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Koordinationsprobleme in der Europiischen Finanzpolitik:
das Pro und Kontra eines Europiischen Finanzausgleichs
von

Heinz Grossekettler

1. Finanztransfers als Instrument zur Losung eines EWU-bedingten

Koordinationsproblems

Das Wort "Finanzausgleich" wird bekanntlich in unterschiedlich weiten
Abgrenzungen verwendet. Gebraucht man es im angelsichsischen Sinn der
"intergovernmental fiscal relations", kommt besonders gut zum Ausdrﬁck,
daB es bei Finanzausgleichsfragen um die Losung horizontaler und vertikaler
Koordinationsprobleme geht: Es muB festglegt werden, welche Einschrinkun-
gen der individuellen Handlungsfreiheit sich die jeweiligen Vertragspartner
zur Realisation gemeinsamer Ziele auferlegen wollen. Die Mitgliedsstaaten
der EU akzeptieren mehr oder weniger bewuBt drei Arten von wirtschafts-

und finanzpolitischen Bindungen:

o solche in bezug auf Fragen der Primdrverteilung von Aufgaben und Aus-

gaben einerseits sowie von Einnahmen andererseits,

o solche im Hinblick auf Fragen des impliziten Finanzausgleichs, d.h. von
Nettoumverteilungswirkungen einzelner Fachpolitiken in oder zwischen den
Mitgliedsstaaten, in Deutschland insbesondere von Umverteilungswirkun-
gen, die von den Alters-, Krankheits- und Arbeitslosenversicherungssyste-

men sowie von der Verkehrspolitik ausgehen, in Europa insbesondere die

! Zu Losungsvorschldgen im Sinne der Theorie des fiscal federalism vgl. z.B. COMMISSION OF THE EC
(1993), KLODT/STEHN et al. (1993), SEIDEL (1992) und TEUTEMANN (1992).
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laufenden Umverteilungswirkungen der Marktordnungspolitik im Bereich

der Landwirtschaft,?> und

o solche beziiglich von Fragen des expliziten Finanzausgleichs, d.h. von
MaBnahmen zur Linderung von Spannungen zwischen den Aufgaben und
Einnahmen der betrachteten Verbédnde, sei es durch Redistribution von
Aufgaben im Wege des passiven Finanzausgleichs, sei es durch Redis-

tribution von Einnahmen im Wege des aktiven Finanzausgleichs.

In Deutschland gibt es einen direkten und einen indirekten aktiven Finanzaus-
gleich. Ersterer existiert vor allem als Bund-Lander- und als Kommunéler
Finanzausgleich; letzterer ergibt sich aus der Finanzierung von Gemein-
schaftsaufgaben (Art. 91a und 91b GG) wie vor allem der Regionalpolitik
sowie aus zweckgebundenen Finanzhilfen des Bundes (Art. 104a Abs. (3)
und (4) GG).

In der EU gibt es bisher dagegen keinen direkten aktiven Finanzausgleich,
sondern lediglich einen indirekten aktiven Finanzausgleich iiber die Europai-
schen Strukturfonds.? Da die Mittel dieser Fonds zur Realisation von sechs
Zielen zweckgebunden sind* und die Zahlungen an wirtschaftsstrukturellen
Daten von Regionen, nicht aber Haushaltsdaten von Gebietskorperschaften
ankniipfen, wird die regionale Strukturpolitik der EU manchmal als eine

Umverteilungspolitik aufgefaBt, die keinen "echten" Finanzausgleich dar-

2 Vgl. hierzu vor allem FRANZMEYER (1991).

3 Dies sind der Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE) gemiB Art. 130c EGV, der Sozialfonds (ESF)
gemdB Art. 123 ff. EGV, der Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft (EAGFL) gemif
Art. 40 EGV und der neu geschaffene Kohisionsfonds gemidB Art. 130d EGV.

4 Vgl. hierzu PEFFEKOVEN (1994, S. 88 ff.) und WANIEK (1994).
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stelle, sondern ein Aliud. ZweckméBiger als eine solche Einschrinkung des
Finanzausgleichsbegriffs diirfte jedoch die Verwendung von Zusitzen zur
Kennzeichnung von Teilsystemen sein. Das ist auch durchaus {iblich. So
bezeichnet der WISSENSCHAFTLICHE BEIRAT BEIM BMWI (1994, S. 54) die
Strukturfonds z.B. als "Instrumente des Finanzausgleichs zwischen den EG-
Mitgliedsstaaten", setzt sich anschlieBend aber mit der Frage auseinander, ob

und inwieweit eine Zweckbindung von Transfers sinnvoll ist.

Wie gleich nédher erldutert wird, werden in der Literatur Forderungen zur
Ergianzung des bisher ausschlieBlich regionalpolitisch orientierten Finanzaus-
gleichs in der EU um einen Ausgleich vorgetragen, der auf die Bewﬁltigung
asymmetrischer Schocks ausgerichtet ist, welche durch groBere strukturelle
oder konjunkturelle Krisen in einzelnen Lindern verursacht werden. Als ein
Beispiel fiir solche Schocks wird gern der gravierende Nachfrageausfall
angefiihrt, den Finnland aufgrund des Zusammenbruchs der UDSSR erlebte.
Auch die nach wie vor beachtlichen Wechselkursschwankungen in Europa
sprechen dafiir, daB es einen Bedarf an Instrumenten zur Schockabsorption

gibt.

Anders als bei symmetrischen Schocks, die iiber eine konzertierte Stabilisie-
rungspolitik der EU-Staaten bekdmpft werden kdnnten, besteht bei asym-
metrischen Schocks die Gefahr, daB es auf nationaler Ebene zu einem sich
selbst verstirkenden Abschwung untolerierbaren AusmaBes kommt. Uber
Ansteckungseffekte konnten solche Krisen dann auch auf andere EU-Staaten
iibertragen werden. Ahnliches gilt, wenn Linder mit unterschiedlichen
Stabilitétstraditionen auf eine Politik einschwenken sollen, wie sie die Bun-
desbank bisher vertreten konnte. Das gilt vor allem, wenn die Start-Infla-

tions- und Arbeitslosenraten stark divergieren oder wenn Konsolidierungs-
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erfordernisse bestehen, deren Erfiillung — wie etwa in Frankreich — auf den
Widerstand der Bevdlkerung stoBt und deren Nichterfiillung nach Einfiihrung

der Wihrungsunion auf einen Problemexport hinausliefe.

Es liegt nahe, zur Bewiltigung solcher Herausforderungen stabilisierungs-
orientierte Finanztransfers einzusetzen, weil von fiinf Instrumenten, die im
Prinzip zur Bekdmpfung unerwiinschter Wirkungen von asymmetrischen
Schocks auf die EU-Volkswirtschaften herangezogen werden kénnten, im
Zuge der Bildung der Wihrungsunion eines ausfillt, zwei weitere politisch in
ihrer Effektivitéit bewuB8t beschrinkt werden, und das vierte aller Erfahrung
nach von Anfang an nur eingeschrinkt wirksam war und durch den Vertrag
von Maastricht vermutlich weiter an Wirksamkeit verliert: Wechselkurs-
reaktionen fallen durch die Wihrungsunion aus, Reallohnsenkungen werden
erfahrungsgemiB weder von den Gewerkschaften noch von den Politikern
und der Bevélkerung in ausreichendem MaBe akzeptiert, Arbeitskriftewande-
rungen werden in vielen Landern durch MaBnahmen nach dem Muster der
Entsenderichtlinie behindert, und fiskalpolitische MaBnahmen, deren Effekti-
vitdt in vielen Situationen sowieso zweifelhaft ist, diirften durch die Ver-
schuldungsvorschriften des Vertrages von Maastricht weiter an Wirksamkeit
verlieren. Der Schockabsorption konnten somit allenfalls Finanztransfers
dienen, etwa in Form eines finanziellen Beistandsmechanismus, der die

Funktion einer Struktur- und Stabilititskrisenversicherung annimmt.

Ein solcher Versicherungsmechanismus existiert in Deutschland zum einen
als Regionalpolitik, die man — nicht nur, aber auch — als einen Ersatz fiir
das Fehlen regionaler Wechselkurse ansehen kann, und zum anderen als
Haushaltsnotlagenregelung, die es seit 1994 in Form von Sonder-Bundes-

erginzungszuweisungen zu Sanierungszwecken innerhalb des Bund-Linder-
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Finanzausgleichs gibt und die dem Land Bremen zur Zeit 1,8 Mrd. DM p.a.
und dem Saarland 1,6 Mrd. DM p.a. beschert.’

Auf der EU-Ebene ist ein solcher Versicherungsmechanismus zwar (noch)
nicht von der Kommission, wohl aber im Bericht einer von ihr eingesetzten
Expertengruppe gefordert worden.® In diesem Bericht werden Versicherungs-
zahlungen p.a. in Hohe von bis zu 2 v.H. des BIP gefordert. Diese Mittel —
fiir Deutschland wiren das zur Zeit immerhin bis zu 60 Mrd. DM p.a. —
sollen benachteiligten Lindern in Abhéngigkeit von einer Verschlechterung
der Beschiftigungssituation im Vergleich zum jeweiligen Rest der EU als
Pauschalzuweisungen zuflieBen und von den iibrigen Léndern ﬁnaﬁziert

werden.”

Wirtschafts- und finanzpolitische MaBnahmen dieser Art sollten einem legiti-
men Hauptziel dienen, im Vergleich zu alternativen Gestaltungémbglichkeiten
erforderlich sein und in bezug auf ihre Kosten-Nutzen-Relation unter Beriick-
sichtigung aller Haupt-, Neben- und Wechselwirkungen als verhéltnismiBig
erscheinen.® Die von der Expertengruppe angestrebte Stabilisierungswirkung
stellt sicher ein legitimes Ziel dar. In bezug auf dieses Ziel wird die Haupt-

wirkung des Finanzausgleichsvorschlags von der Gruppe auf der Basis von

3 - Vgl. BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN (1993, S. 44).
¢ Vgl. hierzu KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN (1993, S. 48 - 51 und S. 77 - 82).

Alternativ oder ergdnzend kénnten auch die Strukturfonds erweitert und zur Schockabsorption eingesetzt
werden. Dieser Gedanke ist als "personliche Idee” von EU-Wihrungskommissar DE SILGUY in die
Diskussion eingebracht worden. Vgl. Handelsblatt Nr. 218 vom 10./11.11.1995, S. 39. Eine Alternative
wiren automatisch wirkende Stabilisierungstransfers im Rahmen einer "Sozialunion", wie sie als implizite
Finanzausgleichszahlungen der Arbeitslosen- und der Rentenversicherung ja auch im Rahmen der
deutschen Wihrungsunion eine bedeutende Rolle gespielt haben. Vgl. hierzu ANDEL (1993) und MACK-
SCHEIDT (1993).

8 Zur Beurteilung von wirtschafts- und finanzpolitischen Manahmen anhand dieser Einzelforderungen vgl.
GROSSEKETTLER (1995, S. 543 - 553).
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Simulationsstudien als recht giinstig eingeschitzt; ob sich Ordnungsstérungen
ergeben konnten, die der Erforderlichkeitsforderung widersprechen, wird
jedoch nicht diskutiert, und von den denkbaren Nebenwirkungen auf andere
Ziele wird lediglich die Frage der Budgetbelastung in rudimentirer Form
besprochen; Wechselwirkungen mit anderen Mitteln in Gestalt von Ver-
stirkungen oder Abschwichungen der Wirksamkeit dieser Instrumente wer-
den ebenfalls nicht diskutiert, obwohl es in Deutschland z.B. zu einer Aushe-
belung der nur sehr miihsam herstellbaren Balance der Ebenen im Bund-

Lander-Finanzausgleich kommen konnte.

Politisch gesehen wiirde der bisherige EU-Finanzausgleich durch die Re;alisa-
tion des Vorschlags der Expertengruppe eine vollig neue Qualitiit gewinnen.
Insbesondere miiBte damit gerechnet werden, daB die Einfiihrung stabilisie-
rungspolitisch orientierter Finanztransfers der dargestellten Art einem ord-
nungspolitischen Dammbruch gleicht, der zu Folgewirkungeri in Form einer
Flut von weiteren Finanzausgleichsforderungen fiihrt. Als ein erster Beitrag
zur Abschitzung solcher Wirkungen soll in den nichsten beiden Abschnitten
daher untersucht werden, mit welchen im Prinzip jeweils vertretbaren Argu-
menten man eine abermalige Ausdehnung des Européischen Finanzausgleichs
fordern konnte und welche Gefahren mit der Realisation entsprechender

Forderungen vor allem aus deutscher Sicht verbunden wiren.
2. Weitere Einsatzmoglichkeiten fiir Finanzausgleichstransfers
Ausgehend von einem Zustand, in dem alle allokations-, distributions- und

stabilisierungspolitischen MaBnahmen nach dem Aquivalenzprinzip oder im

rein nationalen Rahmen finanziert werden, kann man von europiischen
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Finanzausgleichszahlungen sprechen, wenn man im Allokationsbereich vom
Aquivalenzprinzip und im Distributions- und Stabilisierungsbereich vom
Prinzip der nationalen Selbstfinanzierung in rdumlicher bzw. zeitlicher

Hinsicht mehr oder weniger bewuflt abweicht.

Zunichst zu Abweichungen im Allokationsbereich. Hier kann man als erstes
fragen, ob es Griinde fiir ein Abgehen von einer Aquivalenzfinanzierung und
damit fiir einen Ubergang zu Finanzausgleichstransfers gibt, denen alle EU-
Lénder zustimmen kénnten, auch diejenigen, die durch das Abweichen vom
Aquivalenzprinzip stirker belastet wiirden. Die Antwort auf diese Frage
hiangt von dem Legitimationsgrund staatlichen Tétigwerdens ab. Man kann
zwischen Kollektivgiitern mit einem internationalen und solchen mit einem
nationalen Nutzerkreis unterscheiden und zum dritten auf externe Effekte

verweisen.

(1) Beispiele fiir Kollektivgiiter mit einem transnationalen oder gar E U-weiten
Nutzerkreis sind transeuropdische Netze im Verkehrsbereich, europiische
Grofforschungs- und GroBtechnikprojekte, die europdische Verwaltung und
zum Teil erst in Entstehung begriffene Projekte wie das Eurokorps oder
Europol. Solche Giiter konnten im Prinzip dquivalent und iiber den EG-Etat
finanziert werden. Dies wird aber hiufig auf den Widerstand einzelner
Léander stoBen, die — aus welchen Griinden auch immer — auf eine haus-
haltsméBige Uberforderung verweisen und deshalb vor allem eine Ausdeh-
nung des EG-Etats ablehnen. Ihnen kommt eine Veto-Position zu, da eine
Ausweitung des Finanzierungsrahmens nach Art. 201 EGV einstimmig
beschlossen werden muf}. Beseitigt werden konnten solche Hemmnisse iiber
eine Finanzierung, die vom Aquivalenzprinzip abweicht und zustimmungs-

unwillige Lander begiinstigt. Ansatzpunkte zu solchen Ausgleichsmafnahmen
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findet man im Korrekturmechanismus fiir GroBbritannien, dem sogenannten
"Britenrabatt", und in dem Recht der Mitgliedsstaaten, KorrekturmaBnahmen
zu beantragen (Eigenmittelbeschliisse von 1985 und 1988).

(2) Bei Kollektivgiitern mit einem lediglich nationalen Nutzerkreis scheint die
europidische Ebene auf den ersten Blick gar nicht beriihrt zu sein. Es kann
aber sein, daB drmere Linder wie etwa Griechenland oder Portugal nicht in
der Lage sind, die Mittel aufzubringen, welche zur Beschleunigung ihrer
wirtschaftlichen Entwicklung erforderlich wiren. Wird diese Entwicklung
z.B. durch nationale Engpésse in der Verkehrsinfrastruktur behindert, kann
es im Interesse der reicheren EU-Lander liegen, einer "Wanderung der Men-
schen zu den Maschinen" dadurch zuvorzukommen, daB sie eine "Wanderung
des Kapitals zu den Menschen" und damit die Beseitigung der Engpésse

fordern. Dies kann iiber die Strukturfonds der EG geschehen.

(3) Externe Effekte spielen auf der europdischen Ebene vor allem im Umwelt-
schutzbereich eine Rolle. Manche dieser Effekte sind gesamteuropiischer
Natur, andere betreffen dagegen nur bestimmte Staaten unmittelbar, z.B. die
Rheinanliegerstaaten. Sind mehrere Staaten betroffen, muB entweder ein
spezielles Kooperationsabkommen abgeschlossen werden oder muB die EG-
Kommission tétig werden und Standards und eventuell auch MaBnahmen
beschlieBen. Hierbei tritt typischerweise ein Konflikt zwischen Léindern auf,
die ein niedrigeres Sozialprodukt haben und/oder weiter westwirts liegen,
und Léndern mit einem hoheren Sozialprodukt und/oder solchen, "denen der
Schmutz ins Haus geweht wird". Im Prinzip lassen sich solche Konflikte
durch zwischenstaatliche Zuschiisse oder durch eine Riickvergiitung von
Einnahmen aus Umweltschutzsteuern 16sen. So zahlen die Rheinanliegerstaa-

ten z.B. eine Kompensation an die franzosische Industrie dafiir, daB diese die
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Versalzung des Rheins verringert.® Gibe es europiische Umweltschutzsteu-
ern, konnte ein Teil des Aufkommens als Zuschuff zur Deckung der Um-
stellungskosten in drmeren Lindern verwendet werden. In dieSen Lindern
wird Umweltschutz vorerst ja typischerweise noch als nachrangig betrachtet,
weil andere Bediirfnisse weniger stark gesittigt sind als in den reicheren

Landern.

Den bisher aufgezeigten Einsatzmdglichkeiten fiir Finanzausgleichstransfers
war gemeinsam, daf sie auf die Beseitigung von Handlungsblockaden gerich-
tet waren, welche das Erreichen europiischer Gemeinwohlziele verhindern.
Die Realitdt in der EU ist nun aber weniger durch das Streben nach Realisie-
rung von Allgemeinwohlzielen gekennzeichnet als durch einen gemeinsamen
Agrarprotektionismus, d.h. durch eine Zielsetzung, die zwar viel mit Wieder-
wahliiberlegungen europiischer Politiker, aber wenig mit dem Gemeinwohl
der europdischen Biirger zu tun hat, von den verhingnisvollen Auswirkungen
auf die Entwicklungslénder ganz zu schweigen. Die bisherige Art von Agrar-
politik wird man als Volkswirt iiberhaupt nicht rechtfertigen konnen. Andert
sich die Politik aber — und das zeichnet sich ja ab — in Richtung auf eine
Politik, die weniger auf PreisstiitzungsmaBnahmen und mehr auf voriiberge-
hende Einkommenshilfen zur Abfederung des Strukturwandels im europii-
schen Agrarbereich setzt, konnte man dies als Realisation eines Kollektivguts
"sozialvertrégliche (gleichwohl aber nicht protektionistische) Strukturanpas—
sung" bezeichnen. Es fragt sich dann, wie dieses Kollektivgut zu finanzieren

ist. Der Geist des Vertrages spricht an sich fiir eine Leistungsfdhigkeits-

 Vgl. Ubereinkommen zum Schutz des Rheins gegen Verunreinigung durch Chloride, insbesondere Art.
7, Abs. 2. In einem Zusatzprotokoll vom 25.09.1991 ist in Art. 4 geregelt, daB die Kosten der Chloridre-
duzierung des Rheins in H6he von maximal 400 Mio. FF in dem Zeitraum von 1991 - 1998 und maximal
32,37 Mio. HFL zu 34 % von den Niederlanden, zu je 30 % von Deutschland und Frankreich sowie zu
6 % von der Schweiz getragen werden. Vgl. INTERNATIONALE KOMMISSION ZUM SCHUTZE DES RHEINS
GEGEN VERUNREINIGUNG (1991, S. 163 ff.).
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finanzierung. Gemessen daran diskriminiert die tatsichliche Finanzierung
Deutschland in grober Weise. Dies ergibt sich aus Berechnungen von Netto-
zahlerpositionen, welche die EG-Kommission zwar gerne als methodisch
vollig unzureichend und nichtssagend abtut und gegen die sie sich auch —
anders als der Europdische Rechnungshof — lange Zeit gewehrt hat, bei
denen die Beseitigung erkennbarer Fehler aber wohl eher dazu fiihren wiirde,
daB Deutschland als noch ungerechter behandelt ausgewiesen wird als es jetzt

schon erscheint.

Mit solchen Rechnungen hat sich vor kurzem eine Arbeitsgruppe der EU-
Referenten der deutschen Linderfinanzressorts befafit (EU-REFERENTEN,

1995). Sie kommt zu folgenden Ergebnissen:

(1) Obwohl Deutschland aus seiner EU-Mitgliedschaft keinerlei Vorteile
erzielt, die bei anderen Staaten pro Kopf nicht wenigstens in gleichem
Umfang anfielen (ebenda, S. 9 - 11), ist es der einzige Mitgliedsstaat,
der im Rahmen von Transfers an die und Riicktransfers von der EU

sowohl zu viel zahlt als auch zu wenig erhilt (ebenda, S. 3).

(2) Deutschland triagt im Kreis der Nettozahler ca. zwei Drittel aller Netto-
leistungen. Das restliche Drittel verteilt sich auf GroBbritannien, die

Niederlande, Frankreich und Italien (ebenda, S. 2).

(3) Je Einwohner hat Deutschland zwischen 1991 und 1994 die ho6chsten
Nettoleistungen aller Mitgliedsstaaten getragen, obwohl es in bezug auf
seine finanzielle Leistungsfahigkeit nur einen Mittelplatz einnimmt. Seine

Nettoleistungen je Einwohner sind mehr als viermal so hoch wie diejeni-
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gen des wohlhabenderen Frankreichs bzw. wie die GroBbritanniens
(ebenda, S. 3 f.).

(4) Verglichen mit einer an der Leistungsfihigkeit orientierten Finanzierung
hat Deutschland in den genannten Jahren pro Jahr fast 7 Mrd. ECU
zuviel gezahlt. AuBer ihm sind nur GroBbritannien und Italien benach-
teiligt, GroBbritannien mit ca. 0,2 Mrd. ECU pro Jahr, Italien mit ca.
0,01 Mrd. ECU (ebenda, S. 7).

(5) Eine Beseitigung der Benachteiligung Deutschlands wiirde das derzeitige
deutsche Leistungsbilanzdefizit rechnerisch etwa halbieren und eine

Senkung der Steuerquote um etwa 0,5 v.H. ermoglichen (ebenda, S. 8).

Im Rahmen des Themas kann dahingestellt bleiben, ob Deutschland seine
Benachteiligung nur aus der unvorteilhaften Position eines grofen Landes
heraus akzeptiert hat oder auch wegen historischer Sonderumstinde, die es in
einem gewissen Sinne erpreBfbar machten. Im Hinblick auf den Europiischen
Finanzausgleich ergibt sich aus der bisherigen Lastverteilung jedenfalls die
Forderung nach Einfiihrung von Reformen, die am Leistungsfahigkeitsprinzip
orientiert sind. Die EU-Referenten der Bundesliander verlangen daher auch
die Einfiihrung von Finanztransfers in Form eines sogenannten "Korrektur-
elements"”, das die bisherige Struktur der Transferstrome bewuBt in Richtung
auf eine Realisation des Leistungsfihigkeitsprinzips korrigiert (ebenda, S. 11
f.).

Die bisherigen Uberlegungen betrafen iiberwiegend den Allokationsbereich.
Distributionsfragen spielten nur implizit eine Rolle, insofern ndmlich, als

eine an der Leistungsfihigkeit orientierte Finanzierung der EU-Leistungen im
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Vergleich zur Aquivalenzfinanzierung ja schon ein redistributives Element
enthélt. Man kann aber natiirlich auch bewuBt redistributive Ziele verfolgen,
insbesondere das Ziel, daB man europaweit so verfahren sollte, wie man es
in Deutschland ebenfalls tut, daBl also gewisse soziale Mindeststandards
garantiert und eine Harmonisierung der Lebensverhéltnisse angestrebt wer-
den. Wollte man die Realisation dieses Ziels mit einer Finanzierung nach der
Leistungsfihigkeit verkniipfen, miilten spezielle Fordertransfers eingefiihrt
werden, die nicht in die Nettotransferrechnung eingehen, die von den Mit-
gliedsstaaten aber entsprechend ihrer Leistungsfihigkeit zu finanzieren
wiéren, auch von den spiateren Empfingerstaaten. Die Stichworte in der
einschldgigen europdischen Diskussion lauten: "Haushaltsgerechtigkeit",
"liber einen juste retour hinausgehender Ressourcentransfer" und "Finanz-

progressivitit" .1

Neben den bisher diskutierten allokativen und distributiven Argumenten fiir
einen Européischen Finanzausgleich gibt es ein mehr technisches Argument:
die Beseitigung von Mingeln in der europidischen Steuerverteilung, die als
solche von keinem Mitgliedsstaat bewuBt angestrebt wurden. Auch hier
existiert wieder eine Parallele zu nationalen Finanzausgleichssystemen. Diese
werden nimlich u.a. auch damit begriindet, daB regionale Giiterex- und
—importe sowie das Auseinanderfallen von Einkommenserzielungsstétten und
Wohnsitzen die Frage aufwerfen, welcher Fiskus Steuergldubiger sein soll.
Wiirde die Frage, ob bestimmte Steuereinnahmen z.B. dem Wohnsitz-Finanz-
amt eines Arbeitnehmers in Schleswig-Holstein oder dem Arbeitsstitten-
Finanzamt in Hamburg zustehen, grundsétzlich anders als heute gelost, hitte

das erhebliche Auswirkungen auf das Volumen des Bund-Lénder-Finanzaus-

10 Vgl. KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN (1993, S. 101 - 104) und die dort genannte
Literatur.
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generell im internationalen Bereich. Dort werden entsprechende Fragen unter
den Stichworten "Steuerharmonisierung” und "Doppelbesteuerungsabkom-
men" diskutiert. Da es fiir die Frage einer Verteilung von Zwangsabgaben
auf unterschiedliche Glidubiger keine Losungen gibt, die 6konomisch als
eindeutig richtig oder vorziehenswert bezeichnet werden koénnen, versucht
man sich in Deutschland vor Einseitigkeiten in der Verteilung zwischen den
Gebietskorperschaften dadurch zu schiitzen, daB man die Stfeuung der Pro-
Kopf-Einnahmen verringert und Hochstabstéinde von den durchschnittlichen
Pro-Kopf-Einnahmen nach unten einfiihrt. Dies wére in Europa im Prinzip
ebenfalls moglich. Wie die Entwicklung bei der Mehrwertsteuer bereits zeigt,
ergeben sich aus dem Wegfall von Steuergrenzen Clearingprobleme und
gewinnt die Frage der Einstellung zu Einschrinkungen des Steuerwettbewerbs
und damit auch von Steuerhoheiten ebenso an Bedeutung wie das mit solchen

Beschrinkungen verbundene Problem von Ausgleichszahlungen.'!
3. Mit dem Finanzausgleichsinstrument verbundene Gefahren

Die bisherigen Ausfiilhrungen haben gezeigt, daB es legitime Okonomische
Argumente fiir einen Europiischen Finanzausgleich gibt, fiir Finanztransfers
also, die nicht das Zufallsergebnis von Kuhhandels- und Erpressungsmano-
vern sind, sondern sich systematisch an der Realisation von Gemeinwohl-
zielen orientieren. Mit der Einfilhrung eines Finanzausgleichs wiren aber
auch Gefahren verbunden. Sie laufen letztlich immer darauf hinaus, daB die
an sich angestrebte Ordnung entartet und daB es zu pathologischen Entwick-

lungen kommt. Diese Gefahren lassen sich in Form eines Generalarguments

' Literaturhinweise zu dieser Spezialfrage findet man in dem einschligigen Artikel von P.B. SPAHN, in:
COMMISSION OF THE EC (1993, S. 541 - 584).
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gegen einen Finanzausgleich auf der européischen Ebene und in Form von

Hinweisen auf spezielle Mifibrauchsméglichkeiten ausdriicken.

Das Generalargument geht von den impliziten Voraussetzungen aus, die in
funktionierenden Finanzausgleichssystemen typischerweise realisiert sind:
Zum ersten muB das Zusammengehorigkeitsgefiihl in der jeweiligen Gemein-
schaft so weit entwickelt sein, daB die Biirger aller Regionen im Prinzip
bereit sind, langfristige und ausgeprigte Nettotransfers an andere Regionen
ohne erheblichen politischen Widerstand hinzunehmen. Zum zweiten muf} der
Entwicklungsstand der beteiligten Regionen so gleichartig sein, daf die
erforderlich werdenden Ausgleichszahlungen nicht AusmaBe iiberschreiten,
die selbst ein ausgeprigtes Solidaritéitsgefiihl {iberstrapazieren. Zum dritten
darf die Steuermoral und diirfen die Steuererhebungs- und -verwaltungs-
methoden im Finanzausgleichsgebiet nicht so unterschiedlich sein, dafl formal
gleiche Gesetzesanspriiche faktisch zu unterschiedlichen regionalen Belastun-
gen und Aufkommensbetrigen pro Kopf fithren. Hinzu kommt, da Zuwei-
sungen bei stirkeren Entwicklungsdifferenzen aus der Natur der Sache heraus
nicht als frei verwendbare Zuweisungen gewihrt werden sollten, die auf
einem allgemeinen Anspruchsschliissel beruhen, sondern als Zuweisungen,
welche fiir MaBnahmen zur Beschleunigung der wirtschaftlichen Entwicklung
zweckgebunden sind. Solche Zweckbindungen giben den "Spendern" zum
einen das (berechtigte) Gefiihl, daB die Mittel nicht allein in den Konsum
flieBen. Dies wiirde zu einer subjektiven Lasterleichterung fiihren.? Zum
anderen wiirde die Investitionsorientierung der Zuweisungen die Chance fiir
einen moglichst schnellen Autholprozef verstirken und damit auch dafiir,

daB der Grund fiir die Transferzahlungen nach einiger Zeit entfillt.

2 Vgl. ZIMMERMANN (1990, S. 35).
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Keine der oben genannten Grundvoraussetzungen ist auf der europdischen
Ebene erfiillt. Man wird TIETMEYER (1992, S. 38 - 41) und dem Zentral-
bankrat daher auch aus der Sicht der Finanzausgleichsproblematik zustimmen
miissen: Eine Wihrungsunion setzt auf Dauer eine politische Union (und die
Entwicklung eines entsprechenden Zusammengehorigkeitsgefiihls, H.G.)
voraus. Ohne dies wiirde ein Finanzausgleichssystem zu Zahlungen fiihren,
die das Solidaritdtsgefiihl der Européder mit Sicherheit iiberstrapazierten und
deren Last noch nicht einmal durch Zweckbindungen subjektiv reduziert und
im Zeitablauf fallen wiirde. Bei einem Finanzausgleich nach deutschem
Muster wiren die erforderlichen Mittelvolumina geradezu unvorstellbar grof.
Wie GRUSKE/WALTHES (1994) gezeigt haben, l4gen sie im Bereich mehrerer
Hundert Mrd. DM und iiberstiegen damit das gesamte heutige EG-Budget.
Noch dazu wiirden sie ins UnermeBliche steigen, wenn man die EU nach

Osten offnete.

Mifbrauchsméglichkeiten konnten eine Aufbldhung 6ffentlicher Haushalte,
Handlungsblockaden und eine Tendenz zur Verfestigung von Verteilungs-

quoten sowie AbschlieBungs- und Protektionseffekte zur Folge haben.

Eine weitere Aufblihung offentlicher Haushalte — insbesondere des ohnehin
schon (zu) schnell wachsenden EG-Haushalts — wire deshalb zu erwarten,
weil es zu einer Verantwortungsdiffusion kdme: Zwischenstaatliche Zahlun-
gen fithren nidmlich dazu, daBl die Biirger kaum noch erkennen konnen, wer
die Lasten offentlicher Leistungen trigt, und daB sich die Politiker damit
briisten, Wohltaten verteilt zu haben, die von den Biirgern jeweils anderer
Staaten finanziert werden. Hinzu kdme, daB Biirgern und Politikern gemein-
schaftlich finanzierte Leistungen nahezu kostenfrei erschienen und dafB dies

zu einer Ausdehnung der Nachfrage in Richtung Sittigungsgrenze fiihrte.
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Noch dazu hat das Ausloben von Zuschiissen in politischen Gremien nach
iibereinstimmenden Erfahrungsberichten von Politikern zur Folge, zuwei-
sungsfinanzierte Projekte gleichsam "unwiderstehlich" zu machen. Dies kann
zu Phinomenen wie dem fiihren, daB ein Projekt bei einem vorgegebenen
Preis, der von der Region allein zu tragen wére, mit dem Argument zu hoher
Kosten abgelehnt wird, daB das gleiche Projekt bei einem gleich hohen
Nettopreis aber angenommen wird, wenn sich dieser Nettopreis aus einem
Bruttopreis abziiglich Zuschuf} ergibt. Hinzu treten schlieBlich auch noch
Mitnahmeeffekte: Werden Zuschiisse so verteilt, daB allen ein Zuschuf
gewihrt wird, bei denen die Anspruchsvoraussetzungen vorliegen, kann man
nicht verhindern, daB auch Projekte bezuschuBt werden, die ohne einen
ZuschuB ebenfalls durchgefiihrt worden wéren. Dies bléht das ZuschuBSbudget
auf. Legt man zur Verhinderung einer Budgetaufblihung dagegen von An-
fang an einen maximalen ZuschuBbetrag fiir alle Projekte insgesamt fest
(Plafonierung), mufi damit gerechnet werden, dal das Auftreten von Mit-
nahmeeffekten die Effektivitit der Zuschiisse senkt. SchlieBlich kommt noch
hinzu, daB die Existenz von Beistandsverpflichtungen fiir den Fall von Krisen
den Widerstand gegen das Eingehen einer zu hohen Staatsverschuldung

mindert, was dann abermals zu einer Budgetaufbldhung fiihrt.

Mit Handlungsblockaden ist deshalb zu rechnen, weil es einen Kampf der
Mitgliedslinder um Beihilfen geben wird und weil es zum Schniiren von
Verhandlungspaketen nach dem Muster kommen wird, daB ein Staat sein
Veto gegen eine Mafinahme nur zuriickzieht, wenn ein bestimmter Beihilfe-
topf aufgestockt oder zu seinen Gunsten verteilt wird. Da die Beteiligten
solche Kidmpfe und Handlungsblockaden fiirchten, verfestigen sich bei der
Verteilung von Beihilfetopfen oft Verteilungsquoten, die mit dem urspriing-

lichen Sinn des Beihilfetopfes nicht mehr in Einklang stehen. Weitere Hand-
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lungsblockaden entstehen aus der implizit schon erwihnten Tendenz zur
Ausbeutung der GroBen durch die Kleinen: Kleine Staaten konnen mit Recht
darauf hoffen, daB groBe (nicht unbedingt aber auch reichere) Staaten an
manchen MaBnahmen ein so starkes Interesse haben, daB sie auch dann fiir
eine Durchfithrung plddieren, wenn sie einen Teil der absolut nicht zu stark
ins Gewicht fallenden Finanzierungslasten der kleineren Staaten mézenatisch

iibernehmen miissen.

Abschottungs- und Protektionstendenzen konnten sich daraus ergeben, daB die
Zustimmung zu einer Erweiterung der EU von Staaten, die bisher von Beihil-
fen profitiert haben, davon abhiingig gemacht wird, daB ihre bisherige Netto-
position nicht verschlechtert, sondern eher noch verbessert wird. Erkennt
man die Forderung nach sozialen und sonstigen Mindeststandards fiir 6ffentli-
che Leistungen europaweit grundsétzlich als berechtigt an, eroffnet sich
auBerdem die Moglichkeit, Forderungen nach Mindeststandards — wie es die
Diskussion um die Entsenderichtlinie verdeutlicht — zu protektionistischen
Zwecken einzusetzen. Da diejenigen EU-Staaten, die ihre eigenen Arbeits-
marktprobleme bisher durch den Export von Arbeitsleistungen gemildert
haben, entsprechende Ziele natiirlich erkennen, werden sie eine Kompensa-
tion verlangen. Dies fiihrt dann dazu, daB beide Verzerrungen realisiert
werden: innereuropdische ProtektionismusmaBnahmen und Ausgleichszahlun-

gen.

Bezieht man die vorstehend geschilderten Gefahren in die Betrachtung ein,
zeigt sich, daB es eine ganze Reihe von Griinden fiir und gegen einen euro-
pdischen Finanzausgleich gibt. Hieraus folgt einerseits, dal man — je nach
Gewichtung der Pro- und Kontraargumente — zu einem unterschiedlichen

Gesamturteil gelangen kann. Andererseits verstirken die Pro-Argumente
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paradoxerweise die von den Kontraargumenten geschilderten Gefahren: Sie
liefern vorschiebbare Begriindungsmdglichkeiten fiir Finanzausgleichsforde-
rungen, die in Wirklichkeit nur auf das Angebot eines oder mehrerer Linder
hinauslaufen, sich die eigene Stimme im Wege eines Pakethandels abkaufen

zu lassen.

Ich persénlich neige angesichts dieser Gemengelage intuitiv zu der Empfeh-
lung, den Europdischen Finanzausgleich wegen der dargestellten Gefahren
iiber den Status quo hinaus mdglichst wenig auszuweiten. Mir erschiene es
sogar vertretbar, die Vorsorge fiir asymmetrische Schocks angesichts mogli-
cher Forderungen ebenso ungeregelt zu lassen (d.h. auf Ad-hoc-Abwehr-
maBnahmen zu vertrauen), wie wir das in Deutschland bis in die jiingste Zeit
getan haben. Gleichwohl muB ich zugestehen, daB das Verlangen nach einem
Ersatz fiir das Wechselkursinstrument auch dann eine ernst zu nehmende
Forderung darstellt, wenn man der Meinung ist, daB die bisherigen Erfahrun-
gen mit Wechselkursreaktionen — insbesondere wegen des Einflusses speku-

lativer Finanzstrome — nicht immer positiv waren.

Ein solches Vortragsergebnis ist wenig befriedigend. Manche Probleme
haben es aber an sich, vertrakt zu sein, und der Europiische Finanzausgleich

gehort anscheinend zu dieser Art von Problemen.
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