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Vorwort: Der ,,Staats“-Bildungsprozefl Europas

Von allen Staatenbildungen in der Geschichte ist die der Europédischen Uni-
on vielleicht die ungewohnlichste. Drei grole Anldufe einer militérisch-
hegemonialen Ordnung des Kontinents muften erst scheitern: Das habsburgi-
sche Spanien; -das Frankreich Ludwigs XIV. und Napoleons; das Deutsche
Reich. Nach zwei Weltkriegen faten dann die europdischen Staaten den Ent-
schluf}, an die Stelle des kriegerischen Streits eine friedliche Vereinigungsstra-
tegie zu setzen - jedoch ohne ihre nationale Identitidt aufzugeben. Was in ande-
ren geographischen Regionen nur tiber viele Ausscheidungskémpfe zur inneren
Pazifizierung gréBerer Herrschaftsverbdnde gefiihrt hatte,' sollte in Europa
durch ein volkerrechtliches Konstrukt ersetzt werden - eine Art européischer
Gesellschafts- oder Verfassungsvertrag, der nun im Rahmen gemeinsamer In-
stitutionen und einer gemeinsamen Wihrung ein friedliches Zusammenleben
der westeuropdischen Volker ermoglicht.

Der neue Anfang griindete auf dem Ende eines groBen Krieges. Des Zieles
einer friedlichen europdischen Einigung immer bewuft, aber ebenso des
schwierigen Weges unsicher, beschritten die europdischen Michte das neue
Gelidnde zunichst vorsichtig mit der Montanunion (1951) und dann mit den
Romischen Vertrdgen von 1957, auf denen heute das Gebdude einer unauflds-
baren Wihrungsunion selbstdndiger Staaten errichtet wird. Ein Staat ohne
»Volk“; eine Wahrung ohne Staat; eine Demokratie ohne machtvolles Parla-
ment: Eben ein Unikat.

Wer das Gebilde der ehemaligen Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft,
dann des Binnenmarktes und heute der Européischen Union aus eigener Arbeit
von innen her kennt, kommt nicht umhin, tiber die zahlreichen, zum Teil skurri-
len Architekturen zu staunen, aus denen das heutige européische Haus erwach-
sen ist. Von dem Entwurf einer bloen Freihandelszone bis zu den Vereinigten
Staaten von Europa gab es fiir alle Formen abgestufter und flexibler Integration
unzihlbare Entwiirfe. Vieles schien unméglich, ja illusionir - und gelang doch.

Heute wundert sich die Welt erneut, ob eine Wéhrungsunion ohne den ge-
meinsamen ,,Staat im klassischen Sinne {iberhaupt funktionieren kann. Doch
wieder, so glaube ich, wird man am Ende dariiber staunen, daf§ auch so etwas

' Zu Monopolbildung und Konkurrenzmechanismus im ProzeB der Staatsbildung
vgl. Elias (1994), insbesondere S. 142 - 159.
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lebensfihig ist und Europa sogar eine wirtschaftlich und sozial fruchtbare
Entwicklung erméoglicht.

Der Grund fiir diese Erfolge des so einzigartigen Integrationsprozesses der
europdischen Michte liegt wohl darin, daf bei allen Meinungsverschiedenhei-
ten iiber Weg und Methode im freien Kontinentaleuropa immer eine gemein-
same Entschlossenheit bestand: Den nach so schmerzvollen Kriegen gewonne-
nen Zusammenhalt nicht wieder zu gefahrden.

Doch auch politische Architekturen konnen am Ende nicht bestehen ohne
Beriicksichtigung der Gewohnheiten ihrer Bewohner, und Verfassungen kon-
nen nicht ohne Einsicht in die anthropologische Bedingtheit der sich ihnen an-
vertrauenden Menschen Bestand haben. Politische Institutionen sind Bauwerke
von Menschen und miissen deswegen auch menschlichen Gewohnheiten und
Bediirfnissen entsprechen, wenn sie haltbar sein sollen. Verfassungskonstruk-
tionen bediirfen immer auch der féordernden oder doch mindestens der dulden-
den Unterstiitzung durch die Menschen, die dieses Verfassungsgebdude tragen.

So wenig organisch, so wenig systematisch, wie die Européische Union als
Staats- oder ,,supranationales” Gebilde bisher gewachsen ist, wird sie aber als
Wirtschafts- und Wahrungsunion im weltweiten Wettbewerb auf Dauer nicht
bestehen konnen: Auf der einen Seite erzwingen starke zentripetale Krifte eine
fortlaufende, aber zunehmend kritisierte Zentralisierung bislang nationalstaatli-
cher oder regionaler Aufgaben und Kompetenzen; auf der anderen Seite wird
die europiische Verfassungsentwicklung aber auch von einem bisher nicht ge-
kannten Maf an Politikverflechtung und -vermischung - sowohl in horizontaler
als auch in vertikaler Richtung - gekennzeichnet. Die Zukunft wird jedoch auch
von der Europdischen Union viel Flexibilitit und schnelle Anpassungen an
weltweite Verdnderungen erfordern. Wie sollen die bisher gewachsenen,
komplizierten institutionellen Strukturen und Verfahren im evolutioniren Pro-
zeB einer sich neu ordnenden Weltwirschaft diese Flexibilitit erreichen?

Wihrend im Zeitalter von Globalisierung, Weltmarkt und Weltgesellschaft
die Wirtschaft ihre Entscheidungsstrukturen dezentralisiert, um das Prinzip Ei-
genverantwortung zu stirken und damit auch die Lern- und Reaktionsféhigkeit
der Unternehmen zu erhéhen, treibt die Europdische Union um des konsensua-
len Zusammenhaltes willen eher in die entgegengesetzte Richtung. Wiahrend
man in einem foderalen Staat wie der Bundesrepublik Deutschland beginnt, die
Auswiichse und Nachteile des kooperativen Foderalismus in einer breiten 6f-
fentlichen und wissenschaftlichen Debatte kritisch zu diskutieren, wird iiber
diese Tendenzen in Europa, wird in der Europidischen Union iiber Entschei-
dungsverfahren und die Konsequenzen der Politikverflechtung noch kaum
nachgedacht.

Dabei sind auch fiir die Européische Union Flexibilitit und Dynamik der eu-
ropdischen Verfassung, sind permanente Reorganisation und Restrukturierung
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im Globalisierungsproze schon zum Erhalt der Funktionsfahigkeit unabding-
bar. Und die angestrebte Osterweiterung wird kaum zu mehr Beweglichkeit
und Klarheit in den Entscheidungsprozessen beitragen. Im Gegenteil. Zugleich
verschirft aber die Wahrungsunion den Wettbewerb in der Europédischen Uni-
on. Dieser wird auch institutionelle Verinderungen erforderlich machen, denn
die bisherigen Klammermn sind zu eng und zu starr fiir diese neuen Entwicklun-
gen.

Das vereinigte Europa der Nachkriegszeit, konzipiert zunéchst eher als eine
Kopie des alten Nationalstaates und dann, ohne organisatorische Konzeption,
weitgehend im Wildwuchs widerspriichlicher Ziele gewachsen, bedarf deswe-
gen dringend eines systematischen Durchdenkens seiner Institutionen, seiner
Verfassungsstrukturen und seiner Entscheidungsprozesse. Je eher dies ge-
schieht, desto besser. Denn nichts wire geféhrlicher als ein schwerfilliges Eu-
ropa nationaler Staaten, das sich - auf Besitzstandswahrung fixiert - im konsti-
tutionellen Status quo, dem gemeinschaftsrechtlichen acquis communautaire,
selbst paralysiert. Nur zu deutlich sind noch heute in Deutschland die langfri-
stigen Folgen des Westfilischen Friedens von 1648, dieses volkerrechtlichen
Vertrages mit Verfassungscharakter zu spiiren. Der Staatsbildungsprozef
Deutschlands und unsere langwierigen politisch-6konomischen Entscheidungs-
prozesse zeigen die langfristige Wirkung einmal gesetzter Verfassungsstruktu-
ren. Dies sollte man niemals unterschétzen!

Jorg Adolfs konstitutionendkonomische Untersuchung ist deswegen ein
willkommener und grundlegender Beitrag zur Uberpriifung der Wirkungsme-
chanismen heutiger europdischer Verfassungsstrukturen. Die Institutionentko-
nomie erweist sich auch hier wiederum als besonders fruchtbares Erkl4rungs-
modell im Uberschneidungsbereich von Politik und Wirtschaft, von Recht und
Verfassung. Der zugrundeliegende institutionenskonomische Ansatz erlaubt
auch eine angemessene Beriicksichtigung der anthropologischen Konstante
‘Mensch und menschliches Verhalten’ im Gesamtsystem.

Wie alle wissenschaftlichen Arbeiten in derartigen Grenzbereichen mag
auch der verfassungsokonomische Ansatz fiir den Praktiker, hier den Verfas-
sungspolitiker, zundchst schwer zuginglich erscheinen: Der mithsame Weg
lohnt jedoch. Denn wir wissen ja: Wenn alles so bleiben soll wie es ist, muf3
sich vieles verédndern!

Hamburg, im Juli 1998 Klaus von Dohnanyi
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A. Einleitung

1. Themenstellung

Die europdische Integration hat nach der Uberwindung der Stagnationsphase
der 70er Jahre erhebliche Fortschritte gemacht. Dies gilt zum einen fiir die In-
tegration der nationalen Volkswirtschaften zu einem einheitlichen Binnen-
markt; dies trifft in noch stirkerem Mafle fiir die Integration und Vergemein-
schaftung ehemals nationaler Wirtschaftspolitiken zu:

So ist seit den 80er Jahren nicht nur ein rascher Anstieg umweltpolitischer
Aktivitdten und Interventionen der Gemeinschaft zu beobachten.! Auch im Be-
reich der Sozialpolitik und der sektoralen Strukturpolitik - zunéchst nur fiir
Hoch- und Schliisseltechnologien, jedoch zunehmend ein umfassender indu-
striepolitischer Ansatz - erfolgte die Schaffung beachtlicher neuer sowie eine
Erweiterung und weite Auslegung bestehender Gemeinschaftskompetenzen.”
Die bedeutendste wirtschaftspolitische Neuerung stellen jedoch Einfiihrung und
Ausbau der Mafinahmen zur Forderung des innergemeinschaftlichen Zusam-
menbhalts (Kohision) dar.

Eine kohisionspolitische Zielsetzung findet sich zwar bereits in den EWG-
Griindungsvertridgen von 1957.° Bis Anfang der 70er Jahre waren jedoch regio-
nale strukturpolitische Aktivititen nennenswerter GréBenordnung auf Gemein-
schaftsebene praktisch nicht existent. Selbst nach Schaffung des Europdischen
Regionalfonds (EFRE) im Jahre 1975 entfalteten sie sich nur zdgerlich.* Dem-
gegeniiber haben im letzten Jahrzehnt Maflnahmen, die den wirtschaftlichen
und sozialen Zusammenhalt der Gemeinschaft fordern, stark zugenommen. Ei-
ne Verdoppelung der Fordermittel auf jahresdurchschnittlich 14,7 Mrd. ECU

' Vgl. Kahlenborn/Zimmermann (1994), S. 34 f.

2 Zur Sozialpolitik vgl. Pagqué (1992), S. 627 f. und Vaubel (1995), S. 111 f; zur
Forschungs- und Technologiepolitik vgl. Starbatty/Schéfers/Vetterlein (1990), S. 137 f.
und Reger (1995), S. 372; zur Industriepolitik vgl. Mdschel (1992), S. 416, Feldmann
(1993), S. 139 f. und Maillet (1996), S. 150 - 153.

* Vgl. 5. Erwigungsgrund Priambel E(W)G-Vertrag.

¢ Zur Entscheidung tiber den EFRE vgl. Romus (1975), S. 150 f. und Waldchen
(1983), Rn. 7 f.

2%
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wurde bereits mit der ersten groBlen Strukturfondsreform fiir die Forderperiode
1988 - 93 realisiert.®

Zu einer regelrechten Inflation gemeinschaftlicher Fonds und Fazilitdten mit
struktur-, regional- oder kohéasionspolitischer Ausrichtung kam es jedoch in der
ersten Hilfte der 90er Jahre.” Die budgetierten Strukturausgaben der aktuellen
Foérderperiode (1994 - 1999) belaufen sich kumuliert auf 167,6 Mrd. ECU, jah-
resdurchschnittlich auf 27,9 Mrd. ECU. Sie beanspruchen bereits heute ca. ein
Drittel der Gesamtausgaben des EU-Haushaltes und etwa ein halbes Prozent
des gemeinschaftlichen BIP.? Die mittelfristige Tendenz ist weiter steigend.

Vor dem Hintergrund dieser Entwicklung sollten nicht so sehr klassische
6konomische Fragestellungen, insbesondere raumwirtschaftliche Fragen nach
raumbezogenen 6konomischen Prozessen im Blickpunkt stehen.” Vielmehr ist
das Forschungsinteresse auf den Bereich der Integrationspolitik selbst, insbe-
sondere die raumbezogene Kohiasionspolitik zu richten: Warum kam es zu die-
ser integrations- und kohédsionspolitischen Entwicklung? Welche normativen
Aussagen werden zu ihrer Begriindung angefiihrt?

Zwar kann die fortschreitende auBenwirtschaftlich-marktliche Integration
zwischen den Mitgliedstaaten der Gemeinschaft als im allgemeinen
(Konsumenten)Interesse liegend beurteilt werden. Sie scheint daher aus 6ko-
nomischer Sicht unmittelbar einsichtig.”® Ein #hnlich breiter Konsens wirt-
schaftswissenschaftlicher Meinungen existiert jedoch nicht fiir eine gemein-
schaftliche Wirtschaftspolitik, die den Markt zunehmend reguliert, oder die wie

¢ Zum Verdoppelungsziel 1993 gegeniiber 1987 vgl. 7. Erwigungsgrund Priambel,
Strukturfonds-Rahmenverordnung; zum Fordervolumen vgl. Commission (1996),
Tab. 24, S. 144.

7 Zur Inflationierung des kohisionspolitischen Forderinstrumentariums der EU vgl.
Weise (1993b), S. 163 und Franzmeyer (1994), S. 224.

¥ Nach den Beschliissen des Europiischen Rates in Edinburgh am 11. und 12. De-
zember 1992 wird sich der Anteil strukturpolitischer Maflnahmen an den Gesamtausga-
ben des EU-Haushaltes im Zeitraum von 1993 bis 1999 von 30,8 auf 35,7 % erhéhen.
Vgl. Europdischer Rat in Edinburgh (1992), Teil C, Anlage 1, S. 1295; zu Dimension
und Foérdervolumina der kohédsionspolitischen Interventionen vgl. Commission (1996),
S. 92 und Tab. 24, S. 144. Die voranstehenden Relationen bleiben aufgrund der ledig-
lich angepaBten mittelfristigen Finanzplanung auch nach der Norderweiterung erhalten.
Vgl. Dewit/Jouret (1994), S. 439 f. Im ibrigen sind weitere angestrebte oder bereits
realisierte auerbudgetére StrukturmaBnahmen - wie NGI- oder EIB-Kreditoperationen -
hier noch nicht mitberiicksichtigt.

® Zum Erkenntnisinteresse der Raumwirtschaftslehre vgl. Boventer (1980), S. 407 f.
und Klaus (1980), S. 406 f.

' Zum modemen Freihandelsargument vgl. Krugman (1993), S. 364 f. und
McCulloch (1993), S. 369; zum erreichten Forschungskonsens in der Integrationstheorie
vgl. Molle (1994), S. 26.
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die Kohisionspolitik bereits auf der Mesoebene interveniert. Hier bedarf es
vielmehr speziellerer Rechtfertigungsansitze, welche auf Funktionsméingeln
marktwirtschaftlich-dezentraler Wirtschaftssysteme aufbauen:

Zum einen wird Marktversagen im engeren, allokativen Sinne sowie im
weiteren Sinne, in bezug auf die Stabilisierungsaufgabe sowie auf Spillover-
Effekte nationaler Wirtschaftspolitiken angefiihrt." Zum anderen streben die
integrationspolitischen Entscheidungstriger eine harmonische Entwicklung der
Gemeinschaft an. Sie fordern eine gemeinschaftliche Solidaritdt ein und beru-
fen sich dabei auf gemeinschaftliches Primérrecht.'” Hieraus wird dann ein al-
lokations-, verteilungs- oder stabilisierungspolitisch begriindetes Gemein-
schaftsinteresse an Einfiilhrung und Ausbau einer gemeinschaftlichen Kohsi-
onspolitik abgeleitet.

Eine solche Argumentation fiir eine im allgemeinen Interesse liegende Ko-
hasionspolitik ist jedoch in der Regel unvollstindig. Eine Vermischung der ein-
zelnen Teilargumente erschwert ihre Nachvollziehbarkeit und Uberpriifbarkeit.
SchlieBlich beeintrichtigt speziell eine Beifligung verteilungspolitischer Be-
griindungen, wie sie im kohé&sionpolitischen Bereich regelmaBig Verwendung
finden, die konomische Zugénglichkeit der Argumentation.

Eine erste wesentliche und wichtige Aufgabe wirtschaftswissenschaftlicher
Analyse besteht folglich darin, die normative Basis fiir eine am Gemeinschafts-
interesse orientierte Kohasionspolitik vollstindig auszuformulieren, ihre Be-
griindung zu strukturieren sowie auf ihre Haltbarkeit hin zu iiberpriifen.

Eine schwache Rechtfertigungsbasis wédre nun noch hinzunehmen, wenn
Kohisionspolitik einerseits ein vergleichsweise unbedeutender Politikzweig
wire, andererseits in bezug auf die gesetzte Zielstellung relativ wirksam bzw.
Ziel-Mittel-effizient wire. Die gemeinschaftliche Kohédsionspolitik ist jedoch
volkswirtschaftlich weder unbedeutsam. Sie erreicht in den empfangenden
Mitgliedstaaten bzw. Regionen immerhin mehrere Prozentpunkte des jeweili-
gen BIP.” Noch kann sie auf auBerordentliche Kohasionserfolge verweisen:
Auf der Makro- und Mesoebene wird selbst von den integrationspolitischen
Entscheidungstragern ein nur méBiger Erfolg bei allenfalls durchwachsenen
Konvergenzfortschritten diagnostiziert."

"' Vgl. zum Beispiel Molle (1994), S. 29 und Buzelay (1996), S. 579 f.

12 Vgl. zum Beispiel Christophersen (1994), S. 17 und Commission (1996), S. 11.
Hinter der geforderten gemeinschaftlichen Solidaritit verbirgt sich jedoch oftmals nichts
anderes als eine Ablehnung marktdeterminierter (rdumlicher) Verteilungsergebnisse. Zur
Unterscheidung von Marktversagen und Marktablehnung vgl. Luckenbach (1986),
S. 133, Fn. 86.

B Vgl. Commission (1996), Tab. 24, S. 144.

" Fir einen Uberblick vgl. Buzelay (1996), S. 581 und Commission (1996), S. 5.
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Zweifel an der Theorie, vor allem aber an der Praxis der gemeinschaftlichen
Kohisionsforderung wecken regelmiBig Falluntersuchungen auf der Mikro-
ebene: Spektakuldre Berichte in den Medien zeigen insbesondere Fehlalloka-
tionen und negative Folgewirkungen gemeinschaftlicher Kohidsionsausgaben
auf.”® Des weiteren werden durch den Europiischen Rechungshof im Rahmen
seiner jahrlichen Haushaltspriifung regelméBig Méngel im Politikvollzug ver-
offentlicht: zahlreiche Beispiele fiir ineffizienten Mitteleinsatz, Verschwen-
dung, Veruntreuung in den einzelnen Mitgliedstaaten sowie eine immerfort an-
gemahnte nachldssige Rechnungsfiihrung durch die Kommission - besonders
im Kohisionsbereich.'®

Aufgabe wirtschaftswissenschaftlicher Analyse sollte daher nicht nur die
normative Begriindung integrations- und kohésionspolitischen Handelns sein.
Eine ebenso wichtige Aufgabe besteht in der positiven Erkldrung erzielter Po-
litikergebnisse mit Hilfe geeigneter okonomischer Theorien. Nur aufgrund aus-
reichenden, positiven Wissens iiber Ursache-Wirkungs-Beziehungen kann wis-
senschaftliche Politikberatung betrieben und ein Beitrag zur Verbesserung in-
tegrations- und kohésionspolitischer Ergebnisse geleistet werden.'” Dabei muf3
die Auswahl eines addquaten 6konomischen Erkldrungsansatzes jedoch folgen-
de, wichtige integrations- und kohésionspolitische Gegegebenheiten und Zu-
sammenhinge beriicksichtigen:

1. Charakteristisch fiir den Kohésionsbereich sind dessen vielfiltige Interde-
pendenzbeziehungen: So ergeben sich nicht nur grundsitzliche Verflechtungen
zwischen dem wirtschaftlichen Sachverhalt 'Kohédsion' und anderen 6konomi-
schen Bereichen sowie zum politischen Sektor. Dariiber hinaus existieren wirt-
schaftspolitische Interdependenzen durch Spillover-Effekte zwischen den ver-
schiedenen gemeinschaftlichen Aufgaben- und Politikfeldern einerseits sowie
der Kohisionspolitik andererseits.'"® SchlieBlich 148t sich bereits aus dem
gleichzeitigen Auftreten von kohésions- und integrationspolitischen Entschei-
dungen - bedeutende kohisionspolitische Beschliisse des Rates fallen stets in
die zeitliche Nihe integrationspolitischer Schritte von konstitutionellem Rang"®

' Vgl. zum Beispiel Stelzenmiiller (1995), S. 7 und Luyken (1996), S. 25.

' Vgl. zum Beispiel die kritischen Bemerkungen zur Kohisionsforderung des
FEuRH (1993), S. 5 f. und (1994), S. 5 f. sowie die Kommentierung durch Reicherzer
(1993), S. 33, Hatem (1994), S. VI und Hausmann (1994a), S. 15.

" Vgl. dazu Voigt (1996), S. 178.

' Vgl. Wessels (1993), S. 36. Regional(politisch)e Spillovers verschiedener Ge-
meinschaftspolitiken werden beispw. in der Studie von Franzmeyer u.a. (1991) und
Commission (1996), Kapitel 4 untersucht.

' Es ergeben sich folgende Verbindungen: Schaffung des Regionalfonds nach der
ersten Norderweiterung (1975); Ausbau und kleine Reform der strukturpolitischen In-
strumente im Zuge der Siiderweiterung (1984); Kodifizierung der Kohésionspolitik
(1986) und Strukturfonds-Reform (1988) im Gefolge des Binnenmarkt-Projektes; Ko-
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- eine besondere verfahrensbedingte Interdependenz gemeinschaftlicher Poli-
tikbereiche erkennen.” Ein geeigneter positiver Erkldrungsansatz muf sich da-
her in erster Linie durch eine interdependenzgerechte Vorgehensweise aus-
zeichnen.

2. Kohisionspolitik ist eine Integrationspolitik mit geographisch-raumlich
differenzierender Wirkungsrichtung. Zwar haben auch andere Integrationspoli-
tiken rdumliche Auswirkungen zur Folge. Jedoch ist die Koh&sionspolitik die
einzige bewuBt und gezielt geographisch ausgerichtete. Diese Ausrichtung gilt
im besonderen seit der ersten groflen Strukturfonds-Reform von 1988. Hier
wurde das Ziel einer differenzierenden Wirtschaftspolitik in einen Zielkatalog
gefaBt, auf den sich die strukturpolitischen Maflnahmen der Gemeinschaft fort-
an vorrangig konzentrieren sollten.” Ziel kohdsionspolitischer MaBnahmen
sind demnach mesoékonomische Aggregate wie soziale und sektorale Grup-
pen, im besonderen aber bestimmte Regionen und Teilgebiete der Gemein-
schaft. Analytisch zweckméBig wire es daher, ein Erkldrungsmodell auszuwih-
len, welches im Bereich von Mesotkonomie und Gruppeninteraktion besonders
leistungsfahig ist.

3. Weiterhin scheint das zu untersuchende integrations- und kohasionspoliti-
sche Untersuchungsfeld nicht nur von marktlichen Funktionsméngeln, sondern
- zumindest auf den ersten Blick - ebenso durch Anzeichen von Politikversagen
gekennzeichnet. Der zu wihlende Untersuchungsansatz sollte daher auch Ver-
haltensweisen und Politikergebnisse, die von integrations- und kohéisionspoliti-
schen Zielen und Handlungsnormen abweichen, erkldren kénnen oder zumin-
dest zulassen.

4. Wie sich bereits durch die verfahrensbedingte Interdependenz andeutete,
spielen Entscheidungsregeln und Entscheidungsverfahren, mit anderen Worten
Institutionen eine wichtige Rolle bei der integrations- und kohésionspolitischen
Willensbildung in der supranationalen Organisation 'EG'. Das Verhalten inte-
grationspolitischer Akteure findet in den gemeinschaftlichen Institutionen statt.
Integrations- und kohisionspolitische Ergebnisse werden folglich durch die
bestehenden Institutionen geprégt. Dabei ist wiederum von einer Riickwirkung
der Politikergebnisse auf die gewéhlten Institutionen und somit von einer wei-
teren Interdependenz auszugehen. Gerade vor dem Hintergrund des anhalten-

hasions-Protokoll (1992) und erneute Strukturfonds-Reform (1993) in Verbindung mit
der angestrebten Wirtschafts- und Wahrungsunion; neues strukturpolitisches Forderziel
6 mit der zweiten Norderweiterung (1995) Vgl. dazu Santos (1991), S. 651, Weise
(1993a), S. 471 und Sitte/Ziegler (1994), S. 215.

 Vgl. Hasse (1994), S. 505 f. und Wessels (1994), S. 502.

2! Zum Grundsatz der Konzentration strukturpolitischer Interventionen auf finf vor-
rangige Ziele vgl. Gadbin (1988), S. 72 f. und Kommission (1989), S. 13 - 15.
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den Verfassungsprozesses in der Gemeinschaft” ist eine institutionalistische
Untersuchung nicht nur von theoretischem, sondern auch von gestalterischem
Interesse.” Ein geeignetes Analyseinstrumentarium sollte also insbesondere
auch die Rolle verhaltens- und ergebnisprigender gemeinschaftlicher Institu-
tionen angemessen beriicksichtigen kénnen.

Ein wirtschaftswissenschaftlicher Erklarungsansatz, welcher die aufgezihl-
ten Charakteristika des integrations- und kohésionspolitischen Untersuchungs-
feldes in angemessener Weise beriicksichtigen und verarbeiten kann, ist die
Konstitutionelle Politische Okonomie:

Auf der einen Seite bietet die Konstitutionendkonomie als Teil- und Spezi-
algebiet der Neuen Politischen Okonomie auch deren Vorziige: Durch eine in-
terdisziplindre, breitere Betrachtungsweise sowie durch die Endogenisierung
des politischen Bereiches gewihrleistet sie erstens eine interdependenzgerechte
Analyse kohisionspolitischer Ergebnisse im Integrationskontext.”* Als po-
litokonomischer Ansatz kann sie sich zweitens mit gruppenwirtschaftlichen
Tatbestinden befassen und die Interaktion zwischen Gruppen und politischen
Entscheidungstrigern erforschen.” Sie ist folglich in besonderem MaRe geeig-
net, 6konomisch-politische Erscheinungen auf der Ebene von Branchen, Grup-
pen und Regionen zu untersuchen. Die Konstitutionelle Politische Okonomie
kann schlieflich durch eine positive Herangehensweise nicht gemeinwohl-
orientiertes Verhalten und damit die Moglichkeit von Politikversagen zulas-
sen.” Durch ihr politékonomisches Instrumentarium ist sie in der Lage, ein von
Politikversagen geprigtes Untersuchungsfeld zu analysieren.”” Als Referenz fir

2 Zur Kennzeichnung der anhaltenden europiischen Verfassungsdiskussion vgl.
Petersmann (1993), S. 390 - 392.

2 Zum praktischen Wert institutionentheoretischer Erkenntnisse vgl. Tietzel (1991),
S. 7 und 27.

** Zur grundsitzlichen Ausrichtung der Neuen Politischen Okonomie vgl. Boett-

cher/Herder-Dorneich/Schenk (1982), S. 111, der Konstitutionellen Politischen Okono-

mie vgl. Voigt (1996), S. 177; zur Endogenisierung des politischen Bereiches vgl. Frey
(1984), S. 200.

» Zu den mesookonomischen Elementen der Neuen Politischen Okonomie vgl. Pe-
ters (1986), S. 160 - 162.

% Kirchgdssner (1994), S. 322 weist allerdings auf die noch relative Unterentwick-
lung einer positiven Konstitutionendkonomie hin: "Until now, there have been only
very few attempts to apply Constitutional Economics to the analysis of real constitutio-
nal processes."; ebenso Voigt (1994), S. 273 und (1996), S. 177.

¥ "The ideas contained in the public choice literature are at their strongest in ex-
plaining seemingly irrational policies." Josling/Moyer (1991), S. 287.
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den politokonomischen Ansatz kann in diesem Zusammenhang auch auf seine
Fruchtbarkeit im Bereich der Gemeinsamen Agrarpolitik verwiesen werden.?®

Auf der anderen Seite nimmt die Konstitutionenékonomie die Existenz und
Entstehung von Institutionen nicht nur zur Kenntnis. Ihr Forschungsprogramm
ist Riickbesinnung auf die institutionenorientierte Klassische Politische Oko-
nomie; ihr Name ist Abgrenzung von denjenigen Teilgebieten der Neuen Poli-
tischen Okonomie, die realer Institutionen weitgehend entleert sind.” Sie be-
riicksichtigt daher im besonderen das Verhalten von Akteuren in Institutionen.”
Sie kann aber nicht nur (Teil)Erkldrungen und Vorhersagen iiber das Verhalten
von integrations- und kohédsionspolitischen Akteuren bei gegebenen Institutio-
nen, sondern auch (Teil)Erkldrungen fiir die Entstehung und Entwicklung von
gemeinschaftlichen Institutionen liefern.'

Aus den vorangehenden Uberlegungen ergeben sich Notwendigkeit und
ZweckmiBigkeit einer konstitutionendkonomischen Untersuchung kohési-
onspolitischer Entscheidungsprozesse im Integrationskontext. Damit ist zwar
die Themenstellung hinreichend definiert. Dies gilt jedoch noch nicht fiir den
theoretischen Bezugsrahmen der Arbeit. So wenig wie der etablierte For-
schungsansatz der Neuen Politischen Okonomie klar abgegrenzt ist, so wenig
ist der noch vergleichsweise junge Analyseansatz der Konstitutionellen Politi-
schen Okonomie eindeutig bestimmt.*? Dariiber hinaus sollte jede wissen-
schaftliche Arbeit aus Griinden der intersubjektiven Nachvollziehbarkeit und
Uberpriifbarkeit ihren Erklarungsanspruch und ihre Basisannahmen offenlegen.
Es empfiehlt sich daher, den inhaltlichen Ausfiihrungen eine kurze methodo-
logische und theoretische Fundierung voranzustellen.

% Vgl. hierzu die umfangreichen Literaturhinweise bei Hagedorn/Schmitt (1985).
Den politokonomischen Forschungsstand im Bereich der GAP charakterisieren Jos-
ling/Moyer (1991), S. 286: "CAP-watching has become a sizeable industry over the past
twenty years."

® Vgl. Brennan/Buchanan (1985), S. XI und 1 f., Buchanan (1987a), S. 585 f. so-
wie (1990), S. 1 und Pies (1996), S. 26 £.

* Zu den grundsitzlichen Fragestellungen einer Institutionenanalyse vgl. Schenk
(1983), S. 71 und 78.

31" Zu verhaltenspragenden Wirkungen von Institutionen vgl. zum Beispiel Furo-
botn/Richter (1991), S. 5 sowie Schenk (1992), S. 340.
32 "Neue Politische Okonomie ist, was Okonomen darunter verstehen." Schenk

(1991), S. VII; zur Konstitutionenékonomie vgl. Buchanan (1990), S. 1 f. und Voigt
(1997), S. 12.
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II. Methodologische und theoretische Grundlagen

Entsprechend der Vorgehensweise wirtschaftswissenschaftlicher Untersu-
chungen zielt die vorliegende Arbeit nicht auf Detailerkldrungen, sondern auf
Erklirungen im Prinzip bzw. die Erkldrung allgemeiner Sachverhalte ab.” In-
sofern sie in ihrem Schwerpunkt den Ausbau der Kohésionspolitik, das Verhal-
ten relevanter Akteure sowie die Funktionsweise von Institutionen und Ent-
scheidungsmechanismen mit Hilfe einer Menge explikativer Aussagen be-
schreibt, stellt sie eine positive bzw. vom Positiven ausgehende Analyse dar.*
Insofern sich der konstitutionendkonomische Ansatz um die Endogenisierung
des politischen Sektors, um die Identifizierung der Kosten politischer Instru-
mente, Verfahren und Institutionen sowie um den Aspekt des Politikversagens
bemiiht,* ist er normativ.*

Sozialwissenschaftliche Theorien sind nur begrenzt leistungsfahig.”’ Ferner
gibt jedes Wissenschaftsprogramm Auswahlentscheidungen beziiglich seines
Objektbereichs und eine bestimmte Perspektive in bezug auf sein Untersu-
chungsobjekt vor.*®* Eine pragmatische Wissenschaftsauffassung kann daher
lediglich im BewuBtsein der gegebenen Erkenntniseinschrinkungen und rela-
tivierten erfahrungswissenschaftlichen Anspriiche handeln.

Nach dem (beschrénkten) Erklarungs- und Erkenntnisanspruch sind nun die
zentralen Verhaltensannahmen und methodologischen Grundlagen der anste-
henden konstitutionendkonomischen Untersuchung offenzulegen. Ausgangs-
punkt einer konstitutionendkonomischen Analyse bilden im besonderen ihre
fundamentalen Gemeinsamkeiten mit Neuer Politischer Okonomie und moder-
ner Institutionendkonomie.”® Es kristallisieren sich im wesentlichen drei me-
thodologische Grundpfeiler heraus:

% Zur Methodik der 6konomischen Analyse vgl. Tietze! (1981b), S. 131.
** Allgemein zu Inhalt und Forschungsprogramm der Positiven Politischen Oko-
nomie vgl. insbesondere Alt/Shepsie (1990), S. 1 f.

% Zur origindren Fragestellung der Neuen Politischen Okonomie vgl. Wiseman
(1990), S. 105 .

% Es handelt sich hier um ein - wissenschaftstheoretisch weniger bedenkliches -
Werturteil im Basisbereich. Zur Werturteilsproblematik vgl. Lingnau (1995), S. 126.

*7 Speziell zur Neuen Politischen Okonomie vgl. Daumann (1995), S. 79 f.

*® Vgl. Buchanan (1990), S. 16 f.

% Zum Verhiltnis von Konstitutionenskonomie, Neuer Politischer Okonomie und
Neuer Institutionenékonomie vgl. Buchanan (1987a), S. 586, Frey (1991), S. 493,

Frey/Kirchgassner (1994), S. 7 f., Richter/Bindseil (1995), S. 134 und Voigt (1996),
S.177.
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1. Den ersten Pfeiler der Analyse und zugleich kleinstmogliche Entschei-
dungs- und Basiseinheit sozialer, politischer und wirtschaftlicher Interaktion
stellt das Individuum dar. Kollektives Handeln basiert auf Individualentschei-
dungen, welche wiederum aufgrund individueller Préferenzen und Interessen
getroffen werden. Demnach bildet der methodologische Individualismus die
Grundlage einer Konstitutionenokonomischen Untersuchung.®’ Politisches Han-
deln wird zwar hauptsichlich durch mehr oder weniger gut organisierte, in-
teragierende Gruppen bestimmt.*’ Diese Gruppen sind gleichwohl wieder aus
Individuen zusammengesetzt. Deshalb kann auch nicht davon ausgegangen
werden, dafl internationale politische Prozesse und europidische Integrati-
onspolitiken im besonderen von nationalen Einheitsakteuren oder von nationa-
len Interessen bestimmt werden.”” Eine konstitutionendkonomische Analyse
sollte daher versuchen, aus der Vielzahl von Akteuren, die an der integrati-
onspolitischen Willensbildung beteiligt sind, die relevanten und deren Wir-
kungsrichtung zu identifizieren sowie ihre Beziehungen zueinander zu syste-
matisieren.

Um allgemeine SchluBfolgerungen iiber individuelles Verhalten im politi-
schen Kontext zu ziehen, sollte nicht ein beliebiges Individuum Gegenstand der
Betrachtung sein. Vielmehr muB sich die konstitutionenékonomische Untersu-
chung auf ein Individuum, welches im Hinblick auf seine Klasse von Individu-
en Reprisentativitdtseigenschaften besitzt, stiitzen.” Fiir Politiker und Biirokra-
ten ist auf das typischerweise gegebene Handlungsumfeld abzustellen. Im Zu-
sammenhang mit Wahlmechanismen sollte sich fernerhin die Aufmerksamkeit
auf das Verhalten des Medians oder sonst entscheidenden Individuums rich-
ten.*

2. Der zweite Pfeiler der konstitutionendkonomischen Analyse ist durch die
Annahme individuell rationalen Verhaltens gegeben* - auch wenn letzteres ko-
gnitiv oder motivationsbedingt begrenzt wird.* "The central rationality precept

“ Vgl. Buchanan (1987a), S. 586 und Smith (1991), S. 41 f.

‘' Vgl. Frey/Gygi (1991), S. 65. Petersmann (1993), S. 401 spricht vom methodi-
schen Pluralismus.

“ "From a public choice perspective, the concept of a national interest is an oxymo-
ron, ..." Smith (1991), S. 47. Vgl. Tietzel (1991), S. 13 ebenso aus institutionentheoreti-
scher Sicht.

“ Vgl. Tietzel (1981b), S. 132.

“ Zur Figur des entscheidenden Wihlers vgl. zum Beispiel Steunenberg (1994),
S. 646.

* Vgl. Richter (1990), S. 573 und Richter/Bindseil (1995), S. 132.

“ Vgl. Williamson (1984), S. 197 und Simon (1993), S. 156. Zur Fruchtbarkeit des
okonomischen Ansatzes auch bei begrenzter Rationalitiit vgl. Schenk (1991), S. VIIL
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states only that the individual choose more rather than less of goods, and less
rather than more of bads.""’ Aus der Annahme des Rationalverhaltens folgt fer-
nerhin, daf3 die betrachteten Individuen - im Verhiltnis zu ihren Verhaltensbe-
schrankungen - relativ stabile und konsistente Priferenzfunktionen besitzen.*
Eigenniitzig handelnd, maximieren die Akteure ihren Nutzen.* Derart rationale
Individuen verhalten sich systematisch; ihr Verhalten wird erkldrbar und damit
auch prognostizierbar.

In einer Welt von Informationsasymmetrien und Kontrollproblemen verhal-
ten sie sich jedoch nicht immer offen und ehrlich. Obgleich durch vorhandenes
oder nicht vorhandenes Vertrauenskapital in ihrem Bestreben beschrénkt, ver-
suchen die Individuen, Vorteile auch durch strategisches oder gar betriigeri-
sches Verhalten zu realisieren.® Im besonderen die kurzfristige Orientierung
des politischen Prozesses sowie die dortige Ausgestaltung und Zuordnung von
Property Rights fithren zu einer tiefen Ausprigung eigenniitzigen Verhaltens
im offentlichen Sektor.®’ Demzufolge konstituiert Eigennutz in Verbindung mit
strategischem Verhalten eine starke Triebkraft politischen Handelns.

Kritiker, insbesondere Nicht-Okonomen werden gerade an dieser Stelle Ein-
fachheit und Eindimensionalitit des Ansatzes herausstreichen und dessen Bei-
trag zur Erkldrung komplizierter integrationspolitischer Entscheidungsprozesse
und Ergebnisse in Frage stellen.”” Doch erstens scheint gerade die Einfachheit
der dkonomischen Methode deren bisherigen Erfolg zu sichern.”® Zweitens muf3
noch einmal betont werden, daB auch die Konstitutionelle Politische Okonomie
nicht eine vollstédndige, sondern lediglich eine Teilerkldrung fiir integrations-
und kohisionspolitische Phanomene liefern kann.**

7 Buchanan (1990), S. 14.

® Verhaltensinderungen werden folglich nicht auf (ungeklérte) Priferenzinderun-
gen zuriickgefihrt. Vgl. Frey (1985), S. 5, Kirchgdssner (1988), S. 135 f.,
Baurmann/Kliemt (1993), S. 155 und Kirchgdssner (1995), S. 146.

* Zu Fir und Wider der Nutzenmaximierung vgl. Buchanan (1987a), S. 587 und
Selten (1990), S. 649 £.

%0 Zum Opportunismus vgl. Williamson (1984), S. 198 f.; zum allgegenwirtigen ge-
sellschaftlichen Phanomen des Betrugs vgl. Tietzel/Weber (1991), S. 110 und 113.

' Zur verschiarfenden Wirkung opportunistischen Verhaltens vgl. Picot/Dietl
(1990), S. 178.

%2 Allgemein zu Kritik und Einwiinden gegen die Anwendung des dkonomischen
Ansatzes in den benachbarten Sozialwissenschaften vgl. Kirchgdssner (1988), S. 128,
134 und 141 f.

% Vel. Schenk (1991), S. VIII

 Zum begrenzten Erklarungsanspruch der Neuen Politischen Okonomie vgl.
Zohlnhdfer (1992), S. 70.
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Wenn Schlufifolgerungen hinsichtlich der Richtung individuellen Verhaltens
im politischen ProzeB gezogen werden sollen, dann miissen die wesentlichen
Argumente der individuellen Nutzenfunktion identifiziert und mit einem Vor-
zeichen versehen werden.”® Obschon diese Untersuchung eine dkonomische
Analyse darstellt, muf beriicksichtigt werden, daB Individuen nicht ausschlief3-
lich 6konomische oder in wirtschaftlichen Kategorien umschreibbare Vorteile,
sondern auch nicht-traditionelle Giiter wie insbesondere Macht, Prestige, Re-
spekt, etc. anstreben.*

3. Dritter und herausragender Pfeiler der konstitutionendkonomischen Ana-
lyse ist die fundamentale Annahme der Relevanz und verhaltenspragenden
Wirkung von (giiltigen) Institutionen. Da menschliches Verhalten und speziell
Verhaltensidnderungen in groem Mafle durch Verhaltensbeschrinkungen so-
wie durch Anderungen der individuellen Handlungsbeschrinkungen bestimmt
werden, gebiihrt der Untersuchung von Verhaltensrestriktionen besondere
Aufmerksamkeit.”’” Dabei sind fiir die an der Schnittstelle zur Institutionensko-
nomie liegende Konstitutionendokonomie vor allem die institutionellen Rah-
menbedingungen eines Gemeinwesens von Bedeutung. Relevante Institutionen
sind damit in erster Linie Verfassungsregeln und Verfassungsinstitutionen.*®

Bei einer Untersuchung integrationspolitischer Entscheidungen stehen zum
einen die Wirkungen gemeinschaftlicher Entscheidungsregeln und Entschei-
dungsverfahren im Mittelpunkt. Hieraus ergibt sich fiir das Individuum nut-
zenmaximierendes Verhalten unter institutionellen Nebenbedingungen. Fiir
analytische Zwecke kann deshalb von einem Priferenz-Restriktions-Schema
ausgegangen werden:* Zuerst miissen die jeweiligen individuellen Priferenzen
und Anreize spezifiziert werden. Anschlieffend kénnen unter Beachtung der
Verhaltensbeschriankungen zutreffende Aussagen iiber das individuelle Verhal-
ten im jeweiligen institutionellen Kontext getroffen werden.

Wichtig und charakteristisch fiir die konstitutionendkonomische Analyse ist
zum anderen die (analytische) Unterscheidung zwischen einer konstitutionellen
Ebene, auf welcher Entscheidungen iiber grundsitzliche Verhaltens-, Abstim-
mungs- und Verfahrensregeln getroffen werden, und einer postkonstitutionel-

% Vgl. Buchanan (1987b), S. 245 und Tietzel (1988), S. 46 f.

% Vgl. Tietzel (1981a), S. 219, Schenk (1991), S. VIII und Simon (1993), S. 158.

7 Zur zentralen Bedeutung von Verhaltensbeschrankungen und institutionellen Be-
dingungen vgl. Ostrom (1986), S. 6, Hoppmann (1987), S. 31 f., North (1989), S. 242
und Tietzel (1991), S. 22 f.

%% Zur Relevanz von Verfassungsregeln vgl. Voigt (1996), S. 183 f.

% »..., the central insight of ... public choice is that the provision of government
services is an incidental effect of the incentives and constraints (Hervorhebg. d. Verf.)
of voters, politicians, and bureaucrats." Niskanen (1993), S. 270.



12 A. Einleitung

len Ebene, auf welcher lediglich Entscheidungen innerhalb der zuvor festgeleg-
ten Regeln getroffen werden.” Ebenso charakteristisch wie fiir die Neue Politi-
sche Okonomie die Endogenisierung des politischen Prozesses und fiir die mo-
derne Institutionendkonomie die Endogenisierung von Institutionen ist, so cha-
rakteristisch ist fiir die Konstitutionenokonomie die Endogenisierung von Ver-
fassungsregeln. Integrationspolitische Entscheidungsergebnisse werden folglich
nicht nur in (einseitiger) Abhingigkeit von fest vorgegebenen Entscheidungs-
regeln untersucht. Vielmehr stehen Ergebnis und Verfahren in einer engen
wechselseitigen Beziehung zueinander.’ Dem zweiseitigen Entscheidungser-
gebnis-Entscheidungsregel-Zusammenhang muf} insbesondere dann Rechnung
getragen werden, wenn Entscheidungsverfahren selbst Entscheidungsgegen-
stand sind.

Neben dem konstitutionenokonomischen Ansatz wird insbesondere noch der
Gemeinwohlansatz herangezogen. Er dient hier als normative Referenz. Mit
seiner Hilfe kann zum einen ein unter Umsténden konstitutionendkonomisch zu
befriedigender Erklarungsbedarf aufgezeigt, zum anderen bei der Ableitung
institutioneller, insbesondere verfassungspolitischer Schluf3folgerungen Hand-
lungsanleitung gewonnen werden. Seine wesentlichen Grundlagen sowie seine
konsequente Anwendung auf den Bereich der gemeinschaftlichen Kohisi-
onspolitik werden jedoch, da sie auflerhalb der eigentlichen konstitutionentko-
nomischen Untersuchung stehen, geschlossen in Kapitel B. behandelt.

I1I. Definitionen und Abgrenzungen

Nachdem in den beiden vorangehenden Abschnitten Untersuchungsziele
sowie Auswahl und Methodik des benutzten Erkldrungsansatzes erldutert wor-
den sind, miissen noch einige analytische Vorarbeiten vorgenommen werden:
Erstens muB der schwerpunktmiBig untersuchte Politikbereich sachlich-
inhaltlich abgegrenzt werden. Zweitens - relevant vor allem fiir eine institutio-
nendkonomische Analyse - ist das institutionelle Untersuchungsfeld festzule-
gen. Drittens muf3 der Untersuchungszeitraum eingegrenzt und die zeitliche
Giiltigkeit der Analyseergebnisse bestimmt werden.

1. Zunichst ist auf die fiir die folgende Analyse grundlegenden Begriffe Ko-
hésion und Kohisionspolitik einzugehen. Auch wenn die Begriffe Kohasion
und Kohasionspolitik zum géngigen gemeinschaftlichen Sprachgebrauch geho-
ren, ist ihr konkreter Inhalt nur selten wirklich klar. In der politischen und 6ko-

% Vgl. Brennan/Buchanan (1985), S. 6 und Kirchgdssner (1994), S. 324; shnlich
Frey/Kirchgdssner (1994), S. 10.

' Vgl. dazu Kirsch (1993), S.12 f.
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nomischen Diskussion kursiert vielmehr eine Vielzahl unterschiedlicher, oft-
mals wenig préziser Bedeutungen.®’ Es gehort daher zu den notwendigen Vor-
arbeiten, Begriffsinhalte und Zielsetzungen von Kohésion und Kohésionspoli-
tik zu bestimmen.

Kohision ist von den Vertragsparteien im primédren Gemeinschaftsrecht als
wirtschaftlicher und sozialer Zusammenhalt der Gemeinschaft tibersetzt wor-
den.® Die integrations- und kohisionspolitische Zielsetzung Kohésion ist dabei
als realwirtschaftliche Konvergenz der gemeinschaftlichen Teilgebiete und
Regionen aufzufassen.

Das gemeinschaftliche Kohisionsziel kennt im wesentlichen zwei Auspré-
gungen dieser Konvergenzvorstellung:* Zum einen eine vorrangige geographi-
sche Dimension, zum anderen eine weniger dominante, soziale Dimension. Als
Indikator fiir rdumliche Disparitdten fungiert das jeweilige Pro-Kopf-BIP, als
Ziel dessen Konvergenz gegen ein durchschnittliches Gemeinschaftseinkom-
men. Dabei richtet sich das rdumliche Ausgleichsziel in erster Linie auf regio-
nale Gebietseinheiten unterhalb der nationalen Ebene.

Die schwieriger zu fassende soziale Disparitit wird in der Regel an den re-
gionalen Beschiftigungsméglichkeiten, insbesondere der Arbeitslosenrate ge-
messen. Konvergenzziel hier sind ausreichende Beschiftigungsmoglichkeiten
auch fiir benachteiligte Gruppen sowie auch in strukturell benachteiligten Ge-
bieten. Die regionalen und sozialen Kohisionsziele der Gemeinschaft wurden
durch einen Zielkatalog im sekundidren Gemeinschaftsrecht konkretisiert und
operational definiert (vgl. Abb. 1 'Ziele").

Kohisionspolitik kann demgegeniiber als strukturpolitisches Mafinahmen-
biindel zur Forderung des wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhaltes der
Gemeinschaft definiert werden. Die Kohésionspolitik kann auf verschiedene -
budgetierte wie auBerbudgetdre® - Forderinstrumente zuriickgreifen (vgl. dazu
Abb. 1 'Instrumente').

Das wichtigste strukturpolitische Instrument sind die gemeinschaftlichen
Strukturfonds. Kernstiick der kohésionspolitischen Forderinstrumente ist der
europdische Regionalfonds (EFRE). Der iiberwiegende Teil der Instrumente ist
auf raumwirtschaftspolitische Problemlagen ausgerichtet: Etwa 85 % der Res-
sourcen der Strukturfonds werden auf regionale, der gesamte Kohasionsfonds

2 Vgl. Begg/Mayes (1993b), S. 428, Heinemann (1993b), S. 12, Binder/Walthes
(1994), S. 261; kritisch insbesondere Bachtler/Michie (1994), S. 795.

8 Vgl. Art. 2, Art. 3 sowie Art. 130a Abs. 1 EG-Vertrag,
% Vgl. Commission (1996), S. 13 f.

% AuBerbudgetire MaBnahmen wie marktihnliche EIB-Darlehen oder Sonderma-
nahmen auflerhalb der Fonds geméB Art. 130 b EG-Vertrag werden im Laufe der Unter-
suchung nur am Rande betrachtet.
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auf geographisch-nationale AngleichungsmaBinahmen verwendet. Gefordert
wird vor allem in den drei Interventionsbereichen Infrastruktur, Humankapital
sowie Rahmenbedingungen produktiver Investitionen.*

Instrumente

Europiischer Regionalfonds Zielgebiete/Zielgruppen
(EFRE) Nr. 1:riickstidndige Regionen

Europischer Sozialfonds (ESF) Nr. 2: altindustrielle Gebiete

Européischer Agrarfonds ) )
- Abteilung Ausrichtung Nr. 3: Langzeit-/Jugendarbeitslose

(EAGFL) E—— L
Nr. 4: strukturelle Arbeitslosigkeit

Finanzinstrument - Ausrichtung

Fischerei (FIAF) Nr. 5a: Agrarwirtschaft/Fischerei
Kohisionsfonds (KF) Nr. 5b: ldndlicher Raum
auBerbudgetire Instrumente Nr. 6: diinn besiedelte Gebiete

(EIB-Darlehen, NGI)

Abb. 1: Kohisionspolitische Instrumente und Ziele*

* Anmmerkung: Vgl. dazu Art. 1 f. Strukturfonds-Rahmenverordnung sowie Stabenow (1995),
Art. 130d EG-Vertrag, Rn. 5 - 11.

2. Des weiteren mufl der Untersuchungsbereich institutionell definiert wer-
den: Institutioneller Untersuchungsgegenstand ist die Europiische Gemein-
schaft, so wie sie im EWG-Griindungsvertrag von 1957 konstituiert und durch
die Einheitliche Europdische Akte 1986 sowie den Maastrichter Vertrag 1992
fortentwickelt worden ist.*” Die institutionenékonomische Analyse beschrinkt
sich damit allein auf die erste, die tragende Séule der Europdischen Union, also
die dokonomische und vornehmlich 6konomisch relevante institutionelle Inte-
gration. Die zweite und dritte Sdule der EU (Auflen- und Sicherheitspolitik;
Justiz und Inneres) liegen auBerhalb der Europidischen Gemeinschaft und wer-
den noch im Entscheidungsverfahren der Regierungszusammenarbeit betrie-

% Vgl. Commission (1996), S. 90 - 93.

7 Auch die 1967 mit dem EWG-Vertrag fusionierten EGKS- und EAG-Vertrige
bzw. deren institutionelle Arrangements bleiben im wesentlichen auBer Betracht.
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ben.® Sie sind nicht Gegenstand der folgenden Erorterungen. Damit ist es aber
auch terminologisch zweckmiBig, im folgenden grundsitzlich den Begriff 'Eu-
ropdische Gemeinschaft' und nicht den umfassenderen Begriff 'Européische
Union' zu verwenden.

3. Zuletzt ist der Zeitraum der Untersuchung abzugrenzen. Auflerdem miis-
sen einige Uberlegungen zu zeitlicher Invarianz der gewonnenen Erkenntnisse
sowie ihrer kiinftigen Relevanz angestellt werden:

Zwar richtet sich das Untersuchungsinteresse auf den gesamten Integrati-
onsprozefl und damit auf dessen gesamte zeitliche Ausdehnung - von den An-
fangen iiber die Gegenwart bis in die absehbare Integrationszukunft. Den
Schwerpunkt der Analyse bildet jedoch die volle Entfaltung einer eigenstéindi-
gen gemeinschaftlichen Kohésionspolitik. Die Diskussion konzentriert sich da-
her in zeitlicher Hinsicht vornehmlich auf die Integrationsperiode seit Mitte der
80er Jahre.

Nun scheint aber die zeitliche Invarianz und kiinftige Relevanz der Untersu-
chungsergebnisse von vornherein von noch ungelosten integrationspolitischen
Problemen beeintrachtigt: In Maastricht offen gelassene Fragen der Wihrungs-
union, Vertiefungsiiberlegungen zum zweiten und dritten Pfeiler der Union
sowie eventuell weitere institutionelle Reformschritte werden zur Zeit der Fer-
tigstellung dieser Arbeit auf einer Regierungskonferenz beraten. Auch mittel-
fristig liegen bedeutende integrationspolitische Entscheidungen an: die Fort-
schreibung der mittelfristigen Finanzplanung der Gemeinschaft iiber das Jahr
1999 hinaus, einschlieflich einer Neuauflage der kohisionspolitischen Pro-
gramme sowie eine umfangreiche Osterweiterung stehen fiir das néchste Jahr-
tausend bevor.”

Die mittelfristige Zeitinvarianz konstitutionenékonomischer Aussagen iiber
integrations- und kohésionspolitische Entscheidungsprozesse wird hierdurch
jedoch nicht wesentlich gemindert: Die laufenden Vertiefungsiiberlegungen in
den Bereichen AuBeres und Inneres berithren die folgenden Ausfithrungen
nicht. Die nicht-okonomischen Integrationspolitiken werden weitgehend aus-
geklammert. Weiterhin war die Europédische Gemeinschaft - bis auf die Phase
der Eurosklerose - stets in integrationspolitischer Bewegung. Dabei verlief die
bisherige verfassungspolitische Entwicklung der Gemeinschaft vom jeweiligen
institutionellen Status quo ausgehend in kleinen Schritten und eher stetig. Auch

%8 Zum Drei-Séulen-Konzept des EU-Vertrages vgl. Art. A Abs. 3 EU-Vertrag und
Janning (1994), S. 527 f.

% Vgl. Chaltiel (1995a), S. 625 f. und Westendorp (1995), S. 3.

3 Adolf
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in niherer Zukunft ist keine wesentliche Beschleunigung in der Fortentwick-
lung der Gemeinschaftsinstitutionen zu erwarten.”

Dariiber hinaus werden die folgenden institutionendkonomischen Aussagen
eine langfristige Perspektive einnehmen und sich vornehmlich auf grundlegen-
de und relativ zeitinvariante Sachverhalte beziehen. Von daher werden die ge-
troffenen Aussagen auch fiir die kiinftige Entwicklung der Gemeinschaft rele-
vant sein. Die Relevanz konstitutionenékonomischer Aussagen wird im Gegen-
teil mittelfristig eher noch zunehmen. Dies ist sowohl im Zusammenhang mit
der anstehenden Fortschreibung der Finanz- und Fondsplanung als auch im
Hinblick auf die geplanten Osterweiterungen zu erwarten. Vor allem hier ste-
hen Kohisionsfragen im Brennpunkt des integrationspolitischen Interesses.
Aber gerade Entwicklung und Ausgestaltung der Kohisionspolitik werden
wiederum vom Verfahren der gemeinschaftlichen Entscheidungsfindung be-
stimmt. Auf grundlegende und grundsitzliche integrationspolitische Sachver-
halte abstellende institutionenékonomische Aussagen konnen folglich auch zur
Losung kiinftiger integrationswissenschaftlicher Fragestellungen beitragen.

IV. Aufbau der Arbeit

Nach den thematischen, methodischen und definitorischen Voriiberlegungen
soll noch ein kurzer Uberblick iiber den Fortgang der folgenden Untersuchun-
gen gegeben werden:

Die integrationspolitische Diskussion in der Europidischen Gemeinschaft
wird stark vom Gedanken des Gemeinschaftsinteresses, einem europdischen
Gemeinwohlansatz, geprégt, ohne jedoch vollstindig ausformuliert zu werden.
Indem in Kapitel B. zunichst die Gemeinwohlhypothese am Beispiel der Ko-
hasionspolitik nachvollzogen und iiberpriift wird, 146t sich ein politokonomi-
scher Erkldarungsbedarf ermitteln und konkretisieren.

Mit Kapitel C. beginnt dann die eigentliche politékonomische Analyse. Ba-
siseinheit der europdischen Integrationspolitik ist der Mitgliedstaat. Deshalb
wendet sich die konstitutionenokonomische Untersuchung zuerst der integrati-
onspolitischen Willensbildung auf nationaler Ebene zu. Mit Hilfe der relevan-
ten politokonomischen Theorieelemente wird hierfiir ein représentativer politi-
scher Markt fiir integrations- und kohisionspolitische Leistungen konstruiert.

" Vgl. hierzu den Zwischenbericht des Vorsitzenden der Reflexionsgruppe zur Re-
gierungskonferenz 1996 Westendorp (1995); ebenso Goybet (1995), S. 489, Miert
(1996), S. 62 sowie Wisdorff (1997), S. 2.
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Integrations- wie Kohisionspolitik werden jedoch auch von Entscheidungs-
tragern auf der europdischen Ebene bestimmt und vor allem ausgestaltet. Cha-
rakteristisch fiir die supranationale Gemeinschaft 'EG' ist, da in formal-
institutionalisierten Verfahren hieran auch Entscheidungstriger beteiligt sind,
die von der nationalen Ebene weitgehend unabhingig sind. Die konstitutio-
nendkonomische Untersuchung auf europiischer Ebene wendet sich deswegen
mit Kapitel D. zuerst einer Analyse von integrationspolitischer Willensbildung,
Interessenartikulation und Mitbestimmung der wichtigsten unibhingigen Ge-
meinschaftsakteure - Kommissar und Europa-Parlamentarier - zu.

Legislatives Entscheidungszentrum ist der Rat. Er ist Schnittstelle zwischen
nationaler und europédischer Ebene; das Ratsmitglied besitzt die verfassungsge-
bende Gewalt in der Gemeinschaft. In Kapitel E. wird deshalb im Rahmen ei-
nes verfahrensorientierten Ansatzes zunichst die Ausgestaltung und Entwick-
lung des wichtigsten gemeinschaftlichen Entscheidungsverfahrens, der ratsin-
ternen Entscheidungsregel, betrachtet. Danach wird im Rahmen eines ergebni-
sorientierten Ansatzes am Beispiel der bislang bedeutendsten kohdsionspoliti-
schen Ergebnisse das Zustandekommen konkreter integrationspolitischer Ent-
scheidungen untersucht. AbschlieBend werden die 6konomischen und politi-
schen Folgen der gemeinschaftlichen Entscheidungsmethode - sowohl hin-
sichtlich Politikverfahren und Politikergebnis als auch in ihrer Auswirkung auf
den gesamten Integrationsprozef - diskutiert.

Um zu gemeinwohl-orientierteren integrations- und kohésionspolitischen
Ergebnissen zu gelangen, werden im SchluBkapitel F. drei Arten verfassungs-
politischer Mafinahmen erértert sowie auf ihre Eignung und ZweckméBigkeit
hin tiberpriift: Handlungsfestlegungen, Handlungsbeschrinkungen und organi-
satorisch-verfahrensmiBige Verfassungsarrangements.



B. Die normative Begriindung einer
gemeinschaftlichen Kohésionspolitik

I. Vorbemerkung

Von grundsitzlicher Bedeutung fiir eine konstitutionenskonomische Unter-
suchung auf dem Gebiete von Kohisionspolitik und Integration ist das Vorlie-
gen eines konstitutionenokonomischen Erkldrungsbedarfes. Dabei stehen po-
littkonomische Ansitze in den Wirtschaftswissenschaften in direkter Konkur-
renz zum einflureichen, aber diametral entgegengesetzten Gemeinwohlansatz.
Zwar scheinen die Verhiltnisse hinsichtlich explikativer Leistungsféhigkeit im
(Interdependenz)Bereich zwischen Wirtschaft und Politik aus politskonomi-
scher Sicht eindeutig geklart.” Dies gilt jedoch nicht aus Sicht der in der 6f-
fentlichen, politisch-6konomischen Diskussion dominanten klassischen Vertre-
tertheorie.

Im Zentrum des Vertreteransatzes steht die Vorstellung vom Allgemeinin-
teresse. Letzteres ist allerdings in der Regel weder klar noch prézise definiert.
Fiir gewohnlich wird die Moglichkeit einer konkreten Gemeinwohlbestimmung
fiir hochgradig differenzierte moderne Gesellschaften grundsétzlich bestritten
und allenfalls ein fragmentarisches Gemeinwohl zugelassen.” Doch das Ge-
meinwohl ist ein Begriff, der in der (wirtschafts)politischen Debatte viel be-
miiht wird. Von daher soll - obwohl auch hier weder eine verbindliche noch ei-
ne objektive Gemeinwohldefinition moglich ist - vorab versucht werden, die im
offentlichen Diskurs prisenten Anforderungen an gemeinwohlrationales Han-
deln in addquater Weise auszuformulieren und zu explizieren.” Erst anschlie-
Bend konnen dann die konstitutionellen Fragen einer gemeinschaftlichen Ko-
hasionspolitik erértert und kohésionspolitische Entscheidungen und Ergebnisse
evaluiert werden.

" Zu Akzeptanz und Rezeption der Neuen Politischen Okonomie in den Wirt-
schaftswissenschaften vgl. Rowley (1984), S. 104 und Herder-Dorneich (1992), S. 1.

™ Vgl. Mayntz (1992), S. 18 und 23 sowie Webber (1992), S. 220.

™ Zu den Verfahren Interpretation und Explikation in den Sozialwissenschaften vgl.

Opp (1976), S. 246 - 250. Fiir eine Konkretisierung des Gemeinwohles in der europdi-
schen Aufenpolitik vgl. Petersmann (1996), S. 167 - 174.
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Um eine parallele Berechtigung oder eventuelle Vorzugswiirdigkeit des
konstitutionenokonomischen Ansatzes, insbesondere bei der analytischen Er-
fassung integrations- und kohiasionspolitischer Entscheidungsprozesse darzule-
gen, empfiehlt sich deshalb eine zweistufige Vorgehensweise: Zuerst muf} die
(Gegen)Position des Vertreteransatzes aufgegriffen und die explikative Lei-
stungsfihigkeit der Gemeinwohlhypothese im Hinblick auf die bereits vorlie-
genden sowie die noch angestrebten kohisionspolitischen Entscheidungen,
MaBnahmen und Ergebnisse tiberpriift und bewertet werden.™ Erst dann - wenn
dort ein hinreichend groBer Erkldrungsbedarf verbleibt - ist der 6konomische
Verhaltensansatz auf den zu betrachtenden (kohésions)politischen Sachverhalt
anzuwenden. Ersteres ist wesentliche Aufgabe dieses Kapitels, wahrend letzte-
res Gegenstand der folgenden Kapitel bildet.

I1. Der Kohisionspolitiker aus Sicht des Gemeinwohlansatzes

Der in der klassischen Demokratietheorie verwurzelte, in der traditionellen
Wohlfahrtstheorie sowie im gesellschafts- und integrationspolitischen Diskurs
fortbestehende und vorherrschende Gemeinwohlansatz ist im Grunde weder
individualistischen Ursprungs noch freiheitlich-demokratischer Natur.” Er be-
inhaltet im Kern folgende Aussage: Der Wirtschaftspolitiker maximiert
selbstlos und zweckrational das ihm oder allgemein bekannte Gemeininteresse.

Fir privatwirtschaftlich-demokratisch organisierte Systeme laft sich der
Vertreteransatz allgemein wie folgt formulieren: Der wirtschaftspolitische Ent-
scheidungstréger verfolgt als interesseloser Sachverstdndiger das Interesse des
(Median)Wihlers und das des Konsumenten privater wie dffentlicher Giiter -
also einschlieBlich des Steuerzahlers.” Denn als MaBstab demokratischer Ge-
sellschaften gilt in aller Regel der Median bzw. die Wéhlermehrheit; vornehm-
lichstes Ziel marktwirtschaftlich-liberaler Wirtschaftssysteme ist die Befriedi-
gung von Konsumentenpréferenzen.

™ Zu dieser Vorgehensweise vgl. Brennan/Buchanan (1985), S. 33 f.

™ Vgl. Brennan/Buchanan (1985), S. 40 f.; zur Verwurzelung des Gemeinwohlan-
satzes im kollektivistisch-radikalen Demokratiekonzept Rousseaus vgl. Russel (1984),
S. 670 und Schwan (1993), S. 227.

" Fir eine ausfiihrliche, kritische Diskussion der klassischen Demokratielehre vgl.
Schumpeter (1980), S. 397 - 426.

" Zur Definition des politischen Gemeinwohls vgl. Niskanen (1983), S. 114; Kon-
sumentenwohlfahrt als ¢konomische Gemeinwohlinterpretation ergibt sich im vorlie-
genden Zusammenhang des weiteren aus dem Kernbereich der européischen Integration,
der Marktintegration - vgl. beispw. Petersmann (1995), S. 173; kritisch zum Gemein-
wohlbegriff hingegen Dichmann (1994), S. 200 und 208 f.
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Auch wenn im einzelnen beziiglich des Inhaltes des Gemeinwohlbegriffs
zum Teil sehr unterschiedliche Meinungen bestehen,” 148t sich im &ffentlichen
Gemeinwohldiskurs doch insofern ein Minimalkonsens feststellen, als das Ge-
meinwohl mit dem Interesse der groBen latenten Gruppen gleichgesetzt und
partikularen Anspriichen entgegenstehend betrachtet wird.” Diese begriffliche
Auslegung stimmt zwar nicht mit der urspriinglichen Rousseauschen Gedan-
kenfithrung zum einheitlichen Gemeinwillen iiberein,* ist aber dafiir mit dem
vorhandenen Individualis<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>