gemiBigt voneinander abweichenden geldpoliti-
schen Entscheidungen experimentieren und in Richtung der hirtesten Auslegung
der ,,Prioritdt“ der Inflationsbekdmpfung miteinander konkurrieren. Das zunichst
divergierende Verhalten kann eine Antwort auf unterschiedlich stark ausgeiibten
Druck, aber auch Reflex unterschiedlicher stabilitdtspolitischer ,,Widerstands-
kraft” der Mitglieder der Zentralbankrite sein.

Bei zentraler Geldpolitik kommen die Mitglieder des Européischen Zentral-
bankrates gegebenenfalls ,,mit unterschiedlichem politischem Druck im Nacken*
zusammen. Es ist zwar naheliegend, daB auch europiische Durchschnittswerte
zur Preisniveauentwicklung, zur Konjunkturlage, zur Arbeitslosigkeit und zu
anderen Makrodaten in die Beratungen einbezogen werden. Dennoch ist es schwer
vorstellbar, daB die nationalen Eckwerte, an denen sich die politischen Auseinan-
dersetzungen in den einzelnen Mitgliedstaaten — schon wegen der sprachlichen
Barrieren — vornehmlich entziinden, einfach ignoriert werden konnen. Demzu-
folge sind starke Meinungsverschiedenheiten im Europidischen Zentralbankrat
iiber die richtige Stabilitéitspolitik bereits aus Griinden unterschiedlichen politi-
schen Drucks nicht ausschlieSbar.

Die in der letzten Zeit haufiger zu beobachtenden internationalen Auseinander-
setzungen um die richtige Leitzinspolitik (insbesondere der Bundesbank) liefern
dazu ein anschauliches ,,Sozialexperiment“3. Allerdings fehlen derartigen, letzt-
lich unverbindlichen Auseinandersetzungen sogar noch zwei fiir die Sitzungen
eines Europdischen Zentralbankrats charakteristische Eigenschaften: in diesen
Sitzungen findet die Diskussion unter AusschluB der Offentlichkeit statt, und es
besteht die Notwendigkeit, sich ,,nach bestem Wissen und Gewissen* entscheiden
zu miissen. Die Wahrscheinlichkeit, da8 es zu einem Kompromifl (mit Mehrheits-
entscheidung oder Konsens) kommt, durch den die ,,Prioritdt* der Inflationsbe-
kampfung zugunsten konjunktur- und beschiftigungspolitischer Ziele aufge-
weicht wird, ist groB4.

Ein Vergleich zwischen dem Wettbewerbsmodell und einer Europdischen Zen-
tralbank 148t somit zumindest die Feststellung zu, daB der gegebenenfalls von
einzelnen Mitgliedstaaten und ihrer jeweiligen Offentlichkeit ausgehende Druck,

39 Pars pro toto sei auf eine Tagung des G-7-Council in Frankfurt verwiesen. Dort
wandte sich der ,,Vizeprisident der Bundesbank, Hans Tietmeyer, . . . gegen die Forde-
rung nach raschen und deutlichen Senkungen der kurzfristigen deutschen Zinsen“, wih-
rend sich , fiir abgestimmte Zinssenkungen in Europa . . . der Generaldirektor der Italieni-
schen Notenbank, Lamberto Dini, aus(sprach), auch wenn dadurch die Inflationsbekdmp-
fung in Deutschland zunichst erschwert wiirde®; zit. aus Frankfurter Allgemeine Zeitung,
Nr. 11, 14.1.1993, S. 11.

40 Vgl. Jochimsen (1992a, S.93): Aus der ,Dauerkritik“ an der ,konsequent auf
Inflationsbekdmpfung angelegten deutschen Geldpolitik* wird der SchluB gezogen: ,,um
so hoher ist das Risiko einzuschitzen, daB die Politik der Europdischen Zentralbank
massiven und etwa bei hoher Arbeitslosigkeit und sonstigen nationalen Schwierigkeiten
wachsenden Pressionen ausgesetzt sein wird*.
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Zielkonflikte stirker zu Lasten der Inflationsbekdmpfung zu ,,16sen, im Wettbe-
werb der nationalen Zentralbanken tendenziell leichter, also mit h6herer Wahr-
scheinlichkeit neutralisiert wird, als wenn in einem Europédischen Zentralbankrat
Kompromisse geschlossen werden!.

4. Setzung eines geldpolitischen Zwischenzieles

Auch wenn die an einem stabilititspolitischen Endziel orientierte Geldpolitik
durch die Festlegung einer langfristig maximal tolerierbaren Inflationsrate prazi-
siert und mit einer Prioritéatsregel verkniipft werden kann, bleibt noch zu entschei-
den, ob mit einem Zwischenziel zur kurzfristigen Indizierung von Erfolgen oder
MiBerfolgen der Geldpolitik gearbeitet werden soll, und wenn ja, wie dieses
definiert werden soll. In beiderlei Hinsicht bestehen heute im internationalen
Vergleich faktische Unterschiede und theoretische Meinungsverschiedenheiten2.

Im Unionsvertrag finden sich in dieser Hinsicht keine Vorgaben fiir die Euro-
péische Zentralbank. Aber es sind bereits Empfehlungen ausgesprochen worden,
nach dem Vorbild der deutschen Geldpolitik eine ,,potentialorientierte” Geldpoli-
tik einzufiihren*?, wenngleich es auch schon kritische Stimmen gibt*. Jedenfalls
gilt: wenn die Europidische Zentralbank trotz weiterbestehender Meinungsver-
schiedenheiten ein geldpolitisches Zwischenziel akzeptiert, dann ist es eben ein
ganz bestimmtes unter ,,prinzipiell strittigen®.

Im Wettbewerbsmodell kann hingegen anders verfahren werden. Es kann den
einzelnen Zentralbanken iiberlassen bleiben, ob und wenn ja, an welchem Zwi-
schenziel sie sich orientieren wollen. Ihr stabilitdtspolitischer Wettbewerb mag
auch in dieser Richtung als ,,Entdeckungsverfahren fungieren: die Zentralbank,
die mit dem von ihr gesetzten Zwischenziel auf die Dauer eine besonders erfolg-
reiche Stabilitédtspolitik betreibt, kann andere dazu anregen, auf gleiche Weise
vorzugehen. Das Wettbewerbsmodell ist also auch in dieser Hinsicht die elasti-
scher anwendbare Konzeption.

Abgesehen von der Frage, ob iiberhaupt ein Zwischenziel eingefiihrt werden
soll, ist fiir den Vergleich zwischen dezentraler und zentraler europiischer Geld-
politik bedeutsam, wie mit einem bestehenden Zwischenziel umgegangen werden
kann. Zum Zwecke eines Vergleichs ist es dann notwendig, ein bestimmtes
Zwischenziel herauszugreifen, und deshalb soll im Sinne eines Gedankenexperi-

41 Vgl. auch Berthold (1992, S.24); Jochimsen (1992a, S.8); Kosters (1991,
S. 159 £.); Vaubel (1993, S. 70).

42 Siehe den internationalen Vergleich bei Issing (1992c¢, S. 162 ff.).

43 Beispielsweise vom Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung (1992, S. 241); dem stimmte Schlesinger zu (1992, S. 3). Vgl. auch
Kosters (1991, S. 160 ff.); Fuhrmann (1992, S. 13 f.).

44 Vgl. Gebauer (1992).
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ments unterstellt werden, fiir die nationalen Zentralbanken des Wettbewerbsmo-
dells oder fiir die Europidische Zentralbank gelte das gleiche, bislang von der
Bundesbank verwendete Zwischenziel.

Wird die Rate des fiir die kommende Periode t angestrebten Wachstums der
Geldmenge M3 mit [}, bezeichnet, und wird ein bestimmter — mit M3,_; bezeich-
neter — Durchschnitt der am Ende der Periode ¢ — 1 erreichten Geldmenge als
Ausgangswert zugrunde gelegt, gilt fiir das als Zwischenziel angestrebte Geld-
mengenwachstum QA,M3,_; = AAAB,.

So definiert ist das Geldmengenziel ein ,,Punktziel“, dessen Qualitidt von den
Komponenten abhingt, die in die Rate [, eingehen (auf die noch kurz einzugehen
sein wird).

Eine weitere Entscheidung zur inhaltlichen Bestimmung des Geldmengenzieles
ist notwendig, wenn davon ausgegangen wird, da ein Punktziel eine zu rigorose
Konzeption darstellt und stattdessen fiir das am Ende der Periode t angestrebte
Geldmengenwachstum ein ,,Zielband* toleriert werden soll, fiir das AM3, den
mittleren Wert ausmacht. Denn jetzt muB noch iiber den Umfang der (prozentua-
len) Abweichung von AM3 .nach oben und unten entschieden werden. Ein Zentral-
bankrat wird hier in der Tendenz zu einer gewissen ,,GroBziigigkeit” neigen, da
er sich — bei gegebenem [1, mit dem Zielband am Ende des Beobachtungs-
zeitraumes letztlich selbst attestieren kann, wie erfolgreich seine Geldmengenpo-
litik gewesen sein wird. Deshalb ,.tut auch hier Wettbewerb not*. Unter Riickver-
weis auf die Analyse im Unterabschnitt 3. kann angenommen werden, da8 sich
relativ enge Zielbinder im Wettbewerbsmodell mit groBerer Wahrscheinlichkeit
bilden, als wenn der Europidische Zentralbankrat ohne einen solchen Konkurrenz-
druck entscheiden kann.

Dariiber hinaus ist nun zu beriicksichtigen, daB die stabilitétspolitische Qualitit
der angestrebten Rate des Geldmengenwachstums — und damit die des Wertes
AM3, sowie des Zielbandes — von den Entscheidungen iiber die Komponenten
abhingt, die in die angestrebte Rate eingehen. Diese Rate kann beispielsweise
in folgende Komponenten zerlegt werden:

ﬂr=ﬁ:+Pf+(Pf,

wobei gilt: R, stellt die Rate dar, die von der Bundesbank als ,,normative Preisvor-
gabe* bezeichnet wird, p¢ die Rate der erwarteten Anderung des Produktionspo-
tentials und ¢¢ die Rate der erwarteten Anderung der Umlaufgeschwindigkeit
des Geldes. Dies schliet nicht aus, daB gelegentlich noch weitere Komponenten
beriicksichtigt werden; so nahm etwa die Bundesbank fiir 1992 ,,im Hinblick
auf die immer noch reichliche Liquiditatsausstattung infolge der Wahrungsum-
stellung in Ostdeutschland und aufgrund der aktuellen Wachstumsbeschleunigung



64 Franz-Ulrich Willeke

bei der Geldmenge M3“ einen Abschlag (in Hohe von 0,75 Prozent auf die zuvor
abgeleitete Rate in Hohe von 5,25 Prozent) vor%.

Die Komponenten der angestrebten Rate des Geldmengenwachstums machen
klar, daB es sich hier nicht nur um eine ,,potentialorientierte” Geldmengenpolitik
handelt, vielmehr auch Kriterien eine Rolle spielen, die in viel hoherem MaBe
als die Abschitzung des wachsenden Produktionspotentials von stabilitédtspoliti-
schen Ermessensentscheidungen abhingen — und damit letztlich wiederum von
den politischen ,,Druckverhiltnissen‘ und der stabilitétspolitischen ,,Widerstands-
kraft der Zentralbankrite.

So ist einerseits zu beriicksichtigen, daB die normative Preisvorgabe, die Rate
ft;, zwar unmittelbar als ,,Signal“ der Zentralbank fiir die Tarifparteien und die
offentliche Hand verstanden werden kann, bei der Lohn- und Haushaltspolitik
von einem bestimmten, gegebenenfalls restriktiven geldpolitischen Kurs der Zen-
tralbank auszugehen; dabei wird ein anti-inflationdrer ,Ehrgeiz der Zentralbank
um so eher signalisiert, je mehr die normative Preisvorgabe von der gegenwirtigen
oder fiir die kommende Periode zu erwartende Inflationsrate nach unten abweicht.
Aber da mit der normativen Preisvorgabe ein Teil des angestrebten Geldmengen-
wachstums de facto dazu dient, Preisniveauerhohungen geldpolitisch zu tolerieren
und ein eventuelles stabilitédtspolitisches Fehlverhalten anderer Entscheidungstri-
ger zu ,,alimentieren”, stellt sie ein Politikum ersten Ranges dar. Dies gilt um
so mehr, weil sich hinter ihr beschiftigungspolitische Riicksichtnahme verbergen
konnen.

Andererseits ist zu beriicksichtigen, daB die Rate der erwarteten Anderung der
Umlaufsgeschwindigkeit des Geldes, die Rate ¢, objektiv schwer fa3bar ist und
deshalb leicht als Vorwand dienen kann, um eine laxere Geldmengenpolitik zu
verschleiern. Auch hinter ihr lassen sich beschiftigungspolitische Riicksichtnah-
me verbergen.

Zusammenfassend ist zu den Raten #, und ¢ festzuhalten: sofern sie in ein
geldpolitisches Zwischenziel eingehen, wird sich der gegebenenfalls von einzel-
nen Mitgliedstaaten ausgehende politische Druck, Zielkonflikte stirker zu Lasten
der Inflationsbekdmpfung zu 16sen, auf die Festlegung dieser Raten konzentrieren.
Im AnschluB an die Argumente des Unterabschnitts 3. folgt dann, daB die Raten
ft, und @f im Wettbewerb der nationalen Zentralbanken mit hoherer Wahrschein-
lichkeit ein relativ niedriges Niveau erreichen, als wenn in einer Europidischen
Zentralbank Kompromisse geschlossen werden.

Die dritte Komponente des angestrebten Geldmengenwachstums, die Rate der
erwarteten Anderung des Produktionspotentials p¢, héingt zwar auch von Ermes-
sensentscheidungen ab, aber diese beziehen sich im wesentlichen auf die Defini-
tion des ,,Produktionspotentials“ und auf Fragen der statistischen Erfassung,
beispielsweise darauf, wie hoch die Wanderungsbewegung von Erwerbspersonen

45 Deutsche Bundesbank (1991, S. 10).
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anzusetzen ist. Derartige Ermessensentscheidungen sind kaum Gegenstand politi-
scher Auseinandersetzungen und insoweit ,,objektivierbar®.

Das stabilititspolitische Problem ergibt sich vielmehr daraus, daB die Verdnde-
rung des volkswirtschaftlichen Produktionspotentials und damit auch die darin
enthaltene Verdnderung der volkswirtschaftlichen Arbeitsproduktivitit Durch-
schnittsgroBen darstellen, von denen die entsprechenden Veridnderungen in den
einzelnen Wirtschafszweigen (und vor allem in den einzelnen Unternehmungen)
abweichen konnen. So gesehen ist die Vorstellung, die — geméif der Rate p;
erfolgende — potentialorientierte Geldmengenausweitung sei eine ,,inflations-
freie”, selbst fiir eine einzelne Volkswirtschaft nur bedingt korrekt. Fiir eine
produktivititsorientierte Nominallohnpolitik mit einer durchschnittlichen Nomi-
nallohnerhShung miiBte beispielsweise gelten: in Wirtschaftszweigen mit iiber-
durchschnittlicher (unterdurchschnittlicher) Erhohung der Arbeitsproduktivitit
und damit sinkenden (steigenden) Lohnstiickkosten miilten die Preise sinken
(steigen) und diese Veridnderungen sich gerade kompensieren, damit insoweit
das Preisniveau konstant bleiben konnte.

Diese ohnehin etwas ,,wackeligen* Zusammenhinge werden weiter gelockert
und die stabilitdtspolitischen Risiken einer potentialorientierten Geldmengenaus-
weitung vergroBert, wenn nicht die nationalen Zentralbanken das Wachstum des
volkswirtschaftlichen Produktionspotentials abschitzen, sondern eine Europdi-
sche Zentralbank von einem europaweiten Wachstum des Produktionspotentials
ausgeht, das einen Durchschnitt volkswirtschaftlicher Durchschnitte darstellt. Die
an einer solchen Rate ausgerichtete potentialorientierte Geldmengenpolitik ist
notwendigerweise noch ungenauer als die der nationalen Zentralbanken. Im Wett-
bewerbsmodell bleiben die daraus resultierenden Risiken dezentralisiert: Falsche
geldpolitische Entscheidungen, die sich aus einer Fehleinschdzung der Rate pf
ergeben, sind fiir die EG-Mitgliedstaaten zusammen betrachtet leichter zu verkraf-
ten, wenn einzelne nationale Zentralbanken und nicht die Européische Zentral-
bank ,.europaweite Fehler macht.

IV. Zur Wechselkurspolitik bei
dezentraler und zentraler Integration

Die Wechselkurspolitik riickt — im Vergleich zur gegenwirtigen Situation
innerhalb des EWS — noch niher an die Geldpolitik heran, sobald die nationalen
Zentralbanken zum alleinigen Trager der Wechselkurspolitik werden. Die gegen-
wirtig oft unselige Verkniipfung von Leitkursen mit dem politischen Prestige
von Regierungen fiihrt, wie wir wissen, zu einer stabilitétspolitisch irrationalen
Wechselkurspolitik . Deren ,,Entpolitisierung* ist schon jetzt, aber gerade auch
langfristig geboten.

46 Vgl. Jochimsen (1992a, S. 5 f.) zu den wihrungspolitischen Turbulenzen im Herbst
1992: , Nicht etwa ein Systemversagen — oder Marktversagen —, sondern die mangelhaf-

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 225
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Der geldpolitische Ordnungsrahmen des Wettbewerbsmodells 148t erwarten,
daB inflationsbedingte Verschiebungen des Preis- und Zinsgefilles zwischen den
beteiligten Mitgliedstaaten die Ausnahme sein werden. Aufgrund der Annidherung
der stabilitétspolitischen Erfolge im ,,Inneren werden sich marktbedingt tenden-
ziell stabile Wechselkurse einstellen: die Zahlungsbilanzen der autonomen Trans-
aktionen werden tendenziell im Gleichgewicht gehalten, und deshalb werden
Devisenmarkt-Interventionen der Zentralbanken zugunsten von Mitgliedswih-
rungen nur noch in Grenzen notwendig sein (was ,,Ausreifier* nicht ausschlieBt;
s. u.). Die spezifische Ankerfunktion einzelner nationaler Wahrungen wird ver-
schwinden.

Auf diese Weise stabilisierte Wechselkurse lassen die Frage als sekundir
erscheinen, ob das Wettbewerbsmodell mit flexiblen oder bedingt festen (stufen-
flexiblen) Wechselkursen kombiniert werden sollte. Andererseits gibt es einige
Argumente, die im ganzen betrachtet eher dafiir sprechen, fiir das Wettbewerbs-
modell bedingt feste Wechselkurse vorzusehen:

— Es mag ,,politisch unklug® sein, die Kontroverse ,,dezentrale oder zentrale
europdische Geldverfassung” auch noch mit der Forderung nach flexiblen
Wechselkursen zu befrachten, selbst wenn flexible Wechselkurse heutzutage
aus europdischer Perspektive politisch offenbar ,,salonfahig” geworden sind,
wie beispielsweise folgende These der Bundesregierung in ihren Anzeigen
zum Unionsvertrag zu erkennen gibt: ,,Nur ein vereintes Europa kann im
Wettbewerb mit den USA und Japan auf dem Weltmarkt auf Dauer beste-
hen““4” — also im Wettbewerb mit Landern, deren Wechselkurse flexibel sind.

— Flexible Wechselkurse stellen im Vergleich zu bedingt festen Wechselkursen
eine Abschwichung des stabilitatspolitischen Wettbewerbsdrucks fiir die be-
teiligten Mitgliedstaaten dar; bedingt feste Wechselkurse haben also im Wett-
bewerbsmodell einen hoheren Grad an Ordnungskonformitét.

— Auch im Wettbewerbsmodell muB8 bei der Inflationsbekdampfung gelegentlich
mit stabilitdtswidrigen ,,Ausreiern* gerechnet werden: geldpolitische Fehl-
einschitzungen und / oder politischer Druck konnen hierfiir verantwortlich
sein. Das Land mit einer hoheren Inflationsrate ,.importiert dann aus den
iibrigen Liandern relativ viel Stabilitdt, wihrend sich der in der umgekehrten
Richtung gehende ,.Jmport von Instabilitdt* auf die iibrigen Lander verteilt.
Diese in der Tendenz asymmetrischen Auswirkungen konnen eine wichtige
Voraussetzung dafiir sein, daB sich die autonomen Zahlungsbilanzen schlie8-
lich wieder ausgleichen, ohne da Anpassungen von Leitkursen notwendig
werden. Gelegentlich werden jedoch zur Beseitigung eingetretener monetirer

te Handhabung der vereinbarten Regeln — kra3 formuliert: ein eklatantes Politikversagen
— hat das EWS in die Bedrouille gebracht“. In diesem Sinne duBerte sich beispielsweise
auch Neumann (1992a, S. 7).

41 Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (1992 a).
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und realer Spannungen Anpassungen von Leitkursen notwendig sein. Fiir
diesen Fall bietet die — im Ordnungsrahmen des Wettbewerbsmodells vorzu-
sehende — geld- und wechselkurspolitische Souverinitit der nationalen Zen-
tralbanken gute Chancen, die unvermeidlichen Leitkursanpassungen ,,ge-
schmeidig und diskret* zu vollziehen*®. Auch aus diesen Griinden kann im
Wettbewerbsmodell auf flexible Wechselkurse verzichtet werden.

— Die Gefahr internationaler, gegen abwertungsverdichtige Wahrungen gerich-
teter Spekulationen (die im iibrigen auch bei flexiblen Wechselkursen nicht
génzlich ausgeschaltet werden konnen) 148t sich dadurch stark abschwichen,
daB die Leitkurspolitik zur alleinigen Aufgabe der Zentralbanken gemacht
wird. Wenn die Bundesregierung dem gegenwirtigen EWS bescheinigt, da
sich dieses ,,schon seit 13 Jahren bewihrt und seine Widerstandskraft gerade
neu bewiesen hat“#, dann gilt dies erst recht fiir ein EWS, das von funktions-
widrigen Einfliissen der Regierungen befreit worden ist.

Es ist zwar richtig, daB der Rest an wechselkurspolitischen Problemen, der
im Wettbewerbsmodell iibrig bleibt, fiir diejenigen Mitgliedstaaten im Verhiltnis
zueinander verschwinden wiirde, wenn sie an einer Wihrungsunion teilnehmen.
Durch eine Wihrungsunion werden aber nicht solche monetiren und realen
Spannungen verhindert, die hinter Wechselkursspannungen stehen konnen; unter
diesem Gesichtspunkt ist die im Wettbewerbsmodell verbleibende Moglichkeit
zu Leitkursanpassungen von besonderem Vorteil %°.

AuBerdem behilt eine Wihrungsunion gegeniiber Drittwihrungen selbst alle
Probleme einer ,,angemessenen Wechselkurspolitik. Dabei ist auch zu beriick-
sichtigen, daB die Entscheidungen im Zentralbankrat der Europdischen Zentral-
bank — oder alternativ erst recht im Ministerrat — iiber die Leitkurse der Euro-
Wihrung zu anderen Wihrungen sachlich noch komplizierter sein werden als
analoge Entscheidungen in den nationalen Zentralbankriten, so daB insoweit
innerhalb einer Wahrungsunion neue zusétzliche Risiken stabilititsgefidhrdender
Liquiditatseffekte auftauchens!.

Wird in Abwigung dieser verschiedenen Argumente akzeptiert, dal der Ab-
stand zwischen den Problemen innerhalb eines EWS mit wechselkurspolitisch
souverdnen Zentralbanken einerseits und den entsprechenden Problemen inner-
halb einer Wihrungsunion andererseits nicht sonderlich gro8 ist, fallen alle ande-
ren, bereits diskutierten relativen Vorteile des Wettbewerbsmodells zur Preis-
niveaustabilisierung um so mehr ins Gewicht.

48 So auch Jochimsen (1992a, S. 6).

49 Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (1992 a).

50 Zur Bedeutung solcher Wechselkursénderungen vgl. beispielsweise Berthold (1992,
S.25f). .

51 Vgl. Willeke (1992, S. 298).
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Auch die durch eine Wihrungsunion moglichen Ersparnisse an Transaktions-
kosten reichen bei weitem nicht aus, die relativen Vorteile des Wettbewerbsmo-
dells zu kompensieren. Zwar hat die Bundesregierung in ihren Informationen
versucht, mit dem Argument der Ersparnis an Transaktionskosten die Wahrungsu-
nion ,,schmackhaft* zu machen: ,,Zwolf Wahrungen in einem gemeinsamen Markt
.. . sind ein aufwendiger Luxus . . . Jeder Tourist merkt das an seiner Urlaubskasse
... Der europidische Verbraucherschutz-Verband ... schickte ... einen Tester
auf eine Reise durch die zw6lf EG-Linder. Der tauschte immer sein ganzes Geld
... Am Ende hatten Gebiihren und Kursverluste die Summe halbiert“32. Die
Irrationalitit eines solchen Verhaltens leuchtet unmittelbar ein: Wer am Tage
mehrmals zum Haarschneiden geht, braucht sich am Abend iiber die teure Glatze
nicht zu wundern. Im iibrigen sind viele Beobachter der Auffassung, da8 die
Reduzierung der Transaktionskosten und dhnliche Kostenersparnisse zu gering
sind, um fiir sich eine Wihrungsunion zu rechtfertigen.

SchluSbemerkungen

Die stabilitdtspolitischen Erfolge der Geldpolitik sind, wie allgemein anerkannt
wird, nicht nur von dem fiir eine Zentralbank geltenden Ordnungsrahmen und
deren Aktivititen sowie den darauf gerichteten EinfluBnahmen abhingig, sondern
auch von der Finanzpolitik, der Lohnpolitik und vom Verhalten der Unternehmun-
gen bei der Ausnutzung von Preisspielrdumen, und damit im ganzen gesehen
von der in den einzelnen Mitgliedstaaten herrschenden ,,Stabilitdtskultur — um
ein jiingeres Schlagwort aufzugreifen. Darauf kann an dieser Stelle zwar nicht
mehr eingegangen werden. Andererseits zeichnet sich in der Diskussion um die
Frage, ob in einer Wihrungsunion mit einer hinreichenden Stabilitdtskultur euro-
paweit gerechnet werden konne, eines immer deutlicher ab: wir kénnen nicht
sicher sein, daB die Européische Zentralbank in eine ausreichende Stabilitétskultur
eingebettet sein wird. Das ,,Wenn und Aber* ist auch hier die dominante Argu-
mentationsform.

Deshalb ist es wohl nicht zu gewagt zu behaupten: in einer europdischen
Geldverfassung mit rechtlich gleich unabhéngigen Zentralbanken konnen die
stabilititspolitischen Risiken nicht nur der Geldpolitik, sondern auch aller anderen
relevanten Politikbereiche besser abgefangen werden als in einer Wahrungsunion.
Das Wettbewerbsmodell verfiigt auch angesichts der faktisch existierenden plura-
listischen Verantwortung zur Preisniveaustabilisierung iiber die groBere Problem-
16sungskapazitit.

52 Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (1992 a).

53 Vgl. beispielsweise von Hagen (1992); Issing (1992, S. 3); Richter (1992, S. 24);
Sievert (1992).
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Wihrungsunion ohne eine europiische Zentralnotenbank

Von Ermnst HeuB, Erlangen-Niirnberg

In recht eindriicklicher Weise hat das Jahr 1992 gezeigt, wie weit Wunsch
und Wirklichkeit bei der européischen Wahrungsunion auseinanderfallen. Hierfiir
geniigt es, an einige Geschehnisse zu erinnern.

Die ersten Dissonanzen entstanden bereits wenige Tage nach der Bekanntgabe
des Maastrichter Vertragstextes, als die Deutsche Bundesbank die Leitzinsen im
Dezember 1991 erhohte. AuBerungen, wie das Wort vom Zinsdiktat der Deut-
schen Bundesbank von seiten der franzosischen und britischen Publizistik zeigen,
wie weit man von einer gegenseitigen Verstindnisnahme noch entfernt ist. Offen-
bar war man sich nicht bewuBt, da die Deutsche Bundesbank nichts anderes
machte, als der Preisstabilitit gegeniiber anderen Zielsetzungen die Prioritit
einzurdumen, wie sie in dem Maastrichter Vertrag festgelegt ist. So waren im
Zusammenhang mit der innerdeutschen Wihrungsverschmelzung die Preise in
Deutschland in Bewegung geraten, denen entgegenzutreten es Aufgabe der Deut-
schen Bundesbank ist. So hitte eine sachgerechte Diskussion darauf hinweisen
miissen, daB aufgrund dieser Umstinde sich die deutsche Volkswirtschaft in den
Jahren 1990 und 91 nicht in dem gleichen konjunkturellen Rhythmus wie dem
der anderen Linder im EWS bewege. Wenn ein Vorwurf an die deutsche Adresse
in dieser Hinsicht angebracht gewesen wire, so wire er nicht an die Deutsche
Bundesbank, sondern an die deutsche Regierung zu richten gewesen, die darauf
in den Maastrichter Verhandlungen die européischen Partner eindriicklich hitte
hinweisen miissen.

Nicht besser steht es mit der zweiten Bastion, der Unabhéngigkeit der europii-
schen Zentralnotenbank, die dadurch gegen politischen Druck von auBlen abge-
schirmt werden soll. Die Antwort Mitterands auf die Frage, was unter einer
solchen Unabhingigkeit zu verstehen sei, ist bekannt. Aber auch die Stimmen
der damaligen biirgerlichen Opposition mit ihrem Postulat der Loslosung des
Franzosischen Frankens von den Fesseln der DM konnen nicht als maastricht-
freundlich bezeichnet werden.! Eine derartige unterschiedliche Akzentuierung
zeigt, wie sehr Verschiedenes bei ein- und demselben Terminus in den einzelnen
Liandern mitschwingt.

1 Die 180-gradige Kehrtwendung der biirgerlichen Parteien nach Ubernahme der
Regierung im Friihjahr 1993 macht das Vorangegangene nicht ungeschehen, sondern
offenbart lediglich die Labilitidt in wihrungspolitischer Hinsicht.
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Als man auf der Grundlage des Delors-Berichtes an die Ausarbeitung des
Maastrichter Vertrages herangetreten ist, herrschte offenbar die Meinung vor,
bereits 1991 eine gute Strecke des Weges zu einer gemeinsamen Wihrung zuriick-
gelegt zu haben, nachdem seit 1987 die Wechselkurse unter den Mitgliedern des
EWS unverindert geblieben sind und auch GroB8britannien das Pfund 1990 in
eine feste Wechselkursbindung zum EWS gebracht hat. Mit den Turbulenzen
im Herbst 1992 sind alle diese Erwartungen in ein Nichts zerronnen. Faktisch
ist man dadurch auf den Stand der sogenannten Wahrungsschlange zuriickgewor-
fen worden, als sie sich nach dem Olschock von 1973 praktisch auf Deutschland
und die Beneluxlidnder reduziert hat. Auf diesen Hintergrund nehmen die Ratifi-
zierungen der Maastrichter Vertrige Ziige des Irrealen an, zumindest hinsichtlich
des festgelegten Zeitplanes, nach dem noch in diesem Jahrzehnt die européische
Wihrung aus der Taufe gehoben werden soll. Offensichtlich 148t man sich hier
von der Vorstellung leiten, daB die Schaffung einer européischen Wihrung ebenso
wie die Errichtung eines Gebdudes nach einem bestimmten Zeitplan vollzogen
werden kann. Hier wird vergessen, da nicht Bausteine, sondern Menschen in
ein Bezugssystem gebracht werden sollen. Dazu bedarf es eines besonderen
Kittes, und zwar dem eines gegenseitigen Vertrauens. Wie es damit bestellt ist,
hat das Jahr 1992 recht deutlich vor Augen gefiihrt.2

Der Eintritt einer Volkswirtschaft in eine Wahrungsunion gleicht einem Uber-
tritt von dem eigenen kleineren nationalen Schiff auf das groBere europiische.
Hierbei stellt sich zugleich die entscheidende Frage nach dem Kurs, der auf dem
Europaschiff gesteuert werden wird. Besonders diejenigen Volkswirtschaften,
die im Vergleich zu den anderen hinsichtlich der Preisstabilitdt und der Beschéfti-
gung in den letzten Jahrzehnten besser gefahren sind, driangen sich Bedenken
von der Art auf, ob das groBere Schiff auch bei seiner groBeren Seetiichtigkeit
nicht doch in die Klippen gerit, die man auf dem eigenen kleineren Schiff bisher
erfolgreich umfahren hat. So iiberrascht es nicht, da nach einer 1992 durchge-
fiihrten demoskopischen Befragung in Deutschland eine deutliche Mehrheit der
Bevolkerung kein Zutrauen zu dem europiischen Steuermann hat. Ahnlich liegen
die Dinge in anderen Lindern, wenn auch bei den kleinen die Befiirchtungen
anderer Art im Vordergrund stehen diirften.

Es ist eine alte Einsicht in unsere menschliche Natur, daB bestimmte Verpflich-
tungen wie die zur Preisstabilitdt am besten dann eingehalten werden, wenn der
Handlungsspielraum fiir die dafiir verantwortlichen Agenten so eng gezogen ist,
daB sie sich nicht anders als in der gewiinschten Art und Weise bewegen konnen.
Ein solcher wird aber nicht durch die Errichtung einer europdischen Zentralnoten-
bank geschaffen, sondern gerade dadurch aufgehoben. Stattdessen ist er in einem

2 Es ist auffallend, wie wenig man sich in der Nationalokonomie dariiber duBert, wie
Vertrauen gebildet wird. Es beruht auf Erfahrungen, die wiederum die Zeitdimension
Vergangenheit aufweisen. Vertrauensschaffung ist daher ein in der Zeit sich vollziehender
evolutorischer Proze8.
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viel héherem Mafle gegeben, wenn an den nationalen Notenbanken festgehalten
wird.? Hier besteht aufgrund der starken innereuropiischen Verzahnung — reich-
lich zwei Drittel des Aufienhandels sind innereuropdisch — ein sehr hohes
gegenseitiges Abhingigkeitsverhiltnis, welches die jeweilige nationale Noten-
bank bei ihrer Geld- und Kreditpolitik vor allem im Hinblick auf die Zahlungsbi-
lanz und den AuBenhandel beriicksichtigen muB. Diese Einbindung gilt es wieder
in eine Form zu setzen, wie sie schon einmal im 19. Jahrhundert im Prinzip
bestanden hat. Damals hat fiir weitgehend alle maBgebenden Volkswirtschaften
der westlichen Welt der Goldstandard gegolten, woraus sich zwangslédufig feste
Wechselkurse fiir die Volkswirtschaften ergeben haben. So hitte z. B. eine Ab-
wertung den Goldgehalt der betreffenden Valuta entsprechend vermindert, was
nichts anderes als eine Schuldenzusammenstreichung einer notleidenden Bank
dargestellt hitte. Es ist daher die Abwertung des Schweizer Frankens 1936 dort
in weiten Kreisen auch als eine solche noch empfunden worden. So hat Wilhelm
Ropke mit Recht davon gesprochen, da die damalige Goldwihrung eine Wih-
rungsgemeinschaft dargestellt hatte, ohne daB die nationalen Recheneinheiten
untereinander im Verhiltnis von eins zu eins wie bei der lateinischen Miinzunion
aufweisen muBten. Ihr Ordnungsprinzip war die vollstindige Konvertibilitit bei
festem Wechselkurs. Damit wurde auch der Handlungsspielraum festgelegt, den
die Sicherstellung der internationalen Liquiditit bestimmt hatte. Dariiber hinaus
wurde die Mindestdeckung der Noten durch Gold noch gesetzlich bestimmt, was
als eine vom Recht gesetzte Weisungsgebundenheit aufgefa8t werden kann, die
selbstverstidndlich eine weitere von seiten der Regierung ausgeschlossen hat.

Fragt man nach den Konsequenzen, welche sich aus dieser Wahrungsordnung
fiir die Preisentwicklung ergeben haben, so st6B8t man auf ein fiir heute erstaunli-
ches Phanomen. Man wird in der Geschichte des Geldwesens Miihe haben, ein
Jahrhundert zu finden, in welchem am Ende des Jahrhunderts (Ausbruch des
ersten Weltkrieges) die Kaufkraft der gleichen Miinze grosso modo die gleiche
war wie zu Beginn des betreffenden Jahrhunderts (Ende der napoleonischen
Kriege). Es gilt, daraus die Einsichten fiir den weiteren Gang der monetiren
Integration zu nutzen.

Ein Blick auf den bisherigen monetidren Integrationsproze zeigt, daB8 sich
davon bereits ein groBer Teil niedergeschlagen hat. So gelten die Bedingungen
fiir den Eintritt in die europdische Einheitswihrung auf Stufe 3, unter anderem
auch die Konvergenzkriterien, ebenso fiir eine Wahrungsunion, bei der die Wech-
selkurse fiir die nationalen Wihrungen untereinander unwiderruflich fest fixiert

3 Sievert sieht hingegen in der europdischen Wihrung die Moglichkeit, echte Wettbe-
werbsmarkte fiir die nationalen Arbeitsmirkte zu schaffen. Abgesehen davon, da8 es in
diesen Fillen nur eine Frage der Zeit sein wird, bis sich eine Koordinierung der Lohnpoli-
tik unter den nationalen Gewerkschaften etabliert, ist daran zu erinnern, daf die sog.
Harmonisierung in der EG nicht zuletzt auf sozialpolitischem Gebiet diesen Proze noch
beschleunigt. AuBlerdem ist dieser Beitrag nicht ganz frei von politischer Blaudugigkeit.
Vgl. O. Sievert: Geld, das man nicht selbt herstellen kann, FAZ Nr. 225 v. 26. 9. 1992.
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sind. Ein solcher ProzeB 148t sich jedoch nicht in einen festen Zeitplan pressen.
Er ist ein evolutorischer, der zunidchst mit wenigen Volkswirtschaften beginnt,
die den Kern einer solchen Wiahrungsunion bilden, zu der spiter sukzessive
weitere Volkswirtschaften stoBen, nachdem sie sich iiber die ZweckmaiBigkeit,
einer solchen Wihrungsunion anzugehdren, iiberzeugt haben. Hierin liegt der
Fehler, der bei der Schaffung der sog. Wiahrungsschlange wie auch des EWS
begangen worden ist, als man meinte, es miiiten sogleich alle EG-Léander Mitglie-
der eines solchen monetidren Zusammenschlusses sein.

Unter den gegenwirtigen Umstédnden lieBe sich ein solcher Kern vorstellen,
der sich aus Deutschland, Frankreich und den Beneluxlindern zusammensetzt.
Mit der Etablierung fester Wechselkurse untereinander besteht auch keine Not-
wendigkeit fiir eine Bandbreite, die letzten Endes ein Residuum der Goldpunkte
aus der Goldwihrungszeit darstellt. Ferner kann es zweckmaBig sein, die innere
Geschlossenheit einer solchen Wéhrungsunion nach aulen hin dadurch zu doku-
mentieren, daB die nationalen Recheneinheiten untereinander die Relation 1 zu
1 aufweisen, also eine zukiinftige Euro-Mark gleich einem Euro-Franken ist.
Hier kann die ECU zwar als technische BezugsgroBe dienen, ohne aber selbst
als eigene Recheneinheit aufzutreten. So bleibt auch die nationale Valuta das
gesetzliche Zahlungsmittel in dem betreffenden Lande, und es werden daher die
Banken von den anderen Valuten nur so viel halten, wie es die innereuropdische
Liquiditit erfordert. Dies besagt, da dariiber hinausgehende Notenbestidnde einer
anderen europdischen Valuta an die betreffende Notenbank zuriickgeschickt wer-
den, und zwar in der Weise, wie es frither im amerikanischen Federal Reserve
System mit distriktsfremden Banknoten geschehen ist. Dies zwingt die nationalen
Notenbanken zu einer Geld- und Kreditpolitik, die auf ihre internationale —
wovon die innereuropdische ein Teil ist — Liquiditdt bedacht sein muB. Dies
schlieBt jedoch eine gegenseitige Konsultation etwa im Rahmen des Europiischen
Wihrungsinstitutes nicht aus, ebenso die Schaffung von Ziehungsrechten, wobei
der Maximalumfang der gegenseitig eingerdumten Kredite im MaBe des realen
Wachstums der betreffenden Volkswirtschaften von Jahr zu Jahr erh6ht werden
kann, was sicherlich eine zweckmaBigere GroBe ist als die Goldproduktion zu
Zeiten der Goldwihrung. AuBerdem lassen sich auch die Konvergenzkriterien
in eine solche Wahrungsunion einfiigen, und zwar in der Weise, daB ein Mitglied,
das diese Kriterien erfiillt, in Zeiten von Turbulenzen Anspruch auf Unterstiitzung
seiner Wihrung durch die anderen iiber das AusmaB seiner Ziehungsrechte hat.
Als Beispiel kann die Hilfe der Deutschen Bundesbank bei den spekulativen
Attacken gegeniiber dem Franzosischen Franken 1992/93 angefiihrt werden.
Dies heiBit, daB eine Wihrung, die den Konvergenzkriterien geniigt, aus dem
Wihrungsverband nicht herausgeschossen werden kann.

Die Lander, welche noch nicht zu diesem Kern gehoren, lassen sich am besten
als ,,zugewandte” Orte bezeichnen, um einen Terminus der alten Eidgenossen-
schaft vor der franzdsischen Revolution zu benutzen. Sie sind noch nicht bereit,
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sich definitiv zu binden, halten aber ihre Wihrung in einer festen Relation zu
dieser Wihrungsgruppe, woraus sich selbstredend die entsprechenden Konse-
quenzen fiir die eigene Geld- und Kreditpolitik ergeben. Hierfiir kann Osterreich
als Beispiel mit seiner schon iiber ein Jahrzehnt dauernden Bindung des Schillings
an die DM dienen. Es wird dann nur eine Frage der Zeit sein, bis sich diese
Lénder — es diirfte sich vorwiegend um die noch gegenwirtigen EFTA-Lénder
handeln — definitiv dem europdischen Wihrungskern anschlieen. Ebenso wire
dann auch die Barriere fiir den Eintritt GroBbritanniens nicht zu hoch, wenn die
Kompetenz fiir die eigene Geld- und Kreditpolitik weiter bei der Bank of England
bleibt, allerdings mit dem Verzicht auf eigene Wechselkursverdnderungen, eine
Einschriankung der Souverinitit, die zu den Glanzzeiten des Englischen Pfundes
eine Selbstverstindlichkeit gewesen ist.

Auf diese Weise wiirde sich ein europdischer Wihrungsblock bilden, dessen
Eigengewicht auf dem internationalen Devisenmarkt dem der iibrigen Wihrungs-
rdume wie dem des Dollars oder des Yen ebenbiirtig wire. Vorstellungen, da
die einzelnen nationalen Wihrungen Europas wie NuB3schalen dem Wellenschlag
des Dollarraumes ausgesetzt seien, sind dann nicht mehr angebracht. Stattdessen
wire eher eine umgekehrte Entwicklung denkbar. Gegeniiber den anderen Wih-
rungsblocken weist der europdische im Innenverhiltnis eine dezentrale Geld-
und Kreditpolitik auf, deren Regelmechanismus preisstabilisierend wirkt. Daraus
konnten sich unter Umsténden Riickwirkungen auf die anderen Wéhrungsblocke
ergeben.
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Zur Funktionsfahigkeit einer erweiterten
Europiischen Gemeinschaft

Von Hartmut Berg und Frank Schmidt, Dortmund

I. Problemstellung: Erfordernisse, Moglichkeiten und
Hemmnisse institutioneller Reformen in einer
erweiterten Européischen Gemeinschaft

Die ,,EWG der Sechs®, wie sie durch den Vertrag zur Griindung der Européi-
schen Wirtschaftsgemeinschaft vom 25. Mirz 1957 gebildet wurde, schien grund-
sdtzlich hinreichend giinstige Funktionsvoraussetzungen zu bieten. Durch die
Entscheidung fiir eine ,kleineuropéische Losung® (Giersch, 1957) war die Mit-
gliedschaft jener Lander vermieden worden, deren Bereitschaft, Souverinititsein-
buBien hinzunehmen, vorerst gering war. Fiir sie bot die European Free Trade
Association (EFTA) eine (wenn auch nicht sonderlich iiberzeugende) Alternative.

Die Mitglieder der EWG hatten bereits im Rahmen der 1952 gegriindeten
Europiischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS) gemeinsame Erfahrun-
gen sammeln konnen. Der EWG-Vertrag zielte darauf ab, Volkswirtschaften in
eine Zollunion einzubringen, die mit Ausnahme des italienischen Mezzogiorno
den Status hochentwickelter Industrieldnder aufwiesen, die zudem geographisch
sehr viel giinstiger zueinander plaziert waren als etwa die Mitglieder der EFTA
und die schlieBlich auch dadurch ein hohes Mafl an Homogenitét gewéhrleisteten,
daB zu Beginn des Integrationsprozesses in Deutschland, in Frankreich, in Italien
und in den Niederlanden Regierungen derselben Couleur im Amt waren (Etzioni,
1966).

Die Funktionsfahigkeit der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft hat jedoch
sehr bald und in zunehmendem MaBe Beeintriachtigungen erfahren. Die Griinde
fiir diese Entwicklung sind zahlreich: Verbindlich, detailliert und prizise wird
im EWG-Vertrag nur das Procedere geregelt, das fiir die Bildung der Zollunion
vorgesehen wurde. Je mehr der IntegrationsprozeS iiber diese erste Stufe hinaus
fortschritt, desto mehr wurde es erforderlich, iiber die Art und den Zeitplan dieses
Fortschreitens immer wieder aufs neue Konsens herzustellen.

Die Bildung einer Zollunion fordert ein erheblich geringereres Maf3 an Souvera-
nititsverzicht als ihre Weiterentwicklung zu einem Gemeinsamen Markt und als
dessen Absicherung durch eine Wirtschafts- und Wihrungsunion. Je mehr der
IntegrationsprozeB bei den , klassischen* Befugnissen der nationalen Parlamente
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und Regierungen Konzessionen erforderlich machte, desto stirker wurde der
Widerstand derer, die am iiberkommenen Nationalstaat grundsitzlich festzuhalten
gewillt waren.

Beleg fiir diese Abneigung der nationalen Regierungen, sich durch den zuneh-
menden Verlust von wesentlichen Entscheidungsbefugnissen mehr und mehr
entmachten zu lassen, war vor allem die 1965 von Frankreich praktizierte ,,Politik
des leeren Stuhls“: Als dieses Land im Ministerrat Gefahr lief, in einer als
bedeutsam erachteten Angelegenheit iiberstimmt zu werden, zog sich die franzosi-
sche Regierung voriibergehend aus dem Rat zuriick. Frankreich nahm seine
Mitarbeit im Rat erst wieder auf, als man sich im Rahmen des ,,Luxemburger
Kompromisses* dariiber versténdigt hatte, kein Land zu iiberstimmen, wenn es
geltend machen wiirde, dadurch in seinen ,,nationalen Interessen‘ beeintrachtigt
zu werden. Die Folge dieser Ubereinkunft war, daB der Rat, um eine erneute
Krise zu vermeiden, auch in weniger bedeutsamen Fragen stets nur im Einverneh-
men aller Mitglieder entschied. Dort, wo kein Konsens hergestellt werden konnte,
kamen Entscheidungen folglich nicht zustande.

Dem storungsfreien und stetigen Fortschreiten des Integrationsprozesses war
diese Praxis naturgeméB wenig forderlich. Dieser Proze8 geriet vielfach immer
wieder ins Stocken, wenn es der Kommission nicht gelang, Kompromisse zu
formulieren, die vom Rat akzeptiert wurden. Dort, wo die nationalen Interessen
besonders stark divergierten, kam es vielmehr iiberhaupt nicht zu einer Einigung.
Integrationsfortschritte konnten folglich nicht erreicht werden. Beispiel ist etwa
die in Artikel 74 EWG-V ausgesprochene Verpflichtung der Mitgliedstaaten zum
Betreiben einer gemeinsamen Verkehrspolitik. Trotz zahlreicher Bemiihungen
der Kommission dauerte es etwa dreilig Jahre, bevor es schlielich (nach einer
erfolgreichen Untitigkeitsklage des Europidischen Parlaments gegen den Rat) im
Rahmen des Programms ,,EG-Binnenmarkt '92 gelang, hier erste Liberalisie-
rungsschritte einzuleiten.

Die angesprochenen Funktionsmingel wurden erheblich verstirkt, als es zu
der Erweiterung der ,,EG der Sechs* zur ,,EG der Neun* und sodann zur ,.EG
der Zwolf* kam. Die Zahl der Mitglieder im Rat erfuhr eine Verdoppelung. Die
Kommission, die zunichst aus 9 Mitgliedern bestand, ist gegenwirtig mit 17
Kommissaren besetzt. Der Proze8 der Willensbildung und Entscheidungsfindung
wurde nicht nur dadurch erschwert, da nunmehr die Zahl derer groer geworden
war, fiir die konsensfihige Losungen gesucht werden mufBten. Bedeutsamer war
noch die Erfahrung, daB die zweimalige EG-Erweiterung zu einer groSeren
Heterogenitit der Interessen gefiihrt hat und da8 auch die Hartnickigkeit groSer
geworden ist, mit der einzelne Mitglieder auf der Beachtung ihrer nationalen
Belange bestehen.

Gegenwartig steht eine abermalige Erweiterung der Europdischen Gemein-
schaft zur Diskussion. Osterreich und Schweden haben die Aufnahme von Bei-
trittsverhandlungen bereits beantragt. In der Schweiz wird eine EG-Mitgliedschaft
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intensiv diskutiert. Es ist kaum denkbar, da Finnland und Norwegen der EG
fernbleiben, wenn auBer Danemark auch Schweden hier den Beitritt vollzogen
hat. Von den ehemaligen Mitgliedern des Rates fiir gegenseitige Wirtschaftshilfe
haben sich Polen, Ungarn und die Tschechische Republik fiir einen moglichst
raschen EG-Beitritt ausgesprochen. Auch Rumaénien, Bulgarien und die Slowakei
haben ein entsprechendes Interesse bekundet. Beitrittswillig sind schlieBlich die
Tiirkei, Malta und Zypern — eine Aufzihlung, die durchaus noch nicht erschop-
fend ist.

Eine Erweiterung der Gemeinschaft erfordert institutionelle Reformen, wenn
die Gefahr einer zunehmenden Funktionsunfihigkeit vermieden werden soll.
Diese These wird im Folgenden zunidchst noch einmal begriindet, um sodann
mogliche Reformansitze zu diskutieren. SchlieBlich sollen Reformgrenzen be-
nannt werden. Sie ergeben sich aus der Vermutung, da auch neue Konzepte
Einschridnkungen in ihrer Leistungsfahigkeit gegen sich gelten lassen miissen
und daB im iibrigen Reformbestrebungen Widerstinde provozieren, die zu Zuge-
standnissen zwingen.

II. Funktionelle und institutionelle Methode als
Strategien wirtschaftlicher Integration

Der EWG-Vertrag konzipiert ein wirtschaftspolitisches Programm, das durch
die ,,Errichtung eines Gemeinsamen Marktes* und die ,,schrittweise Annidherung
der Politik der Mitgliedstaaten Fortschritte bei Wachstum und Stabilitit anstrebt
— Fortschritte, von denen die Verfasser und die Befiirworter dieses Vertrages
annahmen, daB sie anderenfalls, also bei Fortbestehen des status quo ante, nicht
erreichbar sein wiirden.

Die Strategien, derer man sich dabei vornehmlich zu bedienen gedachte und
sich tatsichlich auch vornehmlich bedient hat, werden iiblicherweise als funktio-
nelle und als institutionelle Methode wirtschaftlicher Integration bezeichnet.

Die funktionelle Methode zielt auf die Bildung einer Zollunion und deren
Weiterentwicklung zu einem ,,Binnenmarkt, also auf die Herstellung eines Wirt-
schaftsraumes ,,ohne Binnengrenzen, in dem der freie Verkehr von Waren, Perso-
nen, Dienstleistungen und Kapital . . . gewihrleistet ist (Art. 8a EWG-V).

Durch den Abbau der Z6lle und sonstigen Handelshemmnisse im gegenseitigen
Warenverkehr der Mitgliedstaaten und die Beseitigung moglichst auch aller
anderen Formen und Praktiken nationaler Marktsegmentierung erhofft man einen
Wettbewerb gesteigerter Intensitét, verbesserte Moglichkeiten der Nutzung von
Skalenertragen und ein Angebot von groBerer Vielfalt (Berg, 1988).

Die institutionelle Methode strebt nach zunehmender ,,Vergemeinsamung*
nationaler (Wirtschafts-)Politiken durch die im Zeitablauf immer umfassender

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 225
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vollzogene Ubertragung von Befugnissen auf die Organe der Gemeinschaft,
insbesondere auf Kommission und Rat.

Die ,,Gemeinschaftsmethode* als das Zusammenwirken von (vor allem) Kom-
mission und Rat gewihrleistet, so die zundchst wohl vorherrschende Erwartung,
Ergebnisse ,,iiberlegener Rationalitit“. Der ,,hohe Sachverstand einer unabhingi-
gen Kommission“ sei Garant ,,technisch optimaler Losungen®, die ,tatsdchlich
Ausdruck eines europdischen Interesses sind“. Im Rat ,,vollzieht sich der Aus-
gleich, die Versohnung der Einzelinteressen der Mitgliedstaaten und des Gemein-
schaftsinteresses. Ergebnis sei eine Politik ,.hoher Sachgerechtigkeit — eine
Politik, die nationalen Losungen vielfach iiberlegen sein werde und die damit
ebenso wie die funktionelle Methode Wohlfahrtsgewinne eintrage (Hallstein,
1968, 1969; Berg, 1972).

Die ersten Jahre nach Inkrafttreten des EWG-Vertrages waren durch sehr
ansehnliche Raten des Wirtschaftswachstums und durch eine rasche Zunahme
des EWG-Intrahandels, also des Austausches der Integrationspartner untereinan-
der, gekennzeichnet. Die Bildung der Zollunion, die gemiB Art. 9 EWG-Vertrag
als , Kernstiick* der Gemeinschaft anzusehen ist, konnte ziigig vorangetrieben
werden. Die Kommission vermochte rasch Autoritit und Ansehen zu gewinnen.
Die hohen Erwartungen, die sich vielfach mit der Griindung der EWG verbunden
hatten, schienen sich glinzend zu bestitigen (Haas, 1968; Lindberg, 1963).
Nachdem der ProzeB der europdischen Integration iiber mittlerweile mehr als
drei Jahrzehnte hinweg als Erfahrung vorliegt, ist die Euphorie der ersten Phase
eindrucksvoller Erfolge und rascher Fortschritte indes einer eher zuriickhaltenden
Bewertung gewichen (Giersch, 1988).

Das Versprechen ,,mehr Wettbewerb* konnte nur mit Einschrankungen, die
Zusage ,,besserer Politik* nach wohl mittlerweile weit verbreiteter Vermutung
gar nicht eingelost werden.

III. Zur Leistungsfihigkeit der funktionellen Methode
wirtschaftlicher Integration

Die funktionelle Methode kann iiber einen ldngeren Zeitraum hinweg nur dann
fiir die Verwirklichung der angestrebten Ziele nutzbar gemacht werden, wenn
zuvor regulierte Bereiche in die Wettbewerbsordnung iiberfiihrt werden, wenn
die Gemeinschaft um neue Mitglieder mit wettbewerbsfiahigen Sortimenten er-
weitert oder wenn der AuBlenschutz vermindert und damit Drittlandsangeboten
der Zugang zu den Mirkten der Integrationspartner erleichtert wird. Zudem muf
der Wettbewerb vor Beschriankungen wirksam geschiitzt werden. Im Sinne dieser
Erfordernisse ist das Wachstumspotential, das durch die Anwendung der funktio-
nellen Methode erschlossen werden kann, bislang noch*bei weitem nicht ausge-
schopft worden.
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Die wettbewerbsstimulierende Potenz der funktionellen Methode wird durch
die Erfahrung gemindert, dafl es bislang nicht gelungen ist, den angestrebten
EG-Binnenmarkt tatsachlich zu verwirklichen. Schon in der urspriinglichen Fas-
sung des EWG-Vertrages wurden zahlreiche Ausnahmebereiche (zumindest vor-
erst) akzeptiert. Dort, wo mehr Wettbewerb angestrebt wurde, gelang es vielfach
nicht, nationale Regulierungen zu beseitigen. Fiir das Sonderregime des EGKS-
Vertrages gilt, daB das in Art. 4 EGKS-V ausgesprochene Verbot staatlicher
Beihilfen nicht durchgesetzt werden konnte.

Durch die Erweiterung der ,,EWG der Sechs* zur ,,EG der Neun“ und sodann
zur ,,EG der Zwolf*“ diirfte zusétzlicher Wettbewerbsdruck nur sehr begrenzt
wirksam geworden sein. Die Produktionsprogramme der neuen Partner verhielten
sich zu denen der Griindungsmitglieder zumeist komplementir. Dort, wo Substi-
tute angeboten wurden, mangelte es diesen vielfach an Wettbewerbsfiahigkeit.
So geriet etwa die britische Industrie nach dem EG-Beitritt GroBbritanniens auf
dem heimischen Markt verstiarkt unter Wettbewerbsdruck, ohne auf den kontinen-
talen Mirkten der Integrationspartner im erhofften Umfang Marktanteile gewin-
nen zu konnen.

Fortschritte bei der gegenseitigen Offnung der Mirkte im Innenverhiltnis der
Integrationspartner haben erfahrungsgemaB nahezu stets Bestrebungen zur Folge,
Anbietern aus Drittlindern den Zugang zu diesen Mirkten zu erschweren. Die
wettbewerbsstimulierenden Impulse, die sich durch die Bildung eines EG-Binnen-
marktes ergeben (konnen), sind folglich in dem MaBe zu relativieren, wie es
partikularen Interessen gelingt, ihr Begehren nach Protektion durchzusetzen.

Der EWG-Vertrag bevollmichtigt die Kommission zum Betreiben einer Wett-
bewerbspolitik, die verhindern soll, daB die gegenseitige Offnung der Mirkte,
die durch den Abbau der Zolle und sonstiger Handelshemmnisse im Integrations-
raum angestrebt wird, durch wettbewerbsbeschrinkende Abreden nicht zustande
kommt oder riickgingig gemacht wird. Dazu enthilt Art. 85 Abs. 1 EWG-Vertrag
ein grundsitzliches Verbot von Kartellen und formlos vorgenommener Verhal-
tensabstimmung, sofern diese Praktiken geeignet sind, den Handel zwischen
Mitgliedstaaten zu beeintrachtigen.

Art. 85 Abs. 3 EWG-Vertrag relativiert diese Bestimmung durch eine General-
klausel, die es gestattet, Vereinbarungen von Unternehmen vom Kartellverbot
freizustellen, wenn sie zur Verbesserung der Warenerzeugung und -verteilung
beitragen, den Verbraucher an dem dabei entstchenden Gewinn angemessen
beteiligen und den Wettbewerb nicht unangemessen beschrinken.

Die Kommission hat von dieser Ausnahmeklausel zumindest in den ersten
Jahren ihrer Tétigkeit vergleichsweise groBziigig Gebrauch gemacht, dies zumeist
mit der Begriindung, kleine und mittlere Unternehmen seien zum Eintritt in die
Mirkte der jeweils anderen Partnerstaaten vielfach nur befihigt, wenn ihnen
dazu Kooperation zugestanden werde.

6%
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Die in Art. 86 EWG-Vertrag normierte MiBbrauchskontrolle marktbeherr-
schender Unternehmen konnte (wie die entsprechende Regelung des § 22 im
deutschen ,,Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen‘) nur in wenigen Fillen
erfolgreich angewendet werden. Eine ZusammenschluB8kontrolle wurde der euro-
pdischen Wettbewerbspolitik erst mit der Fusionskontrollverordnung des Jahres
1989 zugestanden.

Wie fiir die deutsche Wettbewerbspolitik gilt auch fiir ihr europdisches Gegen-
stiick die Erfahrung, daB die ,klassische* Form der Wettbewerbsbeschrinkung
durch Kartellbildung erheblich an Bedeutung eingebiiBt hat. Formlos, also ohne
Vereinbarung eines Kartellvertrages erfolgende Verhaltensabstimmung ist erfah-
rungsgemi nur selten erfolgreich nachweisbar. Die MiBBbrauchsaufsicht iiber
marktbeherrschende Unternehmen wird durch eine Vielzahl von grundsitzlichen
und praktischen Schwierigkeiten behindert. Als wichtigstes Instrument der Wett-
bewerbspolitik ist somit die ZusammenschluBkontrolle anzusehen. Sie wurde der
europdischen Wettbewerbspolitik gegen den Widerstand Frankreichs erst nach
einer iiber Jahrzehnte hinweg kontrovers gefiihrten Diskussion zugestanden.

Die Ausgestaltung, die dieses Instrument in der Fusionskontrollverordnung
4064 /89 vom 21. Dez. 1989 erfahren hat, gestattet es der Kommission, bei der
Wiirdigung eines Zusammenschluvorhabens auch Aspekte der Industriepolitik
zu beriicksichtigen. Bei der Anwendung der européischen Fusionskontrollverord-
nung wird es folglich immer wieder zu Konflikten zwischen industriepolitischen
und wettbewerbspolitischen Zielen kommen. Die Position der Befiirworter einer
EG-Industriepolitik ist durch die Beschliisse von Maastricht erheblich gestirkt
worden. Sollten sie sich gegen die Verfechter einer konsequent betriebenen
Wettbewerbspolitik zunehmend durchsetzen, ist damit zu rechnen, da von den
Moglichkeiten der Fusionskontrollverordnung nur sehr zuriickhaltend Gebrauch
gemacht werden wird. Es wire dann durchaus nicht mehr gewihrleistet, dal es
im Integrationsraum nicht zur Herausbildung marktbeherrschender Positionen
kommt (Berg, 1992).

Die Leistungsfahigkeit der funktionellen Methode wiirde durch eine derartige
Entwicklung beeintrichtigt werden. Das gilt vor allem dann, wenn die Wettbe-
werbspolitik nicht durch eine liberale AuBenwirtschaftspolitik entlastet wird. Sie
muBl Anbietern aus Drittlindern den Zugang zu den Mirkten der Gemeinschaft
offen halten.

Art. 110 EWG-V verpflichtet die Gemeinschaft zu einer gemeinsamen Han-
delspolitik, die ,,zur harmonischen Entwicklung des Welthandels* beitrégt. Tat-
sdchlich ist die Auenhandelspolitik der Gemeinschaft jedoch durch ein erhebli-
ches MaB an Protektionismus gekennzeichnet. Dies gilt nicht nur fiir den Aus-
tausch von Agrarerzeugnissen, sondern sehr wohl auch fiir den Handel mit
industriellen Fertigwaren. Selbstbeschrankungsabkommen und andere Impor-
themmnisse zielen vor allem darauf ab, Einfuhren aus Japan und aus Newly
Industrialized Countries (NIC’s) wie Korea, Taiwan, Singapur und Malaysia zu
begrenzen.
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Betroffen werden dadurch vornehmlich die Exportméglichkeiten dieser Lander
bei Automobilen, bei Erzeugnissen der Unterhaltungs- und der Mikroelektronik
und bei Textilien. Die Vereinigten Staaten sind dagegen vornehmlich vom Protek-
tionismus im Agrarbereich und von den Einfuhrbegrenzungen betroffen, die von
der Kommission zur Losung der Krise der européischen Stahlindustrie fiir erfor-
derlich gehalten wurden. Anla8 zur Kritik sind hier auch die massiven Finanzhil-
fen, mit denen das Projekt ,,Airbus* geférdert wird — ein Vorhaben ,,strategi-
scher” AuBenhandelspolitik, das darauf abzielt, die dominante Position des US-
Herstellers Boeing als Anbieter fiir GroSflugzeuge des zivilen Luftverkehrs zu
brechen (Berg / Tielke-Hosemann, 1988).

Zusammenfassend ergibt sich der Befund, da die grundsitzlich sehr vielver-
sprechenden Moglichkeiten der funktionellen Methode im Verlauf des Integra-
tionsprozesses nur begrenzt genutzt wurden. Regulierung und Marktsegmentie-
rung durch staatlich geschaffene ,,nicht-tarifire” Handelshemmnisse verhinder-
ten, dal das Wettbewerbsprinzip im Integrationsraum weitgehend durchgesetzt
werden konnte. Der Wettbewerbspolitik wurde das unverzichtbare Instrument
der ZusammenschluBkontrolle lange Zeit hindurch vorenthalten. Das Nutzen der
durch die Fusionskontrollverordnung nunmehr verfiigbaren Moglichkeiten wird
dadurch erschwert, da88 die Befiirworter einer EG-Industriepolitik darauf dringen,
die Bildung marktbeherrschender Unternehmen im Gemeinsamen Markt zuzulas-
sen oder sogar zu fordern, wenn dadurch die Prisenz in wachstumstrichtigen
und strategisch bedeutsamen ,,Zukunftsindustrien* (,,high technology*‘) gesichert
werden kann.

Durch die Erweiterung der Gemeinschaft konnte der Wettbewerb nur begrenzt
zusitzlich stimuliert werden. Dort, wo die europidische Industrie durch iiberlegene
Anbieter aus Drittlindern unter Druck geriet oder zu geraten droht (Textilien,
Automobile, Unterhaltungselektronik, Elektronische Datenverarbeitung) reagiert
die Gemeinschaft mit Protektionismus. Dort, wo die Gemeinschaft, wie etwa im
Rahmen des Projektes ,,Airbus®, durch massive Subventionierung Exportforde-
rung betreibt, muf} sie mit VergeltungsmaBnahmen und Abwehraktivititen rech-
nen.

IV. Institutionelle Integration im Widerstreit
von politischer und 6konomischer Rationalitit

Die auf Gemeinschaftsebene betriebene Politik hat das Versprechen, ein (im
Vergleich mit entsprechenden nationalen Losungen) ,,iiberlegenes MaB an Sach-
gerechtigkeit* (W. Hallstein) zu erbringen, nicht einldsen konnen. Sie hat viel-
mehr eher fragwiirdige Losungen und erhebliche Fehlentwicklungen zu verant-
worten. Die Gemeinsame Agrarpolitik und der (mittlerweile eingestandene) Irr-
weg einer sehr umfassenden, sehr detaillierten und strikt verbindlichen ,,ex-ante-
Harmonisierung* belegen diese Bewertung (Willgerodt, 1974; Siebert 1989).
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Die Neue Politische Okonomie liefert eine Erklirung fiir das Verhalten, durch
das Rat und Kommission zu den offenkundigen Méngeln der auf Gemeinschaftse-
bene betriebenen Politik wesentlich beitragen (Remus, 1969; Vaubel, 1992).

1. Kompetenzzuwachs als Handlungsmotiv der EG-Kommission

Der EG-Kommission wird durch den EWG-Vertrag eine Initiativfunktion
(,,Motor der Gemeinschaft“) zuerkannt. Zugleich ist sie mit der Ausfithrung der
(zumeist auf der Grundlage ihrer Vorschlidge) vom Rat gefaten Beschliisse
betraut (Art. 155 EWG-V). Macht man sich die Annahmen, Argumente und
Ergebnisse der hier relevanten Okonomischen Theorie der Biirokratie zu eigen,
dann muBl diese Verbindung von Initiativ- und Exekutivfunktion als verfehlt
angesehen werden.

Die Kommission pflegt zu behaupten, sie lasse sich als ,,Hiiterin des Vertrages*
ausschlieBlich vom ,,Gemeinschaftsinteresse* leiten. Tatsdchlich erscheint es je-
doch sinnvoll, anzunehmen, daB die Mitglieder dieser biirokratischen Institution
(auch) ein Eigeninteresse wahrzunehmen versuchen. In ihrer Nutzenfunktion
diirfte das Bestreben, Ansehen zu erlangen, ebenso relevant sein wie das Ziel,
EinfluB auszuiiben und Macht zu gewinnen.

Je groBer der ,,Verwaltungsapparat® ist, der der Kommission zur Verfiigung
steht, je mehr Kompetenzen ihr zuerkannt werden, je groBer der von ihr zu
verantwortende Haushalt ausfillt, desto giinstigere Moglichkeiten bieten sich den
Mitgliedern der Kommission, ihre individuellen Interessen durchzusetzen. Dieses
Gremium wird folglich Losungen bevorzugen, die auf Regulierung zielen. Pen-
dant zu dieser Praferenz ist die Abneigung, Marktlosungen zu akzeptieren, weil
diese eine staatliche Regelungs- und Kontrollinstanz weitgehend entbehrlich
machen.

Die Relevanz dieser Uberlegungen wird durch die Ausgestaltung der Gemein-
samen Agrarpolitik belegt. Dabei steht dieses Beispiel nicht allein. Die Landwirt-
schaft wird im EWG-Vertrag als wettbewerbspolitischer Ausnahmebereich be-
handelt, fiir den in Art. 39 ein gesonderter Zielkatalog formuliert wird, um sodann
in Art. 40 zur Verwirklichung dieser Ziele folgende Alternativen zur Wahl zu
stellen:

a) gemeinsame Wettbewerbsregeln;

b) bindende Koordinierung der verschiedenen -einzelstaatlichen Marktord-
nungen;
c) eine europdische Marktordnung.
Die EG-Kommission hat von diesen Moglichkeiten von Anfang an die Losung
préferiert, die ihr durch die Ausarbeitung und Verwaltung gemeinsamer Markt-

ordnungen den groBtmdoglichen Zuwachs an EinfluB, Mitteln und Kompetenzen
in Aussicht stellte.
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Das dazu von ihr geschaffene System umfassender Regulierungen und Inter-
ventionen wurde sodann auf eine immer groBer werdende Zahl von Erzeugnissen
ausgeweitet. Wie mittlerweile wohl kaum noch bestritten wird, lduft die derart
konzipierte und exekutierte Politik den Erfordernissen 6konomischer Rationalitit
im Sinne hochstmoglicher Sachgerechtigkeit grob zuwider (Willgerodt, 1974).
Dem Kriterium der politischen Rationalitét entsprach sie dagegen (zundchst) sehr
wohl, weil sie dem hier in der Verantwortung stehenden Akteuren, also vor allem
der Kommission, erhebliche Befugnisse und von Jahr zu Jahr steigende Mittel
verschaffte.

Die schon friih erhobenen Forderungen nach einer Reform der Gemeinsamen
Agrarpolitik fanden bei der EG-Kommission erst Akzeptanz und Unterstiitzung,
als sich zeigte, daB ein immer groBSerer Teil des EG-Haushalts zur Finanzierung
dieser Politik aufgewendet werden muBte und daB die dabei erreichten Ergebnisse
die Kommission mehr und mehr diskreditierten.

Die Landwirte bemingeln unzureichende Erlose. Die Verbraucherorganisatio-
nen monieren ,,iiberhohte Preise. Drittlinder, die als Nahrungsmittelexporteure
tatig sind, beklagen, daB ihnen der Zugang zum EG-Markt weitgehend versperrt
werde und daB die Gemeinschaft durch den massiv subventionierten Absatz der
von ihr akkumulierten Uberschiisse auf dem Weltmarkt hier fiir alle anderen
Anbieter gleichermaBen die Mengen und die erzielbaren Erlose schmilere.

Die zunehmende Schelte, die die Gemeinsame Agrarpolitik der Kommission
eintrug, lieB sie konsequent nach weniger unpopulidren Betitigungen suchen.
Besonders intensiv waren diese Bemiihungen auf dem Gebiet der Industriepolitik.
Schon mit der 1986 verabschiedeten Einheitlichen Europdischen Akte gelangte
man hier zu ersten Erfolgen. Die Beschliisse von Maastricht haben die zunichst
noch eher vorsichtig angedeuteten neuen Betitigungsmoglichkeiten dann sehr
viel extensiver und verbindlicher geregelt.

Die Attraktivitit industriepolitischer Kompetenzen ergibt sich fiir die Kommis-
sion vor allem aus der Verlockung, da8 man sich hier gleichermaBen in Bedréing-
nis geratener, von einer Strukturkrise bedrohter Branchen und wachstumstréachti-
ger ,,Zukunftsindustrien* annehmen kann:

Dort, wo dauerhaft riicklaufige Nachfrage und das Auftreten neuer Anbieter
von iiberlegener Leistungsfahigkeit traditionelle Produktionen unter Anpassungs-
druck geraten 148t (Kohle, Stahl, Schiffsbau), zielt Industriepolitik darauf ab,
den Abbau bestehender Uberkapazititen sozial vertriglich zu gestalten und die
Ausrichtung der Sortimente auf ergiebigere Mirkte finanziell zu fordern. Dort,
wo sich durch Engagements in ,,high technology* neue Wachstumspotentiale zu
eroffnen scheinen, soll Industriepolitik, zumeist in Verbindung mit ,,Strategischer
Handelspolitik“, heimische Unternehmen zum erfolgreichen Eintritt in diese
Mirkte befdhigen. Beispiele sind die Luft- und Raumfahrt, die Mikroelektronik,
die Gentechnologie und neue Verkehrssysteme.
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Art. 130 EG-V eroffnet somit trotz aller einschrinkenden Wendungen, die
hier gebraucht werden, sehr weitgehende Moglichkeiten. Sie kommen dem Be-
streben der Kommission nach Ausweitung ihres Einflusses vor allem auch deswe-
gen entgegen, weil durch industriepolitische Aktivitdten schon mit begrenzten
Budgets sehr weitgehend auf das Geschehen einer Branche eingewirkt werden
kann. Zugleich lehrt die Erfahrung, da8 die politisch verantwortlichen Akteure
und ihre leitenden Beamten bei einem Scheitern der geforderten Projekte kaum
jemals zur Rechenschaft gezogen werden. Gibt es doch nahezu stets geniigend
Moglichkeiten, die Ursachen des MiBerfolgs anderen zuzuweisen (Berg / Mam-
men, 1981; Berg/ Tielke-Hosemann, 1988).

2. Die Rolle des Rates im Prozef
der Willensbildung und Entscheidungsfindung

Der Rat ist dem Bestreben der Kommission, ihre Aufgaben extensiv, diskretio-
ndr und redistributiv wahrzunehmen, bislang nicht wirksam entgegengetreten.
Die Entscheidungspraxis dieses Gremiums kommt dem Expansionsdrang der
Kommission sogar eher entgegen. Die im Rat gefaten Beschliisse sind vor allem
dann, wenn sie einstimmig getroffen werden, vielfach Kompromisse, die bewuBt
vage gehalten sind und die Zusagen machen, durch die sich der Kommission
zusitzliche Handlungsspielrdume erffnen.

Zudem tendieren die Regierungen dazu, ,,unpopulire* Probleme zur Entschei-
dung dem Rat zuzuweisen, um dadurch nur noch begrenzt in der Verantwortung
zu stehen, um Kritik abzuwenden und EinbuB8en an Wihlerstimmen zu vermeiden.
Auch dadurch wachsen der Kommission immer wieder neue Kompetenzen zu.

Der Rat tagt nicht 6ffentlich. Protokolle der Ratssitzungen werden nicht publi-
ziert. Die im Rat zusammenkommenden Minister konnen sich der Kontrolle
durch die nationalen Parlamente somit weitgehend entziehen. Sto8t eine Ratsent-
scheidung auf Kritik, so bleibt immer noch die Exkulpation, man sei iiberstimmt
worden oder man habe zustimmen miissen, um eine (noch) schlechtere Losung
zu verhindern oder eine anderenfalls drohende ,,Krise* zu vermeiden. Auch
Mitglieder der deutschen Bundesregierung pflegen sich dieser Argumentation
hiufig zu bedienen.

V. ,,Wachstumskonkurrenz der Staaten* und
,sWettbewerb der Standorte‘

Je mehr man sich dem Ziel eines EG-Binnenmarktes annéhert, desto starker
wird die zwischen den Regierungen der Mitgliedstaaten bestehende Reaktionsver-
bundenheit. Haben hohe Lohn- und Lohnnebenkosten, steigende Energiepreise,
verschirfte Umweltauflagen u. a. m. in einem Mitgliedstaat eine Verschlechterung
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der Standortbedingungen zur Folge, dann droht hier die Abwanderung von Unter-
nehmen, und das Ansiedeln neuer Betriebe wird erschwert. Dort, wo die gebotene
Standortqualitdt iiberdurchschnittlich giinstig eingeschitzt wird, kommt es ver-
stirkt zu Investitionen. Wirtschaftspolitische Fehlentwicklungen werden somit
durch Abwandern von Kapital und iiberdurchschnittlich qualifizierter Arbeit
gleichsam bestraft; durch das Gewibhrleisten giinstiger Rahmenbedingungen kon-
nen neue Investoren gewonnen werden (Siebert, 1992).

Zwischen den Integrationspartnern besteht eine ,,Wachstumskonkurrenz der
Staaten“ (Stegemann, 1966). Sie werden in ihrer wirtschaftlichen Leistung und
ihren wirtschaftspolitischen Erfolgen aneinander gemessen. Sie miissen folglich
besorgt sein, bei Wachstum, Beschiftigung, Stabilitdt und anderen relevanten
Kiriterien nicht zuriickzufallen. Wie im dynamischen Wettbewerb zwischen Un-
ternehmen, so konnen auch Regierungen darauf hoffen, daf ihnen wirtschaftspoli-
tische ,Innovationen“ Vorsprungsgewinne eintragen. Als Pioniere im Sinne
Schumpeters miissen sie dann damit rechnen, daB ihre Politik von anderen imitiert
wird.

Zunehmender Wettbewerbsdruck hat Bestrebungen zur Folge, die auf Wettbe-
werbsbeschriankung abzielen. Diese Erfahrung gilt auch fiir den institutionellen
Wettbewerb. Um sich den Anpassungszwingen einer freien ,,Konkurrenz der
Standorte nach Moglichkeit zu entziehen, sind die Mitgliedstaaten bestrebt, auf
Gemeinschaftsebene kooperative Losungen (,,Kartellosungen*) auszuhandeln
und sie sodann fiir alle verbindlich zu machen.

Die dazu erforderliche Einigung kann bei erheblichen Unterschieden im Ent-
wicklungsstand der einzelnen Partnerstaaten nur durch Redistribution erreicht
werden. Der einmal erzielte ,redistributive Konsens* ist dabei in dem Sinne
instabil, daB Fortschritte im Integrationsproze oder ein Wandel der globalen
Rahmenbedingungen immer wieder neue Umverteilungsforderungen zur Folge
haben. Soweit diesen nachgegeben wird, flieBen dem EG-Haushalt zusitzliche
Mittel zu. NutznieBer dieser Entwicklung ist somit wiederum vor allem die EG-
Kommission, der weitere Moglichkeiten der EinfluBnahme eroffnet werden.

Beleg fiir diese Entwicklung sind die zahlreichen (Umverteilungs-) Fonds, die
in der EG mittlerweile bestehen und die erheblichen Mittel, die ihnen zuflieBen.
In seiner urspriinglichen Fassung vom 25. Mirz 1957 sah der EWG-Vertrag
lediglich die Bildung eines ,,Europdischen Sozialfonds* (Art. 123) und einer
,EBuropdischen Investitionsbank®“ (Art. 129) vor. Zusitzlich geschaffen wurden
mittlerweile der ,,Europidische Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirt-
schaft” sowie der ,,Europdische Fonds fiir regionale Entwicklung*.

Die Beschliisse von Maastricht sehen schlieflich vor, da8 der Rat noch vor
dem 31. Dezember 1993 einen ,,Kohésionsfonds* einrichtet, ,,durch den zu Vorha-
ben in den Bereichen Umwelt und transeuropdische Netze auf dem Gebiet der
Verkehrsinfrastruktur finanziell beigetragen wird“ (Art. 130e EG-V).
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Die Umverteilungspolitik, die durch die Titigkeit dieser Fonds betrieben wird,
hat auch eine iiber die Grenzen der Gemeinschaft hinaus wirksame Dimension.
Protektionistische MaBnahmen belasten Drittlandsanbieter zugunsten von Erzeu-
gemn, die im Integrationsraum ansissig sind. Die zahlreichen Assoziierungsab-
kommen, die die EG abgeschlossen hat, haben zudem Umverteilungsprozesse
zwischen Drittldndern zur Folge. Die der EG assoziierten Mitglieder der Weltwirt-
schaft werden begiinstigt, alle anderen miissen Nachteile hinnehmen.

Die zuvor skizzierten ,,Mechanismen* fiihren dazu, daB die Europidische Ge-
meinschaft durch eine starke Tendenz zur Zentralisierung gekennzeichnet ist. Es
besteht eine fatale Priferenz fiir nicht-marktliche, biirokratische, interventionisti-
sche Losungen. Zu monieren ist das hypertrophe Wachstum eines kaum noch
durchschaubaren Umverteilungssystems. Die Folgen sind bekannt: Faktorproduk-
tivitdt und Wachstumsdynamik werden belastet. Es kommt zu EinbuBen an An-
passungsflexibilitit. Das Entstehen und Erstarken einer ,,EG-Umverteilungsbiiro-
kratie* férdert zudem die Neigung, sich gegeniiber der ,,iibrigen* Weltwirtschaft
zunehmend abzuschotten und neuen Mitgliedern den Zugang zur Gemeinschaft
zu erschweren (Streit/ Voigt, 1991).

Die Beitrittsgesuche ,,drmerer* Volkswirtschaften stoBen auf Ablehnung, weil
die ,reichen* Mitglieder ihre Umverteilungsanspriiche fiirchten und die weniger
entwickelten Integrationspartner eine Schmalerung der ihnen zuflieBenden Trans-
fers zu vermeiden suchen (Willgerodt, 1992). Fiir bereits hochentwickelte Linder
werden die Vorteile einer EG-Mitgliedschaft durch die Aussicht vermindert, nach
einem Beitritt als ,Nettozahler” in die Pflicht genommen zu werden.

VI. Reformmoglichkeiten in einer erweiterten Gemeinschaft

Ein zugleich 6konomisch fundiertes und hinreichend praktikables ,,foderatives
Leitbild“, das die skizzierte Zentralisierungstendenz im Prozef der Europiischen
Integration als Fehlentwicklung decouvrieren konnte, ist nicht verfiigbar (Straub-
haar, 1993). Das ,,Subsidiaritédtsprinzip* trdgt (zumindest vorerst noch) weitge-
hend Leerformelcharakter (Grimm, 1992; Vollmer, 1993). Es diirfte kaum tauglich
sein, um einer ,,Vergemeinsamung‘ immer weiterer Politikbereiche entgegenzu-
wirken.

Im tibrigen droht die Europdische Gemeinschaft funktionsunfihig zu werden,
wenn ihr Mitglieder der ,,Rest-EFTA* und des vormaligen Rates fiir gegenseitige
Wirtschaftshilfe (RGW) beitreten, ohne daB die Institutionen der Gemeinschaft
und ihre Arbeitsweise tiefgreifende Reformen erfahren.

Ein moglicher Ansatz soll im Folgenden skizziert werden. Er ergibt sich aus
dem Plddoyer, das Wettbewerbsprinzip als die der funktionellen Methode zugrun-
deliegende Maxime auch fiir das Konzept der institutionellen Integration fruchtbar
zu machen.
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Dieser Forderung liegt die Erwartung zugrunde, da8 der Wettbewerb der
Anbieter von 6ffentlichen Giitern als dynamische Sequenz von Innovation und
Imitation ein Angebot hervorbringen wird, welches den Wihlerpriferenzen ent-
spricht, und daB sich im Verlauf dieses Prozesses zugleich auch eine Antwort
auf die Frage ergibt, auf welcher politischen Ebene und mit welchem Grad an
Zentralisierung Entscheidungen jeweils sachgerecht zu treffen sind.

Das grundlegende Problem bei der Bereitstellung offentlicher Giiter liegt be-
kanntlich in der fehlenden Bereitschaft der Nachfrager, iiber ihre Priferenzen
und somit auch ihre Zahlungswilligkeiten verldBlich Auskunft zu geben. Dieses
Problem kann nach Tiebout durch den raumlichen Wettbewerb von Anbietern
jeweils differenzierter Biindel von Kollektivgiitern gelost werden (Tiebout, 1956).
Die annahmegemif8 mobilen Nachfrager offenbaren ihre tatsichlichen Priferen-
zen dann durch eine ,,Abstimmung mit den FiiBen“. Funktionsvoraussetzung
eines derartigen Wettbewerbs ist neben der uneingeschrinkten Mobilitdt von
Unternehmen und Arbeitskriften das Vorhandensein einer nicht zu geringen Zahl
von autonomen Anbietern.

Die Wettbewerbstheorie lehrt, da die Voraussetzungen fiir das Zustandekom-
men und fiir den Bestand von funktionsfahigem Wettbewerb verbessert werden,
wenn die rdumlich und sachlich relevanten Mirkte eine Ausweitung erfahren
und wenn die Angebotsvielfalt zunimmt. Diese Einsichten gelten auch fiir den
politischen Wettbewerb. Auch hier wird es zu einer Verbesserung der Wettbe-
werbsbedingungen kommen, wenn der Gemeinschaft neue Mitglieder beitreten
und wenn dadurch die miteinander rivalisierenden Konzepte und Losungen an
Zahl und Vielfalt zunehmen. Vermindert wird zudem die Moglichkeit zur Bildung
wirksamer Kartelle.

Die SchluBfolgerung lautet somit: In ihrer bisher praktizierten Form steht die
institutionelle Methode wirtschaftlicher Integration dem Beitritt neuer Mitglieder
entgegen. Sie begiinstigt zudem Losungen, die Faktorproduktivititen belasten
und die Wachstumsdynamik beeintrichtigen.

Dagegen kann dynamischer Wettbewerb auch im politischen Bereich den
vermutlich vielfach eher kontraproduktiven Tendenzen zur Zentralisierung und
Biirokratisierung entgegenwirken. Dadurch konnen der Gemeinschaft neue
Wachstumspotentiale erschlossen werden. Ein Beitritt weiterer Mitglieder wiirde
die Funktionsfihigkeit einer derart reformierten Gemeinschaft nicht etwa beein-
trachtigen, er wiirde sie vielmehr auf mehrfache Weise fordem: Er wiirde als
Markteintritt den Wettbewerb sowohl im 6konomischen als auch im politischen
Bereich neue AnstoBe geben. Er wiirde zudem die Méglichkeit zu umfassenden
Wettbewerbsbeschrinkungen vermindern. Die Leistungsfahigkeit der funktionel-
len und der (in neuer Interpretation zu verstehenden) institutionellen Methode
wiirde gleichermaBen gesteigert werden. Zudem wiirde sich der hiufig beschwo-
rene Konflikt zwischen ,,Erweiterung® und ,,Vertiefung* weitgehend als Schein-
problem erweisen (Willgerodt, 1992).
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VII. Reformgrenzen und Reformwiderstinde

Die zuvor skizzierten Reformempfehlungen beruhen in ihrem Grundgedanken
auf der bereits genannten Arbeit von Tiebout zur Bereitstellung lokaler Kollektiv-
giiter. Die Moglichkeiten der Umsetzung dieses theoretischen Kalkiils in die
politische Praxis sind vielfach in Zweifel gezogen worden. Die Kritik beruft sich
im wesentlichen auf die Vermutung, daB wesentliche Modellvoraussetzungen in
der Realitit nicht anzutreffen seien, es hier folglich zu gravierenden Ineffizienzen
kommen werde.

Zentrale Bedeutung fiir die Funktionsfahigkeit institutionellen Wettbewerbs
kommt der Mobilitit von Produktionsfaktoren zu. Die Wanderung von Arbeits-
kriften und Unternehmen darf keinen Restriktionen unterliegen. Zudem muB bei
den Wirtschaftssubjekten die Bereitschaft vorhanden sein, auf Angebotsschwi-
chen auch tatsdchlich mit Abwanderung zu reagieren.

Problematisch ist in diesem Zusammenhang, da Standortentscheidungen nicht
ausschlieBlich vom verfiigbaren Kollektivgiiterangebot abhidngen, sondern auch
von den Verdienstmoglichkeiten und damit von der privaten Arbeitsnachfrage.
Zudem besitzen hier Faktoren Relevanz, die dem direkten EinfluB der lokalen
Administration entzogen sind, so etwa geographische Gegebenheiten, Klima oder
das soziale Umfeld. SchlieBlich diirfte die Mobilitit groBer Bevolkerungsgruppen
gering sein, so daB ein effizienzerzwingender Abwanderungsdruck auf die Anbie-
ter nicht gewihrleistet sein muB. Ursachen mangelnder Mobilitit sind ,,sunk
costs*, also Investitionen im weitesten Sinne, die bei Abwanderung nicht durch
entsprechende Verkaufserlose zuriickgewonnen werden konnen. Beispiele sind
am Wohnort geschaffene soziale Kontakte oder, im Bereich von Unternehmen,
produktionsspezifische Gebdude. Wesentliche Teile der europiischen Arbeits-
mirkte diirften zudem noch auf absehbare Zeit sprachlich segmentiert bleiben.

Eine effiziente Allokation 6ffentlicher Giiter durch raumlichen Anbieterwettbe-
werb erfordert eine vollstindige Internalisierung von Kosten und Nutzen, also
die Abwesenheit externer Effekte. Diese Bedingung ist verletzt, wenn sich Regio-
nen durch eine wenig restriktive Umweltpolitik Standortvorteile sichern konnen,
wihrend die Kosten in Form einer schlechteren Umweltqualitidt externalisiert
werden. Auch miissen Wanderungsentscheidungen mit ihren sozialen Grenzko-
sten belastet werden. Bei Vorliegen von Externalititen kann es sonst zu Zuwande-
rungen kommen, die Kapazititsengpisse etwa im Infrastrukturbereich verursa-
chen, deren Kosten von den bereits Ortsansdssigen mitgetragen werden miissen.
Ohne geeignete Internalisierungsstrategien kommt es zu einer raumlichen Alloka-
tion, die erhebliche Ineffizienzen aufweist.

Einen Sonderfall bildet das Problem der ,,fiskalischen Externalitidt*: Zuwande-
rungen erlauben den Anbietern eine Senkung des von ihnen geforderten Preises,
d. h. des lokalen Steuersatzes, sofern der Konsum der offerierten Giiter nicht
rivalisiert, also etwa Kapazitdtsgrenzen bei der Verkehrsinfrastruktur noch nicht
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erreicht sind. Abwanderungen zwingen dagegen zu Steuererhohungen sofern
Unteilbarkeiten vorliegen, da dann trotz einer geringeren Zahl von Nachfragern
die Kosten des Angebotes gleich bleiben.

Liegen fiskalische Externalitdten vor, so befinden sich die Anbieter in einem
Dilemma, das unter Umsténden zu einer Art ,,ruinoser Standortkonkurrenz®, etwa
in Form einander iiberbietender Ansiedlungsprimien, fiihren kann (Oates/
Schwab, 1988).

Mangelnde Mobilitit und das Vorliegen von Externalititen begriinden zwar
Zweifel an der theorieanalogen Funktion des institutionellen Wettbewerbs, rei-
chen aber wohl kaum aus, um ihn als politisches Gestaltungsprinzip zu verwerfen.
Fiir das Wirksamwerden von Wettbewerbsdruck ist die vollstandige Mobilitit
aller Produktionsfaktoren keinesfalls unabdingbar. Ausreichend ist bereits die
Mobilitit einiger Faktoren, zumal dann, wenn diese komplementir zu den immo-
bilen Faktoren sind. Demokratisch gewéhlte Regierungen laufen Gefahr, ihre
Machtbasis einzubiiien, wenn sie im Wettbewerb um mobile Faktoren, wie
Kapital und qualifizierte Arbeit, zuriickfallen und in der Folge dann auch die
Wohlfahrt der immobilen Bevolkerungsgruppen sinkt. Mobilitdt wird somit sub-
stituiert durch lokale bzw. nationale Parteienkonkurrenz.

Das Vorhandensein externer Effekte kann fiir sich genommen einen Verzicht
auf das Koordinationsverfahren Wettbewerb ebenfalls nicht begriinden. Es zwingt
jedoch zur Suche nach geeigneten Internalisierungsstrategien. Die EG kann hier
subsididr mit dem Ziel titig werden, einen Ordnungsrahmen zu schaffen, der die
Kosten der Internalisierung moglichst gering hilt (Siebert/ Koop, 1990).

Die Moglichkeit, einen ,,Wettbewerb der Standorte, eine ,,Konkurrenz der
Systeme* herbeizufithren und vor Beschrankungen zu schiitzen, erféahrt ihre Ein-
schrankung vermutlich nicht vornehmlich durch das Eingestidndnis, da8 die theo-
retische Fundierung der hier relevanten Konzepte noch Fragen offenldt. Von
groBerer Relevanz ist vielmehr die Einsicht, daB politischer, institutioneller Wett-
bewerb nur von den Akteuren organisiert werden kann, die, wie zuvor zu zeigen
versucht