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Vorbemerkung

Die Erweiterung der Europdischen Union nach Osten ist in keiner
Weise zu vergleichen mitden fritheren Erweiterungen der Gemein-
schaft nach Norden und nach Siiden. Es geht um den letzten Schritt
derRiickkehr der mittelosteuropdischen Lénder, die fast ein halbes
Jahrhundert abgetrennt waren, nach Europa. Es geht um die Inte-
gration von knapp {iber hundert Millionen Menschen, deren Wirt-
schaftskraft derzeit nur ein Bruchteil derjenigen ihrer westeuropi-
schen Partner betrigt. Es geht um die Aufnahme von Léndern,
deren landwirtschaftliches Potential so bedeutend ist, daf} die alte
Gemeinschaft auf dem Feld der Agrarpolitik, fiir das sie vierzig
Jahre lang mit weitem Abstand das meiste Geld aufgewendet hat,
einfach nicht so weiter machen kann wie bisher. Es geht um eine
VergroBerung der Mitgliederzahl, die den Rahmen sprengt, fiir den
die sechs Staaten der R6mischen Vertrige 1957 die Institutionen
der Gemeinschaft ausgedacht und geschaffen haben.

Zugleich ist das grofe und beinahe abschreckend schwierige
Vorhaben faszinierend. Mit der Verwirklichung des Projekts wiir-
de Europa zeigen, da} es — wie bei der Griindung der Gemein-
schaft, wie bei der Schaffung des gemeinsamen Binnenmarktes
und der Europiischen Wihrungsunion —noch immer die Kraft hat,
durch die frei gewéhlte Annahme der Herausforderung zu einem
Wandel, der unerhért viele Besitzstdnde in Frage stellt und alte,
auch verkrustete Strukturen aufbricht, seine Zukunft zu gewinnen
und daf} es noch nicht dabei ist, sich von der Weltgeschichte zu
verabschieden, indem es sein in der Vergangenheit akkumuliertes
Kapital aufzehrt.

Fir die Verwirklichung des Vorhabens wiirde es allerdings nicht
ausreichen, die Biirger der alten Europdischen Gemeinschaft an
ihrem je partikularen Vorteilskalkiil zu packen, in dem die Wah-
rung des Besitzstandes und der Vergleich der auf kurze Sicht
erwartbaren Kosten und Nutzen eine tiberragende Rolle spielen.
Dieses Kalkiil geht nicht auf. Ohne eine Vision davon, wieviel
Bereitschaft zum Wandel ein Uberdauern der europiischen Art zu
leben erfordert, wird man nicht auskommen. Doch dieser visionére
Teil der Aufgabe, die auf die Politiker zukommt—und keineswegs
allein im Zusammenhang mit der Osterweiterung der Europdi-



schen Union —, ist nicht Gegenstand dieser Studie, sondern der
ganz und gar niichterne Teil, der darin besteht zu zeigen, daf} die
aufuns wartenden Probleme zwar von au3erordentlicher Art, aber
nicht unlsbar sind. Mit der Agenda 2000 ist die Europdische
Kommission schon in diese Richtung gegangen, fiir viele bereits
erschreckend mutig und doch noch nicht mutig genug.

DerKronberger Kreis hat Jiirgen Stehn, Institut fiir Weltwirtschaft,
Kiel, fiir wichtige und detaillierte Zuarbeit zu danken.

Juni 1998 Juergen B. Donges, Johann Eekhoff
Wernhard Mdschel, Manfred J.M. Neumann

Olaf Sievert

(KRONBERGER KREIS)
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I. Ausgangslage

1. Gemal den Beschliissen der Staats- und Regierungschefs der
Europiischen Union auf dem Luxemburger Gipfel vom 12./13.
Dezember 1997 hat die Union Ende Mirz 1998 konkrete Beitritts-
verhandlungen mit sechs Landern aufgenommen. Es sind dies fiinf
mittel- und osteuropdische Staaten, ndmlich Estland, Polen, Slo-
wenien, Tschechien und Ungarn; hinzu tritt Zypern. Zugleich wird
ein Beitrittsverfahren im Sinne von Artikel 49 neue Fassung des
EU-Vertrages, ehemals Artikel O, mit fiinf weiteren Aspiranten
offiziell erdffnet: Bulgarien, Lettland, Litauen, Ruménien und die
Slowakei. Durchgesetzt hat sich damit nicht das Startlinienmodell
— gleichzeitige Aufnahme konkreter Verhandlungen mit samtli-
chen elf Interessenten —, wie es namentlich das Europdische
Parlament gefordert hatte, aber auch nicht das Gruppenmodell,
wonach zunichst ausschlieBlich mit den erstgenannten sechs Staa-
ten verhandelt werden sollte; dies war der Wunsch der Briisseler
Kommission. Man versténdigte sich vielmehr auf einen Kompro-
mil, Stadion- oder Prozefmodell genannt. Konkrete Beitrittsge-
spriche beschrinken sich auf die Gruppe der ersten sechs. Wer zur
zweiten Gruppe gehort, kann jedoch im Zuge der Verhandlungen
gegebenenfalls in die erste Gruppe tiberwechseln, andere sogar,
was den Zeitpunkt des Beitritts betrifft, tiberholen.

Nicht aufgenommen wurde das Beitrittsgesuch der Tiirkei. Das
Land wurde aber eingeladen, an einer Europa-Konferenz teilzu-
nehmen; diese ist als Plattform fiir einen Meinungsaustausch all
der Lander konzipiert, die grundsitzlich fiir einen Beitritt in die
Europdische Union in Betracht kommen. Die tiirkische Regierung
hat das Angebot als unzureichend zuriickgewiesen.

2. Neben den elf Beitrittskandidaten gibt es weitere europdische
Staaten, welche langfristig ebenfalls den Weg in die Europédische
Union finden mogen. Es sind dies drei westeuropdische Staaten,
deren Biirger in der Vergangenheit eine stiarkere Annéherung an
die Union zuriickgewiesen haben: Norwegen, die Schweiz und
Island. Die Mittelmeerinsel Malta hatte bereits ein formelles Bei-
trittsgesuch gestellt, dies aber nach einem Regierungswechsel
Ende 1996 wieder zuriickgezogen. Hinzu kommen die Balkanstaa-
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Die Kriterien

ten Albanien, Bosnien-Herzegowina, Kroatien, Mazedonien und
Serbien mit Montenegro.

3. Der rechtliche Rahmen einer Neumitgliedschaft bestimmt sich
nach Artikel 49 EU-Vertrag. Ein Antrag ist danach an den Rat zu
richten. Dieser beschlieft einstimmig nach Anhérung der Kom-
mission und nach Zustimmung des Europiischen Parlaments,
wobei die absolute Mehrheit seiner Mitglieder erforderlich ist. Die
Aufnahmebedingungen und die nétigen Anderungen der européi-
schen Vertrage werden durch ein Abkommen zwischen den Mit-
gliedstaaten und dem antragstellenden Land geregelt. Dieses Ab-
kommen bedarf der Ratifikation durch alle Vertragsstaaten gemaf
ihren verfassungsrechtlichen Vorschriften.

4. Der Europdische Rat orientierte sich bei seinem BeschluB an
Kriterien, welche er zum ersten Mal auf der Tagung der Staats- und
Regierungschefs am 21. und 22. Juni 1993 in Kopenhagen formu-
liert hatte. Sie waren fiir die vorgenommene Einteilung der Kandi-
daten mafigebend.

LAls Voraussetzung fiir die Mitgliedschaft mufs der Bei-
trittskandidat eine institutionelle Stabilitdt als Garantie
fiir demokratische und rechtsstaaliche Ordnung, fiir die
Wahrung der Menschenrechte sowie die Achtung und den
Schutz von Minderheiten verwirklicht haben; sie erfordert
ferner eine funktionsfiihige Marktwirtschaft sowie die Fdi-
higkeit, dem Wettbewerbsdruck und den Marktkriften in-
nerhalb der Union standzuhalten. Die Mitgliedschaft setzt
aufierdem voraus, dafy die einzelnen Beitrittskandidaten
die aus einer Mitgliedschaft erwachsenden Verpflichtun-
gen iibernehmen und sich auch die Ziele der politischen
Union sowie der Wirtschafi- und Wihrungsunion zu eigen
machen konnen.

Die Fahigkeit der Union, neue Mitglieder aufzunehmen,
dabeijedochdie Stofkrafi der europdischen Integration zu
erhalten, stellt ebenfalls einen sowohl fiir die Union als
auch fiir die Beitrittskandidaten wichtigen Gesichtspunkt
dar.*



Politisch durchgesetzt hat sich damit die Option einer Vollmit-
gliedschaft der mittel- und osteuropiischen Staaten. Uber andere
Integrationskonzepte — eine Osterweiterung des Europdischen
Wirtschaftsraums, die Griindung einer Freihandelszone zwischen
der Europdischen Union und den Beitrittsaspiranten, die soge-
nannte EFTA-Losung, und die bloe Anbindung mittel- und osteu-
ropdischer Lander durch Assoziierungsabkommen — ist die Ent-
wicklung, wie es scheint, hinweggegangen.

5. Die anstehende VergroBerung der Europdischen Union um
sechs beziehungsweise elf weitere Staaten ist in ihrem Gewicht mit
den bisherigen Erweiterungen — im Jahre 1973 Dénemark, Grof3-
britannien, Irland, 1981 Griechenland, 1986 Spanien, Portugal,
1995 Finnland, Osterreich und Schweden — kaum vergleichbar.
Fiir die Beitrittskandidaten, aber auch fiir die Union handelt es sich
um einen sdkularen Vorgang. In bezug auf die mittel- und osteuro-
pdischen Staaten hat man treffend von deren ,,Riickkehr nach
Europa“ gesprochen. Und die gegenwirtige Fiinfzehnergemein-
schaft wird am Ende des Prozesses, ob sie das nun will oder nicht,
qualitativ eine andere sein.

6. Von Griechenland als einer wenig gegliickten Ausnahme abge-
sehen, hat sich in der Vergangenheit die Frage der Beitrittsfdhig-
keitneu aufzunehmender Lander nicht gestellt. Bei den mittel- und
osteuropdischen Staaten, die in vierzig Jahren kommunistischer
Herrschaft mehr oder weniger ruiniert worden sind, wird dies zur
Schliisselvoraussetzung. Die Kopenhagener Kriterien betonen dies
zu Recht. Die sechs Lander, mit denen es konkrete Beitrittsver-
handlungen geben soll, werden die Bevolkerung der Union um 17
Prozent vergroBern. Das gemeinsame Bruttosozialprodukt wird
sich nur um drei Prozent erh6hen. Stellt man auf die insgesamt elf
Kandidaten ab, so lauten die entsprechenden Zahlen 25 Prozent
und fiinf Prozent. Mit Ausnahme Zyperns werden samtliche Bei-
trittskandidaten nach den heute geltenden Regeln zu den soge-
nannten Nettoempfangern von Finanzmitteln der Gemeinschaft
gehoren. Aufseiten der Beitrittslédnder stellt sich die Frage, ob sie
den Regeln der Gemeinschaft tiberhaupt schon gewachsen sein
konnen. Auf Seiten der aufnehmenden Fiinfzehnergemeinschaft
kann es ohne entsprechende Anpassungsmafnahmen leicht zu
einer Uberforderung kommen. Dies gilt namentlich fiir die ausga-
benintensive Agrarpolitik — die derzeit etwa die Halfte des EU-

Ziele und
Konflikte



Haushaltes in Anspruch nimmt — und fiir die Strukturpolitik in
ihren verschiedenen Auspragungen.

7. Unter solchen Umstidnden werden selbst die Grundfreiheiten der
Europdischen Union zum Problem. Dies gilt namentlich fiir die
Freiziigigkeit der Arbeitnehmer. In der bisherigen Fiinfzehnerge-
meinschaft ist es nicht zu substantiellen Wanderungsbewegungen
gekommen. Anders als zum Beispiel in den Vereinigten Staaten ist
die Mobilitit der Menschen in der Europidischen Union durch
sprachliche und kulturelle Verbundenheit mit der Heimatregion
eingeschrinkt. Zudem hat die gesamtwirtschaftliche Entwicklung
in den einzelnen Mitgliedstaaten weder einen Nachfragesog nach
ausldndischen Arbeitskréften bewirkt noch einen Druck zur Aus-
wanderung erzeugt. Die Menschen in den mittel- und osteuropdi-
schen Léndern haben méglicherweise eine hohe Wanderungsbe-
reitschaft. Das Wohlstandsgefille ist enorm, viele mdgen hoffen,
in den hochentwickelten Landern der Gemeinschaft bessere Er-
werbschancen als zu Hause zu haben. Die Erfahrungen im Verhalt-
nis Deutschland-Polen aus der Zeit um die Jahrhundertwende
geben vielleicht eine Anschauung davon, worauf'man sich einstel-
len muB. Der Vertrag von Amsterdam hat tiberdies die Schengener
Zusammenarbeit in den acquis communautaire iibernommen. Im
Falle einer Mitgliedschaft werden die mittel- und osteuropdischen
Staaten den Aufenschutz der EU-Grenzen garantieren miissen.
Welche Probleme hier entstehen kénnen, wird am Beispiel des
Griindungsmitglieds Italien deutlich. Es gewihrte Wirtschafts-
fliichtlingen bis vor kurzem eine Frist von vierzehn Tagen zum
Verlassen des Landes. Kritiker sagten: Diese werden faktisch in
andere EU-Mitgliedstaaten, vornehmlich nach Deutschland, durch-
gewunken. Beide Aspekte, die Freiziigigkeit von Arbeitnehmern
und die Sicherheit der EU-AuBengrenzen, werden fiir die Akzep-
tanz der Osterweiterung in den alten Mitgliedstaaten ausschlagge-
bende Bedeutung haben.

8. Die Institutionen der Europdischen Union waren zugeschnitten
auf die urspriingliche Sechsergemeinschaft. Strukturbestimmend
waren weniger das Streben nach durchgingiger demokratischer
Legitimation von unten nach oben, wie es dem Muster klassischer
Nationalstaaten entspricht. Das Institutionengertist der Gemein-
schaft zielt vor allem darauf ab, gemeinschaftliches Interesse und
nationale Interessen auszubalancieren — hierin wurzelt die beson-



dere Rolle der Europdischen Kommission — und zwischen den
groferen und den kleineren Mitgliedstaaten einen Interessenaus-
gleich zu gewihrleisten — dem dient ein ebenso kompliziertes wie
differenziertes System von Stimmengewichtung. Mit einer Auf-
nahme von elf Kandidaten wiirde aus der Fiinfzehnergemeinschaft
eine Gemeinschaft von sechsundzwanzig Mitgliedstaaten. Die
Anzahl der Menschen wird nahezu auf eine halbe Milliarde an-
wachsen. Arbeitsfihigkeit der Organe und Handlungsfihigkeit der
Europdischen Union werden herausgefordert. Wer eine ,,Vertie-
fung® der Union anstrebt, etwa echte Zustindigkeiten in den
Bereichen AuBlen- und Sicherheitspolitik begriinden will, wird
einen Konflikt zwischen solcher Vertiefung einerseits und Erwei-
terung andererseits annehmen. Es stellt sich die Frage, worauf der
europdische Integrationsprozef3 zusteuern soll und zusteuern kann.
Stabilisiert die Osterweiterung nicht unausweichlich ein Europa
der Regierungen, wie es britischen und auch franzgsischen Vor-
stellungen entspricht? Ist sie beziiglich des Vertiefungsziels nicht
mindestens ein Schritt ins v6llig Ungewisse?

9. Sorgfiltig zu bedenken sind dabei die Auswirkungen der Oster-
weiterung auf den Zusammenhalt der Vlker, auf die Méglichkei-
ten zu einer grenziiberschreitenden inneren Verbundenheit der
Menschen, zu einer Solidaritit, welche fiir Minderheiten Mehr-
heitsentscheidungen iiberhaupt erst ertraglich macht. Von alledem
kann schon in der gegenwirtigen Fiinfzehnergemeinschaft nicht
die Rede sein. Nur eine andere Seite davon ist, dall es eine
europdische 6ffentliche Meinung, welche politische Entscheidun-
gen begleitet und kontrolliert, sie der ,,Wahrheit* so weit wie
moglich anndhert (J. St. Mill), auch nicht in Ansédtzen gibt. Die
europdischen Vertriage haben die kulturelle und mentale Dimensi-
on des Integrationsprozesses, vielleicht unvermeidlicherweise,
immer noch weitgehend ausgeblendet. Ein Anwachsen der Union
um moglicherweise elf weitere Mitgliedstaaten wiirde ein Bemii-
hen, dieses Defizit nach und nach abzubauen, vermutlich erschwe-
ren. Verbreitetist die Klage tiber die unzureichende demokratische
Legitimation der Herrschaftsverhiltnisse, die eine von—berechtig-
ten—EffizienzverheiBungen vorangetriebene wirtschaftliche Inte-
gration und die vor allem ihr dienende Institutionen hervorge-
bracht haben. Aber die Akzeptanz von mehr Demokratie hat
Voraussetzungen, die sich nicht auf dem Verordnungswege schaf-
fen lassen.



Konstante
Interessen

Die Sprachenfrage wirft ein besonderes Schlaglicht. In der Fiinf-
zehnergemeinschaft werden elf verschiedene Sprachen gespro-
chen; in der Gemeinschaft der Sechsundzwanzig werden es zwei-
undzwanzig sein.

Ernest Renan hat von Europa einmal gesagt, dal} es ,,geboren
wurde aus dem griechischen Wunder, gro wurde mit der grie-
chisch-lateinischen Kultur, eine Renaissance erlebte und christlich
ist.“ Aus moderner Sicht wiirde man wohl noch hinzuftigen, daf
Europadas Vermichtnis der Aufklarung bei sich trigt, auf das sich
freiheitliche Ordnungund europiischer Sozialstaat gleichermal3en
berufen. Bei einer Erweiterung der Union, die tiber Europa hinaus-
fiihrte, miiite man dieses historisch-kulturelle Fundament verlas-
sen, jedenfalls verindern.

10. Ein tbereinstimmendes Konzept fiir die Fortentwicklung der
Europdischen Union gibt es auf Gemeinschaftsebene nicht. Das
Bemiihen in der Regierungskonferenz von Amsterdam, institutio-
nelle Anpassungen der Union vor Beginn des Erweiterungsprozes-
ses zu erreichen, ist im wesentlichen gescheitert. Mit Ablauf des
Jahres 1999 steht ferner eine Priifung der Finanzverfassung an,
ndmlich eine Fortentwicklung des sogenannten Eigenmittelbe-
schlusses des Ministerrates. Die Bundesrepublik Deutschland be-
miihtsich in diesem Zusammenhang, die ausgeprégte Nettozahler-
rolle des Landes zuriickzufiihren. Hinzu treten die Herausforde-
rungen, welche sich mit der Verwirklichung der Europdischen
Waihrungsunion verbinden. Angesichts dieser Umstéinde mag es
erstaunen, da3 der Europiische Rat und die von ihm représentier-
ten politischen Krifte sich aufdem Luxemburger Gipfel iiberhaupt
auf konkrete Beitrittsverhandlungen in Richtung Osten haben
verstindigen konnen. Die Griinde sind vielschichtig: mal sind sie
landertibergreifend, mal ldnderspezifisch, und neben 6konomi-
schen Gesichtspunkten spielen politische Aspekte eine grofie Rol-
le. Im Fundamentalen geht es um die GewiBheit, dafl es sich um
eine Weichenstellung handelt, die in der Logik des europidischen
Integrationsprozesses liegt.

11. Zu den zentralen Konstanten gehort das Friedensargument.
Hiermitistdie Uberlegung bezeichnet, eine Integration von Natio-
nalstaaten schliele das Risiko kriegerischer Auseinandersetzun-
gen zwischen ihnen endgiiltig aus und verringere die Gefahr eines



Angriffs vonauflen. Schon mildere Spielarten des Unfriedens gelte
es zu verhindern, so eine Riickkehr zu den Rivalitdten der National-
staaten und zu einer Allianzbildung nach dem Muster des 19.
Jahrhunderts. Integration mit ihrer ,,Kontrolle aller durch alle® ist
das vorzugswiirdige Paradigma. Bei einer Erweiterung der Union
in Richtung Osten wird dieses Friedensargument besonders greif-
bar. Es finden sich dort nahezu durchgéingig Minderheitenproble-
me und entsprechende Konfliktpotentiale. So leben zum Beispiel
relativ mehr Ungarn in den benachbarten Staaten als Deutsche
auflerhalb der Bundesrepublik wihrend der staatlichen Trennung
(jeweilsim Verhéltnis zur Gesamtzahl der Ungarn beziehungswei-
se Deutschen). Was die Pariser Vorortvertrdge von 1919 an Inter-
essengegensitzen nicht bewiltigten, was in den fiinfundvierzig
Jahren nach dem Zweiten Weltkrieg unter der sowjetischen Dikta-
tur ruhiggestellt war, erhielte innerhalb einer erweiterten Europdi-
schen Union die Chance zu einem friedlichen und dauerhaften
Ausgleich.

12. Im Vordergrund der 6ffentlichen Wahrnehmung steht der
Gewinn an 6konomischer Effizienz. Man kann vom Binnenmarkt-
argument sprechen. Es ist unstreitig, daB die Beseitigung von
Hindernissen fiir die freie Bewegung von Giitern und Produktions-
faktoren handelsschaffende und wohlfahrtssteigernde Wirkungen
hat. Schon der Handel selbst verheifit Vorteile, nicht zuletzt aber
die mit ihm einhergehende verbesserte Arbeitsteilung. Entspre-
chendes gilt fiir die Freiheit des Kapitalverkehrs, fiir die Freiziigig-
keit der Arbeitskrifte und fiir die Dienstleistungsfreiheit und die
Niederlassungsfreiheit. Jedoch ist zu bedenken:

— Beziiglich der Osterweiterung kann eine solche Vorteilsrech-
nung nur eine langfristige Perspektive sein. Der westeuropdi-
sche Steuerzahler wird zunéchst Milliarden an Transfers aufzu-
bringen haben.

— Vorausgesetzt ist weiter, daB bei einer Osterweiterung ord-
nungspolitsche Defekte der Europdischen Union, wie zum Bei-
spiel die europdischen Agrarmarktordnungen, nicht einfach auf
die Beitrittsstaaten ausgedehnt werden und in ihrem Wirkungs-
umfang dann auch noch zunehmen.



— Der Strukturwandel wird sich bei einer Offnung der Mirkte
nach Osten beschleunigen. Das bringt Vorteile, aber auch Pro-
bleme. Schutzmalinahmen, wie sie in den gegenwirtigen soge-
nannten Europavertragen mit den Beitrittskandidaten noch vor-
handen sind, werden zu irgendeinem Zeitpunkt entfallen. Auch
die Markte fur abhingige Arbeit, namentlich in Deutschland,
werden betroffen sein.

13. Die politischen Argumente beschrinken sich nicht auf die
Frage vonKriegund Frieden. Europa, so heiflt es, solle seine Krifte
biindeln, um die globalen Herausforderungen an der Schwelle zum
21. Jahrhundert bestehen zu kénnen. Es miisse ,,den Willen haben,
eine Weltmacht zu werden“. Die Kommission spricht in ihrer
Agenda 2000 davon, aufgrund der wirtschaftlichen und geopoliti-
schen Lage gewinne die Europdische Union gentigend Gewicht,
um in einer multipolaren Welt eine wichtige Rolle zu spielen.
Dabei geht es vor allem um Sicherheitspolitik, um AuBenhandels-
politik und um Umweltpolitik. Es mag offenbleiben, wierealistisch
solche Vorstellungen sind. Beziiglich der Osterweiterung sind
zwei Vorbehalte mitzudenken:

— Ein Gewinn an Einfluf} istallenfalls auflange Sicht zu erwarten.

— Voraussetzung dafiirist eine Losung der institutionellen Proble-
me innerhalb der Union. Sonst wird die Osterweiterung die
Handlungsfihigkeit der Gemeinschaft eher beeintrachtigen.

14. Eine Konstante in der gesamten Nachkriegsentwicklung ist das
Bemiihen, Deutschland tiber die europdische Integration einzubin-
den. Man kann vom Deutschen-Argument sprechen. Im Zusam-
menhang mit der Osterweiterung tritt es in der Spielart auf, Deutsch-
land als das wahrscheinlich einzige Land, welches dazu in der Lage
wire, an einer eigenstidndigen Osteuropa-Politik zu hindern. Das
muf} deutschen Interessen nicht widersprechen. Diese miissen
nicht zu kurz kommen, wenn sie als Teil europdischer Interessen,
dann aber auch mitdem Gewicht Europas geltend gemacht werden.
Deutschland ist kein kleiner Teil des Ganzen. Ohne Osterweite-
rung der Europdischen Union konnte sich Deutschland der Rolle
des wirtschaftlichen Partners von mittel- und osteuropidischen
Staaten nicht entziehen. Bei einer engeren Zusammenarbeit mit
diesen Landern wiirde sich Deutschland auch finanziell stirker



engagieren miissen, wenn auch nicht in dem Mafle wie in Ost-
deutschland. Damit wiirde der fiir die Europdische Union verfiig-
bare Finanzrahmen erheblich enger.

15.Diedeutsche Politik, die eine Osterweiterung der Europdischen
Union mit Nachdruck unterstiitzt, strebt danach, die europiische
Armutsgrenze moglichst weit nach Osten zu verschieben. Es ist
ghnlich wie beim Konzept der sicheren Drittstaaten innerhalb der
Asylpolitik: Die Vorstellung, im Osten Nachbarn zu haben, die
prosperieren und {iber die Européische Union mit uns auch insti-
tutionell verbunden sind, wird als eine sikulare Chance verstan-
den. Mit dem ersten Weltkrieg, der ,,Urkatastrophe Europas in
diesem Jahrhundert®, wurden die Weichen in eine falsche Rich-
tung gestellt. Vor allem Deutschland hat dadurch die grofien
Chancen, die das Jahrhundert ihm bot, verfehlt und grofies Un-
gliick tiber alle gebracht. Dies 146t sich nicht riickgéngig machen.
Doch kann man vielleicht von einer zweiten Chance sprechen,
wenn es um die Moglichkeit geht, ein friedlich geeintes Gesamt-
europa zu verwirklichen.

16. Die franzsische Politik setzte urspriinglich auf ein Konzept
der konzentrischen Kreise. Das iiberkommene Kerneuropa als der
innere Ring ist umgeben von den iibrigen Staaten des Europii-
schen Wirtschaftsraums, ein dritter Ring assoziierter Lander schlief3t
sich an. Das Konzept zielte in der Substanz darauf, Beitrittsaspi-
ranten moglichst fernzuhalten. Es fand schon innerhalb der Euro-
pdischen Union keine Unterstiitzung, nicht zuletzt wegen des
ziemlich offen vorgetragenen Hegemonialanspruches zugunsten
der franzosischen Politik. Ein solcher Anspruch liefe sich im
kleinen Kreis der Linder Kerneuropas eher verwirklichen als
innerhalb einer Vielzahl von EU-Mitgliedstaaten. Was Frankreich
inzwischen anstrebt, ist nicht ganz klar. Viele meinen, eine unver-
dndertaufBeitrittsverzdgerung zielende Politik zu erkennen. Dazu
passe auch das Beharren auf einer ,,substantiellen Reform der EU-
Institutionen® vor Beginn der Osterweiterung. Doch kann dies
Ausdruck einer schlichten Einsicht sein: Clubregeln lassen sich
leichter vor einem Eintritt neuer Mitglieder @ndern als danach.
Unstreitig ist dagegen ein Interesse Frankreichs, Deutschland von
einer eigenstindigen Osteuropa-Politik abzuhalten.

Lénderspezifi-
sche Aspekte



17. Grofbritannien hat, gleichviel ob von den Konservativen oder
von Labour regiert, eine Osterweiterung immer energisch befiir-
wortet. Nach britischer Vorstellung nihert eine Osterweiterung die
Europdische Union unausweichlich einer ,,gehobenen Freihan-
delszone* an, das einzige Konzept, das man jenseits des Kanals fiir
realistisch und wiinschenswert zugleich hilt.

Den drei nordeuropdischen Mitgliedstaaten liegt besonders an
einer moglichst raschen Aufnahme nicht nur Estlands, sondern
auch der anderen baltischen Staaten. Sie sehen darin eine wiin-
schenswerte Nordverschiebung der Union unter Betonung des
Integrationsraumes Ostsee.

Auf griechisches Driangen geht die Zusage einer raschen Aufnah-
me von Beitrittsverhandlungen mit Zypern zuriick. Man verspricht
sich eine Uberwindung der gegenwirtigen Teilung der Insel,
wenngleich bis heute niemand ein praktikables Konzept dafiir
benennen kann.

Spanien und Portugal bestehen darauf, da eine Osterweiterung
der Europdischen Union nicht zu Lasten der Siidstaaten gehe.
Mindestens sei eine klare Haushaltsordnung mit dauerhaft geregel-
ten Finanzhilfen zugunsten der gegenwirtig schwiécheren Lander
geboten (zu denen aufler Griechenland und Irland eben sie geho-
ren). Spanien ist gegenwirtig, absolut gesehen, der weitaus grofite
Nettoempfinger von EU-Mitteln. Im vergangenen Jahr waren es
umgerechnet rund zwolf Milliarden D-Mark.

18. RuBland als der dominante Nachfolgestaat der fritheren So-
wjetunion ist zwar ein entschiedener Gegner der Osterweiterung
der NATO, hat aber keine Bedenken gegen eine Ausdehnung der
Europdischen Union nach Osten. Das militdrische Potential der
Union, das gegenwirtig ohnehin kein gemeinschaftliches ist, wird
von RuBlland offenbar sehr viel weniger ernst genommen als das
US-amerikanische. Zur Neuorientierung der russischen Auflenpo-
litik gehort tiberdies eine stirkere Anndherung an Europa bei
gleichzeitiger Selbstdndigkeit auf anderen Feldern (China, Stid-
asien, Naher Osten). Man spricht von einer Primakow-Doktrin.
Auf dieser Linie liegt das im Juni 1994 unterzeichnete Partner-
schafts- und Kooperationsabkommen zwischen der Europdischen
Union und RuBland, das im Dezember 1997 in Kraft getreten ist.



Nach Auffassung des deutschen Bundeskanzlers bietet es die
Perspektive, dafl Ruflland spéter den Status eines assoziierten
Teilnehmers der Europédischen Union erreichen konne.

19. Die Vereinigten Staaten unterstiitzen eine Osterweiterung der
Europdischen Union mit allem Nachdruck. Obwohl gegenwirtig
die einzige reale Weltmacht, ist das Land doch auf Verbiindete
angewiesen. Ein stabiles Europa ist der natiirliche Partner jenseits
des Atlantiks. Auch Aspekte einer Lastenverteilung spielen dabei
eine wichtige Rolle. Das Driangen der amerikanischen Politik geht
indie Richtung, daB sich die Europdische Union weniger kulturell-
historisch als geopolitisch, sprich machtpolitisch definiert. Dies
macht die Vereinigten Staaten zum entschiedenen Befiirworter
einer Vollmitgliedschaft der Tiirkei in der Europdischen Union.
Aufdieser Linie miifite man mit der Moglichkeitrechnen, daf eines
Tages auch ein EU-Beitritt des Staates Israel zur politischen
Option wird.

20. Die hier skizzierten Interessenlagen sind es wohl, die dazu
geflihrt haben, daf} die Osterweiterung der Europiischen Union
auf die politische Agenda des Jahres 1998 genommen wurde.
Uberraschend ist dabei am ehesten: Es geht nur noch um die
politische Option der Vollmitgliedschaft. Schwer prognostizierbar
ist die Dauer der Verhandlungsprozesse. Beztiglich einiger weni-
ger Linder ist von einem Abschluf3 im Jahre 2002 die Rede. Wer
an eine Erweiterung um insgesamt elf Mitgliedstaaten denkt, muf3
wohl friihestens das Jahr 2010 als realistisch ansehen. Die Uber-
gangsfristen in Einzelbereichen wiirden dann noch weit dartiber
hinaus reichen.

21. Wiranalysieren im folgenden die wichtigsten Problembereiche
und beschridnken uns dabei auf die fiinf mittel- und osteuropii-
schen Staaten. Bei diesen Beitrittskandidaten geht es um die Frage,
ob sie institutionell und wirtschaftlich hinreichend reif fiir eine
Aufnahme in die Europdische Union sind. Sind rechtsstaatliche
Verhiltnisse gewihrleistet? Ist makroSkonomische Stabilitt er-
reicht? Hat sich der Staat als Anbieter von Wirtschaftsleistungen
im wesentlichen zuriickgezogen? Wie steht es mit der Offenheit
der Mirkte, nach innen wie nach auB3en? Ist schon hinreichender
Schutz des Wettbewerbs gegeben? Funktionieren Geldverfassung
und Finanzverfassung in akzeptabler Weise? Auf der Seite der



Union stellt sich die Frage nach Anpassungs- und Veridnderungs-
zwingen. LaBt sich nach einer erfolgreichen Osterweiterung die
tiberkommene Gemeinsame Agrarpolitik im Prinzip noch weiter-
fuhren oder wird sie unbezahlbar? Sind Strukturfonds und Koha-
sionsfonds grundlegend umzugestalten oder reicht eine Modifika-
tion aus? Wie soll es mit einer Reform der EU-Institutionen
weitergehen, die in Amsterdam erst einmal gescheitert ist?



Il. Wie weit ist es von Osteuropa
nach Brissel?

1. Die gesamtwirtschaftliche Entwicklung
in den fiinf Lindern

22. Die funf Beitrittskandidaten haben schneller als andere osteu-
ropdische Lander die wirtschaftliche Talfahrt, die mit dem System-
umbruch einsetzte, tiberwunden, allen voran Polen (1992), als
letztes Estland (1995). Sie sind nun alle auf Wachstumskurs, im
wesentlichen dank steigender Investitionen und Exporte. Gemes-
sen am Anstieg der gesamtwirtschaftlichen Produktion ist Polen
der Vorreiter (Tabelle 1, S. 20). Trotz gestiegener Wirtschaftskraft
ist der Abstand zur Europdischen Union noch betrichtlich. Alle
funf Beitrittskandidaten liegen mit ihrem Pro-Kopf-Einkommen
mehr oder weniger deutlich hinter Griechenland, dem am wenig-
sten entwickelten Mitgliedstaat der Gemeinschaft. Das osteuropéi-
sche Land mit dem hchsten Bruttoinlandsprodukt je Einwohner—
Slowenien — bringt es auf knapp 60 Prozent des EU-Durchschnitts
(zu Kaufkraftparititen gerechnet), der Nichstplazierte— Tschechi-
en — auf 55 Prozent.

23. Alle fiinf Lander verzeichnen einen deutlichen Riickgang der
Inflationsraten, auch wenn diese immer noch viel hoher sind als in
jedem Mitgliedstaat der Europdischen Union (Tabelle 1). Bedenkt
man allerdings die Ausgangslage beim Systemwechsel, als der
bestehende Geldiiberhang und die Freigabe der seit Jahrzehnten
kiinstlich niedrig gehaltenen Preise sich erst einmal in einer krif-
tigen Anpassungsinflation entluden, so sind die erzielten Erfolge
bei der Verlangsamung des Geldwertschwunds nicht kleinzu-
schreiben. Besonders beeindruckend ist die Riickfiihrung der all-
gemeinen Preissteigerungsrate in Estland, wo sie 1993 auf tber
950 Prozent hochgeschnellt war; es zahlt sich fiir dieses Land aus,
dal} es sich ein strenges institutionelles Wahrungsregime, einen
Currency Board, verordnet hat und den Kurs der Krone fest an die
D-Mark als Stabilitdtsanker gebunden hélt, und zwar im Verhiltnis
8:1.

Auf Wachstums-
Kkurs

Deutlicher
Riickgang der
Inflation



Tabelle 1: Die gesamtwirtschaftliche Entwicklung
der Beitrittsliinder

Estland

Polen

Slowenien Tschechien Ungarn

Veriinderung des realen Bruttoinlandsprodukts (vH)

1994 -1.8
1995 43
1996 4,0
1997 43

Inflationsrate (vH)

1994 41,7
1995 28.8
1996 14,8
1997 10

Arbeitslosenquote (VH)

1994 1.8
1995 1.8
1996 2.2
1997 2

5,2
7.0
6.1
6,9

322
27.8
19,9
16

14.4
133
12,4
1%

53
3,9
3,5
3.2

19.8
12,6
9,7

9.1
7.4
7.3
7

2.6
48
44
1

10,0
9,0
8.8

3.2
3.1
3,5
4%

2.9
15
L1
3.8

18,9
282
23,5
18

10,8

103

10,0
9

Leistungsbilanzsaldo in Relation zum nom. Bruttoinlandsprodukt (vH)

1994 7.3
1995 5.1
1996 -10,2
19979 9%

Finanzierungssaldo des Staatshaushalts
Bruttoinlandsprodukt (vH)

1994 0.6
1995 0.7
1996 1.7
1997 1%

-1,8
-1.7
-6,3
=97

-2,7
-2,6
-2,5
-3

3.8

0,2
0,2
-1

0.2
4,0
8,0
8%

9.7
-5.6
3.8
3

in Relation zum nominalen

0,2

0.2
0,0

-1

0,9
0.5

-0,1
-1

5,5
-5.6
2,0
-4

*) Schitzungen des Sachverstandigenrates

Quelle: Sachverstdndigenrat, Jahresgutachten 1997/98, Tabellen 9 und 64,
S. 30 und S. 236; Bundesministerium fiir Wirtschaft, Wirtschaftslage und
Reformprozesse in Mittel- und Osteuropa (Sammelband 1997); OECD




24.Beider Entwicklung am Arbeitsmarkt ist das Bild sehr differen-
ziert. Wie nicht anders zu erwarten ist der Ubergang von der
Zentralverwaltungswirtschaft zur marktwirtschaftlichen Ordnung
mit erheblichen Verlusten an Arbeitsplitzen einhergegangen, be-
sonders in der Industrie: Versteckte Arbeitslosigkeit wurde in
offene verwandelt. Die Schaffung neuer, rentabler Arbeitsplitze
kam nur schleppend voran. Dabei verzeichnet der Dienstleistungs-
bereich ein steigendes Gewicht in der Beschéftigtenstruktur (Ta-
belle 2, S. 22). In drei Lindern — Polen, Slowenien, Ungarn —
verharrt dieregistrierte Arbeitslosigkeit authohem Niveau (Tabel-
le 1). DaB die beiden anderen Lander — Estland, Tschechien—sehr
niedrige Arbeitslosenquoten verzeichnen, auch und gerade im
Vergleich zu den meisten Mitgliedstaaten der Européischen Uni-
on, sollte nicht als Ausweis einer nahezu ausgeglichenen Arbeits-
marktlage genommen werden. Denn in Estland lassen sich Arbeit-
suchende hiufig erst gar nicht amtlich registrieren, weil die Ar-
beitslosenunterstiitzung sehr niedrig ist; und in Tschechien hat die
Regierung wiederholt den Konkurs von Unternehmen verhindert
und damit Arbeitsplidtze erhalten, die eigentlich nicht wettbe-
werbsfihig sind. Es besteht Grund fiir die Vermutung, daB in allen
funf Léandern viel Arbeit in der Schattenwirtschaft geleistet wird.
Das hilft, sozialen Frieden zu wahren und den gesellschaftlichen
Grundkonsens tiber die Vorteilhaftigkeit der Systemtransformati-
on zu erhalten.

25. Von Beginn an haben die Beitrittskandidaten die rasche Ein-
gliederung in die weltwirtschaftliche Arbeitsteilung gesucht, wohl-
wissend, dafB hierin auf ldngere Sicht grole Chancen der Wohl-
standssteigerung liegen. Die Européische Union hat hierfiir durch
die Offnung der eigenen Mirkte den Weg geebnet (Europa-Ab-
kommen). Der Aullenhandel dieser Lénder mit dem Westen hat
sich intensiviert, die Direktinvestitionen aus dem Westen haben an
Gewicht gewonnen. Deutschland ist der wichtigste Handelspart-
ner und Investor aus der Europdischen Union fiir alle diese Lander
auller Estland, dessen wirtschaftliche AuBBenverflechtung beson-
ders mit den skandinavischen Léndern (und Rufland) tief ist, der
rdumlichen Ndhe wegen, aber auch aus historischer Tradition. Die
Leistungsbilanzen sind fast tiberall defizitdr, nur in Slowenien
nicht, das dank seiner Attraktivitit fiir den Auslidndertourismus
beachtliche Uberschiisse in der Dienstleistungsbilanz erzielt, mit
deren Hilfe der Negativsaldo in der Handelsbilanz ausgeglichen

Differenziertes
Bild am Arbeits-
markt

Verstirkter
Auflenhandel
mit dem Westen



Tabelle 2: Die Entwicklung der Beschiiftigung
nach Wirtschaftssektoren (Anteile in vH)
Land-und Verarbeitendes Baugewerbe Dienst-
Forstwirtschaft, Gewerbe, leistungen
Fischerei Bergbau und
Energie
Estland
1992 17,8 31,3 6,2 44,7
1995 7,7 29.4 6.9 56,0
Polen
1990 26,6 28.4 7.6 37.4
1995 27,0 24,9 5.5 42,6
Slowenien
1990 2.4 46,1 6.5 44,9
1995 1.9 40,9 5.0 52,2
Tschechien
1990 11,8 37.9 7.5 42.8
1995 6,2 32,5 9,0 52,3
Ungarn
1990 15.8 29.5 6,6 48.1
1995 8.0 26,7 5.9 59.4
Quelle: Wiener Institut fiir internationale Wirtschaftsvergleiche,
Countries in Transition 1995 und 1996

werden kann (Tabelle 1, S. 20). Leistungsbilanzdefizite im Zuge
eines wirtschaftlichen Neuaufbaus sind, im Prinzip, nicht bedenk-
lich, solange die Nettoexporterlse mit einer Rate expandieren, die
oberhalb des Zinssatzes am Weltkapitalmarkt liegt, solange die
inldndische Investitionstétigkeit kréftig ist und auslédndische Inve-
storen Vertrauen in die Standortqualitit dieser Lander haben.
Tatséchlich hat bislang die Bedienung der Auslandsverschuldung
keine grofieren Schwierigkeiten bereitet. Gleichwohl kénnen die
Leistungsbilanzdefizite nicht beliebig zunehmen, sollen an den
Finanzmérkten nicht Zweifel an deren Tragbarkeit autkommen,
wiees 1996 und 1997 gegeniiber Tschechien geschehen ist (ausge-
16st durch mehrere Bankenkonkurse in Verbindung mit hohen
kurzfristigen Auslandsverbindlichkeiten).



26. Alles in allem ist festzuhalten, dal} die fiinf Beitrittskandidaten
im Transformationsprozel3 beachtliche Fortschritte gemacht ha-
ben, ganz besonders im Vergleich zu der Entwicklung im restli-
chen Osteuropa. Es gibt hoffnungsvolle Anzeichen dafiir, dal} der
unabdingbare Strukturwandel fortschreitet und eine angemessene
Wachstumsdynamik bei stabilerem Geldwert erreicht wird. Selbst
unter giinstigen Umsténden wird es freilich lange dauern, bis sich
der wirtschaftliche Riickstand gegeniiber der heutigen Union spiir-
bar verringert. Und die Umsténde sind nicht immer giinstig. Schon
jetzt hat es hier und da Riickschlidge gegeben, so 1994 in Ungarn
und 1997 in Tschechien, als gravierende Fehlentwicklungen in den
offentlichen Haushalten und hohe Inflationsraten die Politik zu
einschneidenden Sanierungsmafinahmen in Verbindung mit einer
Abwertung der jeweiligen Landeswihrung zwangen und dies die
gesamtwirtschaftliche Produktion spiirbar beeintriachtigte. Die
Wirtschaft der Beitrittskandidaten in den kommenden Jahren auf
einem soliden Wachstumspfad zu halten wird eine Daueraufgabe
fuir die Wirtschaftspolitik sein.

2. Die ordnungspolitischen Reformen

27. Die konsequente Verwirklichung eines marktwirtschaftlichen
Ordnungsrahmens in den finf Landern ist eine unabdingbare
Voraussetzung fiir eine erfolgversprechende Integration in die
Europdische Union. Allenthalben sind ordnungspolitische Refor-
men auf den Weg gebracht worden. Um ein Bild vom augenblick-
lichen Stand zu vermitteln, betrachten wir im folgenden jene
Bereiche, in denen der Handlungsbedarf und das Ausmal} der zu
bewiltigenden Aufgaben besonders grof3 waren. Genau genom-
men waren sie in der Geschichte beispiellos: die Schaffung einer
verldBlichen Privatrechtsordnung, die Privatisierung kollektiven
Eigentums, die freie Preisbildung auf Wettbewerbsmirkten, die
Gewerbefreiheit mit offenem Marktzugang, die Herstellung der
Wihrungskonvertibilitit samt auBenwirtschaftlicher Offnung der
Mirkte sowie eine gute Geldverfassung und eine leistungsfahige
Finanzordnung.

28. Im Prinzip ist den fiinf Landern der Ubergang zu einer demo-
kratischen Grundordnung gelungen. In Estland ist der rechtliche
Status der russischen Minderheit noch nicht endgiiltig geklart.
Doch erdffnet das Staatsbiirgerschaftsgesetz die Moglichkeit der
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Die Kleine
Privatisierung

Die Grofie
Privatisierung

Einbiirgerung und damit der Teilhabe an der Gestaltung des neuen
demokratischen Staatswesens. In Polenwurde mitder Verabschie-
dung der neuen Verfassung im Mai 1997 eine Gewaltenteilung
etabliert, die eine gegenseitige Kontrolle von Exekutive, Legisla-
tive und Jurisdiktion bei klarer Kompetenzabgrenzung sicherstellt.

Die von Verfassungs wegen bestehenden individuellen Grund-
rechte sind im Alltag noch nicht uneingeschrinkt garantiert, auch
nicht eine Privatrechtsordnung, die den einzelnen vor staatlicher
Willkiir schiitzt und alle wirtschaftlich Handelnden zwingt, in
ihren Geschiftsbeziehungen verldBlich und berechenbar zu sein
und geschlossene Vertrige einzuhalten. Zwar steht in allen fiinf
Lindern bei Streitigkeiten der Rechtsweg offen, doch vermag die
Justiz noch nicht sicherzustellen, daf} private Rechtsanspriiche in
angemessener Weise durchgesetzt werden konnen. Als Griinde
werden qualitative und quantitative Defizite bei der Personalaus-
stattung der Gerichte genannt. Abhilfe kann wohl nur ein rascherer
Austausch der ,,alten” Juristengeneration durch jiingere, besser
ausgebildete und unbelastete Juristen schaffen.

29. Die Kleine Privatisierung, die iiberwiegend Einzelhandelsge-
schiifte, Handwerksbetriebe und die Gastronomie betrifft, kann in
allen fiinf Landern als abgeschlossen gelten. Mehr als ein Schon-
heitsfehleristallerdings, dal in der Regel lediglich das Inventar der
Betriebe verkauft wurde, nicht aber die Grundstiicke, die befristet
verpachtet wurden. Dabei ist in Estland und Tschechien die Lauf-
zeit der Pachtvertriige relativ kurz (fiinf Jahre), was den Anreiz
mindert, mit den Einrichtungen pfleglich umzugehen und gegebe-
nenfalls Reparaturen und Reinvestitionen durchzufiihren. Ob die
Privatisierungsobjekte jeweils in die Hande der Investoren mitden
bestmoglichen Verwendungsméglichkeiten gelangen konnten, ist
offen; dagegen spricht, dal in den Verfahren nicht immer eine
Chancengleichheit fiir die am Kauf Interessierten bestand.

30. Die Grofle Privatisierung, bei der es um die mittleren und
groflen Staatsunternehmen, besonders im Industriesektor geht, ist
nur mithsam in Gang gekommen. Man stritt lange Zeit tiber die
geeignete Konzeption (Entschiadigung vor Riickgabe? Verkaufen,
Versteigern oder Verschenken? Geschiftsiibernahme durch die
Belegschaft? Beteiligung von auslidndischem Kapital?), lange ge-
nug, um den Reformkommunisten und den Gewerkschaften, die



um den Verlust politischer und sozialer Privilegien flirchteten,
sowie den Managern und Beschiftigten der Staatsunternehmen,
die Angstvor Entlassung hatten, Gelegenheit zu geben, den Wider-
stand zu organisieren. Dabei war eine ziigige Privatisierung gebo-
ten, nicht nur aus ordnungspolitischen Griinden, sondern auch, um
die Voraussetzungen fiir die makrookonomische Stabilitit zu ver-
bessern. Jedenfalls wiren die 6ffentlichen Haushalte schneller von
der Hypothek befreit worden, daB viele Staatsbetriebe ineffizient
produzieren, dauernd rote Zahlen schreiben, ihren Steuerpflichten
nicht nachkommen (kénnen) und Subventionen brauchen, wollen
sie ihren Beschiftigten wenigsten den Lohn bezahlen.

31. Eine Ausnahme von alledem bildet Est/and, wo in den Jahren
1992 bis 1997 fast alle staatlichen Unternehmen in private Hand
iibergegangen sind. Die Grof3e Privatisierung wurde vornehmlich
nach dem Vorbild der Treuhandanstalt mit Methoden der Einzel-
privatisierung durchgefiihrt. Von besonderer Bedeutung und ein-
zigartig in ganz Mittel- und Osteuropa war, da3 das Land die
Staatsbetriebe in internationalen Ausschreibungen zum Verkauf
angeboten hat und konsequent ausléndische Investoren fiir die
Ubernahme estnischer Unternehmen zu interessieren versuchte —
mit Erfolg; den grofiten Anteil an der Privatisierung hat skandina-
visches, allem voran finnisches Privatkapital.

32.1n Polen war die 1990 von der Regierung angekiindigte Grof3e
Privatisierung im Gestriipp weitgehender Mitwirkungsrechte der
Belegschaften jahrelang steckengeblieben. Verschiedene zunéchst
ins Auge gefalite Privatisierungsprogramme muflten aufgegeben
werden, nur vereinzelt gingen Staatsbetriebe in privates Eigentum
tiber. In der Regel aber schreckten Streiks und massive Forderun-
gen nach Investitionszusagen, Arbeitsplatzgarantien und Sozial-
plénen potentielle inldndische und auslédndische Investoren ab.

Den entscheidenden Privatisierungsschub soll jetzt das nach an-
haltender kontroverser innenpolitischer Diskussion Mitte 1995
angelaufene Massenprivatisierungsprogramm bringen. Im Rah-
men dieses Programms wurden 15 Holdinggesellschaften —soge-
nannte National Investment Funds (NIF) — gegriindet, auf die 512
gréfere Staatsunternehmen (mit rund 12 Prozent der Produktion
im Verarbeitenden Gewerbe) nach einem festen Schliissel tibertra-
gen worden sind. Die National Investment Funds halten sechzig



Prozent des Kapitals der jeweiligen Unternehmen, fiinfzehn Pro-
zent ist den Belegschaften iibertragen worden, der Rest bleibt
vorerst in staatlichem Eigentum. Die Biirger Polens kdnnen sich
gegen eine symbolische Gebiihr Privatisierungszertifikate besor-
gen, was sie auch mit grolem Interesse tun, und diese spéter in NIF-
Aktien umtauschen (seit Mitte 1997 notieren die Fonds an der
Warschauer Borse). Jeder einzelne Fonds wird von jeweils einem
privaten Managementkonsortium verwaltet, an dem unter anderem
ausldndische Beratungsgesellschaften und Investmentbanken be-
teiligt sind; einheimische Partner miissen mitwirken. Die Konsor-
tien der Funds sollen die ihnen anvertrauten Unternehmen soweit
sanieren, dal} sie privatisierungsfihig sind. Da die Konsortien
erfolgsorientiert entlohnt werden, kann ein Interesse an der Bil-
dung effizienter Unternehmensstrukturen unterstellt werden; auch
die notwendige Kompetenz diirfte bei den auslédndischen Sanie-
rungsmanagern vorhanden sein. Doch weist dieses Ubergangsma-
nagement Schwichen auf. Die Konsortien besitzen keine vollen
Verfiigungsrechte, da sie der Kontrolle staatlich bestellter NIF-
Aufsichtsrite unterliegen, und sie miissen darauf Riicksicht neh-
men, daB Staat und Belegschaft in jedem Unternehmen nach wie
vor zusammen vierzig Prozent der Anteile halten. Interessenkon-
flikte zwischen effizienzorientiertem Sanierungsmanagement und
politischen Priferenzen sind damit fast unvermeidlich.

Dal trotz des schleppenden Privatisierungsprozesses in Polen die
privatwirtschaftliche Aktivitit deutlich an Bedeutung gewonnen
hat, ist auf Unternehmensneugriindungen durch Private zuriickzu-
fiihren, von ausldndischen Direktinvestitionen einmal abgesehen.
Die Wiederbelebung des privaten Unternehmertums wurde in
Polen dadurch erleichtert, dafl selbst zu kommunistischen Zeiten
umfangreiche private Unternehmertétigkeit moglich war, wie die
Zahlvon etwa 500.000 meist kleinen und mittelstdndischen Privat-
unternechmen Ende der 80er Jahre zeigt. Im Zuge des Reformpro-
zesses hat sich diese Zahl mehr als vervierfacht. Schitzungen
zufolge sind in der Verarbeitenden Industrie private Unternehmen
mit einem Drittel am Gesamtumsatz beteiligt, im Handel liegt der
Anteil bei 90 Prozent; das Bruttoinlandsprodukt entsteht zu mehr
als der Hélfte im Privatsektor.

33. Die Grofe Privatisierung in Slowenien ist vor dem besonderen
Hintergrund des jugoslawischen Erbes zu sehen. Bei den sloweni-



schen Unternehmen handelte es sich {iberwiegend um sozialisti-
sche Unternehmen mit Arbeiterselbstverwaltung. Daher wurde
Ende 1992 nach intensiver politischer Diskussion beschlossen,
zum einen den Arbeitnehmern Anteile an ,,ihren* Betrieben bis zu
20 Prozent kostenlos zu tiberlassen und bis zu 40 Prozent der
Anteile auf drei Fonds zu iibertragen, die vom Staat verwaltet
werden. Der Rest der Anteile wurde iiber Privatisierungszertifikate
kostenlos an die Bevolkerung verteilt. Die Gefahr, daf3 die alten
sozialistischen Strukturen konserviert werden, ist grof3. Auslidndi-
sche Investoren, die nach einer 1997 verabschiedeten Verfas-
sungsdnderung nunmehr in Slowenien Eigentum erwerben kon-
nen, halten sich mit einer Beteiligung am Privatisierungsprozef3
zuriick. Da die gesamte Grofle Privatisierung durch aufwendige
Priifverfahren spiirbar verlangsamt wurde, konnte die Grofie Pri-
vatisierung nicht wie geplant im Jahre 1997 zu Ende gefiihrt
werden.

34. Hingegen ist in Tschechien die Massenprivatisierung mit
hohem Tempo betrieben worden, bei schwieriger Ausgangslage,
weil in diesem Land unter der kommunistischen Herrschaft die
Wirtschaft nahezu vollstindig verstaatlicht worden war. Nachdem
die meisten der Staatsunternehmen relativ rasch in Kapitalgesell-
schaften umgewandelt worden waren, wurde die Privatisierung
von Unternehmensanteilen zwischen 1992 und 1995 in zwei gro-
Ben Aktionen vorangetrieben. Aktien an etwa 1900 Unternehmen
wurden in einem Bietverfahren gegen Voucher abgegeben, die
gegen eine geringe Gebiihr an die Bevolkerung verteilt worden
waren. Die Voucher wurden in der Regel tiber private Investment-
fonds plaziert, die sich spontan gebildet hatten und den Biirgern ihr
»Marktwissen“ beim Kauf von Unternechmensanteilen anboten.
Auslandische Investoren haben sich in beachtlichem Maf3e an der
Privatisierung beteiligt.

Trotz der ztigigen Durchfithrung des Massenprivatisierungspro-
gramms sind viele ehemalige Staatsbetriebe sanierungsbediirftig.
Die Sanierung kann nur gelingen, wenn frisches Kapital zugefiihrt
wird, was die Voucherprivatisierung nicht zu leisten vermochte.
Notwendig sind Mehrheitsbeteiligungen einzelner privater Anle-
ger, die zudem die unternehmerische Leitung tibernehmen oder fiir
die Einsetzung eines effizienzorientierten Managements sorgen.
Diese Funktion konnten auch die finanzstérkeren Investmentfonds



wahrnehmen, die sich schon teilweise in Holdinggesellschaften
umgewandelt haben, fiir die weniger strenge Beteiligungsrestrik-
tionen gelten. Auch besteht die Hoffnung, durch den Einzelver-
kauf der verbliebenen Staatsbeteiligungen (Versorgungsbetriebe,
Kohlebergbau, Eisen und Stahl, Telekommunikation, Banken)
wstrategische® Investoren zu finden; allerdings sind nach dem
Regierungswechsel 1997 die Privatisierungsvorhaben in diesen
Bereichen vorerst gestoppt worden.

35. Im Westen hat Ungarn, der ,,Pionier* unter den Reformlén-
dern, den Ruf, die Grof3e Privatisierung schon seit langem abge-
schlossen zu haben. Das ist nicht der Fall. Die nicht enden wollen-
den Experimente mit unterschiedlichen Privatisierungsprogram-
men und immer wieder neuen Institutionen haben den Privatisie-
rungsprozeB deutlich verschleppt. Nach der Umwandlung in Kapi-
talgesellschaften wurden die Unternehmen erst einmal im Stil einer
Arbeiterselbstverwaltung mit den bekannten Nachteilen, was die
Kosten und sonstige Effizienzméngel anbelagt, weitergefiihrt. Und
auch die Privatisierung selbst, bei der diverse Methoden der
Einzelprivatisierung angewendet wurden, hat in vielen Féllen die
alten Strukturen konserviert. Erst in den letzten Jahren wurden,
nicht zuletzt angesichts driickender Haushaltsprobleme, {iber in-
ternationale Ausschreibungen auslédndische Investoren in den Pri-
vatisierungsprozel3 einbezogen, wodurch eine Umstrukturierung
von Unternehmen nach Rentabilitétskriterien wahrscheinlicher
geworden ist. Jetzt scheint der Abschlufl der GroBen Privatisierung
in greifbarer Néhe zu sein.

36. Bei allen Fortschritten in der GroBen Privatisierung wird die
Privatisierungsbilanz aller fiinf Beitrittskandidaten dadurch ge-
triibt, dafl das vorgegebene Privatisierungsziel ein von vornherein
mehroder weniger stark eingeschrénktes Ziel war. So wurden tiber
den unmittelbaren Bereich 6ffentlicher Giiter und Dienstleistun-
gen hinaus sogenannte ,,strategische® Bereiche von der Privatisie-
rung ausgeklammert. Hierbei handelt es sich vor allem um Anbie-
ter von Infrastruktur- und Finanzdienstleistungen, bei denen der
Staatseinfluf} erst einmal aufrecht erhalten werden soll. Lediglich
in Estland und in Tschechien wurden in nennenswertem Umfang
in diesen verbliebenen Doménen der Staatswirtschaft Privatisie-
rungsprojekte in Angriff genommen.



37. Aufden Giiter- und Dienstleistungsmarkten der fiinf Lander ist
die Preisbildung mittlerweile von staatlichen Eingriffen weitge-
hend befreit. In die Preisbildung wird noch dort eingegriffen, wo
staatliche Institutionen als Produzenten auftreten (6ffentliche
Dienstleistungen) oder an Unternehmen beteiligt sind (z.B. Infra-
struktur), ein 6ffentliches Interesse dekretiert wird (z.B. Medika-
mentenversorgung, Alkoholkonsum) oder Verteilungsziele ver-
folgt werden (z.B. Mieten, Agrarprodukte).

Was die Preisbildung auf den Arbeitsmirkten betrifft, spielen in
allen Landern direkte staatliche Eingriffe keine entscheidende
Rolle mehr. Es gibt zwar staatlich garantierte Mindestlshne, doch
sind diese sehrniedrigbemessen. Auchistderinallen Landern, bis
auf Estland, unternommene Versuch, die Lohnentwicklung steuer-
politisch zu kontrollieren — tiber eine Strafsteuer bei iiberméfligen
Steigerungsraten —, sehr bald im Sande verlaufen. Von Bedeutung
sind vielmehr Formen der kollektiven Lohnfindung unter Beteili-
gung sogenannter ,, Tripartite-Gremien®, die sich aus Vertretern
der Gewerkschaften und Arbeitgeberorganisationen sowie der
Regierung zusammensetzen. Sie formulieren Lohnleitlinien fiir
mittelstdndische Betriebe und GroBunternehmen, die rechtlich
allerdings unverbindlich sind. Es bleibt abzuwarten, ob es in
Zukunftzu einer stabilitdtskonformen und beschéftigungsgerechten
Lohnfindung kommt.

SchlieBlich ist die Preisbildung auf den Finanz- und Kapitalmérk-
ten in allen finf Liandern weitgehend liberalisiert worden. Jedoch
sollte nicht tibersehen werden, daB die Finanzdienstleistungen ein
strategischer® Bereich sind, in dem der Staatseinflu3 tiber Betei-
ligungen an groflen Geschiftsbanken fortbesteht. In den Reform-
landern macht die kontroverse Diskussion tiber das Fiir und Wider
einer weitgehenden Privatisierung der Geschiftsbanken deutlich,
dal3 offensichtlich die Geschéftspolitik der Institute auch zukiinftig
auf politische Interessen Riicksicht nehmen soll.

38. Im Hinblick auf die Freiheit des Marktzutritts bestehen zwi-
schen den fiinf Landern merkliche Unterschiede im Ausmal der
gewihrten Gewerbefreiheit. So stoBt der Marktzutritt in Polen und
Ungarn auf relativ wenige biirokratische Hiirden, wihrend in
Tschechien die fiir die Aufnahme einer Vielzahl von Gewerben
vorgeschriebenen Befdhigungs-, Sachkunde- und Zuverlassigkeits-
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nachweise den Marktzutritt erschweren. Ansonsten existieren tiber-
all Regulierungen, wie sie auch in westlichen Industrielandern
anzutreffen sind.

39. Der Marktaustritt wird mittlerweile in allen fiinf Léndern durch
ein Insolvenzgesetz geregelt. Im Falle nicht wettbewerbsféhiger
Unternehmen wirken jedoch hiufig Sanierungsoptionen konkurs-
verschleppend. Dies zeigt sich etwa in Tschechien, wo Schutzfri-
sten und Reorganisationsoptionen eine ziigige Konkursabwick-
lung verhindern. In Slowenien scheint das Insolvenzrecht zwar bei
den nach der Wende neugegriindeten Unternehmen den Marktaus-
tritt sicherzustellen, nichtaber bei den—nach wie vor selbstverwal-
teten —alten Unternehmen. In Estland, Polen und Ungarn héngt es
hingegen weitgehend vom Willen der Gldubiger ab, ob eine Sanie-
rung versucht wird. Das polnische Beispiel zeigt zudem, daf sich
die Liquidation von Unternehmen mit anschlieBender Privatisie-
rung der freigesetzten séchlichen Produktionsfaktoren als wertvol-
le Methode erwiesen hat, fiir die Produktionsfaktoren von Betrie-
ben, die nichtrationell arbeiten, neue Verwendungsmdoglichkeiten
zu finden.

40.Die fuinfReformlénder verfiigen mittlerweile tiber eine Wettbe-
werbsgesetzgebung und damit formal {iber eine institutionalisierte
Kontrolle wettbewerbsbeschrinkender Absprachen und wirtschaft-
licher Macht. Das bedeutet allerdings nicht, daB auf diese Weise
ein wirksamer Schutz des Wettbewerbs etabliert worden ist. Denn
die Wettbewerbsgesetze belassen den Verantwortlichen grofe
Ermessensspielrdume und bieten vielfiltige Moglichkeiten zur
Beschrinkung des Wettbewerbs. Es wird sehr darauf ankommen,
daf} sichrasch eine Wettbewerbskultur entwickelt. Eine notwendi-
ge Bedingung hierfiir ist, da} die Wettbewerbsbehdrde politisch
unabhingig, der Wettbewerbsfreiheit verpflichtet und ausschlief3-
lich fiir Fragen der Wettbewerbspolitik zusténdig ist. Daran hapert
es noch.

In den meisten Landern fehlt der Wettbewerbsbehorde die Unab-
héngigkeit: In Estland gestaltet de facto die Regierung die Wettbe-
werbspolitik, da das Wettbewerbsamt durch das Finanzministeri-
um Uberwacht wird. In Polen ist das Amt fiir Wettbewerb und
Verbraucherschutz als zentrale Behdrde der Staatsverwaltung dem
Ministerrat untergeordnet, der alle ins Gewicht fallenden personal-



politischen Entscheidungen fiir das Amt trifft und zudem wettbe-
werbspolitische Entscheidungen treffen kann. Slowenien hat die
neu geschaffene Wettbewerbsbehorde unter die ,,Schirmherrschaft®
des Ministeriums fiir wirtschaftliche Beziehungen und Entwick-
lung gestellt. In Tschechien wird die Wettbewerbssicherung direkt
durch ein Ministerium wahrgenommen. Die positive Ausnahme
stellt Ungarn dar. Das dortige Amt fiir Wettbewerb hat einen
unabhingigen Status. Es ist weitgehend der politischen Einflu3-
nahme entzogen und nur dem Wettbewerbsgesetz verpflichtet.

41. Die Authebung der Devisenbewirtschaftung war dringend
notwendig, um das sich neu herausbildende inlédndische Preissy-
stem (im Bereich handelbarer Giiter) mit den Preisrelationen am
Weltmarkt zu verkniipfen und damit die Anreize fiir eine effiziente
Nutzung der Produktionsfaktoren zu setzen. Dariiber hinaus war
auch jedermann klar, dafl die Freiheit im Kapitalverkehr zu den
notwendigen Bedingungen zihlte, um das so dringend bendétigte
ausldndische Privatkapital zu attrahieren. Die Konvertibilitdt der
Waihrungen ist in allen fiinf Landern fiir den Giiterverkehr —nach
den Kriterien fiir Leistungsbilanzkonvertibilitdt im Statut des In-
ternationalen Wahrungsfonds—hergestellt. Anders sieht die Situa-
tion bei Transaktionen im Kapitalverkehr aus: Nur Est/and hat
auch hier die volle Konvertierbarkeit eingefiihrt. Die anderen
Lander haben zwar fiir Devisenausldnder die notwendigen Kapi-
taltransaktionen im Rahmen von Direktinvestitionen erleichtert; so
stellt die Repatriierung von Kapital und Kapitalertrigen kein
Problem mehr dar. Jedoch gibt es nach wie vor Beschrinkungen
bei Portfolioinvestitionen, insoweit auch das Risiko der Kapitalfal-
le. Zudem werden die Kapitaltransfers von Inldndern stérker kon-
trolliert und mit Auflagen versehen. Hinter diesen Konvertibilitéts-
beschrinkungen verbirgt sich offensichtlich immernoch die Furcht
vor einer moglichen Kapitalflucht, was freilich zu der Attraktivitéit
nicht paBt, die diese Volkswirtschaften als Investitionsstandort
mittlerweile fir Auslédnder haben.

42. Um Wihrungskonvertibilitdt einzufiihren und durchzuhalten,
mufite ein Wechselkursregime gefunden werden. Gesucht war
eines, dessen Funktionsfahigkeit angesichts divergierender Infla-
tionsraten und Produktivitdtsentwicklungen zwischen In- und
Ausland von den wirtschaftlich Handelnden nicht bezweifelt wird.
In keinem der fiinf Ldnder haben sich die Reformer zu einer vollen
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Freigabe des Wechselkurses entschlieBen konnen. Statt dessen hat
man unterschiedliche Spielarten fester Wechselkurse gewéhlt. In
den meisten Landern — Polen, Tschechien und Ungarn — hat man
die Landeswihrung jeweils mit Bandbreiten an einen Wahrungs-
korb gebunden, der sich aus westlichen Hartwihrungen zusam-
mensetzt. Allerdings konnten in der Vergangenheit diese Kursbén-
dernicht gehalten werden; zu grof3 war das Inflationsgefille zu den
Hartwihrungsldndern. Darauthin sind Polen und Ungarn zu einem
System gleitender Wechselkursanpassungen (crawling peg) iiber-
gegangen, bei dem die jeweilige Landeswihrung mit einem festen
monatlichen Satz gegeniiber dem Wihrungskorb abgewertet wer-
den sollte. Der Abwertungssatz wurde indes unterwegs verédndert,
und es wurden erneut Bandbreiten eingefiihrt fiir den Fall, daB
ohne solche Begrenzung eine zu starke reale Aufwertung der
Inlandswéhrung drohen wiirde. In Tschechien wurde dem Aufwer-
tungsdruck auf die feste Paritdt zunichst ebenfalls mit einer Aus-
dehnung des Wechselkursbandes begegnet.

Die Anpassungsinterventionen stellen freilich den Sinn der Wech-
selkursbindung in Frage, da eigentlich durch die Anbindung an
einen Stabilititsanker das Vertrauen in die Stabilitéit der eigenen
Wihrung erhdht werden sollte. In Tschechien wurde inzwischen
die Konsequenz gezogen. Im Mai 1997 hat das Land die feste
Paritdt aufgegeben und ist zu einem ,,gesteuerten Floating* {iberge-
gangen; angestrebt ist eine Stabilisierung der tschechischen Krone
vor allem gegentiiber der D-Mark. Ahnlich hat sich Slowenien von
Anfang an zugunsten eines Floating des Tolars entschieden. Dabei
versucht die slowenische Zentralbank, tiber Devisenmarktinter-
ventionen den Wechselkurs zu stabilisieren.

Andere Wege hat Estland beschritten. Dort wurde — wie schon
erwihnt—die Landeswihrung mit einem festen Wechselkurs an die
Deutsche Mark als Leitwdhrung gebunden. Als Wihrungsregime
wurde ein sogenanntes Currency Board-Regime gewihlt, daskeine
Anpassung des Wechselkurses vorsieht. Auf diese Weise soll
sichergestellt werden, dal} die estnische Krone die gleiche Stabili-
tit wie die Deutsche Mark annimmt.

43.Die Liberalisierung des Aulenhandels ist trotzbemerkenswer-
ter Fortschritte in allen fiinf Landern unterschiedlich weit gedie-
hen, Estland weist den hochsten Grad an aullenwirtschaftlicher



Offenheit auf. Tarifdre und nicht-tarifare Handelshemmnisse sind
fast vollstidndig beseitigt worden. Eine nennenswerte Ausnahme
stellen nur die vor kurzem auf Probe eingefiihrten Importbeschrin-
kungen bei einigen Agrarprodukten dar. Relativ liberal istauch das
AuBenhandelsregime in Slowenien und in Tschechien. Dort sind
die tarifdren und nicht-tarifiren Handelshemmnisse ebenfalls in
nennenswertem Umfang abgebaut worden. Anders sieht das Bild
in Polen und Ungarn aus: Zwar ist auch hier der Importschutz
riickldufig, und die fiskalisch motivierten allgemeinen Importab-
gaben werden vermindert. Jedoch gilt dies nicht generell. Nach wie
vorwerden leistungsschwache Wirtschaftsbereiche —vor allem die
Landwirtschaft, aber auch verschiedene Industriebranchen — mit-
tels Zosllen, Kontingenten und Lizenzen geschiitzt.

Mit Ausnahme von Estland sind die anderen Beitrittslinder Mit-
glied der Welthandelsorganisation (WTO) und damit den Grund-
sdtzen des liberalen Auflenhandels gemidB Meistbegiinstigungs-
prinzip und Nichtdiskriminierungsgebot verpflichtet.

Insgesamt zeigt die Entwicklung der regionalen Auflenhandels-
strukturen aller fiinf Lander seit Beginn der 90er Jahre, dafB} eine
komplette Abkehr von der alten sozialistischen Arbeitsteilung des
»~Rates flir gegenseitige Wirtschaftshilfe* (RGW) stattgefunden
hat. Es dominieren eindeutig die Austauschbeziehungen mit den
westlichen Industrieldndern, was den Willen zur Integration in die
Weltmérkte unterstreicht. Daneben gibt es auch einen mittlerweile
beachtlichen Warenaustausch im Rahmen der im Mirz 1993 in
Kraft getretenen Zentraleuropdischen Freihandelszone (CEFTA),
der Polen, Tschechien und Ungarn angehdoren. Fiir alle Beitritts-
kandidaten hat der Européische Binnenmarkt, zumal nach der EU-
Erweiterung um die wichtigsten EFTA-Lénder, die grofite Bedeu-
tung gewonnen. Das giltauch fiir Slowenien, das als jugoslawische
Teilrepublik nie in den RGW-Handel integriert war, sondern schon
sehr frith auf die westlichen Export- und Importmérkte ausgerich-
tet war. Fiir die meisten Reformldnder ist Deutschland zum wich-
tigsten Handelspartner geworden.

44.Inallen finfLéndern sind die rechtlichen Voraussetzungen fiir
die Betitigung ausldndischer Investoren geschaffen worden. So-
gar die Regulierung des Erwerbs von Grund und Boden, ein
Ltraditionelles® Investitionshemmnis, ist lediglich in Polen noch
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bedeutsam: Hier besteht weiterhin eine restriktivere Genehmi-
gungspraxis, wenn der Erwerber eine Gesellschaft in tiberwiegend
ausldndischem Eigentum ist. Als generelles Problem erweist sich
in der Praxis allerdings der Umgang mit der 6ffentlichen Verwal-
tung und den Gerichten, die ihren gesetzlichen Aufgaben oftmals
nicht gewachsen sind.

45. Unterschiede zwischen den Reformlidndern bestehen bei der
Festlegung der Zentralbank auf das Ziel der Geldwertstabilitit.
Besonders in Ungarn ist dieses Ziel nicht mit der notwendigen
Klarheitvorgegeben worden. Zudem wird in diesem Land der Wert
der schon unklaren Stabilitdtsverpflichtung dadurch gemindert,
dalB die Unterstiitzung der allgemeinen Wirtschaftspolitik als gleich-
rangige Aufgabe angesehen wird. Was den Status der Zentralban-
ken in den fiinf Ladndern betrifft, kann zwar keine der Zentralban-
kenals monetarer Erfiillungsgehilfe der staatlichen Wirtschaftspo-
litik angesehen werden. Jedoch gibt es beim Grad ihrer Unabhén-
gigkeit Unterschiede: In Ungarn istdie personelle Unabhingigkeit
durchrelativkurze Amtsperioden der von der Regierung ernannten
Mitglieder des Zentralbankvorstandes eingeschrinkt. In Sloweni-
en wird die Unabhéngigkeit der Zentralbank durch eine sehr
weitreichende Rechenschaftspflicht gegeniiber dem Parlament
geschmilert, das auch den Zentralbankgouverneur bestimmt. In
Polen 146t das neue Notenbankgesetz kaum noch Wiinsche offen.
Die geringsten Einschrinkungen der Zentralbankunabhéngigkeit
sind aber in Tschechien und in Estland zu beobachten: Die tsche-
chische Zentralbank zeichnet ein besonders hoher Grad an Unab-
hingigkeit bei der Ausgestaltung der Geldpolitik und beim Einsatz
des geldpolitischen Instrumentariums aus. Die estnische Zentral-
bank ist ebenfalls von Weisungen staatlicher Institutionen vollig
unabhingig, doch istihre Position aufgrund des ,,Currency Board-
Regimes® nur eingeschriankt mit dem Status der anderen Zentral-
banken zu vergleichen. Instrumente fiir eine eigenstindige Geld-
politik sind kaum vorhanden, da die Entwicklung der Geldmenge
durch die Devisenzufliisse bestimmt wird. Daher kann die estni-
sche Zentralbank die klassische Funktion eines ,,Lender of Last
Resort“ nicht wahrnehmen.

46.Fiir die Finanzierung der Staatsausgaben sorgen mittlerweile in
allen fiinf Léndern Steuersysteme, wie sie auch in westlichen
Industrieléndern bestehen. Doch stellt die nur unzureichende Ef-



fektivitdt der Steuerverwaltungen die ,,Achillesferse* im Finanz-
wesen der Reformlidnder dar. Dies macht sich vor allem bei direk-
ten Steuern wie der personlichen Einkommensteuer bemerkbar,
wo zudem Steuerausnahmetatbestéinde und Progressionsverldufe
das Tarifsystem komplizieren. Statt einfache Steuersysteme einzu-
fiihren, wurden die Steuersysteme nach westlichen Vorbildern
konzipiert, die hohe Anforderungen an die Steuerverwaltungen
stellen und ein hohes Mal} an Steuerehrlichkeit erfordern, wenn sie
fiskalisch ergiebig sein sollen. Wenig reformerischer Ehrgeiz zeigt
sich in den fiinf Reformlédndern zudem bei der institutionellen
Begrenzung der Staatsverschuldung. Verfassungsmifig fixierte
Verschuldungsobergrenzen oder Verschuldungsverbote fehlen.
Dennochkanninallen Léndern ein verstirktes MaB an fiskalischer
Disziplin beobachtet werden, was in Polen und Ungarn vor allem
Auflagen des Internationalen Wihrungsfonds zu verdanken ist.

47. Alles in allem kann man sagen, daB der Bruch mit der alten
zentralverwaltungswirtschaftlichen Ordnung vollzogen wurde. Die
relativ grofiten Reformfortschritte haben Estland, Slowenien und
Tschechien gemacht; mit Abstand folgen Ungarn und Polen. Aber
allenthalben bestehen nach wie vor Reformdefizite:

— Rechtsstaatlichkeit: Die Institutionen der Rechtspflege und der
Administration kénnen nur eingeschrankt die Durchsetzung
von Rechtsanspriichen gewihrleisten.

— Privatisierung: Die Grofie Privatisierungistin Polen gerade erst
in Gang gekommen; in Slowenien erweist sich die alte Arbeiter-
selbstverwaltung als ein Bremsklotz.

— Freiheit der Mcirkte: Der Marktzutrittist besonders in Tschechi-
en mitrelativ hohen, regulierungsbedingten Kosten verbunden.
Dort wie teilweise auch in Slowenien verhindert der Staat
hiufiger als in den anderen Reformlidndern, da} insolvente
Unternchmen aus dem Markt ausscheiden. Ein funktionstiichti-
ges Insolvenzrecht gibt es nicht. Was die institutionelle Siche-
rung des Wettbewerbs betrifft, fehlt bis auf Ungarn tiberall eine
unabhingige Kartellbehorde.

— Aufenwirtschafiliche Offenheit: Der vollen Wéhrungskonverti-
bilitdt kommt auler Estland keines der Beitrittslander nahe. Mit
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dem Wechselkurssystem haben sie ihre Probleme. Bei der Regu-
lierung des Auflenhandels gibt es in Polen und Ungarn noch
protektionistische Elemente.

— Geld- und Finanzordnung: In Ungarn ist die Verpflichtung der
Zentralbank zur Wahrung der Geldwertstabilitét unklar. Auch
ist sowohl Unabhingigkeit der ungarischen als auch der slowe-
nischen Zentralbank nicht gesichert. Grofle Méngel weisen nach
wie vor die Finanzordnungen in den flinf Léndern auf, da
wirkungsneutrale und einfach zu beherrschende Steuersysteme
ebenso fehlen wie institutionelle Grenzen der Staatsverschul-
dung.

Demnach sind die fiinf Beitrittslander nur als bedingt funktions-
tiichtige Marktwirtschaften anzusehen. An den ordnungspoliti-
schen Voraussetzungen fiir die Beitrittsfihigkeit miissen die mei-
sten Linder noch energisch arbeiten. Der Wunsch nach Mitglied-
schaft in der Europdischen Union sollte die reformerischen Krifte
im Inland stirken, die Gemeinschaft knnte mit gezielter Politikbe-
ratung den weiteren Reformprozef wirkungsvoll unterstiitzen.



lll. Reformen in der Europaischen Union:
Die Ausgabenprogramme

1. Reformzwiinge in der Gemeinsamen Agrarpolitik

48. Die angestrebte Erweiterung der Europdischen Union um fiinf
bzw. in einer weiteren Runde um insgesamt zehn mittel- und
osteuropdische Staaten stellt die Agrarpolitik sowohl in den Bei-
trittslandern als auch in den bisherigen Mitgliedstaaten vor erheb-
liche Anpassungsprobleme. Die agrarpolitischen Konzepte sind
nicht miteinander vereinbar. Innerhalb der Union werden die
Agrarpreise durch sogenannte Marktordnungen hochgehalten, in-
dem das Angebot verknappt, Importe eingeschrinkt und Exporte
subventioniert werden. Zusitzlich werden direkte Einkommens-
transfers an die Landwirte gezahlt. Die europdische Agrarpolitik
verursacht hohe Kosten durch direkte Subventionen, durch weit
tiber dem Weltmarktniveau liegende Preise und durch eine verzerr-
te Produktionsstruktur.

Die Agrarpreise in den mittel- und osteuropéischen Staaten orien-
tieren sich dagegen am Weltmarktniveau. Die Mérkte sind offen,
und das Subventionsniveau ist gering. Der Agrarsektor hat ein weit
groBeres Gewicht als in der Europdischen Union, insbesondere in
Polen und Ungarn. Eine Einbeziehung der Beitrittslander bei
unverindertem Konzept der gemeinsamen Agrarpolitik wiirde die
Union vor unldsbare finanzielle Probleme stellen. Es drohen
chronische Produktionsiiberschiisse, wenn die Inlandspreise in
diesen Léndern auf das Niveau der fiir die Marktordnungsgiiter
geltenden angehoben werden. In den Beitrittsldndern wiirde das
Einkommensgeflige massiv zugunsten der Landwirte und zu La-
sten der anderen Erwerbstitigen verzerrt.

Auch unabhingig von der Osterweiterung miissen die Subventio-
nen des Agrarsektors in der Union verringert und die Preisverzer-
rungen abgebaut werden. Die Agrarpolitik beansprucht fast die
Halfte des Haushalts der Union. Sie belastet die Gesamtwirtschaft
und trégt iber die Abgabenlast zu den Beschéftigungsproblemen
bei. Aulerdem entstehen mit dem Fehlanreiz zur intensiven Be-
wirtschaftung erhebliche Umweltbelastungen. Erfahrungsgemaf
istes schwer, in diesem hoch regulierten Bereich wieder marktwirt-
schaftliche Grundsétze einzufiihren.
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49. Hohe Budgetkosten, handelspolitische Verzerrungen sowie
die teilweise als unbefriedigend empfundene Einkommensent-
wicklung und -verteilung haben die Kommission der Europdischen
Union veranlalit, im Jahre 1992 c¢ine Reform der Gemeinsamen
Agrarpolitik durchzufithren. Im Mittelpunkt der sogenannten
MacSharry-Reform stand eine Senkung der Interventionspreise
fuir Getreide und Rindfleisch. Obwohl dieser Reformansatz in die
richtige Richtung zeigt, wird seine Wirkung durch die vereinbarten
Preisausgleichszahlungen fiir diese Marktordnungsgiiter erheb-
lich eingeschrinkt. Auch nach der Reform stehen bei der Produk-
tion von Getreide und Olsaaten an vielen Standorten nicht Renta-
bilitdtserwigungen, sondern die Aussicht auf Subventionen im
Vordergrund. Begrenzt wird die Wirkung der MacSharry-Reform
auch dadurch, dal3 sie bedeutende Agrarprodukte nicht beriick-
sichtigt. Hierzu zdhlen vor allem Milch und Zucker, aber auch
Obst, Gemiise, Wein und Schweinefleisch. Mit der eingeschrénk-
ten Reform konnte noch kein befriedigender Wettbewerb herge-
stellt werden, es kamen im Gegenteil neue Wettbewerbsverzerrun-
gen hinzu. Die MacSharry-Reform konnte den Haushalt nicht
entlasten, und sie setzte falsche Anreize fiir die Produktionsstruk-
tur. Zu den Gewinnern der Reform gehoren vor allem flichenrei-
che Betriebe inrelativ schlechten Standorten. Sie werden — gemes-
senan ihren Ertrdgen—durch das Pramiensystem tiberproportional
entschidigt. Dagegen sind mittelgro3e Betriebe in guten Standor-
ten und mit tiberdurchschnittlichen Ertrigen die Verlierer der
Reform.

50. Die 1992 eingeleiteten Reformen miissen fortgesetzt und
verstdrkt werden, weil die gesamtwirtschaftlichen Kosten der Agrar-
politik nach wie vor zu hoch sind, weil die Auflagen aus der
Uruguay-Runde noch nicht erfiillt werden und weil der Agrarsek-
tormiteiner Osterweiterung ein weitaus gréfieres Gewicht erhalten
wird. Der Anteil der Landwirtschaft an der Bruttowertschopfung
liegt in den mittel- und osteuropdischen Landern etwa beim Drei-
fachen des Anteils in der Europdischen Union. Die Agrarprodukt-
ionistinden Beitrittslindern wihrend des Transformationsprozes-
ses zwar zuriickgegangen. Aber diese Lander gehoren traditionell
zu den Nettoexporteuren von Agrarprodukten, und sie verfiigen
iiber ein gewaltiges Produktionspotential. Die Offnung des euro-
pdischen Agrarmarktes wiirde diese Lénder dazu anregen, ihre
Agrarproduktion erheblich auszuweiten. Aufgrund der komparati-



ven Vorteile diirfte das in einer erweiterten Europdischen Union
auch eine wirtschaftlich sinnvolle Entwicklung sein. Der Druck
auf'das Marktordnungssystem und somit auf weitergehende Refor-
men wird aber kriftig zunehmen.

51. Unter den derzeitigen Bedingungen wiirde die Teilnahme
mittel- und osteuropdischer Lander an der Gemeinsamen Agrarpo-
litik zu einer erheblichen Zusatzbelastung fiir den Haushalt der
Europédischen Union fiihren. Die von verschiedenen Experten
vorgelegten Schitzungen der jéhrlichen Budgetkosten variieren
allerdings erheblich, je nach den Annahmen tiber die kiinftige
Hohe der Agrarproduktion in den mittel- und osteuropdischen
Léandern, der Landerabgrenzung, den methodischen Ansétzen und
dem beriicksichtigten Zeithorizont. Die Europdische Kommission
hat die jahrlichen Zusatzkosten fiir den Fall des Beitritts der
Visegrad-Lander (Polen, Ungarn, Tschechien, Slowakei), der bal-
tischen Linder und Sloweniens auf 12 Mrd. ECU geschitzt.
Andere Schitzungen gehen schon fiir den Beitritt allein der Vise-
grad-Lénder von 13 bis 15 Mrd. ECU aus.

Kosten in dieser Groenordnung wiirden im Vergleich zu den fiir
das Jahr 1999 vorgesehenen Agrarausgaben einen Anstieg um
anndhernd 40 Prozent bedeuten. Zusétzlich ist zu beachten, daf3
eine Aufnahme weiterer Reformldnder im Osten Europas inner-
halb der nichsten zwolf bis fiinfzehn Jahre als wahrscheinlich
anzusehen ist. Auch diesen Léndern miifite dann Zugang zum
Gemeinsamen Agrarmarkt gewéhrt werden. Eine Fortfithrung der
Gemeinsamen Agrarpolitik unter Status-Quo-Bedingungen impli-
ziert also sehr hohe Folgekosten flir die Zukunft.

Es kann nicht in Betracht kommen, die Neumitglieder in Mittel-
und Osteuropa dauerhaft von einer Teilnahme an der Gemeinsa-
men Agrarpolitik auszuschlieBen. Dies wiirde bedeuten, daf} die
Neumitglieder alle Rechte und Pflichten des acquis communautai-
re einschlieBlich der protektionistischen und produktionsbeschran-
kenden Regelungen im Agrarsektor zu beachten hitten, aber ihre
nationale Agrarpolitik aus nationalen Haushaltsmitteln finanzie-
ren miifiten. Angesichts der hohen Bedeutung des Agrarsektors fiir
die Volkswirtschaften dieser Lénder wiirden damit die nationalen
Haushalte tiberfordert. Das verstieBe gegen jede 6konomische
Vernunft und gegen das berechtigte Interesse dieser Lénder an
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einem freien Zugang zu den Agrarmérkten ihrer westlichen Nach-
barn und der Drittstaaten.

Wie bei der Stiderweiterung der Europdischen Union um Grie-
chenland, Portugal und Spanien, bei der Ubergangsperioden von
bis zu zehn Jahren festgelegt wurden, ist auch jetzt der Vorschlag
gemacht worden, die Agrarpreise der Neumitglieder in einer zeit-
lich lang gestreckten Ubergangsphase an die Preise des Systems
der Gemeinsamen Agrarpolitik heranzufiihren. Eine zusétzliche
Belastung des Unionshaushalts durch eine Osterweiterung wiirde
in diesem Fall jedoch nur hinausgeschoben werden. Zwar ist zu
erwarten, daf} sich in den mittel- und osteuropdischen Landern der
Anteil des Agrarsektors an der gesamtwirtschaftlichen Wertschop-
fung im Zuge des Transformationsprozesses und mit steigendem
Einkommen verringern wird. Angesichts der Produktivitétsreser-
ven im Agrarsektor der zukiinftigen Beitrittsldnder erscheint je-
doch die Hoffnung, die Probleme einer Osterweiterung wiirden im
Zeitablaufabnehmen, als wenig realistisch. Eine graduelle Anpas-
sung der Agrarpreise in den Beitrittsldndern erforderte wihrend
der Ubergangsphase eine raumliche Preisdifferenzierung fiir Agrar-
giiter. Ohne Grenzkontrollen wire das ein unmégliches Unterfan-
gen. In der Ubergangsphase miiften daher Grenzkontrollen zwi-
schen den bisherigen Mitgliedstaaten und den Beitrittsldndern
beibehalten werden. Und nach der Ubergangsphase hitten die
Beitrittsldnder nicht nur ihren Absatz auf dem Weltmarkt verloren,
sondern wiren auch den rigorosen Produktionsbeschrinkungen
der Gemeinsamen Agrarpolitik unterworfen. Selbst innerhalb der
Europdischen Union kénnten sie nicht in einen offenen Wettbe-
werb eintreten. Die Ineffizienz und die Kosten der Gemeinsamen
Agrarpolitik wiirden durch den Beitritt ausgeweitet. Deshalb ist
auch eine Angleichung mit langen Ubergangsfristen keine akzep-
table Losung.

52. Eine Reform der Agrarmarktordnung der Europdischen Union
ist Voraussetzung der Osterweiterung. Mit Verdnderungen im
Rahmen des bestehenden Marktordnungssystems, so etwa mit
verschirften Angebotskontrollen (Quoten, Stillegungspramien),
sind die Probleme nicht zu 16sen. Eine solche Politik wiirde die
Ineffizienz der bestehenden Marktordnungen weiter verstérken.
Dartiber hinaus wire sie mit den geltenden Regeln der Welthan-
delsorganisation (WTO) nicht vereinbar. Denn das grundlegende



Ziel des Angebotsmanagements im Agrarsektor ist die Aufrechter-
haltung hoher Stiitzpreise. Hohe Stiitzpreise wiederum erfordern
hohe Zélle, da andernfalls Importe aus Drittlandern die Preissttit-
zungspolitik unterlaufen wiirden. Nach den Verhandlungsergeb-
nissen der Uruguay-Runde im GATT vom Dezember 1993 muf3 die
Europdische Union die subventionierten Exportmengen bis zum
Jahre 2001 gegeniiber dem Jahresdurchschnitt von 1986 bis 1990
um 21 Prozent verringern. Bis zum Zeitpunkt der Vereinbarung
wurden die Mengen der Basisperiode schon erheblich iiberschrit-
ten. AuBerdem hatsich die Union verpflichtet, die Exporterstattun-
gen um 36 Prozent zu kiirzen. Damit wird der subventionierte
Export von Agrariiberschiissen eingeddmmt und der wirtschaftli-
che Vorteil des Exportierens fiir die Produzenten spiirbar geringer.
Die interne Stiitzung muf3 nach den GATT-Beschliissen bis Mitte
des Jahres 2001 um 20 Prozent zuriickgefiihrt werden. Das Stiit-
zungsvolumen ergibt sich aus der Differenz zwischen dem Binnen-
preis in der Europdischen Union und dem Weltmarktpreis der
Produkte multipliziert mit der gestiitzten Menge zuziiglich der
produktspezifischen und sektorweiten Beihilfen.

Nach den GATT/WTO-Bestimmungen darfder Auenschutzdurch
die Griindung oder Erweiterung einer Zollunion nicht tiber das
vorher bestehende Mal} hinaus angehoben werden. Selbst wenn
man sich an einem Durchschnitt der alten und neuen Mitglieder der
Europdischen Union orientierte, wiirde der AuBenschutz flir die
jetzigen Mitgliedstaaten verringert. Es wird damit gerechnet, daf3
die Handlungsspielrdume der Agrarpolitik in der nichsten Ver-
handlungsrunde der Welthandelsorganisation, die voraussichtlich
1999 beginnt, weiter eingeengt werden, zum Beispiel durch ein
generelles Subventionsverbot fiir Agrarexporte. Dem weltweiten
Trend zur Liberalisierung der Agrarmérkte und damit zum Abbau
der Fehllenkung von Ressourcen kann sich die Européische Union
nicht entziehen. Sie kommt an einer fundamentalen Reform der
Agrarpolitik nicht vorbei.

53. Kernstiick einer Agrarreform muf sein, die Stiitzpreise so weit
zu verringern, dal die Angebotsregulierung durch Quoten, Stille-
gungspramien und andere Maflnahmen sowie der subventionierte
Export von Uberschiissen eingestellt werden kénnen. Statt in den
beitrittswilligen mittel- und osteuropdischen Léndern die Agrar-
marktordnungen und Stiitzpreise einzuftihren, sollten die Preise in
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der Europdischen Union schrittweise freigegeben werden. Da-
durch kann der Haushalt der Union mittelfristig stark entlastet
werden, und die mittel- und osteuropdischen Staaten kénnen ihre
Chancen auf dem Weltmarkt ohne Unterbrechung wahrnehmen.
Es ist damit zu rechnen, daf sie ihre Produktivitdt kriftig steigern
und ihren Weltmarktanteil ausweiten werden.

Die Landwirte und ihre Organisationen werden sich heftig gegen
ein Absenken und Aufgeben der Stiitzpreise wehren. Unproblema-
tisch ist diese Politik nur im Getreidesektor, da hier die Stiitzpreise
aufgrund MacSharry-Reform inzwischen weitgehend dem Welt-
marktniveau entsprechen. Bei einigen Getreideprodukten sind die
Weltmarktpreise iiber das Binnenpreisniveau gestiegen. Bei der
Schweinefleisch- und Gefliigelproduktion diirfte eine weitgehen-
de Absenkung der Garantiepreise politisch realisierbar sein, dadie
Produzenten in diesem Bereich bei Aufgabe der Stiitzungsmali-
nahmen in den Genuf3 von Futtergetreide zu niedrigeren Welt-
marktpreisen kommen wiirden. Bei Milch und Zucker diirften sich
allerdings erhebliche Widerstéinde regen. Hier sind die Unterschie-
de zwischen Weltmarktpreisen und Garantiepreisen der Europii-
schen Union erheblich, und eine fundamentale Reform wiirde auf
kraftigen politischen Widerstand stof3en, insbesondere in Deutsch-
land. Gerade in diesem Bereich sind jedoch die Preise in Mittel-
und Osteuropa betrichtlich niedriger als in der Union, so daf} hier
eine Reform dringender angezeigt erscheint als in den anderen
Produktbereichen. Hier diirfte der gréf3te Druck in Richtung eines
langen Ubergangszeitraums entstehen. Mit den groBen Preisunter-
schieden verbinden sich groBe Kostenunterschiede. Die hohen
Kosten in der Union haben ganz wesentlich zu tun mit der Inefti-
zienz, zu der die komplexen Quotenregelungen, die Fldchenstille-
gungsprogramme, die Anbauhilfen, Schlachtprimien usw. beitra-
gen. Die meisten Landwirte wissen, daf} sie zu erheblich niedrige-
ren Kosten produzieren miifiten und dies auch kénnten, wenn die
Regulierungen aufgehoben wiirden. Der in den letzten Jahren
aufgestaute Strukturwandel wiirde mit den angemahnten Refor-
men beschleunigt ablaufen, freilich fiir viele Landwirte zusdtzliche
Anpassungsprobleme auslgsen.

54. Man mag dariiber streiten, ob der Strukturwandel durch die
Osterweiterung eine neue Dimension bekommt. An voriibergehen-
den Kompensationszahlungen fiihrt vermutlich kein Weg vorbei,



wenn echte Reformen in Angriff genommen werden sollen. Die
Kompensationszahlungen sollten aber von der Produktion abge-
koppelt werden. Es besteht grundsitzliche Ubereinstimmung dar-
iiber, dall Landwirte im Osten Europas im Falle einer Vollmitglied-
schaft keinen Zugang zu Kompensationszahlungen der Union
haben sollen. Dies ist unter Gleichbehandlungsgesichtspunkten
aber nur zu vertreten, wenn diese Zahlungen in der bisherigen
Europdischen Union an Personen und nicht an die Produktion
gebunden werden. Von einer Senkung der Stiitzpreise sind die
potentiellen Neumitglieder in Mittel- und Osteuropa nicht betrof-
fen. Daher kann auf Kompensationszahlungen an die Landwirte im
Osten Europas verzichtet werden, ohne die Wettbewerbsbedin-
gungen zwischen alten und neuen Mitgliedern der Union zu
verzerren. Die Kompensationszahlungen in der bisherigen Euro-
pdischen Union sind zeitlich zu begrenzen. Denn ihre Rechtferti-
gung besteht darin, die Harten des Strukturwandels abzufedern,
die bei fundamentalen Reformen zu erwarten sind.

55. Die Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik muf3 in Angriff
genommen werden, bevor die mittel- und osteuropéischen Lander
der Union beitreten. Dies ist wegen der in der Uruguay-Runde
eingegangen Verpflichtungen ohnehin notwendig; danach muf3
die Europdische Union die Exportsubventionen deutlich zurtick-
fuihren, sprich die Garantiepreise absenken und an das Weltmarkt-
preisniveau angleichen. Mit den WTO-Regeln nicht vereinbar
wire es, wenn in einer erweiterten Europdischen Union die Agrar-
preise in den Beitrittslindern administrativ angehoben wiirden; der
Weltagrarhandel wiirde verzerrt. Ein weiteres kommt hinzu: Wenn
man die derzeit in der Fiinfzehnergemeinschaft bestehenden hohen
Garantiepreise zunichst in den Beitrittsldndern einfiihrte, konnte
man die Landwirte in diesen Léndern spéter bei Preissenkungen
nicht von Kompensationszahlungen ausschlieen. Das wiirde sehr
teuer.

56. Die Europdische Kommission hat in der Agenda 2000 weitere
—insgesamt aber noch unzureichende —Reformen angekiindigt. So
soll der Interventionspreis fiir Getreide um 20 Prozent verringert
werden. Damit wiirde die Absicherung gegen sinkende Weltmarkt-
preise niedriger liegen. Die flichenbezogene Ausgleichszahlung
soll erh6ht werden und mit steigenden Weltmarktpreisen sinken.

Umgestaltung
der Kompensati-
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Obligatorische und besondere Fldchenstillegungen sollen abge-
schafft werden.

Fir Rindfleisch schldgt die Kommission vor, den Stlitzpreis in den
Jahren 2000 und 2002 um knapp 30 Prozent zu senken. Sie geht
davon aus, daf sich dieses Niveau durch AuB3enschutz, Ausfuhr-
subventionen und Lagerhaltung absichern 148t. Zum Ausgleich
sollen die Tierprdmien kriftig angehoben werden.

Beider Milchproduktion empfiehlt die Kommission in der Agenda
2000, die Stiitzpreise um 10 Prozent zu verringern und eine neue
Jahreszahlung fiir Milchkiihe in Hohe von 145 ECU pro Tier
einzufiihren, additiv zur Rindfleischprdamie von 70 ECU pro Tier.
Die Quotenregelung soll verldngert werden. In dem jetzt erarbeite-
ten konkreten Verordnungsentwurfist vorgesehen, die Stiitzpreise
um 15 Prozent abzusenken. Die Ausgleichszahlungen sollen nied-
riger angesetzt werden als zunéchst vorgesehen, aber die Mitglied-
staaten sollen die Kompensation gestalten kdnnen.

Die Vorschldge der Kommission zielen darauf, die Agrarwirt-
schaft wieder starker an Marktbedingungen zu orientieren und die
Integration neuer Mitgliedstaaten zu erleichtern. Diese Absicht
verdient volle Unterstiitzung, auch wenn die Ausgleichsmalinah-
men noch nicht klar genug als subjektive Hilfen ausgestaltet und
noch gar nicht zeitlich begrenzt sind. Die Bundesregierung sollte
ihren harten Widerstand aufgeben.

Die Vorschldge der Kommission gehen noch nicht einmal weit
genug. In wichtigen Bereichen wie der Milchwirtschaft und der
Zuckererzeugung bleibt es bei problematischen Quotenregelun-
gen, garantierten Ankaufspreisen und Priamien. Das istim Hinblick
auf die geplante Erweiterung der Union deshalb so schlimm, weil
damit der Weg beschritten wird, schidliche und teure Eingriffe in
neue Mitgliedstaaten einzufiihren. Die Kommission ist sich der
Unzuldnglichkeit einzelner Markteingriffe bewuf3t. Zu den Rind-
fleischregelungen sagt sie ausdriicklich, es sei auf Dauer nicht
vertretbar, die Uberproduktion einzuddmmen, indem Priimien da-
fur gezahlt werden, daB3 wenige Tage alte Kilber geschlachtet und
zu Tiermehl verarbeitet werden. Trotzdem schligt sie nicht vor,
diese Praxis zu beenden. Das ldfit erkennen, wie schwer es wird, die



Gemeinsame Agrarpolitik grundlegend zu reformieren statt unsin-
nige Interventionen auf neue Mitgliedstaaten auszuweiten.

2. Reformzwiinge in der Strukturpolitik

57.Neben den Agrarausgaben beanspruchen die Strukturfonds mit
gut einem Drittel einen groBen Teil der Ausgaben der Europii-
schen Union. Die Mittel fuir die Strukturfonds sind in der letzten
Dekade tiberproportional aufgestockt worden. Fiir den Zeitraum
bis zum Jahre 2000 schligt die Europdische Kommission vor, den
Haushaltsanteil fuir Strukturfondsmittel auf etwa 37 Prozent und
den Anteil am Bruttosozialprodukt auf 0,46 Prozent steigen zu
lassen.

Die vorgesehene Osterweiterung stellt die bisherige Strukturpoli-
tik in Frage. Aufgrund des vergleichsweise geringen Bruttoin-
landsprodukts pro Kopf in den mittel- und osteuropdischen Lén-
dern miiiten die Mittel aus den Fonds nach den geltenden Kriterien
radikal zugunsten der kiinftigen neuen Mitgliedstaaten umge-
schichtet werden.

Die Strukturpolitik der Europdischen Union 146t sich nicht aus
einem einheitlichen Konzept und aus einer klaren Zielsetzung
ableiten. Sie ist vielmehr das Ergebnis eines wenig transparenten
politischen Entscheidungsprozesses, bei dem Verteilungsansprii-
che und das Nutzen starker Verhandlungspositionen eine wichtige
Rolle spielen. Das wird immer so sein. Trotzdem ist es erforderlich,
sich mit den mdglichen Zielen und den dafiir geeigneten Malinah-
men zu befassen.

58. Als Ziel der Struktur- und Regionalpolitik war vorgesehen, das
gesamtwirtschaftliche Wachstum zu stirken. Dahinter steht die
Vorstellung, daf es in einzelnen Regionen ein Wachstumspotenti-
al gibe, das durch staatliche Forderung beschleunigt oder tiber-
haupt erst erschlossen werden konne. Die Grundvermutung ist,
daB ein solches Wachstumspotential vor allem in den wenig ent-
wickelten Regionen besteht. Das anspruchsvolle Konzept, regio-
nale Wachstumspotentiale zu identifizieren, hat sich als wenig
praktikabel erwiesen. Ubrig geblieben ist im wesentlichen die
Einsicht, daB3 Regionen eine Basisinfrastruktur brauchen, um ihre
wirtschaftlichen Chancen nutzen zu kénnen, und daB Projekte,

Strukturfonds:
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welche die Regionsgrenzen {iberschreiten, mindestens der tiberre-
gionalen Koordination, wenn nicht sogar der tiberregionalen Tri-
gerschaft bedtirfen.

Eine zweite Zielsetzung richtet sich darauf, Strukturbriiche oder
einen beschleunigten Strukturwandel abzufedern und den Uber-
gang auf eine andere Wirtschaftsstruktur zu unterstiitzen. Die
Versuchungen, tiberkommene Strukturen mit Subventionen zu
konservieren, sind hinreichend bekannt. Um so wichtigeristes, die
Infrastruktur, die Flichennutzungsplanung und die regionalen
Hilfen auf neue wirtschaftliche Schwerpunkte umzustellen.

Eng verbunden mit einer Politik, den Strukturwandel zu erleich-
tern, sind mittelbare oder unmittelbare solidarische Hilfen, mit
denen ein zu starkes Abgleiten der Einkommen verhindert werden
soll. Grundsitzlich zielen aber die Struktur- und Regionalpolitik
nicht auf eine allgemeine soziale Absicherung der Menschen in
einer Region.

59. Vielfach wird mit der Struktur- und Regionalpolitik ein An-
spruch auf die Angleichung der Lebensverhiltnisse verbunden.
Nach Artikel 158 n.F. des EG-Vertrags setzt sich die Gemeinschaft
zum Ziel, die Unterschiede im Entwicklungsstand der Regionen
und den Riickstand der am stédrksten benachteiligten Gebiete ein-
schlieBlich des ldndlichen Raumes zu verringern. Insbesondere
den Fonds fiir die regionale Entwicklung wird die Aufgabe zuge-
wiesen, zum Ausgleich der wichtigsten regionalen Ungleichge-
wichte beizutragen (Artikel 160 n.F. EG-Vertrag).

Aus diesen Zielsetzungen folgt kein Anspruch der einzelnen Re-
gionen auf ein durchschnittliches Bruttoinlandsprodukt pro Kopf
oder auf eine Anndherung an den Durchschnittswert der Européi-
schen Union mittels Transferzahlungen. Das wire weder sozialpo-
litisch gerechtfertigt noch wirtschaftlich sinnvoll. Man stelle sich
nur vor, die Bewerberldnder kénnten einen solchen Anspruch
stellen, sobald sie Mitglied der Europédischen Union wiirden. Unter
einer solchen Bedingung wiirde es vermutlich nicht zu einer
Osterweiterung kommen. Der freiwillige ZusammenschluB in der
Europdischen Union setzt voraus, dafl sich grundsitzlich alle
Léander davon Vorteile versprechen und kein Land einseitig zu
Umverteilungsleistungen herangezogen wird.



Die gegen eine nahezu vollstandige Angleichung der Einkommen
und anderer Lebensbedingungen zu erhebenden Einwénde reichen
aber weiter. Ein solches Konzept wiirde die eigenen Anstrengun-
gen der Regionen und Lander weitgehend erlahmen lassen. Es
wiirde den unterschiedlichen Bedingungen in den Regionen und
dem Bedarf an Differenzierung zuwiderlaufen. Es wire unsinnig
und unmdéglich, die Lebensverhéltnisse in den Regionen in all
ihren Aspekten aufdas gleiche Niveau bringen zu wollen; denn die
Lebensbedingungen werden durch eine Vielzahl von Faktoren
bestimmt, wie zum Beispiel das Angebot an Arbeitsplitzen, das
regionale Lohnniveau, die Verkehrsbedingungen, das kulturelle
Angebot, das Klima, die Umweltbelastungen, die Erholungsmog-
lichkeiten usw. Lebensverhiltnisse lassen sich nicht auf einen
Faktor wie beispielsweise das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf
reduzieren, und die Gewichtung der verschiedenen Aspekte durch
die Buirger kann sehr unterschiedlich sein. Der Vergleich einzelner
Elemente kann zu groben Fehlinterpretationen fithren. Ein deut-
lich hoheres Lohn- und Einkommensniveau als im Durchschnitt
der Regionen kann auf Ballungsvorteile zuriickzufiihren sein.
Wegen der Konzentration auf engem Raum kommt es andererseits
zu hohen Grundstiickspreisen und Wohnkosten, meist auch zu
anderen Unannehmlichkeiten, nicht nur zu Vorteilen der Ballung.
Um Arbeitskrifte in einer solchen Region zu halten, mag es
erforderlich sein, erheblich hohere Lohne als an anderen Orten zu
zahlen, weil die Arbeitnehmer einen Ausgleich fiir den Wohnko-
stennachteil verlangen. Dem einzelnen Arbeitnehmer muf} es per
Saldonichtbesser gehen als seinem Kollegen in einer Niedriglohn-
region.

Je groBer und heterogener die Europdische Union wird, um so
gréBer werden die Unterschiede in den einzelnen regionalen Fak-
toren sein. Ein Indiz fiir groe Unterschiede im Gesamtpaket der
Lebensbedingungen sind anhaltende Wanderungen.

Die Einwénde gegen eine Angleichung der Lebensbedingungen
durch den Einsatz von Férdermitteln richten sich nicht gegen eine
soziale Mindestabsicherung der Menschen, aber auch das ist zu-
nichst Aufgabe der Regionen bzw. der Mitgliedstaaten und nicht
der Europdischen Union. Selbstverstindlich kann die Union in
Hartefdllen unmittelbare Hilfen zugunsten einzelner Regionen
gewihren. Aber die wichtigste Hilfe besteht darin, den Unterneh-



men in den Regionen den Zugang zum gemeinsamen Markt und
den Menschen die Freiztigigkeit innerhalb der Europdischen Uni-
on zu gewihren. Das heilit: Es kommt auf die Chancengleichheit
und nicht auf die Gleichheit des wirtschaftlichen Ergebnisses an,
das jeder Arbeitnehmer und Unternehmer mafigeblich selbst be-
stimmen kann.

Zum Ausgleich gravierender Ungleichgewichte kdnnen und soll-
ten auch 6ffentliche Investitionen und voriibergehende Hilfen zur
Uberwindung besonderer Strukturprobleme beitragen. Schwer-
punktmiBig sind dabei aber wiederum die Mitgliedstaaten und
nicht die Europdische Union gefordert.

SchlieBlich: Die Struktur- und Regionalpolitik ist fiir sozialpoliti-
sche und verteilungspolitische Zwecke nicht gut geeignet. Nicht
Regionen oder Wirtschaftszweige sind arm, sondern Menschen.
Keines der Programme setzt an den individuellen Merkmalen der
Personen und Haushalte an. Diese Aufgabe sollte — wie erwidhnt —
aus guten Griinden vor allem der lokalen, regionalen oder nationa-
len Ebene vorbehalten bleiben. Nur im bescheidenen Umfang
konnen deshalb regionalpolitische Programme, soweit verteilungs-
politisch begriindet, unter Berufung auf 158 n.F. EG-Vertrag auf
Gemeinschaftsebene verlangt werden.

60. Die Strukturfonds der Europdischen Union bestehen aus dem
Europdischen Fonds fiir regionale Entwicklung, dem Europdi-
schen Sozialfonds, der Abteilung Ausrichtung des Européischen
Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft und dem
Finanzinstrument fiir die Ausrichtung der Fischerei. Nach den in
den Jahren 1988, 1993 und 1995 durchgefiihrten Reformen der
Strukturfonds soll sich die Tétigkeit der vier Fonds auf die folgen-
den sechs Ziele konzentrieren:

— Ziel 1: Forderung der Entwicklung und der strukturellen Anpas-
sung der Regionen mit Entwicklungsriickstand;

— Ziel 2: Umstellung der Regionen, Grenzregionen oder Teilre-
gionen, die von der riickldufigen industriellen Entwicklung
schwer betroffen sind;

— Ziel 3: Bekdmpfung der Langzeitarbeitslosigkeit sowie Einglie-
derung der Jugendlichen und der vom Ausschlufl aus dem
Arbeitsmarkt bedrohten Personen in das Erwerbsleben;



— Ziel 4: Erleichterung der Anpassung der Arbeitskrifte an die
industriellen Wandlungsprozesse und an Veridnderungen der
Produktionssysteme;

— Ziel 5: Forderung der Entwicklung des ldndlichen Raums

— durch beschleunigte Anpassung der Agrarstrukturen im Rah-
men der Reform der gemeinschaftlichen Agrarpolitik (Ziel 5a),

— durch Erleichterung der Entwicklung und der Strukturanpas-
sung der landlichen Gebiete (Ziel 5b);

— Ziel 6: Forderung der Entwicklung und strukturellen Anpas-
sung von Gebieten mit einer extrem niedrigen Bevolkerungs-
dichte.

Die Schwerpunkte der Politik mit dem Strukturfonds der Européi-
schen Union werden iiber die Definition der vorrangigen Ziele und
die Mittelzuweisung gesetzt. Aus der Zielausrichtung ist eine
Konzentration der Interventionen auf Regionen mit Entwicklungs-
riickstand ersichtlich, dadie Ziele 1,2, 5 bund 6 ausschlieSlich auf
die Forderung von Problemregionen ausgerichtet sind. Die sozial-
und arbeitsmarktpolitischen Ziele 3 und 4 sowie das Ziel 5a gelten
dagegen fiir das gesamte Gebiet der Européischen Union.

Als Forderkriterium im Rahmen des Ziels 1 dient das Bruttoin-
landsprodukt pro Kopf. Regionen, deren Bruttoinlandsprodukt pro
Kopf unter bzw. um 75 Prozent des Gemeinschaftsdurchschnitts
liegt, haben Anspruch auf Férderung nach Ziel 1. Im aktuellen
Forderzeitraum 1994 bis 1999 umfassen die forderungsberechtig-
ten Regionen vor allem das gesamte Hoheitsgebiet Griechenlands,
Portugals und Irlands, etwa 70 Prozent des Hoheitsgebiets Spani-
ens, den Mezzogiorno, die {iberseeischen Departements Frank-
reichs, Korsika, Nordirland, das §sterreichische Burgenland und
Ostdeutschland. Damitkommtim gegenwirtigen Sechsjahreszeit-
raum 26,6 Prozent der Gesamtbevilkerung der Union in den
GenubB der Ziel-1-Férderung.

Regionen der Neumitglieder Schweden und Finnland fallen nicht
unter die Ziel-1-Férderung. Im Zuge der Beitrittsverhandlungen
mit den ehemaligen EFTA-Lindern Osterreich, Schweden und
Finnland wurde ein neues — sechstes — Férderziel eingerichtet. Im
Rahmen des Ziels 6 sollen Regionen mit weniger als acht Einwoh-
nern pro Quadratkilometer gefordert werden. Dieses neue Ziel ist



spezifisch auf die diinnbesiedelten Polarregionen in den skandina-
vischen Beitrittsldndern zugeschnitten. Dies ist ein anschauliches
Beispiel dafiir, da3 die Probleme einer Region durch das Kriterium
Bruttoinlandsprodukt pro Kopf nicht befriedigend erfalit werden.
In Schweden leben etwa 5 Prozent, in Finnland etwa 17 Prozent der
Bevolkerung in Ziel-6-Regionen.

Fordergebiete im Sinne des Ziels 2 sind Regionen mit einer hohen
Arbeitslosigkeit, einem hohen Industrieanteil und einer riicklaufi-
gen Industriebeschiftigung. Diese Kriterien sind jedoch nur eine
notwendige, keine hinreichende Bedingung fiir eine Férderung im
Rahmen des Ziels 2. Die férderungswiirdigen Regionen werden
nach Vorschlag der Mitgliedstaaten und nach Anhérung des Aus-
schusses fiir regionale Entwicklung von der Europédischen Kom-
mission fiir einen Férderungszeitraum von drei Jahren bestimmt.
Dabei ist zu beachten, daf Ziel-1-Regionen nicht gleichzeitig im
Rahmen des Ziels 2 férderfihig sind. Portugal, Griechenland und
Irland konnen daher keine Ziel-2-Férderung fiir sich beanspru-
chen. Fiir den aktuellen Forderungszeitraum wurden aus tiber 900
Regionen rund 60 als forderwiirdig im Sinne des Ziels 2 bestimmt.
16,4 Prozent der Gesamtbevolkerung der Europdischen Union
leben in Ziel-2-Regionen.

Forderfahig im Sinne des Ziels 5b sind Regionen mit einem
niedrigen wirtschaftlichen und sozialen Entwicklungsstand. Im
Gegensatz zur Ziel-1-Forderung ist hier jedoch kein Schwellen-
wert fiir das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf festgelegt worden.
Neben einem niedrigen Entwicklungsstand miissen die forde-
rungswiirdigen Regionen mindestens zwei der drei folgenden
Kriterien erfiillen:

— ein hoher Anteil der in der Landwirtschaft Beschiftigten;

— einniedriges Agrareinkommen;

— eine niedrige Bevolkerungsdichte oder eine Tendenz zur Ent-
vilkerung.

Dariiber hinaus gelten eine Reihe von groBtenteils sehr interpreta-
tionsfahigen Sekundirkriterien. Die Ziel-5b-Regionen werden wie
die Ziel-2-Regionen auf Vorschlag der Mitgliedsldnder und nach
Anhorung des zustdndigen Fondsausschusses von der Kommissi-
on fiir einen Forderzeitraum von drei Jahren festgelegt. Ziel-1-



Regionen sind nicht férdertihig. Gegenwiértig leben 8,8 Prozent
der Gesamtbevdlkerung in Ziel-5b-Regionen.

Die Fordermittel im Rahmen der Ziele 1, 2, 5b und 6 werden
ausschlieBllich als Kofinanzierung zur Regionalférderung der Mit-
gliedstaaten gewihrt. Dies spiegelt die grundsétzliche Ausrichtung
der Politik mit dem Kohésionsfonds wider, die auf eine — iiber die
nationalstaatlichen Anstrengungen hinausgehende — zusitzliche
Forderung riickstédndiger Regionen abzielt. Die Kofinanzierungs-
sédtze in den einzelnen Regionen orientieren sich an dem Ausmalf}
der regionalen und sozialen Probleme, der Finanzkraft des jewei-
ligen Mitgliedstaates, seiner relativen Wohlfahrtsposition sowie
dem besonderen gemeinschaftlichen und regionalen Interesse an
der geforderten Maflnahme. Der Kofinanzierungssatz betrégt in
den Ziel-1-Regionen mindestens 50 Prozent und hdchstens 75
Prozent. In Mitgliedslandern, in denen das Bruttoinlandsprodukt
pro Kopf weniger als 90 Prozent des Unionsdurchschnitts betrégt
(sogenannte ,,Kohésionsldnder®), kann die Gemeinschaftsbeteili-
gung auf 80 Prozent ausgeweitet werden, in Regionen in duflerster
Randlage bis auf 85 Prozent. In allen anderen Zielregionen betrigt
der Kofinanzierungssatz mindestens 25 Prozent und h6chstens 50
Prozent.

Fiir die sozial- und arbeitsmarktpolitischen Ziele 3 und 4 sowie fiir
das Ziel 5aexistieren keine explizit vorgegebenen Forderkriterien.
Alle zieladdquaten Programme der Mitgliedslédnder sind grund-
sdtzlich forderfihig. Die Mittelvergabe erfolgt auf Antrag der
Mitgliedstaaten im Rahmen sogenannter Gemeinschaftlicher For-
derkonzepte.

61. Die von der Kommission vorgeschlagene und vom Ministerrat
beschlossene finanzielle Vorschau sah fiir die Strukturfonds im
Zeitraum 1994 bis 1999 insgesamt tiber 150 Mrd. ECU (in Preisen
von 1994) vor. Dies entspricht einem durchschnittlichen Anteil
von knapp 31 Prozent am Gesamthaushalt der Europdischen Uni-
on, wobei dieser Anteil im Forderzeitraum sukzessive von 28,8
Prozentim Jahr 1994 auf 32,6 Prozent im Jahr 1999 steigt. Im Jahr
1999 sollen damit nach der vom Europédischen Rat Ende 1992
festgesetzten Leitlinie 0,46 Prozent des Bruttosozialprodukts der
Europdischen Union fiir die Strukturfonds aufgewendet werden.

... Mittelausstat-
tung ...



...und Instru-
mente

62. Die Strukturfondsmittel werden in einem duflerst komplexen
Verfahren auf die einzelnen Ziele, die Mitgliedstaaten und die
regionalen Forderprogramme verteilt. Das intransparente Verfah-
ren wurde in den letzten drei Programmplanungszeitraumen stén-
dig variiert.

In einem ersten Schritt ordnet die Kommission unter Beriicksich-
tigung der Vorgaben des Ministerrats die Strukturfondsmittel den
einzelnen Zielen der Strukturfonds zu. Fiir diese Zuordnung beste-
hen keine objektiven Kriterien; sie ist letztlich das Ergebnis eines
politischen Verhandlungsprozesses. Im aktuellen Programmpla-
nungszeitraum 1994 bis 1999 ist eine eindeutige Konzentration auf
die regionalpolitischen Ziele 1, 2 und 5b zu beobachten (Tabelle
3).

Insgesamt werden gut 77 Prozent der Strukturfondsmittel fiir
regionalpolitische Ma3nahmen aufgewendet. Im Mittelpunkt steht
dabei die Ziel-1-Forderung der Regionen mit erheblichem Ent-
wicklungsriickstand. Der Anteil der Ziel-1-Forderung steigt von
65,7 Prozent im Jahr 1994 auf 70,4 Prozent im Jahr 1999.

In den neuen Mitgliedslandern Osterreich, Schweden und Finn-
land kommt den sozial- und arbeitsmarktpolitischen Zielen 3 und
4 mit einem Anteil von 26 Prozent an der Gesamtférderung ein

Tabelle 3: Forderung iiber die Strukturfonds in der
Fiinfzehnergemeinschaft von 1994 bis1999
Ziel Anteil (VH)"”
Ziel 1 68,0
Ziel 2 11,1
Ziele 3 und 4 11,0
Ziel 5a 4.4
Ziel 5b 5,0
Ziel 6 0,5
*) Anteil an den Strukturfondsmittel, die auf die Ziele 1 bis 6
entfallen
Quelle: Sachverstidndigenrat, Jahresgutachten 1997/98,
Tabelle 66, S. 239




hoherer Stellenwert zu. Aber auch in diesen Landern haben —nicht
zuletzt aufgrund des neuen Forderziels 6 — die regionalpolitischen
Interventionen mit einem Anteil von 47 Prozent ein hohes Ge-
wicht.

In einem zweiten Schritt legt die Kommission in Abstimmung mit
dem Ministerrat fiir jedes der Ziele 1 bis 4 und 5b RichtgroBen fiir
die Aufteilung der Gesamtmittel auf die Mitgliedstaaten fest. Die
Aufschliisselung der Mittel auf die Mitgliedstaaten hat geméf der
Rahmenverordnung in einem ,transparenten Verfahren® stattzu-
finden, in dem als Kriterien insbesondere der ,nationale und
regionale Wohlstand*, die Bevdlkerungszahl sowie die (regionale)
Arbeitslosenquote beriicksichtigt werden sollen (Artikel 12, Abs.
4 RV). In der Praxis ist dieses Verfahren durch eine hohe Intrans-
parenz gekennzeichnet. Die tatsdchlich angewendeten Kriterien
bleiben im Dunkeln; eine konkrete Verteilungsformel besteht
nicht. Auffillig ist die Diskrepanz zwischen den Verteilungspro-
zessen auf nationaler und europdischer Ebene. Wihrend die Euro-
pidische Kommission den nationalen Regierungen konkrete Krite-
rien fiir die Forderwiirdigkeit nationaler Programme vorgibt, ist sie
offensichtlich an einer objektiven Selbstbindung fiir die Vertei-
lung der Strukturfondsmittel auf die Mitgliedstaaten nicht interes-
siert. Dies legt die Vermutung nahe, da3 die Zuteilung der Struk-
turfondsmittel auf die Mitgliedstaaten letztlich das Ergebnis eines
(verteilungs-) politischen Verhandlungsprozesses ist.

Insgesamt werden die Férdermittel anndhernd hélftig auf die Mit-
gliedslander mit einem durchschnittlichen oder tiberdurchschnitt-
lichen und die Lander miteinem unterdurchschnittlichen Bruttoin-
landsprodukt pro Kopfaufgeteilt. Eine stirkere Differenzierung ist
zwischen den regionalpolitischen MaBnahmen auf der einen Seite
(Ziele 1,2, 5b und 6) und den sozial-, arbeitsmarkt- und agrarpo-
litischen MaBnahmen (Ziele 3, 4 und 5a) auf der anderen Seite zu
beobachten. Wahrend die Mitgliedsldnder mit einem unterdurch-
schnittlichen Bruttoinlandsprodukt pro Kopf von regionalpoliti-
schen Maflnahmen mit 57,6 Prozent tiberproportional profitieren,
betrdgt ihr Anteil an den anderen Fordermitteln lediglich 11,8
Prozent. Letzteres ist vor allem darauf zuriickzufiihren, dal} Ziel-
1-Regionen nicht gleichzeitig im Rahmen anderer Ziele der Struk-
turfonds gefordert werden diirfen.



Gemeinschafts-
initiativen

In einem dritten Schritt legen die Mitgliedstaaten auf Anforderung
der Kommission regionenbezogene Entwicklungspline fiir die
Ziele 1, 2 und 5b sowie horizontale (nationale) Plane fiir die Ziele
3 und 4 vor. Vorgeschriebene Inhalte sind eine soziookonomische
Analyse der regionalen bzw. sektoralen Probleme, die gewéhlte
nationale Entwicklungsstrategie, die zu finanzierenden Forder-
schwerpunkte sowie die beantragten Strukturfondsmittel. Die ein-
gereichten Pldne werden von der Europédischen Kommission ge-
priift und beurteilt.

In einem vierten Schritt legt die Kommission auf der Basis der
nationalen Entwicklungspldne sowie nach Verhandlungen mit den
Mitgliedstaaten und Anhorung der jeweils zustidndigen Fondsaus-
schiisse ein Gemeinschaftliches Forderkonzept fest. In den Ge-
meinschaftlichen Forderkonzepten werden die endgiiltigen For-
derschwerpunkte und Interventionsformen in den jeweiligen Mit-
gliedslandern ausgewiesen. Als zentrales Element enthalten sie
dartiber hinaus einen Finanzierungsplan mit der Aufteilung der
Strukturfondsmittel im Rahmen der Ziele 1 bis 4 und 5b.

Die Ziel-5a-Forderung folgt nicht den skizzierten vier Schritten.
Hier werden die Mittel vorrangig gemiB ,,des Grades der Inan-
spruchnahme der Mittel im Laufe des vorangegangenen Pro-
grammplanungszeitraums® aufgeteilt. Daneben werden als Sekun-
dérkriterien auch ,,spezifische Strukturerfordernisse der Landwirt-
schaft und der Fischerei beriicksichtigt (Artikel 12, Abs. 4 RV).

Der durch die Gemeinschaftlichen Forderkonzepte vorgegebene
Finanzierungsrahmen wird in einem fiinften und letzten Schritt, in
der sogenannten operationellen Phase, durch verschiedene Inter-
ventionsformen, wie etwa die Kofinanzierung nationaler Program-
me, ausgefiillt. Da die Gemeinschaftlichen Forderkonzepte ledig-
lich eine — wenn auch politisch verbindliche — Absichtserkldrung
darstellen, werden die Mittel erst mit der konkreten Genehmigung
der jeweiligen Intervention durch die Kommission gebunden.

63. Zusitzlich beschlieit die Europdische Kommission eigenver-
antwortlich sogenannte Gemeinschafisinitiativen. Sie stellt Mittel
fiir struktur- und regionalpolitische Sondermafinahmen wie etwa
die ,.grenziiberschreitende Zusammenarbeit”, die Entwicklung
wultraperipherer Regionen® oder die ,,Diversifizierung von Fische-



reiregionen” zur Verfiigung und ergidnzt auf diese Weise die
Regelforderung. Im laufenden Programmplanungszeitraum sind
biszu 13,5 Mrd. ECU fiir Gemeinschaftsinitiativen reserviert. Das
entspricht neun Prozent aller Strukturfondsmittel. Die Verteilung
der Mittel auf die Mitgliedstaaten nimmt die Kommission eigen-
verantwortlich vor. Inzwischen betreibt die Kommission im Rah-
men der Gemeinschaftsinitiativen rund 400 Programme und kiim-
mertsichu. a. umdie Stralenbeleuchtung in einzelnen Stédten, um
Kindergérten, um die Griindung von Stddtepartnerschaften und um
die Anleitung von Biirgern zur Selbsthilfe bei der Modernisierung
von Wohnungen.

64. Durch den Maastricht-Vertrag wurde ein Kohdsionsfonds
eingerichtet, der Mitgliedstaaten mit einem Bruttosozialprodukt
pro Kopf von weniger als 90 Prozent des Gemeinschaftsdurch-
schnitts befihigen soll, ... die fiir den Ubergang zur dritten Phase
der Wirtschafts- und Wéhrungsunion vorgegebenen Konvergenz-
kriterien erfullen zu kénnen" (Praambel Kohésionsfondsverord-
nung). Mit dem Kohisionsfonds werden ausschlieBlich grenz-
iberschreitende (,,transeuropiische) Projekte in den Bereichen
Umwelt und Verkehrsinfrastruktur geférdert. Im Zeitraum 1993
bis 1999 sind Griechenland, Portugal, Spanien und Irland forder-
fahig. Abweichend von den Strukturfonds wird das Forderkriteri-
um auf Nationalstaaten und nicht auf Regionen angewandt. Die
Mittel des Kohisionsfonds werden nach der Bevilkerungszahl,
dem Bruttoinlandsprodukt pro Kopf, der Grundfldche sowie ande-
ren soziodkonomischen Faktoren, wie etwa einer unzureichenden
Verkehrsinfrastruktur, auf die anspruchsberechtigten Mitglieds-
lander verteilt. Der Kohésionsfonds wurde fiir den Zeitraum 1993
bis 1999 mit insgesamt 15,15 Mrd. ECU (in Preisen von 1994)
ausgestattet. Der Ausgangsbetrag von 1,5 Mrd. ECU fiir das Jahr
1993 wurde bis 1997 jdhrlich um 250 Mio. ECU angehoben. Fiir
1998 sind 2,55 Mrd. ECU, fiir 1999 2,6 Mrd. ECU vorgesehen.

Die Mittel des Koh#sionsfonds werden jdhrlich auf die anspruchs-
berechtigten Lander aufgeteilt. Auf der Grundlage der oben ge-
nannten Kriterien legte die Europdische Kommission fest, daf}
Spanien 52 bis 58 Prozent, Griechenland und Portugal jeweils 16
bis 20 Prozent und Irland 7 bis 10 Prozent der jéhrlichen Forder-
summe erhalten sollen. In den vergangenen Jahren erhielten die
Kohisionslander jeweils in etwa den Mittelwert der vorgegebenen

Kohisionsfonds



Reformen
unvermeidlich

Spanne. Auf das Prinzip der Zusitzlichkeit wird im Rahmen des
Kohésionsfonds explizit verzichtet. Die Kofinanzierung der zu
fordernden Projekte durch die Europdische Union liegt daher mit
15-20 Prozent niedriger als bei den Strukturfonds.

65.DieMittelvergabe im Rahmen der verschiedenen Struktur- und
Kohisionsfonds ist nur schwer nachvollziehbar. In der Praxis hat
sich gezeigt, daB eine Forderung nach einheitlichen Kriterien den
Besonderheiten der Regionen nicht ausreichend Rechnung trigt.
Die Pro-Kopf-Forderung im Rahmen der Struktur- und Kohisions-
fonds zusammen verdeutlicht, daB sich die Europdische Union bei
der Zuordnung der Mittel auf die Mitgliedstaaten anscheinend im
wesentlichen durch das relative Bruttoinlandsprodukt pro Kopf
leiten 14Bt. In die gleiche Richtung deutet der jeweilige Anteil der
Fordermittel am nationalen Bruttoinlandsprodukt. Tabelle 4 ver-
anschaulicht dies. Hier wird auch deutlich, wie stark die ergénzen-
de Forderung aus dem Kohisionsfonds zu Buche schligt, die nur
den vier Landern Griechland, Irland, Portugal und Spanien zugute
kommt.

Die Gemeinschaftlichen Forderkonzepte sind sehr verwaltungsin-
tensiv, weil sie in einem aufwendigen Verfahren zwischen Mit-
gliedstaaten und Europdischer Kommission aufgestellt und an-
schlieBend gemeinsam durchgefiihrt werden. Sowohl bei den Ziel-
1-Gebieten als auch bei den Kohisionsldndern zeigt sich, daB sich
eine einmal begonnene Forderung kaum wieder zuriickfithren 1463t.
Mit viel Einfallsreichtum wird versucht, den vermeintlichen Be-
sitzstand zu wahren.

66. So war es auch bei der Behandlung Ostdeutschlands. Das
maBgebliche Bruttoinlandsprodukt pro Kopf lag in den Lindern
Ostdeutschlands zwischen 30 und 40 Prozent des entsprechenden
Durchschnitts in der Europdischen Union, also weit unter dem
Grenzwert von 75 Prozent. Danach hitte das gesamte Gebiet
Ostdeutschlands als Ziel-1-Gebiet in die Forderung fiir den Pro-
grammplanungszeitraum von 1994 bis 1999 einbezogen werden
miissen. Das geschah auch. Aber man achtete auch auf Besitz-
standswahrung.

Zundchstwurde politisch festgelegt, da3 das 75-Prozent-Kriterium
fuir das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf bei der Ziel-1-Férderung



Tabelle 4: Relative Verteilung der Struktur- und Kohii-
sionsfondsmittel in der Fiinfzehner-
gemeinschaft, 1994-1999

BIP pro Pro-Kopf- Anteil der
Kopf 1997 Forderung Forderung
(VH)Y (ECU)? am BIP (vH)

Luxemburg 1754 37 0,15

Dénemark 1423 25 0,14

Deutschland 120,3 42 0,25

Schweden 1184 32 0,21

Osterreich 113,7 40 0,23

Frankreich 111,7 37 0,21

Belgien 109,0 31 0,17

Niederlande 106,8 23 0,14

Finnland 104,8 67 0,47

UK 97.6 29 0,19

Irland 93.8 334 2,60

Italien 92.4 60 0,37

Spanien 62,7 171 1,39

Griechenland 52,6 279 2,79

Portugal 46,3 298 2,73

1) ECU; zu jeweiligen Marktpreisen; EU-Durchschnitt = 100

2) Jahresdurchschnittliche Forderung

Quelle: Européische Kommission

unter Ausklammerung Ostdeutschlands gelten solle. Die Besitz-
standswahrung ging sogar noch einen Schritt weiter. Im neuen
Planungszeitraum wurde keine Region aus der Forderung heraus-
genommen, obwohl das Bruttoinlandsprodukt pro Kopfin einzel-
nen Regionen aufbis zu 92 Prozent des Unionsdurchschnitts (ohne
Ostdeutschland) gestiegen war. GrofBbritannien und den Nieder-
landen gelang es sogar, die Regionen Highlands, Merseyside und
Flevoland als neue Forderregionen einzubringen, obwohl das 75-
Prozent-Kriterium nicht erfiillt und die statistische Abgrenzung
der Regionen umstritten war.

Die Erweiterung der Europdischen Union um das Gebiet Ost-
deutschlands, in dem das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf geringer
als in allen anderen Regionen war, hat also nicht dazu gefiihrt,



andere Regionen in der Europdischen Union aus der Forderung
herauszunehmen. Im Gegenteil, die Fordergebiete wurden ausge-
dehnt. Trotz der Einbeziehung von Ostdeutschland wurden die
Forderanspriiche auch finanziell ausgeweitet. Gegeniiber dem
vorangegangenen Programmplanungszeitraum von 1988 bis 1993
wurden die Mittel fur die Strukturfonds fiir den Zeitraum von 1994
bis 1999 real fast verdoppelt, und zwar auf 141,5 Mrd. ECU (in
Preisen von 1994).

Die massiv aufgestockten Mittel wurden nicht nach einheitlichen
und nachvollziehbaren Kriterien verteilt. Die zugunsten Ostdeutsch-
lands fiir das Ziel 1 bereitgestellten Mittel in Hohe von 13,6 Mrd.
ECU fiir die Zeit von 1994 bis 1999 miifiten entsprechend dem
Bevolkerungsanteil an den Ziel-1-Gebieten um etwa 50 Prozent
hoher liegen. Beriicksichtigt man das relative Bruttoinlandspro-
dukt pro Kopf, kime man eher auf einen noch héheren Wert.
Tatsdchlich haben die objektiven Kriterien praktisch keine Rolle
fiir das Férdervolumen in Ostdeutschland gespielt. Letztlich wurde
derForderanteil des Beitrittsgebiets Ostdeutschland im Ministerrat
und auf vielen informellen Wegen politisch ausgehandelt.

Man muB es nicht bedauern, dafl die Férderung aus den Struktur-
fonds anldBlich der ersten ,,Osterweiterung® um die ostdeutschen
Lander in dem zusétzlichen Gebiet geringer ausgefallen ist als in
vergleichbaren Regionen in Italien, Portugal oder Griechenland.
Vieles spricht dafiir, die Férderung im Rahmen der Strukturfonds
nicht automatisch auf Beitrittslinder auszudehnen, sondern viel-
mehr als eine aus besonderen regionalen und politischen Konstel-
lationen entstandene Hilfe zu sehen, die grundsitzlich wieder
zurlickzufiihren ist. Schlimm ist dagegen die regionale Verfesti-
gung und die tibermiBige Aufstockung der Forderung.

67. Ohne eine rechtzeitige Reform der Struktur- und Kohésions-
fonds muf} damit gerechnet werden, dal} einige Mitgliedstaaten
ihre Zustimmung zur Osterweiterung von der Wahrung des Besitz-
standes der bisherigen Férderregionen abhéngig machen und mog-
licherweise sogar versuchen werden, die Forderung weiter zu
erhohen. Da die Beitrittsldnder aber nicht von den Forderfonds
ausgeschlossen werden kénnen, wird der Unionshaushalt zusétz-
lich belastet. Anspruchsberechtigt nach den geltenden Forderkrite-
rien werden nichtnur die jetzigen Beitrittskandidaten Polen, Tsche-



chien, Ungarn, Slowenien und Estland, sondern auch die in der
nichsten Runde folgenden Staaten Ruménien, Bulgarien, Slowa-
kei, Lettland und Litauen sein.

Schwierigkeiten fiir die Struktur- und Regionalférderung durch
die Osterweiterung wird es nicht nur aufgrund der steigenden
Haushaltsbelastung geben. Es wird auch immer problematischer,
mit einheitlichen zentralistischen Programmen auf die Besonder-
heiten der Regionen einzugehen. Deshalb mufl konsequenter ge-
fragt werden, welche Aufgaben nach dem Subsidiaritétsprinzip
besser auf der nationalen Ebene wahrgenommen werden kdnnen
und wo noch Handlungsbedarf fiir die Europdische Union ver-
bleibt. Diese Uberlegungen miissen vor der nichsten Erweite-
rungsrunde angestellt werden, damit die Férderkonzepte nicht erst
auf weitere Lénder iibertragen werden und neue Besitzstandsan-
spriiche ausldsen. Die sich dndernde Einstellung der Vertreter der
Beitrittskandidaten ist schon klar erkennbar. Wiahrend sie vor vier
bis fuinf Jahren noch betonten, es ginge ihnen vorrangig um die
politische Einbindung und um den Zugang zum Binnenmarkt und
nicht um Mittel aus den Strukturfonds, sagen sie heute unmifiver-
stiandlich, daB sie nach den geltenden Regeln in die Struktur- und
Regionalforderung einbezogen werden wollen.

68. Im Mittelpunkt der in der Agenda 2000 vorgeschlagenen
Reform der Strukturfonds steht eine Neuformulierung der Forder-
ziele. Die Anzahl der Ziele ist von sieben auf drei verringert
worden, wobei zwei Ziele einen regionalpolitischen und ein Ziel
einen bildungs- und arbeitsmarktpolitischen Schwerpunkt haben
sollen. Die Ziel-1-Forderung der Regionen mit Entwicklungsriick-
stand wird unveréndert fortgefiihrt. Fiir dieses Ziel sollen weiter-
hin etwa zwei Drittel der Strukturfondsmittel reserviert werden. In
einem neuen Ziel 2 werden die Maflnahmen zugunsten anderer
Regionen mit Strukturproblemen, die bisher auf die alten Ziele 2,
Sbund 6 verteilt waren, zusammengefaf3t werden. Forderfahig sind
Regionen, in denen sich ein wirtschaftlicher Wandel im Industrie-
oder Dienstleistungssektor vollzieht, landliche Gebiete mit riick-
laufiger Entwicklung, von der Fischerei abhéngige Krisengebiete
sowie Problemgebiete in den Stddten. Die Programme im Rahmen
des neuen Ziels 2 sollen vorrangig auf die Berufsbildung, das
lokale Entwicklungspotential, den Umweltschutz und die ,,Be-
kdmpfung der sozialen Ausgrenzung® abzielen. Dabei sollen ins-

Die Kommissi-
onsvorschlige in
der Agenda 2000



besondere die Investitionen in die Humankapitalbildung und das
Innovationspotential der Regionen erhsht werden. Als Forderkri-
terien dienen sozio-6konomische Kriterien wie die Arbeitslosen-
quote, das Niveau der Beschiftigung in der Industrie, in der
Landwirtschaft und im Fischereisektor sowie der,,Grad der sozia-
len Ausgrenzung® dienen. Die derzeitigen Ziel-2- und Ziel-5b-
Fordergebiete, die nach den neuen Kriterien nicht mehr forderfé-
hig sind, sollen fiir eine Ubergangsperiode eine begrenzte finanzi-
elle Unterstiitzung erhalten.

Im Rahmen eines neuen horizontalen Ziels 3 sollen die Mit-
gliedstaaten bei der Anpassung und Modernisierung ihrer Aus-
bildungs-, Berufsausbildungs- und Beschéftigungssysteme unter-
stiitzt werden. Insbesondere:

— die Begleitung des wirtschaftlichen und sozialen Wandels,
das lebenslange Lernen und die Fortbildung,

eine aktive Arbeitsmarktpolitik und

die Bekdmpfung der sozialen Ausgrenzung.

Weiterhin sieht die Agenda 2000 vor, die Anzahl der Gemein-
schaftsinitiativen von 13 auf 3 und ihren Anteil an den Struktur-
fondsmitteln von 9 auf 5 Prozent zurtickzufiihren. Vorrangig
gefordert werden sollen

— die grenziiberschreitende transnationale und interregionale Zu-
sammenarbeitim Bestreben um eine harmonische und ausgewo-
gene Raumordnung;

— die Entwicklung des landlichen Raums;

— die Humanressourcen im Kontext der Chancengleichheit.

Der Kohdisionsfonds soll nach den Vorstellungen der Kommission
in seinem bisherigen Umfang beibehalten werden. Neu ist ledig-
lich, daf} erst zur Mitte des kommenden Programmplanungszeit-
raums gepriift werden soll, ob die aus dem Kohésionsfonds zu
fordernden Liander {iberhaupt das 90-Prozent-Kriterium erfiillen.
Jeder weif3, daf} Irland schon heute beim Pro-Kopf-Einkommen
iiber den EU-Durchschnitt liegt, also die Fordervoraussetzungen
nicht erfullt.



Die Mittel fiir den Programmplanungszeitraum 2000 bis 2006
sollen einschlieBlich der Mittel fiir die Beitrittsldnder auf insge-
samt 275 Mrd. ECU (zu Preisen von 1997) erh6ht werden. Gegen-
tiber dem Zeitraum von 1994 bis 1999 ist das eine reale Steigerung
der im Jahresdurchschnitt verfiigbaren Mittel um 20 Prozent.
Dabei wird unterstellt, da3 der Anteil der Strukturfondsmittel am
Bruttoinlandsprodukt der Européischen Union von 0,41 auf 0,46
Prozent erhoht werden kann. Den Beitrittskandidaten sollen fiir
den Programmplanungszeitraum 2000 bis 2006 insgesamt 45 Mrd.
ECU zur Verfligung gestellt werden. Zur Vorbereitung des Bei-
tritts sollen diese Lander ab dem Jahr 2000 zunéchst 1 Mrd. ECU
erhalten; die jahrlichen Forderbetréige sollen bis 2006 auf 12,6
Mrd. ECU steigen.

69. Der Vorschlag der Europédischen Kommission, die Struktur-
fonds auf drei Ziele zu konzentrieren, zeigt in die richtige Rich-
tung. Wenn man aber genau hinschaut, wird klar, dal3 praktisch alle
Forderzwecke erhalten bleiben und sogar neue Forderzwecke
hinzukommen. Im Rahmen des Ziel-3-Fonds werden Ansétze fiir
eine europdische Beschiftigungspolitik sichtbar, weil nach der
Vorstellung der Kommission eine Prioritdt auf den Beschifti-
gungszugang, das lebenslange Lernen, die Férderung lokaler Be-
schiftigungsinitiativen, einschlieBlich regionaler und kommuna-
ler Beschiftigungsbiindnisse gelegt werden soll—Mafinahmen, die
nach dem Subsidiaritdtsprinzip nicht in die Zustindigkeit der
Europdischen Union fallen. Systematische Ansitze einer Reform,
insbesondere einer tiberzeugenden Begriindung fiir die Férderta-
tigkeit der Europdischen Union sind nicht zu erkennen. Besonders
erstaunt, dafl die Kommission vorschligt, den Kohidsionsfonds
unverdndert beizubehalten, obwohl dieser nach der geltenden
BeschlufBlage bis zum Jahre 1999 befristet ist.

Obwohl die Struktur- und Regionalférderung im wesentlichen
unverdndert fortgesetzt und mit noch mehr Mitteln ausgestattet
werden soll, bleibt offen, ob die mittel- und osteuropdischen
Staaten voll einbezogen werden sollen. Der real erweiterte Mittel-
rahmen 146t sich nur einhalten, indem der Hochststand der Forde-
rung im Jahre 1999 in den bisherigen Mitgliedstaaten tiber den
neuen Planungszeitraum im Durchschnitt nicht mehr gesteigert
und in den letzten Jahren bis 2006 sogar um etwa 10 Prozent
verringert wird. Die Beitrittskandidaten wiirden ihren Anteil an



Weitergehende
Vorschliige

dem sich ausweitenden Gesamtrahmen von knapp 3 Prozent im
Jahre 2000 auf fast 30 Prozent im Jahre 2006 erhohen konnen.
Damit erhielten sie allerdings im Vergleich zu den Landern Irland,
Spanien, Portugal und Griechenland noch eine deutlich unter-
durchschnittliche Foérderung. Es erscheint deshalb wenig reali-
stisch, den vorgeschlagenen, bereits um 20 Prozent erweiterten
Finanzrahmen halten zu konnen, weil die Beitrittsldnder unter den
kaum veréinderten Forderbedingungen auf Gleichbehandlung drén-
gen und die anderen Mitgliedstaaten zumindest auf einer gleich-
bleibenden Forderung bestehen werden. Die Europdische Kom-
mission befal3t sich nicht mit diesem Problem, das in den Zahlen
der Agenda 2000 erst am Ende der ndchsten Programmplanungs-
phase aufscheint.

70. Uber die vorsichtigen Reformansitze in der Agenda 2000
hinaus miissen schon fiir die nichste Programmplanungsphase
grundlegende Anderungen der Struktur- und Regionalpolitik vor-
gesehen werden.

— Die Forderung im Rahmen der Kohdsionsfonds sollte wie vor-
gesehen im Jahre 1999 eingestellt werden. Die Aufgabe, den
wirtschaftlich schwachen Lindern das Erfiillen der Konver-
genzkriterien zu erleichtern, wird fiir die Lénder, die an der
Wihrungsunion teilnehmen, ohnehin obsolet.

— Die Gemeinschaftsinitiativen sollten nicht weitergefiihrt, son-
dern durch einen kleinen Reservefonds fiir unvorhergesehene
Notfille ersetzt und in den allgemeinen Strukturfonds tiberfiihrt
werden. Die jetzt vorgeschlagenen begrenzten Aufgaben (grenz-
tiberschreitende transnationale und interregionale Zusammen-
arbeit, Entwicklung des liandlichen Raums, Humanressourcen
im Kontext der Chancengleichheit) sollten den Mitgliedstaaten
iberlassen oder ebenfalls in den allgemeinen Fonds integriert
und damit der Kontrolle des Ministerrats unterworfen werden.

— Der Gesamtrahmen fiir die Strukturfonds sollte enger begrenzt
werden. Ein Mittelansatz in Héhe von 0,46 Prozent des Brutto-
inlandsprodukts erscheint schon zu hoch. Die Idee, Wachstums-
potentiale in den Regionen durch Férderprogramme zu mobili-
sieren und die wirtschaftliche Entwicklung in Regionen mit
geringem Bruttoinlandsprodukt pro Kopfzu beschleunigen, hat



sich als wenig operabel erwiesen. Die Idee der Wachstumssti-
mulierung ist immer mehr durch einen politischen Verteilungs-
streit verdridngt worden, was zumindest teilweise darauf zurtick-
zufiihren ist, dafl weder das Wachstumspotential noch die Wir-
kungen der Forderung auf die wirtschaftliche Entwicklung
eindeutig nachweisbar sind. Statt Gebiete mit mehr als flinfzig
Prozent der Bevilkerung der Européischen Union in die Struk-
tur- und Regionalforderung einzubeziehen, sollte den Mitglied-
staaten mehr Verantwortung iiberlassen und stirker auf den
Wettbewerb der Regionen gesetzt werden. Der Vorschlag der
Kommission, nicht mehr als 35 bis 40 Prozent der Bevélkerung
einzubeziehen, ist noch nicht ehrgeizig genug.

Die Strukturfonds sollten zusammengelegt, wesentlich verein-
facht und stérker aufldnderiibergreifende Malinahmen konzen-
triert werden. Dazu gehort ein Aufbau transeuropdischer Infra-
strukturnetze, wenn er nicht als Beschéftigungsprogramm mif3-
braucht wird, sondern Nutzen-Kosten-Kriterien folgt. Dariiber
hinaus wird die Europiische Union auf Hértefille reagieren und
bei krassen Ungleichgewichten helfen miissen. Da nach dem
Subsidiaritéitsprinzip zuerst die Mitgliedstaaten selbst gefordert
sind, empfiehlt es sich, die Forderung zu beschrinken, bei-
spielsweise auf Regionen, die einem doppelten Kriterium genii-
gen, namlich daB sie in Mitgliedstaaten liegen, deren Bruttoin-
landsprodukt pro Kopf weniger als neunzig Prozent des Durch-
schnitts der Union betrégt, und daB sie selbst diesen Durch-
schnitt um mehr als dreifig oder sogar fiinfunddreiflig Prozent
unterschreiten. Diese Kriterien konnten noch um die Anforde-
rungen erginzt werden, dafl die Arbeitslosenquote um mehr als
fiinfzig Prozent tiber dem europdischen Durchschnitt liegt, dal3
die Fordermittel nicht mehr als drei Prozent des regionalen
Bruttoinlandsprodukts betragen und dall der Mitgliedstaat sich
mindestens mit vierzig Prozent beteiligt.

Alle Fordermalinahmen sollten zeitlich begrenzt sein. Statt die
mittel- und osteuropdischen Staaten in die bestehenden Forder-
konzepte einzubeziehen, erscheint es zweckmifig, die geplan-
ten Hilfen zur Vorbereitung auf den Beitritt im Rahmen eines
Integrationsfonds noch einige Jahre nach dem Beitritt fortzuset-
zen. Aufdiese Weise kann auf die besonderen Umstellungspro-
bleme der einzelnen Beitrittskandidaten eingegangen werden.



Keine Auswei-
tung des Finanz-
rahmens

71. Es muB} bei allen Beteiligten Klarheit dartiber bestehen, daf}
ohne eine grundlegende Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik
und der Strukturfonds die Osterweiterung den Gesamthaushalt der
Europdischen Union sprengen wiirde. Bereits jetzt bilden die
Zahlungen an die Landwirtschaft und die Zahlungen tiber die
Strukturfonds den groften Ausgabenblock der Gemeinschaft. Bei
einer Ausdehnung der Transferpolitik auf die neuen Beitrittskan-
didaten, spéter dann auch noch die tibrigen Reformlénder, die die
Aufnahme beantragt haben, wiirden unter Status-quo-Bedingun-
gen die Ausgaben auller Kontrolle geraten. Zwar gibt es in einigen
Mitgliedstaaten, namentlich jenen, die bisher viele finanzielle
Zuweisungen erhalten haben und darauf kiinftig nicht verzichten
wollen, die Uberlegung, den Finanzierungsrahmen der Europii-
schen Union auf {iber das derzeit bis 1999 festliegende Volumen
von 1,27 Prozent des gemeinschaftlichen Bruttosozialprodukts
hinaus zu erweitern. Doch dies wird — aus guten Griinden — nicht
konsensfihig sein. Haushaltspolitische Beschliisse auf Gemein-
schaftsebene miissen einstimmig gefalit werden. Deutschland hat
sich bereits unmifversténdlich gegen eine Anhebung der Einnah-
meobergrenze ausgesprochen. Ein Recht zur Kreditfinanzierung
des Haushalts soll der Europdischen Kommission weiterhin ver-
wehrt bleiben. Anders verfahren zu wollen stiinde nicht im Ein-
klang mit dem hierzulande und in anderen Mitgliedsldndern von
den Regierungen angekiindigten Ziel, die Staatsquote mittelfristig
zu senken und die Steuer- und Abgabenlast zu verringern. Das im
ibrigen fiir die Europdische Wahrungsunion geltende Gebot der
Nachhaltigkeit in der Haushaltskonsolidierung und bei der Solidi-
tat der 6ffentlichen Finanzen muf sich auf europdischer Ebene im
unbedingten Willen zur Ausgabendisziplin widerspiegeln. Alles
andere wire der Offentlichkeit schwer zu vermitteln; es wire auch
6konomisch unverniinftig.

Die in Deutschland immer wieder auflebende Debatte iiber die
gerechte Lastenverteilung in der Europdischen Union konnte mit
einer Reform der Ausgabenprogramme entschirft werden. Die
Beitridge der Mitgliedstaaten an der Hohe des Bruttosozialprodukts
zu orientieren wird tiberwiegend als angemessen beurteilt. Fiir
Unmut sorgt ein als zu hoch empfundener Nettobeitrag — jéhrlich
tiber 20 Mrd D-Mark —, den Deutschland an die Europdische Union
abfiihrt. Die Kritik muf3 sich deshalb auf die Art und Héhe der
Ausgabenprogramme richten, einschlie3lich der MaBstébe fiir die



Verteilung auf die Mitgliedstaaten. Wenig hilfreich an dieser
Debatte ist, dafl die Nettozahlerposition so stark fokussiert wird
und daraus voreilig Schliisse tiber Kosten und Nutzen der Mit-
gliedschaft in der Europdischen Union gezogen werden. Berech-
nungen iber die geleisteten Zahlungen und die verzeichneten
Riickflusse sind schon methodisch nicht unbedenklich. Nach Schiit-
zungen des Sachverstindigenrates kénnen etwa 25 Prozent der
Haushaltseinnahmen und rund 40 Prozent der Ausgaben der Euro-
pdischen Union den Mitgliedsldndern nicht richtig zugeordnet
werden. Soweit die Transaktionen einwandfrei zurechenbar sind,
kann davon ausgegangen werden, dal die Hohe der Zahlungen
mehr oder weniger im Einklang steht mit der Wirtschaftskraft
(gemessen am nationalen Bruttoinlandsprodukt je Einwohner) und
dall bei den Ausgaben ebenfalls, natiirlich in umgekehrten Verhalt-
nis, die Relationen im groflen und ganzen stimmen. Die Verteilung
der Mittel auf die Mitgliedstaaten hangt allerdings in erheblichem
MaBe von den Schwerpunkten der Ausgabenprogramme und der
Wirtschaftsstruktur des einzelnen Landes ab. So flielen beispiels-
weise die Mittel aus den teuren Agrarfonds vor allem in Mitglied-
staaten mit einem grofen Agrarsektor. In den Fonds fiir die regio-
nale Entwicklung wurde Ostdeutschland im Jahre 1994 einbezo-
gen; Deutschland verzichtete aber auf eine gleichhohe Forderung
pro Kopf wie in anderen Ziel-1-Gebieten, um die anderen Mit-
gliedstaaten nicht zu stark mit Kosten der deutschen Einheit zu
belasten.

Deutschland zieht — wie auch die anderen Mitgliedstaaten — grof3e
wirtschaftliche Vorteile aus der vertieften Arbeitsteilung im euro-
pdischen Binnenmarkt. Diese Vorteile sind nur schwer zu quanti-
fizieren, aber sie sind unumstritten. Die der Sache nach gebotene
umfassende Kosten-Nutzen-Betrachtung der Mitgliedschaftin der
Europdischen Union beinhaltet jedenfalls eine andere Botschaft
als das bloBe Aufrechnen und Gegeniiberstellen von Zahlungen.
Gleichwohl strebt die Bundesregierung an, daB bei den im néch-
sten Jahr anstehenden Beratungen fiir die Finanzplanung des
Zeitraumes 2000 — 2006 Deutschland entlastet wird, um, wie es
heifit, dem Umstand Rechnung zu tragen, daf} das Land vereini-
gungsbedingt beim Pro-Kopf-Einkommen relativ zuriickgefallen
sei. Im Gespréch sind Kappungsgrenzen und Beitragsrabatte (nach
britischem Muster). Moglicherweise muf} ein ganzneuer Finanzie-
rungschliissel entwickelt werden, weil auch andere Lander mit



einer Nettozahlerposition (derzeit Italien, Grofbritannien, die Nie-
derlande, Schweden) tiber Ungerechtigkeiten bei der Lastenvertei-
lung klagen und niemand riskieren méchte, daf3 in der Bevolkerung
die Akzeptanz fiir die europdische Integration leidet. All dies
macht deutlich, dafl an eine Ausweitung des Finanzierungsrahmens
im Zusammenhang mit der Osterweiterung nicht zu denken ist.



IV. Reformen in der Europaischen Union:
Die Institutionen

72. Eine substantielle Erweiterung der Gemeinschaft legt eine
Reform ihrer Institutionen nahe. Mit jeder Erweiterung werden die
Heterogenitit und damit zusammenhingende Interessenunterschie-
de innerhalb der Gemeinschaft zunehmen. Die Gefahr ist, daf3 eine
Weiterentwicklung der Gemeinschaft iiberaus erschwert wiirde,
wenn die Erweiterung nicht mit einer Reform der Institutionen
verkniipft wird, die die Arbeitsfdhigkeit der Organe sichert und fiir
eine Machtbalance zwischen den groflen und den teils sehr kleinen
Liandern sorgt.

Urspriinglich fiir eine Sechsergemeinschaft konzipiert stolen Gre-
mien der Fiinfzehnergemeinschaft, wie die Kommission oder der
Rat, schon heute an die Grenze der Arbeitsfihigkeit. Die in Aus-
sicht genommene Erweiterung, zundchst um die finf mittel- und
osteuropdischen Lander sowie Zypern zur Gemeinschaft der Ein-
undzwanzig und spéiter gar zu einer Gemeinschaft der Sechsund-
zwanzig, wird organisatorisch nicht zu bewiltigen sein ohne eine
Reform der politischen Institutionen. Die Organisationstheorie
zeigt, daB} die Arbeitsfihigkeit von Gremien progressiv abnimmt,
wenn die optimale GremiengrdBe tiberschritten wird. Je grofier ein
Gremium ist, um so linger werden die Sitzungen, weil es schwie-
riger wird, einen Konsens iiber anstehende Entscheidungen zu
erzielen. Es entsteht eine Tendenz zu Gruppenbildung und zur
Verlagerung der Entscheidungsvorbereitung in Zirkel aulerhalb
des offiziellen Gremiums. Mangelnde Transparenz und eine ten-
denziell verringerte Bereitschaft zur Einigung sind die Folge. Im
Ergebnis leidet der Entscheidungsprozef3. Es kommt, wenn nicht
zu Blockaden, so jedenfalls zu Verzdgerungen, zu Versuchen,
einzelne Mitglieder zu dominieren, und im ganzen zu wenig
weiterfiihrenden Entscheidungen.

73. Bei der Reform der Institutionen geht es aber nicht allein
darum, die Arbeitsfahigkeit der Gemeinschaftsorgane aufrechtzu-
erhalten. Sondern es geht auch um eine angemessene Verteilung
der Entscheidungsmacht zwischen den groflen und den kleineren
Mitgliedsldndern. Bisher konnte eine gewisse Machtbalance zwi-
schen den groflen und den kleinen Léndern gehalten werden. Sie

Status quo nach
Amsterdam



wird neu auszutarieren sein, wenn es zur Erweiterung kommt, weil
die Beitrittskandidaten mit Ausnahme Polens bevolkerungsmafig
nahezu durchgéngig zu den kleinen Landern, teils zu den ganz
kleinen Landern zdhlen. Was die ersten sechs Beitrittslinder an-
geht, so hat Polen 38,5 Millionen Einwohner; Tschechien 10,3;
Ungarn 10,1; Slowenien 1,9; Estland 1,5 und Zypern 0,7. Unter
den ferneren Beitrittskandidaten zdhlt Ruménien 22,7 Millionen
Einwohner; Bulgarien 8,4; Slowakien 5,4; Litauen 2,7; Lettland
2,6.

Wieviele Lander eines Tages zur Europdischen Union gehoren
werden, 148t sich nicht sagen. Es ist daher auch nicht méglich, eine
Reform der Institutionen einzuleiten, die alle denkbaren Félle
beriicksichtigt. Die europiische Einigung ist ein offener Prozel.
Eskann daher keine allgemeingiiltigen Antworten geben, sondern
die Gemeinschaft wird immer wieder vor die Frage gestellt sein, ob
und wie ihre Institutionen gedndert werden sollten, wenn neue
Liander hinzustoBen.

74. Die Regierungskonferenz von Amsterdam im Juni 1997 ist bei
dem Versuch, auf diese Fragen Antworten zu finden, weitgehend
gescheitert. In den SchluBfolgerungen des Luxemburger Gipfels
vom Dezember 1997 findet sich nur ein nichtssagender, diploma-
tisch verklausulierter Merkposten. Die politische Vorstellung ist,
institutionelle Reformen gleichzeitig mit den laufenden Beitritts-
verhandlungen zu verwirklichen. Da erste Abschliisse mit Kandi-
daten nicht vor dem Jahre 2002 erwartet werden, verbleibt in der
Tat ein gewisser zeitlicher Spielraum. Die derzeitige Debatte hat
sich auf drei Punkte verengt, die von Belgien, Frankreich und
Italien in einer von der Amsterdamer Konferenz zur Kenntnis
genommenen Erkldrung als Defizite benannt worden sind: die
Zusammensetzung der Kommission, die Stimmenwégung inner-
halb des Rates und die Ausweitung von Abstimmungen mit quali-
fizierter Mehrheit in diesem Gremium. Da mit dem Beginn der
Wihrungsunion im Jahre 1999 die Europdische Zentralbank ihre
Arbeit authimmt, wird auch zu klédren sein, wie nach vollzogener
Erweiterung die Arbeitsfiahigkeit des Zentralbankrats dieser Bank
gesichert werden kann.

75. Allerdings hat Amsterdam tiber die gegenwirtig vorhandenen
Sonderfille hinaus einen neuen, ergénzenden Integrationsansatz



gebracht, der parallel zur Erweiterung der Gemeinschaft eine
Vertiefung der Zusammenarbeit fordern soll. Es handelt sich um
ein auf Differenzierung und Abstufung setzendes Konzept der
Flexibilisierung. Der Grundgedanke ist, dafl einzelne Mitglieds-
lander nicht daran gehindert werden sollen, die Integration auszu-
bauen, wenn andere Linder noch nicht zu entsprechenden Ein-
schrinkungen ihrer Souverinitit bereit sind oder davon tiberfor-
dert wiirden. Das Flexibilitdtskonzept der Integration bildet eine
Teilantwort auf die besonderen Probleme, die sich aus einer
umfinglichen Erweiterung der Gemeinschaft um weniger entwik-
kelte Lander ergeben. Allerdings ist die Anwendung des Flexibili-
tétskonzepts auf ausgewidhlte Anwendungsfelder beschrinkt. Die
Artikel 43 bis 45 n.F. des in Maastricht geschaffenen Vertrages
iiber die Europdische Union prizisieren die Modalitéten einer
Inanspruchnahme solcher Flexibilitit. Der sachliche Anwendungs-
bereich liegt im wesentlichen innerhalb der Gemeinsamen Auflen-
und Sicherheitspolitik (GASP). Mitgliedstaaten, die sich von solch
verstdrkter Zusammenarbeit fernhalten wollen, verfiigen tiber kein
Vetorecht, mit dem sie die von anderen Mitgliedstaaten gewiinsch-
te Integration blockieren konnten. Auf dem Feld der polizeilichen
und justitiellen Zusammenarbeit dagegen kdnnen sie die Integrati-
on letztlich durch ihr Veto verhindern (Artikel 40 n.F. EU-Ver-

trag).

76. Das Flexibilititskonzept hat ansatzweise auch Eingang in den
vom EU-Vertrag zu unterscheidenden EG-Vertrag gefunden, der
den Kernbereich der europdischen Integration regelt (Artikel 11
n.F. EG-Vertrag). Jedoch sind die Voraussetzungen fiir eine enge-
re Zusammenarbeit innerhalb einer Teilgruppe der Mitgliedstaaten
duBerst restriktiv. Auch hier verfligen die nichtteilnehmenden
Lénder tiber ein Vetorecht. Tatséchlich lassen sich flir diesen
Bereich kaum Anwendungsfelder fiir die Flexibilitit einer diffe-
renzierten Zusammenarbeit finden. Moglicherweise ist die Um-
weltpolitik ein dafiir geeignetes Feld.

77. Die Kommission zdhlt gegenwirtig 20 Mitglieder. Jedes Mit-
gliedsland stellt einen Vertreter, die groBeren zwei. Wird diese
Regel nicht gedndert, steigt bei der in Aussicht genommenen
Erweiterung um zunichst sechs Lander die Zahl der Kommissions-
mitglieder auf mindestens sechsundzwanzig. Einige Mitgliedstaa-
ten halten dies fuir durchaus tragbar und treten fiir die Beibehaltung
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Der Rat

des derzeitigen Systems ein. Allerdings wiirde sich damit bei einer
Erweiterung der Gemeinschaft die Anzahl der Kommissionsmit-
glieder aus kleinen Léndern relativ zu der aus grofleren Landern
erhdhen.

In Amsterdam wurde keine Entscheidung {iber eine Veréinderung
der Zusammensetzung der Kommission getroffen. Aber es wurde
eine Absichtserkldrung verabschiedet in Richtung einer Verklei-
nerung des Gremiums, und zwar ist daran gedacht, jedem Mit-
gliedsland nur noch ein Mitglied in der Kommission zuzubilligen.
Die fiinf bevolkerungsreichsten Linder sollen das Recht, ein
zweites Kommissionsmitglied zu entsenden, verlieren. Dabei be-
steht ein Junktim mit einer anzustrebenden Verénderung der Stim-
mengewichtung im Rat (Ziffer 79).

78. Die Effizienz der Arbeit der Kommission wird allerdings nicht
nur durch die grofe Zahl an Mitgliedern beeintrichtigt, sondern
auch durch den Umstand, daB jedes Mitglied der Kommission mit
einem eigenen Arbeitsfeld betraut wird. Das hat zu einer Ressort-
zersplitterung gefiihrt, die Uberschneidungen von Kompetenzen,
Intransparenz und Reibungsverluste bewirkt. Die Frage ist, ob
nicht durch eine Konzentration der Aufgaben auf eine kleinere
Anzahlvon Kommissionsmitgliedern eine Effizienzsteigerung er-
reicht werden sollte. Es miiite auch nicht jeder Kommissar einen
eigenen Geschéftsbereich haben. Das wire eine zweckdienliche
Erweiterung der Bestimmung, daB die Mitglieder der Kommission
in Zukunftim Einvernehmen mit dem designierten Présidenten zu
benennen sind (Artikel 214 Abs. 2 Unterabs. 2 n.F. EG-Vertrag).
Kommissare ohne Geschéftsbereich wiirden im {ibrigen gleichbe-
rechtigt an den Entscheidungen der Kommission mitwirken.

79.ImRatistjedes Land vertreten. Den Landern werden allerdings
unterschiedliche Stimmgewichte zuerkannt, die grob der relativen
GroBe der Lander entsprechen, wie Tabelle 5 ausweist. Gegenwir-
tig liegt die Schwelle fiir den politisch wichtigsten Fall der quali-
fizierten Mehrheit bei 62 aus 87 Stimmen, wenn ein Beschluf} auf
Vorschlag der Kommission zu fassen ist. In den anderen Féllen
einer Mehrheitsentscheidung miissen die 62 Stimmen zugleich die
Zustimmung von mindestens 10 aus 15 Mitgliedstaaten umfassen.
Fiir den Fall der in Aussicht genommenen Osterweiterung der
Gemeinschaft werden beide Mehrheitsregeln neu zu fassen sein.



Tabelle 5: Stimmengewichtung im Européischen
Rat der Fiinfzehnergemeinschaft
Anzahl der Bevolkerungs- Anzahl der Bevilkerungs-
Stimmen  zahl (Mio) Stimmen  zahl (Mio)

Deutschland 10 81,338 Portugal 5 9,887
UK 10 58,276  Schweden 4 8,745
Osterreich 4 8,015 Frankreich 10 57,779
Dénemark 3 5,197 Italien 10 57,139
Finnland 3 5,078 Spanien 8 39,117
Irland 3 3,569 Niederlande 5 15,342
Luxemburg 2 0,401  Griechenland 5 10,410
Belgien 5 10,102  Gesamt 87 370,395

Es empfiehlt sich, sie durch eine einheitliche Regel zu ersetzen,
also die genannte Abstimmungserleichterung bei Vorschldgen der
Kommission entfallen zu lassen.

In Amsterdam kam es zu einer Ausweitung der Anwendung des
qualifizierten Mehrheitsentscheids, und zwar bei einigen neuen
Vertragsmaterien, wie beispielsweise den Leitlinien fiir die Be-
schiftigungspolitik sowie bei wenigen schon bestehenden Ver-
tragsbestimmungen, wie beispielsweise der Forschungspolitik.
Diese Beschliisse entsprechen den Bestrebungen, das Mehrheits-
prinzip méglichst weit auszudehnen. Es gibt allerdings Kernberei-
che, in denen das Einstimmigkeitsprinzip nicht aus der Hand
gegeben werden darf. Dazu zdhlen insbesondere Fragen der euro-
pdischen Wihrungsordnung und Finanzverfassung.

80.Dagegen hatman sich in Amsterdam nichtaufeine grundlegen-
de Reform der Stimmengewichtung verstindigen kénnen. Sie wird
unerldBlich, sobald im Zuge der Osterweiterung neue Linder
hinzustoBen. Im ,,Protokoll {iber die Organe im Hinblick auf die
Erweiterung der Europdischen Union® wird ein Junktim zwischen
einer Verkleinerung der Kommission und einer Neuregelung der
Stimmengewichtung im Rat hergestellt. Alternativ werden eine an
der bisherigen Regelung orientierte Neuwédgung der Stimmen
groBer und kleiner Léinder genannt und die Einfiihrung einer
»doppelten Mehrheit®. Das Verfahren einer doppelten Mehrheit
bedeutet, da} eine qualifizierte Mehrheit der Lénderstimmen —
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gegenwdrtig 62 von 87 — zugleich eine qualifizierte Mehrheit nach
der Anzahl der Lander — gegenwirtig 10 von 15 — oder nach den
Bevolkerungszahlen gerechnet umfassen muf3.

81. Eine stédrkere Orientierung an Bevolkerungszahlen ist bislang
nicht tiblich. Wenn aber im Zuge der Osterweiterung weitere sehr
kleine Lénder in die Gemeinschaft aufgenommen werden, dann
liegt es nahe, daB3 das Kriterium der Bevolkerungszahl eingefiihrt
wird und alle Mehrheitsentscheidungen auf dieser doppelten Grund-
lage durchgefiihrt werden. Eine stdrkere Orientierung an Bevolke-
rungszahlen beendete den unbefriedigenden Zustand, daB} die
GroBenverhiltnisse der Lander im Abstimmungsverfahren bisher
unzureichend beriicksichtigt sind. Gerade die Beriicksichtigung
der Bevolkerungszahlen verschaffte dem Abstimmungsverfahren
tendenziell eine wiinschenswerte, stirker demokratische Legiti-
mierung.

Auch die Definition von Sperrminoritéten ist zu tiberprifen. Ge-
genwirtig kommen keine Beschliisse zustande, wenn drei der vier
groBeren Mitgliedstaaten, die jeweils iiber 10 Stimmen verfligen,
gegen eine Beschlufivorlage stimmen (Deutschland, Frankreich,
Italien, UK). Gleiches gilt in der Regel, wenn sich zu zwei grofien
Mitgliedsldndern zwei kleinere gesellen. Mindestens an der ersten
Sperrposition sollte sich nichts &ndern. Bei der zweiten Konstella-
tion mag man dagegen eine hthere Anzahl kleinerer Lander verlan-
gen, sofern es zur Neuaufnahme zahlreicher kleinerer Mitglied-
staaten kommt.

82. Das Vertragswerk von Amsterdam hat die Anzahl der Mitglie-
der des Europiischen Parlaments im Hinblick auf die bevorstehen-
de Erweiterung der Gemeinschaft auf eine Obergrenze von 700
fixiert, um die Arbeitsfihigkeit des Parlamentes zu sichern. Auch
soll das Verfahren zur Wahl der Abgeordneten vereinheitlicht
werden. Was die Mitwirkungsbefugnisse des Parlaments angeht,
so hat es in zweierlei Hinsicht eine gewisse Aufwertung erfahren:
Die einvernehmliche Benennung des Kommissionsprasidenten
durch die Regierungen der Mitgliedstaaten bedarf in Zukunft der
Zustimmung des Parlaments (Artikel 214 Abs. 2 n.F. EG-Vertrag).
Auflerdem ist der Anwendungsbereich des sogenannten Mitent-
scheidungsverfahrens des Parlaments ausgedehnt und zugleich



gestrafft worden (Artikel 251 n.F. EG-Vertrag). In beidem mag
man einen demokratischen ,,Mehrwert* erkennen.

83. In der Substanz hat sich aber an den nur eingeschrénkten
Funktionen dieses Parlaments eigener Art nichts gedndert. Das ist
folgerichtig, denn die Europdische Union ist nicht bundesstaatlich
verfafit. Es gibtkein europdisches Wahlvolk. Es gibt nur die Vélker
der Mitgliedslédnder, deren gewihlte Vertreter im Europdischen
Parlament zusammen kommen. Es gibt auch keine europdische
offentliche Meinung, die einen gemeinschaftsweiten politischen
Willensbildungsprozel3 begleiten und kontrollieren koénnte. Das
europdische Parlament hat daher kein Mandat zu definieren, was
das europiische Gemeinwohl ist. Nach wie vor liegt die politische
Primédrverantwortung bei den Mitgliedstaaten und nicht auf einer
davon getrennt zu sehenden europidischen Ebene. Dabei diirfte es
fuir lange Zeit bleiben.

84. Mit Beginn der Wihrungsunion wird die Geldpolitik der
Gemeinschaft vom Rat der Europdischen Zentralbank bestimmt.
Diesem Rat gehdren neben dem Prisidenten und dem Vizeprisi-
denten vier weitere Direktoriumsmitglieder an, die die Geschiifte
der Bank fiihren. AuBBerdem haben die nationalen Zentralbankgou-
verneure Sitzund Stimme im Zentralbankrat. Dadie Wéhrungsuni-
on mit 11 Mitgliedsldndern beginnt, wird der Zentralbankrat 17
Mitglieder haben. Diese Grofie des Gremiums entspricht in etwa
der des Zentralbankrats der Deutschen Bundesbank und wére unter
dem Gesichtspunkt der Arbeitsfahigkeit tragbar. Das diirfte auch
noch gelten, wenn die restlichen vier Mitgliedslander hinzustof3en.

Im Zuge der Osterweiterung wiirden allerdings spéter weitere
Zentralbankgouverneure aus den aufzunehmenden Léndern hin-
zukommen. Dann konnte die kritische Grenze der verkraftbaren
Mitgliederzahl tibertroffen werden. Deshalb ist vorausschauend
zu priifen, welche Vorkehrungen ergriffen werden konnten, durch
eine Beschrinkung der Mitgliederzahl die Arbeitsfdhigkeit des
Zentralbankrats zu erhalten.

85. Aufder Suche nach Losungsmdéglichkeiten lohnt sich ein Blick
nach den Vereinigten Staaten, die mehr als 50 Staaten vereinen.
Um die Zahl der Mitglieder im Entscheidungsgremium der ameri-
kanischen Zentralbank, dem ,,Federal Open Market Committee®,
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zu begrenzen, ist die Anzahl der Landeszentralbanken auf zwolf
begrenzt. Das bedeutet, dafl die meisten Landeszentralbanken fiir
mehrere Staaten der Union zustdndig sind. Dartiber hinaus ist das
Stimmrecht der Gouverneure in der Weise beschrinkt, dal immer
nur fiinf der zwolf Gouverneure zusammen mit sechs Direktori-
umsmitgliedern, einschlieBlich des Prisidenten, stimmberechtigt
sind. Das Stimmrecht der Gouverneure rotiert je nach der Grofie
ihrer Landeszentralbanken in ein- oder zweijdhrigem Turnus.

DieMitgliedsldnder der Europdischen Gemeinschaft werden kaum
dazu bereit sein, die Anzahl der Zentralbanken durch Zusammen-
legung zu verkleinern. Daher ist an die Einfiihrung des Rotations-
prinzips zu denken, sobald die Beitrittskandidaten der Osterweite-
rung auch in die Wihrungsunion eintreten werden. Es diirfte sich
eine Losung empfehlen, bei der die Gouverneure der grofen
Liander ein uneingeschrinktes Stimmrecht erhalten, die Gouver-
neure aus kleineren Lindern sich dagegen in der Ausiibung des
Stimmrechts abwechseln.



V. Zusammenfassung

86. Die Osterweiterung der Europidischen Union ist ein Vorhaben
von auflergewdhnlicher Bedeutung. Vorbereitung und erfolgrei-
che Realisation stellen die Gemeinschaft in den nichsten zehn bis
zwanzig Jahren vor Aufgaben, die kaum zuriickbleiben hinter dem,
was das Projekt Europdische Wéahrungsunion verlangte und noch
verlangt. Einmal mehr kann und muf3 Europa beweisen, daf} es zu
institutionellem Wandel fihig und nicht sklerotisch erstarrt ist.

87. Weder die Beitrittsstaaten noch die alten Mitglieder noch die
Union als solche sind fiir das Vorhaben schon reif. Das betrifft die
institutionellen Verdanderungen, die einem Beitrittsvertrag voraus-
gehen miissen, ebenso wie die wirtschaftlichen. Das Vorhaben ist
deshalb aber doch nicht unrealistisch.

88. Beziiglich der fiir eine Osterweiterung unumginglichen insti-
tutionellen Reformen der Européischen Union muf3 man vielleicht
am wenigsten pessimistisch sein. Hier gibt es im Prinzip Losungs-
moglichkeiten, die konsensfihig sein miiiten, sobald im {ibrigen
der Wille, das Projekt zu wagen, allenthalben gegeben ist. In
Amsterdam hat es dazu allerdings noch nicht gereicht. Und es ist
nicht schon zu erkennen, daf} das Projekt Osterweiterung dem
Integrationswillen der Gemeinschaft einen weitertragenden Im-
puls verleiht. Wenn es realisiert wird, diirfte die Europdische
Gemeinschaft, ob gewollt oder nicht, ihren Charakter verdndern.
Das in Amsterdam erstmals eingefiihrte Prinzip der variablen
Geometrie konnte fiir die Zukunft strukturbestimmend werden. Im
groBer werdenden ,,Europdischen Haus* gelten dann nicht iiberall
identische Regeln. Das iiberkommene, hichst anspruchsvolle
Konzept der Verfassungsgemeinschaft differenziert sich. Neue
Formen der Kooperation mdgen sich entwickeln. Die europdische
Integration, eine Erfolgsgeschichte des zu Ende gehenden Jahr-
hunderts, mag auf diese Weise anpassungsfihig bleiben vor den
noch unbekannten Herausforderungen des neuen.

89. Beziiglich der Hauptaktivitdtsfelder der Gemeinschaft, das
sind die Agrarpolitik und die Strukturpolitik, ist erst einmal die
grundlegende Einsicht notig, dal kiinftig nicht mehr moglich sein
wird, was bisher moglich schien. Da es aufbeiden Feldern de facto
in erster Linie um Verteilungsinteressen geht, erscheint dies un-



endlich schwer. Aber sachlich gesehen, braucht man die Transfers,
die hier involviert sind, nicht.

Bei der Agrarpolitik kann und muf} helfen, da3 man auch ohne
Osterweiterung nicht so weiter machen kann wie bisher. Und: Was
an weltweiten Verabredungen zur Begrenzung des Agrarprotek-
tionismus—im Rahmen der Fortentwicklung der Welthandelsorga-
nisation —unvermeidlich scheint, ist moglicherweise nicht weit ab
von dem, was eine Osterweiterung der Union an Mindesténderun-
gen erfordert. Konzeptionell hat sich die Gemeinschaft schon in
die richtige Richtung bewegt, aber bisher zu wenig. Das gilt auch
fiir die Agenda 2000. Dort empfiehlt die Europdische Kommissi-
on, die Reform des Jahres 1992 durch eine weitere Abwendung
von der Preisstiitzungspolitik und eine stirkere Hinwendung zu
Direktzahlungen an die Landwirte fortzusetzen. Alles bleibt je-
doch noch weithinter den nétigen Vorgaben fiir eine grundlegende
Reform der Agrarpolitik zurtick.

90. Fiir die Struktur- und Regionalpolitik, die mit Hilfe der Struk-
turfonds und des Kohésionsfonds betrieben wird, hat sich die
Gemeinschaft mit dem Bekenntnis zu dem Ziel, ihren wirtschaftli-
chen und sozialen Zusammenbhalt zu fordern (Artikel 158 n.F. EG-
Vertrag), einen Auftrag verschafft, der nichts als Probleme mit sich
bringt. Da es im Grunde ein verteilungspolitischer Auftrag ist,
erscheint er gehorig diffus. Aber er legitimiert stindiges Vertei-
lungsgerangel und gibt noch den vulgérsten Formen von Stimmen-
kaufund Kuhhandel den schénen Anschein, hier ginge es um hohe
Ziele innergemeinschaftlicher Solidaritdt. Die Not in den 6ffentli-
chen Kassen muf} helfen, ihn kiinftig restriktiver auszulegen. In
einer wesentlich erweiterten Union wird sich etwas anderes als
eine restriktive Auslegung ohnehin als vollends illusorisch erwei-
sen. Ordnungspolitisch gesehen hat niemals ein Bedarfan gemein-
schaftlichen Aktivititen bestanden, wie sie mit Hilfe der Struktur-
fonds und des Kohésionsfonds finanziert werden. Und eine Fort-
entwicklung der Union hin zu einer Transferunion mit substantiel-
len Finanzausgleichsanspriichen kommt nicht in Betracht. Die
Schaffung der Europdischen Wihrungsunion ist doppelter Anlaf,
dies klarzustellen.

In Deutschland haben viele auf der Suche nach einer hochrangigen
Legitimation banaler verteilungspolitischer Ziele im Bundesstaat



sogarindie Verfassung eine Verpflichtung des Staates hineininter-
pretiert—besser: hineinerfunden—, tiberall im Lande fiir gleichwer-
tige Lebensverhiltnisse zu sorgen. Tatsdchlich enthélt das Grund-
gesetz nichts davon, sondern blof3 eine Erméchtigung des Bundes,
mit diesem Ziel titig zu werden, sowie eine Verpflichtung des
Staates, bei der Wahrnehmung einer ganz bestimmten Aufgabe,
der Verteilung der Steuereinnahmen auf Bund und Lénder nim-
lich, unter anderem von dem Grundsatz auszugehen, daf ,.die
Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet gewahrt*
werden soll. Das ist zwar mehr, als der EG-Vertrag fur die europdi-
sche Ebene enthilt, aber es ist nicht einmal hier ein Gebot, gleich-
wertige Lebensverhiltnisse herzustellen. Inzwischen haben die
Probleme bei der deutschen Vereinigung einen entsprechenden
BewuBtseinswandel in Gang gesetzt. Mehr und mehr wird den
Menschen klar, da} realistischerweise nicht einmal ein Bundes-
staat die Vereinheitlichung der Lebensverhiltnisse in mehr als
einem ganz partiellen Sinne zu einer staatlichen Verpflichtung
machen kann und daf ein angebliches Gebot dieser Art im Grund-
gesetz nicht mehr ist als die Erfindung von Interpretationskiinst-
lern. Rdumliche Unterschiede in den Lebensverhiltnissen sind
eine Selbstverstandlichkeit.

91. Die Notwendigkeit, aufler in der Agrarpolitik auch in der
tiberkommenen Strukturpolitik, die vor allem Regionalpolitik ist,
in groBem Umfang Mittel einzusparen, wird namentlich in Deutsch-
land auch im Zusammenhang damit gesehen, daf dieses Land sich
schon heute durch die hohen Nettozahlungen, die an die Gemein-
schaft zu leisten sind, tiberfordert fiihlt. Klagen tiber die hohen
deutschen Nettozahlungen mifiten eigentlich anders aufgezaumt
werden, als es tiblicherweise geschieht, wenn sie zum Wesen der
Gemeinschaft passen sollen. Anteile an einer Summe von Salden
zu bestimmen, hier der Summe der sogenannten Nettozahlungen,
istschon methodisch kein sinnvolles Vorgehen. Die Gemeinschaft
nimmtkeine Summe von Nettozahlungen ein, sondern eine Summe
von Einnahmen. Und sie hat keine Summe von Nettozahlungen (an
die Mitgliedstaaten) zu leisten, sondern eine Summe von Ausga-
ben. An beidem mag man nationale Anteile bestimmen. Aber man
sicht dann, daB der deutsche Anteil an den Zahlungen, die Briissel
einnimmt, vernlinftigerweise nicht einfach als unangemessen hoch
bezeichnet werden kann. Er entspricht in etwa dem Anteil des
deutschen Bruttoinlandsprodukts am Bruttoinlandsprodukt der



Gemeinschaft. Die weit liberdurchschnittliche Hohe der deutschen
Nettozahlung hidngtausschlieSlich damit zusammen, dafl Deutsch-
land vergleichsweise wenig Anspriiche auf Zahlungen aus Briissel
hat oder die Anspriiche nicht voll ausschopft. Die gemeinsam
beschlossenen Aufgaben der Gemeinschaft sind also Problemen
gewidmet, die weit unterdurchschnittlich in Deutschland liegen.
Wer an der deutschen Nettozahlerposition etwas dndern will, muf}
konsequenterweise an die Ausgabenentscheidungen, ja, schon an
die Aufgabenentscheidungen der Gemeinschaft herangehen. Nur
wenn dieser Weg nicht gangbar ist oder jedenfalls von den anderen
nicht gewollt wird, erscheint es angemessen, eine direkte Begren-
zung der Beitrdge von Mitgliedstaaten zu begehren. Dies wire nur
eine Kriicke, aber nichtin jedem Falle unsachgemif}. Denn es kann
verniinftig sein, eine Aufgabe, zum Beispiel Teile der Strukturpo-
litik, aus sachlichen Griinden, zum Beispiel wettbewerbspoliti-
schen Griinden, weitgehend gemeinschaftlich zu erledigen, auch
wenn eine voll solidarische Finanzierung nicht konsensfihig ist.
Dann mufl man in irgendeiner Weise verhindern, daf3 die Mitglied-
staaten, die von der gemeinschaftlichen Tatigkeit wenig profitie-
ren, unbegrenzt mit in die Finanzierungslast genommen werden.
Dies warab 1980 auch die Ratio fiir die Entscheidung, GroBbritan-
nien einen Teil seiner normalen Beitridge zum Gemeinschaftshaus-
halt zu erlassen.

92. Im Mittelpunkt der in der Agenda 2000 vorgeschlagenen
Reform der Aufgabenentscheidungen der Gemeinschaft steht,
soweit die Strukturfonds betroffen sind, eine abermalige Neufor-
mulierung der Forderziele. Die Anzahl der Ziele soll von sieben auf
dreiverringert werden, wobei zwei Ziele einen regionalpolitischen
und ein Ziel einen bildungs- und arbeitsmarktpolitischen Schwer-
punkt haben sollen. Im Zuge der Umstrukturierung soll der Anteil
der Gemeinschaftsinitiativen an den Strukturfondsmitteln ganz
wesentlich verringert werden. Sonst bleibt aber konzeptionell alles
beim alten. Auch der Kohidsionsfonds soll nach den Vorstellungen
der Kommission in seiner bisherigen Form beibehalten werden.

Der Ansatz, die Ziele der Strukturfonds neu zu gliedern und zu
straffen, fiihrt in die richtige Richtung. Das gilt vor allem fiir die
beabsichtigte stirkere Konzentration auf die Férderung der Hu-
mankapitalbildung. Miteiner grundsitzlich unveranderten Forder-
konzeption laBt sich die Frage nach der Finanzierung einer Oster-



weiterung der Union jedoch nicht beantworten. Eine Beschrin-
kung des Zeithorizonts auf den Zeitraum 2000 bis 2006 wie in der
Agenda 2000 verleitet dazu, sich Illusionen zu machen. Dies mag
helfen, das Projekt Osterweiterung iiberhaupt anzupacken und
nichtangesichts der Gré3e der Aufgabe von vornherein den Mut zu
verlieren. Serids ist es nicht. Ganz und gar nicht akzeptabel ist vor
allem, daf} schon in einer Planung, die den Aufgaben, die die
Osterweiterung stellt, erst in sehr eingeschrianktem Umfang Rech-
nung trigt, die Mittel fiir die Strukturfonds einschlieBlich Kohisi-
onsfonds nicht etwa niedriger angesetzt werden, sondern—mit 275
Milliarden ECU fiir die Jahre 2000 bis 2006 — sogar wesentlich
hoher als fiir den Planungszeitraum 1993 bis 1999 (200 Milliarden
ECU). Das bedeutet (real) zwar ein gewisses Abschmelzen von
Besitzstidnden, ist aber keinesfalls Ausdruck einer wirklichen Neu-
besinnung.

93. Uber die vorsichtigen Reformansitze in der Agenda 2000
hinaus sollten schon fiir die nichste Programmplanungsphase
tiefgreifende Anderungen der Struktur- und Regionalpolitik vor-
gesehen werden. Deutschland sollte daran aktiv mitwirken.

— Die Aufgaben des Kohédsionsfonds haben sich erledigt. Bei der
geltenden Befristung der Mittelbereitstellung sollte es bleiben.
An die Stelle des Kohidsionsfonds konnte ein wiederum zu
befristender Integrationsfonds treten, der ausschlieBlich die
Aufgabe hitte, den Beitrittslindern bei der Vorbereitung aufdie
Wettbewerbsbedingungen in der Europidischen Union zu hel-
fen.

— Die Gemeinschaftsinitiativen sollten nicht weitergefiihrt, son-
dern durch einen kleinen Reservefonds fiir unvorhergesehene
Notfille ersetzt und in den allgemeinen Strukturfonds tiberfiihrt
werden. Diejetzt vorgeschlagenen begrenzten Aufgaben (grenz-
tiberschreitende transnationale und interregionale Zusammen-
arbeit, Entwicklung des ldndlichen Raums, Humanressourcen
im Kontext der Chancengleichheit) sollten den Mitgliedstaaten
iberlassen oder ebenfalls in den allgemeinen Fonds integriert
und damit der Kontrolle des Ministerrats unterworfen werden.

— Der Gesamtrahmen fiir die Strukturfonds sollte enger begrenzt
werden. Ein Mittelansatz in H6he von 0,46 Prozent des Brutto-



inlandsprodukts ist zu hoch. Die Idee, Wachstumspotentiale in
den Regionen durch Férderprogramme zu mobilisieren und die
wirtschaftliche Entwicklung in Regionen mit geringem Brutto-
inlandsprodukt pro Kopf zu beschleunigen, hat sich als wenig
operabel erwiesen. Die Idee der Wachstumsstimulierung ist
immer mehr durch einen politischen Verteilungsstreit verdrangt
worden, was zumindest teilweise darauf zuriickzufiihren ist, daf}
weder das Wachstumspotential noch die Wirkungen der Férde-
rung aufdie wirtschaftliche Entwicklung eindeutig nachweisbar
sind. Statt Gebiete mit mehr als 50 Prozent der Bevolkerung der
Europdischen Union in die Struktur- und Regionalpolitik einzu-
beziehen, sollte man den Mitgliedstaaten mehr Verantwortung
iberlassen und stirker auf den Wettbewerb der Regionen set-
zen. Der Vorschlag der Kommission, nicht mehr als 35 bis 40
Prozent der Bevélkerung einzubeziehen, ist nicht ehrgeizig
genug.

Die Strukturfonds sollten zusammengelegt, wesentlich verein-
facht und stérker aufldndertibergreifende Mafinahmen konzen-
triert werden. Dazu gehort ein Aufbau transeuropéischer Infra-
strukturnetze, wenn er nicht als Beschiftigungsprogramm mif3-
braucht wird, sondern Nutzen-Kosten-Kriterien folgt. Dariiber
hinaus wird die Europiische Union auf Hartefélle reagieren und
bei krassen Ungleichgewichten helfen miissen. Da nach dem
Subsidiaritétsprinzip zuerst die Mitgliedstaaten selbst gefordert
sind, empfiehlt es sich, die Forderung zu beschrinken, bei-
spielsweise auf Regionen, die einem doppelten Kriterium genii-
gen, namlich daB sie in Mitgliedstaaten liegen, deren Bruttoin-
landsprodukt pro Kopf weniger als neunzig Prozent des Durch-
schnitts der Union betrdgt, und daB sie selbst diesen Durch-
schnitt um mehr als dreiflig oder sogar fiinfunddreiBig Prozent
unterschreiten. Diese Kriterien konnten noch um die Anforde-
rungen erginzt werden, dal die Arbeitslosenquote um mehr als
flinfzig Prozent iber dem europdischen Durchschnitt liegt, dafl
die Fordermittel nicht mehr als drei Prozent des regionalen
Bruttoinlandsprodukts betragen und daf} der Mitgliedstaat sich
mit mindestens vierzig Prozent beteiligt. Alle Fordermalinah-
men sollten zeitlich begrenzt sein.

Statt die mittel- und osteuropdischen Staaten in die bestehenden
Forderkonzepte einzubeziehen, erscheint es zweckmiBig, die



geplanten Hilfen zur Vorbereitung auf den Beitritt im Rahmen
des genannten Integrationsfonds noch einige Jahre nach dem
Beitritt fortzusetzen. Auf diese Weise kann man auf die beson-
deren Umstellungsprobleme der einzelnen Beitrittskandidaten
eingehen.

94. In ihrer Agenda 2000 strebt die Europdische Kommission an,
... die breiteren Perspektiven fiir die Entwicklung der Europii-
schen Union und ihrer Politik nach der Jahrtausendwende, die
horizontalen Fragen der Beitrittsproblematik sowie [den] kiinfti-
gen Finanzrahmen nach dem Jahr 2000 vor dem Hintergrund einer
erweiterten Union ... darzustellen. Gemessen an dieser Zielset-
zung und an der GroBe des Reformbedarfs bleibt die Agenda 2000
weit hinter den Erwartungen zuriick. Diese Kritik betrifft nicht
auch die diagnostischen Aussagen beziiglich der Situation in den
Beitrittslandern.

Die Beitrittskriterien der Kommission sind auf die Weiterentwick-
lung der bisherigen Strukturen der Union zugeschnitten. So bemif3t
sie die Beitrittsfahigkeit nicht allein daran, ob in diesen Léndern
funktionstiichtige Marktwirtschaften etabliert wurden. Die Krite-
rien gehen weit dartiber hinaus. Neben wirtschaftlichen Kriterien
sind politische Kriterien sowie ,,sonstige Verpflichtungen der
Mitgliedstaaten* zu erfiillen. Unter letztere fallt zum einen die
Akzeptanz der Ziele der politischen Union sowie der Wirtschafts-
und Wihrungsunion. Zum anderen wird die Ubernahme des acquis
communautaire gefordert. Doch finden sich die Grundelemente
einer marktwirtschaftlichen Ordnung in den Beitrittskriterien der
Kommission prinzipiell wieder.

Was das Ergebnis der Bewertung betrifft, so wird allen Léndern
bescheinigt, daB sie die politischen Kriterien erfiillen. Sie werden
als Demokratien mit stabilen Institutionen bezeichnet, die Rechts-
staatlichkeit, Wahrung der Menschenrechte sowie Achtung und
Schutz von Minderheiten gewidhrleisten. Dem ist zuzustimmen.
Auch die Schwichen der Rechtsdurchsetzung in den Reformlén-
dern werden von der Kommission zutreffend hervorgehoben.
Allerdings werden die fiinf Linder relativ undifferenziert als
funktionierende Marktwirtschaften bezeichnet, und es wird ihnen
— mit Einschriankungen bei Estland — bescheinigt, daf} sie auf
mittlere Sicht dem Wettbewerbsdruck und den Marktkréften inner-



halb der Union standhalten diirften. Der notwendige Strukturwan-
del in den Reformléndern scheint aus dieser Sicht ein weniger
schwerwiegendes Problem zu sein.

So entsteht der Eindruck, da3 die ordnungspolitischen Reformen,
die schon vollbracht oder in Gang gesetzt sind, und der damit
verkniipfte Strukturwandel bei der Kommission kaum Anlal fiir
Zweifel an der Beitrittsfihigkeit der Reformlédnder geben. Die
wirklichen Probleme, die die Beitrittsfihigkeit beschrinken, wer-
den vornehmlich bei der Ubernahme und Durchsetzung des acquis
gesehen. Der Kommission geht es im wesentlichen darum, daB
nationales Recht mit dem hochkomplizierten Gemeinschaftsrecht
harmonisiert wird, das héchste Anspriiche selbst an die hochent-
wickelten Biirokratien der bisherigen Unionsmitglieder stellt.

95. Rigorose Rechtsangleichung kann nicht im Interesse der fiinf
Beitrittskandidaten liegen. Zwar mag der Harmonisierungszwang
dazu fithren, da3 der Reformwiderstand in Bereichen wie Finanz-
dienstleistungen oder Netzdienste (zum Beispiel Telekommunika-
tion) tiberwunden wird. Jedoch kann die Rechtsangleichung auch
bewirken, daf} die gerade erst entstehenden Marktwirtschaften in
ihrer Entwicklung gehemmt werden. Es stellt sich die Frage, ob

nicht der Versuch einer frithen Ubernahme des acquis bei den
Reformlidndern zu unvertretbar hohen Kosten fiihrt. Man konnte
meinen, die Europdische Union habe an einer schnellen Osterwei-
terung im Grunde kein Interesse. Denn solche Harmonisierungs-
forderung wire in der Tat ein wirksames Mittel, den Beitrittspro-

zef3 tiber einen moglichst langen Zeitraum zu strecken.

96. Eine der Grundfreiheiten, die von Anfang an zur Europdischen
Gemeinschaft gehort haben, die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer
niamlich, bereitet vielen Menschen grofe Sorgen, wenn sie an das
Projekt der Osterweiterung denken. Das ist verstdndlich. Denn die
vorldufig enormen Unterschiede bei der Wirtschaftskraft der alten
und neuen Mitgliedsldnder konnen zu grolen Wanderungsbewe-
gungen fithren. Sie wiirden in den Hauptwanderungslidndern als
Bedrohung der Erwerbs- und Einkommenschancen erlebt. Nur mit
ganzungewdhnlich langen Ubergangsfristen bis zur vollen Freizii-
gigkeit kann man den Sorgen begegnen.



