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,Political borders, like many other institutions,
are the outcome of choices and interactions

by individuals and groups who pursue

their goals under constraints.*

Alesina/Spolaore (2005, S. 2)

Einfiihrung

Von Uwe Vollmer, Leipzig

Nationalstaaten verdndern ihre GroBe — dies lehrt uns die Geschichte. In den
letzten beiden Jahrzehnten gab es beispielsweise Wiedervereinigungen in Deutsch-
land und im Jemen, und in Europa haben sich bislang 25 Nationen zur Europii-
schen Union zusammengeschlossen und erhebliche hoheitliche Kompetenzen auf
eine supranationale Ebene iibertragen. Umgekehrt sind die Sowjetunion, Jugosla-
wien oder die Tschechoslowakei in selbstdndige Staaten zerfallen, und in den Jahr-
zehnten davor haben viele ehemalige Kolonien ihre Selbstindigkeit erlangt, sodass
die Zahl der unabhéngigen Léinder von 74 im Jahre 1945 auf 193 im Jahre 2002
angestiegen ist. Davon ist mehr als die Hilfte sehr klein und hat weniger als
6 Millionen Einwohner; Tuvalu als das kleinste Mitgliedsland der Vereinten Natio-
nen hat eine Gesamtbevolkerung von 11000 Personen. Andere Linder sind sehr
groB3, und das groBte Land der Erde, die Volksrepublik China, umfasst derzeit
1,2 Milliarden Einwohner (Alesina/ Spolaore 2005, S. 1).

Wihrend der Wandel nationalstaatlicher Grenzlinien im Mittelpunkt vor allem
der historischen Forschung steht, wird die GroBe eines Landes in der Okono-
mik zumeist als exogen angenommen und nicht erklért; eine Ausnahme bildet
vielleicht die Theorie optimaler Wahrungsrdume, die Kriterien dafiir ermittelt,
wann Lander dieselbe Wihrung — oder feste Wechselkursrelationen — verwen-
den sollten. Diese bislang weitgehend unterbliebene Endogenisierung von Lén-
dergroBen iiberrascht insofern, als die Grofle eines Landes zumindest in gewis-
sem Umfang als Ergebnis rationaler Entscheidungen und damit als genuin insti-
tutionendkonomische Fragestellung angesehen werden kann, wie es das ein-
gangs zitierte Motto nahe legt. Aus institutionendkonomischer Sicht stellt sich
daher eine Reihe von Fragen: Was determiniert die GroBe eines Landes, gemes-
sen beispielsweise an der Bevolkerungszahl oder an der Wirtschaftsleistung?
Warum sind Nationalstaaten heute im Durchschnitt kleiner als nach Ende des
Zweiten Weltkriegs? Warum werden staatliche Leistungen im Regelfall inner-
halb derselben Nation angeboten, d. h. warum bezieht ein Haushalt nicht be-
stimmte Offentliche Giiter innerhalb der einen Nation, aber andere innerhalb der
anderen Nation?
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Diese Fragen stehen im Mittelpunkt einer Reihe von Arbeiten, vor allem von
Friedman (1977) sowie jiingst von Alesina und Spolaore (1997; 2005) und Alesina,
Spolaore und Wacziarg (2000; 2005). David Friedman (1977) erklart die GroBe
eines Landes aus der Art der Staatseinkiinfte: Wo Zolleinnahmen aus mobilem
Handel die Staatseinnahmen dominieren, bilden sich grofere Staatsgebilde als
dort, wo Staatseinnahmen aus dem immobilen Boden von grofer Bedeutung sind.
Alesina und Spolaore (2005) erkldren die GroBe eines Landes als Ergebnis eines
Trade-offs zwischen den Vorteilen von Grofle und den Kosten von Heterogenitit
von Priferenzen fiir 6ffentliche Giiter und staatlichen Eingriffen: Die Grofen-
vorteile bestehen darin, dass bevolkerungsreiche Liander auf Grund von Skalen-
vorteilen und Fixkostendegression offentliche Giiter zu geringeren Kosten pro
Einwohner als kleinere Linder bereitstellen konnen; hinzu kommt, dass groBere
Lénder effizientere Steuersysteme nutzen konnen. Dariiber hinaus bieten grolere
Lénder die Moglichkeit, regional unterschiedliche Wirtschaftsentwicklungen durch
offentliche Transfers auszugleichen und kdnnen sich eine umfangreichere Landes-
verteidigung als kleinere Lander leisten.

Diesen Vorteilen stehen Kosten der Heterogenitit entgegen, die mit wachsender
LéndergroBe zunehmen: Kleine Lander weisen eine relativ homogene Bevolkerung
in Bezug auf sittliche Werte, Sprache, Religion oder Kultur auf; umgekehrt ist die
Bevolkerung in groen Landern heterogener in Bezug auf diese Kriterien. Je hete-
rogener die Bevolkerung ist, desto schwieriger wird es, Ubereinkunft iiber die
Wahl politischer Aktionen zu finden, die von einer Zentralregierung durchgefiihrt
werden. Damit steigen die Kosten der Konsensfindung mit wachsender Hetero-
genitdt der Bevolkerung und Lindergrofle an, was bremsend auf die Lindergrofe
wirkt. Die ,,gleichgewichtige” Landergroe ergibt sich aus diesem Trade-off zwi-
schen Grofenvorteilen und Kosten der Entscheidungsfindung bei Heterogenitiit.

Da GroBenvorteile und Konsensfindungskosten fiir einzelne offentliche Giiter
unterschiedlich sind, miissten Nationen, verstanden als Nutzergemeinschaften von
offentlichen Giitern, unterschiedlich groB sein; beispielsweise konnten zwei Wirt-
schaftssubjekte zwar durch dasselbe Verteidigungssystem geschiitzt werden, aber
unterschiedlichen Schulsystemen angehoren. In der Realitdt sind jedoch solche
iiberlappenden Jurisdiktionen kaum zu beobachten, sondern unterschiedliche
offentliche Giiter werden vielmehr von derselben Nation angeboten; Alesina und
Spolaore (2005, S. 18 ff.) erklédren dies unter Riickgriff aus Verbundeffekte (econo-
mies of scope), die begriinden, dass es kostengiinstiger sein kann, wenn eine Ad-
ministration unterschiedliche 6ffentliche Giiter bereitstellt.

Ankniipfend an diese Arbeiten hat der Ausschuss fiir Wirtschaftssysteme und
Institutionendkonomik beim Verein fiir Socialpolitik auf seiner 37. Sitzung in
Konigswinter die 6konomischen und politischen Grenzen von Wirtschaftsraumen
diskutiert. Dabei wurde der etwas weiter gefasste Begriff des Wirtschaftsraums
verwendet, der iiber den der Nation hinausgeht, um auch die Grenzen von Lénder-
unionen, wie der Europdischen Union, zu erfassen; ansonsten wurden allerdings
die Begriffe ,Land“, ,,Nation“ und ,,Wirtschaftsraum* als Synonyme verwendet.
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Der vorliegende Band fasst die Ergebnisse dieser Diskussion zusammen und ent-
hilt sechs Beitrige, die zumeist von einem Korreferat begleitet werden.

Der Band ist in drei Teile gegliedert. Der erste Teil setzt sich mit den vorliegen-
den Ansitzen zur Erkldrung von Nationen am Beispiel der Europdischen Union
und des Deutschen Reiches auseinander und hinterfragt sie aus institutionen-
okonomischer Sicht. Zunichst fragt Thomas Apolte (Universitit Miinster) ,,Gibt
es eine optimale Grofe der Europdischen Union?“. Dazu prasentiert er ein ein-
faches Konzept der optimalen GemeinschaftsgroBe, das — dhnlich wie Alesina und
Spolaore (2005) — Vor- und Nachteile einer Unionserweiterung betrachtet: Die Vor-
teile liegen in der Steigerung der Markteinkommen in der Gemeinschaft durch
Freihandel und einer verbesserten sicherheitspolitischen Lage der Mitgliedsldnder;
der Nachteil besteht in einer mit Erweiterung der Union verbundenen Zunahme
der Entscheidungsfindungskosten. Apolte analysiert verschiedene Abstimmungs-
gleichgewichte iiber die EU-Erweiterung und argumentiert, dass alle auf eine sub-
optimale Mitgliederzahl hinweisen; sowohl im Hinblick auf die Markt6ffnung als
auch im Hinblick auf den Sicherheitsaspekt neigen die Unionsmitglieder dazu, sich
gegeniiber den Beitrittslindern abzuschotten, weil diesen Landern ein Teil der Vor-
teile zuféllt, der von den Insidern ignoriert wird.

Herbert Briicker (Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Niirberg)
fragt in seinem Korreferat, welche Schlussfolgerungen sich aus diesen Ergebnissen
fiir die politische Gestaltung von Erweiterungsprozessen ergeben? Optimal wire
es, nicht nur die Altmitglieder, sondern diese gemeinsam mit den Neumitgliedern
iiber eine Erweiterung abstimmen zu lassen, was politisch nicht durchsetzbar sein
diirfte. Deshalb schlédgt er als alternative Losung vor, die alte Gemeinschaft ins-
gesamt und nicht einzelne Lénder abstimmen zu lassen oder die Entscheidung
auf supranationale Gremien, wie der Europdischen Kommission oder dem Euro-
pdischen Parlament, zu iibertragen.

Oliver Volckart (Humboldt-Universitdt Berlin) geht in seinem Beitrag ,.Die
Ursachen der deutschen Kleinstaaterei“ aus wirtschaftshistorischer Sicht der Frage
nach, warum sich in Deutschland — anders als beispielsweise in England oder
Frankreich — nicht spétestens bis zur frilhen Neuzeit ein zentralistisch regierter
Einheitsstaat herausgebildet hat? Auf diese Frage geben weder Friedman (1977)
noch Alesina und Spolaore (2005) eine befriedigende Antwort, weil ihre Erkld-
rungsmuster den historischen Erfahrungen in Deutschland widersprechen. Deshalb
préasentiert Volckart eine institutionendkonomische Erkldrung fiir das Entstehen
und Fortbestehen der deutschen Kleinstaaterei im Mittelalter und in friiher Neuzeit,
die auf die Durchsetzung von Lehnsvertragen und auf die Ausgestaltung der
Reichsverfassung abstellt. Er argumentiert, dass im hochmittelalterlichen Deutsch-
land — wegen unzureichender Infrastruktur und mangelnder Verbreitung von
Schriftlichkeit — Vasallen iiber erhebliche Handlungsspielrdume gegeniiber ihren
Lehnsherren verfiigten, sodass sie sich verselbstédndigen konnten. Diese kleinstaat-
liche Territorialstruktur wurde dann durch die Verfassung des Heiligen Romischen
Reichs geschiitzt, deren Institutionen territoriale Verdnderungen erheblich er-
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schwerten und durch Sanktionsandrohung der Reichsgerichte potenzielle Aggres-
soren innerhalb der Reichsstdnde disziplinierten.

Dass allein Kosten der Kontrolle die politische Zersplitterung Deutschlands be-
forderte, hdlt Hans-Jiirgen Wagener (Europa Universitdt Viadrina, Frankfurt/
Oder) mit Blick auf andere politisch ebenfalls zersplitterte Staaten — vor allem Ita-
lien — fiir unplausibel. Er argumentiert in seinem Korreferat, dass Kontrollkosten
hier keinen Rolle gespielt hitten; trotzdem habe sich kein Zentralstaat entwickelt,
weil eine Zentralmacht fehlte mit der Absicht, eine umfassende Territorialherr-
schaft zu errichten. Das sei auch in Deutschland der Fall gewesen, wo der Kaiser
kein Interesse daran haben konnte, einen deutschen Territorialstaat gegen die Fiirs-
ten durchzusetzen, um deren Kooperation nicht zu verlieren.

Carsten Herrmann-Pillath (Universitdt Witten/Herdecke) kritisiert in seinem
Beitrag ,,Heterogenitit, Wachstum von Staaten und wissenschaffender politischer
Wettbewerb zwei wichtige Bestandteile des Ansatzes von Alesina et al., namlich
erstens die These, dass zunehmende Heterogenitit von Praferenzen in grofen Lan-
dern mit hoheren Kosten verbunden sei, und zweitens die These, dass die optimale
Staatsgrofie mit zunehmendem Welthandel abnehme, der insofern ein Faktor der
Desintegration von Staaten sei. Er stellt dem entgegen die evolutionstheoretisch
begriindete These, dass Heterogenitit der Priaferenzen von Akteuren in Netzwer-
ken eine Voraussetzung fiir die Schaffung von Vertrauen sei und senkend auf
Transaktionskosten wirke; dies hitte zur Konsequenz, dass die Vorstellung einer
»~optimalen StaatsgroBe” zusammenbricht. AuBenhandel wirke dariiber hinaus
nicht desintegrativ, sondern fordere den Trend zur Bildung groerer Wirtschafts-
rdume, die gleichzeitig mit groBerer Heterogenitét einhergehen.

Der zweite Teil des Bandes beschiftigt sich mit der Verteilung offentlicher
Aufgaben innerhalb einer Nation. Obwohl Skalenertrége dafiir sprechen, dass alle
offentlichen Giiter innerhalb derselben Jurisdiktion angeboten werden, liegen
haufig nicht alle staatlichen Aufgaben in der Hand allein einer Zentralregierung,
sondern sind teilweise auf subnationale und supranationale Jurisdiktionsebenen
ausgelagert. Lars P. Feld und Wolfgang Kerber (beide Universitit Marburg) unter-
suchen in ihrem Beitrag ,,Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssysteme: Zur variablen Archi-
tektur von Integration* die Funktionsprobleme mehrstufiger Jurisdiktionssysteme
und stellen 6konomische Kriterien fiir eine optimale Kompetenzzuweisung auf ein-
zelne Ebenen zusammen. Sie betonen, dass die Suche nach geeigneten Regeln im
Vordergrund bei der Organisation von Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystemen stehen
muss, die es erlauben, eine gewihlte Kompetenzzuweisung zu revidieren, wenn
veranderte Rahmenbedingungen dies erfordern.

Traditionell gilt Japan als ein Paradebeispiel fiir ein bislang zentralistisch orga-
nisiertes Staatsgebilde, fiir das eine stirkere Dezentralisierung gefordert wird. Die-
ses Beispiel untersucht Werner Pascha (Universitdt Duisburg-Essen) in seinem
Beitrag ,,Foderalismus in Japan: Eine sinnvolle Idee zur Reform der Wirtschafts-
politik?. Er zeigt die historischen Wurzeln des japanischen Zentralismus auf und
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stellt Ansétze zu dezentralen und foderalen Strukturen in Japan vor. Er argumen-
tiert, dass eine signifikante Dezentralisierung in Japan vor allem angesichts der
iiberragenden wirtschaftlichen Bedeutung der Region Tokio mit Schwierigkeiten
verbunden sein diirfte. In seinem Korreferat stellt Karl-Hans Hartwig (Universitét
Miinster) die Frage, ob eine foderale Ordnung fiir Japan iiberhaupt vorteilhaft sei.

Der dritte Teil des Bandes thematisiert die Integration von Wirtschaftsrdumen
durch Finanznetzwerke und betrachtet beispielhaft hierfiir ein sehr erfolgreiches
informelles Finanzsystem, das Markus Taube (ebenfalls Universitéit Duisburg-Es-
sen) in seinem Beitrag ,,Hawala — Institutionelle Fundierung eines ,Zahlungssys-
tems* jenseits formaler Finanzsysteme® vorstellt. ,,Hawala® ist ein vor allem in
islamischen Lindern verbreitetes Uberweisungssystem, das es den beteiligten Ak-
teuren ermdglicht, bestehende Kapitalverkehrskontrollen zu umgehen. Taube stellt
die Funktionsweise dieses Zahlungssystems aus institutionendkonomischer Sicht
dar und zeigt, iiber welche Mechanismen — und zu welchen Kosten — dieses Sys-
tem trotz der Unvollstidndigkeit der zugrunde liegenden Vertragsbeziehungen funk-
tioniert. H. Jorg Thieme (Universitit Diisseldorf) listet in seinem Korreferat einige
ungeloste Fragen auf, die mit der wachsenden Verbreitung von hawala-Zahlungs-
systemen verbunden sein kénnen.

Natiirlich erhebt der vorliegende Band mit der Zusammenstellung dieser sechs
Beitrdage (einschlieBlich der Korreferate) nicht den Anspruch, die eingangs ange-
sprochene Endogenisierung von Léndergroen zu leisten. Vielleicht bietet er je-
doch einige aus institutionendkonomischer oder wirtschaftshistorischer Sicht inte-
ressante Antworten auf die Frage, wovon die 6konomischen und politischen Gren-
zen von Wirtschaftsriumen abhéngen.
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Gibt es eine optimale Grofie
der Europiischen Union?

Von Thomas Apolte*, Miinster

A. Einleitung

Diskussionen iiber die kiinftigen geografischen Grenzen der Europaischen
Union setzen zumeist an konkreten Fillen an und werden dominiert von ge-
schichtswissenschaftlichen, ethnologischen, kulturwissenschaftlichen und nicht zu-
letzt religionswissenschaftlichen Uberlegungen. Man versucht dem Problem der
Grenzen Europas durch die Frage nidher zu kommen, was ,,der Natur der Sache
nach® Europa sein konne und was das Eigentliche, dem Phénomen Europa inne-
wohnende sei, von dem ein jeder Staat ebenfalls geprigt sein miisse, damit er als
Mitglied akzeptiert werden kann. Solche Uberlegungen bieten meist wenig kon-
krete Anhaltspunkte, was grundsitzliche methodologische Griinde hat. So iiber-
rascht es nicht, dass sich damit — je nach personlicher Vorliebe — alles und jedes
herleiten ldsst. Wer der Integration der Tiirkei in die EU offen gegeniiber steht, der
findet dort seine Argumente, und wer sie kritisch sieht, findet sie dort ebenfalls.

Okonomen haben sich mit der Frage optimaler Gemeinschafts- oder Staaten-
grofen im Allgemeinen und einer optimalen Grofle der EU im Besonderen eher
zuriickgehalten.' Das mag daran liegen, dass sich Okonomen vorwiegend fiir die
Integration von Mirkten interessieren und dass der Standardfall hierfiir durch zu-
nehmende Skalenertrige gepragt ist, so dass ein Integrationsraum mit zunehmen-
der GroBe zunehmende Wohlfahrtsvorteile verspricht. Der weit iiberwiegende An-
teil der Okonomen teilt diese Einschéitzung, so dass der optimale Integrationsraum
der Mirkte stets die ganze Welt umfasst. Nicht zuletzt deshalb ist die Haltung der
Wirtschaftswissenschaftler zu regional abgegrenzten Integrationsriumen, wie je-
nem der EU, ambivalent (Kaiser 2003). Gleichwohl] wissen die Okonomen natiir-
lich, dass die Integration der Markte nur ein Motiv neben verschiedenen anderen
Motiven ist, die die europdische Integration seit mehr als einem halben Jahrhundert
angetrieben haben. Weiterhin ist unter Okonomen heute unbestritten, dass eine
Integration von Mirkten aufgrund verschiedener polit-6konomischer Strukturen

* Fiir wertvolle Anregungen danke ich Uwe Vollmer sowie meinem Mitarbeiter Heiko
Peters.

I Zu den Ausnahmen gehoren: Alesina/Spolaore (2005); Briicker/Schrettl (1999).
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18 Thomas Apolte

nicht ohne eine gewisse Integration von staatlichen Institutionen zu haben ist —
nicht zuletzt weil Regierungen einzelner Staaten trotz der damit verbundenen
Wohlfahrtsverluste zu Protektionismus und Marktabschottung neigen (Schuknecht
1990; Ders. 1992). Eine Integration von staatlichen Institutionen diirfte aber kei-
neswegs unbegrenzte Skalenertridge aufweisen, so dass optimale Grofen hier leicht
vorstellbar sind.?

Zieht man in Betracht, dass es neben der Marktintegration weitere Integrations-
motive im européischen Einigungsprozess gibt und dass gemeinsame Institutionen
keine oder hochstens begrenzte Skalenertrige aufweisen, so lassen sich daran 6ko-
nomische Uberlegungen zu einer optimalen GroBe der Europiischen Union an-
kniipfen, die sich zumindest konzeptionell als hilfreich erweisen konnten. In die-
sem Beitrag wird ein entsprechender Versuch unternommen, der clubtheoretisch
fundiert ist (Buchanan 1965, Sandler/Tschirhart 1980) und der in dhnlicher Weise
wie Alesina/Spolaore (2005) an Zielkonflikten zwischen Marktintegration und
institutioneller Integration ankniipft. Im néchsten Abschnitt wird zunichst ein
Grundgeriist fiir die Herleitung einer optimalen Gemeinschaftsgroe konstruiert.
Darauf aufbauend wird dann der Frage nachgegangen, aus welcher Sicht sich wel-
che optimalen GroBen ergeben, denn dies ist keineswegs unterschiedslos. Zunéchst
wird die Sicht der ,,Alt-EU“ prisentiert, die sich von der Sicht Gesamteuropas
inklusive aller potenziellen Neumitglieder unterscheidet. SchlieBlich werden auf
der Basis eines einfachen Medianwihleransatzes einige Uberlegungen zur internen
Entscheidungsfindung innerhalb der EU-Staaten angestellt. Ziel der Betrachtungen
ist es, erstens ein Konzept fiir eine optimale GroBe der EU vorzustellen, zweitens
zu zeigen, von welchen exogenen Variablen die optimale Gemeinschaftsgrofe ab-
héngig ist und drittens zu untersuchen, inwieweit die kollektiven Abstimmungs-
prozesse eine Anndherung der tatsdchlichen an die optimale GroBe der EU erwar-
ten lassen. Im letzten Abschnitt finden sich einige komparativ-statische Betrach-
tungen iiber den Einfluss exogener Variablen auf die optimale EU-GroS8e.

B. Ein einfaches Konzept
der optimalen Gemeinschaftsgrofie

Als Ertrdage einer EU-Erweiterung fiir die Biirger seien im Folgenden aus-
schliefllich die Wirkungen der Erweiterung des Binnenmarktes auf die Marktein-
kommen der EU-Biirger betrachtet. Es gibt zweifellos weitere Ertrdge, vor allem
solche, die nicht unmittelbar auf die Markteinkommen einwirken. Von solchen
wird in diesem Beitrag aber abstrahiert. Sinngemé8 konnte man gleichwohl auch

2 Hierzu bietet die 6konomische Foderalismustheorie interessante Ansitze (Oates 1999).
Diese beziehen sich aber mehr auf die Aufgabenverteilung zwischen verschiedenen féderalen
Ebenen als auf die absolute Grenze eines Staatsgebietes. In diesem Zusammenhang ent-
wickeln manche Autoren gar Visionen von iiberlappenden und variablen Jurisdiktionen, siehe
Frey/Eichenberger (1997).
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solche Faktoren in die Analyse mit einbeziehen. Neben den Ertrigen einer Erwei-
terung fallen fiir die Biirger allerdings auch Kosten an. Diese bestehen vor allem in
der Zunahme der administrativen Kosten, die mit einer Erweiterung der EU ver-
bunden sind; vor allem zunehmende Entscheidungsfindungskosten.

Was die Markteinkommen der EU-Biirger betrifft, so wird im Folgenden ange-
nommen, dass eine Erweiterung des EU-Binnenmarktes sowohl fiir die alten EU-
Staaten als auch fiir potenzielle Beitrittskandidaten strikt wohlfahrtssteigernd
wirkt. Zwar setzt dies voraus, dass die handelsumlenkenden Effekte von den han-
delsschaffenden Effekten dominiert werden, was nicht selbstverstdndlich ist.
Gleichwohl scheint dies aber insgesamt eine realistische Annahme zu sein (Grim-
wade 2004). Daraus folgt, dass die Markteinkommen der Biirger mit einer Zu-
nahme der Mitgliedstaaten steigen. Wenn y; die Markteinkommen der Biirger des
i-ten EU-Landes bezeichnet und die EU aus N Mitgliedstaaten besteht, so lassen
sich die Markteinkommen als Funktion y;(N) mit dy;/dN > 0 und d?y;/dN* < 0
formulieren. Es erscheint realistisch, dass der marginale Einkommenszuwachs
mit zunehmender GroBe der EU kleiner wird, weil eine Erweiterung eines bereits
grofien Marktes nicht mehr so gravierende Wohlfahrtszuwéchse induziert wie die
Erweiterung eines kleinen Marktes.

Gibe es nur die Ertridge der Erweiterung in Form hoherer Markteinkommen, so
wiirde die optimale Gemeinschaftsgrofe die ganze Erde umfassen. Man mag es fiir
ein hinreichendes Motiv fiir die Suche nach Gegenkriften halten, die Analyse vor
der Trivialitit zu bewahren. Aber auch abseits solch fragwiirdiger Motive lassen
sich Gegenkrifte identifizieren, die in der Realitédt von nicht zu unterschlagender
Bedeutung sind. Darauf weist schon die Tatsache hin, dass es praktisch keine ernst
zu nehmenden Stimmen gibt, die einer unbegrenzten Ausdehnung der EU-Grenzen
das Wort reden. Alesina und Spolaore (2005) bemiihen in ihrem Buch zu optimalen
Staatsgrofen das Phanomen der wachsenden Heterogenitit der Bevolkerung, die
dazu fiihrt, dass die Politik gezwungen wird, sich in ihrem Angebot an einem Mit-
telwert zu orientieren, der sich mit zunehmender Heterogenitit immer weiter von
den ,Réndern“ des Priferenzspektrums entfernt.

Fiir Staaten kann dies sicher als plausible Annahme gelten, und auch fiir die
EU gibt es Indikatoren, die auf regionale Priferenzunterschiede offentlicher Leis-
tungen hindeuten (Schuster 2001). Andererseits konzentriert sich die EU-Politik
weniger auf das Angebot offentlicher Giiter oder Sozialleistungen. Ihre fiskali-
schen Ausgaben richten sich praktisch weder nach den Priferenzen der Biirger
auf dezentraler noch nach irgendeinem Durchschnitt der Priaferenzen auf zentraler
Ebene. Vielmehr richten sich diese Aufgaben an den jeweiligen Kompromiss-
formeln der Mitgliedstaatsregierungen im Rat aus (Apolte 2004). Aus diesen
Griinden mag die Heterogenitdt von Préferenzen fiir die Bestimmung optimaler
StaatsgroBen eine wichtige Bedeutung haben. Sie mag in gewissen Grenzen und
unter idealisierten Bedingungen sogar fiir die EU relevant sein. Sie diirfte aber
von einem anderen Faktor bei weitem in den Schatten gestellt werden: Der Fihig-
keit der EU-Institutionen, mit wachsender Mitgliederzahl unter vertretbarem Auf-

2%
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wand Entscheidungen zu treffen. Deshalb wird hier das Kriterium der Entschei-
dungsfahigkeit verwendet. Damit ist allerdings nicht allein die Fahigkeit gemeint,
Entscheidungen iiberhaupt zu treffen. Vielmehr geht es darum, dass Entscheidun-
gen in vertretbarer Qualitit und unter vertretbarem Aufwand getroffen werden. In
diesem Sinne mag man sich die Fahigkeit zur Entscheidungsfindung im Sinne
des Interdependenzkostenkalkiils von Buchanan und Tullock (1965) vorstellen.
Eine zunehmende Mitgliederzahl wirkt wie eine exogene Verschiebung sowohl
der Entscheidungsfindungskosten als auch der externen Kosten einer Entschei-
dung, so dass die Gesamtkosten einer Entscheidung bei jedem gegebenen Ab-
stimmungsquorum steigen.

Das hier verwendete Kriterium der Entscheidungsfihigkeit ist zweifellos mit
dem von Alesina und Spolaore verwendeten Kriterium der Heterogenitit verwandt.
Neben der abweichenden inhaltlichen Begriindung gibt es aber einen weiteren ent-
scheidenden Unterschied. Die Kosten der Heterogenitét miissen bei jeder gegebe-
nen Staatsgrofle als exogene Variable betrachtet werden, auf die politisch praktisch
kein Einfluss genommen werden kann. Im Gegensatz dazu ist die Hohe der Ent-
scheidungsfindungskosten in hohem Mafle von der Qualitédt der EU-Institutionen
abhéngig.

Grundsitzlich wire es auch denkbar, die Qualitdt der EU-Institutionen selbst
zu endogenisieren. Hierzu ldsst sich die durchschnittliche Qualitdt der Institutio-
nen der Mitgliedstaaten heranziehen, weil man hiervon Riickwirkungen auf die
Qualitdt der EU-Institutionen erwarten mag (Briicker/Schrettl 1999). Solche
Uberlegungen konnen sich sinnvollerweise aber nur auf die informellen Institutio-
nen der EU und ihrer Mitgliedstaaten beziehen, weil Neumitglieder stets den
Acquis Communautaire und damit das gesamte formelle Institutionengefiige der
EU iibernehmen miissen. Auch ist die Wirkungsrichtung einer Qualitdtsverén-
derung unklar, solange offen ist, ob die anstehenden Beitrittskandidaten ein natio-
nales Institutionengefiige aufweisen, dessen Qualitit iiber oder unter dem Durch-
schnitt der EU liegt. Grundsitzlich konnten die Institutionen der EU mit zuneh-
mender GroBe der EU effizienter werden, wenn die neuen Mitglieder iiber ent-
sprechend ,,hochwertige* Institutionen verfligen. Das allerdings erscheint wenig
plausibel. Es ist zwar durchaus plausibel, dass Beitrittsstaaten mit guten Institu-
tionen das gesamte Institutionengefiige der EU in seiner Entscheidungsfahigkeit
weniger beeintrachtigen als Beitrittskandidaten mit weniger guten Institutionen.
Gleichwohl diirfte jeder zusitzliche Beitritt die Entscheidungsfahigkeit der EU
tendenziell beeintrachtigen. Abschwéchen lisst sich dieser Effekt lediglich durch
entsprechende institutionelle Reformen, so dass mit einer geeigneten institutionel-
len Struktur durchaus sehr hohe optimale Mitgliederzahlen der EU denkbar sind
(Apolte 1999; Ders. 2004).

Aus diesen Griinden werden die im Staat i anfallenden Entscheidungsfindungs-
kosten k; der EU im Folgenden als eine zunehmende Funktion der Mitgliederzahl
N sowie eine abnehmende Funktion der Qualitit der EU-Institutionen geschrieben:
ki(N, Q) mit Ok;/ON > 0 und 8%k;/ON? > 0 sowie Ok;/0Q < 0.
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Zusammenfassend kann das Nutzenniveau u; der Biirger in Land i im Rahmen
einer einfachen additiv-separablen Nutzenfunktion folgendermaBen geschrieben
werden:

(M ui = yi(N) — k(N,Q) .

Das totale Nutzenniveau der Union ldsst sich durch die Integration von (1) liber
i bis zur Grenze N bestimmen:

N
@) e = / (V) = (N, Q) di
0

Das durchschnittliche Nutzenniveau #* in einem EU-Land lautet entsprechend:

o) W= ( [ 6t = v, Q))di) .
0

Nehmen wir an, die Entscheidungstriager der EU wiirden zunéchst dariiber ent-
scheiden, welche Zahl zusitzlicher Mitglieder sie aufnehmen. AnschlieBend wiir-
den sie zur Sicherung der Zustimmung innerhalb der Alt-EU Kompensationen fiir
solche Alt-EU-Mitglieder zahlen, die durch eine Erweiterung NutzeneinbuB8en hin-
nehmen miissten. Sonstige Diskriminierungen, die etwa darauf hinauslaufen, dass
die Zusatznutzen neuer Mitglieder abgeschdpft und an Altmitglieder verteilt wiir-
den, sind annahmegemaB nicht zuldssig. Dann wiirde die EU so lange erweitert,
bis das durchschnittliche Nutzenniveau in der EU maximiert ist. Die Bedingung
erster Ordnung fiir ein maximales durchschnittliches Nutzenniveau der EU-Staaten
ergibt sich aus der Ableitung von (3) nach N. Sie lautet:

N N
617“_1 dy, 6k, . 1 .
NN [/ (m‘@"’w—"”} N CROCEL
0 0

bzw.

N

(4) /—dz+y / t+kN+— /(yz ki)di .

0

3 Da die Ableitung nach der Integralgrenze N erfolgt, welche sich durch die Ableitung
selbst nach auBen verschiebt, muss dies beriicksichtigt werden. Dies geschieht durch die An-
wendung der Leibniz-Regel zur Ableitung eines Parameterintegrals; siehe hierzu: Sydseter/
Strgm/Berck 2005 S. 60. In Gleichung (4) bezeichnen yy bzw. ky das Gesamteinkommen
bzw. die Entscheidungsfindungskosten fiir Land N bei einer Gesamtzahl von N Léndern in
der Union.
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Die linke Seite der Bedingung (4) gibt den marginalen Einkommenszuwachs
aus einer Erweiterung wieder. Dieser Term wird im Folgenden als der Grenzertrag
einer Erweiterung (MY*) bezeichnet. Die ersten beiden Summanden der rechten
Seite geben die Grenzkosten der Erweiterung (MC*) an. Der dritte Summand der
rechten Seite reprisentiert das durchschnittliche Nettonutzenniveau eines EU-Staa-
tes nach erfolgter Erweiterung. Da dieser Term identisch ist mit #* aus Gleichung
(3), kann (4) vereinfacht auch geschrieben werden als:

(4a) MY" =MC" +a" .

Die grafischen Funktionsverldufe dazu sind in Abbildung 1 zu finden. Im
Schnittpunkt der beiden Grafen findet sich die aus der Sicht der Alt-EU-Mitglieder
optimale Mitgliederzahl N**. Bei dieser Mitgliederzahl ist das Nutzenniveau der
Biirger in einem durchschnittlichen EU-Staat maximal.

Abb. 1: Die Optimale GroBe der EU aus der Sicht der EU-Mitglieder

Wie aus Gleichung (4a) und aus Abbildung 1 ersichtlich ist, erfordert das Opti-
mum, dass der Grenzertrag der Erweiterung um das durchschnittliche Nettonutzen-
niveau grofer ist als die Grenzkosten der Erweiterung. Dies liegt daran, dass eine
Erweiterung aus der Sicht eines Alt-EU-Mitglieds eine positive Externalitit ver-
ursacht. Ein Teil des zusitzlichen Nettonutzens aus der Erweiterung fallt ndmlich
nicht in den Landern der alten EU an, sondern in den Beitrittslindern. Dies deutet
bereits darauf hin, dass die optimale GroBe der EU von einer wie immer definier-
ten gesamtwirtschaftlichen Optimalgroe abweicht. Mit dieser Thematik beschif-
tigt sich der folgende Abschnitt.

C. Insider und Outsider:
Welches Optimum ist maBigebend?

Im letzten Abschnitt wurde die Perspektive einer bestehenden EU zu einem be-
stimmten Zeitpunkt gewihlt. Vom Standpunkt einer Analyse der Entscheidung der
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EU-Staaten iiber die Aufnahme neuer Mitglieder ist diese Perspektive angemessen.
Denn entschieden wird stets im Kreise jener Lénder, die zum Entscheidungszeit-
punkt Mitglieder der Européischen Union sind. Mit Blick auf die Wohlfahrt aller
grundsitzlich infrage kommenden Staaten ist die Perspektive des letzten Ab-
schnitts indes nicht unbedingt angemessen. Gébe es ndmlich eine Zahl M aller
grundsitzlich aufnahmefdhiger Staaten, von denen N Staaten bereits Mitglieder
sind, so ist nicht nur die Wohlfahrt jener N Staaten von Relevanz, die zu irgend-
einem Zeitpunkt gerade der EU angehoren. Vielmehr muss ein sinnvolles Krite-
rium die Wohlfahrt aller M Staaten beriicksichtigen, die grundsitzlich fiir eine EU-
Mitgliedschaft infrage kommen. Dazu gehoren auch alle M — N Staaten, welche
zum Analysezeitpunkt (noch) keine Mitglieder der Union sind. Um Verwechs-
lungen zu vermeiden, sei die optimale Mitgliederzahl aus der Perspektive der EU-
Mitglieder, wie sie im vorangegangenen Abschnitt hergeleitet wurde, als ,,Insider-
Optimum® bezeichnet. Im Gegensatz dazu sei eine optimale Mitgliederzahl, die
die Wohlfahrt aller M fiir die EU infrage kommenden europiischen Staaten um-
fasst, ein ,,gesamteuropéisches Optimum* genannt.

LieBe sich die EU mit allen ihren Eigenschaften beliebig replizieren, dann wire
das Insider-Optimum unter einer bestimmten Bedingung identisch mit einem ge-
samteuropdischen Optimum. Wie noch zu zeigen sein wird, lautet die Bedingung
dafiir, dass sich die Zahl M aller infrage kommenden Staaten als ein ganzes Viel-
faches n des ,.Insider-Optimums* schreiben 1dsst. Formal ausgedriickt muss also
gelten: M = N** - n mit n € IN . Dahinter steckt die grundsitzliche Moglichkeit,
dass sich die M — N Nichtmitglieder zu eigenen Gemeinschaften zusammenschlie-
Ben, die jeweils die gleichen Vorteile wie die EU bieten. Wenn unter diesen Annah-
men die Zahl M aller européischen Staaten in n Untergruppen zerfiele, die jeweils
N“* Staaten umfassen, dann wiirde jede dieser Untergruppen aus eigenem Antrieb
eine Gemeinschaft griinden, deren Grofie genau dem Insider-Optimum entspricht.
In jeder Gemeinschaft wire dann der durchschnittliche Nutzen #* aus der Inte-
gration maximal. Dies ist indes nur dann méglich, wenn das Verhiltnis n = M/N
eine natiirliche Zahl ist. Denn anderenfalls bleiben stets einige Staaten iibrig, die
freiwillig von keiner Union aufgenommen werden. In der Clubtheorie ist dieses
Problem auch als das ,,Ganzzahligkeitsproblem® (integer problem) bekannt (Pauly
1967; Ng 1973; Hillman/Swan 1983).

Alesina/Spolaore (2005) beriicksichtigen das Ganzzahligkeitsproblem nicht.
Vor dem Hintergrund, dass es bei ihnen nicht um die optimale GroBe einer Union,
sondern um die Analyse optimaler Staatsgrofien geht, ist dies auch im Wesent-
lichen unproblematisch. Denn bei anndhernd 200 Staaten weltweit kann man
erstens grundsétzlich von einer Replizierbarkeit optimal groBer Staaten sprechen,
und zweitens konvergiert das Ganzzahligkeitsproblem bei groSen Zahlen gegen
null. Im Falle der EU erscheint es allerdings unangemessen, das Ganzzahligkeits-
problem zu ignorieren, und dies ist kein rein akademisches Problem. Denn es hat
ja Versuche gegeben, andere Gemeinschaften zu griinden. Letztlich hat die Anzie-
hungskraft dieser einen Union aber dazu gefiihrt, dass andere Versuche — insbeson-
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dere auch jener der EFTA — untergingen. Gemessen an der Gesamtzahl der euro-
péischen Staaten ist die Europdische Union schlicht zu groB fiir eine Replizier-
barkeit der Union zu einer Reihe von — zumindest anndhernd — insider-optimalen
Gemeinschaften.

Die Folgen des Ganzzahligkeitsproblems fiir die optimale Unionsgroe lassen
sich durch einen Vergleich des ,,gesamteuropdischen Optimums* mit dem ,,Insider-
Optimum* erfassen. Die Bedingung erster Ordnung fiir eine gesamteuropdisch
optimale Grofle der EU ldsst sich durch die gleich null gesetzte Ableitung der
Funktion des Gesamtnutzens U* laut Gleichung (2) ermitteln. Sie lautet:

o+
() T

Ta
id+ N—/aNd: ky =0

Dies kann vereinfacht auch geschrieben werden als:
(5a) MY* = MC* .

Nach dieser Bedingung ist die optimale GroBe der EU dann erreicht, wenn der
Grenzertrag den Grenzkosten der Erweiterung entspricht. Der Unterschied des
gesamteuropdischen Optimums zum Insider-Optimum liegt formal darin begriin-
det, dass im Insider-Optimum laut Gleichung (4) bzw. (4a) der Grenzertrag um die
durchschnittlichen Nutzen hoher ist als die Grenzkosten. Die dahinter steckende
Logik lésst sich erkennen, indem man Gleichung (5) in Gleichung (4) einsetzt.
Daraus ergibt sich:

u

ON

(4b) di oder =u.

Q|

2|c

ZI’—'
O\Z

Aus Gleichung (4b) folgt, dass fiir ein Insider-Optimum der Grenznutzen einer
Erweiterung dem Durchschnittsnutzen der Erweiterung entsprechen muss. Abbil-
dung 2 zeigt auf dieser Basis den Unterschied zwischen dem gesamteuropiischen
Optimum und dem Insider-Optimum auf. Im oberen Teil finden sich zunéchst ein-
mal die beiden Grafen aus Abbildung 1 wieder, aus deren Schnittpunkt sich das
Insider-Optimum N** ergibt. Daneben ist die Grenzkostenkurve MC* eingezeich-
net. Deren Schnittpunkt mit der Grenzertragskurve MY* zeigt die gesamteuro-
péisch optimale Mitgliederzahl N®*, welche oberhalb der optimalen Mitgliederzahl
aus der Sicht der EU-Insider liegt. Eine Entscheidung innerhalb der Alt-EU iiber
die Zahl der Mitglieder wird demnach — gemessen am Wohlfahrtsoptimum — syste-
matisch zu einer zu kleinen (!) EU fiihren.

Der sachliche Hintergrund ist der Folgende: Im Insider-Optimum N** wird der
durchschnittliche Nutzen eines EU-Mitglieds maximiert, wie aus dem Durch-
schnittsnutzenverlauf #* im unteren Teil von Abbildung 2 ersichtlich ist. Eine iiber
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N“* hinausgehende Erweiterung der Union fiihrt dazu, dass der durchschnittliche
Nutzen der EU-Mitglieder von #** auf #%* sinkt. Gleichwohl bleibt der Grenz-
nutzen der Erweiterung bis zum gesamteuropéischen Optimum N°* positiv, so dass
insgesamt betrachtet durch die Erweiterung zusitzliche Nutzen entstehen. Was die
EU-Insider aber davon abhalt, diese Zusatznutzen zum Anlass zu nehmen, einer
Erweiterung liber N** hinaus zuzustimmen, ist die Tatsache, dass die Zusatznutzen
der Erweiterung allein in den potenziellen Beitrittslindern anfallen, wéhrend das
Durchschnittsnutzenniveau in den Alt-EU-Léndern abnimmt. Solange in einer
solchen Konstellation simtliche EU-Linder einer Aufnahme zusitzlicher Lander
zustimmen miissen — wie dies ja in der Realitét der Fall ist — bleiben die zwischen
N“* und N©* grundsitzlich noch realisierbaren Wohlfahrtsverbesserungen unge-
nutzt.

MC +u*

Mc

au*

u"*

CCETEPNTOUPIPI NP EE

o

N

N“ N¢

Abb. 2: Gesamteuropiisches Optimum versus Alt-EU-Optimum

Aus der Sicht aller M infrage kommender Linder ist damit ein Wohlfahrtsverlust
verbunden. Dieser Wohlfahrtsverlust wiirde sich nicht einstellen, wenn die EU
replizierbar wire und die Zahl M der grundsitzlich integrierbaren Staaten ein
ganzes Vielfaches des Insider-Optimums N** wire. Denn dann wiirde jeder der M
Staaten freiwillig von einer der Gemeinschaften aufgenommen, und am Ende hitte
jeder Staat in jeder Union ein Nutzenniveau von u#** realisiert. Da die EU aber
nicht in dieser Weise replizierbar ist, bleibt auf theoretischer Ebene nur ein Aus-
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weg, der durch das EU-Recht allerdings weitgehend verschlossen ist: Neu auf-
zunehmende Staaten miissten eine Art Aufnahmegebiihr in Hohe von #** — u®*

pro Alt-EU-Staat zahlen.

Grundsitzlich wire dies aus dem Zusatznutzen auch bestreitbar, der ihnen durch
die Aufnahme in die EU entsteht. Dies ist so lange moglich, wie die Grenznutzen
einer Aufnahme neuer Mitglieder positiv bleiben und damit die Gesamtnutzen der
EU durch eine Erweiterung ansteigen — also genau bis zum gesamteuropidischen
Optimum NC*. Zwei Faktoren stehen einer solchen Aufnahmegebiihr aber ent-
gegen. Erstens ist das EU-Budget viel zu klein, um solche umfangreichen Kom-
pensationen zu ermoglichen. Auf anderem als auf finanziellem Wege ist ein sol-
ches Kompensationsschema aber kaum denkbar. Zweitens erlaubt das EU-Recht
die damit verbundenen Diskriminierungen grundsitzlich nicht. Es gibt zwar eine
ganze Reihe — teilweise geradezu abstruser — Diskriminierungen. Diese werden
aber zumindest offiziell in eine verschleiernde Begriindung eingebettet, womit das
Ausmafl moglicher Kompensation in relativ engen Grenzen gehalten wird. Dies
gilt erst Recht fiir die allesamt relativ armen Lénder, die zur Integration anstehen
und die insofern ohnehin beste Chancen dazu haben, als Nettotransferempfinger
der EU beizutreten. Unabhéngig von dieser Einschétzung bleibt es aber zutreffend,
dass die Liicke zwischen dem Insider-Optimum und dem gesamteuropéischen
Optimum mit Hilfe einer Art Aufnahmegebiihr seitens zusitzlicher Mitglieder
theoretisch geschlossen werden konnte. Da dies fiir die Realitit aber als unwahr-
scheinlich gelten muss, sei diese theoretische Option im Rest des Papiers nicht
weiter beriicksichtigt.

Sofern diese Einschétzung zutreffend ist, bleibt die Tendenz zu einer suboptima-
len GroBe der EU bestehen. Aber mehr noch: Diese Tendenz vergroBert sich, wenn
man auf die Moglichkeit der Kompensation zwischen Gewinner- und Verliererstaa-
ten innerhalb der AIt-EU verzichtet. In diesem Falle muss selbst der am wenigsten
von der Erweiterung profitierende Alt-EU-Staat gerade noch einen Nettovorteil
aus der Erweiterung erwarten konnen, damit seine Zustimmung gesichert werden
kann. Um zu sehen, wie dies auf die Erweiterungsentscheidung wirkt, sei das Nut-
zenniveau #“ des durchschnittlichen EU-Staates gemifl Gleichung (3) aus einer
etwas anderen Perspektive folgendermaBen definiert:

(6) @ =y(N) —k(N,Q) .
Die Bedingung erster Ordnung fiir die optimale Mitgliederzahl ergibt sich dann
als:
dy Ok
@) NN

Diese Bedingung fiihrt zur gleichen insider-optimalen Mitgliederzahl N** wie
bereits Gleichung (4) bzw. (4a). Sie kann daher direkt verglichen werden mit der
optimalen Mitgliederzahl des am wenigsten profitierenden Alt-EU-Mitglieds g,
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welches hier das ,,marginale Land* genannt wird. Das Nutzenniveau des margina-
len Landes lautet analog zu (6):

(8) ut =y (N) - k(N, Q) .

Die Bedingung erster Ordnung fiir die optimale Mitgliederzahl aus der Sicht des
marginalen Landes lautet entsprechend:

dys  Oke
) NN

Da das marginale Alt-EU-Land weniger von einer Erweiterung profitiert, sind
entweder die in diesem Land anfallenden Grenzkosten hoher oder es ist der in die-
sem Land anfallende Grenzertrag niedriger oder beides. Abbildung 3 zeigt, dass
die optimale Mitgliederzahl aus der Sicht des marginalen Landes unterhalb jener
des Insider-Optimums liegt. In der Realitit diirfte die EU — gemessen am gesamt-
europdischen Optimum - also eine ausgeprigte Neigung zu einer suboptimalen
GroBe aufweisen. Dies gilt in jedem Falle dann, wenn das Einstimmigkeitsprinzip
gewahrt bleibt und wenn keine Kompensationen an potenzielle Verliererldnder
einer Erweiterung gezahlt werden.
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Abb. 3: Optimale GroBe der EU aus der Sicht des marginalen Landes

Im Folgenden sei ein weiterer Aspekt beleuchtet, der — dhnlich wie das Ganz-
zahligkeitsproblem — auf eine Abweichung der gesamteuropdisch optimalen Grofe
der EU vom Insider-Optimum hinwirkt. Hierzu soll auf die politischen Entschei-
dungsprozesse innerhalb der Staaten eingegangen werden.
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D. Arbeitseinkommen, Kapitaleinkommen
und Medianwihler

Neben den hier nicht weiter analysierten Effekten konnen die kiinftigen EU-
Neumitglieder vor allem eine Verbesserung ihrer Markteinkommen als Folge der
Integration in den Binnenmarkt erwarten. Allerdings werden die Wohlfahrtseffekte
innerhalb eines jeden Staates unterschiedlich verteilt sein. Hierzu sei im Folgenden
angenommen, dass die potenziellen Beitrittsstaaten ein Produktivitdts- und Wohl-
fahrtsniveau unterhalb des EU-Durchschnitts aufweisen. Dies ist fiir praktisch alle
im Augenblick anstehenden Aufnahmekandidaten der Fall, solange die Schweiz
und Norwegen nicht unerwartet zu Beitrittskandidaten werden.

Unter dieser Annahme ist die Richtung der Verteilungswirkungen einer Binnen-
marktintegration fiir alle damit verbundenen Grundfreiheiten grundsitzlich die-
selbe:

— Der zunehmende Handel mit Giitern und Dienstleistungen im Wege der Zoll-
union und des Abbaus nicht-tarifdrer Handelshemmnisse wirkt im Sinne von
Heckscher-Ohlin-Samuelson auf eine Angleichung der Faktorpreise. Zwar ver-
andert er die Faktorproportionen nicht, wie dies bei Faktormobilitét der Fall ist.
Aber er verindert die relative Knappheit der Produktionsfaktoren bei gegebenen
Faktorproportionen. Im Ergebnis iibt der Faktorpreisausgleich einen Abwirts-
druck auf die Arbeitseinkommen der Alt-EU aus, wihrend die Kapitaleinkom-
men tendenziell steigen.

— Die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer fiihrt tendenziell zu einer Migration von
den drmeren in die reicheren Linder. Die damit verbundene tendenzielle Er-
hohung der Arbeitsintensitdt und die Verringerung der Kapitalintensitat lasst
die Kapitaleinkommen der Alt-EU-Staaten tendenziell steigen, wihrend die
Arbeitseinkommen tendenziell sinken.

— Prinzipiell die gleiche Wirkung hat der freie Kapitalverkehr, aus dem heraus
Kapital tendenziell in Richtung der drmeren Lander fliet. Dies bewirkt eben-
falls eine Erhohung der Arbeitsintensitdt und eine Verringerung der Kapital-
intensitit in den Alt-EU-Léndern.

Alle Freiheiten des Binnenmarktes bewirken demnach tendenziell eine Absen-
kung der Arbeitseinkommen in den Alt-EU-Léndern, wihrend die Kapitaleinkom-
men tendenziell steigen. Eine Einschrankung ist hier allerdings anzubringen. Die
Integration der EU-Lander beinhaltet mit Blick auf den freien Kapitalverkehr keine
grundsitzliche Verdnderung, weil die EU auch gegeniiber Drittstaaten keine Kapi-
talverkehrskontrollen mehr ausiibt. Inwiefern mit der Integration wirkungsgleiche
Hemmnisse der Kapitalwanderung zwischen den Alt-EU-Staaten und den Beitritts-
lindern abgebaut werden, ist sicherlich nicht leicht zu sagen. Auch ist nicht klar,
inwieweit freie Kapitalmobilitit eine fehlende Freiziigigkeit der Arbeitnehmer der
(Noch-)Nicht-Mitglieder ohnehin ersetzt, so dass es auch ohne EU-Integration
zu einer Tendenz zur Angleichung der Faktorproportionen kommt. Soweit dies der
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Fall ist, ware die zu beobachtende Tendenz des Kapitals zur Wanderung in die
mittel- und osteuropdischen Linder mehr dem Wechsel zur Marktwirtschaft ge-
schuldet als der EU-Integration. Dann wire es fiir diejenigen, die Verteilungs-
verluste durch die Angleichungstendenzen der Faktorpreise befiirchten, sogar sinn-
los, aus diesen Griinden gegen eine EU-Mitgliedschaft zu opponieren. Wenn das
Kapital mit oder ohne EU-Erweiterung nach Osten wandert, dann miissen sich die
Gewerkschaften keine Gedanken mehr iiber die Lohnwirkungen einer EU-Erweite-
rung machen.

Allerdings diirften sich diese Einwendungen vor allem auf eine friktionslose
Welt beziehen. Erstens sind Arbeitskriftewanderungen in einer solchen Welt voll-
stindige Substitute von Kapitalwanderungen, so dass die Liberalisierung der Wan-
derung eines Faktors vollstindig identische Wirkungen hitte wie die Liberalisie-
rung der Wanderung beider Faktoren. Zweitens gibe es in einer solchen Welt
neben formellen Kapitalverkehrsbeschrankungen keinerlei intendierte oder un-
intendierte Kapitalwanderungshemmnisse, so dass solche Hemmnisse durch eine
EU-Integration auch nicht abgebaut wiirden. Unbeschadet der Tatsache, dass ein
,.Kapitalverwendungsprotektionismus* (Willgerodt 1989), der die Wanderung von
Kapital jenseits formeller Kapitalverkehrsbeschrinkungen zu verhindern sucht, in
der Regel ein ziemlich zweckloses Unterfangen ist*, so diirfte die EU-Integration
doch eine Reihe von Hemmnissen insbesondere des Realkapitalflusses beseitigen.
Insofern erscheint die Annahme auch nicht zu unrealistisch, dass die Integration
weiterer Staaten in die EU in dem oben beschriebenen Sinne eine Angleichungs-
tendenz der Faktorpreise auslost.

Zur Vereinfachung der Analyse werden in diesem Sinne im Folgenden die Wir-
kungen der Integration neuer Lénder ausschlieBlich anhand der sich verindernden
Kapitalintensitdt bzw. Arbeitsintensitét betrachtet. Hierzu werden folgende Annah-
men getroffen:

— Wanderungen von Arbeitskriften finden unter Wahrung des Wohnsitzes statt.
Dadurch bleibt die Zahl L; der Einwohner in jedem Land fix, nicht jedoch die
Zahl der Arbeitskrifte.

— Das von den Inldndern eines Landes gehaltene Kapital K; ist nicht notwendiger-
weise in dem betreffenden Land auch investiert. Umgekehrt ist aber moglicher-
weise Kapital im Inland investiert, welches von Ausldndern gehalten wird.

— Der von Inldndern insgesamt im In- und Ausland gehaltene Kapitalstock K; ist
ungleich auf die Einwohner verteilt. Der Medianwéhler im Land i hat einen
Anteil von ~;/L;(0 < 7; < 1) am gesamten Kapitalstock K;.

Aufgrund dieser Annahmen bleiben die Einwohnerzahl L;, der von Inlédndern
gehaltene, aber nicht unbedingt im Inland investierte Kapitalstock K; sowie das
Verhiltnis K;/L; trotz der Integration neuer Lander in den Binnenmarkt in jedem

4 Und wenn es nicht zwecklos ist, dann ist es schidlich, weil es einer raumlichen Fehlallo-
kation des Faktors Kapital Vorschub leistet.
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Land konstant. Was sich indes verdndert, sind die Kapitalintensitit «; sowie die
Arbeitsintensitit ); in jedem Land. Wichtig ist, dass diese erstens nicht identisch
sind mit K;/L; und dass die Kapitalintensitdt nicht dem reziproken Wert der
Arbeitsintensitdt entspricht. Letzteres ergibt sich aus der Tatsache, dass Inldnder
Kapital im Ausland halten, fiir deren Faktorpreis nicht die Kapitalintensitit
im Inland und damit auch nicht der reziproke Wert der Arbeitsintensitdt maf-
geblich ist.

Wegen der geringeren Kapitalintensitdt in den Beitrittsldndern vor der Erweite-
rung ist die Verdnderung von Arbeits- und Kapitalintensitit im Zuge einer Erweite-
rung folgendermaBen strukturiert:

drk; d\; N . .
N <0 und N >0 fiir die Alt-EU-Lander;
drk; d\; o e

‘—117 >0 und N <0 fiir die Beitrittsldnder.

Dadurch kann das Einkommen y; eines Durchschnittsverdieners in Land i ge-
schrieben werden als:

(10) yi = wi(X(N)) + ri(ki(N)) %

Der Medianwihler unterscheidet sich annahmegeméfl vom Durchschnittsverdie-
ner allein durch seinen geringeren Anteil ;/L; am Kapitalstock. Sein Einkommen
betrdgt demnach:

(11) Y= wi (V) + 7 - ri (i (N)) -

_1~|><

Setzt man die Einkommensdefinitionen (10) bzw. (11) in die Nutzenfunktion (1)
ein, so ergibt sich:

(12) up = wi(M(N)) + ri(s:(N)) - ——k(N 0)
fiir den Durchschnittsbiirger sowie:
(12a) u —Wt(/\ (N))-l—r,(n,(N)) Y-+ —k(N,Q)

fiir den Medianwihler. Die Bedingungen erster Ordnung iiber die optimale Mit-
gliederzahl der EU sind entsprechend:

(13) dw, d; +dr, & £ %
d)\ "dN ds; dN L; ON



Gibt es eine optimale Grofle der Europdischen Union? 31

fiir den Durchschnittsbiirger sowie:

dWi d/\, dr,- d/"v,'K,' _Bk,

(14) d_/\z W-i—’)’i'd—m'd—NE—a—N

fiir den Medianwihler. Der jeweilige erste Summand der linken Seite beider Glei-
chungen ist die marginale Lohnverdnderung (MLV;) und der zweite Summand aus
Gleichung (13) ist die marginale Kapitaleinkommensverdnderung (MKV;). Die
rechte Seite reprasentiert die Grenzkosten der Erweiterung (MC;). Unter Verwen-
dung dieser Kiirzel konnen (13) und (14) jeweils geschrieben werden als:

(13a) MLV; + MKV; = MC;
fiir den Durchschnittsbiirger sowie
(14a) MLV; + ~; - MKV; = MC;

fiir den Medianwihler. Gleichungen (13a) und (14a) lassen sich nun auf verschie-
dene Gruppen von Léndern und linderinterne Entscheidungsmechanismen anwen-
den. Handelt es sich um den Durchschnitt aller Mitgliedslédnder unter der Voraus-
setzung, dass Kompensationen zwischen den Landern moglich sind, und wird die
Entscheidung zur EU-Erweiterung innerhalb der Lander auf der Basis des Durch-
schnittsbiirgers gefillt, so wird Gleichung (13a) zu MLV + MKV = MC. Die da-
raus resultierende Grofle der EU entspricht dann dem Insider-Optimum. Im oberen
Teil von Abbildung 4 ist das Gleichgewicht gemd Gleichung (4a) noch einmal
abgetragen.

Analog dazu ist das Insider-Optimum N“* im unteren Teil noch einmal auf
der Basis von Gleichung (13a) fiir den Durchschnittsbiirger in einer Union ab-
getragen, die im Falle einer Erweiterung Kompensationen an die Verlierer zahlt.
Zusitzlich ist im oberen Teil von Abbildung 4 das gesamtwirtschaftliche Optimum
gemiB Gleichung (5) abgetragen, welches mit der groBeren Mitgliederzahl N¢*
verbunden ist.

Die Gleichungen (13a) und (14a) reprédsentieren aber noch andere Konstella-
tionen. Zahlen die EU-Léander im Falle einer Erweiterung keine Kompensationen
an potenzielle Verliererldnder, so ist bei Wahrung des Prinzips der Einstimmigkeit
das Kalkiil des marginalen Landes g maflgebend. Gleichung (13a) nimmt dann
die folgende Form an: MLV, + MKV, = MC,. Das Gleichgewicht ist im unteren
Teil von Abbildung 4 als N; abgetragen, welches noch weiter vom gesamteuropéi-
schen Optimum entfernt liegt als das Insider-Optimum. Die Differenz vergroBert
sich ein letztes Mal, wenn angenommen wird, dass die Entscheidung im margi-
nalen Land nach Maflgabe des Medianwéhlernutzens gefillt wird. Dann gilt Glei-
chung (14a) in der Version MLV + 7, MKV = MC?. Die daraus resultierende
gleichgewichtige GroBe der EU betragt N™.
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Abb. 4: Optimale UnionsgroBen im Vergleich

Jede hier diskutierte Annéherung der Modellannahmen an reale Entscheidungs-
mechanismen fiihrt die gleichgewichtige GroBSe der Union offenbar vom gesamt-
europdischen Optimum weg. Wie sich Verdnderungen exogener Variablen auf die
Gleichgewichte auswirken, ist Thema des folgenden Abschnitts.

E. Einige komparativ-statische Betrachtungen

Mit Hilfe der Betrachtung einiger exogener Variablen konnen verschiedene
komparativ-statische Betrachtungen angestellt werden. Die Verdnderung exogener
Variablen wirkt dabei in unterschiedlicher Weise auf die jeweiligen Optima ein.
Dies bedeutet, dass sich nicht nur die Hohe der optimalen Mitgliederzahl nach
einem bestimmten Kriterium veridndert, sondern es verdndert sich meist auch die
Differenz zwischen den verschiedenen Optima. Dies wird in diesem Abschnitt an
drei verschiedenen Beispielen demonstriert: Die Verdnderung der Qualitit der EU-
Institutionen, die Verdnderung des Grades der Marktoffnung der EU gegeniiber
Drittlandern und schlieBlich die Verdnderung der funktionalen Einkommensvertei-
lung innerhalb der EU-Staaten.
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L. Qualitiit der EU-Institutionen

Die Qualitit Q der EU-Institutionen kann auf zwei verschiedene Weisen auf die
Entscheidungsfindungskosten der EU einwirken. Entweder beriihrt eine Veridnde-
rung der Qualitit allein die Entscheidungsfindungskosten selbst oder sie verdndert
auch die Grenzkosten der Entscheidungsfindung, also den Zuwachs der Entschei-
dungsfindungskosten bei wachsender EU-Mitgliederzahl. Letzteres erscheint sehr
viel plausibler, doch seien hier beide Fille kurz abgehandelt. Dabei wird exempla-
risch immer der Fall einer Qualititsverbesserung betrachtet. Im ersten Fall kann die
Funktion der Entscheidungsfindungskosten folgendermafen spezifiziert werden:

N
(15) /k,»(N,Q)di:N"‘+% mit: a>1;a>0.
0

Dann lauten die durchschnittlichen Entscheidungsfindungskosten in der Bedin-
gung fiir das Insider-Optimum in Gleichung (4a):

N
1 . el a
(16) N~/k,(N,Q)dz =Nt s
0
Diese durchschnittlichen Entscheidungsfindungskosten sind Bestandteil des
Durchschnittsnutzenniveaus #* geméB Gleichungen (4) bzw. (4a). Steigen die
durchschnittlichen Entscheidungsfindungskosten gemi8 (16) an, so sinkt #“ und

umgekehrt. Die Grenzkosten sind entsprechend:
(17) MC*=a-N*".

Die Wirkung einer Anderung von Q auf die Grenz- und Durchschnittskosten
ldsst sich aus den jeweiligen partiellen Ableitungen nach Q ersehen. Fiir die Grenz-
kosten ist diese Ableitung offensichtlich gleich null, fiir die Durchschnittskosten
ist sie:

N
0 (1 . ai
0

Eine Verbesserung der Qualitdt der Institutionen vermindert also die durch-
schnittlichen Entscheidungskosten, wihrend sie die Grenzentscheidungskosten un-
verindert ldsst. Die Reduktion der durchschnittlichen Entscheidungsfindungskos-
ten lasst das Durchschnittsnutzenniveau #* ansteigen. Entsprechend verschiebt sich
die (MC* + u*)-Kurve nach links oben, und zwar von MC* + i auf MC* + uf in
Abbildung 5. In der Konsequenz sinkt (!) die insider-optimale Mitgliederzahl von
Ng* nach NY*.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 312
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MESE ver v
0

N N NG
Abb. 5: Anderung der Qualitit der Institutionen ohne Einfluss auf die Grenzkosten

Um zu sehen, ob sich auch die gesamteuropdisch optimale Mitgliederzahl ver-
andert, ist in Abbildung 5 auch die Grenzkostenfunktion MC* abgebildet. Es ist
unmittelbar ersichtlich, dass sich das gesamteuropaische Optimum nicht verdndert,
weil die Grenzkosten unverédndert bleiben. Da das Insider-Optimum sinkt, wéhrend
das gesamteuropdische Optimum konstant bleibt, bewirkt eine Verbesserung der
Qualitit, dass sich die Schere zwischen beiden 6ffnet. Mit anderen Worten bewirkt
eine Verbesserung der Qualitdt unter der angenommenen Entscheidungskosten-
funktion keine Veranderung der Aufnahmefihigkeit der EU. Wohl aber reduziert
sie die Aufnahmewilligkeit.

Dies ist sicher ein etwas iiberraschendes Ergebnis; besagt es doch nichts ande-
res, als dass eine erfolgreiche Reform der EU-Institutionen die Bereitschaft zur
Aufnahme neuer Mitglieder nicht etwa erhoht, sondern eindeutig senkt. Allerdings
héangt dieses Ergebnis von der Annahme einer vermutlich nicht realistischen Funk-
tion der Entscheidungsfindungskosten ab, wonach Qualititsverbesserungen allein
auf die durchschnittlichen, nicht jedoch auf die marginalen Kosten der Entschei-
dungsfindung wirken. Daher sei im Folgenden die deutlich plausiblere Variante
gepriift, gemaf derer auch die Grenzkosten der Entscheidungsfindung von einer
Verbesserung der Qualitdt der EU-Institutionen beriihrt werden. Dies kann durch
die folgende Kostenfunktion charakterisiert werden:

N
(19) /ki(N, Q) di =% mit: a>1.
0
Die dazugehorigen Grenzkosten und Durchschnittskosten lauten:

Na—l
0

(20) MC* =«
und

21

N Na—l
0
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Die Wirkungen einer Veranderung der Qualitit der Institutionen auf die Grenz-
und Durchschnittskosten lassen sich wiederum durch die jeweilige partielle Ablei-
tung von (20) und (21) nach Q ersehen. Sie lauten:

(22) 6’;20" - N;;' <0
sowie:
N a—1
(23) % (% : / ki(N, Q)di) = —N—QZ— <0.
0

Es kommt also zu einer Verringerung sowohl der Durchschnittskosten als auch
der Grenzkosten. Die Grenzkostenkurve verschiebt sich daher eindeutig nach
rechts, und zwar von MCj nach MC{ in Abbildung 6. Inwieweit sich die
(MC* + u*)-Kurve verschiebt, ergibt sich aus dem Zusammenspiel von (22) und
(23). Einerseits sinkt MC* eindeutig, was eine Verschiebung der (MC*+ u*)-Kurve
nach rechts entspricht. Andererseits aber ist #* eine negative Funktion der Durch-
schnittskosten gemaB Gleichung (23). Mit einem Absinken der Durchschnittskos-
ten steigt #*an, so dass sich die (MC* + u#“)-Kurve nach links verschiebt. Netto
betrachtet verschiebt sich diese Kurve aber eindeutig nach rechts, weil der Effekt
der Qualitdtsverdnderung auf die Grenzkosten um den Faktor o (mit o > 1) groBer
ist als der Effekt auf die Durchschnittskosten, wie ein Vergleich der Gleichungen
(22) und (23) zeigt.

Im Ergebnis steigt die insider-optimale GréBe der EU von Ng*auf N{* an.
Anders als in der vorhergehenden Variante der Entscheidungsfindungskosten-
funktion steigt die Aufnahmewilligkeit der EU in der Folge einer institutionellen
Reform also an. Allerdings vergrofert sich auch in diesem Falle die Schere zwi-
schen dem gesamteuropéischen Optimum und dem Insider-Optimum. Denn die
(MC* + u*)-Kurve verschiebt sich weniger nach rechts als die MC-Kurve, weil die
Zunahme der Qualitét einerseits MC* sinken, zugleich aber auch #* ansteigen lasst.
In Kombination mit dem betragsmaBigen Riickgang der negativen Steigung der
MY“-Kurve bedeutet dies: Das Insider-Optimum steigt um einen kleineren Betrag
als das gesamteuropdische Optimum. Es steigen mit einer zunehmenden Qualitét
der EU-Institutionen zwar sowohl die Aufnahmefahigkeit als auch die Aufnahme-
willigkeit der Union, allerdings steigt die Diskrepanz zwischen Aufnahmefahigkeit
und Aufnahmewilligkeit ebenfalls an.

3*
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Abb. 6: Anderung der Qualitit der Institutionen mit Einfluss auf die Grenzkosten

II. Marktoffnung gegeniiber Drittstaaten

Eine Marktoffnung gegeniiber Drittstaaten hat mit Blick auf das gesamteuropéi-
sche Optimum eine eindeutige Wirkung. Im (Extrem-)Fall eines volligen Abbaus
samtlicher Schranken des Giiter-, Dienstleistungs- und Faktorverkehrs mit dem
Rest der Welt gehen die unmittelbaren konomischen Wirkungen einer Erweite-
rung verloren. Das bedeutet, dass der Ausdruck MY* gegen null geht. Eine nicht
vollstdndige Marktoffnung verschiebt die MY“-Kurve aus Gleichung (5) nur par-
tiell nach links, etwa von MYy nach MY} in Abbildung 7. Die Konsequenz ist, dass
die gesamteuropdisch optimale GroBe der Union von N§* auf N%* sinkt, ein Ergeb-
nis, das bereits bei Alesina/Spolaore (2005, S. 81 ff.) zu finden ist. Im Extremfall
einer vollstindigen Marktoffnung kann die optimale GroBe sogar null werden,
wenn es auler dem Okonomischen Integrationsvorteil keine weiteren Integrations-
motive gibt.

MC*+i*(y,)

MC* +u"(y,)

Abb. 7: Wirkung einer Markt6ffnung

Die Wirkung auf das Insider-Optimum ist zwar ebenfalls eindeutig auf eine klei-
nere Union ausgerichtet. Die Differenz zwischen dem gesamteuropdischen Opti-
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mum und dem Insider-Optimum vergroBert sich aber dennoch. Zunichst reduziert
die Marktoffnung gegeniiber Drittstaaten den Ertrag aus der Integration weiterer
Staaten in den Binnenmarkt. Dadurch verschiebt sich die MY*“-Kurve wiederum
von MY{ nach MY{. Zusitzlich ergibt sich aber ein positiver Niveaueffekt auf y; in
Gleichung (4), weil die Marktoffnung gegeniiber Drittstaaten das Einkommens-
niveau der EU-Staaten verbessert. Dadurch verschiebt sich die Kurve MC* + u*
nach links/oben. Im Ergebnis verringert sich die insider-optimale GroBe von Ng*
auf Ny* und damit stirker als die gesamteuropdisch optimale GréBe. Auch im
Falle einer Marktoffnung gegeniiber Drittstaaten vergrofert sich also die Tendenz
zu einer gesamteuropdisch suboptimalen Grofe der EU.

III. Verinderung der funktionalen Einkommensverteilung

AbschlieBend sei der Fall einer Veridnderung der funktionalen Einkommens-
verteilung betrachtet. Dieser kann anhand des Parameters +; untersucht werden,
welcher angibt, welcher Anteil des Pro-Kopf-Einkommens auf den Medianwéhler
entfillt. Unter normalen Bedingungen liegt dieser Anteil mehr oder weniger deut-
lich unterhalb von eins. Erhoht sich nun der Anteil des Medianwiéhlers an den
Kapitaleinkiinften, so steigt y; an. Sollte ; im Extremfall bis auf eins ansteigen, so
geht Gleichung (14), die die Bedingung erster Ordnung fiir eine optimale Grofe
der EU aus Medianwihlersicht angibt, in Gleichung (13) iiber. Dabei ist Gleichung
(13) die Bedingung erster Ordnung fiir eine optimale EU-Groe aus der Sicht der
Bevolkerung eines Landes insgesamt. Im Ergebnis verschiebt sich die Kurve
MLV; + v; - MKV; in Abbildung 4 nach rechts und wird identisch mit der Kurve
MLV; + MKV;. Das Medianwéhleroptimum néhert sich dem Insider-Optimum und
riickt damit auch ndher an das gesamteuropdische Optimum heran. Allerdings
dndert eine Erhohung des Anteils des Medianwihlers an den Pro-Kopf-Kapital-
einkommen selbst nichts an der Suboptimalitdt der EU-Gro8e. Der einzige Effekt
einer solchen Erhohung ist, dass das Wahlergebnis in einem Land i néher an die
optimale Mitgliederzahl der EU aus der Sicht des Landes i herangefiihrt wird.

F. Das ,,Wesen‘ oder der Nutzen Europas?

Der Titel dieses Beitrags ist in der Frage formuliert: ,,Gibt es eine optimale
GroBe der EU?“. Die hierzu angestellten Uberlegungen lassen sich zusammen-
fassend am einfachsten zu einer Radio-Eriwan-Antwort verdichten, die bekannt-
lich lautet: ,Jm Prinzip ja ...“. Abseits von sehr grundsitzlichen Uberlegungen
wird es aber wohl kaum je moglich sein, diese Antwort so zu operationalisieren,
dass daraus unmittelbare Handlungsempfehlungen fiir die Europapolitik folgen.
Bemerkenswert ist immerhin, dass fast alle analysierten Abstimmungsgleich-
gewichte auf eine suboptimale Mitgliederzahl hinweisen. Die Union neigt dazu,
sich gegeniiber Nicht-Mitgliedern abzuschotten, weil sie einen Anreiz dazu hat,
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jene potenziellen Nutzen einer Integration, die in den (Noch-)Nicht-Mitglieder-
staaten ruhen, zu ignorieren. Das Ausmal der daraus folgenden Abweichungen der
EU-Gr68e von der gesamteuropaisch optimalen Grofe variiert je nach der Konstel-
lation einer Reihe exogener Variablen. Eine interessante Erweiterung des Modells
konnte darin bestehen, weitere, vor allem sicherheitspolitische Quellen von Er-
tragen der Biirger aus der EU-Mitgliedschaft zu integrieren und dann zu priifen,
wie sich diese Ertrdge im Falle einer Erweiterung einer EU verhalten.

Analysen wie die in diesem Beitrag prasentierte, werden wohl immer nur sehr
begrenzt operationale Aussagen dariiber liefern konnen, welche Groe der EU
konkret als optimal zu betrachten ist. Immerhin kdnnen sie aber dazu dienen, der
Frage nach den Grenzen der EU auf einer klar formulierten normativen Grundlage
systematisch nachzugehen. Damit kann Entscheidungstrigern eine Hilfe dazu an-
geboten werden, sich klar zu machen, was aus ihren ethischen Grundiiberzeugun-
gen fiir die Erweiterungspolitik folgt, wenn man die Implikationen dieser Grun-
diiberzeugungen systematisch weiterverfolgt. Auf diese Weise konnte zu der
hauptsdchlich von geschichtswissenschaftlichen, ethnologischen, kulturwissen-
schaftlichen und nicht zuletzt religionswissenschaftlichen Uberlegungen geprigten
Diskussion ein vielleicht nicht ganz unwichtiger Aspekt hinzugefiigt werden, der
nicht nach dem ,,Wesen* Europas fragt, sondern nach dem Nutzen Europas fiir
seine Biirger.
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Korreferat zu dem Beitrag
von Thomas Apolte

Drei 6konomische Griinde, warum die EU zu klein ist

Von Herbert Briicker, Niirnberg

A. Einleitung

Die Frage nach der optimalen Grofe der Europiischen Union (EU) beschiftigt
die Okonomen schon seit Griindung der Gemeinschaft. Die Klassiker der Theorien
regionaler Integration, Jacob Viner und James Meade, wiesen bereits in den 1950er
Jahren auf die Ambivalenz der Aufnahme neuer Mitglieder in eine Wirtschafts-
gemeinschaft hin. So muss die Aufnahme eines neuen Landes in eine Zollunion
keineswegs zu einer Wohlfahrtssteigerung fiir die bisherigen Mitglieder fiihren,
wenn die Auflenzolle gegeniiber Drittlindern unveridndert bleiben: Die Erweite-
rung einer Zollunion kann aufgrund der Handelsdiskriminierung zwischen Mitglie-
dern und Nichtmitgliedern gleichermaflen eine Verlagerung der Produktion zu An-
bietern mit niedrigeren wie auch hoheren Produktionskosten bewirken. Im ersten
Fall entsteht ein Wohlfahrtsgewinn, im zweiten ein Wohlfahrtsverlust fiir die Zoll-
union durch die Aufnahme des neuen Mitglieds (Viner 1950, S. 42 —43). Nun muss
aber eine Wirtschaftsgemeinschaft ihre AuBenzolle nicht unverindert lassen. Auf-
bauend auf Voriiberlegungen von Meade (1955) haben Ohyama (1972) und Kemp /
Wan (1976) gezeigt, dass alle alten Mitglieder einer Zollunion durch die Aufnahme
eines beliebigen Landes besser gestellt werden kdnnen, wenn erstens ein optimales
System von Zollsitzen gegeniiber Drittlindern gewihlt und zweitens die Verlierer
in der alten Zollunion durch die Gewinner kompensiert werden. Folglich gibt es
nur eine optimale Grofe einer Zollunion: die ganze Welt. Die Schlussfolgerungen
des Kemp-Wan-Ohyama Theorems gelten analog fiir die Integration der Kapital-
und Arbeitsmarkte.

Bei einer Wirtschaftsgemeinschaft wie der EU geht es jedoch nicht nur um die
Integration der Giiter-, Kapital- und Arbeitsmirkte. Die Europdische Integration
hat auch eine institutionelle und politische Dimension. Wie Alesina/Spolaore
(2005) am Beispiel von Nationalstaaten gezeigt haben, besteht ein Zielkonflikt
zwischen Marktintegration und institutioneller Integration. Dies gilt analog fiir die
EU (Briicker/Schrettl 1999). Mit zunehmender Grofie eines Gemeinwesens nimmt
nicht nur die Heterogenitdt der Priferenzen der Bevélkerung, sondern nehmen
auch die Kosten der Koordination politischer Entscheidungen zu. Es konnen sich
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folglich Grenzen der Integration und damit optimale Groen von Gemeinschaften
wie der EU ergeben.

Der interessante Beitrag von Thomas Apolte kniipft an diese Diskussion an. Auf-
bauend auf einem club-theoretischen Modell untersucht er die optimale Gré8e der
Union in Hinblick auf den Nutzen der Altmitglieder, den Nutzen der Neumitglie-
der und aus der Perspektive eines Wohlfahrtsoptimums. Die Analyse beriicksich-
tigt drei Aspekte der Integration: Die Ertrige der Marktintegration, die Ertrdge der
Bereitstellung von Sicherheit durch die Gemeinschaft und die Kosten politischer
Entscheidungen bzw. institutioneller Koordination. Damit werden zwar nicht alle
Dimensionen der Européischen Integration behandelt, aber wichtige Aspekte, wie
die Beseitigung der Barrieren fiir den Handel von Giitern, Kapital und Arbeit und
die Bereitstellung von offentlichen Giitern durch die Gemeinschaft, werden abge-
deckt. Insofern konnen die Ergebnisse der Untersuchung leicht verallgemeinert
werden.

Die theoretische Analyse von Thomas Apolte kommt zu einem ebenso schliis-
sigen wie fiir viele Beobachter iiberraschenden Ergebnis: Die GroSe der EU wird
immer kleiner als das wohlfahrtsokonomische Optimum sein, sofern die Alt-
mitglieder der Union konsequent ihre Eigeninteressen verfolgen. Drei Griinde
fithrt Thomas Apolte fiir dieses Ergebnis an: Erstens entsteht bei der Integration
von Lindern leicht ein ,,Ganzzahligkeitsproblem* (integer problem). Dieses Ganz-
zahligkeitsproblem fiihrt dazu, dass ausgeschlossene Staaten das Insider-Optimum
der Altmitglieder der Union nicht replizieren konnen, so dass Insider- und Gesamt-
optimum unterschiedlich ausfallen. Zweitens ist der Einkommenszuwachs des
Medianwihlers in einem Altmitgliedsstaat durch die Marktintegration geringer als
der Zuwachs des durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommens, so dass der Median-
Wihler sein Nutzenoptimum bei einer noch kleineren Gemeinschaft erreicht. Drit-
tens schlieBlich haben Altmitglieder, die im geographischen Kern der Gemein-
schaft liegen, andere Sicherheitsinteressen als Mitglieder an der Peripherie und
Neumitglieder. Folglich praferieren die Altmitglieder einer kleine Union als opti-
mal wire, um die Sicherheitskosten aller Ldnder zu minimieren.

Die Analyse von Thomas Apolte setzt an den grundlegenden Fragen der Integra-
tion an, ist schliissig durchgefiihrt und kommt zu interessanten Schlussfolgerun-
gen. Die folgenden Anmerkungen hinterfragen deshalb weniger die Ergebnisse, sie
sollen vielmehr auf einige zusitzliche Aspekte und die politischen Implikationen
des Beitrages aufmerksam machen.

B. Wie relevant ist das Ganzzahligkeitsproblem?

Eines der wichtigen Verdienste des Beitrages von Thomas Apolte ist es, darauf
aufmerksam gemacht zu haben, dass zwischen der optimalen Gr68e von Landern
und von regionalen Wirtschaftsraumen ein fundamentaler Unterschied besteht. Im
ersten Fall geht es um die Grenzen eines politischen Gemeinwesens, das sich aus
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Individuen zusammensetzt, im zweiten Fall um einen Zusammenschluss von Lin-
dern. Wihrend im ersten Fall die optimale GroBe des Gemeinwesens so klein ist,
dass sich ein Insider-Optimum auf vielfiltige Weise replizieren kann und das
Ganzzahligkeitsproblem folglich kaum relevant ist, so ist im zweiten Fall das
Ganzzahligkeitsproblem von nicht zu unterschitzender Bedeutung.

Ein Blick in die Geschichte der EU belegt dies. Urspriinglich konkurrierten zwei
Modelle der Integration in Europa miteinander: Ein aus der Europiischen Wirt-
schaftsgemeinschaft (EWG) hervorgegangenes Modell der vertieften Integration,
das die Delegation nationaler Souver#nitit an supranationale Institutionen ein-
schlieBt, mit einem von GroBbritannien und den meisten skandinavischen Landern
priferierten Modell einer Freihandelszone, der European Free Trade Area (EFTA).
Die steigenden Skalenertridge der Marktintegration haben jedoch dazu gefiihrt, dass
die meisten EFTA-Mitglieder inzwischen der EU beigetreten sind, und auch die
verbleibenden Mitglieder (Norwegen, Island und die Schweiz) haben sich mit
ihrem Beitritt zum Europdischen Wirtschaftsraum (EWR) inzwischen weitgehend
den Regeln der Marktintegration der EU unterworfen. Offensichtlich war im west-
lichen Europa kein Platz fiir zwei Wirtschaftsgemeinschaften.

Nun konnte man argumentieren, dass dieses Beispiel ein Beleg dafiir sei, dass
zumindest im Falle der EU sich kein Widerspruch zwischen Insider- und Outsider-
Optimum ergeben habe, weil die EFTA-Léander aufgenommen worden seien. Dies
ist jedoch, wie die gegenwartigen Erweiterungsprozesse zeigen, nicht zutreffend.
Viele Lénder an der Europdischen und Nordafrikanischen Peripherie streben eine
Mitgliedschaft in der EU an, aber die EU wird aller Voraussicht nach nur den klei-
nen Teil dieser Lander aufnehmen. Auf lange Sicht zeichnet sich ab, dass sich auf
der Welt drei groBe Wirtschaftsrdume herausbilden werden: Ein amerikanischer,
ein europdischer und ein asiatischer Wirtschaftsblock. In diesen drei Wirtschafts-
rdumen werden sich wirtschaftlich starke Kerne herausbilden, die im gegenseitigen
Interesse Wirtschaftsunionen mit mehr oder weniger hohem Integrationsgrad
bilden. Gleichzeitig zeichnet sich ab, dass diese Blocke sich abschotten, d. h. nur
einen Teil der kleineren und vor allem drmeren Lénder an ihrer jeweiligen Periphe-
rie aufnehmen. Diese Léander sind wirtschaftlich gesehen zu klein, um selbst einen
optimalen Wirtschaftsraum zu replizieren. So bildet z. B. Afrika zwar eine geo-
graphisch recht geschlossene Einheit, wirtschaftlich entfillt jedoch drei Viertel des
AuBenhandels der afrikanischen Léander auf die drei groen Blocke auBerhalb des
Kontinents. Selbst wenn alle afrikanischen Lénder eine Wirtschaftsunion bilden
wiirden, wiren fiir das einzelne Land die wirtschaftlichen Ertrige geringer, als
wenn es beispielsweise der EU beitreten konnte.

Das Ganzzahligkeitsproblem verweist auf einen weiteren Aspekt, der zu einer
suboptimalen Groe von Wirtschaftsrdumen fiihren kann: In manchen Fillen sind
einzelne Lander zu grof3, als dass sich iiberhaupt Wirtschaftsriume mit einem
hohen Integrationsgrad herausbilden konnten. So hat z. B. die USA aufgrund ihrer
Grofle ein deutlich geringeres Interesse als die meisten europdischen Linder
an einer tieferen regionalen Integration, weil ein erheblicher Teil der steigenden
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Skalenertrige durch Handel im US-amerikanischen Binnenmarkt realisiert werden
kann. Die USA werden deshalb sehr viel weniger als beispielsweise Luxemburg
bereit sein, nationale Souverinitétsrechte etwa auf dem Gebiet der Handelspolitik
an supranationale Institutionen abzutreten. Dies kann erkldren, warum die NAFTA
nur eine Freihandelszone, aber keine Zollunion mit gemeinsamer Zollpolitik ist.
Ahnliche Probleme diirften sich bei der regionalen Integration Asiens mit groBen
Léndern, wie China und Indien, stellen.

C. Behindert der Median-Wiihler
die regionale Integration?

In der Okonomik hat sich bei der Analyse politischer Prozesse in demokrati-
schen Gesellschaften weitgehend das Konzept des Median-Wihlers durchgesetzt.
Auf dieses Konzept bezieht sich auch Thomas Apolte in seinem Beitrag. Er zeigt,
dass das Einkomen des Median-Wahlers bei der Erweiterung eines regionalen
Wirtschaftsraums um Lénder, die eine niedrigere Kapital-Ausstattung als die Alt-
Mitglieder aufweisen, durch die Erweiterung geringer steigt, als das durchschnitt-
liche Pro-Kopf-Einkommen der Altmitglieder, oder gar sinkt. Damit fallt die opti-
male GroBe der Union aus Sicht des Median-Wihlers noch kleiner aus, als das
Insider-Optimum bei einer Maximierung des Durchschnittseinkommens.

Unter den gegebenen Pramissen ist die Analyse zwar folgerichtig, aus meiner
Sicht stellen sich in diesem Zusammenhang jedoch drei Fragen: Erstens ist es frag-
wiirdig, ob das Heckscher-Ohlin-Samuelson (HOS) Theorem der AuBlenhandels-
theorie tatsdchlich die relevanten Effizienz- und Verteilungseffekte regionaler Inte-
gration erfasst. Zweitens ist es eine offene Frage, ob das Konzept des Median-
Wahlers die politischen Prozesse in der Union tatsdchlich addquat abbildet. Drit-
tens stellt sich die Frage nach den normativen Grundlagen der Analyse, d. h.
welche Wohlfahrtskriterien werden bei der Ableitung eines Optimums zugrunde
gelegt.

Betrachten wir zunéchst die Folgen der wirtschaftlichen Integration. Unter den
Annahmen des HOS-Theorems fiihrt der Abbau von Barrieren fiir Handel und Fak-
tormobilitdt dazu, dass die Einkommen der Eigentlimer von denjenigen Produk-
tionsfaktoren, die vergleichsweise reichlich vorhanden sind, im Vergleich zu den
Eigentiimern der relativ knappen Produktionsfaktoren steigen. Dies muss jedoch
fiir die regionale Integration aus verschiedenen Griinden nicht zutreffen:

Erstens beruht das HOS-Theorem auf dem Zwei-Lander-Fall. Bei der regionalen
Integration geht es aber gerade um den Mehrlédnderfall, bei dem einzelne Lander in
die Wirtschaftsgemeinschaft aufgenommen werden, wihrend andere ausgeschlos-
sen bleiben. Die Aufnahme eines Landes mit geringer Kapitalausstattung in eine
regionale Wirtschaftsgemeinschaft wird nur dann einen Einfluss auf die relativen
Faktorpreise haben, wenn es zum marginalen Anbieter arbeitsintensiver Giiter
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wird. Mit anderen Worten, wenn der Preis fiir einfache Arbeit durch den Preis fiir
Bekleidung determiniert wird, kann die Aufnahme Polens in die EU nur dann den
relativen Preis fiir einfache Arbeit in der EU beeinflussen, wenn Polen und nicht
etwa China zum marginalen Anbieter von Bekleidung wird. Andernfalls verdndern
sich durch die Integration nur die Zolleinnahmen, nicht aber die relativen Faktor-
preise.

Zweitens beruht das HOS-Theorem auf einer Reihe anspruchsvoller Annahmen,
wie konstanten Skalenertrdgen der Produktionsfunktion und identischen Techno-
logien. Wie die Modelle der Neuen Okonomischen Geographie zeigen, kann der
Abbau von Barrieren auch zu einer Konzentration der Produktionsfaktoren in den
reichen Zentren fiihren. In diesem Fall konnten die Einkommen aller Produktions-
faktoren in den reichen Zentren der alten Wirtschaftsgemeinschaft durch die Auf-
nahme neuer Mitglieder steigen. Auch kann es genau zu den umgekehrten Vertei-
lungseffekten kommen, wenn die Technologien nicht identisch sind. Bei vollstin-
diger Spezialisierung von Lindern schlielich auf unterschiedliche Giiter fiihrt die
Integration zu einem Anstieg der Einkommen aller Produktionsfaktoren.

Es ist also letztlich eine empirische Frage, ob die Aufnahme von Léndern mit
einer Kapitalausstattung, die unter dem durchschnittlichen Niveau der alten Wirt-
schaftsgemeinschaft liegt, dazu fiihrt, dass das Einkommen des Medianwihlers
relativ zum Durchschnittseinkommen féllt. Empirische Analysen der EU-Ost-
erweiterung sprechen dafiir, dass die Erweiterung um vergleichsweise arme Liander
zu keinen oder nur geringen Verteilungseffekten in den alten Mitgliedsstaaten der
Gemeinschaft fiihrt (vgl. z. B. Boeri/Briicker 2001).

Fragwiirdig ist auch, ob das hdufig verwendete Konzept des Median-Wihlers
tatsdchlich eine sinnvolle Approximation an die Entscheidungsprozesse in der
Union ist. Tatsdchlich beobachten wir, dass zahlreiche Entscheidungen auf der
Ebene der Union an Institutionen, wie die Europédische Kommission, delegiert wer-
den, die sich weniger direkt gegeniiber dem Wihler, als gegeniiber den Regierun-
gen der Mitgliedsstaaten legitimieren miissen. Auch benutzen die Regierungen der
Mitgliedsstaaten die EU gerne zur Immunisierung unpopulérer politischer Ent-
scheidungen gegen offentliche Kritik, weil der nationale Einfluss auf Entscheidun-
gen der Union hiufig fiir die Offentlichkeit nicht mehr nachzuvollziehen ist. Ein
Konzept der organisierten Interessengruppen, modifiziert um die Interessen der
Regierungen der einzelnen Mitgliedsstaaten, kommt den realen politischen Prozes-
sen in der EU meines Erachtens deshalb sehr viel néher als das Konzept des Medi-
an-Wahlers. Aus dieser Perspektive haben die Einkommen der Kapitalseite ver-
mutlich ein sehr viel groBeres Gewicht, als von dem Modell des Median-Wihlers
in dem Beitrag von Thomas Apolte unterstellt wird. Schlieflich kann es auch eine
Rolle spielen, dass die Vertreter in den Europiischen Institutionen bei einer Er-
weiterung auch einen Macht- und Einflussgewinn realisieren konnen, der als ex-
pansive Kraft in Erweiterungsprozessen wirken kann. Zutreffend ist die Analyse
des Medianwihlers jedoch in den Fillen, wo es zu einer Ratifizierung von Er-
weiterungsprozessen durch einzelne Mitgliedsstaaten kommt. Hier wird haufig der
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Konflikt zwischen den Interessen des Median-Wahlers, der haufig eine sehr viel
restriktivere Haltung gegeniiber Erweiterungsprozessen einnimmt, und den eher
expansiven Interessen der politischen Eliten offen gelegt.

Dieser Konflikt zwischen Median-Wahler und der Haltung der politischen Eli-
ten, beispielsweise in der Europdischen Kommission, wirft nicht nur die Frage
nach dem geeigneten Rahmen fiir die Analyse der politischen Entscheidungen in
der EU, sondern auch nach den normativen Grundlagen der Analyse in dem Bei-
trag von Thomas Apolte insgesamt auf. In dem Beitrag ist von dem Nutzenniveau
der Insider, der Outsider und einem gesamteuropdischen Nutzenoptimum die Rede.
Dabei wird der Nutzen reprasentativer Biirger der Alt- und Neumitglieder addiert.
Tatsdchlich handelt es sich bei dem Nutzen um eine Addition der Ertrdge und Kos-
ten einer Erweiterung, d. h. es werden die durchschnittlichen Einkommenseffekte
addiert. Verteilungseffekte werden erst bei der Analyse des Medianwihlers beriick-
sichtigt. Insofern wiirde es sich anbieten eher von einem gesamteuropiischen Ein-
kommensmaximum (unter Beriicksichtigung von Sicherheits- und Koodinations-
kosten) als von einem Nutzenoptimum zu sprechen.

Die Analyse aus der Perspektive des Median-Wihlers in dem Beitrag von
Thomas Apolte verweist auf den wichtigen Aspekt, dass die Erweiterungsprozesse
nicht nur das durchschnittliche Einkommensniveau, sondern auch die Einkom-
mensverteilung beeinflussen. Insofern ist ein Wohlfahrtskriterium notwendig, dass
auch Verteilungsaspekte beriicksichtigt. Legt man etwa ein Rawls’sches Wohl-
fahrtskriterium an, dann kann sich in der Tat ein Interessensgegensatz zwischen
den Insidern und den Outsidern ergeben: In der alten EU konnten die drmsten Indi-
viduen durch die Aufnahme von Lindern mit vergleichsweise geringer Kapitalaus-
stattung schlechter, wihrend in den Beitrittsstaaten die drmsten Individuen besser
gestellt werden, wenn die Hypothese des HOS-Theorems zutrifft. Aus gesamt-
europiischer Perspektive wiirde die Erweiterung zu einem Wohlfahrtsgewinn fiih-
ren, weil die drmsten Individuen, die in den Beitrittsstaaten zu Hause sind, besser
gestellt wiirden. Natiirlich héngt diese Analyse davon ab, dass die Annahmen des
HOS-Theorems zutreffen. Es ist auch denkbar, dass (wie oben ausgefiihrt) die
armsten Individuen in beiden, den Alt- und Neumitgliedsstaaten, durch eine Er-
weiterung besser gestellt werden.

D. Zu klein, um Europa sicher zu machen?

Eine der scharfsinnigsten Analysen in dem Beitrag von Thomas Apolte betriftt
die sicherheitspolitische Dimension der Integration. Die Analyse geht von einem
plausiblen Trade-off zwischen einer steigenden Sicherheit innerhalb der Union
durch eine Erweiterung der AuBengrofen, und einer abnehmenden Sicherheit
durch eine zunehmende Heterogenitét der Mitglieder aus. Dieser Trade-off charak-
terisiert beispielsweise die gegenwartige Debatte um die Aufnahme der Tiirkei.
Wihrend die Befiirworter auf den Gewinn geopolitischer Sicherheit durch eine
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Verschiebung der Auflengrenzen der Union verweisen, warnen die Kritiker vor
einer abnehmenden Sicherheit aufgrund der Integration eines Landes, das sich in
Kultur und Werten von den Altmitgliedern unterscheide. In der Analyse von Apolte
ergibt sich wiederum ein Gegensatz zwischen Insider- und gesamteuropiischen
Optimum, weil fiir die Altmitglieder im Inneren der Union die Sicherheitsgewinne
durch eine Verschiebung der AuBengrenzen mit zunehmender Grofe der Gemein-
schaft abnehmen, wihrend die Kosten aufgrund steigender Heterogenitét zuneh-
men. Aus Perspektive der Neumitglieder und der Altmitglieder an der Peripherie
der Union stellt sich das Kosten-Nutzen-Kalkiil einer Erweiterung demgegeniiber
weit giinstiger dar. Dieser Umstand kann auch erkldren, warum Mitglieder an den
Grenzen der Union hdufig zu Anwilten einer Erweiterung werden, wahrend Mit-
glieder im Inneren der Union sich hiufig eher skeptisch verhalten.

Nun existieren neben der EU auch noch andere sicherheitspolitische Biindnisse.
Neben der Geographie sind fiir die Erzeugung von Sicherheit noch eine Reihe von
anderen Faktoren zustdndig, etwa Militdirmacht, Beweglichkeit der Einsatzkrifte,
usw. Ein Militdr-Biindnis, wie die NATO, das letztlich auf einem gemeinsamen
Wertkonsens griindet, kann sich deshalb moglicherweise als stabiler als ein Wirt-
schaftsraum erweisen, der stark geographisch orientiert ist. Fragwiirdig ist auch, ob
die Grenzertrage der Sicherheit mit zunehmender Entfernung von den Auflengren-
zen fallen. Man konnte sich fiir die Herstellung von Sicherheit auch eine Produk-
tionsfunktion mit steigenden Skalenertrigen vorstellen, so dass die Ertrige von
Sicherheit mit zunechmender GroBe der Union steigen. Dies wire dann der Fall,
wenn Fixkosten bei der Erzeugung von Sicherheit eine wichtige Rolle spielen.

E. Schlussfolgerungen

Auch wenn nicht alle Annahmen in dem Modell von Thomas Apolte zutreffen
sollten, so legt er iiberzeugend dar, dass die EU, wie auch andere regionale Wirt-
schaftsrdume, aus drei Griinden kleiner ist, als aus wohlfahrtsokonomischer Per-
spektive optimal wire: Erstens fiihrt das aus der Club-Theorie wohlbekannte Ganz-
zahligkeitsproblem dazu, dass sich in regionalen Wirtschaftsraumen starke Kerne
mit einem hohen Grad der wirtschaftlichen Integration herausbilden, wihrend
schwache Lander an der Peripherie keine vergleichbaren Wirtschaftsgemeinschaf-
ten replizieren konnen. Zweitens hat der Median-Wahler in reichen Mitgliedsstaa-
ten ein starkes Interesse daran, drmere Mitgliedsstaaten von der Integration aus-
zuschlieBen, auch wenn durch die Erweiterung um diese Lander sowohl das durch-
schnittliche Einkommen als auch die Verteilungsgerechtigkeit in der erweiterten
Gemeinschaft erhoht werden wiirde. Drittens schlieBlich haben die Altmitglieder
im geographischen Kern einer Gemeinschaft ein geringeres Interesse an der Erwei-
terung einer Sicherheitsgemeinschaft, als aus gesamteuropdischer Perspektive opti-
mal wire, weil die Ertrdge einer Grenzverschiebung geringer als die Kosten durch
zunehmende Heterogenitét der Gemeinschaft ausfallen.
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Aus dieser Analyse ergeben sich brisante Schlussfolgerungen fiir die politische
Gestaltung von Erweiterungsprozessen: Erstens wire es wohlfahrts6konomisch
optimal, nicht nur die Alt-, sondern Alt- und Neumitglieder gemeinsam iiber eine
Erweiterung abstimmen zu lassen. Dadurch konnte die Externalisierung von Kos-
ten und Ertrdgen vermieden werden. Dies widerspricht jedoch den Interessen der
Altmitglieder und diirfte folglich politisch nicht durchsetzbar sein. Als zweitbeste
Losung bietet es sich an, nur die alte Gemeinschaft insgesamt und nicht einzelne
Linder abstimmen zu lassen. In diesem Falle konnte ein Teil der Externalitdten
internalisiert und konnten Losungen erreicht werden, die ndher am gesamteuropai-
schen Optimum liegen, als wenn einzelne Lander ein Veto geltend machen konnen.
Drittens schlieBlich spricht viel dafiir, dass durch die hiufig kritisierte Delegation
von politischen Entscheidungen an supranationale Gremien, wie die Européische
Kommission oder das Europdische Parlament, eher die Internalisierung von ex-
ternen Effekten erreicht werden kann, als wenn die Entscheidungen von den ein-
zelnen Mitgliedsstaaten getroffen werden. Alles in allem bietet der Beitrag von
Thomas Apolte eine ausgezeichnete Grundlage fiir die systematische Analyse der
Okonomischen Effekte und der politischen Gestaltung von Erweiterungsprozessen.
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Die Ursachen der deutschen Kleinstaaterei

Von Oliver Volckart, Berlin

A. Gegenstand und Fragestellung

Heute besteht die Bundesrepublik Deutschland aus sechzehn Bundesléndern, de-
ren Eigenstindigkeit stark beschrinkt ist und deren durchschnittliche GroBe etwa
22.000 Quadratkilometer betrigt. Dieser Zustand ist Ergebnis eines jahrhunderte-
langen Konsolidierungs- und Arrondierungsprozesses. Die Weimarer Republik
umfasste noch 18 Lander mit einer Fliche von durchschnittlich 26.100 Quadrat-
kilometern, wihrend die 25 Bundesstaaten des Kaiserreichs (und das ,,Reichsland*
Elsass-Lothringen) durchschnittlich 20.770 Quadratkilometer gro waren. Bei
einer Gesamtflache von etwa 630.000 Quadratkilometern bestand der Deutsche
Bund von 1815 aus 38 praktisch selbstdndigen Einzelstaaten, unter denen sich vier
sogenannte Freie Reichsstddte befanden. Die mittlere Fliche der deutschen Staaten
betrug demnach damals etwa 16.500 Quadratkilometer." Vor der groBen napole-
onischen Flurbereinigung lagen in den Grenzen des Heiligen Romischen Reichs
noch 314 faktisch souverdne Staaten, zu denen mehr als 1.400 autonome Reichs-
ritterschaften kamen, d. h. Zwergterritorien, die unmittelbaren Vasallen des Kaisers
unterstanden und oft nicht mehr als ein oder zwei Dorfer umfassten.” Bei einer
Gesamtfliche des Reichs von ca. 661.000 Quadratkilometern® ergibt das eine
Durchschnittsgroe von nur noch etwa 385 Quadratkilometern pro Territorium.
Dieser Wert scheint fiir die letzten Jahrhunderte des Alten Reichs typisch gewesen
zu sein. In der ersten Hilfte des 17. Jahrhunderts gehorten zwar noch zahlreiche
Gebiete zum Reich, die sich 150 Jahre spiter verselbstdndigt hatten oder die von
aggressiven Nachbarn annektiert worden waren — darunter vor allem solche siidlich
der Alpen und westlich des Rheins —, aber die Anzahl der autonomen politischen
Einheiten war groBer: Sie wird auf mehr als 2.000 geschitzt.* Thre Durchschnitts-
fliche diirfte demnach der des spiten 18. Jahrhunderts etwa entsprochen haben.
Was schlieBlich die Zeit vor dem Westfilischen Frieden betrifft, so hat es wenig
Sinn, von Staaten zu sprechen. Weite Teile des Reichs wurden noch von Organisa-

I Vgl. Boldt (1993), S. 132 £, S. 171, S. 230; Hilgemann (1984), S. 56.

2 Moller (1989), S. 68.

3 12.000 Quadratmeilen. Grellmann (1801), S. 12. Eine deutsche Meile = 7.420,4 m.
4 Boldt (1990), S. 289.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 312
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tionen beherrscht, die iiber keine Gewaltmonopole verfiigten und deren politische
Rechte sich vielfach iiberlappten und iiberlagerten. Die Territorien hatten erst be-
gonnen, sich klar voneinander abzugrenzen; dementsprechend ist es auch kaum
sinnvoll zu versuchen, Angaben iiber ihre Groe zu machen.
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Abb. 1: Deutschland 1789

Der heutige deutsche Foderalismus geht unmittelbar auf die politischen Verhilt-
nisse des Alten Reichs zuriick; er stellt in Europa nordlich der Alpen einen Sonder-
fall dar. Alle anderen groBen nord- und westeuropdischen Staaten werden zentra-
listisch regiert. Wie kam es dazu? Weshalb umfasste das typische deutsche Terri-
torium am Ende des ancien régime weniger als 400 Quadratkilometer, wihrend
gleichzeitig im Osten und Westen Staaten existierten, die 800-mal (GroBbritannien
und Irland), 1.400-mal (Frankreich) oder mehrere 10.000-mal (Russland) grofer
waren? Auf diese Frage hat die Geschichtswissenschaft seit ihrem Entstehen in
Deutschland immer wieder Antworten gegeben. So kam bereits in der ersten Hélfte
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des 19. Jahrhunderts die These auf, dass die Bindung des deutschen Konigtums an
das Kaisertum dem Partikularismus Vorschub geleistet habe: Die Kaiser hitten sich
immer wieder mit den Pépsten auseinander setzen miissen, dies hitte sie ge-
schwicht und dem Aufstieg der Fiirsten zur Territorialstaatlichkeit den Weg ge-
bahnt. Das Argument gilt auch heute noch als nicht iiberholt;’ was in jiingerer Zeit
allerdings fehlt, ist die im 19. und frithen 20. Jahrhundert oft vorhandene unter-
schwellige oder offene moralische Verurteilung der Fiirsten, die die Abwesenheit
des Kaisers zum Ausbau ihrer Autonomie nutzten. Neben dem kaiserlichen Enga-
gement in Italien wird in den letzten Jahrzehnten auch vermehrt der hochmittel-
alterliche Landesausbau hervorgehoben, d. h. die Welle von Rodungen und Sied-
lungs- und Herrschaftsgriindungen, zu der es im Zuge des Bevolkerungswachstums
zwischen dem 11. und 14. Jahrhundert kam. Diese Entwicklungen hétten die Par-
tikulargewalten gestirkt bzw. es ihnen erméglicht, sich der Kontrolle durch die
Reichsgewalt zu entziehen.® Die nahezu konigsgleiche Stellung, die Heinrich der
Lowe im Norden und Osten des Reichs erlangte, ist ein Beispiel hierfiir.

Keines der beiden Argumente ist ohne weiteres von der Hand zu weisen. Die
Auseinandersetzung mit dem Papsttum trug sicherlich zur Schwichung des Kaiser-
tums bei, und dass im Zuge des Landesausbaus auch Herrschaftsbildungen erfolg-
ten, steht aufler Frage. Dennoch befriedigen die Erkldrungen nicht ganz. Schlief3-
lich war der hochmittelalterliche Landesausbau kein ausschlieBlich deutsches
Phédnomen: Siedlungsgriindungen und Rodungen fanden zwischen dem 11. und
14. Jahrhundert in ganz Mittel- und Westeuropa statt.” Anders als im deutschen
Konigreich fiihrten diese Erscheinungen in England oder Frankreich jedoch nicht
zur Entstehung von Herrschaften, die die Zentralgewalt praktisch nicht mehr kon-
trollieren konnte. Fiir die Konflikte mit den Pipsten gilt Ahnliches: Auch sie betra-
fen nicht ausschlieBlich die deutschen Konige bzw. Kaiser. Die Konige Frankreichs
fiihrten dhnlich erbitterte Auseinandersetzungen mit den Pépsten; das Ergebnis war
jedoch bekanntlich nicht der Zerfall Frankreichs, sondern die ,,Babylonische Ge-
fangenschaft” der Kirche in Avignon (1309-77). Eine moderne Erkldrung wird
den traditionell hervorgehobenen Entstehungsbedingungen des deutschen Partiku-
larismus ihren Platz einrdumen. Dass diese Bedingungen fiir die Bildung der Viel-
zahl mittelgroBer, kleiner und kleinster Staaten im Zentrum Europas nicht hin-
reichten, ist jedoch klar.

Was haben die Wirtschaftswissenschaften zu diesem Thema beizutragen? Direkt
nichts: Aus wirtschaftswissenschaftlicher Perspektive wurden die Ursachen der
deutschen Kleinstaaterei bislang nicht betrachtet. Dennoch gibt es eine Reihe theo-
retischer Ansitze, die in diesen Zusammenhang passen. Das Problem des Umfangs
von Staaten bzw. Volkswirtschaften, Wahrungsrdumen usw. wird zwar iiber-
wiegend aus normativem Blickwinkel behandelt — man fragt nach der optimalen

5 Boockmann (1994), S. 8 f.; Boldt (1990), S. 133.
6 Vgl. Winkler (2001), S. 9; Boldt (1990), S. 136.
7 Bartlett (1998) S. 251 ff.
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GroBe —, doch existieren auch positive Analysen, die zumindest auf den ersten
Blick vielversprechend zu sein scheinen. Dazu gehort an erster Stelle David Fried-
mans , Theory of the Size and Shape of Nations“.® Friedman geht von der An-
nahme aus, dass Herrscher ihr Einkommen maximieren, und stellt auf dieser
Grundlage einen engen Zusammenhang zwischen der Grofe von Staaten und der
Art der Einkiinfte her: Wo Handel die Grundlage der Besteuerung sei, bildeten sich
grofere Staaten als dort, wo in erster Linie Boden besteuert wiirde. Der Grund
dafiir sei, dass dort, wo eine Handelsroute von mehreren Staaten kontrolliert wiir-
de, die insgesamt geforderten Zolle iiber denjenigen ldgen, die ein einzelner Staat
erheben wiirde. Da der Handel ausweichen konne, wiirden die Zollertrdge durch
dieses Vorgehen gemindert; ein Effekt, der von einem einzelnen monopolistischen,
den Zollertrag maximierenden Staat vermieden wiirde. Die Besitzer von Boden
hingegen konnten der Besteuerung nicht ausweichen, so dass die Steuerertrige in
diesem Fall von kleineren Staaten maximiert werden konnten.

Ein Blick auf die Karte des Heiligen Romischen Reichs am Ende der friihen
Neuzeit ldsst zweifelhaft erscheinen, dass Friedmans Theorie viel zur Kldrung des
deutschen Falls beitragen kann. Die Karte zeigt, dass die im Westen des Reichs
entstehenden Territorien, besonders diejenigen im Rheinland, im Allgemeinen
deutlich kleiner waren als die Fiirstentiimer Ostlich von Elbe und Saale. Wie die
Untersuchungen Georg Droeges gezeigt haben, waren es gerade die Kleinterrito-
rien entlang des Rheins — z. B. Kurkdln, Jiilich und die Kurpfalz — deren Einkiinfte
im Spitmittelalter und zu Beginn der Neuzeit zum iiberwiegenden Teil aus Zoll-
ertrigen stammten.” Die im Osten des Reichs entstehenden groBeren Flichen-
staaten dagegen finanzierten sich vornehmlich aus den Ertrdgen der landesherr-
lichen Doménen bzw. im séchsischen Fall aus denjenigen des Bergbaus — Boden
bildete hier die Basis der herrscherlichen Einkiinfte. Friedman hitte fiir den
Westen des Heiligen Romischen Reichs groBe Fldchenstaaten, fiir den Osten die
Existenz zahlreicher Kleinterritorien vorausgesagt.

In jiingerer Zeit haben sich u. a. Donald Wittman sowie Alberto Alesina und
Enrico Spolaore mit der Frage nach den Faktoren auseinandergesetzt, die die
GroBe von Staaten bestimmen.'® Diese Autoren gehen von denselben Verhaltens-
annahmen wie Friedman aus. Was bei ihnen neu ist, ist die Betonung der Bedeu-
tung von Freihandel: In einem Staatensystem mit offenen Grenzen, d. h. freiem
Personen-, Waren- und Kapitalverkehr, spiele der Umfang staatlicher Territorien
keinerlei Rolle, da auch sehr kleine wirtschaftlich iiberlebensfihig seien. Diese
These legt es nahe, danach zu fragen, ob die im Westen des spatmittelalterlich-
frithneuzeitlichen Heiligen Romischen Reichs entstehenden kleineren Staaten eher
einer Freihandelspolitik zuneigten als die groeren Territorien im Osten. Soweit
man iiberhaupt von einer territorialen Wirtschaftspolitik sprechen kann, d. h. etwa

8 Friedman (1977).
9 Droege (1966), S. 149, S. 155 ff.
10 Wittman (1991); Alesina/Spolaore (2003).
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fiir die Zeit seit dem 17. Jahrhundert, scheint das tatséchlich der Fall gewesen zu
sein;11 allein, der Verweis auf das Fehlen einer protektionistischen Zollpolitik er-
klart allenfalls, weshalb die westdeutschen Kleinstaaten iiberlebensfiahig waren,
nicht aber, warum sie entstanden. Uberhaupt scheinen die Erkldrungen, die Alesina
und Spolaore fiir die Entwicklung des europdischen Staatensystems seit dem
Mittelalter bieten, vielfach auf funktionalistischen Schliissen zu beruhen. So be-
grinden sie die im Zeitablauf wachsende DurchschnittsgroBe der Staaten mit
dem Hinweis darauf, dass die europdische Wirtschaft gewachsen sei: ,,. . .a growing
economy needed institutions that guaranteed property rights and the formation of
larger (,national‘) markets. . .“; folglich seien groBere Staaten entstanden, die diese
Institutionen bereitgestellt und die Verfiigungsrechte geschiitzt hitten.'? Als Erkla-
rung fiir das Entstehen bestimmter Regeln oder politischer Organisationsformen
reicht der Hinweis auf deren Niitzlichkeit aber nicht aus; vielmehr muss mit den
Interessen und Absichten der beteiligten Akteure argumentiert werden.

Im vorliegenden Aufsatz wird eine derartige Erkldrung angestrebt. Dabei geht
es nicht um die Formulierung einer allgemeinen Theorie zur Erklarung von Staats-
grofen, sondern vielmehr um eine theoriegeleitete Erklarung mittlerer Reichweite:
Gegenstand der Untersuchung ist lediglich der deutsche Fall. Die Ausgangs-
hypothese lautet, dass die Institutionen, die das Handeln der relevanten Akteure
beschrinkten, explizit beriicksichtigt werden miissen. Grundlage der im folgenden
erlduterten Argumente sind dieselben Verhaltensannahmen, auf denen auch die
bisherige wirtschaftswissenschaftliche Literatur zum Thema Staatsgroflen beruht:
Es wird davon ausgegangen, dass Herrscher daran interessiert sind, ihr Einkommen
zu maximieren und dass sie dieses Ziel in der Regel durch eine VergroBSerung ihres
Territoriums erreichen konnen. Diese Verhaltensannahme fiihrt unmittelbar zu
einer grundlegenden Frage: Weshalb haben die groeren Territorien des Heiligen
Romischen Reichs die kleineren nicht annektiert, sobald sie dazu militérisch in der
Lage waren? Bis zum Beginn des 19. Jahrhunderts kam es zwar zu mancherlei
territorialen Verdnderungen, aber in ihren Grundziigen blieb die territoriale Struk-
tur des Reichs, die sich am Ende des Mittelalters herausgebildet hatte, bis zum
Beginn des 19. Jahrhunderts unangetastet. Insbesondere kam es nicht dazu, dass
die zahlreichen Zwergterritorien der Reichsritter, die Doudezfiirstentiimer und die
teils winzigen Reichsstadte, die kaum in der Lage waren, ihre mittelalterlichen
Stadtmauern in Schuss zu halten, geschweige denn, sich modernere Befestigungen
zu leisten, von den groferen Territorien absorbiert wurden. Weshalb das nicht ge-
schah, ist im folgenden Abschnitt (B.) als erstes zu klédren; die Ursachen der poli-
tischen Vielfalt, die im friihneuzeitlichen Deutschland herrschte, sind Gegenstand
des darauffolgenden Kapitels (C.). Im Schlussabschnitt (D.) werden die Thesen
dieses Aufsatzes zusammengefasst.

11 Barkhausen (1954), S. 176.
12 Alesina/Spolaore (2003), S. 178.
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B. Reichsverfassung und territoriale Integrit:t

Der zentrale Schwachpunkt der Argumente, die von wirtschaftswissenschaft-
licher Seite bislang zur Erkldrung der Grofle von Staaten angefiihrt wurden, ist die
Annahme, dass das Handeln von Regierungen bzw. Herrschern zwar innerhalb der
jeweiligen Jurisdiktionen durch Verfassungen beschréinkt sein mag, dass auf zwi-
schenstaatlicher Ebene jedoch Anarchie herrscht. Nimmt man den Anarchiebegriff
wortlich, so trifft diese Annahme zu: Staaten — jedenfalls solche im Weberschen
Sinne — verfiigen per definitionem iiber Gewaltmonopole, so dass auf iiberstaat-
licher Ebene keine Instanz existieren kann, die in der Lage ist, Zwangsmittel ein-
zusetzen, um ihr untergeordnete Regierungen zu bestimmten Verhaltensweisen an-
zuhalten. Dennoch gibt es zwei gewichtige Einwinde. Erstens ndmlich bedeutet
die Abwesenheit einer iibergeordneten Gewalt nicht, dass die Interaktion von Re-
gierungen institutionell unbeschrinkt sein muss. Sofern es aber Regeln internatio-
nalen Verhaltens gibt, wird man kaum von nackter Anarchie sprechen konnen. Und
zweitens wird in jiingerer Zeit immer deutlicher, dass politische Systeme, in denen
ausschlieBlich souverdne Staaten auf der internationalen Biihne agieren, eher die
Ausnahme als die Regel sind. Das zeigt einerseits die Entwicklung der Gegenwart,
in der iiberstaatliche Organisationen und multilaterale Biindnisse eine immer wich-
tigere Rolle spielen. Anderseits ldsst auch ein Blick auf die deutsche Geschichte
dies erkennen. Sieht man ndmlich von den 74 Jahren im spéten 19. und frithen
20. Jahrhundert ab, in denen ein deutscher Nationalstaat im Konzert der Méachte
mitspielte, so gab es keine Epoche der deutschen Geschichte, in der die politischen
Einheiten in der Mitte Europas nicht in der einen oder anderen Weise in iiber-
geordnete Organisationen eingebunden waren. Fiir das hier zu kldrende Problem
bedeutet das zweierlei: Erstens blieb das Heilige Romische Reich mit seiner Ver-
fassung fiir weite Teile Deutschlands und fiir viele der dort entstehenden Staaten
bis zum Ende seiner Existenz lebendige Realitét, und zweitens traten dort, wo die
Reichsverfassung nicht mehr wirksam war bzw. kaum noch durchgesetzt werden
konnte, andere Regeln hinzu und beschrénkten das Handeln der Herrscher. Fiir die
territoriale Gliederung Deutschlands hatte dies entscheidende Bedeutung.

Inwiefern trug die Verfassung des friihneuzeitlichen Heiligen Romischen Reichs
nun dazu bei, die Entstehung von Territorialstaaten vom Format Frankreichs oder
Englands in Deutschland zu verhindern? Die Verfassung war kein einzelnes Doku-
ment, sondern eine Sammlung von Vereinbarungen, zu denen neben der Goldenen
Bulle von 1356 der Ewige Landfriede von 1495, der Augsburger Religionsfriede
von 1555, der Westfilische Friede von 1648 sowie die zwischen den Kaisern und
ihren kurfiirstlichen Wihlern geschlossenen Vertrige gehérten.'® Die Verfassung
konstituierte das Reich als feudalen Personenverband mit dem Kaiser als Ober-
haupt sowie den geistlichen und weltlichen Kurfiirsten, den iibrigen Fiirsten und
den Vertretern der Reichsstidte als untergeordneten Mitgliedern. Glieder des

13 Boldt (1990), S. 263.
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Reichs waren neben diesen sogenannten Reichsstinden auch die Vielzahl der
Reichsritter, deren Giiter vornehmlich in Schwaben und Franken lagen, sowie eine
Reihe ebenfalls dem Kaiser direkt unterstehender Dorfer.

Hochstes Gremium des Reichs war der Reichstag, auf dem neben dem Kaiser die
Kurfiirsten, die iibrigen Fiirsten und die Reichsstéddte vertreten waren — Reichsritter,
nicht reichsunmittelbarer Adel und Stidte sowie die Reichsdorfer blieben hier also
ausgeschlossen. Bedeutsam ist nun, dass die Beschlussfassung des Reichstags auf
eine Weise erfolgte, die es auBerordentlich erschwerte, die Interessen der kleineren
Reichsstinde sowie der nicht vertretenen Reichsglieder zu iibergehen. Die Mitglie-
der des Reichstags berieten namlich nicht gemeinsam, sondern nach Kollegien ge-
trennt. Die erste dieser sogenannten Kurien bildeten die Kurfiirsten, die zweite die
Fiirsten und die Reichsstidte die dritte. Die Kurfiirstenkurie war die kleinste — sie
hatte urspriinglich sieben, gegen Ende des Reichs zehn Mitglieder. In der Fiirsten-
kurie waren zwischen 100 und 300 Fiirsten vertreten, in der der Stadte zunédchst 85,
zum Ende des 18. Jahrhunderts noch 52 Reichsstddte. Erst wenn Kurfiirsten und
Fiirsten ihre auf getrennten Beratungen erzielten Ergebnisse verglichen und sich
geeinigt hatten, legten sie ihren Ratschlag der Stadtekurie zur Stellungnahme vor,
und erst wenn diese zugestimmt hatte, gelangte das Reichsgutachten an den Kaiser,
dessen Sanktion es zum Reichsschluss erhob.'* Innerhalb der Kurien galt bei Ab-
stimmungen zwar das Mehrheitsprinzip, aber ihre Schaffung etablierte im Reichs-
tag drei Vetospieler, die die Uberstimmung kleinerer Reichsstinde verhindern
konnten. Ein Reichsschluss, der z. B. die Annexion kleiner Territorien durch grof3e
sanktioniert hétte, war unter diesen Umstdnden kaum vorstellbar.

Zu den Modalititen der Beschlussfassung kam ein weiterer, die territoriale
Struktur des Reichs stabilisierender Umstand: Der Kaiser gab die Beratungsagenda
vor."® In diesem Zusammenhang war wichtig, dass er unter den Fiirsten des Reichs
die Rolle eines primus inter pares spielte. Er war selbst Territorialherrscher und als
solcher nicht daran interessiert, den iibrigen Fiirsten Gelegenheit zur Annexion
kleinerer Nachbarn zu geben — ebenso wie die Fiirsten dem Kaiser umgekehrt nicht
gestatteten, seine Erblande zulasten solcher kleinerer Nachbarn abzurunden. Der
dauerhafte Bestand der Reichsritterschaften und Reichsdorfer, die auf den Reichs-
tagen ja nicht vertreten waren, diirfte hierin seine Erklarung finden.

Die Arbeitsweise des Reichstags erklart die Stabilitdt der territorialen Struktur
des Reichs allerdings nicht vollstindig. Wie stets in solchen Zusammenhingen
stellt sich die Frage, weshalb nicht einzelne Fiirsten die Verfassung verletzten und
ihren eigenen Gebieten die ihrer schwicheren Nachbarn eingliederten. Gebiets-
verdnderungen kamen natiirlich vor, erfolgten in der Regel aber auf reichsrecht-
licher Grundlage, d. h. beispielsweise durch Erbteilung oder Tausch. Gewaltsame
Grenzziehungen etwa in der Form, dass ein Fiirst einen anderen iiberfiel und des-
sen Territorium annektierte, waren bis zur Eroberung Schlesiens durch Preufien

14 Boldt (1990), S. 266 f.; Schilling (1989), S. 108.
15 Boldt (1990), S. 266.
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1740 die Ausnahme, und selbst Friedrich II. hielt es noch fiir notig, einige faden-
scheinige Rechtsgriinde fiir sein Vorgehen geltend zu machen. Bis zu diesem Zeit-
punkt war die Bindung der Reichsfiirsten an die Verfassung allgemein glaub-
wiirdig. Warum?

Shepsle unterscheidet zwei Typen glaubwiirdiger Bindungen an eine Verein-
barung oder Regel:'® Es handelt sich um motivationale und um imperative Bindun-
gen. Eine imperative Bindung liegt vor, wenn der Akteur nach dem Abschluss
eines Vertrags — d. h. im vorliegenden Fall nach der Anerkennung der Giiltigkeit
der Verfassung — keine Moglichkeit mehr hat, unter sich dndernden Umstdnden
Optimierungsentscheidungen zu treffen. Er tut mit anderen Worten also, wozu er
sich ex ante verpflichtet hat, weil er an anderen Verhaltensweisen, durch die er sich
ex post besser stellen konnte, gehindert wird. Eine motivationale Bindung ist dem-
gegeniiber glaubwiirdig, wenn ex ante- und ex post-Anreize nicht in dieser Weise
divergieren, wenn die Vereinbarung also selbstdurchsetzend ist, weil der Akteur
sich durch ihren Bruch nicht besser stellen konnte.

Was zunichst imperative Bindungen betrifft, so enthielt die Reichsverfassung
durchaus Komponenten, die darauf hinwirken konnten. Hier ist vornehmlich an die
beiden hochsten Reichsgerichte zu denken, d. h. an den vom Kaiser dominierten
Reichshofrat und an das Reichskammergericht, das von den Reichsstédnden finan-
ziert wurde. Die Wahrung des Landfriedens und die Kldrung territorialer Streit-
fille gehorten zu den Aufgaben dieser Gerichte; allein, ihnen fehlte eine Exeku-
tive, was es notig machte, die Durchsetzung von Urteilen nahe gelegenen Fiirsten
oder Stidten anzuvertrauen.!” Weshalb waren diese aber bereit, die mit der Sank-
tionierung von Friedensbrechern verbundenen Kosten zu tragen? Haufig entsteht
in solchen Situationen ein Problem kollektiven Handelns: Es mag zwar durchaus
sein, dass alle Mitglieder der Gruppe ein Interesse an der Durchsetzung einer be-
stimmten Institution haben, doch ein Interesse an der Aufbringung der Sanktions-
kosten ist nicht unbedingt vorauszusetzen. SchlieBlich wird damit, dass eine Regel
durchgesetzt wird, ein 6ffentliches Gut bereitgestellt, wobei die iiblichen Anreize
zum Trittbrettfahren auftreten.'® Im vorliegenden Zusammenhang 16ste man dieses
Problem, indem man iiber den Friedensbrecher die Acht verhingte und dem
Reichsstand, der sie exekutierte, die Moglichkeit bot, sich das Territorium des Ge-
dchteten anzueignen. Damit war ein selektiver Anreiz im Sinne Olsons gegeben,
der das Problem kollektiven Handelns 15ste.'®

Kleinere Reichsstinde mochten die Gefahr, der Reichsacht zu verfallen, durch-
aus als Bedrohung empfinden und sich veranlasst sehen, ihren territorialen Ambi-
tionen in rechtlichem Rahmen nachzugehen. Auf groBere Territorien oder ent-
stehende Territorialstaaten war so allerdings kein Eindruck zu machen. Das galt,

16 Shepsle (1991), S. 247.

17" Diestelkamp (1995), S. 27.
18 Vgl. Axelrod (1986).

19 QOlson (1965).
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wie Johann Jacob Moser 1769 unter Anspielung auf Preuflen festhielt, besonders
dann, wenn der Friedensstorer ein absoluter Herrscher mit stehendem Heer war:
Das ganze Recht solcher Fiirsten bestiinde, so Moser, ,darinn, da3 sie 100.000
Mann auf den Beinen halten, und keinen Richter iiber sich, oder doch selbigen
nicht zu fiirchten haben“.?® Erschien eine Klage vor dem Kammergericht oder
Hofrat aussichtslos, so konnte sich geméa8 der in der Vormoderne erst schwach aus-
gebildeten Unterscheidung zwischen Gesetzgebung und Rechtsprechung auch der
Reichstag mit dem Friedensbruch befassen. Im Falle der preuBischen Annexion
Schlesiens intervenierte er und beschloss die Reichsexekution und die Aufstellung
einer Armee gegen Friedrich II. Dieser Versuch, Zwangsmittel zum Schutz der
Verfassung einzusetzen, scheiterte jedoch 1757 bei Rossbach.

Bis mindestens zu diesem Zeitpunkt diirften Zwang bzw. die Drohung mit
Zwang insgesamt durchaus dazu beigetragen haben, die Verfassung des Reichs und
seine territoriale Struktur zu stabilisieren. Allerdings erklirt der Hinweis auf die
zwangsweise Durchsetzbarkeit der Verfassung die Zuriickhaltung, die sich einige
der maichtigsten Reichsstinde in territorialer Hinsicht auferlegten, nur unvoll-
kommen. Friedrich II. z.B. annektierte weder Mecklenburg noch Schwedisch-
Pommern, obwohl er militdrisch dazu in der Lage gewesen wire und entspre-
chende Plédne bereits als Kronprinz in Erwigung zog.?! Um ein anderes Beispiel
anzufiihren: 1519 versuchte Herzog Ulrich von Wiirttemberg, die Reichsstadt Reut-
lingen zu unterwerfen; der Versuch schlug fehl und endete mit seiner Verbannung
aus dem Herzogtum, das in habsburgische Verwaltung iiberging. Anders als aus
rein machtpolitischer Perspektive zu erwarten, annektierten die Habsburger, die
eine Verurteilung durch die Reichsgerichte kaum zu fiirchten hatten, Wiirttemberg
jedoch nicht, sondern ermoglichten dem verbannten Herzog 1534 die Riickkehr
auf den Thron.?* Im Reich waren den territorialen Ambitionen selbst der méchtigs-
ten Fiirsten offensichtlich enge Grenzen gesetzt. Warum?

Sind motivationale Bindungen an die Reichsverfassung denkbar, die die impera-
tiven, durch Reichstag und Reichsgerichte gebotenen ergénzten? Es gab Institutio-
nen, die die Annexion der Territorien von Reichsstinden untersagten, aber da ihre
Existenz nur anhand der VerhaltensregelmiBigkeiten erkennbar ist, die sich auf
ihrer Grundlage ergaben — d. h. konkret am Ausbleiben von Raubkriegen unter den
Reichsstidnden -, sind diese Regeln schwer von denjenigen zu unterscheiden, die
auf internationaler Ebene entstanden und die zur Herausbildung des modernen
Volkerrechts fiihrten. Es liegt daher nahe zu vermuten, dass ihre Befolgung dhnlich
motiviert war wie die Befolgung der Institutionen des Volkerrechts, des Kriegs-
rechts oder anderer Regelsysteme, denen ein formalisierter Durchsetzungsapparat
fehlt oder bis vor kurzer Zeit fehlte: Entscheidend diirfte das Interesse an der lang-
fristigen Kooperation mit den Interaktionspartnern in einem wiederholten Gefan-

20 Moser (1769/1977), S. 1147.
21 Kunisch (2005), S. 104.
22 Vann (1984), S. 48.
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genendilemma gewesen sein.?® Das ist im vorliegenden Fall umso wahrschein-
licher, als der Kreis der relevanten Akteure nicht sonderlich umfangreich war: Es
gab innerhalb der Reichsgrenzen nur wenige Fiirsten, deren Territorien und Macht
so gro} waren, dass sie auf die Rechtsprechung von Reichsgerichten oder Reichs-
tag keine Riicksicht zu nehmen brauchten. Im 16. und frithen 17. Jahrhundert ge-
horten dazu die Habsburger und Wittelsbacher, daneben wohl auch die Wettiner
und moglicherweise die Landgrafen von Hessen; nach dem Dreifligjéhrigen Krieg
kamen Brandenburg-Preulen und Hannover hinzu.

Innerhalb einer so kleinen Gruppe kann Reputation durchaus als Mechanismus
dienen, der zu stabilen Kooperationsgleichgewichten fiihrt. Fille, in denen das
Gleichgewicht einmal gestort war, lassen seine Wirkung besonders deutlich er-
kennen. So gelang es Karl V. im Schmalkaldischen Krieg zwar, seine Gegner zu
unterwerfen, doch erstens machte er nach der Schlacht bei Miihlberg (1547) nicht
einmal den Versuch, deren Territorien zu annektieren, und zweitens hatte er schon
wenige Jahre spiter mit einer breiten Opposition zu tun, zu der ehemalige Kriegs-
gegner ebenso gehorten wie ehemalige Verbiindete. Seinen machtpolitischen Vor-
haben waren damit auflerhalb der habsburgischen Erblande enge Grenzen gesetzt.
Der néchste habsburgische Versuch, den Norden des Reichs unter Kontrolle zu
bringen, scheiterte aus dhnlichen Griinden, sieht man davon ab, dass im DreiBig-
jahrigen Krieg nicht nur Reichsstinde zur antikaiserlichen Koalition stielen,
sondern mit Dénemark, Schweden und Frankreich auch auswirtige Michte.?*
Die Beispiele zeigen, auf welche Weise die ungeschriebenen Regeln, die das
innerdeutsche Gleichgewicht stiitzten, durchgesetzt wurden: Die relevante Sank-
tion war — anders als in sonst dhnlichen Gefangenendilemmata iiblich — nicht
lediglich der Ausschluss von der zukiinftigen Zusammenarbeit, sondern die Inten-
sivierung der Kooperation unter den iibrigen Spielern, die zusammen iiber genug
Macht verfiigten, um dem Regelbrecher etwaige territoriale Gewinne wieder zu
nehmen.

Ein letzter Punkt ist in diesem Zusammenhang zu beriicksichtigen. Zumindest
bis in die zweite Halfte des 17. Jahrhunderts hinein bestanden fiir einen Reichs-
stand, der vor der Wahl stand, ein benachbartes Territorium gewaltsam in Besitz zu
nehmen oder auf andere Weise — z. B. durch eine dynastische Ehe — an sich zu
binden, starke Anreize, die letztere Option zu wihlen. Maximierte er seine Ein-
kiinfte, so musste er abwégen, ob das aus dem annektierten Territorium zu erwar-
tende zusitzliche Einkommen die Kosten der Eroberung aufwog. Das zukiinftige
Einkommen durch die Verwiistung des Territoriums zu schmilern, war wenig sinn-
voll und ein zusitzlicher Grund, der dafiir sprach, bei der Erweiterung des eigenen

23 Vgl. Anderson/ Gifford Jr. (1995), S. 28.

24 Burkhardt (1992), S. 92-99. Das Beispiel der antihabsburgischen Koalition im DreiBig-
jahrigen Krieg, an der auch auBerdeutsche Méchte beteiligt waren, ldsst darauf schlieBen,
dass hier ein Fall vorliegt, in dem sich die Institutionen der Reichsverfassung mit denjenigen
des entstehenden Volkerrechts deckten: Beide Regeltypen untersagten willkiirliche Annexi-
onen und wurden auf dhnliche Weise durchgesetzt.
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Gebiets friedliche Mittel vorzuziehen.”> Dieser Aspekt fiel insbesondere ins Ge-
wicht, solange das Militirwesen auf Armeen beruhte, deren regelméifige Besol-
dung und Versorgung von den Regierungen nicht gewihrleistet wurde, und von
denen man daher erwartete, dass sie sich aus dem von ihnen besetzten Land er-
nihrten. Mit dem Ubergang zu professionellen und regelmiBig besoldeten Heeren
in der zweiten Hilfte des 17. Jahrhunderts fiel dieser Gesichtspunkt fort, was die
Zunahme von Aggressionen im Reich mit erklédren diirfte.

Zusammenfassend ist also festzuhalten, dass die territoriale Struktur des friih-
neuzeitlichen Heiligen Romischen Reichs ihre Stabilitét einer Reihe von Institutio-
nen verdankt, die in der Reichsverfassung verankert waren und deren Befolgung
auf unterschiedlichen Motiven beruhte. Territoriale Verdnderungen hatten einver-
nehmlich zu erfolgen; das relevante Gremium war der Reichstag, dessen Agenda
vom Kaiser bestimmt wurde und dessen Beschlussfassung in einer Weise erfolgte,
die eine Flurbereinigung, wie sie zu Beginn des 19. Jahrhunderts unter Napoleon
erfolgte, unmoglich machte. Soweit es sich bei den potentiellen Aggressoren um
kleinere Reichsstdnde handelte, verhinderten die Sanktionsdrohungen der Reichs-
gerichte Verletzungen dieser Regel. Ging es um Verfassungsbriiche durch die
michtigeren Reichsstinde, so wirkte deren Interesse an der Kooperation unter-
einander und an der Verhinderung der Bildung von Gegenbiindnissen darauf hin,
Zuriickhaltung zu iiben, zumal die Methoden frithneuzeitlicher Kriegsfithrung den
Wert etwaiger Eroberungen oft so beeintrichtigten, dass die Kosten nicht gerecht-
fertigt erschienen. Dies @nderte sich erst mit der Schaffung stehender, regelmiaBig
besoldeter und strikter Disziplin unterworfener Heere im spiten 17. und 18. Jahr-
hundert — eine Entwicklung, die die Reichsverfassung seit 1740 zu unterhohlen
begann und die zur Auflosung des Reichs beitrug.

C. Feudalvertrige und Kontrollkosten

Mit dem Verweis auf die Verfassung des friihneuzeitlichen Heiligen Romischen
Reichs sowie auf weitere Institutionen ist erkldrbar, weshalb die territoriale Integri-
tit der mehr als 1.000 kleinen und kleinsten Reichsstinde und der weiteren Glieder
des Reichs bis zum Beginn des 19. Jahrhunderts im Wesentlichen gewahrt blieb. Die
eigentlichen Ursachen der politischen Fragmentierung des Reichs, d. h. die Griinde,
aus denen es einer derartigen Vielzahl von Herrschaftstragern bis gegen Ende des
Mittelalters gelang, weitgehende politische Autonomie zu erlangen, sind damit
jedoch nicht erklart. Fiir eine solche Erkldrung geniigt es nicht, lediglich das Funk-
tionieren der Reichsverfassung zu untersuchen; vielmehr kommt es darauf an zu
kldren, wie sie entstanden ist und welche Umstinde fiir die Unterschiede zwischen
dem Feudalismus deutscher Prigung und demjenigen anderer européischer Lénder,
in denen sich spiter zentralistisch regierte Staaten bildeten, verantwortlich sind.

25 Vgl. Anderson/ Gifford Jr. (1995), S. 29 f.
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Wie im vorigen Abschnitt bemerkt, handelte es sich bei der Verfassung des Heili-
gen Romischen Reichs um eine Sammlung grundlegender Vertrige, die das Reich
als feudalen Personenverband konstituierten. Allerdings waren die seit dem spéten
15. Jahrhundert zur Verfassung gerechneten Vereinbarungen nicht die einzigen, die
in Deutschland existierten und politische Relevanz besaen. Die zur Reichsverfas-
sung zédhlenden Vertrdge hatten besondere Bedeutung, weil sie zahlreiche Parteien
gleichzeitig banden, aber im Prinzip stellte sich das Lehnswesen in seiner Gesamt-
heit als nichts anderes als ein Netz vertraglicher Beziehungen dar. Solche Beziehun-
gen bestanden nicht nur zwischen dem deutschen Konig bzw. dem Kaiser des Heili-
gen Romischen Reichs, seinen fiirstlichen Vasallen und Stidten sowie den Reichs-
rittern und den Bauern der Reichsdorfer, sondern grundsétzlich zwischen allen
Herrschaftstragern und deren Abhéngigen, gleichgiiltig auf welcher gesellschaft-
lichen Ebene sie standen. Die Reichsfiirsten unterhielten selbst vertragliche Bezie-
hungen mit Vasallen, Stiadten und Bauern, wihrend ihre Vasallen und Stidte in ana-
loger Weise mit eigenen Abhingigen meist bauerlichen Standes verbunden waren.
Wichtig ist nun zweierlei: Erstens konstituierten diese Vertridge immer Prinzipal-
Agent-Beziehungen, und zweitens blieben sie in jedem Fall unvollsténdig.

Prinzipal-Agent-Beziehungen begriindeten sie, weil sich einer der Partner regel-
maBig dazu verpflichtete, iiber einen ldngeren Zeitraum hinweg bestimmte Dienst-
leistungen zu erbringen. Vasallen hatten ihrem Lehnsherrn grundsitzlich fiir
Kriegsdienste zur Verfiigung zu stehen, konnten aber auch viel weitergehende Auf-
gaben ilibernehmen, so etwa die Organisation von Gerichten und die Durchsetzung
von deren Urteilen. Generell waren sie verpflichtet, ihren Herm in politischen
Fragen auf Anforderung zu beraten.?® Bei Stidten standen zwar materielle, dem
Stadtherrn zu leistende Abgaben im Vordergrund, aber vor allem in der Epoche der
massenhafter Stidtegriindungen im 12. und 13. Jahrhundert spielten auch sie die
Rolle von Agenten, die z. B. als Festungen fiirstliche Herrschaftsriume sichern
sollten.”” Unvollstindig waren die Vereinbarungen — wie iiberhaupt alle Vertrige —
zunidchst aufgrund der Tatsache, dass die Beteiligten nicht in der Lage waren, alle
Kontingenzen vorherzusehen und vertragliche Vorsorge zu treffen.?® Dariiber
hinaus ist zu vermuten, dass die vertragsschliefenden Parteien auch nicht daran
interessiert waren, alle Einzelheiten im Voraus zu regeln. Abgesehen davon, dass
in einer komplexen Umwelt stets unvorhergesehene Umsténde eintreten konnten,
auf die sie flexibel reagieren konnen mussten, hitte eine vollstandige vertragliche
Regelung ihres Verhaltens auch den Einsatz jeglichen Wissens verhindert, iiber das
nicht beide Partner gemeinsam verfiigten.”® Lehnsvertriige bezogen sich daher oft
auf die wechselseitige Treue der Partner und enthielten allgemein gehaltene Be-
stimmungen wie die, dass der Vasall den Nutzen seines Herrn nach bestem Wissen

26 Ganshof (1961), S. 90 ff.
27 Engel (1993/2005), S. 36.
28 Vgl. Hart (1987), S. 753.
29 Goldberg (1976), S. 437 f.
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fordern und Schaden von ihm wenden solle®® — eine Regelung, die dem Vasallen
die Anwendung nicht zentralisierbaren Wissens ermoglichte. Die Vertridge waren
damit Kompromisslosungen: Auf der einen Seite stand der Wunsch des Prinzipals,
seinem Agenten den Einsatz individuellen Wissens und individueller Kenntnisse
zu ermdglichen, auf der anderen Seite sein Bestreben, ihm die Chance zu oppor-
tunistischem Handeln so weit wie moglich zu nehmen.

Diese Strukturen des Lehnswesens hatten sich seit etwa dem 8. Jahrhundert im
westlichen Frankenreich entwickelt.>' Von dort aus verbreiteten sie sich vor allem
im 10. und 11. Jahrhundert iiber ganz West-, Nord- und Mitteleuropa. Sie wiesen
zwar vielfiltige regionale Besonderheiten auf, doch waren ihre grundlegenden
Charakteristika in allen feudal organisierten Herrschaftsgebieten dieselben: Uber-
all standen sich Lehnsherren und Vasallen als Prinzipale und Agenten gegeniiber,
und iiberall beruhten die Verbindungen auf unvollstindigen Vertrdgen, die den
Vasallen relativ viel Handlungsfreiheit lieen.

Ein Interesse daran, das Handeln der Vasallen — insbesondere soweit es sich auf
den Einsatz von Zwangsmitteln bezog — moglichst weitgehend zu kontrollieren
und letzten Endes auch ein Gewaltmonopol zu erringen, kann dabei fiir die west-
europdischen Konige generell vorausgesetzt werden. Was das Reich betrifft, sind
die Umstidnde etwas komplizierter: Es bestand im Hochmittelalter noch aus der
sogenannten ,,Trias* Deutschland, Burgund und Italien. Nichts weist darauf hin,
dass die hochmittelalterlichen Kaiser versuchten, auf Reichsebene ein Gewalt-
monopol zu schaffen. Fiir das regnum teutonicum lasst sich jedoch zumindest plau-
sibel machen, dass sie eine moglichst weitgehende Kontrolle anstrebten. Dazu
diente in ottonischer Zeit die Schaffung des Reichskirchensystems, in dem die
Herrscher sich vorzugsweise auf geistliche Vasallen stiitzten. Da die Bischdfe und
Erzbischofe ihre Lehen nicht vererben konnten, waren die Konige bis zum Investi-
turstreit in der Lage, die Neubesetzung mehr oder weniger regelmaBig in ihrem
Interesse zu regeln.>? Nachdem der Investiturstreit dies unméglich gemacht hatte,
besetzten sie die noch rudimentére Verwaltung vorzugsweise mit unfreien Dienst-
mannen — sogenannten Ministerialen —, die sie besser zu kontrollieren hofften als
adlige Vasallen.*® Auch dies spricht dafiir, dass die deutschen Kénige danach streb-
ten, moglichst weite Teile des Reichs moglichst wirksam zu kontrollieren. SchlieB-
lich lassen sich auch relativ friih Bemiihungen nachweisen, auf der Ebene des reg-
num teutonicum wenn nicht ein Gewaltmonopol zu etablieren, so doch zumindest
den Gewalteinsatz durch die Untertanen des Konigs zu regeln und zu kontrollieren.
Dazu diente z. B. der sogenannte Landfriede, den Friedrich Barbarossa bald nach
seiner Wahl erlieB.** Es ist demnach davon auszugehen, dass die deutschen Konige

[

0 Mitteis (1933/58), S. 531 f.
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nach einer ebenso weitgehenden Kontrolle ihres Herrschaftsbereichs strebten wie
diejenigen Frankreichs oder Englands. Wie ist nun der unterschiedliche Erfolg da-
hingehender Bemiihungen zu erkléren?

Es liegt nahe zu vermuten, dass es den Akteure an der Spitze der Lehnspyra-
miden in den spiter zentralistisch regierten groBen Fldchenstaaten zu einem relativ
frilhen Zeitpunkt gelang, ihren Wiinschen gegeniiber den Vasallen in weitem Um-
fang Geltung zu verschaffen. Insbesondere diirfte es ihnen gelungen sein, recht
wirksam zu kontrollieren, welchen Gebrauch ihre Agenten von ihrem Gewalt-
potential machten — dies war Voraussetzung fiir die Bildung groBerer territorialer
Gewaltmonopole. In den spiter territorial zersplitterten Gebieten Deutschlands
hingegen scheinen die Kaiser bzw. deutschen Konige nicht oder zumindest wesent-
lich weniger gut in der Lage gewesen zu sein, das Handeln ihrer Vasallen zu kon-
trollieren. Offensichtlich war es diese mangelnde Kontrolle, die es den Reichs-
fiirsten (und einigen Stadten) ermdoglichte, sich weitgehend zu verselbstdndigen,
und die letztlich dazu fiihrte, dass friihmoderne Staaten hier auf der Ebene der Ter-
ritorien und nicht des Reichs entstanden. Argumentiert man auf diese Weise, stellt
sich allerdings sofort eine weitere Frage: Wovon hing es namlich ab, inwieweit die
lehnsherrlichen Prinzipale in den verschiedenen europiischen Landern in der Lage
waren, das Handeln ihrer Agenten zu bestimmen?

Eine Antwort auf diese Frage erfolgt am besten in zwei Schritten. Zunéchst ist
dabei zu untersuchen, welche Faktoren ex ante — d. h. vor Vertragsabschluss — die
Verhandlungsmacht der Akteure auf beiden Seiten beeinflussten. Im zweiten
Schritt wird untersucht, wovon abhing, wie grofl die Chancen der Vasallen zu op-
portunistischem Verhalten ex post — also nach Vertragsabschluss — waren. Was die
Verhandlungsmacht der Parteien betraf, so ist davon auszugehen, dass auf Seiten
jedes Lehnsherrn grundsitzlich immer Interesse daran bestand, zusitzliche Vasal-
len zu gewinnen. Von deren Anzahl hing schlielich nicht nur sein Ansehen, son-
dern auch seine militdrische Macht ab; er benétigte auf jeden Fall mehrere Ver-
tragspartner, um als Herrscher anerkannt zu sein. Zwar kam es durchaus vor, dass
auch Vasallen Vertridge mit mehreren Lehnsherren schlossen,35 doch brauchten sie,
um geschiitzt zu werden, im Prinzip jeweils nur einen. Entsprechend grofier war
ihre Verhandlungsmacht, und dies spiegelte sich in den Vertragsbestimmungen
wider. Dariiber hinaus war jedoch entscheidend, welche Ressourcen die Parteien in
die Verhandlungen iiber den Abschluss vassalitischer Vertridge einbrachten und wie
grof3 die Nachfrage der jeweils anderen Seite nach diesen Ressourcen war. Hier
wird nun deutlich, dass die Konige des regnum teutonicum — anders als die west-
europdischen Herrscher — ihren Partnern wenig zu bieten hatten. In Frankreich z. B.
beruhten die Zentralisierung des Landes und die Macht des Konigs auf seinem
glaubwiirdigen Angebot, im gesamten Reich ein MindestmaB an Sicherheit zu vor-
hersehbaren Kosten zu gewihrleisten. Zu einem #dhnlichen Angebot waren die re-
gionalen Feudalherren, die Vasallen des Konigs, nicht in der Lage. Fiir die franzé-

35 Ganshof (1961), S. 107.
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sischen Stddte gab dies den Ausschlag: Sie zogen die Kooperation mit dem Konig
derjenigen mit den Fiirsten vor. Die Ressourcen, die sie dem Ko6nig im Tausch fiir
Sicherheit iibertrugen, erlaubten es ihm wiederum, seine feudalen Partner entweder
durch die Zahlung von Apanagen ruhig zu stellen oder sie militdrisch zu unter-
werfen,*®

Ahnliche Vorginge waren im regnum teutonicum undenkbar. Was das Verhilt-
nis zwischen Konigen und Reichsstidten betrifft, so war es durchaus ebenso
vertraglicher Art wie in Frankreich: Die Stiddte zahlten regelmaBige Abgaben, die
allerdings im Allgemeinen so gering waren, dass sie eher den Charakter symboli-
scher Leistungen hatten. Was die Stiddte dafiir erwarben, war jedoch nicht Sicher-
heit, sondern die offizielle Anerkennung ihrer meist faktisch ohnehin bereits vor-
handenen politischen Autonomie, dariiber hinaus eventuell auch die Unterstiit-
zung des Konigs in Fillen, in denen Fiirsten versuchten, diese Autonomie zu be-
schrinken.’’ Sicherheit, wie sie fiir den Fernhandel benétigt wurde, war jedoch
kein Gut, das die deutschen Konige flachendeckend und im gesamten Reich be-
reitstellen konnten. Diese Sicherheit wurde von den Stiddten selbst entweder indi-
viduell oder in Kooperation miteinander — d. h. im Rahmen von Stédtebiinden —
gewihrleistet.*® Auch sie selbst hatten den Konigen relativ wenig zu bieten. Die
Urbanisierung hatte ostlich des Rheins und nordlich der Donau spéter eingesetzt
als in Frankreich; Handel und Mirkte waren weniger entwickelt und die Stiddte
im Allgemeinen kleiner.*® Die deutschen Konige hitten von ihnen kaum genug
Ressourcen erhalten kénnen, um ihre Verhandlungsposition im Reich wirksam
auszubauen.

Auch ihren Vasallen hatten die Konige wenig zu bieten. Ihre Sicherheitsleistung
beschrinkte sich im Wesentlichen darauf, dass sie deren Gewalteinsatz fallweise
koordinierten, etwa, wenn es um die Abwehr von Bedrohungen ging, wie sie von
den bohmischen Hussiten im 15. Jahrhundert ausgingen. Die meisten Gefahren,
denen sich die Vasallen der Konige gegeniibersahen, waren aber eher lokaler Art.
Hier war ein Eingreifen der Konige weder erwiinscht (es hitte tendenziell den
Handlungsspielraum der Vasallen beschrinkt) noch nétig (im Allgemeinen waren
die Reichsfiirsten fihig, sich selbst zu schiitzen) oder iiberhaupt moglich: Die
Konige waren aus Griinden, auf die unten ausfiihrlich eingegangen wird, meist zu
schlecht informiert, um rechtzeitig eingreifen zu kénnen, und ohnehin in der Regel
zu weit entfernt.*> Anders gewendet: Ihr Schutzangebot war wenig glaubhaft. Ent-
sprechend schwach war ihre Position in den Verhandlungen um die Vertriage, die
sie mit ihren Vasallen schlossen. Tatsdchlich ist es kein Zufall, dass diese Verein-
barungen, die vor jeder Konigswahl neu ausgehandelt und revidiert wurden, den

36 Spruyt (1994), S. 92.

37 Engel (1993/2005), S. 303 ff.

38 Engel (1993/2005), S. 280.

39 Bairoch/ Batou/ Chévre (1988), S. 253 f.
40 Vgl. Volckart (2002), S. 160.
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zeitgendssischen Namen ,,Wahlkapitulationen* trugen.*' Auch der Umstand, dass
im regnum teutonicum keine Erbmonarchie entstand, dass sich vielmehr ein Wahl-
konigtum herausbildete, spiegelt die ex ante gegebene Schwiche der herrscher-
lichen Position wider.

Was bestimmte die Lage ex post, d. h. nach Vertragsabschluss? Welche Faktoren
beeinflussten die Fahigkeit der Konige, das Handeln der Reichsfiirsten zu kontrol-
lieren und Vertragsverletzungen gegebenenfalls zu bestrafen? Zentrale Bedeutung
hat in diesem Zusammenhang die Erkenntnis, dass die Allokation von Ressourcen
stets Kosten verursacht, d. h. nicht nur dann, wenn sie durch auf dem Markt ge-
schlossene Vertrige erfolgt, sondern auch, wenn sie innerhalb von Organisationen
geschieht.*> Konkret handelte es sich hier zunichst um die Kosten der Kommuni-
kation zwischen den Beteiligten auf verschiedenen Hierarchieebenen. Lehnsherren
mussten von ihren Vasallen z. B. iiber etwaige Gefahrensituationen informiert wer-
den, um mit dem Lehnsaufgebot reagieren zu kdnnen; umgekehrt mussten sie in
der Lage sein, ihre Vasallen aufzubieten, so dass hier auf beiden Seiten Kosten
anfielen. Dariiber hinaus musste die Leistung der Vasallen — gleichgiiltig ob im
Zusammenhang mit dem Lehnsaufgebot oder nicht — gemessen oder zumindest
kontrolliert werden, um festzustellen, ob sie Informationsasymmetrien zwischen
sich und ihren Herren zu opportunistischem Handeln ausnutzten, und schlie8lich
mussten, falls die Vasallen die Wiinsche ihrer Herrn missachteten, Sanktionen
verhingt werden.*> Informationskosten spielten mithin in zwei von drei Zusam-
menhéngen — bei der Kommunikation und bei der Kontrolle — eine entscheidende
Rolle. Wovon hing ihre Hohe ab?

Geht es um die Beherrschung eines geographischen Gebiets, so miissen Informa-
tionen zwischen verschiedenen rdaumlich getrennten Akteuren iibertragen werden.
Die Geschwindigkeit, in der dies erfolgt, hdngt wesentlich von der Qualitdt der
Infrastruktur sowie vom Kapitaleinsatz (z. B. fiir die Pferde berittener Boten) ab;
die Zuverlissigkeit von der Verwendung der Schrift.** In dem Zeitraum, in dem
sich Lehnsbeziehungen in Westeuropa und im westlichen Mitteleuropa verbreite-
ten —d. h. etwa im 10. Jahrhundert und 11. Jahrhundert —, verfiigten England sowie
das Westfrankenreich in diesen Bereichen iiber entscheidende Vorteile gegeniiber
dem deutschen Konigreich. Im ehemaligen Gallien und Britannien waren Reste
romischer StraBen vorhanden — zwar ungepflegt und verfallen, aber weit besser
und bequemer als die Pfade, die die Wélder Germaniens ostlich des Rheins durch-
zogen.*’ Allein dieser Umstand diirfte dazu beigetragen haben, dass die Kommuni-
kation zwischen Lehnsherren und Vasallen in den westeuropédischen Lindern ge-
ringere Kosten verursachte als im deutschen Konigreich. England verfiigte dariiber

41 Vgl. Kleinheyer (1968).

42 Coase (1937); Jensen (1983).

43 Vgl. Jensen (1983), S. 325.

44 Vgl. Wittman (1991), S. 127; dhnlich schon Rorig (1937), S. 10.
5 Stenton (1965).
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hinaus iiber eine intensive Kiistenschifffahrt, die die Verbindung zwischen London
als wichtigster Residenz der spit-angelséchsischen und normannischen Herrscher
sowie den Landesteilen im Norden und Westen gewihrleistete.

Auch was den Schriftgebrauch anging, waren Frankreich und England dem
deutschen Konigreich voraus. In den angelsdchsischen Reichen bestand bereits im
9. Jahrhundert eine hochentwickelte Schriftkultur, von der die Ubersetzungen anti-
ker Klassiker in die altenglische Volkssprache Zeugnis ablegen. Auf dem euro-
péischen Kontinent war die Kenntnis der Schrift zwar im Wesentlichen auf die
Geistlichkeit beschrinkt, aber auch hier war das Westfrankenreich seinem Ost-
lichen Nachbarn iiberlegen. Als Indikator dafiir kann die Klosterdichte dienen —
Kloster waren schlieBlich Zentren der Gelehrsamkeit, und die an den Hofen feuda-
ler Herrscher beschiftigten Schreiber waren meist Monche. In Frankreich existier-
ten um die Jahrtausendwende nach Ausweis des ,,Atlas de France de 1’an mil* rund
500 Kloster und Prioreien, d. h. es gingen im Durchschnitt knapp 0,11 Kloster auf
100 Quadratkilometer.*® Im ottonischen regnum teutonicum waren Kloster weit
diinner gesit. Eine Stichprobe auf der Grundlage der Flache der heutigen Bundes-
lander Baden-Wiirttemberg, Bayern, Bremen, Hamburg, Niedersachsen, Nord-
rhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland und Schleswig-Holstein sowie der
franzdsischen Regionen Alsace und Lorraine 14sst auf einen Durchschnitt von 0,05
Klbstern pro 100 Quadratkilometer schlieBen.*” Selbst wenn man Unsicherheiten
beriicksichtigt — z. B. ist iiber die durchschnittliche Gro8e der Kloster nichts be-
kannt —, ist klar, dass die Abstinde zwischen den Zentren der Schriftkultur im
deutschen Konigreich groBer waren als in Frankreich. Die Ubermittlung politisch
relevanter Informationen erfolgte hier dementsprechend seltener in schriftlicher
Form. Zuverlissige Nachrichten iiber das Handeln seiner Vasallen zu erhalten und
diesen nachpriifbare Anweisungen zu erteilen, war fiir die Konige des regnum teu-
tonicum also schwieriger als fiir diejenigen Frankreichs oder Englands. Die Folge
war nicht nur, dass sie iiber Bedrohungen oft schlechter informiert waren — was
dazu beitrug, ihrem Schutzangebot schon vor Abschluss eines Feudalvertrags viel
von seiner Glaubwiirdigkeit zu nehmen —, sondern auch, dass sie nach Vertrags-
schluss nur eingeschrénkt dazu in der Lage waren, opportunistisches Handeln ihrer
Partner zu entdecken.

Die Relevanz von Kommunikationskosten wird nicht nur anhand eines Ver-
gleichs des Heiligen Romischen Reichs mit England oder Frankreich deutlich, son-

46 Parisse | Leuridan (1994). Um das Jahr 1000 umfasste Frankreich etwa 440.000 Qua-
dratkilometer. Die Schitzung beruht auf den Flachen der heutigen franzdsischen Regionen
aufler Rhone-Alpes, Provence-Alpes-Céte d’ Azure, Lorraine, Alsace, Franche-Comté, Corse,
Bretagne und den regions d’outre-mer. Dazu kamen um das Jahr 1000 die nordlichen Teile
Kataloniens mit einer Flache von etwa 16.000 Quadratkilometern, sowie das westliche Flan-
dern mit etwa 8.000 Quadratkilometern.

47 Faust (1979); Ders. (1984); Quarthal (1987); Hemmerle (1970); Haacke (1980); Jiir-
gensmeier (1999); Parisse/ Leuridan (1994). In diesem Gebiet von insgesamt rund 287.000
Quadratkilometern existierten um die Jahrtausendwende ca. 165 Kloster.

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 312
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dern auch durch eine Untersuchung der Verhéltnisse innerhalb des Reichs. Wie
oben bereits erwéhnt, war die durchschnittliche Fldche der Fiirstentiimer, die Ost-
lich der urspriinglichen hochmittelalterlichen Siedlungsgrenze an Elbe und Saale
lagen, groBer als diejenige der Herrschaftsgebiete im Altsiedelland. Der Grund
dafiir diirfte sein, dass die Feudalisierung im Osten spiter einsetzte als in West-
deutschland, nidmlich erst im Laufe des 12. und 13. Jahrhunderts. Zu diesem Zeit-
punkt hatte sich der Gebrauch der Schrift in den feudalen Verwaltungen bereits
weiter verbreitet,*® so dass die Fiirsten in den deutsch-slawischen Durchdringungs-
gebieten zur Kontrolle ihrer Vasallen geringere Kosten aufwenden mussten als die
westdeutschen Lehnsherren wéhrend der dortigen Entstehungsphase des Lehns-
wesens im 10. und 11. Jahrhundert. Bis die Kontrollkosten in Westdeutschland san-
ken, hatten Vasallen einige Generationen lang die Chance, sich zu verselbstin-
digen. Im Osten, wo diese Kosten von vornherein geringer waren, bestand die Ge-
legenheit dazu nicht. Vasallen blieben dort folglich unter strikterer lehnsherrlicher
Kontrolle; die fiir den Westen typische Vielzahl kleiner Fiirstentiimer entstand
nicht.

Was schlieBlich die Sanktionskosten betrifft, so ergibt sich aus dem Gesagten,
dass die Konige Frankreichs und besonders Englands auch in dieser Beziehung in
einer besseren Lage waren als die Herrscher des regnum teutonicum. Grundsitzlich
war die Strafe, die fiir die Verletzung der Vasallenpflichten vorgesehen war, zwar
iiberall dieselbe, ndmlich der Entzug des Lehens. Aber nur die englischen Konige
waren dazu fahig, ihre Agenten so strikt zu kontrollieren, dass sie diese Sanktion
gegen einzelne Vertragsbrecher ohne groBere Probleme verhingen konnten.*® Die
franzosischen Konige hatten hier immer wieder mit Schwierigkeiten zu kdmpfen,
und die deutschen mussten sich damit abfinden, denjenigen ihrer Vasallen, die sich
an der Bestrafung von Vertragsbrechern beteiligten, deren Lehen zu iiberlassen.
Nur auf diese Weise gelang es Friedrich Barbarossa schlieflich, die Herrschaft
Heinrichs des Lowen zu beseitigen.>

Fiir die weitgehende Autonomie der vielen Vasallen des deutschen Konigs bzw.
des Kaisers des Heiligen Romischen Reichs, die seit dem Spitmittelalter zur Bil-
dung zahlreicher kleiner und mittelgroBer Staaten auf Reichsboden fiihrte, lassen
sich also strukturelle Ursachen angeben: Ex ante war die Verhandlungsposition der
koéniglichen Vasallen und der Stidte relativ stark, da der Konig seinen Partnern
wenig zu bieten hatte. Grund dafiir war u. a. der Umstand, dass sein Schutzangebot
aufgrund hoher Informationskosten — Folge mangelhafter Infrastruktur und ge-
ringer Verbreitung der Schriftlichkeit — von vornherein wenig glaubwiirdig war. Ex
post scheiterten seine Versuche, seine eigentlich untergeordneten Vertragspartner
zu kontrollieren, an denselben hohen Kosten. Die auf Seiten des Konigs fehlenden
Ressourcen fiihrten auch dazu, dass er nur unvollkommen dazu in der Lage war,

48 Willoweit (1983), S. 106 f.
49 Ganshof (1961), S. 104 ff.
50 Heinemeyer (1991).
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opportunistisches Verhalten seiner Vasallen zu sanktionieren. Unter diesen Um-
standen glich das regnum teutonicum letzten Endes weniger einer Organisation als
einem Markt, auf dem ein Teilnehmer von den anderen voriibergehend mit be-
stimmten eingeschridnkten Sonderrechten ausgestattet wurde. Die weitgehende
Handlungsfreiheit der Kronvasallen iiberrascht unter diesen Umstidnden ebenso
wenig wie der Umstand, dass Landesausbau und Rodungen in abgelegenen Teilen
Deutschlands zur Bildung autochthoner Herrschaften fiihren konnten. Dass das
hiufige Engagement der Konige bzw. Kaiser in Italien der Ausdehnung diesen Ent-
wicklungen Vorschub leistete, bedarf keiner weiteren Erlduterung.

D. Ergebnisse

Die fiir das Deutschland des ancien régime typische Kleinstaaterei und letztlich
auch der heutige foderale Aufbau der Bundesrepublik sind Ergebnis von Entwick-
lungen, die rund 1000 Jahre zuriickreichen und an deren Anfang die Feudalisierung
des deutschen Konigreichs zur Zeit der Ottonen und Salier stand. Feudalisierung
muss allerdings nicht notwendigerweise in politische Zersplitterung miinden; dass
auch feudale Konigreiche bereits wesentliche Merkmale moderner, monopolisti-
scher Staaten aufweisen konnten, zeigt insbesondere das Beispiel Englands, in ge-
ringerem MaBe auch dasjenige Frankreichs. In England und Frankreich beruhte
das Lehnswesen ebenso wie im deutschen Konigreich auf vertraglichen Bindungen
zwischen Herrschern und ihren Vasallen. Dort begriindeten diese Vertrige jedoch
relativ stabile Organisationen, in denen die Prinzipale das Handeln ihrer Agenten
soweit kontrollieren konnten, dass die Agenten nicht vornehmlich ihre eigenen
Interessen, sondern primir die ihrer Herren verfolgten. Im hochmittelalterlichen
deutschen Konigreich dagegen verfiigten Vasallen gegeniiber ihren Lehnsherren
iiber einen so groen Handlungsspielraum, dass sie sich vielfach weitgehend ver-
selbstidndigen konnten — eine Entwicklung, die von den lehnsherrlichen Prinzipalen
zunéchst nicht einmal wahrgenommen zu werden brauchte, und mit der sie sich
schlieBlich abfinden mussten, wollten sie auf die Leistungen ihrer Agenten nicht
ganz verzichten. Worauf ist dieser Unterschied zwischen den deutschen und den
westeuropdischen Verhiltnissen zuriickzufiihren?

Die These des vorliegenden Aufsatzes lautet, dass die Kosten, die Lehnsherren
zur Kontrolle ihrer Vasallen aufwenden mussten, wihrend der Phase der Entste-
hung feudaler Beziehungen im 10. und 11. Jahrhundert im deutschen Kénigreich
hoher waren als in Frankreich und England. Ausschlaggebend waren hierbei die
Kosten, die bei der Kontrolle des Handelns von Vasallen entstanden, d. h. vor-
nehmlich die Kosten der Gewinnung und Ubermittlung diesbeziiglicher Informa-
tionen. Beeinflusst wurden diese Kosten vor allem von zwei Faktoren: Von der
Qualitét der Infrastruktur und von der Verbreitung der Schriftlichkeit. In beiderlei
Hinsicht waren England und Frankreich im 10. und 11. Jahrhundert dem deutschen
Konigreich iiberlegen, verfligten sie doch iiber Reste romischer Infrastruktur, eine

5%
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intensive Kiistenschifffahrt und eine hohere Klosterdichte, die anzeigt, dass Schrift
in weiterem Umfang verwendet wurde als in Deutschland. Als die Informations-
kosten auch dort zu fallen begannen, hatten sich zahlreiche Reichsfiirsten (und
-stadte) bereits soweit verselbstindigt, dass den deutschen Konigen bzw. Kaisern
nicht mehr genug Ressourcen blieben, um diesen Prozess riickgingig zu machen.
Vielmehr waren sie gezwungen, den Fiirsten und den iibrigen Reichsstinden im-
mer wieder die Integritdt der von ihnen beanspruchten Herrschaftsrechte und Terri-
torien zuzusichern. Im Ergebnis bildeten die Vertrdge, die diese Zusicherungen
festhielten, die Verfassung des Heiligen Romischen Reichs.

Die Reichsverfassung schiitzte die Integritit auch derjenigen Reichsstinde, de-
ren Territorien so klein waren, dass eine militdrische Verteidigung gegen grofere
Nachbarn nicht moglich gewesen wire. Zu willkiirlichen, d. h. durch das Reichs-
recht nicht gedeckten Annexionen kam es vor dem 18. Jahrhundert nicht. Dieser
Umstand fiihrt zu der Frage, was die an der Eingliederung kleiner Nachbarterri-
torien im Prinzip durchaus interessierten Fiirsten daran hinderte, die Verfassung zu
brechen. Vorliegend wird diese Frage auf zweierlei Weise beantwortet. Zunichst
ist die Bedeutung der Reichsgerichte hervorzuheben, denen zwar ein eigener
Durchsetzungsapparat fehlte, die jedoch iiber Friedensbrecher die Acht verhidngen
konnten. Unter friihneuzeitlichen Bedingungen erwies sich diese Sanktion als
wirksam: Sie ermdglichte dem Reichsstand, der die Acht vollstreckte, die juristi-
sche gedeckte Annexion des Territoriums des Friedensbrechers, womit das Prob-
lem der Anreize, das sich bei der Bereitstellung von Sanktionen stellt, gelost war.
Wenn es sich bei den Aggressoren bzw. potentiellen Aggressoren um grofiere
Reichsstinde handelte, die sich durch die Drohung mit der Reichsacht nicht ab-
schrecken lieBen, wurde ein anderer Mechanismus wirksam. Die Zahl der hier in
Frage kommenden Stinde war relativ klein, so dass das Interesse jedes einzelnen
an der fortgesetzten Zusammenarbeit mit den iibrigen den Ausschlag gab. Verletzte
einer dieser groBeren Reichsstéinde die Regel, die willkiirliche Annexionen unter-
sagte, so waren die anderen in der Lage, eine Koalition zu bilden und ihm seinen
Gewinn wieder zu nehmen. Dazu kam das Interesse an der Erhaltung der Ertrags-
fahigkeit anzugliedernder Territorien, die vor der Entstehung professioneller und
strikter Disziplin unterworfener Armeen im spéten 17. Jahrhundert durch Kriege
stark gefdhrdet wurde. Mit dem Aufbau solcher Armeen setzte im 18. Jahrhundert
denn auch die Aufldsung des Reichs ein. Trotzdem behielt das Interesse an der
fortgesetzten Kooperation unter den grofleren Reichsstinden seine Bedeutung. So
fiihrte die Beseitigung des Alten Reichs durch Napoleon zum Verschwinden der
bisher lediglich durch die Verfassung geschiitzten Zwergterritorien, nicht aber zur
Auflosung der Staaten, die im 18. Jahrhundert die Gruppe der kooperationswilligen
und daher an ihrer Reputation interessierten grolen Reichsstinde gebildet hatten.
Diese Staaten iiberlebten die napoleonische Besetzung Deutschlands entweder
oder konstituierten sich auf dem Wiener Kongress neu.

Festzuhalten ist abschlieend, dass die politische Zersplitterung Deutschlands
— die hier sogenannte Kleinstaaterei — primér also weder als Konsequenz der héufi-
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gen Italienziige der hochmittelalterlichen Kaiser oder des Landesausbaus im 11.
bis 14. Jahrhundert zu erkldren ist, noch als Folge des bosen Willens der Fiirsten,
die die Macht des Reichs zugunsten ihrer Partikularinteressen untergruben. Wie so
vieles war sie letztlich nichts anderes als eine Kostenfrage: Es ging um die Kosten
der Kontrolle herrscherlicher Agenten und um die der Durchsetzung von Institu-
tionen.
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Kommentar zum Beitrag
von Oliver Volckart

Von Hans-Jiirgen Wagener, Frankfurt (Oder)

Institutionenokonomische Ansitze werden in der Geschichte viel zu wenig be-
riicksichtigt, und es ist sicher einen Versuch wert, sie auf ihre Ergiebigkeit beim
Erkléren alter Fragestellungen zu testen. Natiirlich ist das nicht einfach. Die Frage,
um die es hier geht: Warum hat Deutschland keinen zentralistischen Einheitsstaat
wie England und Frankreich herausgebildet, umfasst vom Hochmittelalter bis ins
20. Jahrhundert so etwa 800 Jahre deutscher Geschichte mit allen ihren verfas-
sungsgeschichtlichen Komplexitaten. Zu erwarten, dass sich hierauf aus einer typi-
schen institutionellen Konstellation eine Antwort geben lédsst, und zu glauben, dass
die Antwort so einfach ausfallen kann wie: Es war ,,letztlich nichts anderes als eine
Kostenfrage®, das ist kithn. Doch wer die story Volckarts — mehr als eine story
kann es nicht sein — priifen will, muss sie auf ihre Plausibilitét hin untersuchen und
notigenfalls eine alternative Geschichte anbieten.

Der Tatbestand ist einfach. Die feudalen Personalverbande des Hochmittelalters
wandelten sich seit dem 12. Jahrhundert langsam in moderne Territorialstaaten um.
In England erfolgte das unter dem angevinischen K6nigshaus der Plantagenets seit
Henry II. (1154 Konig) verhiltnisméBig rasch. Die englischen Konige nannten sich
von Anfang an rex anglie. In Frankreich verlief der Prozess unter dem capetingi-
schen Konigshaus langsamer. Er begann mit Philippe II. Auguste (1180 Konig).
Die franzosischen Konige hieffen noch lange rex francorum. In Deutschland fand
nichts dergleichen unter der Herrschaft seiner Konige statt. Sondern die Territorial-
herrschaft bildete sich zur gleichen Zeit, bzw. iiber den gleichen Zeitraum auf unte-
rer Ebene heraus mit dem Ergebnis mittlerer und kleiner weltlicher und geistlicher
Fiirstentiimer, die zusammen mit den freien Stadten, dem reichsunmittelbaren Adel
und natiirlich dem Kaiser das merkwiirdige Gebilde des Heiligen Romischen Rei-
ches ausmachten, zu dem Voltaire etwas spitz bemerkt hatte, es sei weder heilig,
noch romisch, noch ein Reich. Deutschland ist kein Sonderfall, sondern die dezen-
trale oder foderale Staatenbildung ist typisch fiir Lander, die sich einmal im Ein-
flussbereich des Reiches befanden, wie Italien, die Schweiz und die Niederlande.
Fiir die darum liegenden Liander ist dagegen das Zentralstaatsmodell eher typisch
wie Sizilien, Spanien, Schweden, Russland und eben England und Frankreich. Die-
sen Tatbestand adédquat zu erkldren, wiirde eine groBangelegte komparative Unter-
suchung erfordern. Das kann und will Volckart nicht in einem Referat leisten. Er
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beschrinkt sich deshalb verstandlicherweise auf Deutschland. Allerdings sollte
man die dhnlich gelagerten Fille und die Gegenbeispiele nicht ganz aus dem Auge
verlieren. Denn sonst akzeptiert man zu leicht eine plausibel erscheinende Hypo-
these.

Zu erkléren sind eigentlich zwei Tatbestinde. Zum einen: Wie ist es dazu ge-
kommen, dass Deutschland sich foderal verfasst hat? Zum anderen: Wieso blieb
das Gebilde aus mittelgrolen Territorialherrschaften und kleinen und kleinsten
selbsténdigen Einheiten iiber Jahrhunderte stabil? Warum haben die groBen Fische
nicht die kleinen geschluckt? Die Antwort auf die zweite Frage scheint die leich-
tere zu sein. Volckart gibt sie deshalb auch zuerst. Sie 1duft auf das hinaus, was
Historiker (Reinhard 2001, S. 71) die ,unzeitgemidfBe Friedensordnung* des
Reiches genannt haben. Territoriale Eigentumsrechtsverdnderungen erfolgten nur
durch Kauf, Heirat und Erbschaft, aber nicht durch Eroberung. Das ging solange
gut, wie niemand machtig genug war, sich gegen Kaiser und Reich durchzusetzen,
bzw. wie die grofen Reichsfiirsten (Osterreich, Bayern, Sachsen, Preuen) ein
oligopolistisches Kartell bildeten, bei dem jeder Versuch, Marktfiihrerschaft zu ge-
winnen, auf eine entschlossene Koalition der iibrigen (mdglicherweise im Verein
mit Nachbarstaaten) gestoen wére. Als Friedrich II. von Preuien 1740 den Habs-
burgern Schlesien gewaltsam abnahm und der Versuch, ihn mit Reichstruppen (und
den Franzosen) zu sanktionieren, 1757 bei Rossbach scheiterte, bedeutete dies den
Anfang vom Ende des Reiches. Und es ist sicher kein Zufall, dass die Griindung
eines neuen deutschen Reiches unter preufischer Fiithrung iiber 100 Jahre spater
Siege iiber Osterreich und Frankreich voraussetzte.

Die zeitliche Umkehrung der Argumentation, bei der das spitere Ereignis, jahr-
hundertelange Stabilitdt, vor dem friiheren Ereignis, Entstehung dezentraler Terri-
torialstaaten, erklart wird, hat moglicherweise Nachteile. Denn wenn es hier Pfad-
abhingigkeiten gibt, und das darf man in der Geschichte vermuten, dann kénnen
diese so nicht herausgearbeitet werden. Zu denken ist vor allem an die merk-
wiirdige Verfassung des Reiches, die in der Zeit des Absolutismus sicher anachro-
nistisch war, die aber, genau besehen, uns heute gar nicht so unbekannte Ziige auf-
weist. Um es mit einem fiir die damalige Zeit unangemessenen Vokabular aus-
zudriicken, war das Reich eine supranationale Institution mit eng umschriebenen
Kompetenzen, der eine intergouvernementale Ubereinkunft und intergouver-
nementale Entscheidungsprozesse zugrunde lagen. Worauf ich hinaus will, ist klar:
Den Vergleich mit der Verfassung des heutigen Europas, die ebenfalls als Friedens-
ordnung konzipiert wurde — eine zweifellos zeitgeméiBe Friedensordnung. Es sollte
mich nun wundern, wenn die Ordnung des Reiches, der lange Zeit stabile Kom-
promiss von ,,Supranationalitdt und ,,Zwischenstaatlichkeit” (wohlgemerkt: in
Anfiihrungszeichen), unabhingig von der Entstehung des Reiches erkldrt werden
konnte.

Wie ldsst sich nun erkldren, dass die Staatsbildung z. B. in England und Frank-
reich auf der hochsten, im Heiligen Romischen Reich aber auf tiefergelegenen
Hierarchieebenen erfolgte? Mit dieser Frage befinden wir uns im 12. Jahrhundert,
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und da wire sie falsch gestellt. Denn Staatsbildung auf der Ebene des Sacrum
Imperium stand nie zur Diskussion, war fiir diese Institution undenkbar. Das Impe-
rium war die weltliche Herrschaft Gottes auf Erden und der Kaiser sein Vizekonig.
Noch deutlicher war dieser Anspruch im zweiten (oder eigentlich ersten) romi-
schen Reich, dem byzantinischen, ausgeprégt. In Westrom musste er zum Konflikt
mit dem Papst fithren, der fiir sich eine ganz dhnliche Position beanspruchte. Der
Konflikt hat dann auch die mittelalterliche Geschichte der Kaiser bestimmt. Doch
eine staufische Weltherrschaft im machtpolitischen Sinne stand nie auf der Tages-
ordnung, auch wenn z. B. in England ab und an Kritik am tyrannus teutonicus laut
wurde (Haverkamp 2003, S. 168). Der Versuch Karls des Grofen, ein Universal-
reich zu stiften, hat ihn nicht iiberlebt, und ob man Karl V. dhnlich gelagerte Ambi-
tionen unterstellen darf, scheint umstritten. Geworden ist daraus auf jeden Fall
nichts.

Zumindest fiir die mittelalterliche Periode miissen wir Imperium und Regnum
deutlich voneinander trennen. Das Reich bestand aus mehreren Konigreichen
(Deutschland, Italien, Burgund), und der Kaiser war auch rex teutonicorum, aber
eben nicht nur. Ubrigens war der offizielle Titel des deutschen Konigs rex romano-
rum. Damit wurde ein nicht exakt definierter Personenverband erfasst, aber kein
klar definierter Raum. Fiir den rex francorum galt lange Zeit das gleiche, und dass
auf der britischen Insel die Situation anders war, scheint der Insellage geschuldet;
die Festlandsbesitzungen der Plantagenets (Normandie, Aquitanien) waren deutli-
cher personal als territorial angebunden. Die Untersuchungsfrage lautet also: Wa-
rum erfolgte keine Staatsbildung auf der Ebene des regnum teutonicum? Erst sehr
viel spiter fielen Imperium und Regnum zusammen und tauchte der Begriff des
Heiligen Romischen Reiches deutscher Nation auf. Seit Maximilian I. war Romi-
scher Konig der Titel des Thronfolgers. Da war es aber, was die Staatenbildung
betrifft, schon zu spit: Die Territorialherrschaften der Reichsfiirsten und die ,,inter-
gouvernementale* Reichsverfassung hatten sich bereits gefestigt.

Fiir eine befriedigende Erklarung muss, wie Volckart richtig bemerkt, ,,mit den
Interessen und Absichten der beteiligten Akteure argumentiert werden®. Es ist
also zuvorderst zu untersuchen, ob der Kaiser qua rex romanorum ein Interesse
und die Absicht hatte, einen deutschen Territorialstaat zu bilden. Volckart nimmt
das a priori an. Denn Herrscher seien generell daran interessiert, ihr Einkommen
zu maximieren, was sie in der Regel durch VergroBerung ihres Territoriums er-
reichen konnten. Ich wiirde da einige Fragezeichen setzen. Die Umschreibung des
Herrscherinteresses mit Einkommensmaximierung ist mir zu eng, Maximierung
von Macht scheint mir addquater. Und Macht bedeutet im Feudalismus einen gro-
Ben Personalverband und erst danach ein groBes Territorium. Der Versuch, auf
deutschem Boden einen zentralistischen Territorialstaat zu griinden, hitte die Kai-
ser iiber Jahrhunderte an Deutschland gebunden. Man betrachte nur die Zeit und
die Miihen, die dieser Prozess in Frankreich gekostet hat. Auch dort hatten sich
territoriale Fiirstentiimer gebildet, und Frankreich drohte mehrfach, vor allem in
Folge des hundertjahrigen Krieges am Ende des Mittelalters, in solche Fiirsten-
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tiimer zu zerfallen (Kerhervé 1998). Die Fronden waren eine stindige Gefahr fiir
das Konigreich. Erst die Franzosische Revolution hat die unité et indivisibilité de
la Republique, d. h. den Zentralstaat, effektiv und programmatisch durchgesetzt.

Das bedeutet, ein deutsches Reich war mit dem Imperium Romanum nicht ver-
einbar. Oder umgekehrt, zur Sicherung und Aufrechterhaltung des imperialen An-
spruchs brauchte der Kaiser die Kooperation der Reichsfiirsten, vor allem in
Deutschland. Darin bestand dann auch die eine Hilfte der Lehnsverpflichtungen,
das auxilium, das auf die Unterstiitzung beim Romzug zur Kaiserkronung be-
schrankt war. Die Reichsherrschaft im Regnum erfolgte unter Teilhabe der Fiirsten,
was besonders unter den Staufern deutlich ist, die durch hdufige oder sogar stén-
dige Abwesenheit aus dem Regnum glidnzten (Haverkamp 2003, S. 175). Kurz, die
Kaiser konnten kein Interesse daran haben, einen deutschen Territorialstaat gegen
die Fiirsten durchzusetzen, und sie haben dazu auch keine Schritte unternommen.
Anders als Frankreich und England hat das Reich nie ein Zentrum, eine Hauptstadt
erhalten. Im Mittelalter zogen die Kaiser von Ort zu Ort, danach war Wien (zeit-
weise Prag) die Kaiserstadt, Aachen (spater Frankfurt am Main) der Kronungsort,
Frankfurt am Main der Wahlort, Niirnberg bewahrte die Reichsinsignien und in
Regensburg tagte der Ewige Reichstag. Selbst das Reichskammergericht erhielt
erst am Ende des 15. Jahrhunderts einen festen Sitz (zuerst in Speyer, dann in
Wetzlar). Auch hier dringt sich die Parallele zu Europa mit Briissel, Straburg,
Luxemburg und Frankfurt am Main auf. In Frankreich setzte demgegeniiber bereits
unter Philippe Auguste die Trennung von Hofdienst und Staatsdienst ein, die Spe-
zialisierung der Regierungstitigkeit, vor allem der Rechtsprechung, und die Zen-
tralisierung dieser Tatigkeiten und der Archive in Paris (Kerhervé 1998, 18 ff.).

Volckart bietet fiir diese unterschiedlichen Entwicklungen nun eine relativ plau-
sible institutionentheoretische Erkldrung an. ModellmiBig ist die Sache einfach:
In einer Prinzipal-Agent-Beziehung hat der Agent um so groBere Freiheiten, je
niedriger seine Abwanderungskosten und je hoher die Kommunikationskosten
sind. In Deutschland lagen diese Kommunikationskosten hoher als in Frankreich
und England. Folglich konnte sich der Prinzipal gegeniiber den Agenten nicht
durchsetzen. Auch wenn die Lehnsbeziehung im Feudalismus hierarchisch aus-
sieht, scheint es mir nicht evident, sie als einfache Prinzipal-Agent-Beziehung auf-
zufassen, schon gar nicht auf der obersten Ebene. Die Agenten, die Fiirsten, waren
weitestgehend autonom, der Kaiser primus inter pares. Die Fiirsten verpflichteten
sich nur zu auxilium und consilium, ersteres, wie gesagt, beschrinkt auf die Rom-
fahrt, letzteres vor allem fiir die Rechtsprechung wichtig. Der Kaiser konnte auf
der anderen Seite Lehen verleihen, wobei er an Gewohnheiten oder Rechte gebun-
den war, und er konnte Lehen entziehen, das allerdings nur auf Grundlage eines
Fiirstenurteils, wofiir er eben das consilium brauchte. Notorisch sind die Fille der
Welfen Heinrichs des Stolzen und Heinrichs des Lowen, denen man aber nicht die
Territorialstaatsbildung verdachte, sondern die imperialen Ambitionen und die
mangelhafte Unterstiitzung des Kaisers in Italien. Kurzum, das vertikale Element
in der Lehnsbeziehung war sehr schwach.
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Auch dieses schwache Element durchzusetzen, hatte der Kaiser Schwierig-
keiten. Vor allem auf die militarische Unterstiitzung war er angewiesen, und die
erhielt er haufig nicht im erwarteten Umfang. Das hat zweifellos mit den Kontroll-
kosten, d. h. den fehlenden Machtmitteln des Kaisers zu tun. Zwar spricht man
vom kaiserfernen Norden und kaisernahen Siiden Deutschlands; doch grundsitz-
lich erstreckte sich die Autoritdt des Kaisers auch iiber neu kolonisierte Gebiete.
Heinrich der Lowe war zum Beispiel durchaus auf die Unterstiitzung durch Fried-
rich Barbarossa zur Festigung seiner Macht in Sachsen angewiesen. Die Heraus-
bildung der fiirstlichen Territorialherrschaft fand im kaisernahen Siiden genauso
statt wie im kaiserfernen Norden. Die Askanier oder Wettiner hatten da keine gro-
Beren Freiheiten als die Wittelsbacher oder Babenbergen und Habsburger. Und
auch dort, wo er keinen starken Fiirstengeschlechtern gegeniiberstand, in den geist-
lichen Fiirstentiimern, hat der Kaiser keinerlei Anstalten gemacht, die Territorial-
herrschaft zu verhindern.

Natiirlich hitte der Kaiser gemne seinen Herrschaftsbereich genau so effektiv
kontrolliert und iiber entsprechende Macht verfiigt wie die Konige von England
oder Frankreich. Ist er daran nur durch unzureichende Informationen und zu hohe
Transportkosten gescheitert? Die Wegelosigkeit in Deutschland und die geringere
Klosterdichte als in Frankreich stellt Volckart fiir das 10. und 11. Jahrhundert fest.
Die Ausbildung der Territorialherrschaft erfolgte aber ab dem 12. Jahrhundert.
Wenn wir die Klosterdichte nicht auf das Territorium, sondern auf die Bevolkerung
beziehen, ist der Unterschied zwischen Deutschland und Frankreich erheblich
geringer. Denn nach den Schitzungen von Maddison (2001) hatte Deutschland in
den heutigen Grenzen (was grofer ist als Volckarts Stichprobe) im Jahre 1000 etwa
3,5 Mio., Frankreich hingegen bereits 6,5 Mio. Einwohner.

Wir kommen wohl nicht umhin, die Herausbildung der Territorialherrschaft in
Deutschland genauer zu betrachten. Dafiir fehlt hier der Raum. Die ausfiihrliche
Literatur dazu findet man in der Monographie von Benjamin Arnold (1991) zusam-
mengefasst, der genau Volckarts Fragestellung zum Ausgangspunkt nimmt, ohne
allerdings institutionenokonomische Ansidtze zur Erklarung heranzuziehen. Arnold
betont — was mir nach dem bisher Gesagten plausibel erscheint —, dass die Heraus-
bildung der fiirstlichen Territorialherrschaft im gemeinsamen Interesse von Kaiser
und Fiirsten stand und kooperativ vollzogen wurde:

- ,,As overlords of the German Church and princes, emperors held that strong
princely rule in the provinces helped to sustain imperial authority and prestige,
... the strongest motive from the point of view of the court being to find effec-
tive support for the Landfrieden. “
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