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Finanzausgleich iiber den EU-Haushalt
Rechtfertigung und Gréflenordnung
von
Heinz Grossekettler

1. Abgrenzung, Ausgangsdaten und Uberblick

Das Wort ,Finanzausgleich® wird zur Bezeichnung unterschiedlich weiter Sachverhalte
verwendet.' Im folgenden wird hierunter die Summe aller Zahlungen zwischen ffentlichen
Verbinden verstanden, die — jedenfalls offiziell — der Linderung unterschiedlicher Span-
nungen zwischen Aufgaben und Einnahmen dienen sollen. Hierbei kann man einen direk-
ten und einen indirekten Finanzausgleich unterscheiden: Ersterer ist unmittelbar an Bud-
getdaten und daraus wie auch immer abgeleiteten Spannungsindikatoren orientiert, letzte-
rer ist dagegen primir an Daten zur regionalen Wirtschafts- und Bevolkerungsstruktur aus-
gerichtet und wirkt nur mittelbar auf die 6ffentlichen Haushalte ein. Er tut dies, weil die
regionale Finanzkraft ja letztlich vom regionalen BIP abhingt und regionale Arbeitslosen-
zahlen nicht unerheblich mitbestimmen, was einem o6ffentlichen Verband an Mitteln zur
Gestaltung des regionalen Infrastrukturangebots verbleibt.

Um das Thema nicht ausufern zu lassen, beschrinken sich die folgenden Ausfilhrungen auf
denjenigen Teil des direkten oder indirekten Finanzausgleichs, an den man beim Wort
,Finanzausgleich am ehesten denkt: Die Aufgabenverteilung wird als gegeben betrachtet, d.h.
die sogenannte passive Spannungslinderung durch Aufgabenumverteilung wird aus der
Analyse ausgeschlossen; dariiber hinaus wird auch die primdre Einnabmenverteilung unter
den &ffentlichen Haushalten als gegeben angesehen und nur noch die direkte und indirekte
Sekundirverteilung von Einnahmen analysiert. Als ,Primdrverteilung® soll dabei all das be-
zeichnet werden, was Zwangsabgaben der Biirger in sogenannte ,eigene Einnahmen dffentli-
cher Kirperschaften® transformiert. In Deutschland gehdren zu diesen Einnahmen die klei-
neren Steuern, die nach dem Trennsystem verteilt werden, die Verbundsteuern, die nach
Quoten bzw. iiber ein zustimmungsbediirftiges Bundesgesetz vertikal und auf der Basis von
Zerlegungsregeln horizontal verteilt werden, und die Einnahmen des (dem Bund zurechen-
baren) Sozialversicherungssystems. In der EU sind dies die sogenannten , Eigenmittel“, auch
wenn die Ertragskompetenz — anders als bei den Agrarabschdpfungen und Steuern —
nicht originir bei der EG liegt und es sich — wie bei den Mehrwertsteuer- und den BSP-
Eigenmitteln — somit eigentlich um Matrikularbeitrige der Mitgliedslinder handelt.

Will man die Argumente fiir einen Finanzausgleich iiber den EU-Haushalt vortragen und
sie auf ihre Tragfihigkeit priifen, mufl man von den Unterschieden ausgehen, welche die
Finanzpolitik in der EU nach Einfithrung der EWU von der Finanzpolitik in einem Bun-
desstaat wie Deutschland unterscheiden:

! Einen Uberblick iiber die Verwendung des Begriffes in Finanz- und Rechtswissenschaft vermittelt U. HADE
(199).



¢ Die EU-Mitgliedslinder sind in ihrer Haushaltspolitik selbstindig; das gilt im Prinzip
fir die deutschen Linder auch, in der EU gibt es aber — anders als in Deutschland —
keinen dominierenden Zentraletat und auch (noch) keine Aufgabenverteilung, wie sie
fiir Bundesstaaten typisch ist;

¢ dariiber hinaus existiert kein gemeinsames Sozialversicherungssystem, das als automati-
scher Stabilisator wirkt, und

¢ es gibt auf Tradition, Sprache und Kultur beruhende Mobilititshemmnisse, die zusam-
men mit Protektionsversuchen wie z.B. dem ,Entsendegesetz“ den Faktor Arbeit — vor
allem im Vergleich zu den USA, aber auch zur interregionalen Mobilitit in Deutschland
— immer noch weitgehend ortsgebunden erscheinen lassen.

Die gemeinsame Wurzel dieser Unterschiede besteht darin, dafl Europa (noch) kein Staat
ist. Die Einfiihrung der gemeinsamen Wihrung erfolgt somit nicht nach der sogenannten
~Kronungstheorie“ und mufl in historischer Sicht als besonders waghalsig betrachtet wer-
den: ,Fiir alle aus diesem und dem vorigen Jahrhundert bekannten Beispiele gilt, daf} die
Wahrungsvereinheitlichung nach zuvor erfolgter staatlicher Einheit gelungen ist (z.B. in
Deutschland, Italien, der Schweiz, den USA), wihrend die entgegen der Kronungstheorie
unternommenen Versuche — ohne vorherige staatliche Einigung — mifllungen sind (die La-
teinische Miinzunion, die Skandinavische Miinzunion und im Grunde auch die deutsch-
osterreichischen Bemiithungen der 50er und 60er Jahre des vorigen Jahrhunderts)“
(HAUSER, 1997: 8).

Vergleicht man vor diesem Hintergrund das deutsche und das EU-Finanzausgleichssystem,
so fillt im EU-Bereich auf (Ab. 1), daf} es bisher statt vier Arten von Ausgleichssystemen
nur eines gibt: den indirekten Ausgleich {iber die europiischen Strukturfonds und die
Agrarpolitik, nicht jedoch einen direkten Ausgleich gebundener und/oder ungebundener
Art und auch keinen indirekten Ausgleich ungebundener Art.?

2 Als Strukturfonds werden bekanntlich der Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE) gemif} Art. 130c EGV,
der Sozialfonds (ESF) gemif} Art. 123 ff. EGV, der Strukturteil des Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die
Landwirtschaft (EAGFL) gemifl Art. 40 EGV und der Kohisionsfonds gemif Art. 130d EGV bezeichnet.
Die Mittel dieser Fonds sind fiir sechs (einander zum Teil iiberschneidende) Ziele zweckgebunden
(Nachweise z.B. bei CUNY, 1997): (1) Férderung von Riickstandsregionen, (2) Hilfe fiir Regionen unter be-
sonders starkem Umstellungsdruck, (3) Bekimpfung der Langzeit- und Jugendarbeitslosigkeit, (4) Forde-
rung der Humankapitalanpassung, (5) Hilfen zur Modernisierung der Landwirtschaft und zur Entwicklung
des lindlichen Raumes und (6) Férderung der Entwicklung in den bevélkerungsarmen Regionen Finnlands
und Schwedens. Fiir die Fonds werden mittlerweile etwa ein Drittel der Haushaltsmittel der Union oder
etwa 0,4 v.H. des Union-BIP aufgewandt (EUROSTAT, 1995: 62 ff.).



Abb. 1:

Grobstruktur der Finanzausgleichssysteme in Deutschland und in der EU

Ankiinpfungspunkt des
(aktiven) Finanzausgleichs

Ausmaf der Zweckbindung von Mitteln

D EU
iiberwiegend un- | iiberwiegend ge- | iiberwiegend |iiberwiegend ge-
gebunden bunden ungebunden | bunden
Struktur &ffentlicher Budgets Gros des Bund- | Teile der Bundes-
(direkter Finanzausgleich) Linder-FA (und [ erginzungszuwei-
des Kommunalen | sungen (und der — —
Finanzausgleichs) | Zweckzuweisun-

gen der Linder an
die Kommunen)

Problembereiche der Wirtschafts- | Zahlungen des | Regionalpolitik; Europiische
und Bevdlkerungsstruktur Sozialversiche- | Fachpolitiken des — Strukturfonds;
(indirekter Finanzausgleich) rungssystems Bundes, insbes. Fachpolitiken
Verkehrspolitik der EU, insbes.
Agrarpolitik
(EAGEL, Abt.
Garantie)

Damit stellt sich die Frage,

¢ ob das vorhandene, rudimentire EU-Finanzausgleichssystem durch andere denkbare
Ausgleichsformen erginzt oder

¢ ob es — wie in der Literatur z.B. von FRICK/BEEK/HUNGER (1996), WALTHES (1996)
oder WANIEK (1994) gefordert — durch einen direkten ungebundenen Ausgleich ersetzt
werden sollte.

Die Frage ,Komplettierung® oder ,Ersatz ist natiirlich fiir die Abschitzung von Grifsen-
ordnungen von Bedeutung, die im dritten Teil der Ausfithrungen behandelt wird. Im fol-
genden zweiten Teil soll dieser Gesichtspunkt jedoch zunichst zuriickgestellt und gefragt
werden, ob ein Finanzausgleichsbedarf in dem Sinn besteht, dafl woblfabrisékonomische
Griinde allokations-, distributions- oder stabilisierungspolitischer Art fiir eine supranatio-
nale Sekundirverteilung von Eigenmitteln der Mitgliedsstaaten und der EG sprechen; ist
dies der Fall, muf} weiterhin gefragt werden, ob aus politikékonomischer Sicht grundlegende
Argumente dagegen angefithrt werden konnen und ob ihnen ggf. verfassungsékonomisch
Rechnung getragen werden konnte.



2. Das Pro und Kontra eines direkten
europiischen Finanzausgleichs

2.1 Allokativ orientierte Finanzausgleichszahlungen

Im allokativen Bereich konnte die EU die Bereitstellung und teilweise auch den Betrieb von
Kollektiveinrichtungen mit EU-weiter Nutzenstreuung, die Internalisierung linderiiber-
schreitender externer Effekte und die Verhinderung von Fehlentwicklungen iibernehmen,
die gegen das wohlverstandene Eigeninteresse der Mitgliedsstaaten verstoflen, zu denen
wiederwahlorientierte Landerpolitiker aber erfahrungsgemifl tendieren und die folglich
bewufit in die Verfassung eingebauter Inhibitoren bediirften.’

Seit dem Vertrag von Maastricht kommen als gemeinschaftsweit wirkende Kollektivgiiter vor
allem die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP), die Zusammenarbeit in der
Innen- und Rechtspolitik, transeuropiische Netze im Verkehrs-, Telekommunikations- und
Energieversorgungs-Infrastrukturbereich sowie die Grundlagenforschung in Frage (speziell
zum Infrastrukturbereich im einzelnen: KARL, 1997). Fiir die EU sind diese Bereiche wenig
budgetintensiv. Die meist im Bereich der Mitgliedsstaaten anfallenden Kosten fiir die Be-
reitstellung und den Betrieb solcher Einrichtungen sind weitgehend fixer Natur
(Vorhaltekosten), und der Nutzen diirfte sich in etwa proportional zum Sozialprodukt ver-
teilen. Ausnahmen bilden die transeuropiischen Verkehrsnetze, bei denen in den Zen-
trallindern wie Deutschland verstirkt Grenznutzungskosten in Form von Staus und Uber-
lastkosten anfallen. Da Allokationsaufgaben in wohlfahrtsékonomischer Hinsicht dquiva-
lent finanziert werden sollten, bedeutet dies, dafl die zunehmend sozialproduktsorientierte
Primirfinanzierung der EU im Prinzip als zweckmiflig betrachtet werden kann und daf} an
sich lediglich ein erginzendes Mautsystem fiir iiberlastete Strecken vorgesehen werden
miifite. Ist man mit solch einem System nicht einverstanden oder erscheint es (noch) zu
teuer, wire ein Nachteilsausgleich angemessen. Dieser miifite aber an die Vorhaltung der
jeweiligen Kapazititen gebunden werden. Ungebundene Finanzausgleichszahlungen und
noch dazu direkte — d.h. an Budgetdaten orientierte — kénnten auf diese Weise also nicht
begriindet werden.

Eine dhnliche Argumentation gilt fiir nationale oder gar subnationale Kollektivgiiter. Nach
dem Subsidiarititsprinzip ginge die Bereitstellung dieser Giiter die EU und die jeweils nicht
betroffenen Mitgliedsldnder an sich gar nichts an. Geht man — und dies diirfte erfahrungs-
konform sein — jedoch davon aus, dafl das Wachstum in den Riickstandsgebieten der EU
(auch) durch Infrastrukturengpisse behindert wird und dafl dies im Verein mit Funktions-
storungen auf Arbeitsmirkten zu einem vermeidbaren Einwanderungsdruck in den bereits
stirker entwickelten Staaten der Gemeinschaft fiihrt, konnten Engpafibeseitigungshilfen im
Interesse aller Staaten liegen. Gerade aus der Sicht der Zahlerlinder miifiten solche Mittel
aber zweckgebunden sein. Der Weg iiber die Strukturfonds wire somit prinzipiell richtig;
zur Vermeidung einer Fehllenkung sollte man dabei eine strikte Wachstumsorientierung,
Eigenbeteiligung und Erfolgskontrollen verlangen (PEFFEKOVEN, 1994: 109 £.). Dies ist vor
allem auch vor dem Hintergrund der Erfahrung zu betonen, daf} regionale Aufholprozesse
quilend langsam vor sich zu gehen pflegen — nach einer internationalen Daumenregel be-
trigt die Halbwertszeit des Abbaus eines Entwicklungsriickstands etwa 35 Jahre — und daf}

? Letzteres entspriche einer soziokatalytisch orientierten Ordnungspolitik, die den bewufiten Einbau von ak-
tivatorisch oder inhibitorisch wirkenden Institutionen in die Wirtschafts- und Finanzverfassung vorsieht.
Vgl. hierzu GROSSEKETTLER (1996: 311 - 313).



sich in der EU bisher kein statistisch signifikanter Zusammenhang zwischen Wirtschafts-
wachstum und Regionalférderung nachweisen 1ilt (IWD, 1997: 5).

Nur am Rande sei in diesem Zusammenhang trotz ihres groflen Gewichts auf die gemein-
same Agrarpolitik hingewiesen. Diese wirkt in ihrer heutigen Form sowohl innerhalb der
Gemeinschaft als auch weltweit wohlfahrtsmindernd und kann zwar politikékonomisch
erkldrt, jedoch nicht ordnungspolitisch begriindet werden. Sie hat auch Finanzausgleichsef-
fekte zur Folge; diese schwichen freilich die wirtschaftliche Basis der Finanzkraft der Mit-
gliedsstaaten und kommen auflerdem zum Teil ausgerechnet besonders reichen Lindern
zugute. Da die heutige Agrarpolitik als solche nicht rechtfertigbar ist, kann man aus ihr
auch keine Rechtfertigung fiir Finanzausgleichszahlungen ableiten. Sollte die zunehmende
Mittelknappheit in allen Staaten jedoch dazu fiihren, daff man im Bereich der Agrarpolitik
von reinen Erhaltungssubventionen endlich zur Forderung eines sozialvertriglichen Ab-
baus von Uberkapazititen iibergeht, lieflen sich auch Finanzausgleichszahlungen rechtferti-
gen; es lige dann jedoch ebenfalls eine Finanzierung tiber die Strukturfonds nahe, nicht je-
doch ein ungebundener direkter Finanzausgleich.

Eine Internalisierung externer Effekte kommt vor allem im Umweltschutzbereich in Frage,
wenn man von den bereits genannten positiven externen Effekten der entgeltlosen Bereit-
stellung von Verkehrseinrichtungen in Durchreiselindern einmal absieht. Da es im Um-
weltschutzbereich um grenziiberschreitende negative externe Effekte geht, kénnten Fi-
nanzausgleichsfragen lediglich im Zuge der Riickvergiitung des Aufkommens von Abgaben
auftreten, die als reine Lenkungsabgaben ausschliefllich zu umweltfreundlichen Substituti-
onseffekten fithren sollen. Solche Regelungen diirften auf absehbare Zeit kein grofles Ge-
wicht erreichen. Sollte es dagegen zu einer Energie- oder CO,-Steuer kommen, deren Auf-
kommen nicht riickverteilt, sondern zur Finanzierung des EG-Haushalts verwendet wird,
erhdbe sich die Frage, wie man dann die BSP-Orientierung der Finanzierung sicherstellen
sollte. Diese wire aus allokativer Sicht erstrebenswert und sollte aus distributiver Sicht we-
nigstens erreicht werden, von einer progressiven Finanzierung durch Linder mit einem ho-
heren BSP pro Kopf ganz zu schweigen. Probleme dieser Art wiirden sich nicht stellen,
wenn man Spezialinstrumente wie etwa Zertifikatslosungen zur Internalisierung externer
Effekte verwendete oder auf Konzepte a la Coase zuriickgriffe, wie man es etwa im Ab-
kommen zum Schutze des Rheins getan hat.*

Feblentscheidungsdispositionen — hier fiir viele Regionalmilieus typische Tendenzen zu ei-
ner demeritorischen Politik der Strukturkonservierung — werden in der EU iiber die Be:-
hilfeaufsicht bekimpft. Es geht hierbei um wenig budgetintensive Leistungen der Nicht-
Agrarverwaltung der EU, die im wohlfahrtsokonomischen Interesse aller liegen. Thr Nut-
zen diirfte mit der Sozialproduktshdhe korrelieren und mit einer sozialproduktsorientier-
ten Primirfinanzierung deshalb in etwa dquivalent abgegolten werden. Auch hier ist also
kein Bedarf an direkten und ungebundenen Finanzausgleichszahlungen erkennbar.

*Vgl. Ubereinkommen zum Schutz des Rheins gegen Verunreinigung durch Chloride, insbesondere Artikel
7, Abs. 2. In einem Zusatzprotokoll zu diesem Abkommen vom 25.09.1991 ist in Art. 4 geregelt, daf} die
Kosten der Chloridreduzierung des Rheins im Zeitraum von 1991 bis 1998 zu 34 % von den Niederlanden,
zu je 30 % von Deutschland und Frankreich sowie zu 6 % von der Schweiz getragen werden
(INTERNATIONALE KOMMISSION ZUM SCHUTZE DES RHEINS GEGEN VERUNREINIGUNG, 1991: 163 ff.).



Aus allokativer Sicht ergibt sich damit insgesamt, dafl man auf eine sozialproduktsorientier-
te Primirfinanzierung achten und ansonsten nur zweckgebundene Mittel einsetzen sollte,
die iiber die Strukturfonds zur Verfiigung gestellt werden.

2.2 Distributiv orientierte Finanzausgleichszahlungen

Begriindet man die in einer Volkswirtschaft oder einer Wirtschaftsunion anzustrebende
personelle Einkommensverteilung iiber Gerechtigkeitsanforderungen, denen unter der Ne-
benbedingung maximal Rechnung getragen werden soll, dafl ein bestimmtes Ausmaf} an Ef-
fizienzverlusten nicht iiberschritten werden darf,” so 1ifit sich die Aufgabe der Einkom-
mensredistribution mit Hilfe von zwei Parametern formulieren, die politisch zu fixieren
sind:

¢ einem Untergrenzenparameter, der ein Mindesteinkommen in Abhingigkeit vom Durch-
schnittseinkommen festlegt, und

¢ einem Streuungsparameter, der bestimmt, wie stark die Streuung der Pro-Kopf-
Einkommen im Vergleich zum Zustand vor Redistribution reduziert werden soll.®

Geht man davon aus, daf} die einzelnen Biirger in der Regel selbst am besten wissen, wie sie
ihr verfiigbares Einkommen nutzenmaximal verwenden konnen, ist eine solche Einkom-
mensumverteilung iiber ein Steuer-Transfer-System herzustellen. Dieses System hitte aus
ungebundenen Einkommenstransfers zu bestehen und diirfte keine gebundenen Transfers
oder gar Sachleistungen enthalten, weil mit solchen Leistungen bestenfalls der gleiche Nut-
zen wie mit ungebundenen Leistungen erzielt werden konnte, meistens aber ein weniger
grofler. Will man ineffiziente Wanderungen ausschalten, miifite die Umverteilungsaufgabe
noch dazu dem Zentraletat zugewiesen werden, bei Wanderungs- und Niederlassungsfrei-
heit in einer Union also um so eher der Union selbst, je niedriger Mobilititshemmnisse al-
ler Art sind.

In der Realitit wird Redistributionspolitik nirgendwo in dieser Weise betrieben. In
Deutschland gibt es drei Formen von Umverteilungssystemen:

¢ Der Hauptteil der Umverteilung wird iiber das Sozialversicherungs- und Sozialhilfesy-
stem geleistet, das aus 6konomischer und — sieht man von den Bismarckschen Macht-
tiberlegungen einmal ab — auch aus historischer Sicht als Ergebnis des staatlichen Be-
miihens aufgefafit werden kann, Marktversagen im Bereich privater Versicherungsmirk-
te zu heilen. Es ist somit gleichsam allokativen Ursprungs; deshalb folgt es auch keinem
eindeutig definierten Gerechtigkeitsideal, das sich mit Hilfe der genannten beiden Ver-
teilungsparameter ausdriicken liefle.

* Im Prinzip lieRen sich Zielgrofe und Nebenbedingung auch gegeneinander vertauschen, und man kann na-
tiirlich auch von einer Trade-off-Kurve zwischen Ungleichheit und Zusatzlast sprechen und ein Optimum
suchen (STIGLITZ/SCHONFELDER, 1989: 478 {f.).

¢ Verlangt man zusitzlich, dafl die Art der Umverteilung méglichst transparent sein soll, wird man eine linea-
re Umverteilungsfunktion wihlen. Ein Beispiel fiir die mégliche Anwendung solch einer Funktion speziell
im Rahmen des Linderfinanzausgleichs findet man in: WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMF (1992: 74-
80).



¢ Das zweite Umverteilungssystem wird durch die Tatsache gebildet, dafl 6ffentliche Lei-
stungen iiberwiegend entgeltfrei abgegeben und — jedenfalls im Prinzip — leistungsfi-
higkeitsorientiert finanziert werden.

¢ Das dritte System iiberschneidet sich mit dem zweiten und kommt vor allem dadurch
zustande, daf} gerade diejenigen offentlichen Leistungen entgeltfrei und — in Finanzaus-
gleichshinsicht besonders bedeutsam — bundesweit in vergleichbarer Form bereitgestellt
werden, die — wie vor allem Bildung, Gesundheitsleistungen und innere Sicherheit —
tiir die Gleichheit der Entwicklungschancen der Menschen wichtig sind.

Vertreter der Forderung nach einem direkten europiischen Finanzausgleich haben — so je-
denfalls die Einschitzung des Autors — vor allem zweierlei vor Augen:

¢ Sie sehen zum einen das eingangs geschilderte Steuer-Transfer-System als redistributives
Idealinstrument an, und

¢ sie glauben zum anderen im deutschen horizontalen Linderfinanzausgleich i.e.S. eine
starke Ahnlichkeit mit diesem Ideal erkennen zu konnen, auch wenn sich dieses System
nicht auf Einzelpersonen, sondern auf Bundeslinder bezieht.

Die Forderung nach einer direkten personellen Umverteilung iiber den EU-Haushalt er-
scheint vorerst politisch so utopisch, dafl man darauf nicht niher einzugehen braucht.
Denkbar wire allenfalls ein dem deutschen Linderfinanzausgleich ahnelndes System der
indirekten Umverteilung {iber Staaten. Damit kommt jedoch ein zusitzliches Problem ins
Spiel: Redistribution unter Gebietskdrperschaften ist immer auch damit verbunden, daf}
arme Leute in reichen Koérperschaften indirekt reiche Leute in armen K&rperschaften sub-
ventionieren. Dem stiinde — so wird vielfach argumentiert — andererseits aber der Vorteil
gegeniiber, dafl eine Vor-Redistribution unter Gebietskorperschaften dem Subsidiari-
titsprinzip entspriche und mit Informationsvorspriingen iiber die Verhaltnisse ,vor Ort*
verbunden sei.

Der Verfasser hilt das Problem der Subventionierung von Reichen durch Arme vor allem
zwischen Staaten mit erheblichen Unterschieden im Entwicklungs- und Einkommensni-
veau, in der Mentalitit, in der Struktur des Steuersystems und in der Steuermoral fiir be-
deutsam und bezweifelt gleichzeitig, daf} Ortsnihe bei Verteilungsproblemen immer ein
Vorteil ist. Lilt man dies aber einmal dahingestellt, so mufl doch darauf hingewiesen wer-
den, daf} der Vergleich des deutschen Linderfinanzausgleichs mit einem eventuell zu schaf-
fenden direkten europiischen Finanzausgleich stark hinkt und einem wesentlichen Ge-
sichtspunkt nicht gerecht wird: Linder und Gemeinden sind in Deutschland vor allem fiir
die Bildungs- und Gesundheitssysteme, die innere Sicherheit und die wirtschaftsnahe Infra-
struktur zustindig. Das sind Aufgaben, die im Hinblick auf die dynamische Umverteilung
durch Herstellung von Gleichheit der Entwicklungschancen besonders bedeutsam sind.
Diesen Aufgabenverteilungsaspekt darf man bei der Beantwortung der Frage, ob der deut-
sche Linderfinanzausgleich ein Vorbild fiir Europa sein konnte, nicht aus den Augen ver-
lieren. Die deutsche Aufgabenverteilung hat nimlich zur Folge, daf} die formal ungebunde-
nen Transfers im Linderfinanzausgleich faktisch — wenn auch in einem weiten Rahmen —
fiir Zwecke gebunden sind, die unter dem Titel ,Gleichheit der Entwicklungschancen® sub-
sumiert werden konnen. Das Gros der anderen Mitgliedstaaten der EU hat nun aber eine
unitarische Verfassung und kennt eine indirekte Vorab-Zweckbindung formal ungebunde-



ner Transfers folglich nicht. Bei einer Ubertragung des deutschen Linderfinanzausgleichs-
modells auf Europa wire es somit durchaus denkbar, daff — bewufdt pointiert formuliert
— ein nord- oder mitteleuropiischer Arbeiter Luxuskonsum darstellende Prestigeobjekte in
Stideuropa finanziert. So etwas diirfte politisch nicht nur schwer vermittelbar sein, sondern
wire auch ckonomisch uneinsichtig. Hinzu triten Miflbrauchsmoglichkeiten von Finanz-
ausgleichszahlungen, auf die im iibernichsten Abschnitt eingegangen werden soll. Unter
Einkalkulierung solcher Miflbrauchsméglichkeiten meint der Verfasser daher, daf} es auch
in distributiver Hinsicht — jedenfalls beim heutigen Integrationsstand — keine wirklich
tiberzeugende Begriindung fiir direkte ungebundene Transfers gibt.

2.3 Stabilisierungspolitisch orientierte
Finanzausgleichszahlungen

Der Ubergang zur EWU wird erhebliche Auswirkungen auf die Méglichkeit zur Bekimp-
fung von Schocks haben, die — wie in der Vergangenheit etwa der Fall des Sowjetimperi-
ums oder die Abhingigkeit vom arabischen Erdl oder in Zukunft vielleicht die Offnung
der EU fiir MOE-Linder oder auch ,nur“ die Bedrohung traditioneller Industrien durch
Billiglohnlinder — auf die Mitgliedslinder in asymmetrischer Weise einwirken:

¢ Wechselkursinderungen fallen aus;

¢ Flexibilitit der Lohne nach unten war bisher nur sehr unvollkommen gegeben und wird
vermutlich auch in Zukunft nur schwer durchsetzbar sein;

¢ Arbeitskraftewanderungen wiren aus vielen Griinden unerwiinscht, fithren dariiber hin-
aus zu erheblichen politischen Spannungen und werden — Stichwort: Entsendegesetz —
wohl auch weiterhin politisch verhindert werden,

¢ und Staatsverschuldung soll — Stichwort: europiischer Stabilititspakt — bewufit einge-
schrinkt werden. '

Damit verbleiben zur Schockabsorption eigentlich nur Finanztransfers.

Die vorstehende Gedankenkette diirfte unter Okonomen weitgehend unstrittig sein
(SIEBERT, 1996, und 1997: 9 - 13). Ebenfalls unbestritten ist die Erfahrungstatsache, daf} es
in der Vergangenheit deutliche Entwicklungsunterschiede zwischen den EU-Lindern gege-
ben hat (WALTHES, 1996: 40 ff.) und dafl Wechselkurskorrekturen mehrfach erhebliche
Spannungen abbauen mufiten (SIEBERT, 1996: 348 {.). Es wird — so die Erfahrung aus einer
Reihe von Diskussionen — jedoch behauptet, daf} asymmetrische Schocks 7ach dem Uber-
gang zur Wihrungsunion und mit zunehmender Integration — obwohl denkbar — in der
Realitit keine allzu grofle Gefahr mehr darstellen werden. Die bisherigen Erfahrungen sei-
en dann wegen der Disziplinierungszwinge einer einheitlichen Wihrung auf die Lohnpoli-
tik einerseits und die Finanzpolitik andererseits nimlich obsolet. Der Verfasser teilt diese
Einschitzung nicht und méchte dies auf zwei Arten begriinden:

¢ zum einen mit dem Hinweis darauf, dafl neben exogenen auch endogene Schocks im
weitesten Sinn eine Rolle spielen werden, und



¢ zum anderen mit dem Hinweis darauf, dafl asymmetrische Schocks beider Art selbst in
einem so integrierten Wirtschaftssystem wie Westdeutschland in der Vergangenheit eine
nicht unerhebliche Bedeutung hatten und dafl der direkte und indirekte deutsche Fi-
nanzausgleich deshalb in fiihlbarer Weise als Ersatzinstrument fiir das — im nationalen
Rahmen gleichsam von Natur aus fehlende — Wechselkursinstrument fungieren mufite.

Das Wort ,Schock® wird dabei nicht nur zur Kennzeichnung von plétzlich auftretenden
Krisen gebraucht, sondern auch zur Beschreibung von sich zwar nicht abrupt, aber doch
relativ ziigig aufbauenden Spannungen, die bei flexiblen Wechselkursen zu deutlichen Be-
wegungen dieser Kurse gefithrt und damit Reaktionen einer schnellen Variablen ausgeldst
hitten, Reaktionen, denen spiter dann in vielen Fillen allerdings Reaktionen langsamerer
— struktureller — Variablen hitten folgen miissen.

Gefahren aus asymmetrischen exogenen Schocks ergeben sich daraus, dafl die europiischen
Linder unterschiedliche Wirtschaftsstrukturen aufweisen und gegeniiber Anderungen des
Welthandels und des Euro-Wechselkurses gegeniiber Drittlindern deshalb unterschiedlich
empfindlich wiren. Ein — wenn auch sicherlich nicht vollkommener — Indikator fiir sol-
che unterschiedlichen Empfindlichkeiten ist die Auflenhandelsverflechtung, wie sie iiber
den Mittelwert der Ex- und Importanteile am BIP gemessen werden kann. Es wird gleich
gezeigt werden, dafl solche Unterschiede auch zwischen den westdeutschen Lindern eine
nicht unerhebliche Groflenordnung aufweisen.

Neben exogenen Schocks sind aber auch asymmetrische endogene — und damit gleichsam
»hausgemachte“ — Spannungsursachen denkbar. Sie resultieren vor allem aus unterschiedli-
chen Entwicklungen der regionalen Preisniveaus und Stundenléhne.”

Ergebnis der exogenen und endogenen Schocks sind Unterschiede im BIP pro Kopf sowie
im BIP-Wachstum und in den Arbeitslosenquoten und ihrer Entwicklung, wobei natiirlich
zugegeben werden muf}, dafl diese Unterschiede auch durch weitere Faktoren beeinfluflt
werden. :

Daf} asymmetrische Schocks exogener und endogener Natur und die mit ihnen verbunde-
nen Unterschiede in bezug auf Wachstum und Beschiftigung auch in einem vergleichsweise
integrierten Wirtschaftsraum wie Westdeutschland von Bedeutung waren und sind, soll
nun mit Hilfe der Abbildungen 2 bis 12 belegt werden.®

Abbildung 2 zeigt als Indikator fiir die Empfindlichkeit gegeniiber exogenen Schocks die Ent-
wicklung des Index der AufSenbandelsverflechtungsquoten der Bundeslinder. Diese Quote ist
wie gesagt als Mittelwert der Ex- und Importanteile am BIP definiert und ist in Bremen z.B.
stark gestiegen, in Hamburg dagegen stark gefallen. Bremen ist in dieser Sicht aufgrund sei-

Regionale Preisniveaus und Stundenldhne kann man als unmittelbare Spannungsursachen bezeichnen;
welche Triebkraft diese unmittelbaren Ursachen entfalten, hingt aber natiirlich auch von der Entwick-
lung der regionalen Produktivitit und den sich ergebenden Lohnstiickkosten ab. Dariiber hinaus spielen
das regionale Giitersortiment und die Frage eine Rolle, ob und inwieweit Unternehmen eine Stellung als
vielleicht sogar weltweite Qualititsfiihrer haben und Kostenerhhungen deshalb auf ihre Abnehmer
iiberwilzen konnen. Entsprechende Daten sind — wenn iiberhaupt — in regionaler Aufgliederung fiir
Westdeutschland nur schwer erhiltlich. Da im folgenden nur gezeigt werden soll, dal es auch endogene
Triebkrifte fiir das Entstehen von interregionalen Spannungen und damit Schocks im weitesten Sinn gibt,
kann auf eine solche Differenzierung aber wohl auch verzichtet werden.

Die Datentabellen zu den folgenden Abbildungen findet man im Anhang.
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ner Wirtschaftsstruktur heute also z.B. deutlich stirker von Wechselkursschwankungen
abhingig als Hamburg. Abbildung 3 erginzt diese Angaben durch den Blick auf die Quo-
tenverteilung etwa in der Mitte der Beobachtungsperiode.

Abb. 2:

Schockindikator 1a:
Entwicklung der Aufienhandels-Verflechtungsquoten der Bundeslinder
Fritheres Bundesgebiet, Indexwerte, 1980=100
(Datenquelle: Statistisches Bundesamt FS 7 R 1, versch. Jg., eigene Berechnungen)
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Abb. 3

Schockindikator 1b:
Verteilung der AuBienhandels-Verflechtungsquoten der Bundeslkinder fiir 1987

[Anteile am BIP in v. H.}
(Datenquelle: Statistisches Bundesamt FS 7 R1, eigene Berechnungen)
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Abbildung 4 zeigt als einen ersten Indikator endogener Schocks die Entwicklung der realen
Bruttostundenverdienste von Industriearbeitern. Auch hier gibt es beachtliche Unterschiede
zwischen der Entwicklung von Lindern wie z.B. Bremen und Schleswig-Holstein. In Ab-
bildung 5 ist erginzend die Verteilung 1985 dargestellt.
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10

Abb. 4:

Schockindikator 2 a:
Entwicklung der realen durchschnittlichen Bruttostundenverdienste der Arbeiter in der Industrie
Fritheres Bundesgebiet, Indexwerte, 1980100
Indexwert (Datenquelle: Jahrbuch des Statistischen Bundesamtes, versch. Jg., eigene Berechnungen)
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Abb. 5:
Schockindikator 2b:
Verteilung der realen durchschnittlichen Bruttostundenverdienste der Arbeiter in der Industrie 1985

(Datenquelle: Jahrbuch des Statistischen Bundesamtes, eigene Berechnungen)
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Abbildung 6 zeigt als zweiten Indikator endogener Schocks die Entwicklung des Preisindex fiir
die Lebenshaltung, erganzt in Abbildung 7 durch die Verteilung der Inflationsraten 1985. Die
fehlenden Werte sind nicht darstellbar, weil die betroffenen Bundeslinder die einschligige
Berichterstattung mit dem heute geradezu licherlich erscheinenden Argument eingestellt

12

haben, daf} ein Ausweis zu kostspielig sei.
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Abb. 6:

Schockindikator 3 a:
Entwicklung des Preisindex fiir die Lebenshaltung in ausgewiihlten Bundeslindern (Indexwerte, 1980 = 100)
(Datenquelle: Jahrbiicher der Statistischen Landesémter, versch. Jg., eigene Berechnungen)
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Abb. 7
Schockindikator 3b:

Verteilung der Inflationsraten fiir 1985 in ausgewihlten Bundeslindern
(Datenquelle: Jahrbiicher der Statistischen Landesimter)
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Abbildung 8 zeigt als ersten Indikator eines Ausgleichsbedarfs die Entwicklung der Arbeitslo-
senguoten, erganzt in Abbildung 9 durch deren Verteilung 1987.

Abb. 8:

Ausgleichsbedarfsindikator 1a:
Entwicklung der Arbeitslosenquoten in den Bundeslindern
Fritheres Bundesgebiet, Indexwerte, 1980=100
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Abb. 9:

Ausgleichsbedarfsindikator 1b:
Verteilung der Arbeitslosenquoten der Bundesliinder fiir 1987
(Datenquelle: Jahrbuch des Statistischen Bundesamtes, versch. Jg., eigene Berechnungen)
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Abbildung 10 zeigt als zweiten Indikator eines Ausgleichsbedarfs die BIP-Entwicklung in den
Bundeslindern, erginzt in den Abbildungen 11 und 12 durch die Verteilung der BIP-
Wachstumsraten und der BIP-Werte pro Kopf in der Mitte der 80er Jahre.
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Abb. 10:

Ausgleichsbedarfsindikator 2a:
Entwicklung des realen Bruttoinlandsprodukts in den Bundeslindern

Friiheres Bundesgebiet, Indexwerte, 1980=100

(Datenquelle: Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lander Heft 27, eigene Berechnungen)
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Abb. 11:
Ausgleichsbedarfsindikator 2b:
Verteilung des BIP-Wachstums der Bundeslinder 1987
(Datenquelle: Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Linder Heft 27, eigene Berechnungen)
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Abb. 12:

Ausgleichsbedarfsindikator 2c¢:
Verteilung des BIP pro Kopf fiir 1987
(Datenquelle: Jahrbuch des Statistischen Bundesamtes,
Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lénder Heft 27, eigene Berechnungen)
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Insgesamt diirften die Abbildungen 2 bis 12 wie gesagt recht gut illustrieren, daf} auch in
einem relativ integrierten Gebiet wie Westdeutschland erhebliche Entwicklungsspannun-
gen auftreten kénnen. Fiir die wesentlich weniger integrierte EU diirfte dies nach dem
Ubergang zur EWU erst recht gelten.

Das deutsche Finanzausgleichssystem bekampft solche Spannungen auf drei Wegen:

¢ Das Sozialversicherungssystem (einschliefllich Sozialhilfe) sorgt primir dafiir, dafl vorwie-
gend regional orientierte Unternehmen — also vor allem der Einzelhandel und das
Handwerk — aufgrund der Konsumstabilisierung weniger stark unter negativen Multi-
plikatoreffekten leiden miissen.

¢ Der Bund-Léinder-Finanzausgleich versetzt die Linder in die Lage, auch bei einer negati-
ven Strukturentwicklung ihr Leistungs- und speziell Infrastrukturangebot weitgehend
aufrecht zu erhalten.

¢ Und die Regionalpolitik, die als direkter Wechselkursersatz betrachtet werden kann, er-
moglicht es schliefilich, die Preise zu senken, welche die Unternehmen in Riickstandsre-
gionen fiir die Inanspruchnahme des Infrastrukturangebots zahlen miissen.

Wie die Entwicklung nach der Wiedervereinigung verdeutlicht hat, kann ein solches Sy-
stem beachtliche Schocks absorbieren.

Wenn die These stimmt, daf} auf der europiischen Ebene nach dem Ubergang zur EWU
wesentlich groflere asymmetrische Schocks exogener und endogener Natur als bisher in
Westdeutschland zu erwarten sein werden, miifite das europiische Finanzausgleichssystem
zu ihrer Bekimpfung noch leistungsfihiger als das deutsche sein. Dies gilte erst recht, wenn
man an eine — in Deutschland ja vielfach befiirwortete — Osterweiterung denken wiirde.
Da das EU-Finanzausgleichssystem in seiner bisherigen Form und mit einem Mittelumfang
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von ungefihr 0,4 v.H. des BIP vermutlich keine hinreichende Absorptionskapazitit auf-
weist, stellt sich damit in der Tat die Frage nach einer Erginzung; und da die Elemente zur
Stabilisierung des Konsums und der staatlichen Infrastrukturausgaben fehlen, erscheint die
Forderung nach einem Ausgleich durch ungebundene Transfers in 6konomischer Hinsicht
weitgehend sachgerecht. Das gilt um so mehr, als dieses konomische Argument aus juristi-
scher Sicht noch dazu durch Verweise auf Art. 2 und Art. 103a Abs. 2 EGV verstirkt wer-
den kénnte, in denen fiir die Gemeinschaft das Solidarititsprinzip und ein Beistandsmecha-
nismus (z.B. im Fall von Naturkatastrophen) verankert werden.

2.4 Zwischenergebnis

Bisher wurde gefragt, wie man einen europiischen Finanzausgleich — und speziell einen
direkten und ungebundenen Ausgleich — rechtfertigen kénne. Die Antwort lautet: Aus /-
lokativer Sicht scheint es sinnvoll, die Primirfinanzierung europiischer Allokationsaufga-
ben sozialproduktsorientiert zu gestalten und als Ausgleichsinstrument lediglich die Struk-
turfonds einzusetzen. Aus distributiver Sicht wire im Prinzip ein bei der EU zu zentralisie-
rendes System der personellen Umverteilung nach einem spezifischen Gerechtigkeitsideal
denkbar; da es so etwas in reiner Form aber noch nicht einmal in Nationalstaaten wie
Deutschland gibt und deshalb im europiischen Rahmen utopisch erschiene, liegt auch hier
eine Ausgestaltung nahe, die auf eine dynamische Umverteilung durch einen Ausgleich von
Entwicklungschancen gerichtet ist. Sie sollte sich deshalb ebenfalls auf die Strukturfonds,
nicht jedoch auf ein System direkter ungebundener Transfers stiitzen. Dabei wurde betont,
daf} der Linderfinanzausgleich in Deutschland dieselbe Orientierung aufweist, weil er vor
dem Hintergrund der Aufgabenverteilung zu betrachten und nur formell vollig ungebun-
den ist.

In stabilisierungspolitischer Hinsicht fehlen in Europa dagegen tatsichlich Ausgleichselemen-
te, die im Falle asymmetrischer Schocks exogener und endogener Natur fiir die Konsum-
stabilisierung und fiir eine Stabilisierung des Infrastrukturangebots in negativ betroffenen
Mitgliedslindern sorgen kdnnten. Eine solche Funktion liefle sich rein theoretisch natiir-
lich wie in Deutschland iiber eine Sozialunion und entwicklungsorientierte Transfers zwi-
schen den Mitgliedsstaaten erfiillen. Denkt man aber einmal an die Erfahrungen mit der
deutschen Wiedervereinigung, wird unmittelbar deutlich, daf} eine Sozialunion auf hohem
Niveau wegen der damit verbundenen Hohe von Mindestléhnen zu einem Zusammen-
bruch der Wirtschaft in den weniger entwickelten Staaten Europas fithren wiirde und des-
halb nicht in Frage kommt. Faktisch lieflen sich daher allenfalls Direkttransfers realisieren,
die von den Mitgliedslindern sowohl zur Konsumstabilisierung als auch zur Aufrechterhal-
tung ihres Infrastrukturangebots verwendet werden und folglich ungebundener Natur sein
sollten. In der vorgegebenen Uberschrift zu diesem Referat wird von einem
,Finanzausgleich iiber den EU-Haushalt“ gesprochen; solch ein Ausgleich 1aflt sich nach
den bisherigen Uberlegungen und vor dem Hintergrund eines Ubergangs zur EWU also
nur mit Blick auf stabilisierungspolitische Erfordernisse rechtfertigen.

Zu den bisherigen Argumenten hinzu tritt ein technisches Argument, das ebenfalls fiir unge-
bundene Transfers spricht, sich aber weder allokations-, noch distributions- noch stabilisie-
rungspolitisch einordnen lifit: die Tatsache, daf} es bei Freiheit des Waren-, Dienstleistungs-
und Kapitalverkehrs sowie Niederlassungsfreiheit kein Besteuerungssystem gibt, das bud-
getneutral in dem Sinn ist, dafl ausgaben- oder einnahmenpolitische Mafinahmen der Mit-
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gliedsstaaten und damit auch Mafinahmen im Rahmen des gemeinschaftsweiten Standort-
wettbewerbs sich ausschliefflich im Budget des jeweils aktiv werdenden Staates niederschla-
gen. Auflerdem ergeben sich bei der Festlegung der Ertragskompetenzen der verschiedenen
Steuergldubiger in der Gemeinschaft im Grunde die gleichen Probleme, wie sie im Rahmen
der primiren Steuerverteilung in Deutschland durch Zerlegungsregeln gelost werden. Da es
fiir solche Zerlegungen kein 8konomisch vollig iiberzeugendes Prinzip gibt, besteht eine
Aufgabe des Linderfinanzausgleichs in Deutschland auch darin, Einseitigkeiten bei der
primidren Zerlegung dadurch zu korrigieren, dafl die Streuung der Steuerertrige im Rah-
men der Sekundirverteilung abgemildert wird. Eine solche Aufgabe gibt es auch in der EU;
als Stichwort sei auf die Clearing-Probleme bei der Mehrwertsteuer verwiesen. Clearing-
Transfers miifiten selbstverstindlich ebenfalls ungebundener Natur sein und gehérten zum
direkten Finanzausgleich.

2.5 Der Finanzausgleich aus der Sicht der
Okonomischen Theorie der Politik

Die ordnungspolitische Angemessenheit direkter ungebundener Transfers iiber den EU-
Haushalt ist eine norwendige, nicht jedoch auch eine hinreichende Bedingung fiir ihre Befiir-
wortung aus Skonomischer Sicht. Man muf} dariiber hinaus nimlich auch an Mifbrauchs-
moglichkeiten denken, die aus den Partikularinteressen von Regierungen, Parteien, Biiro-
kratien und Verbdnden resultieren, und danach fragen, welche pathologischen Entwicklun-
gen aus der gleichsam vektoriellen Addition solcher Krifte im politischen Feld resultieren
kénnten. Solche Entwicklungen verlaufen — im Gegensatz zu den Ansichten einer optimi-
stischen Pluralismustheorie — meist zu Lasten von solchen Gruppen, die — wie vor allem
die Konsumenten und die Steuerzahler — wegen der Schwierigkeit ihrer Organisation im
politischen Kriftefeld nicht ausreichend vertreten sind.” Beziiglich des Finanzausgleichs
muf} vor allem dreierlei beachtet werden:

¢ das fiir Biindnisse aller Art giiltige Gesetz der Ausbeutung der Grofien durch die Klei-
nen,

¢ die Tatsache, dafl Finanzausgleichssysteme aller Erfahrung nach stets auch den Charak-
ter von Stimmenkaufsystemen gehabt haben und daf} dies durch Einstimmigkeitsrege-
lungen im Bereich der Finanzpolitik noch dazu verstirkt zu werden pflegt, und

¢ die Tatsache, daf} Finanzausgleichszahlungen Verantwortungsstrukturen verschleiern
und dadurch Blockaden oder Selbstverstirkungseffekte auslésen kénnen.

Das Erfabrungsgesetz der Ausbeutung der Grofsen durch die Kleinen ist von OLSON (1968: 3 u.
27 {.) formuliert worden und gilt fiir alle Arten von Gruppen, insbesondere aber in Biind-
nissystemen und Foderationen, in denen sich das Gesamtinteresse vielfach weitgehend mit
dem Einzelinteresse der groflen (nicht reichen!) Mitglieder deckt und von diesen daher un-
freiwillig in einer Art Mizenatenrolle befriedigt wird. In der Nato haben die USA dies
leidvoll erfahren, in Deutschland leidet der Bund darunter, und in der EU spiegelt sich die-

? Dies ist von OLSON (1968) ausfiihrlich dargestellt worden; vor ihm hatte F. BOHM bereits 1951 in einer

Stellungnahme fiir den Wissenschaftlichen Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft darauf hinge-
wiesen, in der er vor den Gefahren des Korporatismus warnte. Vgl. LUDWIG-ERHARD-STIFTUNG (1986:
375).
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se Tendenz in der deutschen Zahlmeisterrolle wider, die von den EU-Referenten der Bun-
deslinder sehr eindrucksvoll dokumentiert worden ist (ARBEITSGRUPPE EU-REFERENTEN,
1995).

Stimmenkaufprobleme verstirken die Ausbeutung der Groflen durch die Kleinen dadurch,
daf} die Kleinen ihrem Stimmengewicht nach in Fderationen meist iiberreprisentiert sind.
Hinzu kommt, dafl das Vetorecht der Mitgliedsstaaten gegen Anderungen im System der
Eigenmittel (Art. 201 EGV) Kaufaktionen wie die herausfordert, daf} z.B. Siidstaat A einer
Osterweiterung nur zustimmt, wenn gleichzeitig der Fonds X aufgestockt oder ihm direkte
Finanztransfers anderer Art versprochen werden.

Eine Verantwortungsverschleierung und deren Folgen sind mit Finanzausgleichsfragen —
wie leidvolle deutsche Erfahrungen belegen — in mehrfacher Hinsicht verbunden: weil ein
Kuhhandel der eben angedeuteten Art das Durchsetzen und Durchhalten von Finanzie-
rungsformen erschwert, die konomisch begriindbar und mit méglichst geringen Zusatzla-
sten verbunden sind, weil manche Preise durch Zuschiisse verbilligt werden, obwohl sich
so etwas nicht durch externe Effekte rechtfertigen 1iflt, und weil Regierungsabsprachen
manche Ausgabentitel der Kosten-Nutzen-Abwigung durch die Parlamente entziehen und
Ausgaben dadurch z.B. gegen Kiirzungen immunisieren kénnen. Wenn — wie neuerdings
in Deutschland — dann noch eine Blockade durch das Gegeneinander von Bundestag und
Bundesrat zustande kommt, kann der Biirger nur in ohnmichtigem Zorn beobachten, wie
Reformchancen mehr und mehr vergeudet werden, nicht aber mit dem Stimmzettel Quit-
tungen erteilen.

Wenn im Prinzip vertretbare Finanzausgleichsregelungen nun aber mit solchen Mifi-
brauchsméglichkeiten verbunden sind, darf man ihnen eigentlich nur zustimmen, wenn
verfassungsokonomische — und d.h. in der EU: staatsvertragliche — Regelungen gegen
denkbare Mifibriuche geschaffen werden. Auf die Art solcher Regelungen kann hier nicht
niher eingegangen werden. Stichwortartig seien genannt: Operationalisierung von Finanz-
ausgleichszielen, Darlegungspflichten, aus denen hervorgeht, daf} bestimmte Entscheidun-
gen in bezug auf eben diese Ziele geeignet, erforderlich und verhiltnismifig sind, Ver-
pflichtungen der Rechnungshéfe zur Uberpriifung solcher Darlegungen der Sache und dem
Umfang nach, Zwang zur Veroffentlichung solcher Kontrollberichte und Suche nach Ein-
satzmoglichkeiten fiir Volksabstimmungen in so grundlegenden Fragen wie der Einfiihrung
der EWU oder der Installation bzw. Erweiterung von Finanzausgleichssystemen. Nur so
kann wohl verhindert werden, dafl Finanzausgleichszahlungen in der EU die gleiche patho-
logische Wachstumstendenz annehmen wie Sozialtransfers in Staaten wie Deutschland.

3. Groflenordnung eines Finanzausgleichs
iiber den EU-Haushalt

Einer Antwort auf die Frage nach der Groflenordnung eines Finanzausgleichs iiber den
EU-Haushalt kann man sich durch die Beantwortung von finf Teilfragen zu nihern versu-
chen:

(1) Wie grof} ist das grofite denkbare Transfervolumen (GdT), das man angesichts ge-
schichtlicher Erfahrungen mit Transfers zwischen Gebietskdrperschaften iiberhaupt
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fiir realisierbar hilt? (Die Bezeichnung ,GaU = Gréfites anzunehmendes Umvertei-
lungsvolumen* hitte wohl zu makabere Assoziationen geweckt.)

(2) Welches Ausgleichsniveau liefle sich realisieren, wenn man den heutigen indirekten
und gebundenen Ausgleich iiber die Strukturfonds durch einen Ausgleich ersetzte, der
allein auf die Nivellierung der Pro-Kopf-Finanzkraft der EU-Mitgliedsstaaten gerichtet
ist und gréflenordnungsmiflig dem GdT entspricht?

(3) Welcher Ausgleichsgrad liele sich erreichen, wenn man nicht das GdT, sondern ,,nur®
das gesamte heutige EU-Budget dem Ziel der Finanzkraftnivellierung widmete?

(4) Welchen Umfang miifite ein System haben, das nicht auf den Ersatz der heutigen
Strukturfonds durch ein 6konomisch kaum zu rechtfertigendes Verfahren zur Finanz-
kraftnivellierung gerichtet ist, sondern auf die Erginzung der Fonds durch ein 6kono-
misch vertretbares System zur Versicherung gegen asymmetrische Schocks?

(5) Welche institutionellen Probleme ergiben sich in einem Land wie Deutschland, wenn
man das eben genannte Versicherungssystem in das deutsche Finanzausgleichssystem
integrieren wollte?

Zunichst zum Umfang des GAT. Hier kann man sich auf die deutschen Erfahrungen aus der
Wiedervereinigung beziehen. Die Schitzungen iiber die hierbei realisierten Transfervolu-
mina differieren, weil es eine Reihe von nicht gerade trivialen Abgrenzungsfragen zu kliren
gilt; faustformelmiflig kann man im Durchschnitt der Schitzungen fiir die Jahre 1991 bis
1995 aber von einem mittleren Transferniveau von 150 Mrd. DM pro Jahr oder 5 v.H. des
BIP oder 2.300 DM pro Kopf und Jahr der westdeutschen bzw. 9.300 DM pro Kopf und
Jahr der ostdeutschen Bevolkerung ausgehen (GROSSEKETTER, 1997: 235). Hohere Trans-
ferbetrige sind in der Geschichte noch niemals realisiert worden, auch nicht im Rahmen
der Reparationszahlungen der Weimarer Republik oder im Rahmen der Erdélschocks
(SCHILLER, 1994: 169). Dieses Transfervolumen wird niemand als langfristig tragbar einstu-
fen. Deshalb liegt man mit einer Schitzung des GdT in Hohe von 5 % des EU-BIP ange-
sichts der grofleren Unterschiede zwischen den verschiedenen Mitgliedsstaaten sicher eher
weit iiber als unter einem realistischen Niveau. Das ergibt sich auch daraus, dafl der heutige
EU-Haushalt nur bei etwa 1,2 v.H. des BIP liegt (EUROSTAT, 1995: 60) und das Volumen
des horizontalen Linderfinanzausgleichs 1.e.S. und der Erginzungszuweisungen und Fi-
nanzhilfen des Bundes in Deutschland ebenfalls eine Groflenordnung von etwa 1,2 v.H. des
BIP hat (BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN, 1996: 146).

Welches Ausgleichsniveau sich bei Konzentration allein auf das Ziel einer Finanzkraftnivel-
lierung und einem Transferumfang in Hohe des GdT realisieren liefle, kann auf der Basis
einer Modellrechnung von GRUSKE und WALTHES (1994) abgeschitzt werden. Diese kamen
fiir 1991 und damit die E12-Gemeinschaft zu dem auch heute sicherlich noch approximativ
giiltigen Ergebnis, daf} bei einem Finanzausgleich nach dem Muster des deutschen Bund-
Linder-Finanzausgleichs etwa das 4,3fache des EU-Budgets erforderlich gewesen wire, um
die Haushalte der finanzschwachen EU-Linder auf ein durchschnittliches Niveau der Fi-
nanzkraft pro Kopf anzuheben (GRUSKE/WALTHES, 1994: 379). Da das EU-Budget damals
etwa 1 v.H. des EU-BIP ausmachte (EUROSTAT, 1995: 60), kann man folgern, dafl man mit
Hilfe des GAT in Hoéhe von 5 v.H. des EU-BIP alle EU-Linder in die Lage versetzen kénn-
te, die gleichen &ffentlichen Leistungen pro Kopf bereitzustellen.
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Welches Ausgleichsniveau sich beim Einsatz des gesamten EU-Budgets allein zur Finanz-
kraftnivellierung erzielen liefle, laft sich auf der Basis der gleichen Untersuchung abschit-
zen. GRUSKE/WALTHES (1994: 380) kommen zu dem Ergebnis, dafl bei den irmsten Lin-
dern Portugal und Griechenland dann nur noch ein Finanzkraftniveau pro Kopf in Hohe
von unter 60 v.H. des EU-Durchschnitts realisiert werden kénnte. Wollte man fiir diese
beiden Linder die 60 v.H.-Grenze {iberschreiten, miifiten zusitzlich zur Umwidmung des
gesamten EU-Budgets fiir dieses Ziel weitere Betrige in Hohe von 50 v.H. dieses Budgets
horizontal unter den Mitgliedslindern umverteilt werden (ebenda).

Welches Volumen erforderlich wire, um lediglich ein erginzendes Versicherungssystem ge-
gen asymmetrische Schocks zu installieren, ist von einer EG-Arbeitsgruppe'® untersucht und
von M. VANHEUKELEN (1996) in einem darauf aufbauenden Vortrag niher erliutert wor-
den. Es sind verschiedene Varianten durchgerechnet worden. In einer Art Maximalvariante
wird die Schockgrofe durch die Abweichung der Anderung der Arbeitslosenquote in ei-
nem Land im Vergleich zur Anderung im Durchschnitt der jeweiligen Rest-Gemeinschaft
gemessen; der maximale Ausgleichsbeitrag eines Landes betrigt 2 v.H. des BIP und der ma-
ximale Zahlungsempfang ebenfalls 2 v.H. (VANHEUKELEN, 1996: 54). Das tatsichliche
Transfervolumen hitte im Durchschnitt der Jahre 1984 bis 1991 nach den durchgefiihrten
Simulationsrechnungen allerdings nur bei gut 0,2 v.H. des BIP gelegen, was gréflenord-
nungsmiflig aber immerhin der Hilfte der Strukturfonds-Mittel entsprochen hitte;
Deutschland wire Nettozahler gewesen (ebenda, S. 54 - 56).

Die institutionelle Bewiltigung der eben genannten Gréflenordnungen von Zahlen wiirde
speziell in foderalistischen Landern wie Deutschland zu nur schwer 13sbaren Problemen
fithren: Ein stabilisierungspolitisches Maximal-Transfervolumen von 2 v.H. des BIP stellte
immerhin das 1,7fache des Transfervolumens des Linderfinanzausgleichs i.e.S. und der Er-
ginzungszuweisungen und Finanzhilfen des Bundes dar, und ein Normalniveau von gut 0,2
v.H. wiirde den eben genannten Teil des Ausgleichssystems immerhin um fast 20 v.H. er-
hohen. Man kann sich vorstellen, welche Verteilungskimpfe dies auslésen wiirde. Nach
Ansicht des Verfassers wire deshalb eine Grundgesetzinderung mit Zentralisierung der
Stabilisierungsfunktion beim Bund erforderlich, die auch aus anderen ordnungspolitischen
Griinden angemessen wire (GROSSEKETTLER, 1995a und 1995b: 542 f.); auf sie kann an die-
ser Stelle aber nicht niher eingegangen werden.

1 KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN, GD WIRTSCHAFT UND FINANZEN (1993).
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Anhang

Abbildung 2
Baden- | Bayern | Berlin/ | Bremen |Hamburg| Hessen | Nieder- [Nordrhein|Rheinland [ Saarland |Schleswig-
Wiirttem- Berlin- sachsen |-Westfalen|{ -Pfalz Holstein
berg West
Index der Realen 133,3 150,9 152,7 221,0 104,2 113,7 113,0 103,0 108,0 97,8 140,9
Ausfuhr 1980=100
Index der Realen 118,9 1342 135,1 132,0 86,1 128,7 105,6 106,2 102,5 92,7 126,0
Einfuhr
1980=100
Index der 93,2 96,3 108,7 137,7 70,8 80,1 82,0 85,5 82,7 76,0 100,6
Verflechtungsquote
1980=100
Verflechtungsquote 16,6 13,7 6,7 23,0 25,0 16,4 15,2 18,4 18,4 22,2 9,7
1980 X
Verflechtungsquote 15,4 13,2 7,3 31,6 17,7 13,1 12,5 15,7 15,2 16,9 9,8
1994
Abbildung 4
Baden- | Bayern | Berlin/ | Bremen [Hamburg| Hessen | Nieder- [Nordrhein|Rheinland | Saarland [Schleswig-
Wiirttem- Berlin- sachsen |[-Westfalen| -Pfalz Holstein
berg West
Index der realen 125,0 124,7 125,8 128,7 118,6 125,0 127,0 119,7 124,9 1214 118,0
durchschnittlichen
Bruttostundenver-
dienste der Arbeiter in
der Industrie
1980=100
Reale durchschnittl. 13,4 12,5 13,3 13,9 15,4 13,5 13,7 13,7 13,1 13,6 13,6
Bruttostundenver-
dienste 1980
Reale durchschnittl. 16,8 15,6 16,7 17,9 18,3 16,9 17,4 16,4 16,3 16,6 16,1
Bruttostundenver-
dienste 1994
Abbildung 6
Baden- | Bayern | Berlin/ | Bremen |Hamburg| Hessen | Nieder- |Nordrhein|Rheinland | Saarland |Schleswig-
Wiirttem- Berlin- sachsen [-Westfalen| -Pfalz Holstein
berg West
Preisindex fiir die 150,8 155,1 148,2 1457 147,0 149,2
Lebenshaltung
1980=100
Abbildung 8
Baden- | Bayern | Berlin/ | Bremen |Hamburg| Hessen | Nieder- [Nordrhein|Rheinland | Saarland |Schleswig-
Wiirttem- Berlin- sachsen |[-Westfalen| -Pfalz Holstein
berg West
Tndex der 3261 | 2029 | 3093 | 2585 | 2882 | 2929 | 2277 | 2326 | 2201 | 1862 | 2143
Arbeitslosenquote
1980=100
Arbeitslosenquote 2,3 35 43 53 3,4 2,8 4,7 4,6 3,8 6,5 4,2
1980
Arbeitslosenquote 7,5 7,1 13,3 13,7 9,8 8,2 10,7 10,7 8,4 12,1 9,0

1994
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Abbildung 10
Baden- | Bayern | Berlin/ | Bremen |Hamburg| Hessen | Nieder- |Nordrhein|Rheinland | Saarland [Schleswig-
Wiirttem- Betlin- sachsen |-Westfalen| -Pfalz Holstein
berg West
Index des Realen BIP 136,3 148,1 133,1 116,9 126,3 152,5 133,6 122,3 127,8 125,8 131,8

1980=100
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Zusammenfassung

In der EU gibt es keinen direkten Finanzausgleich iiber den EU-Haushalt, der mit dem Bund-Linder-
Finanzausgleich in Deutschland vergleichbar wire, sondern lediglich einen indirekten Ausgleich iiber die
Strukturfonds. Vor dem Hintergrund der EWU wird deshalb gefragt, ob solch ein Ausgleichssystem als Er-
ginzung oder — wie in der Literatur zum Teil gefordert — sogar als Ersatz des indirekten Ausgleichs einge-
fiihrt werden sollte. Diese Frage wird zunichst wohlfahrtsékonomisch untersucht und mit Blick auf alloka-
tions- und distributionspolitischer Fragen verneint, im Hinblick auf stabilisierungspolitische Probleme dage-
gen bejaht. Unter Beachtung politikdkonomischer Gefahren erscheinen einschligige Regelungen aber nur
tragbar, wenn denkbaren Fehlentwicklungen verfassungsmiflig vorgebeugt wird. Die erforderliche Groflen-
ordnung ist jedoch so beschaffen, daf} eine institutionelle Bewaltigung des Problems nur schwer vorstellbar
erscheint.



