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bzw. Den Haag), Claudia M. Buch und Daniel Piazolo (Kiel), Michael
Grings (Halle-Wittenberg), Konrad Lammers (Hamburg), Wolfgang
Quaisser und Rick Woodward (Miinchen), Jacqueline Rothfels (Berlin),
Gabriele Tondl (Wien) sowie Christian Weise (Berlin).

Den Schlussvortrag, der auch eine Zusammenfassung der Tagung bot,
bestritt Rudiger Pohl (Halle).

Die 66. Wissenschaftliche Tagung soll am 15./16. Mai 2003 in Berlin
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des internationalen Konjunkturverbundes“.

Hamburg, im Juli 2002 Thomas Straubhaar
Vorsitzender der Arbeitsgemeinschaft
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Die Osterweiterung aus raumwirtschaftlicher Perspektive —
Prognosen regionalokonomischer Theorien und Erfahrungen
aus der bisherigen Integration in Europa

Von Konrad Lammers, Hamburg*

Abstract

The Eastern enlargement of the EU from the
viewpoint of regional economics

In the course of integrating Eastern Europe into the EU, the accession countries
will have a good opportunity to attract industries from Western Europe and else-
where and to catch up in per capita income. However, the catching up of the
accession countries will be accompanied by an increase in regional divergence
within these countries. This is concluded from previous experience with integra-
tion in Europe, especially the Southern enlargement, and the economic perform-
ance of and within the cohesion countries. The performance of the accession
countries so far, already highly integrated with Western Europe in terms of trade
and direct investment before their legal membership, confirms these conclusions.

Keywords: Enlargement, regional convergence, integration, economic geography

JEL classification: F 15, O 52, O 18, R 12

I. Einleitung

Die Osterweiterung wird die Flache der Européischen Union - sofern
alle Lander beitreten, mit denen gegenwirtig Verhandlungen gefiihrt
werden — um ein Drittel erh6hen. Die raumliche Dimension des Erweite-
rungsprozesses ist generell von hochster integrationspolitischer Brisanz.
So gibt es Beflirchtungen in den derzeitigen Mitgliedslandern, dass
durch Produktionsverlagerungen in die Beitrittslander die Integrations-
gewinne vor allem dort zu verzeichnen wiren. Die Beitrittsldnder ihrer-
seits beflirchten, dass in einer erweiterten Union die Mérkte Osteuropas

* HWWA - Hamburgisches Weltwirtschaftsarchiv. lammers@hwwa.de. Ich danke
Rolf Jungnickel, Annekatrin Niebuhr, Andreas Polkowski und Silvia Stiller fir
hilfreiche Kommentare sowie Vera Fiedler, Sabina Ramonat und Elena Tcharykova
fiir technische Unterstiitzung.
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durch etablierte Produzenten aus Westeuropa mitversorgt werden konn-
ten, was ihren Aufholprozess behindern koénnte. Um dies zu verhindern,
seien umfangreiche Hilfen aus den européischen Strukturfonds notwen-
dig. Innerhalb der bisherigen EU befiirchten Deutschland und Oster-
reich, dass sie die Hauptlast der Personenfreiziigigkeit durch Zuwande-
rung aus den neuen Mitgliedslandern zu tragen hatten.! Andererseits
werden die Linder, die in einer erweiterten EU in eine zentrale geogra-
fische Lage riicken, und dazu gehéren Osterreich und Deutschland, im
Vorteil gesehen, weil sich fur sie die groten MarkterschlieBungspoten-
ziale er6ffnen. Die schon bislang peripher gelegenen Kohisionsldnder
der EU befiirchten, dass sie in einer erweiterten Union in eine noch
extremere Randlage geraten und dass zudem die umfangreichen EU-
Strukturhilfen, die sie zur Zeit noch erhalten, zugunsten der neuen Mit-
gliedsldnder umgeschichtet werden.

Diese und &hnliche Befiirchtungen und Einschitzungen zu den rdum-
lichen Folgen haben von Beginn an den Verhandlungsprozess iiber die
Erweiterung bestimmt. Sie haben etwa dazu gefiihrt, dass auf Dringen
Deutschlands und Osterreichs die Personenfreiziigigkeit nach einem Bei-
tritt der Kandidatenlinder erst nach Ubergangsfristen hergestellt wird.
Die Kohésionsldnder wiederum suchen nach Wegen, wie sie verhindern
konnen, dass es zu einer weitgehenden Umschichtung der EU-Struktur-
hilfen zu ihren Ungunsten kommen wird.

Der Integrationsschritt der Osterweiterung hat zweifellos eine Sen-
kung von Transaktionskosten fiir grenziiberschreitende 6konomische
Aktivitaten zur Folge, sei es durch den Abbau von Hemmnissen fiir
grenziberschreitenden Handel, fir grenziiberschreitende Faktorwande-
rungen oder fiir den Transfer von Wissen. Dies wird Anpassungsprozesse
auslosen, die zu einem neuen ridumlichen Gleichgewicht wirtschaftlicher
Aktivitiaten in der erweiterten EU fiihren. Wie dieses Gleichgewicht aus-
sehen wird, dariiber bestehen allerdings kontrare Auffassungen. Die
Osterweiterung ist ein raumwirtschaftlicher Prozess. Es liegt deshalb
nahe danach zu fragen, ob sich aus regionalokonomischen Theorien
brauchbare Hypothesen (Prognosen) iiber die riumlichen Folgen der
Integration ableiten lassen und ob die Erfahrungen hinsichtlich friitherer
Integrationsschritte der EU sowie der schon stattgefundenen Entwick-
lungen zwischen Osteuropa und der EU seit dem Fall des ,eisernen Vor-
hangs“ diese Hypothesen stiitzen. Lassen sich hieraus Schlussfolgerun-

1 Ob die vermutete raumliche Konzentration der Zuwanderung auf Deutschland
und Osterreich 6konomisch gesehen tatsichlich einen Nachteil fiir diese Linder
darstellt, steht auf einem anderen Blatt. Vgl. hierzu Straubhaar (2002).
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gen fir den weiteren Prozess ziehen? Diesen Fragen ist der vorliegende
Beitrag gewidmet.

Der Beitrag ist wie folgt gegliedert: Im Abschnitt 2 wird dargestellt, ob
und welche Prognosen aus neueren regionalokonomischen Theorien fiir
einen Integrationsschritt wie den der Osterweiterung abgeleitet werden
konnen. Im Abschnitt 3 wird danach gefragt, inwieweit der bisherige
Integrationsprozess in der EU mit deren Aussagen im Einklang steht und
welche Lehren hieraus fiir die Osterweiterung gezogen werden konnen.
Im Abschnitt 4 wird dargelegt, welche raumwirtschaftlichen Trends im
Integrationsprozess zwischen Ost- und Westeuropa sich bisher schon
erkennen lassen und wie diese theoretisch einzuordnen sind. In Ab-
schnitt 5 werden die Ergebnisse zusammengefasst, eine Einschéatzung zur
zukiinftigen Entwicklung abgegeben und wirtschaftspolitische Schluss-
folgerungen gezogen.

II. Prognosen neuerer regionalokonomischer Theorien

Seit Beginn der neunziger Jahre des letzten Jahrhunderts haben im
wesentlichen zwei Theorieansitze zu erheblichen Erkenntnisfortschritten
im Bereich der Regionalokonomie gefiihrt: Die Neue Okonomische Geo-
graphie sowie die Theorie des Endogenen Wachstums. Die Entwicklun-
gen in diesen beiden Feldern haben die Regionalékonomie wieder zu
einem zentralen Forschungszweig innerhalb der Okonomie aufsteigen
lassen.

Was sind die Kernaussagen der beiden Theorieansidtze? Im folgenden
werden die Aussagen der Neuen Okonomischen Geographie sowie der
Theorie des Endogenen Wachstums in sehr vereinfachter Form im Hin-
blick auf die hier zu behandelnde Fragestellung skizziert.

1. Neue Okonomische Geographie

Das Grundmodell der Neuen Okonomischen Geographie, so wie es von
Krugman (1991) entwickelt worden ist, zeigt auf, unter welchen Bedin-
gungen eine divergente rdumliche Struktur zwischen zwei Regionen
(Landern), die einem Integrationsprozess ausgesetzt sind, entsteht. Wenn
es freien Handel und Freiziigigkeit fir Arbeitskrifte und Unternehmen in
der Standortwahl gibt, dann kann es unter bestimmten Bedingungen zu
einer Konzentration von Industriefirmen und Industriearbeitern in einer
der beiden Regionen kommen, wihrend in der anderen Region nur die
Produktion von agrarischen Giitern verbleibt. Auch das Pro-Kopf-Ein-
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kommen wird dann zwischen den Regionen divergieren: In der industriell
gepragten Kernregion ist es hoher als in der agrarischen Peripherie.
Ob es zu einer solchen Kern-Peripherie-Struktur kommt, héngt von dem
Zusammenspiel zweier zentripetaler Krifte und einer zentrifugalen Kraft
ab. Die erste zentripetale Kraft basiert auf dem Wunsch der Firmen, dort
zu produzieren, wo es einen grofen Absatzmarkt gibt. Die zweite beruht
auf dem Wunsch von Industriearbeitern, sich dort anzusiedeln, wo sie den
glnstigsten Zugang zu den produzierten Giitern haben. Die zentrifugale
Kraft entsteht dadurch, dass die Industriefirmen auch den Markt der
agrarischen Peripherie beliefern wollen. Eine Kern-Peripherie-Struktur
entsteht, wenn hohe Skalenertrage bei der Produktion von Industrie-
gitern, hinreichend niedrige Transportkosten fiir diese Giliter sowie ein
hoher Anteil von Industriegiitern an dem insgesamt nachgefragten Giter-
biindel zusammentreffen (Krugman 1991, S. 105-119).

Obwohl das Grundmodell der Neuen Okonomischen Geographie ur-
springlich von Krugman benutzt worden ist, um eine Kern-Peripherie-
Struktur zu erkldren (das Entstehen des Manufacturing-Belt in den
USA), impliziert die Neue Okonomische Geographie keineswegs, dass es
im Zuge von Integrationsprozessen zwangslaufig zu einer Zunahme
raumlicher Disparitaten kommt. Es ist ebenso moglich, dass die raum-
liche Struktur der Situation vor Integration bestehen bleibt. Es ist auch
moglich, dass eine bestehende Kern-Peripherie-Struktur nicht stabil ist
und bei weiteren Integrationsschritten eine ausgeglichenere Verteilung
von wirtschaftlichen Aktivitdten und Pro-Kopf-Einkommen zwischen
den Regionen entsteht. Welche rdumliche Struktur sich als Folge einer
Offnung von Grenzen einstellt, hingt ab von den Parameterkonstellatio-
nen hinsichtlich der Faktoren Skalenertrige, Transportkosten und Indus-
triegiiteranteil. Bei hinreichend hohen Transportkosten &ndert sich die
raumliche Struktur nicht; die regionalen Produktionsstrukturen werden
durch die hohen Transportkosten geschiitzt. Bei mittlerem Transportkos-
tenniveau wird es moglich, Economies of Scale in einer Region auszu-
schopfen; es entsteht eine (ausgeprigtere) Kern-Peripherie-Struktur. Im
Falle sehr niedriger Transportkosten kommt es zu einem heftigen Pro-
duktwettbewerb in der Kernregion, der Anreize setzt, die Produktion in
die Peripherie zu verlagern. Die Kern-Peripherie-Struktur 16st sich auf.
Im Hinblick auf die Osterweiterung sind aus der Modellwelt der Neuen
Okonomischen Geographie damit unmittelbar keine Prognosen abzulei-
ten. Hierfiir wiren zusétzlich Informationen hinsichtlich der relevanten
raumprégenden Kréfte in dem vorliegenden Stadium des Integrationspro-
zesses erforderlich, insbesondere solche hinsichtlich der Transportkosten.
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Stellt man nicht nur auf einen Industriesektor und einen Agrarsektor
ab, sondern auf mehrere Industriebranchen mit unvollkommener Kon-
kurrenz, so werden die Aussagen der Neuen Okonomischen Geographie
zur Entwicklung der raumlichen Strukturen im Zuge eines Integrations-
prozesses sehr vielschichtig. Der Komplexitatsgrad steigt mit der An-
zahl der betrachteten Regionen, Branchen und Produktionstechnologien
(Krieger-Boden 2000). Tendenziell wandern bei einem Ubergang von
hohen zu mittleren Transportkosten Industrien mit steigenden Skalener-
tragen in das Zentrum. Sinken die Transportkosten weiter, werden diese
Industrien in Regionen mit niedrigen Produktionskosten, z.B. in die
Peripherie, zuriickverlagert. Dabei werden sie Produktionscluster bilden.
Jede Industrie wird sich nur an einigen Standorten niederlassen. Es
kommt zwar zu einer tendenziellen Umkehr des Kern-Peripherie-Gefal-
les, aber die regionale Spezialisierung wird zunehmen (Ottaviano und
Puga 1997, Puga 1999). Sind die Transportkosten gering, dann gewinnen
auch die komparativen Ausstattungsvorteile von Regionen an Gewicht,
die zu einer weiteren regionalen Spezialisierung und Konzentration von
Wirtschaftszweigen auf Regionen in einer reifen Phase der Integration
fiihren. Wenn aber konkrete Prognosen hinsichtlich der rdumlichen
Branchenstrukturen in Zuge der Osterweiterung getroffen werden soll-
ten, sind wiederum zusitzliche Informationen, insbesondere tliber das
Niveau der vorherrschenden Transportkosten notwendig.

2. Theorie des Endogenen Wachstums

Wihrend in der Neuen Okonomischen Geographie explizit die Raum-
tberwindungskosten und damit unmittelbar die rdaumliche Dimension
eine zentrale Rolle spielen, ist dies bei der Theorie des Endogenen Wachs-
tums nicht der Fall. Die raumliche Dimension riickt bei der Theorie des
Endogenen Wachstums nur dann ins Blickfeld, wenn der Wachstumspro-
zess mehrerer Regionen betrachtet und dabei nach den raumlichen Spill-
overs zwischen diesen Regionen (Landern) gefragt wird. Richtung,
AusmaB und Struktur dieser Spillovers hangen von Raumiiberwindungs-
kosten ab. Die Theorie des Endogenen Wachstums spielt — wie im ubri-
gen auch die traditionelle neoklassische Wachstumstheorie - eine zen-
trale Rolle bei der Frage, ob und inwieweit es zwischen Liéndern und
Regionen zu Konvergenz- oder Divergenzprozessen kommt. Dieser Frage
kommt im Rahmen der Erweiterungsdiskussion zentrale Bedeutung zu.

Die Aussagen der Theorie des Endogenen Wachstums im Hinblick auf
Konvergenz- und Divergenzprozesse zwischen Regionen unterscheiden
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sich deutlich von denen, die die traditionelle neoklassische Wachstums-
theorie in der Tradition von Solow trifft. Nach letzterer konvergieren
Regionen im Pro-Kopf Einkommen, sofern in ihnen mit gleicher Techno-
logie produziert wird und das gleiche Sparverhalten vorherrscht. Es stellt
sich unbedingte Konvergenz zwischen den Regionen ein. Fiir den Konver-
genzprozess ist es nicht notwendig, dass es zu einer (vertieften) Integra-
tion zwischen den Regionen durch (vermehrte) Faktorwanderungen und/
oder (zuséitzlichen) Handel kommt. Finden allerdings (vermehrte) Faktor-
wanderungen statt, so wird der Konvergenzprozess beschleunigt, weil die
Faktoren iiber die Regionsgrenzen (leichter) dorthin wandern kénnen, wo
die groBeren Grenzertrige erzielt werden. Der Konvergenzprozess wird
auch beschleunigt, wenn (zuséitzlicher) Handel zwischen den Regionen
stattfindet, weil sich die Regionen (schneller) auf die Produkte spezia-
lisieren, bei denen sie den relativ reichlichen Faktor vergleichsweise
intensiv nutzen; damit wird eine Angleichung der Faktorpreise bewirkt
(beschleunigt). Wenn sich in den Regionen das Sparverhalten und/oder
die Technologien, mit denen produziert wird, unterscheiden, so kommt es
zwar nur zu einer Angleichung der Niveaus im Pro-Kopf Einkommen
zwischen den Regionen, die hinsichtlich des Sparverhaltens und der ver-
wandten Technologie eine homogene Gruppe bilden. Es gibt nur eine Ent-
wicklungsrichtung hin zu bedingter Konvergenz, aber nicht zu unbeding-
ter. Beinhaltet Integration allerdings Zugang aller Regionen zur selben
Technologie, dann fiihrt Integration auch zu unbedingter Konvergenz (bei
gleichen regionalen Praferenzen) (Brocker 2001).

Die neoklassische Theorie Solowscher Pragung beinhaltet eine Tendenz
zu konvergenten Prozessen zwischen Regionen, die durch Integration
zwischen Regionen verstirkt wird. Dies ist bei der Theorie des Endoge-
nen Wachstums anders. Indem sie nichtabnehmende Grenzertrage akku-
mulierbarer Produktionsfaktoren unterstellt, ist der Mechanismus auller
Kraft gesetzt, der im Solow-Modell Konvergenz garantiert. Allerdings
prognostiziert die Theorie des Endogenen Wachstums nicht zwangsliufig
Divergenzprozesse zwischen den Regionen. Vielmehr produziert diese
Modellwelt unterschiedliche Ergebnisse hinsichtlich regionaler Konver-
genz oder Divergenz je nach getroffenen Annahmen. Das Ergebnis hingt
ab vom Zusammenwirken ab- oder zunehmender Faktorertrige, dem
Grad der Faktormobilitat der einzelnen Faktoren und der raumlichen
Reichweite von externen Effekten, die in einer Region entstehen (Brocker
2001). In diesem Kontext ist auch offen, ob Integration konvergenz- oder
divergenzférdernd wirkt. Sofern Wissen nur rdumlich begrenzt entsteht,
ist die Wahrscheinlichkeit grof}, dass Freihandel und Faktormobilitat die
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raumliche Divergenz beglinstigt. Besteht Integration vor allem darin,
dass die Mobilitat des Wissens erh6éht wird, so wird tendenziell Konver-
genz gefordert (Brocker 1997, S. 23 und 1998, S. 128).

Die Neue Okonomische Geographie und die Theorie des Endogenen
Wachstums haben die lange dominierenden Vorstellungen abgelost, dass
es im Zuge von Integrationsprozessen quasi automatisch zu einem Aus-
gleich raumlicher Unterschiede kéame. Die generelle Botschaft der neu-
eren Theorieansitze lautet: Es ist offen, was mit Regionen passiert, die
einem Integrationsprozess ausgesetzt sind. Je nach Ausgangssituation,
den relevanten zentripetalen und zentrifugalen Kraften sowie den gege-
benen produktionstechnischen Zusammenhéngen kénnen Abkoppelungs-
und Aufholprozesse stattfinden oder sich Rdume mit hoher oder niedri-
ger Wirtschaftsdichte herausbilden. Damit gibt es nur eine mittelbare
Bedeutung der neuen raumwirtschaftlichen Theorieansitze fiir eine Pro-
gnose der Effekte der Osterweiterung. Eine Aussage, ob dieser Integra-
tionsschritt zu Divergenz oder Konvergenz und zu mehr oder weniger
Unterschieden in raumlichen Wirtschaftsstrukturen fiihrt, bedarf kon-
kreter Informationen iiber die spezifische Integrationssituation und die
relative Bedeutung der wichtigsten Einflussfaktoren. Hinsichtlich dieser
Fragen konnen die Erfahrungen mit rdaumlichen Entwicklungen im Zuge
des bisherigen Integrationsprozesses in der EU weiterhelfen.

III. Raumwirtschaftliche Entwicklungen im Zuge
der bisherigen EU Integration

1. Konvergenzprozesse

Ob und inwieweit es in Europa eine Tendenz zu regionaler Konvergenz
oder Divergenz gegeben hat, ist in den letzten 10 Jahren Gegenstand
vieler Studien gewesen. Diese Untersuchungen kommen ganz iiberwie-
gend zu dem Ergebnis, dass in Westeuropa Konvergenzprozesse stattge-
funden haben. Linder und Regionen mit niedrigem Pro-Kopf-Einkom-
men sind gemiaf der traditionellen neoklassischen Wachstumstheorie
schneller gewachsen als reiche: Es lasst sich eine statistisch gesicherte
sogenannte f-Konvergenz nachweisen, wobei dies sowohl fiir die wenige
strenge Form, die bedingte B-Konvergenz, als auch fiir die strengere
Form, die unbedingte B-Konvergenz gilt.> Auch nach einem anderen

2 Unbedingte -Konvergenz liegt vor, wenn fiir einen untersuchten Regionsquer-
schnitt die regionalen Wachstumsraten in einem bestimmten Zeitraum signifikant
negativ mit dem Ausgangsniveau korreliert sind. Bedingte f-Konvergenz liegt vor,
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Messkonzept ist Konvergenz festzustellen: Die Streuung im Pro-Kopf-
Einkommen zwischen den Regionen - gemessen durch die Standardab-
weichung - hat im Zeitablauf abgenommen, es gibt auch eine sogenannte
o-Konvergenz. 3 Zusammengefasst zeigen die Untersuchungen folgendes:

- Es gibt einen ausgepriagten Konvergenzprozess zwischen den west-
europiischen Lindern. Dieser ist fiir die Zeit seit 1870 beobachtbar
und wird nur von kurzzeitigen Phasen der Divergenz unterbrochen.
Betrachtet man die Zeit nach dem 2. Weltkrieg, so gab es in den fiinf-
ziger und vor allem den sechziger Jahren eine vergleichsweise starke
Tendenz zu Konvergenz. In den siebziger Jahren schwéichte sie sich ab,
und zwischen 1982 bis 1986 nahmen die Unterschiede im Pro-Kopf-
Einkommen zwischen den Lindern zu. Danach hat sich aber wieder
eine deutliche Tendenz zur Konvergenz durchgesetzt (Brécker 1998).

— Auch zwischen den westeuropiischen Regionen gibt es seit 1950 eine
Konvergenzentwicklung.* Ahnlich wie zwischen den Lindern war der
Konvergenzprozess vor allem in den sechziger Jahren des letzten Jahr-
hunderts vergleichsweise ausgepragt, wahrend in der ersten Halfte der
achtziger Jahre die Unterschiede in den Pro-Kopf-Einkommen zwi-
schen den europiischen Regionen ebenfalls wieder zunahmen. Die
konvergente Entwicklung zwischen den européaischen Regidnen ist
allerdings weniger stark als die zwischen den Landern (Armstrong
1995, Brocker 1998, Tondl 1999 und 2001, Europidische Kommission
2001, Band 1, S. 6).

- Die Untersuchungen lassen zwar eindeutig einen Konvergenzprozess
erkennen, dieser ist aber recht langsam. Die geschitzten Konvergenz-
raten liegen zwischen 3 und 1% fir den Fall der unbedingten Konver-
genz, je nach betrachtetem Zeitraum, tiber die gesamte Periode 1950-
1990 bei 2%. Eine Konvergenzrate von 2% entspricht dem Wert, der
auch fiir andere Untersuchungsrdume ermittelt worden ist. Bei dieser
Konvergenzrate dauert es 35 Jahre, bis der Einkommensabstand um
die Halfte abgebaut worden ist; bei einer Rate von 1% sind es 50
Jahre. Wesentlich hoher sind allerdings die Konvergenzraten, wenn

wenn Regionen um so schneller wachsen, je weiter sie noch von ihrem regionsspe-
zifischen ,steady states“ entfernt sind. Anders formuliert: Konvergenz ist nur fur
solche Regionen feststellbar, die in Bezug auf die Ausstattung mit wichtigen sozio-
6konomischen Variablen, die neben der Kapitalausstattung fiir die Pro-Kopf-Ein-
kommen mafBgeblich sind, eine mehr oder weniger homogene Gruppe bilden (Sell
1998, S. 37).

3 Es kann fp-Konvergenz bei o-Divergenz geben, aber nicht umgekehrt. Empi-
risch relevant ist dieser Unterschied allerdings nicht (Brécker 1998).

4 Fiir die Zeit vor 1950 sind keine regionalen Daten verfiigbar.
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Schaubild 1: Aufholprozess und regionale Disparitdten in Spanien,
1980-1999 (KKS)

bedingte Konvergenz zugelassen wird; sie liegen bei etwa 6 % zwischen
den westeuropéischen Liandern im Zeitraum 1950-1960 (Brocker 1998),
oder sogar bei 21 % fiir europédische Regionen im Zeitraum 1975-1994
(Tondl 1999, S. 29 und 2001, S. 112).

Zwar gibt es eine allgemeine Tendenz zur regionalen Konvergenz zwi-
schen den europiischen Regionen, innerhalb einzelner Mitgliedsléander
hat aber teilweise eine entgegengesetzte Entwicklung stattgefunden,
insbesondere in den achtziger und neunziger Jahren des letzten Jahr-
hunderts.” Dies erklart auch, dass die Konvergenzgeschwindigkeit
zwischen den européischen Regionen in den letzten 20 Jahren geringer
war als zwischen den westeuropdischen Landern. Daraus ist zu schlie-
Ben, dass die festgestellte Konvergenz zwischen den europédischen
Regionen — zumindest die der letzten 20 Jahre — durch die Abnahme
der nationalen Unterschiede dominiert wird.

Von einer Zunahme regionaler Disparitdten waren insbesondere die
Kohisionslander betroffen (Tondl 1999, Européische Kommission 2001,
Band 1, S. 6, Band 2, S. 31). Der Aufholprozess von Spanien, Portugal
und Irland ging einher mit einer deutlichen Zunahme der regionalen
Disparitdten in diesen Liandern (vgl. Schaubilder 1, 2, 4).5 In Griechen-

5 Dieses Phdnomen ist von Giannetti (2002) nidher untersucht worden.
6 Fur Portugal zeigen nur die Daten auf Basis der neuen VGR-Daten (ESA 95)

eine Zunahme der regionalen Disparitaten. Fiir Irland ist nur die vergleichende Ent-

2 Konjunkturpolitik, Beiheft 53
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Schaubild 3: Aufholprozess und regionale Disparitaten in Griechenland,
1980-1999 (KKS)

land blieben die regionalen Disparitaten bis 1995 nahezu unverandert.
Erst seitdem das Land deutliche Fortschritte im Aufholprozess
gemacht hat, haben auch dort die regionalen Disparitiaten zugenom-

men (vgl. Schaubild 3).

wicklung der Region Border, Midlands and Eastern dargestellt (vgl. Schaubild 3),
da Irland in der europaischen Regionalstatistik nur aus zwei Regionen besteht.
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Schaubild 4: Aufholprozess der irischen Region Border, Midlands und Western
gegeniiber dem Landes- und dem EU-Durchschnitt, 1991-1999 (KKS)

Eine nicht explizit untersuchte Frage im Rahmen der Untersuchungen
zur Konvergenzentwicklung ist, ob und inwieweit die festgestellten Pro-
zesse durch die europiische Integration beeinflusst worden sind. Um
hierauf Antworten zu finden, bleibt nur, Fortschritte in der européischen
Integration — sei es durch Vertiefung oder Erweiterung - in einen zeitli-
chen Zusammenhang mit den Beobachtungen zur europaischen Konver-
genz zu stellen. Eine solche Gegeniiberstellung lasst erkennen, dass Inte-
grationsschritte eher mit regionaler Konvergenz einhergegangen sind,
zumindest auf der Ebene der Lander (Brocker 1998). Besonders aus-
gepragt war der Konvergenzprozess in den sechziger Jahren, in einer
Phase, in der sich die Integration der Giitermirkte durch eine starke
Ausweitung des Handels zwischen den Griindungsmitgliedern der dama-
ligen EG vollzog. Auch die siebziger Jahre, in denen der Konvergenzpro-

2%



20 Konrad Lammers

zess anhielt, waren mit der Norderweiterung durch Integrationsfort-
schritte gekennzeichnet. Umgekehrt ging der Divergenzprozess in der
ersten Halfte der achtziger Jahre mit einem Stillstand in den Integra-
tionsbemiithungen einher (Stichwort ,Eurosklerose“), der erst mit der
Binnenmarktinitiative iiberwunden wurde. Die Errichtung des Binnen-
marktes war dann wieder von Konvergenz begleitet. Betrachtet man die
sogenannten Kohésionslidnder, so konnten diese nach ihrem Beitritt sehr
deutlich aufholen, mit der Ausnahme von Griechenland, das erst sehr
spéat (ab 1995) auf den Konvergenzzug aufgesprungen ist. Da der Aufhol-
prozess dieser Linder mit zunehmender raumlicher Divergenz in ihnen
selbst einhergeht, ist zu bezweifeln, ob die europiische Integration auch
die Konvergenz zwischen Regionen gefordert hat.”

2. Raumliche Aspekte der Konvergenzprozesse

Die Ergebnisse der zuvor genannten empirischen Studien stehen -
soweit die Ebene der Mitgliedslander betrachtet wird - im Einklang mit
der traditionellen Wachstumstheorie, die die Konvergenz insbesondere
im Zuge von Integrationsprozessen prognostiziert.® Aber sie widerspre-
chen auch nicht den Prognosen der neueren Wachstumstheorie, da diese
sowohl divergente als auch konvergente Entwicklungen zulasst. Im Hin-
blick auf raumbezogene Aspekte sind die empirischen Studien zu Kon-
vergenzprozessen ohnehin nur bedingt aussagekraftig. Sie bestitigen
zwar eine Tendenz des Aufholens drmerer Regionen und insbesondere
Lander. Wo diese Regionen liegen, und ob es einen Zusammenhang zwi-
schen geographischer Lage und dem Aufholprozess gibt, ist aber nicht
Gegenstand der Untersuchungen.® Da allgemein bekannt ist, dass es tra-
ditionell ein Gefalle im Pro-Kopf-Einkommen von den zentralen Regio-
nen und Landern der EU hin zu der siidlichen (Portugal, Spanien, Stid-
italien, Griechenland) und nordwestlichen (Irland) Peripherie gibt, liegt
die Vermutung nahe, dass sich das Zentrum-Peripherie-Gefille in
Europa im Zuge der Konvergenzprozesse eingeebnet hat, zumindest

7 Nach Tondl (1999, S. 31) gibt es keine liberzeugende Evidenz dafiir, dass der
Beitritt zur EU den Aufholprozess aller Regionen zwingend beschleunigt hat.

8 Allerdings ist die ermittelte Konvergenzgeschwindigkeit wesentlich niedriger
als man bei realistischen Annahmen hinsichtlich der relevanten Grofen erwarten
wiirde (Brocker 1994).

9 Eine Ausnahme stellt die Arbeit von Niebuhr (2001) dar, die untersucht, wel-
chen Einfluss die rdumliche Nihe auf den Konvergenzprozess hat. Das Ergebnis
ist, dass raumliche Nahe von Bedeutung ist fiir den Wachstumsprozess von Regio-
nen, dass aber die grundlegenden Modellzusammenhénge, die den tiblichen Kon-
vergenzschatzungen zugrunde liegen, bestéitigt werden.
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soweit es sich auf der Ebene der Mitgliedsldnder abbilden lasst. Ob dies
der Fall ist, soll im folgenden uberpriift werden, indem die Entwicklung
der Anteile einzelner Landergruppen an der wirtschaftlichen Aktivitat in
der EU untersucht wird. Die Lénder werden dabei nach ihrer geographi-
schen Lage geordnet (periphere Lénder, darunter die Kohasionslander;
Zwischenlinder; zentrale Lander).!°

Tatsédchlich expandierte die wirtschaftliche Aktivit4t in den peripheren
Landern (Griechenland, Irland, Spanien, Portugal, Finnland, Schweden)
und unter ihnen in den Kohisionslandern (Griechenland, Irland, Spa-
nien, Portugal) wesentlich stirker als in den zentralen Lindern (Belgien,
Deutschland, Frankreich, Luxemburg, Niederlande) und in den Zwi-
schenlindern (Danemark, Italien, Osterreich, Vereinigtes Konigreich)
(vgl. Schaubild 5). Der Aufholprozess wird insbesondere dann deutlich,
wenn man nur das Verarbeitende Gewerbe betrachtet. Die Zentrumslan-
der haben hingegen seit 1975 kontinuierlich Anteile verloren, bis 1985
allein an die Zwischenlidnder, danach zunehmend an die Kohisionsldnder
(vgl. Schaubild 6). Auf der Ebene der Mitgliedsldander hat sich im Zuge
der Integration also das Zentrum-Peripherie-Gefille tendenziell eingeeb-
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Quelle: Cambridge Econometric Database; eigene Berechnungen

Schaubild 5: Zentrum - Peripherie — Struktur in der EU: Wertschopfungsanteile
(in Preisen von 1990); 1975-1999, 1975 = 100

10 Um bei dieser Betrachtung auf die Entwicklung des Pro-Kopf-Einkommens
schlieffen zu konnen, wére zu unterstellen, dass sich die Bevolkerungszahl in allen
Landergruppen relativ gleich entwickelt hat.
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Schaubild 6: Zentrum - Peripherie — Struktur in der EU: Wertschopfungsanteile
(in Preisen von 1990) im Verarbeitenden Gewerbe, 1975-1999, 1975 = 100

net; die zentrifugalen Kriafte haben iiberwogen. Wollte man dieses Ergeb-
nis mit der Modellwelt der Neuen Okonomischen Geographie in Einklang
bringen, so miisste sich die Européische Union in den letzten 25 Jahren in
folgendem Entwicklungsstadium befunden haben: Die Moglichkeiten fiir
die Unternehmen, durch eine Konzentration der Produktion im Zentrum
Skaleneffekte zu realisieren, waren geringer als die Moglichkeiten, durch
eine dezentrale Produktion Ersparnisse in den Transportkosten zu erzie-
len und/oder Kostenvorteile bei immobilen Produktionsfaktoren an der
stidlichen und nordwestlichen Peripherie zu nutzen.

Veranderungen des Zentrum-Peripherie-Gefdlles mittels nationaler
Daten zu betrachten, ist bei einer raumwirtschaftlichen Betrachtungs-
weise allerdings problematisch. Einige Lander in Europa sind nicht so
ohne weiteres entweder der Peripherie oder dem Zentrum zuzuordnen.
Italien und das Vereinigte Konigreich z.B. wéren zumindest in Teilen
sicherlich dem Zentrum zuzuordnen (Oberitalien, Sudengland), andere
Teile sicherlich der Peripherie (Stiditalien, Schottland). Eine Zuordnung
der EU-Regionen nach dem Lagekriterium hat die Europ&dische Kommis-
sion vorgenommen (Europaische Kommission 2001, vgl. Schaubild 7).!!

11 Die Lage der Region wird mit Hilfe der Summe der Reisezeiten von jeder
Region in jede andere Region bestimmt.
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Bl Zcntrale Regionen
B pcriphere Regionen
[ ischenregionen

# Gruppiert nach Erreichbarkeit (kumulierte Reisezeiten von jeder Region zu jeder anderen
Region).

Quelle: Europaische Kommission (2001)

Schaubild 7: Zentrale und periphere Regionen der EU?

Legt man diese Zuordnung zugrunde, so zeigt sich, dass die peripheren
Regionen zwar keine Anteile an der Produktion insgesamt gewinnen
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Schaubild 8: Zentrum - Peripherie — Struktur in der EU:
Wertschopfungsanteile (in Preisen von 1990), 1975-1999,
(Basis: NUTS 2 Regionen)®, 1975 = 100

konnten (vgl. Schaubild 8). Hinsichtlich der Wertschopfung im Verarbei-
tenden Gewerbe gibt es allerdings ab 1979 deutliche Anteilsgewinne.
Auch in den Zwischenregionen hat die Wertsch6pfung im Verarbeitenden
Gewerbe stiarker zugenommen als im EU-Durchschnitt, insbesondere
zwischen 1975 und 1980. Die zentralen Regionen haben permanent Pro-
duktionsanteile verloren (vgl. Schaubild 9), so dass fir den Industriebe-
reich auch auf der regionalen Ebene ein Abbau des Zentrum-Peripherie-
Gefilles festzustellen ist.?

3. Rdaumliche Konzentration und regionale Spezialisierung

Man wiirde den Aussagen der Neuen Okonomischen Geographie nicht
gerecht, wenn man nur die rdumliche Konzentration wirtschaftlicher
Aktivitat oder die des Industriesektors insgesamt betrachten wiirde. Eco-
nomies of Scale lassen sich bei der Produktion einzelner Giiter erzielen,
und deshalb ist auch eine disaggregierte Betrachtung von Wirtschafts-
sektoren angezeigt. Ob und inwieweit sich die rdumlich-sektoralen
Strukturen im Zuge der europiischen Integration verdndert haben, ist in

12 Zu diesem Ergebnis gelangt auch Briilhart (1998).
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Schaubild 9: Zentrum - Peripherie — Struktur in der EU: Wertschopfungsanteile
(in Preisen von 1990), im Verarbeitenden Gewerbe, 1975-1999,
(Basis: NUTS 2 Regionen)?, 1975 = 100

einer Reihe von Studien untersucht worden. Dabei wird zum einen auf
Veranderungen in der Spezialisierung von Regionen abgestellt, zum
anderen auf Verdnderungen der ridumlichen Konzentration von Bran-
chen. Auch hier ist zwischen Untersuchungen zu differenzieren, die sich
auf Lander und auf europédische Regionen beziehen. Die zentralen Ergeb-
nisse der Studien, die Landerdaten verwenden (Midelfarth-Knarvik et al.
2000, Amiti 1999, Briilhart 1998), lassen sich wie folgt zusammenfassen:

—~ Wahrend sich in den siebziger Jahren die Industriestrukturen der Mit-
gliedslander angeglichen haben, die Spezialisierung der Linder auf
Branchen des Verarbeitenden Gewerbes also abnahm, hat sie seit 1980
wieder deutlich zugenommen; seitdem weicht die Industriestruktur
nahezu aller Linder zunehmend vom Gemeinschaftsdurchschnitt ab.!®

- Fir viele, wenn auch nicht fiir alle Industrien, sind signifikante Veran-
derungen im Hinblick auf den Grad der Konzentration auf Standorte
festzustellen (vgl. Tabelle 1). Eine Reihe von Branchen, die urspriing-
lich in den Mitgliedslindern recht gleichmiafig verteilt angesiedelt
war, hat sich raumlich deutlich konzentriert. Dies sind hauptsichlich

13 Sijehe auch Krieger-Boden (2000), die allerdings nur fiir einige Liander eine
klare Tendenz zu mehr Spezialisierung ermittelt (Osterreich, Vereinigtes Kénig-
reich, Schweden, Frankreich).
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Tabelle 1

Réumliche Konzentration von Wirtschaftszweigen in Westeuropa

(Durchschnitt der Jahre 1994-97 gegeniiber dem Durchschnitt der Jahre 1970-73)%

Konzentrierte Wirtschaftszweige,
die konzentriert blieben

Konzentrierte Wirtschaftszweige,
deren Konzentration abnahm

Kraftfahrzeugbau
Motorréder
Luft- und Fahrzeugbau

Geriate der Elektrizitdtserzeugung
und -verteilung

Chemische Industrie

Kokerei, Mineralélverarbeitung

Getrdankeherstellung
Tabakverarbeitung

Biiromaschinen und Datenverarbeitungs-
gerite

Maschinenbau

Rundfunk-, Fernseh- und Nachrichten-
technik

Medizin-, Mess-, Steuer- und Regelungs-
technik

Verstreute Wirtschaftszweige,
deren Konzentration zunahm

Verstreute Wirtschaftszweige,
die verstreut blieben

Textilgewerbe
Bekleidungsgewerbe
Ledergewerbe
Herstellung von Mdbeln

Fahrzeugbau a.n.g.

Ernéhrungsgewerbe

Holzgewerbe

Papiergewerbe

Verlags- und Druckgewerbe

Herstellung von Metallerzeugnissen
Glasgewerbe, Keramik, Stein und Erden
Schiffbau

Sonstige

Wirtschaftszweige

Herstellung von Schuhen

Herstellung von chemischen
Grundstoffen

Herstellung von pharmazeutischen
Erzeugnissen

Mineral6lverarbeitung
Gummiwaren

Kunststoffwaren

Keramik und Porzellan
Glas und Glasprodukte
Eisen- und Stahlerzeugung
Nichtmetallindustrie
Eisenbahnindustrie

Sonstige Industriegewerbe

® Raumliche Einheit: Lénder.

Quelle: Europaische Kommission (2001) nach Midelfart-Knarvik, H.-K.; Overman, H.; Red-

ding, S.; Venables, A. J. (2000).
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langsam wachsende und arbeitsintensive Industrien, die sich in peri-
pheren Niedriglohnregionen angesiedelt haben. Von den Industrien,
die urspringlich recht stark nur in einigen Lindern konzentriert
waren, sind fiir etwa die Hilfte kaum Anderungen im Konzentrations-
grad festzustellen. Eine signifikante Abnahme der raumlichen Konzen-
tration ist fir wachstumsstarke, mittel- und hoch-technologieintensive
Branchen festzustellen, die sich von den zentralen Lindern in einige
eher periphere Lénder ausgebreitet haben.

- Bestimmungsgriinde fiir die festgestellten Anderungen in der Speziali-
sierung von Léandern und der Lokalisierung von Industrien sind
sowohl die Ausstattung von Regionen mit Produktionsfaktoren und
deren Preise als auch Einflussgroflen, die in der Modellwelt der Neuen
Okonomischen Geographie eine Rolle spielen (Lage, Transportkosten,
Economies of Scale). Die Standorte fiir FuE-Industrien werden zu-
nehmend im Hinblick auf die Verfiigbarkeit von Forschungspersonal
ausgewahlt, diejenigen der Facharbeiterindustrien im Hinblick auf
die Verfiigbarkeit entsprechend ausgebildeter Arbeitskrafte. Fir die
Standortentscheidungen von Industrien mit starken Vorwirts- und
Ruckwirtsverflechtungen hat die rdumliche Lage von Regionen an
Bedeutung gewonnen; zentrale Regionen sind hier im Vorteil und des-
halb attrahieren sie zunehmend Industrien, die in hohem MafBle von
Zwischenprodukten abhingig sind und die weit hinten in der Wert-
schopfungskette stehen. Nach wie vor sind zentrale Regionen auch
attraktiv fur Branchen mit hohen Skaleneffekten, aber die Zentralitat
hat als Bestimmungsgrund fir Standortentscheidungen dieser Indus-
trien an Bedeutung verloren.

- Die Anderungen im sektoralen und regionalen Strukturwandel sind
zwar signifikant, aber sie vollziehen sich recht langsam. Es gibt keine
erkennbaren Faktoren, die den Prozess der zunehmenden Spezialisie-
rung und Lokalisierung in Europa in absehbarer Zeit zum Erliegen
bringen kénnten.'*

Untersuchungen, die sich auf europiische Regionen und nicht auf
Liander beziehen, bestdatigen groBtenteils die vorstehenden Ergebnisse.
Auf der Ebene von Industriebranchen zeigt sich, dass eine weitere Loka-
lisierung von Industrien mit Economies of Scales in zentralen Regionen

14 Damit unterscheidet sich der raumliche sektorale Strukturwandel der letzten
Jahrzehnte in der EU mit der signifikanten Tendenz zu mehr Spezialisierung und
Lokalisierung diametral von dem Entwicklungsmuster der USA: dort ist eine Ten-
denz zu weniger Spezialisierung und Lokalisierung feststellbar.
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nicht stattgefunden hat, dass sich arbeitsintensive, in der EU schrump-
fende Industrien zunehmend in der Peripherie konzentrieren und dass
sich technologieintensive Industrien von zentralen in periphere Regionen
auszubreiten scheinen (Briuilhart 1998). Allerdings ist anzumerken, dass
die Disaggregation der Industriebranchen in diesen Untersuchungen auf
Grund von Datenrestriktionen deutlich geringer ist als in den Analysen
auf der Lianderebene.®

Fassen wir die Ergebnisse zu den raumwirtschaftlichen Entwicklungen
im Zuge der bisherigen EU-Integration zusammen, so sind vier Aspekte
hervorzuheben. Erstens ist zwischen den Mitgliedsldndern eine Konver-
genz in der Einkommensentwicklung festzustellen, wobei zwischen den
Regionen diese Entwicklung weniger stark ausgepragt ist und es in den
Kohisionsldndern eine deutliche Tendenz zur Divergenz in den Pro-
Kopf-Einkommen gibt. Zweitens geht der Konvergenzprozess einher mit
einer Abnahme des europiischen Kern-Peripherie-Gefilles in der indus-
triellen Produktion. Drittens nimmt die Spezialisierung von Léndern
(weniger stark von Regionen) auf einzelne Industrien und die raumliche
Konzentration von Industriebranchen zu. Und viertens sind diese Ent-
wicklungen sowohl auf Faktoren zuriickzufithren, wie sie in den Model-
len der Neuen Okonomischen Geographie thematisiert werden (Lage,
Transportkosten, Economies of Scales), als auch auf komparative Aus-
stattungsunterschiede mit Produktionsfaktoren, die im Rahmen der tra-
ditionellen AuBlenhandelstheorie rdumliche Standortmuster erklaren.

IV. Raumwirtschaftliche Trends im Zuge der Osterweiterung

Die wirtschaftliche Integration zwischen Ost- und Westeuropa wird
nicht erst dann beginnen, wenn die ersten Beitrittskandidatenlédnder
Mitglied der EU werden. Bereits in der letzten Dekade hat Integration
zwischen den mittel- und osteuropiischen Lindern und dem westeuro-
paischen Wirtschaftsraum in betrdchtlichem Umfang stattgefunden. Das
institutionelle Arrangement hierfir waren die Europaabkommen sowie

15 Erwahnt sei noch, dass Hallet (2000) im Gegensatz zu den anderen Untersu-
chungen zu dem Ergebnis gelangt, dass die regionale Spezialisierung in der EU
abgenommen hat, wobei er allerdings neben Industriebranchen auch Dienstleis-
tungsbranchen betrachtet. Dieses Ergebnis kann aber, wie Hallet selbst hervor-
hebt, darauf beruhen, dass die Zahl der Dienstleistungssektoren mit finf nur halb
so groB ist wie die Zahl der untersuchten Industriebranchen (10). Durch den allge-
meinen sektoralen Strukturwandel vom Industriesektor hin zu den Dienstleistun-
gen kann durch die geringere Disaggregation im Dienstleistungssektor eine stir-
kere regionale Spezialisierung verdeckt werden.
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diverse Ubergangs- und Freihandelsabkommen zwischen der EU und
einzelnen Beitrittskandidatenldndern. Die Abkommen sahen eine weitge-
hende Liberalisierung des Handels zwischen den Beitrittslandern sowie
der EU vor, wobei ersteren eine lingere Ubergangsphase beim Abbau
von Handelshemmnissen zugestanden wurden. Die Europaabkommen
wurden explizit mit dem Ziel abgeschlossen, den Transformationsprozess
der Beitrittskandidatenldnder zu unterstiitzen und ihnen eine Perspek-
tive fir den spédteren EU-Beitritt zu bieten. Sie sahen neben der Libera-
lisierung des Handels dementsprechend auch eine Zusammenarbeit in
wirtschaftlichen, finanziellen, technischen und kulturellen Angelegenhei-
ten vor. Neben diesen Abkommen ist fiir die Integration der Beitrittskan-
didatenléander weiterhin bedeutsam, dass die Tschechische Republik,
Ungarn, Polen und die Slowakei 1992 die zentraleuropéische Freihan-
delszone (CEFTA) gegriindet haben, der Slowenien 1996, Ruménien 1997
und Bulgarien 1998 beigetreten sind.

Durch die genannten Abkommen wurde der Handel zwischen Ost- und
Westeuropa und innerhalb Osteuropas schrittweise liberalisiert. Die
Transformation und die Etablierung marktwirtschaftlicher Systeme
haben die Beitrittskandidatenldnder auch fiir Direktinvestitionen aus
Westeuropa attraktiv gemacht.!® Wichtige institutionelle Voraussetzun-
gen fiir eine Integration sind also schon im Laufe der neunziger Jahre
des letzten Jahrhunderts getroffen worden. Man kann deshalb unterstel-
len, dass ein Teil der Anpassungsprozesse der europiischen Integration
zwischen Ost und West bereits stattgefunden hat. In der Tat zeigen
Untersuchungen, dass die Handelsstrome in regionaler und giiterméfBiger
Hinsicht sowie die bereits bestehenden Direktinvestitionsbeziehungen
zwischen Ost- und Westeuropa ein Muster ergeben, das zu grofien Teilen
dem entspricht, was aufgrund von Unterschieden in der Faktorausstat-
tung, dem Entwicklungsniveau und der raumwirtschaftlichen Lage der
Lander erwartet werden kann. So erweist sich bei der Erklarung der tat-
sachlichen Handels- und Direktinvestitionsbeziehungen mit Hilfe von
Gravitationsmodellen die Entfernung zwischen den Integrationspartnern
als signifikante erklarende Variable. Die sich herausbildenden Handels-
muster haben in regionaler Hinsicht iiberdies groBe Ahnlichkeit mit
denen, die vor dem 2. Weltkrieg bestanden. (Piazola 2001; Brenton, Di
Mauro, Liicke 1999).'" Wenn auch wichtige institutionelle Integrations-
schritte noch ausstehen oder auch nach einem EU-Beitritt nur verzogert

16 Hierzu beigetragen haben auch der WTO-Beitritt aller Beitrittskandidaten-
lander sowie die Aufnahme von Polen, Ungarn, der Tschechischen Republik und
der Slowakei in die OECD.
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durchgefithrt werden (Verwirklichung des einheitlichen Binnenmarktes,
Beitritt zur Europaischen Waiahrungsunion, Personenfreiziigigkeit) so
missten sich aus der bislang schon stattgefundenen Integration zwi-
schen Ost- und Westeuropa raumwirtschaftliche Trends erkennen lassen.
Welche Entwicklungen haben sich herausgebildet, und wie sind diese in
die Prognosen raumwirtschaftlicher Theorien einzuordnen?

Osteuropa (die Beitrittskandidatenlander zusammengenommen) hat
sich nach Uberwindung der Transformationskrise, die durch starke Ein-
briiche in der Produktion und damit auch im Pro-Kopf-Einkommen
gekennzeichnet war und bis etwa 1995 dauerte, dynamischer entwickelt
als Westeuropa (vgl. Tabelle 2). Von 1995 bis 1997 lag die Wachstumsrate
des BIP deutlich tiber der der EU. 1998 und 1999 nahm die Wirtschafts-

Tabelle 2

Wachstumsraten des realen Bruttoinlandsprodukts in den
Beitrittskandidatenlindern 1995-2002 (%)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Estland 4,6 4,0 10,4 50 -0,7 6,9 4,5 4,5
Lettland -0,8 3,3 8,6 3,9 1,1 6,6 5,0 5,0
Litauen 3,3 4,7 7,3 5,1 -3,9 3,3 4,5 4,5
Polen 6,8 6,0 6,8 4,8 4,1 4,1 1,5 1,5
Ungarn 1,5 1,3 4,6 4,9 4,5 5,2 4,0 4,0
Tschechische Rep. 5,9 4,3 -0,8 -1,2 -0,4 2,9 3,0 3,5
Slowakei 6,7 6,2 6,2 41 1,9 2,2 2,5 3,0
Slowenien 4,1 3,5 4,6 3,8 5,2 49 3,5 4,0
Bulgarien 43 -109 -7,0 3,5 2,4 5,8 4,0 3,0
Rumaéinien 7,3 -39 -6,1 -48  -2,3 1,6 4,0 3,0
Insgesamt?® 5,5 3,4 3,6 2,7 2,5 3,8 2,7 2,7
Baltische Lander? 2,4 4,1 8,4 47 =17 5,0 4,7 4,7
Bulgarien/
Rumaénien® 6,7 -54 -63 -3,0 -1,1 2,6 4,0 3,0
EU 15 2,4 2,02 25 2,9 2,6 3,4 1,6 1,9

2 BIP-gewichtet
Quellen: IMF; Gemeinschaftsdiagnose (div. Jgg.); eigene Berechnungen

17 Fir die baltischen Staaten und den Ostseeraum vgl. Paas (2002) sowie Laaser
und Schrader (2002).
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leistung in Osteuropa und der EU in etwa gleich zu. Seit 2000 war die
Wachstumsdynamik in Osteuropa wieder deutlich héher, und auch fiir
2002 und 2003 sind die Wachstumsprognosen fir diesen Wirtschaftsraum
ginstiger als fiir Westeuropa (Gemeinschaftsdiagnose Herbst 2001,
Wiener Institut fiir Internationale Wirtschaftsvergleiche 2002). Es hat
also ein Aufholprozess Osteuropas eingesetzt. Dieser Prozess steht im
Einklang mit dem, was uns die traditionelle Wachstumstheorie bei Frei-
handel und grenziiberschreitender Faktormobilitdt prognostizieren
wiirde. In den Kategorien der Modellwelt der Neuen Okonomischen
Geographie wiirden wir uns bereits in einer fortgeschrittenen Phase der
Integration mit niedrigen Transportkosten befinden: Der Peripherie
(Osteuropa) gelingt es, wirtschaftliche Aktivitaten aus dem bisherigen
Zentrum (Westeuropa) zu attrahieren.

Allerdings ist die Entwicklung innerhalb Osteuropas nicht einheitlich
und nicht ohne Briiche verlaufen. Besonders dynamisch verlief der Auf-
holprozess in Slowenien, Polen, Estland, Lettland, der Slowakei und
Ungarn. Voriibergehende Wachstumseinbriiche gab es 1999 in den balti-
schen Staaten infolge der RuBllandkrise, die aber schnell tiberwunden
werden konnten. Dagegen haben die Wachstumseinbriiche in der Tsche-
chischen Republik (1997-1999), in Bulgarien (1996-1997) und Ruménien
(1997-1999), die allesamt mit der Verzogerung bei der Durchsetzung
marktwirtschaftlicher Reformen zu erklidren sind, einen Aufholprozess
stark behindert. Diese Lénder konnten im Pro-Kopf-Einkommen bis
1999 nicht aufholen, im Gegenteil (vgl. Schaubild 10). Sieht man von der
Tschechischen Republik ab, so waren Lander mit den gréfiten Aufhol-
fortschritten solche, die am dichtesten zum westeuropéischen Zentrum
gelegen sind. Das ldnderspezifische Muster im Aufholprozess auf raum-
wirtschaftliche Faktoren zuriickzufiihren, erscheint allerdings etwas
gewagt: Zum einen weil das im Herzen Europas gelegene Land, die
tschechische Republik deutlich zurtickgeblieben ist, zum anderen weil
das Zurtiickbleiben der peripher gelegenen Linder Bulgarien und Rumé-
nien mit Verzogerungen bei der Etablierung der marktwirtschaftlichen
Rahmenordnung erklart werden kann.

Unterschiede im Aufholprozess, die einer raumwirtschaftlichen Inter-
pretation eher zuginglich sind, lassen sich auf der regionalen Ebene
erkennen und dies in mehrerer Hinsicht. In fast allen Beitrittskandida-
tenldandern haben die rdumlichen Disparitidten deutlich zugenommen
(vgl. Schaubild 11). In den Léandern, in denen dies nur geringfligig oder
gar nicht der Fall ist, ndmlich in Bulgarien und Rumaénien, ist der Auf-
holprozess noch nicht richtig in Gang gekommen. Der Aufholprozess hat
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Schaubild 10: BIP je Kopf in den Beitrittskandidatenlandern (Kaufkraftstandard),
1995 und 1999, EU 15 = 100

sich vor allem auf die Hauptstadtregionen und im Falle Ungarns auf die
westlichen Grenzregionen konzentriert. Trager von Aufholprozessen
waren die Hauptstadtregionen Warschau, Prag und Budapest (vgl.
Schaubild 12). Zuriuickgeblieben sind vor allem die Regionen an der
Grenze zu Russland bzw. zu den Nachfolgestaaten der UdSSR, also
Gebiete an der zukiinftigen AuBengrenze einer erweiterten EU. Insge-
samt entspricht das bislang erkennbare rdumliche Entwicklungsmuster
in den Beitrittslandern dem, was in den Kohisionsldndern zu beobach-
ten war. Nationale Aufholprozesse gegeniiber dem gesamten Integra-
tionsraum gehen einher mit Agglomerations- und Entleerungsprozessen
innerhalb der einzelnen Léinder, wobei die starke Konzentration der
Wachstumsprozesse auf die Hauptstddte und die Zunahme regionaler
Disparitaten in den Beitrittslandern noch sehr viel stirker als in den
Kohé&sionsldndern in Erscheinung treten. Es ist zu vermuten, dass dies
wie in den EU-Mitgliedslédndern in den letzten drei Dekaden verbunden
ist mit einer stirkeren raumlichen Konzentration einzelner Wirtschafts-
zweige und einer starkeren sektoralen Spezialisierung der Lénder. Inwie-
weit dies der Fall ist, lasst sich aufgrund fehlender Daten und des
kurzen Beobachtungszeitraumes noch nicht iiberpriifen.'®

18 Es sei darauf hingewiesen, dass der Zeitraum, der der Beobachtung der Ent-
wicklung der rdumlichen Disparitaten in den Beitrittslandern (1995-1999)
zugrunde liegt, ebenfalls recht kurz ist und nur Aussagen vorliufiger Natur



Die Osterweiterung aus raumwirtschaftlicher Perspektive

Polen
80
+ 55
60 + + 45
40 + T35
1 25
20 + -
+ 15
F/
0 t 5
1995 1999
Tschech. Rep.
80 55
60 + / +45
' d +35
40 +
T 25
20 T +15
0 t 5
1995 1999
Bulgarien
80
+ 55
60 T + 45
40 + T35
+ 25
20 + i 15
0 t 5
1995 1999

=R BIP je Einwohner EU (15) = 100

—@— Standardabweichung der regionalen Pro-Kopf-Einkommen

vom Landesdurchschnitt

Quellen: Davies und Hallet (2002); Eurostat (2002); eigene Berechnungen

33
Ungarn
80
+ 55
60 + + 45
40 L e + 35
M/ T 25
20 + 115
0 5
1995 1999
Slowakei
80 55
60 L / + 45
+ 35
40 +
+ 25
20 + 1 15
0 5
1995 1999
Ruménien
80
+ 55
60 + +45
40 4 =+ 35
+ 25
20 +
0 + 15
0 ® s 5
1995 1999

Schaubild 11: Aufholprozess und Entwicklung der regionalen Disparitéten in den

Beitrittskandidatenldndern, EU 15 = 100

zuldsst. Untersuchungen, die sich auf einzelne Linder beziehen und teilweise
einen liangeren Untersuchungszeitraum abdecken, bestétigen allerdings durchweg
die Zunahme rdumlicher Disparitdten. Vgl. fiir Ungarn Nagy (2002), fir die Slo-
wakei Bucek (1999), fiir Polen Abraham und Eser (1999).

3 Konjunkturpolitik, Beiheft 53
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Schaubild 12: Zunahme des BIP je Kopf (KKS) in Regionen der
Beitrittskandidatenldnder zwischen 1995 und 1999 (%)

V. Zusammenfassende Schlussfolgerungen

Es gibt bislang keine Anzeichen dafiir, dass die Beitrittslander bei wei-
teren Integrationsschritten in der wirtschaftlichen Entwicklung gegen-
uber Westeuropa zuriickbleiben, wie es etwa unter bestimmten Annah-
men aus dem einfachen (naiven) Kern-Peripherie-Modell der Neuen Oko-
nomischen Geographie oder auch aus spezifischen Varianten der neuen
Wachstumstheorie prognostiziert werden konnte. Im Gegenteil, die Bei-
trittslander haben gute Chancen aufzuholen. Wie der raumlich-sektorale
Strukturwandel in Westeuropa bis in die jiingere Vergangenheit zeigt,
sind fiir die Lokalisierung von Industrien zunehmend regionale Ausstat-
tungsvorteile bestimmend geworden gegeniiber den Moglichkeiten, Eco-
nomies of Scale aufgrund einer zentralen Lage auszuschopfen. Weil die
Beitrittskandidatenlédnder tber Ausstattungs- und Kostenvorteile beim
Faktor Arbeit verfiigen, sind die Voraussetzungen gut, dass sie sich
weiter in die européische Arbeitsteilung integrieren und dadurch ihre
Aufholprozesse vorantreiben. Die Prognose, dass sich die Integrationsge-
winne vor allem in den zentralen Kernldndern der bisherigen EU lokali-
sieren wiirden, ist wenig wahrscheinlich. Dies zeigen die Erfahrungen
bei der Integration der Kohisionsldnder. Alle Kohisionslinder haben
trotz z.T. extremer Randlage in der EU beachtliche Aufholprozesse
durchlaufen.
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Wenn auch die Beitrittskandidatenldnder insgesamt gesehen gute
Chancen haben, sich weiter in die europiische Arbeitsteilung erfolgreich
zu integrieren und im Pro-Kopf-Einkommen aufzuholen, so wird dies
vermutlich in diesen Lindern selbst mit divergenten Entwicklungen ein-
hergehen. Die Tendenzen zu mehr regionaler Divergenz sind bereits jetzt
sehr ausgepragt; es ist zu erwarten, dass diese im Zuge des weiteren Auf-
holprozesses bestehen bleiben. Dies entspricht dem Entwicklungsmuster,
das auch die Kohisionslidnder durchlaufen (haben). Diese Entwicklung
beruht auf mehr regionaler Spezialisierung und gréBerer riumlicher
Konzentration einzelner Wirtschaftszweige in den einzelnen Léndern. Je
nach Betrachtungsebene sind also gleichzeitig divergente und konver-
gente Entwicklungen bei der Integration Osteuropas in den européischen
Wirtschaftsraum zu erwarten. Auf den Punkt gebracht lautet die
Diagnose: Mehr Divergenz auf der regionalen Ebene ist der Preis dafiir,
dass auf der nationalen Ebene gegeniiber den weiter vorangeschrittenen
Mitgliedslindern aufgeholt werden kann.!®

Wenngleich die Beitrittskandidatenldnder gute Chancen haben, durch
die Osterweiterung gegeniiber Westeuropa weiter aufzuholen, so ist
dieser Prozess allerdings kein Selbstldufer. Wie die Unterschiede in der
Entwicklung der letzten 10 Jahre zwischen den Beitrittlindern selbst,
aber auch die Erfahrungen beim Aufholprozess der Kohisionsliander
zeigen, ist dafiir eine Standortpolitik entscheidend, die fir makrodkono-
mische Stabilitdt sorgt und marktwirtschaftliche Rahmenbedingungen
konsequent einfiihrt und einhilt. Nur auf diese Weise lassen sich weite-
res auslidndisches Kapital attrahieren und die heimischen Ressourcen
effizient nutzen. Fir einen erfolgreichen Aufholprozess Osteuropas wird
hingegen oft der europiischen Strukturpolitik eine Schliisselrolle zuge-
wiesen, insbesondere von Seiten der Beitrittskandidatenlidnder, die sich
aus den Strukturfonds erhebliche Transferzahlungen zu ihren Gunsten
nach einem Beitritt erhoffen. Wenn auch nicht bestritten werden kann,
dass die Beitrittskandidatenlander erhebliche Transfers aus den Struk-
turfonds erhalten miissten, sofern die EU ihren bisherigen Zuteilungs-
mafstdben auch nur einigermaflen Rechnung triige, so ist vor iiberzoge-
nen Erwartungen hinsichtlich ihrer Wachstumsimpulse eindringlich zu
warnen. Die Erfahrungen mit der europiischen Strukturpolitik in den
Kohésionslandern zeigen, dass ohne makrodkonomische Stabilitat und

19 Vermutlich ist auch in der EU insgesamt mehr nationale (regionale) Speziali-
sierung und raumliche Konzentration von Wirtschaftszweigen notwendig, um die
Wettbewerbsfahigkeit des europaischen Wirtschaftsraumes im globalen Umfeld
generell zu starken.

3*



36 Konrad Lammers

gute nationale Standortpolitik der Aufholprozess nicht in Gang kommt,
auch wenn die Mittel aus den Strukturfonds reichlich flieBen. Dies
belegt das Beispiel Griechenland in der Zeit von 1980 bis 1995.2° Auch
vor einer Ubertragung des bisherigen Férdersystems der Strukturfonds
auf die Beitrittskandidatenldander ist zu warnen. Das System sieht vor,
dass sich die Hilfen vor allen Dingen auf jene Regionen konzentrieren,
die den groBten Entwicklungsabstand zum EU-Durchschnitt aufweisen.
Damit wiren gerade solche Regionen in den Beitrittskandidatenléndern
von der Forderung ausgeschlossen, die auf absehbare Zeit Triager der
nationalen Aufholprozesse sind. Die EU ist deshalb gefordert, das For-
derkonzept der Strukturfonds schnell so umzugestalten, dass es die Kon-
vergenz der einzelnen Beitrittskandidatenldander als ganzes bestmoglich
unterstiitzen konnte. Eine Moglichkeit wire, den Beitrittskandidatenldn-
dern eine flichendeckende Forderung unter Einschluss der nationalen
Wachstumszentren zu ermdglichen, wenn das nationale Bruttoinlands-
produkt pro Kopf unter einer kritischen Grenze liegt.?!

Zur Zeit ist nicht erkennbar, dass die EU diesen Weg einschlagen
wird.?? Damit werden in den Beitrittskandidatenliandern Anreize gesetzt,
regionale Verwaltungsstrukturen aufzubauen, die zwar erfolgverspre-
chend sind, um moglichst viele Mittel aus dem gegenwértigen System der
Strukturfonds einzuwerben. Die Beitrittslander sind bereits mit Nach-
druck dabei, dies zu tun (vgl. fir Ungarn z.B. Nagy 2002). Notwendig
ware stattdessen, dass sich die Beitrittskandidatenldander auf den Aufbau
administrativer Strukturen in den Regionen konzentrieren, um im Stand-
ortwettbewerb in einer erweiterten Union erfolgreich Unternehmen
attrahieren zu konnen.
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Die Konvergenzperspektive Osteuropas

Korreferat zu Konrad Lammers
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Abstract

How fast may Eastern Europe converge? (Discussion)

This contribution maintains that one should look more closely at the results of
empirical growth studies to discern likely growth factors of the candidate coun-
tries. Several such growth factors for the candidate countries are investigated and
compared with the cohesion countries to project the rate of convergence of the
candidate countries. We argue that the large share of foreign trade, the high
foreign direct investment and a good base of human capital have placed the candi-
date countries in a better position to catch up than the cohesion countries. How-
ever, less stable macroeconomic policies and weak institutions may be an obstacle
to growth. From an economic geography perspective, the candidate countries will
clearly outperfom the cohesion contries.

JEL: 00,05 F0,F1, F2

Keywords: Eastern Europe, Economic growth, Catching-up

I. Einleitung

Der Beitrag von Konrad Lammers mochte eine Prognose zum Aufhol-
prozess der osteuropéischen Kandidatenlédnder abgeben anhand regional-
6konomischer Theorien und des Konvergenzprozess der entwicklungs-
schwachen EU-Réume - im wesentlichen die Kohésionslander.

Lammers bringt zunachst die Aussagen der Neuen 6konomischen Geo-
graphie, der endogenen Wachstumstheorie und der traditionellen Wachs-
tumstheorie vor, von denen weder zwingende Konvergenz noch Diver-
genz abgeleitet werden kann. Aufgrund der empirisch beobachtbaren
Konvergenz in Westeuropa im Zuge des europiischen Integrationsprozes-
ses und des sich abzeichnenden Wachstumsvorsprungs der osteuropai-
schen Lander erachtet er ihre Aufholperspektive als glinstig.

* Wirtschaftsuniversitat Wien. gabriele.tondl@wu-wien.ac.at.
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In der Reihenfolge seiner Ausfithrungen misst Lammers dem Konver-
genzmechanismus des neoklassischen Wachstumsmodells, demzufolge mit
bedingter Konvergenz zu rechnen ist, nur zweitrangige Bedeutung zu.
Dabei diirfte dieser neoklassische Konvergenzmechanismus aber dhnlich
wie bei den siidlichen EU-Landern eine bedeutende Rolle im Aufholpro-
zess Osteuropas spielen. Im Zuge der Integration entsteht Faktormobili-
tat, welche zur Reduktion von Einkommensdisparitdten beitragt. Vor
allem der sich abzeichnende starke Kapitalzufluss in die osteuropiischen
Léander wird ihren Konvergenzprozess beschleunigen. Aulerdem ist ein-
hergehend mit der Integration mit verstiarkter Technologiediffusion zu
rechnen, sodass technologische Standards und Produktivitit in Ost-
europa angehoben werden, wodurch sich ihre langfristige Einkommens-
position an die westeuropiische annéhert.

Lammers fiihrt weiter aus, dass die endogene Wachstumstheorie Diver-
genz bedeuten kann. Bekanntermaflen sind ihr zufolge einkommens-
starke Regionen besonders gut mit Humankapital ausgestattet und sind
aktive Innovatoren, wodurch sie Wachstumsfiihrer werden. Im Integra-
tionsfall kann allerdings durch leichtere technologische Spillovers auf
eigene Innovation verzichtet werden und dadurch an die Wachstumsrate
des Innovators angeschlossen werden. Dies alleine berticksichtigt jedoch
noch nicht, dass die osteuropiischen Lander in ihren endogenen Wachs-
tumsfaktoren gar nicht so schlecht gestellt sein diirften.

Die Neue 6konomische Geographie nimmt nach der Darstellung des
Autors eine zentrale Bedeutung fiir die Prognose des Aufholprozesses
Osteuropas ein. Lammers argumentiert, dass bei Integration zuné&chst
durch sinkende Transportkosten und Skalenertréige eine stirkere Agglo-
merationstendenz zu verzeichnen ist. Bei zunehmender Integration (wei-
teres Absinken der Transport/Transaktionskosten) wird sich die Produk-
tion jedoch wieder in die Peripherie verlagern und deren Aufschwung
einleiten. Lammers mochte daraus aber noch keine unmittelbaren Pro-
gnosen fir die Entwicklungsperspektive Osteuropas ableiten. Allein die
geographische Niéhe zumindest der mittelosteuropéischen Linder spricht
meiner Ansicht aber dafiir, dass diese nicht entwicklungsschwache Peri-
pherie bleiben sondern Produktionen anziehen werden.

Da sich theoretisch keine eindeutige Aussage tiber die Konvergenzmdog-
lichkeiten Osteuropas machen liefe, schldgt Lammers vor, sich an den
Erfahrungen Westeuropas zu orientieren. Hier gab es in den letzten
Jahren mit einer Konvergenzrate von 1-2 % einen - allerdings sehr lang-
samen - Konvergenzprozess. Aulerdem war die Konvergenz auf Léander-
ebene grofler als auf Regionsebene, der Aufholprozess der drmeren EU-
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Staaten ging anfianglich mit verstidrkter innerstaatlicher Divergenz
einher. Der Autor erortert auch die Konzentration von Industrien und
die industrielle Spezialisierung von Regionen und streicht hervor, dass
sich diese ab den 80er Jahren verstiarkt hat. Andere Studien finden aller-
dings bereits eine schwichere industrielle Spezialisierung von EU-Regio-
nen seit den frithen 90er Jahren (Aiginger 2000), woraus fiir diesen Raum
eine Angleichung der Einkommenspotentiale folgt. Lammers zeigt wei-
ters, dass sich in der EU eine Konzentration von arbeitsintensiven Bran-
chen auf periphere Léinder zeigt, aber eine abnehmende Konzentration
bei wachstums- und technologieintensiven Branchen. Daraus liefe sich
ebenfalls eine Tendenz zur Angleichung der Einkommensniveaus ablei-
ten. Fur die osteuropiischen Liander scheint meiner Kenntnis nach
bereits dhnliche Evidenz vorzuliegen (Landesmann 2000).

Lammers beleuchtet schliefilich die ersten, aufgrund der bereits statt-
gefundenen Integration der osteuropaischen Léander erkennbaren Ent-
wicklungstrends, wonach sich im allgemeinen fiur Osteuropa ein Aufhol-
prozess gegeniiber Westeuropa ab 1995 etabliert hat. Dieser Aufholpro-
zess gehe allerdings mit zunehmenden rdumlichen Disparititen in den
einzelnen Landern einher. Er zieht den Schluss, dass aufgrund der
Erfahrungen der EU-Linder/Regionen mit Konvergenz und den ersten
erkennbaren Trends in den Kandidatenldandern, sich fiir diese eine giins-
tige Konvergenzperspektive abzeichnet.

Wenn auch die Ausfiihrungen von Lammers die wesentlichen Mecha-
nismen, die den Aufholprozess Osteuropas bestimmen konnen, sehr kom-
pakt darstellen und ich seiner positiven Einschitzung der Konvergenz-
aussichten Osteuropas zustimme, so fehlt mir in seinem Beitrag doch
eine nihere Auslotung des Konvergenzpotentials wie sie aufgrund der
mannigfaltigen Faktoren, die in der empirischen Wachstumsforschung
angesprochen werden, nahe liegt. Dabei ldsst sich sehr gut an die
Bestimmungsfaktoren, die im Konvergenzprozess der Kohisionslander
entscheidend sind, ankniipfen.

Ich mochte zunichst erginzend einige quantitative, differenziertere
Konvergenzprognosen fiir die Kandidatenldander und ihre Regionen
anfiihren, die ebenfalls an den Erfahrungen in der EU ankniipfen.
Danach mochte ich eine Reihe von Bestimmungsfaktoren betrachten, die
positiv aber auch negativ auf den Konvergenzprozess in Osteuropa
wirken werden.

Ich werde argumentieren, dass die Vorzeichen fiir einen neoklassischen
Konvergenzprozess in Osteuropa aufgrund der starken Kapitalzufliisse
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und der hohen AuBlenhandelsverflechtung mit Westeuropa sehr giinstig
sind. Weiters scheinen mir die osteuropiischen Lander beziiglich ihres
endogenen Entwicklungspotentials in einer giinstigen Position. Weniger
glnstig kénnte sich die makrodkonomische Gesamtlage und der lang-
same institutionelle Wandel auf die Konvergenz auswirken.

II. Quantitative Konvergenzprognosen fiir die Kandidatenléinder
aufgrund der Erfahrungen in der EU

Die osteuropiischen Kandidatenldnder zeigten zuletzt einen deutlichen
Wachstumsvorsprung gegeniiber den EU-Mitgliedstaaten. Im allgemeinen
lagen ihre Wachstumsraten bei 3-4%, in der EU nur bei 1.6 %. Auch auf
Regionsebene zeigte sich im Zeitraum 1995-99 iiberwiegend ein Aufhol-
prozess gegeniber Westeuropa. Die Wachstumsraten entsprachen dabei
den dynamischen entwicklungsschwicheren EU-Regionen, wie etwa dem
Nordosten und dem Siiden Spaniens (Europaische Kommission 2002).

Der nunmehrige Aufholprozess Osteuropas erinnert an jenen der Koha-
sionsldnder nach der Siiderweiterung und der Errichtung des Binnen-
marktes. Diese verzeichneten auf nationaler Ebene eine Konvergenzge-
schwindigkeit von 3% gegeniiber Westeuropa, auf regionaler Ebene von
1-2% (Martin/Sanz 2001; Tondl 1999). Es liegt daher nahe, die quantita-
tiv festgestellte Konvergenz der Kohisionsldndern und ihrer Regionen
auf Osteuropa zu tubertragen. Auf nationaler Ebene haben dies z.B.
Fischer/Sahay/Végh (1997) vorgelegt. Aus regionaler Perspektive scheint
mir besonders die Konvergenzprognose von Toepel/Weise (2001) interes-
sant, welche verschiedene Konvergenzszenarien fiir die Regionen der
Beitrittslander aufstellt und so zu einer Abschitzung ihres Pro-Kopf-
Einkommens im Jahr 2030 kommen. Tabelle 1 fasst die wichtigsten
Ergebnisse dieser Studie zusammen.

Tabelle 1 zeigt das Pro-Kopf-Einkommen der reichsten und der drms-
ten Regionen in Osteuropa 1999. Die reichsten Regionen, Prag und Bra-
tislava, hatten 1999 ein Pro-Kopf-Einkommen von 121% gemessen am
EU-15 Durchschnitt, die d&rmsten von 26 %. 38 Regionen lagen mit dem
Einkommen unter 55% des Gemeinschaftsdurchschnitts. Die Tabelle
zeigt zunichst die Prognose fiir das Pro-Kopf-Einkommen 2030 bei lang-
samen (f = 1%) und raschen (f = 3%) Konvergenzszenario. Bei langsa-
mer Konvergenz betriige das Einkommen der reichsten Regionen 2030
114% des EU-Durchschnitts (sie bewegen sich bei Konvergenz zum
Durchschnitt hin), jenes der drmsten Regionen 34 %. Die Zahl der Regio-
nen unter 55% des EU-Durchschnitts liegt aber immer noch mit 34 fast
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Tabelle 1

Abschiitzung des relativen Pro-Kopf-Einkommens (EU-15 = 100) 2030
in den Regionen der Beitrittskandidaten
bei unterschiedlichen Konvergenzszenarien

reichste Regionen &rmste Regionen Anzahl der Regionen

(Prag, Bratislava) (RO, BG) mit BIP p.c. < 55%
(EU-15 = 100)

Position 1999 121.0 26.0 38
Konvergenzszenarien

-B=1% 113.8 34.2 36
-B=3% 106.9 57.4 0

p
- bis 2010 108.5 41.5 21

B reich > B arm,

dann beide 2 %
(Aufholen mit
nationaler Divergenz)

Quelle: Toepel/Weise 2001; EU-Komm. 2002.

gleich wie 1999. Bei rascher Konvergenz betriige das Pro-Kopf-Einkom-
men der reichsten Regionen 2030 107 %, jenes der drmsten aber bereits
57%. Interessant und - geht man von der Erfahrung der Kohisionslin-
der aus — sehr realistisch erscheint ein differenziertes Szenario bei dem
zunichst die reichen Regionen rascher aufholen (f der reichen betrigt
3%, jenes der drmeren 1%, ab 2010 holen beide mit 2% auf). In diesem
Fall setzt der Aufholprozess in den &rmeren Regionen langsamer ein und
sie hétten 2030 ein geringeres Pro-Kopf-Einkommen von 41% des EU-
Durchschnitts. Damit ldgen immer noch 21 Regionen unter 55%. Bei
dhnlichem Aufholprozess wie in den Kohésionslédndern hétten die darms-
ten osteuropiischen Regionen erst 41% des EU-Einkommens. Das
Einkommensgefille zwischen West- und Osteuropa muss daher als lang-
fristiges Problem angesehen werden.

III. Bestimmungsfaktoren im Aufholprozess Osteuropas

Der Wachstums- und Konvergenzprozess Osteuropas ergibt sich aus
dem Zusammenspiel mehrerer theoretischer Krifte. Neben einem neo-
klassischen Konvergenzmechanismus wird ebenso endogenes Wachstum
stattfinden, vor allem in den reicheren Regionen. Zusammen mit West-
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europa betrachtet mag es weitere Agglomerationstendenzen in der EU
geben, daneben aber auch eine Verlagerung in die Peripherie.

Eine Reihe von empirischen Studien (Fagerberg et al. 1997, Vanhoudt
et al. 2000, Tondl 2001, Badinger/Tondl 2002), die fir EU-Linder/Regio-
nen durchgefiihrt wurden, zeigen, dass ihr Wachstum und ihre Konver-
genz durch folgende Faktoren bestimmt wurde: Die Hohe der privaten
und offentlichen Investitionen, der Grad der AufBlenhandelsverflechtung
bzw. Integration, sowie die Verfiigbarkeit von Humankapital und das
Ausmaf an Innovationen. Die Ausprigung dieser Bestimmungsfaktoren
in den osteuropiischen Lindern mochte ich nun erértern. Dadurch lassen
sich wichtige Hinweise auf die Konvergenzgeschwindigkeit gewinnen.

1. Aufenhandel starkt Konvergenz

Schon nach der traditionellen AuBenhandelstheorie entsteht im Zuge
der Integration eine Spezialisierung der AufBlenhandelspartner, die es
auch drmeren Liandern erlaubt ihren Handel auszuweiten und zusitzli-
ches Wachstum zu erlangen (Riccardo-Modell, Viner’s Zollunionstheorie).
Nach der neuen Wachstumstheorie des Auflenhandels (Grossman/Help-
man 1991, Romer/Rivera-Batiz 1991), wo von monopolistischer Konkur-
renz ausgegangen wird und durch Handel Skalenertridge erwirtschaftet
werden konnen, kann die Profitrate des Innovators ansteigen und damit
das Innovationsniveau, wodurch hoheres Wachstum entsteht. Selbst ein
armerer Integrationspartner kann von diesen Innovationen iiber Spill-
overs, z.B. iiber Importe, profitieren ohne eigene Forschungsleitungen
erbringen zu miissen. Damit kommt es zu allgemein héheren Wachstums-
raten und auch zu Konvergenz.

Das AusmaB der AuBlenhandelsverflechtung kann demnach ein wichti-
ger Faktor fiir Wachstum und Konvergenz von entwicklungsschwécheren
EU-Landern werden. Dies hat sich bei den Kohé&sionsldandern gezeigt
(Martin/Sanz 2001) und wird ebenso fir Osteuropa relevant sein. Ver-
gleicht man die Aulenhandelsquoten der Kohisionslander mit den iibri-
gen EU-Staaten und insgesamt (siehe Tabelle 2), so weisen die osteuro-
péischen Lénder im Jahr 2000, also etwa 5 Jahre nach den Europa-
abkommen, bereits hohere Auflenhandelsquoten mit der EU auf als die
Kohisionsldnder 1991, knapp nach ihrem Beitritt bzw. bei der Errich-
tung des Binnenmarktes. Aber auch 1999 lagen ihre EU-Handelsquoten
unter jenen der osteuropéischen Staaten. Die fortgeschrittenen, kleineren
osteuropaischen Staaten weisen EU-Handelsquoten von knapp 40 % auf,
Estland sogar 59 %, gegeniiber 20 und 11% von Portugal und Griechen-
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Tabelle 2

AuBlenhandelsquoten der Beitrittslinder
und der Kohisionslinder

45

EU-Handel Handel insg.
in% BIP in% BIP

2000 2000
Kandidatenldnder
Estland 59.1 n.a.
Ungarn 44.6 62.8
Tschechien 41.1 62.6
Slowenien 36.9 53.5
Slowakei 32.3 69.0
Lettland 25.3 n.a.
Bulgarien 24.2 46.8
Rumanien 20.4 34.9
Litauen 19.7 n.a.
Polen 16.6 24.2

EU-Handel Handel insg. EU-Handel Handel insg.

1991 1991 1999 1999
Kohdsionsldnder
Irland 34.0 46.5 37.5 62.5
Portugal 20.0 31.5 21.0 33.0
Griechenland 11.0 22.0 10.0 20.8
Spanien 9.0 13.5 15.0 26.8

Quelle: Eurostat und WIIW

land. Die gesamte Handelsquote der mittelosteuropédischen Lénder ent-
spricht mit ca. 60 % bereits jener des exportstarken Irlands. Dieser empi-
rische Befund lédsst den Schluss zu, dass fiir die osteuropaischen Kandi-
datenlander gilinstigere Bedingungen fiir ihren Aufholprozess vorliegen
als ehemals in den Kohisionslandern. Die hohe AuBenhandelsverflech-
tung Osteuropas konnte den Konvergenzprozess beschleunigen.
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2. Hohes Investitionsniveau als
Motor des Aufholprozesses

Schon nach dem neoklassischen Wachstumsmodell bedeutet eine
hohere Investitionsquote raschere Konvergenz. Empirisch wurde dies in
der Lianderquerschnittsanalyse z.B. von Levine/Renelt (1992) bestiatigt.
Besteht Kapitalmobilitat und finden Kapitalzuflissen aus dem Ausland
statt, so wird die Konvergenz &rmerer Linder ebenfalls beschleunigt.
Gundlach (1997) findet empirisch fiir eine grofe Gruppe von Entwick-
lungslandern, dass bei Kapitalmobilitdt die Konvergenzrate um das bis
zu 2,5-fache zunimmt.

Die osteuropéischen Beitrittkandidaten zeigten zuletzt ein anhaltend
hohes Investitionsniveau von iiber 20% des BIP (Europdische Kommis-
sion 2002). Unter den Investitionen sind ausldndische Direktinvestitio-
nen, die mit besonders strukturverbessernden Effekten verbunden sein
konnen, in Osteuropa sehr bedeutend. Die jahrlichen Zufliisse lagen im
Zeitraum 1995-98 zwischen knapp 2 bis 7% des BIP (siehe Tabelle 3). Im
Vergleich dazu lagen die Direktinvestitionszufliisse unter den Kohisions-
landern, die im Zuge ihres Beitritts und des Binnenmarkts ebenfalls
starke Direktinvestitionszufliisse verzeichnet haben, im wichtigsten
Empfangerland Irland bei 2,6 % des BIP. Der Bestand an Direktinvesti-
tion liegt heute mit knapp unter 20% des BIP bei den meisten osteuro-
paischen Liandern bereits auf der Hohe jener in den Kohéisionslandern.
Lander wie Ungarn und Tschechien, in die bereits frith auslandische
Investitionen flossen, haben bereits einen Direktinvestitionsbestand von
40 bzw. 30% des BIP erreicht. Das bessere Abschneiden der osteuropii-
schen Lander ist aus der Sicht der Neuen 6konomischen Geographie gut
erklarbar. Dieser periphere Raum weist Kostenvorteile auf und ist ndher
am europdischen Zentrum als die Kohé#sionslander.

Die hohe Investitionstitigkeit und der starke Zufluss an ausldndi-
schem Kapital beglinstigen derzeit den Aufholprozess Osteuropas. Dabei
stellt sich die Frage, ob dass hohe Niveau gehalten werden kann. Viel-
fach wird dies im Zusammenhang mit einem EU-Beitritt bejaht, da u.a.
durch die Einbindung in das EWS II System und die Verpflichtung auf
die Konvergenzkriterien eine Reduktion der Risikoprdmie einhergeht.
Einen weiteren investitionssteigernden Effekt werden die Férderungen
aus den Strukturfonds bewirken. Diesbezliglich stellt sich die Frage,
inwiefern angesichts des ohnedies hohen Investitionsniveaus auf Struk-
turfondsférderung verzichtet werden kann.
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Tabelle 3

Jihrlicher Zufluss und Bestand an ausléindischen Direktinvestitionen
in den Beitrittslindern und Kohisionslindern

Zufluss Bestand

in% BIP in% BIP

1995-98 1999
Kandidatenldnder
Estland 6.8 n.a.
Lettland 6.7 n.a.
Ungarn 6.0 40.0
Litauen 4.6 n.a.
Tschechien 4.1 30.5
Polen 3.5 18.0
Bulgarien 2.9 17.9
Rumaénien 2.8 16.0
Slowenien 1.7 13.5
Slowakei 1.7 11.0
Kohdsionsldnder

1995-98 1997
Irland 2.6 23.0
Spanien 1.9 18.5
Portugal 1.1 17.5
Griechenland 17.0

Quelle: Eurostat und WIIW

3. Endogene Wachstumsfaktoren werden
den Aufholprozess begiinstigen

Endogene Wachstumsfaktoren, also Humankapital und Innovationsleis-
tung stellen wesentliche Faktoren im Wachstumsprozess dar. Betrachtet
man die Situation im Bereich dieser Faktoren in den Kandidatenlandern
(Tabelle 4), so zeigen diese v.a. beim mittleren Bildungsniveau einen ver-
gleichbaren Stand zu den mitteleuropdischen und skandinavischen Lin-
dern. Sie liegen damit deutlich besser als die Kohéasionslédnder. Die Rate
der hoheren Bildungsabschliisse liegt allerdings unter dem EU-Schnitt
und jener der Kohisionsldnder. Im F&E Bereich sind die Kandidatenlan-
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Tabelle 4

Endogene Wachstumsfaktoren:
Kandidatenlinder und Kohisionslander im Vergleich

Bildungsstandard der Erwerbstatigen 2000 F&E Ausgaben 1998

mittel* hoch**

Tschechien 75 12 1,27
Slowakei 75 11 0,86
Polen 71 12 0,73
Lettland 68 19

Rumainien 64 10 0,50
Slowenien 61 16 1,42
Ungarn 59 14 0,68
Estland 58 29 0,62
Bulgarien 51 19 0,59
Litauen 45 44

Griechenland 37 18 0,51
Irland 28 23 1,40
Spanien 17 23 0,90
Portugal 12 10 0,63
EU15 43 22 1,87

* hoherer sekundarer Abschluss (ISCED 3), **tertidrer Abschluss (ISCED 5, 6)
Quelle: Europaische Kommission (2002); Eurostat

der abgesehen von Tschechien, Slowenien und der Slowakei, welche im
Forschungsbereich auf dem Niveau von Irland und Spanien rangieren,
eher schwach.

Die hoheren Quoten der Kandidatenlidnder im Bereich des mittleren
Bildungsniveaus werden ihren Aufholprozess beglinstigen, vor allem
wenn man zusdtzlich das Verbesserungspotential fir Humankapital
durch ausldndischen Direktinvestitionen berticksichtigt.

4. Beschleunigung des Aufholprozesses durch die Strukturfonds

Die osteuropéischen Linder werden ab dem Beitritt auch von der
Strukturfondsforderung profitieren, wobei aus heutiger Sicht allerdings
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noch unklar ist, ob das derzeit giiltige Regime sofort auf sie Anwendung
findet oder ob es eine Einschleifregelung geben wird. Nach der derzeiti-
gen Strukturfondsregelung konnten die osteuropdischen Léander mit
einer Foérderung von bis zu 4% des BIP rechnen. Unternehmensinvesti-
tionen und Infrastrukturinvestitionen wiirden davon profitieren.

Geht man von der Erfahrung der Kohésionsldnder und anderer Ziel 1-
Gebiete aus, bei welchen sich zeigte, dass massive Transfers mit einem
Schub im Aufholprozess einhergehen, so konnte die Strukturfondsfor-
derung auch den Konvergenzprozess Osteuropas beschleunigen. Dafiir
miisste allerdings ein effizientes Fordermanagement gewéhrleistet sein.

5. Hemmfaktoren im Aufholprozess der Kandidatenlinder

Ein stabiler makrockonomischer Rahmen ist ein wesentlicher Faktor
fiir den Aufholprozess. Wie die Erfahrungen der Kohéasionsldnder zeigen,
hemmt makrodkonomische Instabilitit die Konvergenz. Als Beispiel sei
hier das stagnierende Wachstum Griechenlands trotz massiver Struktur-
fondsforderung Anfang der 90er Jahre angefiihrt. Erst die makroékono-
mische Stabilisierung konnte ab 1995 einen Konvergenzprozess einleiten.

Die makrodkonomische Situation Osteuropas lasst vielfach die ge-
wiinschte Stabilitdt vermissen, was sich negativ auf den Aufholprozess
auswirken konnte. Diesbeziliglich kann die Verpflichtung auf die Konver-
genzkriterien mit dem EU-Beitritt was die Stabilitdt anbelangt einen
glnstigen Effekt haben. Es besteht aber auch die Gefahr, dass eine Kiir-
zung der Offentlichen Ausgaben zur Budgetkonsolidierung den Aufhol-
prozess bremst.

Ein weiterer moglicher Hemmfaktor kénnte die mangelnde Dynamik
des institutionellen Wandels und der marktwirtschaftlichen Liberalisie-
rung darstellen. Wie Fidrmuc (2001) zeigt, ist der Aufholprozess in den
Transformationslandern stark an den institutionellen Wandel gebunden.
Der EU-Beitritt konnte aber institutionelle Verinderungen beschleuni-
gen.

IV. Schlussfolgerungen: Das Konvergenzpotential Osteuropas

Aus den vorgebrachten Argumenten lasst sich allgemein folgern, dass
die osteuropidischen Linder in einer besseren Ausgangsposition sind als
die Kohisionslander bei ihrem Beitritt. Besonders folgende Punkte
werden klar:

4 Konjunkturpolitik, Beiheft 53
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- Die Transformationskrise Anfang der 90er Jahre hat vielfach noch
Aufholpotentiale iberlagert. Begiinstigende Faktoren wie die hohe
AuBenhandelsverflechtung und ein hohes Investitionsniveau schlagen
erst jetzt durch.

- Die giinstige Ausstattung mit Humankapital kann langfristig den Auf-
holprozess sichern.

— Makrookonomische Unsicherheit und institutionelle Faktoren werden
sich noch eine Zeit hemmend auswirken. Die EU-Integration ist in
dieser Hinsicht positiv.

- Es ist zu einem Konkurrenzverhiltnis zwischen den osteuropaischen
Léandern und den Kohésionsldndern gekommen und so stellt sich die
Frage, ob die Kohésionslidnder an Osteuropa verlieren werden. Dazu
lassen sich folgende Punkte anfiithren: Der Aufholprozess in den Kohi-
sionsldndern ist selbsttragend geworden. Ein allmahlicher Abzug von
Strukturfondsmittel wird ihren Aufholprozess nicht stoppen. Es sind
jedoch gewisse Handels- und Investitionsverlagerungen nach Osteu-
ropa moglich. Aus der Sicht der Neuen 6konomischen Geographie ist
Osteuropa aufgrund seiner geographischen Nihe eindeutig im Vorteil.
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Erwartete Muster von Handels- und Kapitalstromen:
Ein Vergleich zwischen den EU-Kandidaten
und den Kohisionslindern

Von Claudia M. Buch und Daniel Piazolo * Kiel

Abstract

Expected Patterns of Trade and Capital Flows: a comparison
between the accession states and the cohesion countries

This paper analyzes the implications of the Eastern enlargement of the EU for
trade and capital flows between Eastern and Western Europe. An analyzes of the
institutional framework shows that the most important regulations of the Single
Market have been implemented in the accession states already. Adjustments in the
area of foreign trade have almost been completed, and very few restrictions to the
free movement of capital across borders remain. Hence, from an institutional
point of view, little future adjustment can be expected. For the early reform
states, the empirical work of this paper reaches similar conclusions. Generally,
future adjustments will tend to be larger for capital flows than for trade.

JEL classification: F 15, F 17, F 36

I. Motivation

Der Handel und der Kapitalverkehr zwischen den Mittel- und Osteuro-
pdischen Lindern (MOEL) und den westeuropiischen Lindern hat seit
dem Beginn der Transformation im Jahr 1989 stark zugenommen, wih-
rend der Handel und der Kapitalaustausch innerhalb der osteuropai-
schen Linder deutlich abnahm. Mit dem Transformationsprozess brach
die staatlich gelenkte Arbeitsteilung zwischen den Planwirtschaften Ost-
europas zusammen, und die politisch motivierten Handelsbarrieren zwi-
schen Ost- und Westeuropa verschwanden. Mit der Reorientierung des

* Wir danken Jacqueline Rothfels ebenso wie den Teilnehmern der 2002 ARGE
Konferenz in Berlin fiir hilfreiche Diskussionen und Kommentare zu einem friihe-
ren Entwurf. Verbleibende Fehler und Ungenauigkeiten gehen allein zu Lasten der
Autoren. Kontaktadresse: Dr. Claudia M. Buch, Institut fiir Weltwirtschaft, 24100
Kiel, Telefon: 0431-8814-332, Fax: 0431-8814-525, E-mail: cbuch@ifw.uni-kiel.de.
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Handels der MOEL nach Westeuropa stieg die Bedeutung der EU am
AuBenhandel und den Kapitalstromen.

Anhand der bilateralen Handels- und Investitionsdaten allein ist
schwer zu beurteilen, ob der Prozess der Umorientierung der MOEL von
Ost nach West noch andauern wird oder ob das jetzige Muster der Han-
dels- und Kapitalstrome bereits einem verzerrungsfreien Austausch an
Waren, Dienstleistungen und Kapitalstromen entspricht. Mit Hilfe von
Prognosen auf Grundlage von Gravitidtsmodellen ist es gleichwohl még-
lich, das zu erwartende Muster der MOEL zu berechnen. Diese Gravi-
titsmodelle sind fiir die Analyse der Situation der EU-Beitrittsldnder
bereits vielfach angewandt worden (vgl. Schumacher und Triibswetter
2000, Porojan 2000, Egger 2002).

In diesem Beitrag werden zunéchst die Determinanten internationaler
Handels- und Kapitalanlagen anhand von Gravitatsmodellen ermittelt.
Aufgrund dieser Berechnungen werden die erwarteten Werte der Han-
dels- und Kapitalstrome ermittelt und mit den tatséchlichen Werten ver-
glichen. Dabei werden auch die beiden Mittelmeerstaaten Malta und
Zypern miteinbezogen, um alle EU-Kandidaten beurteilen zu koénnen.
Als Vergleichsmafistab werden Daten der EU-Kohisionslander ver-
wendet. Irland, Spanien, Portugal und Griechenland eignen sich als
yarmere“ Mitgliedsldnder an der Peripherie der EU als Referenz fiir die
Beitrittskandidaten. Vergleiche zwischen den 12 Beitrittskandidaten und
den 4 Kohisionslandern lassen Tendenzaussagen iiber den Stand der
Integration der beiden Lindergruppen zu.

In jlingster Zeit sind Gravitiatsmodelle auch verstirkt zur Erkliarung
internationaler Kapitalstrome herangezogen worden (Portes und Rey
1999, Gosh und Wolf 2001). Hierbei wird ein statistisch signifikanter
Einfluss der Entfernung zwischen zwei Landern auf internationale Anla-
geentscheidungen in diesem Zusammenhang auch als Evidenz fiir das
Vorliegen von Informationskosten gewertet. Dieses Papier wendet diesen
Ansatz auf verschiedene Formen internationaler Kapitalanlagen an und
analysiert die Investitionen in siid- und osteuropéische Lander.

Dieser Beitrag fillt in zwei Hauptabschnitte. Im folgenden zweiten
Abschnitt wird der Auflenhandel der Reformstaaten untersucht,
Abschnitt drei beschiaftigt sich mit dem Kapitalverkehr. Dabei wird
zunichst jeweils der institutionelle Rahmen der Integration in die Welt-
wirtschaft dargestellt, im Anschluss daran werden empirische Ergebnisse
prasentiert. Der vierte Abschnitt fasst die Ergebnisse der Untersuchung
zusammen.
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II. AuBlenhandel der Reformstaaten

Durch den AuBenhandel stellen sich die Reformstaaten Mittel- und
Osteuropas schon jetzt dem Wettbewerb mit den EU-Mitgliedsldndern
und anderen Industriestaaten. So miissen die eigenen Produkte auf den
heimischen Méarkten mit Importen konkurrieren, und nur wettbewerbsfa-
hige Produkte kénnen in die EU- und Weltméarkte exportiert werden.
Eine Untersuchung der Handelsaktivitaten der Beitrittskandidaten und
ihrer Handelsintegration mit der EU erlaubt dabei eine Abschétzung,
wie weit die Integration in den internationalen Warenaustausch bereits
vorangeschritten ist.

1. Institutioneller Rahmen

Alle Beitrittskandidaten in Osteuropa haben ihre Beziehungen mit der
EU durch die Europaabkommen geregelt, die zwischen Dezember 1991
(fiir Polen und Ungarn) und Februar 1999 (fir Slowenien) in Kraft getre-
ten sind. Die Europaabkommen gewihrleisten unter anderem eine weit-
gehende Handelsliberalisierung und unterstiitzten die Kooperation in
wirtschaftlichen, finanziellen, technischen und kulturellen Bereichen.

Die Zeit bis zum Inkrafttreten der Europaabkommen wurde mit Inte-
rimsabkommen und Freihandelsabkommen iiberbriickt. Diese Zwischen-
abkommen beinhalteten die sofortige Abschaffung der EU-Zélle fiir Fer-
tigprodukte der mittel- und osteuropéischen Staaten. Die meisten ver-
bleibenden Zélle in anderen Bereichen wurden in den Jahren 1994 und
1995 abgeschafft. Diese Abkommen zwischen den zehn mittel- und ost-
européischen Staaten und der EU sind letztendlich institutionelle Zwi-
schenschritte hin zu einer Vollmitgliedschaft. Alle zehn Staaten haben
zwischen Mirz 1994 und Juni 1996 ein Beitrittsgesuch eingereicht und
im Mirz 1998 bzw. im Februar 2000 Verhandlungen tiber die Beitrittsmo-
dalitdten aufgenommen. Zypern und Malta haben 1990 einen Antrag auf
EU-Mitgliedschaft gestellt und 1998 bzw. 2000 die Beitrittsverhandlun-
gen mit der EU begonnen.

Trotz des betrachtlichen Umfangs von mehr als 80.000 Seiten miissen
alle Beitrittslander das gesamte EU-Regelwerk in Form des Acquis Com-
munautaire Ubernehmen, damit fiir alle Mitgliedsléander die gleichen
Rechte und Verpflichtungen gelten. Um diese Fiille von einheitlichen
europdischen Regelungen verhandeln und umsetzen zu konnen, wurde
der Acquis Communautaire in 31 Kapitel aufgeteilt.
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Im Allgemeinen sind keine Abweichungen vom Acquis Communautaire
erlaubt; jedoch konnen Beitrittslaindern Ubergangsfristen fiir besonders
schwierige Bereiche eingerdaumt werden. Dartiber wird nun zwischen der
EU und den Beitrittslindern verhandelt. In Ubersicht 1 sind die Kapitel
hell dargestellt, die in den Verhandlungen zwischen der EU und den Bei-
trittslandern gedffnet worden sind. Dunkel sind die Kapitel, die vorlau-
fig abgeschlossen sind. Die weilen Felder stellen noch ungeoffnete Kapi-
tel dar.

Generell sind sich die Beitrittsléander und die EU in vielen Bereichen
uber die Umsetzung der EU-Regeln in nationales Recht einig. So haben
alle Lander die Verhandlungen mit der EU beziiglich des Gesellschafts-
rechts, der kleinen und mittleren Unternehmen, der Wissenschaft und
Forschung, der Bildung und Ausbildung, des Verbraucher- und Gesund-
heitsschutzes, der AuBlenbeziehungen und der Gemeinsamen Auflen- und
Sicherheitspolitik (GASP) abgeschlossen. Alle Beitrittskandidaten bis
auf Ruménien haben sich mit der EU uber die Modalitdten bei dem
freien Dienstleistungsverkehr und dem freien Kapitalverkehr geeinigt,
und fir alle Lander bis auf Bulgarien und Ruménien sind auch die Ver-
handlungen tiber den freien Warenverkehr und den freien Personenver-
kehr vorldufig abgeschlossen. Somit ist ein fester und detaillierter insti-
tutioneller Rahmen fiir den Auflenhandel zwischen den Beitrittskandida-
ten und der EU gegeben.

2. Erwartetes Handelsmuster der EU-Kandidaten
und der Kohdsionslinder

Fiir die Beitrittskandidaten ist die EU der wichtigste Handelspartner. So
wickeln diese Liander zwischen 43,7 Prozent (Zypern) und 68,5 Prozent
(Ungarn) ihres Gesamthandels mit der EU ab.! Jedoch ist es auf Basis der
bilateralen Handelsverflechtungen recht schwer zu beurteilen, ob das jet-
zige Handelsmuster der Beitrittskandidaten bereits ,normalen‘ Handelsbe-
ziehungen entspricht. Mit Hilfe eines Gravitatsmodells ist es aber méglich,
das zu erwartende Normalhandelsmuster der Beitrittskandidaten abzu-
schitzen.? Mit der gleichen Methode ist es dariiber hinaus méglich, das zu
erwartende Handelsmuster fiir die EU-Kohisionslinder Griechenland,
Irland, Portugal und Spanien und damit ein Referenzmaf} abzuleiten.

1 Diese Werte sind Durchschnitte fiir den Zeitraum 1997 bis 1999, vgl. auch
Schaubild 1.

2 Die folgende Darstellung und die Berechnungen der Gravitiatsgleichungen
beruhen auf Piazolo (2001) und Foders, Piazolo und Schweickert (2002).
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Bei Gravititsmodellen wird davon ausgegangen, dass das bilaterale
Handelsvolumen &hnlich wie die Schwerkraft proportional zu der Masse
und umgekehrt proportional zu der Entfernung zwischen zwei Objekten
bzw. Lindern ist. Fir die Analyse des bilateralen Handels ist die Masse
gleich dem 6konomischen Gewicht eines Landes, das durch das Bruttoin-
landsprodukt und Pro-Kopf-Einkommen angenahert wird. Damit werden
fiir das Ursprungsland das Angebotspotential und fiir das Bestimmungs-
land die Aufnahmekapazitit angenidhert. Die Entfernung wird mit dem
geografischen Abstand zwischen den wirtschaftlichen Zentren der
Liander gleichgesetzt und beschreibt damit die Bedeutung der handels-
beschrinkenden Faktoren (wie z.B. Transport-, Marktinformations- und
Suchkosten).

In empirischen Untersuchungen sind Gravititsmodelle seit langem
ein Standardanalyseverfahren internationaler Handelsbeziehungen. Die
theoretischen Grundlagen dieser Modelle sind dabei gerade in jiingerer
Zeit spezifiziert wurden (Deardorff 1998, Anderson und Wincoop 2001,
Feenstra, Markusen und Rose 2001). Gravitdtsmodelle eignen sich insbe-
sondere, ein zu erwartendes Handelsmuster von Lindern (,,Normal-
muster”) zu ermitteln. So wird auch hier auf der Basis der bilateralen
Handelsbeziehungen fiir das Jahr 1998 von 24 OECD-Liandern mit 70
Partnerlandern (ohne Transformationsldnder) die Bedeutung der Deter-
minanten der Exporte und der Importe berechnet. Die Quellen der ver-
wendeten Daten sind in Tabelle 1 und die Schitzergebnisse fur die
Exporte und Importe der OECD-Linder in Tabelle 2 aufgefiihrt. Ins-
gesamt bestitigen die Regressionsergebnisse frithere Untersuchungen:
Exporte und Importe zwischen zwei Lindern sind um so grofler, je héher
ihr Bruttoinlandsprodukt und je niedriger die Entfernung zwischen
ihnen ist. Dariiber hinaus fiihrt auch ein hoheres Pro-Kopf-Einkommen
in den Partnerldndern zu héherem Handel.

Die geschitzten Koeffizienten der Export- und der Importgleichungen
werden mit den durchschnittlichen Werten der erkliarenden Variablen fir
die Jahre 1997 bis 1999 der EU-Beitrittslander und der EU-Referenzléin-
der kombiniert, um den zu erwartenden Handel zwischen den 12 EU-
Beitrittskandidaten und jeweils 87 Partnerlindern abzuschitzen.?
Daraus wird der zu erwartende Handel mit der EU abgeleitet.

In Schaubild 1 sind die erwarteten und tatsidchlichen Handelsanteile
der EU fir die 12 Beitrittslander, die 4 EU-Kohisionsldnder und den

3 Dies sind die 70 Partnerldander der Schiatzung plus EU-Beitrittskandidaten
plus finf weitere Transformationslinder (Russland, Belarus, Ukraine, Kasachstan
und China).
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Tabelle 1

Quelle der verwendeten Daten

Variable Definition Quelle
Bevolkerung Bevélkerungsgrofle in Millionen IWF (2001)
Bilateraler Handel | internationaler Handel zwischen zwei | IWF (2000)
Léndern fiir 1997 bis 1999 OECD (2000a)
BIP Bruttoinlandsprodukt umgerechnet in | Weltbank (2001)
Millionen US-Dollar Economist Intelli-
gence Unit (2001)
EU Dummy Variable fiir EU Mitglieder
(= 0 fur Nicht-Mitglieder,
=1 fir Mitglieder)
Entfernung kiirzeste Linie zwischen den wirt- freundlicherweise
schaftlichen Zentren zweier Linder von Dieter Schu-
macher (DIW) zur
Verfiigung gestellt
Kapitalverkehrs- Dummy Variable. = 1 (0) fiir Lander IWF (1998)
kontrollen mit (ohne Kontrollen auf Finanzkre-

Pro-Kopf Einkom-
men

Rechtssystem

Sprache

Wechselkurs

dite bzw. Portfolioinvestitionen). Fiir
Direkt-investitionen = Index of Econo-
mic Freedom for Foreign Direct In-
vestment.

In US-Dollar.

Dummy Variable = 1 wenn Rechts-
system englischen (fir UK und US),
franzésischen (fiir Frankreich und
Spanien), oder deutschen (fiir Japan)
Ursprungs ist.

Dummy Variable = 1 wenn offizielle
Landessprache mit der des Berichts-
landes identisch ist.

Wechselkurs zwischen nationaler
Wahrung und US-Dollar

Weltbank (2001)

La Porta et al.
(2000)

IWF (2001)

Durchschnitt der Kohisionslander dargestellt.* Bei dieser Reihung wird
angenommen, dass ein , UberschieBen“ des erwarteten Handels mit der

4 Bei den vier EU-Kohasionslandern werden ,,within-sample“ Prognosen vorge-
nommen. Die detaillierten berechneten Handelsmuster der Beitrittslinder und der
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Tabelle 2
Determinanten Internationaler Handelsstréome
Exporte der Importe der
OECD-Liander OECD-Lander
Pro-Kopf Einkommen des Herkunfts- 0,34*** 0,12***
landes (3,94) (2,25)
BIP des Herkunftslandes 0,92*** 0,94***
(20,83) (20,80)
Pro-Kopf Einkommen des Partnerlandes 0,16%** -0,07*
(3,51) (0,71)
BIP des Partnerlandes 0,73*** 1,05%**
(17,85) (21,32)
Entfernung —1,01%** —0,97***
(16,80) (14,16)
Korrigiertes R? 0,55 0,55
N 1656 1656

Die Tabelle zeigt die Determinanten der Exporte und der Importe der OECD-Liander fiir das
Jahr 1998. Die Gleichungen wurden fiir die Handelsbeziehungen von 24 OECD Lindern mit
jeweils 69 Partnerliandern geschitzt. Als erkldrende Variablen wurden das pro-Kopf Einkom-
men des Herkunftslandes, das Bruttoinlandsprodukt des Herkunftslandes, das Pro-Kopf Ein-
kommen des Bestimmungslandes, das Bruttoinlandsprodukt des Bestimmungslandes und die
geographische Distanz zwischen Berichts- und Empfiangerland verwendet. Alle Variablen sind
in logs. t-Werte in Klammern. *** = signifikant auf dem 1-Prozent-Niveau. Robuste Standard-
fehler wurden verwendet.

EU gegeniiber dem tatsidchlichen Ergebnis positiv zu beurteilen ist. Ein
tatsdchlicher Handelsanteil der EU, der um zwei Prozentpunkte héher
als der erwartete Handelsanteil liegt, wird hoher eingestuft als die glei-
che Abweichung von zwei Prozentpunkten, wenn der tatsichliche unter
dem erwarteten Handelsanteil der EU liegt. Zwar konnte argumentiert
werden, dass in beiden Fillen ein gleiches MaBl an Verzerrung vorliegt
und nur die absolute Differenz zwischen erwartetem und tatsidchlichem
Anteil bei der Rangfolge berticksichtig werden sollte. Gerade in denjeni-
gen Liandern, in denen bereits jetzt ein liberdurchschnittlicher Handels-
anteil vorliegt, ist jedoch eine weitere Anpassung unwahrscheinlich.

Es zeigt sich, dass Portugal und Spanien deutlich mehr mit ihren EU-
Partnern handeln, als auf Grundlage der empirischen Ergebnisse erwar-

EU-Kohiasionslander mit den verschiedenen Partner werden in Foders, Piazolo
and Schweickert (2002) aufgefiihrt.
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tet. Aber auch Ungarn, Griechenland, Ruméinien und Polen betreiben
mehr Handel mit der EU als berechnet. Fiir die meisten Beitrittskandida-
ten deutet dieser Ansatz jedoch darauf hin, dass es noch einen Nachhol-
bedarf im Handel mit der EU gibt. Bei Tschechien, Bulgarien, Litauen
und der Slowakei ist dieser Fehlbetrag mit rund 15 bis 24 Prozent recht
bedeutend. Jedoch muss bei der Tschechischen Republik und der Slowa-
kei berticksichtigt werden, dass nach der Trennung dieser beiden Staaten
Wirtschaftsverflechtungen weiter bestehen und dadurch die beiden
Lander tiiberproportional stark miteinander verbunden sind.

Die Ergebnisse dieser Untersuchung und die relative Rangfolge der
Beitrittskandidaten sollten wegen des kurzen betrachteten Zeitraums
und der begrenzten Aussagekraft des Gravitdtsmodells mit Vorsicht
interpretiert werden. Beispielsweise werden in dem Gravititsansatz
Aspekte, die sich aus mikro6konomischen Ansatzen zur Erkldrung des
AuBlenhandels ergeben, nicht berticksichtigt. Gleichwohl stellt diese Vor-
gehensweise eine Moglichkeit dar, ein Referenzmall fiir den erwarteten
Handel mit der EU zu berechnen und mit den tatséchlichen Werten zu
vergleichen, um einen Teilaspekt der Integrationsreife der EU-Kandida-
ten zu beurteilen.

III. Kapitalverkehr der Reformstaaten

Die Integration der Beitrittslander Mittel- und Osteuropas, die in den
vergangenen zehn Jahren stattgefunden hat, hat sich nicht nur auf den
Auflenhandel beschriankt, vielmehr haben sich diese Linder auch ver-
gleichsweise schnell in den internationalen Kapitalverkehr integriert. In
weitaus stirkerem MaBe als die fritheren Beitrittslander zur EU, wie
Spanien, Portugal und Griechenland, sind die Transformationsliander
dabei den Bedingungen der globalisierten Finanzméirkte ausgesetzt: Der
Grad der internationalen Kapitalmobilitat befindet sich derzeit auf
einem historischen Héochststand, und die Beitrittslander hatten nur einen
relativ geringen Spielraum bei der Wahl ihres Kapitalverkehrsregimes.
Relativ friihzeitig haben die Lander bestehende Kontrollen auf den inter-
nationalen Kapitalverkehr abgeschafft und sind in einem nicht unerheb-
lichen Umfang das Ziel ausldndischer Kapitalanlagen geworden.

Dieser Abschnitt geht daher zunéchst der Frage nach, wie stark der
formale Integrationsprozess im Bereich des Kapitalverkehrs fortgeschrit-
ten ist, im Anschluss daran wird ein #hnlicher empirischer Ansatz
gewihlt wie zuvor fiir den AuBlenhandel. Es werden zunichst die Deter-
minanten von Portfolioinvestitionen, von internationalen Bankkrediten
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und ausléandischen Direktinvestitionen geschétzt. Im Anschluss daran
werden Simulationsanalysen fiir die zu erwartenden Kapitalanlagen in
den siid- und osteuropaischen Lénder durchgefiihrt.

1. Institutioneller Rahmen

Die Kapitalverkehrsliberalisierung in den Transformationslandern
Mittel- und Osteuropas ist in dem vergangenen Jahrzehnt mit einer enor-
men Geschwindigkeit vorangeschritten. In den spéten achtziger Jahren
waren die Transformationsldnder noch nahezu vollstindig von den priva-
ten internationalen Kapitalmarkten isoliert, sie hatten hochregulierte
Bankensysteme, in denen die Tatigkeiten von Geschifts- und Zentral-
banken nicht getrennt waren, und Investitionsmittel wurden in der Regel
durch den zentralen Plan zugeteilt und nicht nach Marktkriterien ver-
geben.

Die heutige Situation stellt sich grundsatzlich anders dar. Nicht nur
haben die meisten Transformationslander Kapitalverkehrskontrollen
weitgehend abgeschafft und ihre heimischen Bankensysteme reformiert.
Die Transformationsldnder streben zudem die Mitgliedschaft in der EU
unter grundsitzlich denselben Bedingungen an, die auch die derzeitigen
Mitgliedslander erfiillen miissen. Wahrend frithere Erweiterungsrunden
(Griechenland 1991, Spanien und Portugal 1986) vor der Etablierung
eines einheitlichen Binnenmarktes fiir Kapital und der Einfithrung einer
einheitlichen Wahrung erfolgten, miissen die Beitrittslander Mittel- und
Osteuropas grundséatzlich den gesamten institutionellen Rahmen der EU
implementieren. Da der Maastricht-Vertrag Teil des Acquis Communau-
taire ist, beinhaltet die EU-Mitgliedschaft letztlich auch die Mitglied-
schaft im europdischen Wahrungssystem.

Offenkundig ist die Festlegung einer genauen Rangfolge der Beitritts-
lander bezuiglich des Fortschritts, den sie bei der Umsetzung der EU-
Richtlinien im Bereich des Kapitalverkehrs gemacht haben, schwierig.
Ein Grund hierfiir ist, dass der Grad der Umsetzung der Regulierungen
eine qualitative GroBe ist und nicht genau gemessen werden kann. Noch
wichtiger diirfte hingegen sein, dass es haufig eine grofe Diskrepanz
zwischen der Rechtsprechung, die de jure implementiert worden ist, und
der tatsdchlichen Umsetzung gibt.

In Bezug auf die Reform der Finanzmirkte und deren Liberalisierung
werden in den Fortschrittsberichten von der Europiischen Kommission
unterschiedliche Schwerpunkte gesetzt. Die meisten Liander, einschlie3-
lich derer mit einem relativ liberalen Kapitalverkehrsregime wie Tsche-
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chien oder Estland, miissen nach wie vor Restriktionen auf den Erwerb
von Immobilienvermégen durch Nichtresidenten abschaffen. Restriktio-
nen auf kurzfristige Kapitalstrome und ausldndische Direktinvestitionen
in einzelnen Sektoren bestehen noch in Ungarn, Polen oder Slowenien.
In den letztgenannten drei Landern gibt es nach wie vor Kontrollrechte
der Regierung in privatisierten Unternehmen und auch Restriktionen auf
Investitionen institutioneller Anleger im Ausland. Weitaus umfangrei-
chere Restriktionen auf den freien Kapitalverkehr gibt es in der zweiten
Gruppe der Beitrittslander. Insgesamt diirfte damit gerade in diesen Lan-
dern die Integration in den internationalen Kapitalverkehr hinter der
Handelsintegration zuriickbleiben.

2. Determinanten internationaler Kapitalanlagen

In der empirischen Literatur zu den Determinanten internationaler
Kapitalanlagen sind in jlingerer Zeit dhnliche Ansitze verfolgt worden
wie in der empirischen Handelsliteratur. (Bilaterale) Kapitalstrome bzw.
Investitionspositionen zwischen Landern werden erklart durch die GroBe
bzw. den Entwicklungsstand der Miarkte und durch die geographische
Entfernung zwischen zwei Landern. Zusé&tzlich werden Faktoren bertick-
sichtigt, durch die die kulturelle Nihe zwischen Volkswirtschaften
bestimmt wird und die somit die H6he der Informationskosten approxi-
mieren. Diese Faktoren umfassen eine gemeinsame Landessprache, ein
gemeinsamen Rechtssystem, eine gemeinsame Grenze oder die Tatsache,
ob ein Empfangerland eine frithere Kolonie gewesen ist. Arbeiten, die
diese Ansitze verwenden, kommen typischerweise zu dem Ergebnis, dass
neben den traditionellen die kulturellen Faktoren eine wichtige Rolle
spielen (Wei und Wu 2001, Portes and Rey 1999, Ghosh und Wolf 2001).
Selbst wenn diese kulturellen Faktoren beriicksichtigt werden, bleibt
dartiber hinaus ein statistisch signifikanter Einfluss der geographischen
Entfernung bestehen: Investoren investieren ceteris paribus weniger in
Liandern, die weit entfernt liegen. Informationskosten kénnen hierfir
verantwortlich gemacht werden. Auch wenn die genannten empirischen
Modelle Portfoliomotive nur unzureichend abbilden, so kann dieses
Ergebnis doch als ein Erklirung des ,home bias‘ in den Anlageportfolios
von Investoren gewertet werden.

Im Rahmen dieser Untersuchung wurden die Ergebnisse friitherer
Arbeiten zum Teil reproduziert, um zunichst einmal die Determinanten
internationaler Bankkredite, Portfolioinvestitionen und internationaler
Direktinvestitionen abzuschitzen. Es wurden unterschiedliche Daten-

5 Konjunkturpolitik, Beiheft 53
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quellen verwandt. Angaben tber die regionale Aufteilung internationaler
Bankkredite stammen von der Bank fiir Internationalen Zahlungsaus-
gleich in Basel (BIS 2001). Da die Angaben iiber die regionale Struktur
der internationalen Portfolioinvestitionen dem Portfolio Investment
Survey des Internationalen Wihrungsfonds entnommen (IWF 1999)
wurden und dieser bislang nur fiir das Jahr 1997 vorliegt, wurden die
iibrigen Daten entsprechend angepasst. Aus diesem Survey wurden nur
die Angaben uber die internationalen Wertpapieranlagen berticksichtigt.
SchlieBlich wurden Statistiken der OECD herangezogen (OECD 2000b),
um Informationen iiber die Struktur der internationalen Direktinvesti-
tionen zu erhalten. Die Ergebnisse der Untersuchung sind in Tabelle 3
zusammengefasst.

Gepoolte Schitzungen fiir fiinf Berichtslinder zeigen, dass die Entfer-
nung zwischen zwei Landern und die GroBe des Gastlandes (gemessen
am Bruttoinlandsprodukt) alle drei Anlageformen signifikant beeinflus-
sen. Je groBler der Markt, desto hoher die Investitionen, und dieses Ver-
haltnis ist nahezu proportional. Je groBer die Entfernung zwischen zwei
Landern, desto weniger bilaterale Finanzverflechtungen gibt es tenden-
ziell. Interessant ist hierbei, dass Portfolioinvestitionen gemessen an dem
geschitzten Koeffizienten, der als Elastizitdt zu interpretieren ist, nur
etwa halb so stark auf eine zunehmende Entfernung reagieren wie Bank-
kredite und Direktinvestitionen. Interpretiert man die Entfernung zwi-
schen zwei Lindern als Maf fiir Informationskosten, so kénnte hierfiir
ausschlaggebend sein, dass sich ohnehin nur diejenigen Unternehmen
und Regierungen auf den internationalen Anleihemirkten finanzieren,
tiber die relativ gute Informationen zur Verfiigung stehen.

Die Ergebnisse fiir die librigen Determinanten internationaler Anlage-
entscheidungen unterscheiden sich je nach Anlageform. Wihrend sich
ein hohes pro-Kopf-Einkommen positiv auf Bankkredite und Portfolio-
investitionen auswirkt, besteht kein signifikanter Zusammenhang zu
Direktinvestitionen. Ein Grund hierfiir kénnte sein, dass bei den Di-
rektinvestitionen zwei gegenldufige Effekte zu erwarten sind: Einerseits
macht ein hohes Pro-Kopf-Einkommen einen Markt aufgrund einer
hoheren Kaufkraft attraktiv fiir Direktinvestitionen; andererseits bedeu-
tet ein niedriges Pro-Kopf-Einkommen geringe Lohnkosten und kann
damit Direktinvestitionen, die das Ziel der Produktion im Land haben,
begtinstigen.

Kapitalverkehrskontrollen und Beschréankungen der wirtschaftlichen
Freiheit im Gastland beeinflussen Bankkredite und Direktinvestitionen



Erwartete Muster von Handels- und Kapitalstrémen 67

Tabelle 3
Determinanten Internationaler Finanzanlagen
Bankkredite Portfolio- Direkt-
investitionen investitionen
Pro-Kopf Einkommen 0,17* 0,31%** -0,06
(1,78) (3,72) (-1,49)
BIP 1,01%** 0,98*** 1,04%**
(15,57) (16,13) (10,71)
Index of Economic Freedom —0,76*** -0,28 —-1,09***
(-3,38) (-0,96) (-3,15)
EU Mitgliedschaft -0,21 0,90*** 0,23
(-1,08) (4,36) (1,01)
Kapitalverkehrskontrollen -0,34 -0,23 —1,25***
(-1,52) (-0,99) (-2,65)
Entfernung —0,52*** —0,17** —0,43***
(-6,26) (-1,84) (~4,50)
Gemeinsame Sprache 0,14 0,27 0,57*
(0,62) (1,01) (1,92)
Gemeinsames Rechtssystem 0,48%** 0,20 0,99***
(3,24) (0,96) 4,17)
R? 0,73 0,69 0,81
N 271 308 185

Die Tabelle zeigt die Determinanten internationaler Bankkredite, Portfolioinvestitionen und
Direktinvestitionen Ende 1997 (in Millionen US-Dollar). Die Gleichungen wurden in Form
eines gepoolten fixed effects Modells fiir die Lander Frankreich, Italien, Japan, das Vereinigte
Konigreich und die Vereinigten Staaten geschatzt. Als erklirende Variablen wurden das pro-
Kopf Einkommen des Empfiangerlandes in US-Dollar fiir 1997, das Bruttoinlandsprodukt fiir
1997 (in Millionen US-Dollar), ein Index fiir Restriktionen im Kapitalverkehr im Jahr 1997,
die geographische Distanz zwischen Berichts- und Empfingerland (in 1,000 Meilen) sowie
dummy-Variablen fiir EU Mitglieder, die Pridsenz von Kapitalverkehrskontrollen, fiir eine
gemeinsame Sprache und ein gemeinsames Rechtssystem beriicksichtigt. Alle Variablen mit
Ausnahme der dummy-Variablen sind in logs. t-Werte in Klammern. *** (**, *) = signifikant
auf dem 1 (5, 10)-Prozent-Niveau. Robuste Standardfehler wurden verwendet.

negativ, wiahrend kein signifikanter Einfluss auf Portfolioinvestitionen
festzustellen ist. Hier koénnte eine Art Selektionsbias auf Seiten der
Nachfrager auf den internationalen Kapitalméirkten vorliegen, da sich
tendenziell diejenigen Linder bzw. Unternehmen auf den internationalen
Kapitalmirkten verschulden, die ein relativ liberales Kapitalverkehrs-
und Finanzmarktregime aufweisen. Zudem sind internationale Portfo-
lioinvestitionen auf die rechtlichen und institutionellen Regelungen des

5%
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Empféngerlandes weniger stark angewiesen als die iibrigen Anlagefor-
men, da sie juristisch hiufig auf internationale Regelungen zuriickgreift.

Interessanterweise hat die Tatsache, ob ein Empfiangerland Mitglied
der EU ist, lediglich im Bereich der Portfolioinvestitionen einen signifi-
kant positiven Einfluss. Da mit Ausnahme der USA die berticksichtigten
Berichtslander Mitglieder der EU sind, bedeutet dieses Ergebnis, dass
die innereuropéischen Portfolioinvestitionen i{iberproportional hoch sind.
Gleichzeitig zeigt sich nicht, dass die Schaffung eines einheitlichen Bin-
nenmarktes fiir Kapital die Verflechtungen im Bereich der Bankkredite
oder der Direktinvestitionen erh6ht hitte.

Kulturelle Faktoren schlieflich wie eine gemeinsame Sprache oder ein
gemeinsames Rechtssystem wirken am stirksten auf die ausldndischen
Direktinvestitionen, haben eine gewissen Einfluss auf internationale
Bankkredite (signifikanter Einfluss des Rechtssystems), und haben
keinen Einfluss auf internationale Portfolioinvestitionen. Dieses Ergeb-
nis deutet erneut an, das Portfolioinvestitionen weniger stark von Infor-
mationskosten beeinflusst sind als andere Anlageformen. Wiederum
konnte ein Selektionsbias eine mogliche Erkldarung sein, da diejenigen
Lander, fir die Informationskosten besonders hoch sind, kaum interna-
tionalen Anleihen emittieren.

3. Simulationen

Nachdem die Determinanten internationaler Anlageentscheidungen
bestimmt wurden, sollen in einem zweiten Schritt die erwarteten Kapi-
talanlagen in den Beitrittsldndern abgeschitzt werden, d.h. es soll unter-
sucht werden, wie weit die Beitrittslander und die slideuropiischen
Lander noch von ihren ,erwarteten‘ Werten entfernt liegt. Generell
zeigen die Ergebnisse, dass im Zuge der wirtschaftlichen Entwicklung
eine Zunahme der Kapitalstrome zu erwarten ist, wobei die Bedeutung
der Direktinvestitionen tendenziell zuriickgehen diirfte. Ein weiterer
Abbau von Kapitalverkehrskontrollen und Reformen der Finanzmarkte
auch im Inland diirften zudem die Kapitalstréme in die Transformations-
lander begiinstigen. Dabei ist zu erwarten, dass gerade die rdumliche
und kulturelle Ndhe zu den Staaten der europiischen Union die finan-
ziellen Verflechtungen mit diesen Léndern férdern durfte.

Um ein besseres Bild davon zu erhalten, wie weit die Transformations-
lander noch von ihren erwarteten Werten im Bereich der internationalen
Finanzanlagen entfernt sind, wurden mit Hilfe der Residuen der in
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Tabelle 3 beschriebenen Regressionen die erwarteten Kapitalanlagen
berechnet. Fiir die Direktinvestitionen ergab dieses Verfahren relativ
instabile und zum Teil unvollstindige Ergebnisse, auf die im Folgenden
nicht naher eingegangen wird. Schaubild 2 zeigt daher nur die tatsich-
lichen Anlagen in Prozent der erwarteten Werte fiir Bankkredite und
Portfolioinvestitionen.

Die zum Teil sehr erheblichen Abweichungen der erwarteten, ,norma-
len‘ Werte von den tatsichlichen zeigen die Unsicherheit, mit der diese
Schitzungen behaftet sind. Daher sollten die einzelnen Werte nicht so
sehr ihrer absoluten GroB8e nach bewertet werden. Jedoch sind einige
interessante Tendenzaussagen moglich.

Zunichst einmal fallt auf, das sich die Beitrittslinder auf den ersten
Blick nicht deutlich von den siideuropiischen Lindern unterscheiden.
Zu erwarten wire gewesen, dass in den Beitrittslindern noch eine
Anpassung der internationalen Kapitalanlagen an ,Gleichgewichtswerte
stattfindet. Somit wéren fiir die Reformstaaten tendenziell Werte von
weniger als 100 Prozent zu erwarten, fiir die stideuropidischen Lé&nder
Werte um 100 Prozent bzw. sogar dariiber. Dieses Muster findet sich hin-
gegen in den Daten nicht wieder. Gerade im Bereich der Portfolioinvesti-
tionen haben die osteuropidischen Linder bereits erheblich aufgeholt.
Fir drei Berichtsldnder (Japan, Vereinigtes Konigreich, Vereinigte Staa-
ten) gibt es sogar ein Muster dahingehend, dass mehr Portfolioinvestitio-
nen als Bankkredite in die Transformationslédnder geflossen sind, als die
Berechnungen fiir ein ,normales‘’ Investitionsmuster hitten erwarten
lassen. Ein umgekehrtes Bild ergibt sich fiir die siideuropiischen Lénder.
Aus dieser Perspektive betrachtet wire also eine Zunahme des Anteils
der Portfolioinvestitionen am Kapitalverkehr der Reformlinder eher
unwahrscheinlich.

Fur die Direktinvestitionen in den Transformationslindern kommen
frithere Untersuchungen, die eine dhnliche Methodologie anwenden, zu
interessanten Ergebnissen: Brenton et al. (1999) benutzen ein modifizier-
tes Gravitatsmodell fiir fiinf EU Beitrittsldnder (Bulgarien, Tschechien,
Ungarn, Polen, Ruménien), um die erwarteten Direktinvestitionen relativ
zu den tatsédchlichen zu berechnen. Ein Ergebnis ihrer Analyse ist, dass
es kaum Unterschiede zwischen diesen beiden Werten gibt. Zu einem
dhnlichen Ergebnis kommen Buch, Kokta, und Piazolo (2002), die zudem
argumentieren, dass es relativ wenig Evidenz dafiir gibt, dass die Off-
nung Osteuropas mit einer Umlenkung der Direktinvestitionsstrome von
Siid- nach Osteuropa verbunden war.
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Dieses Schaubild zeigt die tatsdchlichen Verbindlichkeiten in Form von Bankkrediten und
Portfoliokapital gegeniiber dem Ausland in Prozent der erwarteten Werte. Werte von mehr als
500 Prozent werden nicht angezeigt. Die erwarteten Werte fiir die einzelnen Berichtslinder
wurden mit Hilfe der Residuen der gepoolten Schitzer aus Tabelle 3 ermittelt; sie reflektieren
somit die Abweichungen fiir das jeweilige Berichtsland von dem Durchschnitt der iibrigen
Berichtslander.

Schaubild 2: Tatsdchliche Finanzanlagen in vH der erwarteten Werte, Ende 1997

IV. Zusammenfassung der Ergebnisse

Welche Auswirkungen wird die Osterweiterung der EU auf die Migra-
tion, die Kapitalstrome oder den Handel zwischen Ost- und Westeuropa
haben? Diese Frage steht wohl im Zentrum der wirtschaftspolitischen
Debatte um die Erweiterung, denn aus ihr ergeben sich wichtige Implika-
tionen fir die Entwicklungen auf den Arbeits- und Finanzmirkten sowohl
der Beitrittslander als auch der bisherigen Mitgliedsldander der EU. Der
Schwerpunkt der Analyse dieses Papiers liegt auf den zu erwartenden
Entwicklungen im Bereich des Auflenhandels und des Kapitalverkehrs.

Eine Untersuchung der institutionellen Rahmenbedingungen hat
zunichst gezeigt, dass die wichtigsten Regelungen des einheitlichen Bin-
nenmarktes in den Reformstaaten bereits umgesetzt sind. Dabei ist die
Anpassung im Bereich des AuBlenhandels nahezu abgeschlossen, und
auch im Bereich des Kapitalverkehrs wurden die meisten Beschrinkun-
gen bereits abgeschafft. Aus institutioneller Sicht ist daher kein groBles
Anpassungspotenzial mehr zu erwarten.

Qualitativ d4hnliche Aussagen ergeben 6konometrische Untersuchungen
der erwarteten und tatsidchlichen Handelsmuster und Kapitalanlagen.
Fiir den AuBenhandel hat sich gezeigt, dass die meisten Beitrittskandida-
ten recht nahe an den erwarteten Handelsanteil mit der EU kommen.
Allerdings muss betont werden, dass die vorliegende Analyse dynami-
sche Aspekte unberiicksichtigt ldsst. Wird das zu erwartende Wirt-
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schaftswachstum in die Analyse einbezogen, zeigt sich, dass sich auch im
Bereich des AuBlenhandels noch ein Anpassungspotenzial ergibt (vgl.
etwa Schumacher und Triibswetter 2000).

Auch im Bereich des internationalen Kapitalverkehrs hat die rdum-
liche und kulturelle Nihe der Reformstaaten zu den Lindern der euro-
paischen Union bereits jetzt zu erheblichen Kapitalstromen gefiihrt, die
zum Teil iiber das hinausgegangen sind, was einem ,Normalmuster ent-
sprechend zu erwarten gewesen wire. Insbesondere Portfolioinvestitio-
nen sind bereits relativ stark in die Reformstaaten geflossen, und es
lassen sich keine klaren Unterschiede zwischen den Reformstaaten einer-
seits und den stideuropiischen Mitgliedern der EU andererseits feststel-
len. Befiirchtungen, die Osterweiterung konne zusatzlich hohe und
zudem potenziell destabilisierende Kapitalstrome auslosen, wiren dieser
Analyse zufolge eher unbegriindet.

Gleichzeitig haben die Berechnungen aber auch gezeigt, mit welch
grofem Unsicherheitsgrad Aussagen iiber die zu erwartenden Handels-
und Kapitalstrome behaftet sind. Nicht zuletzt ist dies darauf zurtickzu-
fithren, dass in den Reformstaaten Anpassungsprozesse stattfinden, die
in dieser Form historisch ohne Beispiel sind. Empirische Berechnungen,
die auf vergangenen Erfahrungen beruhen, haben daher unweigerlich ein
stark spekulatives Element. Fiir die wirtschaftswissenschaftliche For-
schung bedeutet dies, dass weitere Anstrengungen nétig sind, ein besse-
res Bild von (bilateralen) Kapital- und Handelsstromen auch zwischen
den bisherigen EU-Mitgliedsldnder zu erlangen und die Robustheit der
hier prasentierten Ergebnisse zu tiberpriifen.

Fiir die Wirtschaftspolitik beinhalten die Ergebnisse dieser Untersu-
chung sowohl positive als auch negative Implikationen. Einerseits zeigen
die Ergebnisse, dass starke Anpassungen von Handels- und Kapitalstro-
men im Zuge der Erweiterung eher unwahrscheinlich sind. Andererseits
gibt es aber auch eine Vielzahl von offenen Fragen. Beispielsweise wurde
hier nicht untersucht, welchen Einfluss die Wirtschaftspolitik selbst iiber
die Festlegung institutioneller und makrodkonomischer Rahmenbedin-
gungen auf Handel und Kapitalverkehr hat.
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Erwartete Muster von Handels- und Kapitalstromen:
Ein Vergleich zwischen den EU-Kandidaten

und den Kohiisionslindern
Korreferat zu Claudia M. Buch und Daniel Piazolo

Von Jacqueline Rothfels* Berlin

Ich freue mich tber die Gelegenheit, hier etwas zu dem vorhergehen-
den Vortrag bzw. zu dem zugrundeliegenden Manuskript beitragen zu
konnen. Es behandelt eine sehr interessante Fragestellung. Fiir eine
Abschitzung der gesamten Auswirkungen der Osterweiterung ist es sehr
wichtig zu wissen, welche Handels- und Kapitalstrome mit den Beitritts-
kandidaten nach einer EU-Erweiterung zu erwarten sind, d.h. ob mit
dem Beitritt groe Anpassungsreaktionen einhergehen werden oder nicht.

Aber Zweck eines Koreferats ist es ja nicht, Lob zu streuen, sondern
Ansatzpunkte zur Diskussion zu liefern. Das moéchte ich auch nach einer
kurz gehaltenen Zusammenfassung des Papiers tun.

Das Papier zerfillt in zwei Teile:

Im ersten Teil wird zunichst mit einem Gravitiatsmodell ein Vergleich
zwischen den zu erwartenden und den tatséchlichen Handelsanteilen der
Beitrittskandidaten im Handel mit den EU-Landern vorgenommen.
Ergebnis ist, wie auch im vorhergehenden Vortrag von Frau Buch ein-
driicklich dargestellt wurde, dass im Bereich des Handels keine wesent-
lichen Anpassungsreaktionen zu erwarten sind.

Des weiteren findet im ersten Teil eine Berechnung der Offenheits-
grade der Beitrittskandidaten und ein Vergleich mit einem gewissen
»NormalmafB“ fir den Offenheitsgrad statt. Dieses Normalmall wird in
Abhingigkeit der Bevolkerungszahl berechnet. Im Ergebnis weist die
iberwiegende Zahl der Beitrittskandidaten einen hoheren Offenheitsgrad
auf, als es allein nach ihrer Bevilkerungszahl zu erwarten wire. Schluss-
folgerung ist, dass seitens der meisten Beitrittskandidaten bereits ein
hoher Grad an Wettbewerbsfihigkeit erreicht worden ist und die Unter-

* Bundesministerium der Finanzen, jrothfels@aol.com.
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nehmen in diesen Léandern in der Lage sein werden, dem Wettbewerbs-
druck nach dem EU-Beitritt stand zu halten.

Im zweiten Teil werden zunichst mit einem erweiterten Gravitdatsmo-
dell die Determinanten von Kapitalstromen abgeleitet. AnschlieBend
findet eine Projektion der zu erwartenden Bestinde an Bankkrediten
und Portfolioinvestitionen statt. Ergebnis ist auch hier, dass der Beitritt
zumindest im Bereich der Portfolioinvestitionen vermutlich zu keinen
weiteren Anpassungsreaktionen fithren wird.

Nun zu den Ansatzpunkten einer Kritik:

Der fiir mein Empfinden wichtigste Kritikpunkt betrifft eine zentrale
Schlussfolgerung aus dem ersten Teil. Hiernach wird ein bestimmter,
tiber dem , NormalmaB“ liegender Offenheitsgrad als hinreichendes Indiz
fur die Wettbewerbsfidhigkeit der Unternehmen und eine erfolgreiche
Importkonkurrenz angesehen. M.E. ist es fraglich, ob eine solche
Schlussfolgerung aufgrund der vorliegenden Untersuchungen und Ergeb-
nisse getroffen werden kann. Denn der Offenheitsgrad allein sagt wenig
aus uber die Art der Gliter, die gehandelt werden. Die Beitrittskandida-
ten exportieren tendenziell arbeitsintensive Produkte nach Westeuropa
und importieren humankapital- und technologieintensive Giluter. Im
intraindustriellen Handel fiihren sie i.d.R. Giliter mit geringerer Qualitit
aus als diejenigen, die sie importieren. Insofern kann der Offenheitsgrad
nur eine begrenzte Aussage iiber eine erfolgreiche Importkonkurrenz
liefern. Mochte man verlassliche Aussagen iiber den erreichten Grad der
Wettbewerbsfahigkeit ableiten, sollten zuséatzliche Indikatoren heran-
gezogen werden.

Ein weiterer Kritikpunkt am ersten Teil ist, dass das Gravitdtsmodell,
mit dem erwartete und tatsdchliche Handelsanteile verglichen werden,
und die Analyse der Offenheitsgrade geradezu kontriare Ergebnisse brin-
gen. Mit der Differenz zwischen zu erwartenden und tatsdchlichen Han-
delsanteilen wird eine Rangfolge der Liander aufgestellt (Schaubild 1).
Eine weitere Rangfolge wird durch das UberschieBen des Offenheitsgra-
des iiber das NormalmafBl bestimmt (Schaubild 3). Die aus der Analyse
der AufBlenhandelsanteile resultierende Rangfolge der Léinder weist
jedoch nahezu die umgekehrte Reihenfolge auf als die Rangfolge nach
dem Offenheitsgrad. Linder, die nach dem Gravititsansatz positiv
abschneiden, weil sie mehr Handel mit der EU betreiben, als vom Modell
vorhergesagt wird, liegen bei der nach dem Offenheitsgrad vorgenomme-
nen Wertung tendenziell in den unteren Réngen, denn sie weisen einen
geringeren als den erwarteten Offenheitsgrad auf. Hier bleibt es offen,
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welches Kriterium, Offenheitsgrad oder Handelsanteil, das richtige oder
wichtigere ist, und ein Kommentar hierzu wire hilfreich.

Zudem sieht man, dass das UberschieBen des Offenheitsgrades bei fast
2/3 der Lander der Fall ist (Schaubild 3). Wie ist das zu bewerten bzw.
worin liegen die Ursachen des UberschieBens? Auch diese Fragen bleiben
offen.

Zwei letzte Bemerkungen zum ersten Teil: Es findet wenig Auseinan-
dersetzung mit oder Abgrenzung von der bisher existierenden Literatur
zu diesem Thema statt. So ergeben andere Untersuchungen auf stiarker
disaggregierter Ebene erhebliche Handelspotenziale (in Hoéhe von 40-
50% des Handels). Dies resultiert vor allem aus dem in den Beitrittslan-
dern zu erwartenden hoheren Wirtschaftswachstum.! In dem vorliegen-
den Modell werden keine dynamischen Betrachtungen angestellt, und es
wire interessant, welchen Einfluss eine Berticksichtigung auf die Ergeb-
nisse hitte. In dem Papier konnte dies zumindest angesprochen werden.

Es fehlt zudem eine Diskussion der Miangel des Gravitdtsansatzes oder
ein Literaturverweis hierauf. Die Ergebnisse werden lediglich etwas rela-
tiviert mit Hinweis auf die ,begrenzte Aussagekraft des Gravitdtsmo-
dells“. Auf die Griunde der begrenzten Aussagekraft wird aber nicht
weiter eingegangen.

Im zweiten Teil des Manuskripts wird eine Abschitzung der zu erwar-
tenden Kapitalbestinde vorgenommen. Dabei werden die Direktinvesti-
tionen allerdings vernachliassigt mit dem Verweis auf eine mangelhafte
Datenbasis. Kénnte diese Liicke nicht geschlossen werden? Aufgrund der
6konomischen Bedeutsamkeit von Direktinvestitionen wire das sehr
wiinschenswert. Welche Daten verwenden die zitierten Untersuchungen
zu diesem Thema? Diese verfiigen offensichtlich tiber hinreichendes
Datenmaterial.

Ein allerletzter Punkt betrifft den am Schluss des Papiers erwidhnten
Forschungsbedarf. Hier steht, es sei ,offen, welche Faktoren die Volatili-
tat von Handels- und Kapitalstromen beeinflussen und damit moglicher-
weise Zahlungsbilanzkrisen hervorrufen koénnen“. Hierzu gibt es jedoch
ein betrichtliches AusmaB Literatur. Insofern wire ein Prézisierung der
noch offenen Fragen und damit eine Eingrenzung des Forschungsbedarfs
wiinschenswert.

Ich hoffe, mit diesen Bemerkungen einige Ansatzpunkte fiir eine Dis-
kussion gegeben zu haben.

1 Vgl. D. Schumacher und P. Triitbswetter: Volume and Comparative Advantage
in East-West Trade, DIW Diskussionspapier Nr. 223, Berlin, 2000.
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Agrarsektor und Osterweiterung der EU
im gesamtwirtschaftlichen Kontext

Von Martina Brockmeier*,
Claudia A. Herok** und Petra Salamon*

Abstract

Agriculture and the EU Enlargement to the East

This paper presents the effects of EU commission’s proposal (January 2002) to
allow Central and Eastern European Countries (CEEC) to enter the EU. Based on
the multi-region general equilibrium model GTAP, we first simulate the Agenda
2000 followed by the enlargement of 7 CEECs. While the effects are only minor in
the EU-15 and third countries, the results clearly show increased production and
prices for sectors in the CEECs with low protection prior to enlargement. Addi-
tional implementation of direct payments further increases output, but slows the
growth of non-agricultural output. Enlargement leads to rising prices of the
mobile factors capital and labor, whereas the price of land is strongly influenced
by the direct payments. The expenditure of EU budget varies little unless direct
payments and structural funds are taken into account. The implementation of
direct payments will, however, result in significant changes in the EU budget.

JEL classification: F 15, @ 18, O 52

I. Einleitung

Auf dem Treffen des Europiischen Rates in Kopenhagen 1993 wurde
festgelegt, dass bereitwillige assoziierte mittel- und osteuropiische
Linder (MOEL) auch tatsichlich Mitglieder der EU werden koénnen.
Spéatestens mit dieser Entscheidung begann die Debatte um die zu
erwartenden Auswirkungen einer Osterweiterung. Im Mittelpunkt steht
dabei der Agrarsektor. Inzwischen schreitet der europiische Integra-
tionsprozess trotz bestehender politischer und wirtschaftlicher Probleme
weiter voran. Im Rahmen der laufenden Erweiterungsrunde finden im

* Bundesforschungsanstalt fiir Landwirtschaft, Institut fir Marktanalyse
und Agrarhandelspolitik, Bundesallee 50, 38116 Braunschweig, e-mail: martina.
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Bereich Landwirtschaft, regionale Entwicklung und Budget Verhandlun-
gen mit zehn Staaten statt. Hierzu gehoren die sogenannte Luxemburg-
Gruppe (Estland, Polen, Slowenien, Tschechische Republik, Ungarn und
Zypern) und die Helsinki-Gruppe (Bulgarien, Lettland, Litauen, Malta,
Ruminien und die Slowakei). Bulgarien und Rumaénien haben aber noch
keine eigenen Vorschlage abgegeben. Als Zeitpunkt des Beitritts wird
derzeit das Jahr 2004 angenommen.

Ende Januar 2002 hat die Kommission der Européischen Gemeinschaf-
ten ein Papier vorgelegt, welches die Grundlage zur Erarbeitung der
Gemeinschaftsposition im Agrarbereich bilden soll (KOM-EU, 2002).
Besondere Bedeutung haben hierbei die Vorschlige zur Ubertragung der
Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) einschlieBlich der Ausgestaltung der
Direktzahlungen. Die dort enthaltenen Ansétze werden einerseits von
den Mitgliedstaaten als zu kostentrichtig, andererseits von den Beitritts-
kandidaten als finanziell zu schlecht ausgestattet kritisiert. Allerdings
wurde seitens der Kommission klar formuliert, dass nachhaltige Ande-
rungen oder gar eine weitere vorbereitende Reform der GAP nicht mehr
zu erwarten sind. Vielmehr wird die Kommission im né#chsten Schritt
detaillierte Entwirfe landerspezifischer gemeinschaftlicher Positionen
préasentieren. Diese miissen aber noch von allen EU-Mitgliedstaaten
gebilligt werden, bevor die eigentlichen Verhandlungen mit den Beitritts-
kandidaten stattfinden kénnen.

In dem vorgestellten Budget stellen die Ausgaben fiir die Landwirt-
schaft hinter der Strukturpolitik den wichtigsten Posten dar. Auch hin-
sichtlich staatlicher Eingriffe und administrativer Regelungsdichte
kommt der Landwirtschaft eine besondere Bedeutung zu. Dies gilt
sowohl fur die jetzigen als auch fiir die zuklnftigen EU-Mitgliedstaaten.
Obwohl die Agrarmirkte der EU im Rahmen der letzten Reform, der
Agenda 2000, in gewissem Umfang liberalisiert wurden, besteht bei
vielen Produkten ein anhaltend hohes Stiitzungsniveau. Eine Erweite-
rung der EU um die MOEL bedeutet daher eine Erh6hung der dortigen
Protektion in einigen Bereichen, insbesondere in der bodengebundenen
tierischen Erzeugung. In anderen Sektoren (z.B. Schweine- und Geflii-
gelfleisch, Obst und Gemiise) wird das Protektionsniveau in den MOEL
in Folge der EU-Osterweiterung jedoch gesenkt. Eine Ausweitung der
GAP wird langerfristig aber auch neue Produktions- und Nachfragemog-
lichkeiten sowie strukturelle Anpassungen bewirken, die sich nicht auf
die Beitrittslander beschridnken. Diese werden neben dem Agrarsektor
auch weitere tiber Faktormirkte und Vorleistungen verbundene Sektoren
betreffen.
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Ziel des vorliegenden Papiers ist es daher, Auswirkungen der Osterwei-
terung der EU in einem gesamtwirtschaftlichen Kontext abzuleiten.
Schwerpunkt der Untersuchungen ist der Agrarsektor, dem eine Schliis-
selfunktion in den Verhandlungen zukommt. Hier sollen neben der Uber-
tragung der Marktstiitzung insbesondere die neuen Vorschlige hinsicht-
lich der Direktzahlungen untersucht werden. Interaktionen mit den tibri-
gen Sektoren sowie der Weltwirtschaft werden miteinbezogen. Die
Osterweiterung betrifft die gesamte Volkswirtschaft. Aus diesem Grund
werden die Auswirkungen der Osterweiterung mit Hilfe des allgemeinen
Gleichgewichtsmodells GTAP (Global Trade Analysis Project) quantifi-
ziert. Das GTAP-Modell ist ein globales, komparativ statisches, allgemei-
nes Gleichgewichtsmodell, welches alle wirtschaftlichen Sektoren ein-
schlieBlich ihrer Interdependenzen abbildet.

II. EU-Osterweiterung mit Fokus auf den Agrarsektor

1. Landwirtschaft der mittel- und osteuropdischen Ldnder
im gesamtwirtschaftlichen Kontext

Die Bevolkerung der mittel- und osteuropidischen Beitrittsstaaten
umfasst rund 28 % derjenigen in der EU, wihrend das Bruttoinlandspro-
dukt nur ungefidhr 5% des EU-Niveaus entspricht (Tabelle 1). Auch
erreicht das Bruttoinlandsprodukt je Kopf mit ca. 3800 € nur rund 17%
des jetzigen EU-Durchschnitts. Im Gegensatz zu den meisten EU-Mit-
gliedstaaten sind die Volkswirtschaften der mittel- und osteuropiischen
Beitrittslander deutlich starker landwirtschaftlich orientiert. Der Anteil
der im Agrarsektor arbeitenden Menschen wie auch der Beitrag der
Landwirtschaft zum Bruttoinlandsprodukt sind hier deutlich héher. Wei-
terhin ist festzustellen, dass die Streuung zwischen den Beitrittsstaaten
relativ groB ist. Mit sinkender Bedeutung des landwirtschaftlichen Sek-
tors steigt das durchschnittliche Einkommen tendenziell an. Allerdings
ist in einzelnen Liandern, z.B. Polen, der Arbeitskrifteeinsatz in der
Landwirtschaft um ein Vielfaches groBer als es der Beitrag zum Brutto-
inlandsprodukt erwarten lisst — ein Indiz fiir versteckte Arbeitslosigkeit.

Die vergleichsweise niedrigen Einkommen in den Beitrittslindern
implizieren einerseits eine begrenzte Kaufkraft, andererseits aber auch
niedrigere Faktorkosten fir Land und Arbeit. Gleichzeitig besteht eine
geringe Kapitalverfligbarkeit verbunden mit einem niedrigen Technisie-
rungsgrad. Weitere Probleme existieren im Managementbereich, in der
Infrastruktur und der institutionellen Ausgestaltung. Ungeniigende Qua-

6 Konjunkturpolitik, Beiheft 53
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litatsstandards im Bereich der Hygiene und Umwelt sowie ein niedriger
Innovationsgrad behindern zusitzlich die Entwicklung.’

2. Entwicklungen und Perspektiven
in der Agrarmarktpolitik der MOEL

Wahrend im Laufe des Transformationsprozesses zahlreiche planwirt-
schaftliche Instrumente abgeschafft wurden, fiihrte insbesondere die
Orientierung an der GAP zu einer verstirkten Etablierung von agrar-
marktpolitischen Instrumenten westlicher Pragung. Folglich werden
heute osteuropiische Binnenmairkte ebenfalls durch vielfdltige MaBnah-
men geschiitzt, allerdings zum Teil auch besteuert (Hartmann, 2000).
Trotzdem liegen in der Regel sowohl Produzenten- als auch Konsumen-
tenpreise in den Beitrittslandern unter dem Niveau der EU-15 (Miinch &
Berkouwitz, 2000).

Nach dem Beitritt wird die Agrarpolitik der MOEL durch eine Vielzahl
von Instrumenten geprigt, die sowohl AuBlenhandels- als auch Binnen-
marktregelungen beinhalten, und die zusétzlich in ein System internatio-
naler, bilateraler und multinationaler Abkommen (z.B. WTO) eingebun-
den sind. Das GAP-Instrumentarium der Agrarmarktordnungen umfasst
Preis-, Mengen- und Wertregelungen und greift hiufig auf verschiedenen
Marktstufen ein. Mit der GAP-Reform von 1992 waren zusétzlich Trans-
ferzahlungen (auch Direktzahlungen genannt) eingefiihrt worden, um die
durch Stiitzpreissenkungen hervorgerufenen EinkommenseinbuBen vor
allem in den Produktionszweigen Getreide, Olsaaten, Rindfleisch und
Milch zu kompensieren. Im Rahmen des letzten agrarpolitischen Reform-
pakets, der Agenda 2000, wurde das System der Direktzahlungen zur
Kompensation weiterer Senkungen administrativer Preise verstarkt
(Cypris et al., 1997).2

Konkrete Aussagen der EU-Kommission zur tatsichlichen Ubertra-
gung der GAP auf die neuen Beitrittslander waren bisher kaum vorhan-
den. Beim Abschluss der Agenda 2000, im Mirz 1999 in Berlin, wurde
die Erweiterung der Union zwar als eine der wesentlichen Herausforde-
rungen der nahen Zukunft benannt, klare Vorschlige zur Ausgestaltung
der GAP in den MOEL wurden jedoch nicht formuliert. Mit dem Diskus-

1 Fir weitere Informationen iiber den Agrarsektor in den MOEL verweisen wir
auf Commission of the European Communities (1998a).

2 Ein genauerer Uberblick tiber die relevanten MaBnahmen kann verschiedenen
Veroffentlichungen entnommen werden (Vergl. u.a. AgraEurope 2002, KOM-EU
2002).



Agrarsektor und Osterweiterung der EU 83

Tabelle 1
Uberblick zu Schliisselindikatoren der Beitrittskandidaten im Jahr 2000

Bevilke- BIP BIP Flache Landw. Anteil

rung je Kopf Flache Landwirtschaft

BIP' Arbeits-

krafte?
Mill. Mrd. (€) 1000gkm 1000gkm % Y%
Polen 38,7 171,0 4425 313,0 182,2 3,3 18,8
Ungarn 10,0 50,3 5006 93,0 58,5 4,8 6,5
Slowakei 5,4 20,9 3868 49,0 24,4 4,5 6,7
Slowenien 2,0 19,5 9826 20,0 4,8 3,2 9,9
Tschechien 10,3 55,0 5356 79,0 42,8 3,9 5,1
Estland 1,4 5,5 3980 45,0 9,8 6,3 7,4
Lettland 2,4 7,8 3261 65,0 24,8 4,5 13,5
Litauen 3,7 12,2 3312 65,0 34,8 7,6 19,6
MOEL-8 73,8 3423 4637 729,0 382,1 4,8 10,9
Bulgarien 8,2 13,0 1590 111,0 55,8 14,5 23,0
Ruminien 22,5 40,0 1781 238,0 147,6 12,6 42,8
MOEL-10 104,5 395,3 3784 1078,0 585,5 8,7 20,6
EU-15 376,5 8523,9 22642 3116,7 1323,0 1,4 4,3
Portugal 10,2 115,3 11324 91,5 38,8 2,4 10,9
Deutschland 82,2 2025,5 24652 357,0 170,7 0,7 2,5

MOEL-10/EU-15 27,7% 4,6% 16,7% 34,6% 44,3% 621,4% 476,1%

! MOEL-8 und MOEL-10 wurden als Durchschnitte errechnet.
Quelle: BMVEL (2001), EUROSTAT (2002).

sionspapier vom 30. Januar 2002 ist somit seitens der EU-Kommission
zum ersten Mal eine detaillierte Aussage dariiber erfolgt, wie die Erwei-
terung der EU im Agrarsektor gestaltet werden soll. Nach Ansicht der
EU-Kommission stellt dieses Papier hinsichtlich der Ausgestaltung der
Subventionen bereits eine Maximalvariante dar. Auch wenn dies in den
Beitrittsverhandlungen sicher noch stark diskutiert werden wird,
erscheint der EU-Vorschlag als erste wirklich realisierbare Option fiir
die Ausdehnung der GAP auf die neuen Mitgliedstaaten.

6*
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Tabelle 2

Auswirkungen des Beitritts von 10 neuen Mitgliedstaaten in 2004
auf das EU-Budget

Haushaltsausgaben (Mill. Euro)

2004 2005 2006

Landwirtschaft 2048 3598 3933
Direktzahlungen 1173 1418
dar. Feldfriichte 861 1014
Rind 254 299
Milch 0 38
Tabak 34 40
Andere 24 27
Marktstitzung 516 749 734
Landliche Entwicklung 1532 1674 1718
Strukturfond 7067 8150 10350
Interne Politik 1176 1096 1071
Verwaltung 503 558 612
Summe 10794 13400 15966
Ansatz unter Agenda 2000 11610 14200 16780

Quelle: East-Europe (2002).

Obwohl die strukturpolitischen MaBnahmen den groSten Teil des
geplanten Finanzrahmens einnehmen (siehe Tabelle 2), stand die Ausge-
staltung der produktspezifischen Instrumente in der Vergangenheit deut-
lich im Vordergrund der Diskussion. Unumstritten ist dabei die Ubertra-
gung der meisten Marktordnungsinstrumente, die unter Marktstiitzung
subsumiert werden. Den zentralen Streitpunkt in der Debatte um die
zukiinftige Agrarpolitik in den MOEL stellen hingegen Direktzahlungen
dar. Nach Ansicht der Beitrittskandidaten ist hier nur die vollstandige
Ubertragung der Direktzahlungen auf gleichem Niveau eine akzeptable
Option. Der Vorschlag der EU-Kommission hingegen beinhaltet eine
andere Variante: Zu Beginn der EU-Mitgliedschaft im Jahr 2004 sollen
die Direktzahlungen in den MOEL nur 25% der Hohe der Zahlungen in
den jetzigen EU-Mitgliedstaaten umfassen. Fiir die nachfolgenden Jahre
wird vorgeschlagen, den Prozentsatz auf 30 bzw. 35% zu erhohen.
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Tabelle 3

Von den Beitrittslindern beantragte und der EU-Kommission vorgeschlagene
Quoten fiir Rohmilch, Zucker und Kartoffelstirke

Von Beitrittslandern Von der Kommission
beantragte Mengen (t) vorgeschlagene Mengen (t)
Rohmilch Zucker! Kartoffel-|Rohmilch Zucker! Kartoffel-

starke starke
Polen? 11217000 1866000 260000 | 8875000 1665017 90546
Ungarn 2800000 480000 1946333 380021 0
Tschechien 3100000 505000 45000 | 2505553 445237 16967
Slowakei 1235900 235000 946150 208736 0
Slowenien 695000 75000 2800 463333 52977 0
Bulgarien Noch nicht verhandelt
Rumaénien Noch nicht verhandelt
Estland 900000 75000 10000 562633 250
Lettland 1200000 110000 15000 489474 52482 3447
Litauen 2250000 165000 8500 1459000 96241 700
Malta 60000 45392
Zypern 150000 131019

! A- und B-Quoten. - 2 In 2003, steigend bis 13740000t in 2008.
Quelle: Commission of the European Communities (2002).

In einer zweiten bis 2013 andauernden Phase werden anschliefend die
Zahlungen auf ein EU-einheitliches Stlitzungsniveau angeglichen. Neben
dieser grundsiatzlichen Regelung wurde festgelegt, dass entgegen der
bestehenden standardisierten EU-Regelung ein vereinfachtes Regime der
Pramienauszahlung Anwendung finden kann. Dabei werden die Zahlun-
gen voriibergehend in flachengebundene Einheitspramien umgewandelt.

Umstritten sind auch mengenmifBlige Begrenzungen (Quotenregelungen)
in den Sektoren Milch, Zucker, Stirke und Trockenfutter. Auch hier
hatten die Beitrittskandidaten eigene mengenmiflige Vorschldge prasen-
tiert, die sich zum Teil an dem Produktionsniveau vor der Transforma-
tion orientierten. Diese wurden von der EU-Kommission jedoch im
Wesentlichen auf die Produktionsniveaus in den Basisjahren 1995-2000
abgesenkt (Tabelle 3).
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III. Theoretische Basis: Das erweiterte GTAP-Modell
1. Vorliegende Untersuchungen

Die Auswirkungen eines Beitritts der MOEL sind von verschiedenen
Autoren detailliert untersucht worden. Quantitative Analysen zur EU-
Osterweiterung basieren in der Regel auf partiellen und allgemeinen
Gleichgewichtsmodellen. Bei der Analyse des Agrarsektors kamen ver-
starkt die partiellen Gleichgewichtsmodelle CEASIM bzw. CEEC-ASIM
(Central and Eastern European Countries Agricultural Simulation
Model), ESIM (European Simulation Modell) und GAPsi (Gemeinsame
Agrarpolitik Simulation) zum Einsatz. Diese Modelle erfassen die 6kono-
mischen Aktivitdten von Agrarsektoren unterschiedlicher Regionen mit
Hilfe von Nachfrage- und Angebotsfunktionen. Dabei werden Interaktio-
nen zwischen den Agrarsektoren beriicksichtigt, Faktorméarkte und der
Rest der Volkswirtschaft aber als exogen angesehen. Der Handel wird
auf Basis von homogenen Giitern und Punktweltmirkten modelliert
(Frohberg & Hartmann, 2001; Frohberg & Weber, 2001; Banse, 2000;
Manegold et al., 2001).

Die regionale und sektorale Abbildung der Agrarwirtschaft variiert
erheblich zwischen den Modellen, als Basisjahre wurden in der Regel
1995 oder 1997 verwendet (van Tongeren et al., 1999). Die quantitativen
Ergebnisse der verschiedenen Modellanalysen sind nur bedingt ver-
gleichbar, da sich neben den methodischen Modellansatzen die Vorgaben
fir exogene Variablen, Politikinstrumente sowie deren Entwicklung und
auch die untersuchten Szenarien unterscheiden. Ein detaillierter Ver-
gleich der Modelle und der Ergebnisse ist bei Brockmeier (2002) zu
finden. Im Wesentlichen wurden aber drei Gruppen von Politikvarianten
untersucht:

e EU-Beitritt mit Ubernahme einer unreformierten GAP,

e EU-Beitritt mit Ubernahme einer reformierten GAP (Agenda 2000)
ohne Direktzahlungen und

¢ EU-Beitritt mit Ubernahme einer reformierten GAP (Agenda 2000) mit
Direktzahlungen.

Im Bereich der allgemeinen Gleichgewichtsmodelle fand neben Ein-
Regionen-Modellen wie z.B. fir Ungarn (Tangermann & Banse, 1998)
insbesondere das GTAP-Modell Anwendung. Ein Uberblick der alteren
mit Hilfe von GTAP erstellten Erweiterungsanalysen ist bei Nielsen
(1999a) und der neueren bei Brockmeier (2002) zu finden.
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2. GTAP-Standardmodell und Erweiterungen

Das GTAP-Modell ist ein komparativ statisches, multi-regionales, all-
gemeines Gleichgewichtsmodell, das Interaktionen zwischen Landwirt-
schaft, Erndhrungsindustrie, gewerblicher Wirtschaft und Dienstleis-
tungssektor abbildet. Bei den Produktionsfunktionen handelt es sich um
verschachtelte (nested) CES (constant elasticity of substitution), Funktio-
nen die von einer Separabilitit zwischen Primarfaktoren und interme-
didren Inputs ausgehen. Unvollstdndige Faktormobilitidt basiert dagegen
auf einer CET-Funktion (constant elasticity of transformation). Der
Handel wird durch bilaterale Handelsmatrizen unter Berticksichtigung
des Armington-Ansatzes abgebildet. Dabei werden ebenfalls CES-Funk-
tionen unterstellt. Im Standardmodell werden vollstindiger Wettbewerb
sowie gewinn- und nutzenmaximierendes Verhalten von Produzenten
und Konsumenten angenommen. PolitikmaBnahmen werden in der Regel
durch Preisspreizungen (wedges) abgebildet. GTAP zeichnet sich weiter-
hin durch die Verwendung einer nicht-homothetischen CDE (constant
differences of elasticity) Nachfragefunktion fiir die privaten Haushalte,
die explizite Berlicksichtigung des Transportsektors und eines globalen
Banksektors mit Verbindungen zu globalen Ersparnissen und Ausgaben
aus. Aufgrund der bereits existierenden ausfiihrlichen Dokumentation
des Modells, wird hier auf eine detailliertere Darstellung des Standard-
modells verzichtet und auf die entsprechenden Quellen verwiesen
(Hertel, 1997; http://www.agecon.purdue.edu/gtap).

Wie bereits erwidhnt ist der landwirtschaftliche Sektor durch spezifi-
sche Politikinstrumente gekennzeichnet. Fiir die vorliegende Untersu-
chung wurde das GTAP-Standardmodell daher um die wichtigen GAP-
Elemente der freiwilligen Fliachenstilllegung sowie Zucker- und Milch-
quotenregelung erginzt. Diese Erweiterungen sind in Brockmeier et al.
(2001) ausfiihrlich dokumentiert und werden im Folgenden nur kurz dis-
kutiert.

Im Gegensatz zu fritheren Versionen enthilt die neueste GTAP-Daten-
basis (Version 5) Direktzahlungen wie sie von Bach & Frandsen (1998)
sowie Jensen et al. (1998) vorgeschlagen wurden. Die Direktzahlungen
werden hierbei als eine Subvention der Faktoren Land und Kapital
betrachtet. Beispielsweise ist die Mutterkuhpramie eine Kapitalsubven-
tion, wihrend Flachenpriamien als Bodensubvention integriert werden.
Zusétzlich wird unterstellt, dass alle Direktzahlungen vollig ausgeschopft
werden, so dass die Subventionen auf die Inputs Kapital und Land von
einer endogenen Subventionsrate begleitet werden und das absolute Stiit-
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zungsniveau in der Datenbasis insgesamt unverandert bleibt. In den
Berechnungen werden die Subventionen allerdings den Statistiken der
EU-Kommission entsprechend aktualisiert (Commission of the European
Communities, 1998b) und in die GTAP-Datenbasis eingefiihrt.

Im Mittelpunkt der Diskussion iiber die EU-Osterweiterung stehen
hiufig die finanziellen Auswirkungen. Die meisten Studien zur Oster-
weiterung beriicksichtigen daher zumindest Teile des EU-Budgets und/
oder berechnen die zusitzlich durch die Integration entstehenden Kosten
(z.B. Frohberg, 2000). Bedingt durch ihre theoretische Struktur kénnen
allgemeine Gleichgewichtsmodelle mehr Elemente eines gemeinsamen
Budgets der EU beriicksichtigen als partielle. Hertel et al. (1997) fuhrten
einen neuen Agenten (,,Briissel“) in ihr Modell ein, der Zahlungen an die
Mitgliedstaaten zur Finanzierung der Agrarmarktpolitik tatigt. Die Ein-
nahmen setzten sich aus 90% der Importzélle und einem Anteil des
Bruttoinlandsproduktes zusammen. Letzterer wird endogen so bestimmt,
dass er die Defizite im EU-Budget ausgleicht. Liapis & Tsigas (1998)
haben eine vergleichbare Vorgehensweise gewihlt, um die Budgetaus-
gaben und den Einkommenssteuersatz zu berechnen, der zum Ausgleich
des Budgets notwendig ist.

Bach & Frandsen (1998), Jensen et al. (2000) sowie Nielsen (1999b)
filhrten eine zuséatzliche Gleichung in das GTAP-Modell ein, mit der
Direktzahlungen sowie Output- und Exportsubventionen in den neuen
und alten Mitgliedslandern der EU berticksichtigt werden konnen. Diese
Ausgaben werden durch einen exogenen Budget-Anteil (0,65 %) und Ein-
nahmen aus den Agrarimportzéllen finanziert.

In der vorliegenden Untersuchung wird im Wesentlichen dem Ansatz
von Hertel et al. (1997) gefolgt. Entscheidende Neuerung ist dabei eine
Social Accounting Matrix (SAM), mit der die Einnahmen und Ausgaben
des Europiischen Ausrichtungs- und Garantiefonds, Abteilung Garantie
(EAGFL) in Form eines zusitzlichen Agenten erfasst werden (Brock-
meier, 2002).

In der SAM werden Ausgaben entlang den Spalten und Einnahmen
entlang den Zeilen entsprechend dem Prinzip der doppelten Buchfiih-
rung eingetragen. Demgemil entsprechen sich Spalten- und Zeilensum-
men, die die Identitats- oder Gleichgewichtsbedingungen eines allgemei-
nen Gleichgewichtsmodells widerspiegeln. Zur Einfiithrung des EU-
Kontos in das GTAP-Modell ist es jedoch notwendig, die Agrarmarktaus-
gaben und Einnahmen des EU-Budgets in einer Zeile zu integrieren. Die
Summe tber alle Komponenten des abgebildeten Finanzierungssystems
der EU ist demnach Null (Tabelle 4).
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Unter diesen Bedingungen erhilt der EU-Haushalt 90% der Import-
z6lle fir Agrar- und Nichtagrarprodukte von den Produzenten, dem pri-
vaten Haushalt, dem Staat und dem Kapitalkonto. Zusitzliche Einnah-
men ergeben sich durch eine endogen ermittelte, BIP-bezogene Steuer,
die iiber den regionalen Haushalt an den EU-Haushalt flief3t.

Die Einnahmen werden zur Deckung von Output- und Exportsubven-
tionen sowie Direktzahlungen verwendet. Werden die Einnahmen aus
einem EU-Mitgliedsland den Ausgaben fiir dieses Mitgliedsland gegen-
iibergestellt, dann ergibt sich der Nettotransfer innerhalb des Finanzie-
rungssystems.

Das hier vorgestellte Finanzierungssystem wird durch einen endoge-
nen, lber alle Mitgliedslander einheitlichen BIP-Eigenmittelsatz ausge-
glichen, der mit Hilfe der folgenden Gleichung quantifiziert wird:

RGDP = SPTAX + SDIPAY + SXTAX — SMTAX — SVATAX

1)
SGDPEU

Wobei:

RGDP endogener Steuersatz aller EU-Mitgliedstaaten auf das Brutto-
inlandsprodukt

SPTAX landwirtschaftliche Outputsubventionen aller EU-Mitgliedstaaten
SDIPAY landwirtschaftliche Direktzahlungen aller EU-Mitgliedstaaten
SXTAX landwirtschaftliche Exportsubventionen aller EU-Mitgliedstaaten
SMTAX 90 % der Importzélle aller EU-Mitgliedstaaten

SVATAX Mehrwertsteuer aller EU-Mitgliedstaaten

SGDPEU  Bruttoinlandsprodukt der EU

Die Komponenten des EU-Budgets werden mittels Dummy-Variablen
eingefiihrt und kénnen somit bei Bedarf zwischen EU-Budget und regio-
nalem Haushalt verschoben werden. In einer vorbereitenden Simulation
(sieche 4.1) wird die GTAP-Datenbasis in ein neues Gleichgewicht
gebracht, in welchem die Ausgaben des Ausgleichs- und Garantiefonds
durch das EU-Budget beglichen werden.

Der dargestellte Mechanismus greift ebenfalls beim Beitritt der MOEL.

3. Datenbasis

Die nachfolgenden Berechnungen werden mit der GTAP-Datenbasis
Version 5 erstellt. Diese Version basiert auf Daten aus dem Jahr 1997
und enthalt 5 Faktoren, 57 Sektoren sowie 66 Linder und Regionen. Um
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Tabelle 5
Modellaggregation auf der Datenbasis Version 5 nach Sektoren und Regionen

Sektoren in Sektoren in der Datenbasis
Aggregation

Getreide Weizen, anderes Getreide, Reis

Olsaaten Olsaaten

Zuckerpfl. Zuckerriiben, Zuckerrohr

Sonst. Pfl. Obst, Gemiise, Niisse, Fasern, etc.

Rinder Rinder, Schafe, Ziegen, Pferde

Rohmilch Rohmilch

Andere Tiere Schweine, Gefliigel etc.

Sonst. Agrarprod. Landwirtschaftliche Rohprodukte, Getrianke, Tabak
Verarb. NM Andere verarbeitete Nahrungsmittel (Fleisch, Ole und Fette etc.)
Zucker Zucker

Rindfleisch Fleisch von Rindern, Schafen, Ziegen und Pferden
Milchprodukte Milchprodukte

Primérprd. Fische, Holz, Kohle, Mineralien, Rohol etc.

Gewerbl. Guter  Alle gewerblichen Sektoren (20 Sektoren)
Dienstleistung Alle Dienstleistungssektoren (11 Sektoren)

Regionen in Lander und Regionen in der Datenbasis
Aggregation

Polen Polen

Ungarn Ungarn

RCEEC MOEL-5 (Bulgarien, Ruméinien, Tschechien, Slowakei, Slowenien)
EU Européische Union mit 15 Mitgliedstaaten

ROW Alle iibrigen Lénder und Regionen

den Rechenaufwand im vertretbaren Rahmen zu halten, wird die Daten-
basis zu 5 Faktoren (Facharbeit, ungelernte Arbeit, Boden, Kapital,
natiirliche Ressourcen), 5 Regionen und 15 Sektoren zusammengefasst
(siehe auch Tabelle 5).

Hinsichtlich der Landeraggregation ist zu beachten, dass diese nicht
vollstindig der ersten Erweiterungsrunde entspricht. In der Datenbasis
sind zur Zeit keine Informationen iiber die sehr kleinen Staaten Malta
und Zypern enthalten. Die Region ,andere assoziierte mittel- und ost-
europiische Staaten“ steht nur als Aggregat zur Verfiigung und kann
momentan nicht weiter aufgeteilt werden. Folglich subsumiert diese
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Region auch die Lander Bulgarien und Ruménien, fiir die noch keine
konkreten Vorschlige verfiigbar sind. Weiterhin umfasst die Region
,RCEEC*“ nicht die baltischen Lander Estland, Lettland und Litauen.
Diese sind in der Region ,ehemalige Sowjetunion“ enthalten, die bisher
ebenfalls nicht weiter regional differenziert werden kann.?

IV. Modellrechnungen
1. Vorbereitende Simulationen: Agenda 2000

Die Simulationen sind mehrstufig angelegt (Tabelle 6). Vor der Model-
lierung der Osterweiterung sind einige vorbereitende Schritte notwendig,
die die Wirkung marktpolitischer Entscheidungen bis zum Beitrittszeit-
punkt simulieren. Fiir die EU-15 handelt es sich dabei insbesondere um
die Umsetzung der Beschliisse der Agenda 2000. Diese werden wie folgt
modelliert:

Die Direktzahlungen fiir Getreide, Olsaaten, Rohmilch und Rindfleisch
werden entsprechend der Agenda 2000 angepasst. Die Kiirzung der
Interventionspreise fiir Getreide, Milchprodukte und Rindfleisch wird
durch eine Senkung des AuBlenschutzes simuliert und die Milchquote um
2,4 % ausgedehnt. Zusatzlich wird die Flachenstilllegung implementiert.
Dabei wird unterstellt, dass die Datenbasis 1997 implizit einen Still-
legungssatz von 15% enthalt, der durch die Agenda 2000 vermindert
wird und folglich eine steigende Effizienz der Landnutzung im pflanz-
lichen Sektor bewirkt. Die sich aus diesen vorbereitenden Simulationen
ergebende Datenbasis wird als Grundlage fiir weitere Simulationen ver-
wendet. Auf eine Darstellung dieser Zwischenergebnisse wird verzichtet.

2. Modellierung der Osterweiterung

Die Osterweiterung wird, mit Ausnahme der Direktzahlungen, als voll-
standiger Transfer aller GAP-Instrumente simuliert. Dariiber hinaus
wird auch die Protektion der auBerlandwirtschaftlichen Sektoren an das
Niveau der EU-15 angeglichen. Zusatzlich werden zwei Varianten der
Ubertragung von Direktzahlungen abgebildet, die sich weitgehend an
das Positionspapier der EU-Kommission anlehnen. Im bisherigen Kom-
missionspapier sind keine geschitzten Zahlungen je Beitrittskandidat

3 Die Differenzierung in 10 assoziierte mittel- und osteuropéiische Linder in der
GTAP-Datenbasis ist fast abgeschlossen, stand aber fiir die folgenden Modellrech-
nungen noch nicht zur Verfiigung.
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Tabelle 6
Uberblick iiber Szenarien

Stufe Simulationen

Vorbereitende Szenarien

1 Einfithrung des EU-Budgets in der EU-15 und des Quotensystems fiir
Zucker und Rohmilch

2 Umverteilung der Quotenrenten vom Regionalen Haushalt zum Produzenten

3 Anpassung der Direktzahlungen in der EU-15

4 Agenda 2000

Szenarien der Osterweiterung

5a | Anpassung der Zolle und Subventio- Ohne Direktzahlungen
nen an EU-Niveau, Einfithrung des
EU-Budgets in MOEL

5b | Anpassung der Zolle und Subventio- Mit Einheitspramie gekoppelt an
nen an EU-Niveau, Einfiihrung des landwirtschaftliche Flache
EU-Budgets in MOEL

5¢ | Anpassung der Zolle und Subventio- Mit sektoralen Pramien gekop-
nen an EU-Niveau, Einfiihrung des pelt an Flache und Kapital
EU-Budgets in MOEL

und Sektor aufgefiihrt, daher wird auf nicht-offizielle Schitzungen
zuriickgegriffen (Tabelle 7).

Es ist auch zu berticksichtigen, dass die Kommissionsansatze jeweils
fiir Haushaltsjahre gelten. Die sich so ergebenden Zahlen werden auf
zwei verschiedene Arten auf die Sektoren verteilt. In Variante I folgen
alle Beitrittskandidaten dem Kommissionsvorschlag, in den ersten drei
Jahren eine Einheitspréamie auf die landwirtschaftliche Flache einzufiih-
ren. Die Priamienanspriiche der Linder werden addiert und auf die
Flache umgerechnet. Die Verteilung auf die pflanzlichen und tierischen
Sektoren erfolgt anhand der Anteile von Ackerfriichten und Griinland.
In den pflanzlichen Sektoren basieren die Zahlungen auf den Fliachenan-
teilen und in den bodengebundenen tierischen Sektoren auf den Tierbe-
standsanteilen. Fur die beiden noch nicht in Verhandlungen stehenden
Beitrittskandidaten, werden die Durchschnittssdtze fir die tbrigen
Liander unterstellt (Tabelle 8).
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Tabelle 7
Linderweise Verteilung der vorgeschlagenen Direktzahlungen (2006)
Acker- Rinder Kilber Exten- Mutter- Schafe/ Milch
friichte sivierg. kithe  Ziegen
Vorgeschlagene Zuteilung von Priamienrechten
Polen 9207667 2034309 1200625 857700 453314 364000 8875000
Ungarn 3553200 202199 104713 143000 133200 1026910 1946333
Tschechien 2221844 424911 179733 231595 90113 56715 2505553
Slowakei 1011627 204062 62841 78348 39708 218360 946150
Slowenien 94192 125107 53617 77921 49067 52355 463333
Bulgarien
Rumainien
Estland 387233 80500 73700 35580 637 27501 562633
Lettland 484700 124320 53280 70200 2021 18437 489474
Litauen 1336233 367484 244200 150000 10043 17304 1459000
Malta 45392
Zypern 54098 9030 4520 90 436846 131019
Summe 18350794 3571922 1972709 1648864 778193 2218428 17423887
Mogliche Direktzahlungen (€)
Polen 600966010 59960652 21010937 63040950 31731980 2675400 35690812
Ungarn 333762736 5661572 1832477 10510500 9324000 7547788 7827178
Tschechien 204785140 11897508 3145327 17022232 6307910 416855 10076081
Slowakei 92794521 5713736 1099717 5758578 2779560 1604946 3804942
Slowenien 11028517 3502996 938297 5727193 3434690 384809 1863294
Bulgarien
Rumainien
Estland 15113123 2254000 1289750 2615130 44590 202132 2262629
Lettland 21695899 3480960 932400 5159700 141470 135512 1968420
Litauen 66883138 10289552 4273500 11025000 703010 127184 5867368
Malta
Zypern 2242578 252840 0 332220 6300 3210818 526893
Summe 1349271662 103013816 34522405121191503 54473510 16305444 69887617

Quelle: Commission of the European Communities (2002). - East-Europe (2002).
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Tabelle 8
Zuordnung der Direktzahlungen zu Sektoren und Faktoren (Mill. €)

Getreide Olsaaten = Zucker Sonst. Pfl. Rohmilch  Rinder

Verteilung auf Sektoren bei einheitlicher Fldchenpramie

Ungarn 181 34 6 8 64 87
Polen 399 15 19 63 158 173
RCEEC 460 73 13 26 276 334
Summe 1040 122 38 97 498 593

Verteilung auf die Sektoren entsprechend Pramienrechten
Zuordnung zum Faktor Land

Ungarn 200 38 7 8 6 27
Polen 338 13 17 53 25 135
RCEEC 610 99 17 34 28 117

Zuordnung zum Faktor Kapital

Ungarn 64 12 2 3 2 9
Polen 146 6 6 23 10 50
RCEEC 242 38 6 14 11 44
Insgesamt
Ungarn 264 50 9 11 8 36
Polen 484 18 23 76 36 185
RCEEC 853 137 23 48 39 162
Summe 1600 205 55 135 83 383

Quelle: Eigene Berechnungen.

In Variante II wird von einer Verteilung der Direktzahlungen entspre-
chend den aufgefiihrten Primienrechten ausgegangen. Diese sektoralen
Pramiensummen werden jeweils gleichmiBig auf die in jedem Sektor ein-
gesetzten Faktoren Land und Kapital verteilt.

Hinsichtlich der Milch- und Zuckerquoten ergaben sich nur vergleichs-
weise geringe Abweichungen zwischen der vorgeschlagen Quote und der
entsprechenden Produktion unter Berticksichtigung einer nicht kommer-
ziellen Verwendung (z.B. Verflitterung bei Milch). Da zusétzliche Un-
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sicherheiten beziiglich der Quotenvergabe an Bulgarien und Ruménien
bestehen, wurde vereinfachend unterstellt, dass die Quoten auf dem Pro-
duktionsniveau zum Zeitpunkt des Beitritts fixiert werden.

3. Modellergebnisse
a) Protektion

Verdnderungen in den Beitrittslandern werden maBgeblich durch die
Anpassungen der Protektion an das EU-Niveau bestimmt (Tabelle 9, 10
und 11). Die Reaktionen in der EU entstehen tiberwiegend durch indi-
rekte Effekte beispielsweise liber den grenziiberschreitenden Giiteraus-
tausch, die Faktormirkte und intermediire Inputs oder durch Transfer-
zahlungen.

Hinsichtlich der Binnenmarktsubvention bzw. -besteuerung ergeben
sich in Polen, Ungarn und in den iibrigen assoziierten mittel- und osteu-
ropaischen Liandern nur geringe Verdnderungen. In der letztgenannten
Region wird das Stiitzungsniveau allerdings tendenziell vermindert, um
dem EU-Niveau zu entsprechen. Betroffen von notwendigen Anpassun-

Tabelle 9
Outputprotektion (% ad valorem) vor der Osterweiterung

Polen Ungarn RCEEC EU ROW
Getreide 0 0.1 0.7 0.4 1.5
Olsaaten 0 0.1 0.4 0.2 1.5
Sonst. Pfl. 0 0 0.4 0 -0.3
Rinder 0 T 0.6 0.3 0.3
Andere Tiere 0 1.7 0.6 0.4 -0.3
Sonst. Agrarprod. -0.7 0.1 14 -3.6 -5.7
Verarb. NM 0 0 4.2 0 -0.7
Zucker 0 -0.1 1.9 0 -1.0
Rindfleisch 0 0 7.5 0 -0.2
Milchprodukte 0 0 0.2 0 0.3
Priméarprd. -1.2 0.6 -1.5 1.2 -2.6
Gewerbl. Giiter -0.6 0.1 -0.2 0.2 -2.0
Dienstleistung -0.9 -0.2 -0.5 -1.8 -1.9

Kursive Fettschrift: Protektion wird erhéht, grau unterlegt: Protektion wird gesenkt.
Quelle: GTAP-Datenbasis 5 und eigene Simulationen.
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Tabelle 10
Durchschnittliche Importzélle (% ad valorem) vor der Osterweiterung

Polen Ungarn RCEEC EU
Getreide 46.9 23.4 38.5 449
Olsaaten 15.5 1.0 12,5 0
Zuckerpfl. 0 29.8 36.0 251.4
Sonst. Pfl. 27.0 19.8 15.9 7.3
Rinder 19.6 23.4 65.9 30.4
Rohmilch 0 0 0 0
Andere Tiere 32.7 15.4 23.2 6.7
Sonst. Agrarprod. 63.0 38.0 41.7 24.6
Verarb. NM 47.0 21.8 31.4 20.2
Zucker 235.0 54.2 70.1 76.4
Rindfleisch 82.1 37.0 63.8 73.8
Milchprodukte 110.7 52.0 55.2 74.5
Priméarprd. 0.5 0.4 0.4 0.1
Gewerbl. Giiter 12.9 8.4 9.1 4.4
Dienstleistung 0.1 0 0 0

Kursive Fettschrift: Protektion wird erhoht, grau unterlegt: Protektion wird gesenkt.
Quelle: GTAP-Datenbasis 5 und eigene Simulationen.

gen wéren auch die gewerbliche Wirtschaft und der Dienstleistungssek-
tor. Allerdings sind spezifische Mafinahmen in diesen Sektoren nicht
abgebildet, so dass es sich jeweils um Durchschnittssitze aller einbezo-
gener Sektoren handelt.

Im Bereich der Importprotektion sind die notwendigen Anpassungen
deutlich hoéher. Einerseits entfallen die Zolle zwischen den Beitrittslan-
dern und der EU, aber auch unter den Beitrittslandern selbst. Anderer-
seits werden die neuen Zollsidtze im Drittlandshandel auf dem dann gel-
tenden EU-Niveau festgeschrieben. Die Anpassungen der Importprotek-
tion im Drittlandshandel sind fur die Beitrittskandidaten und die
Sektoren recht unterschiedlich. Insbesondere steigen die Importzélle fiir
Zuckerpflanzen an, aber in der Regel auch fir Rinder (Ausnahme:
RCEEC), Rindfleisch und Milchprodukte (jeweils Ausnahme: Polen). Bei
Olsaaten, sonstigen Pflanzen, anderen Tieren (Schweine), sonstigen
Agrarprodukten und verarbeiteten Nahrungsmitteln hingegen sinkt die
Protektion. Die Protektion der gewerblichen Giiter wird fiir alle betrach-

7 Konjunkturpolitik, Beiheft 53
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Tabelle 11
Durchschnittliche Exportsubvention (% ad valorem) vor der Osterweiterung

Polen Ungarn RCEEC EU
Getreide 0 2.4 0 15.9
Olsaaten 0 0.6 0 0
Zuckerpfl. 0 0.6 0 0
Sonst. Pfl. 0 2B 0 0.6
Rinder 0 74 0 0
Rohmilch 0 “ g 0 0
Andere Tiere 0 '0.:8“1 & 0 0
Sonst. Agrarprod. 0 1.5 0.1 2.3
Verarb. NM 0 2.3 0 2.5
Zucker 6.2 2.7 0.4 54.4
Rindfleisch 0 0.5 42.3 " 22.5
Milchprodukte 0 0 19.6 20.6
Primarprd. 0 0 0 0
Gewerbl. Giiter 0 0 0 0
Dienstleistung 0 0 0 0

Kursive Fettschrift: Subvention wird erh6ht, grau unterlegt: Subvention wird gesenkt.
Quelle: GTAP-Datenbasis 5 und eigene Simulationen.

teten Beitrittskandidaten vermindert. Im Dienstleistungssektor finden
nur geringfiigige Veranderungen statt.

Hinsichtlich der Agrarexporte kommt es beim Drittlandshandel der
Beitrittslinder in der Regel zu einer Anhebung der Subventionen
(Tabelle 11). Diese sind bei Getreide, Zucker, Rindfleisch und Milchpro-
dukten besonders hoch. Eine Ausnahme stellen leichte Verminderungen
der ungarischen Subventionen im Bereich der Rohprodukte und die Sub-
ventionen fiir die RCEEC im Bereich Rindfleisch dar.

b) Preis- und Mengeneffekte

Die Simulationen auf der Basis von allgemeinen Gleichgewichtsmodel-
len liefern eine Vielzahl von Ergebnissen. Im Folgenden werden hiervon
die Verianderungen der Preise und Mengen sowie der Handels- und
Finanzstrome prisentiert. Die prozentualen Auswirkungen auf die Pro-
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duktionsmengen und -preise in der EU-15 und dem Rest der Welt sind in
der Regel nur gering (Tabelle 12). Diese Simulationsergebnisse stiitzen
damit die Resultate anderer Untersuchungen (z. B. Manegold et al., 2001).

Die zum Teil sehr deutlichen Anpassungen der Importzélle sowie der
Exportsubventionen bestimmen hingegen relativ starke Produktionsreak-
tionen in den Beitrittslindern. Besonders ausgepridgt ist der Produk-
tionszuwachs bei Rindern und dem entsprechenden Verarbeitungsprodukt
Rindfleisch. In der pflanzlichen Erzeugung sind mit einigen Ausnahmen
(z.B. Getreideerzeugung in Ungarn) tendenziell eher Einschriankungen
zu erwarten. Die Erzeugung an sonstigen tierischen Roh- und Verarbei-
tungsprodukten entwickelt sich in den Beitrittslandern mit Ausnahme
von Ungarn eher riickldufig. In Ungarn wurden die Importzoélle deutlich
geringer gesenkt als bei den librigen Beitrittskandidaten.

Hinsichtlich der Rohmilch- und Rohzuckerproduktion ist zu bertick-
sichtigen, dass moégliche Expansionsbestrebungen durch die Ubertragung
der jeweiligen Quotenregelungen begrenzt sind. Trotz der begrenzten
Rohstoffverfiigbarkeit kann die Herstellung von Verarbeitungsprodukten
ansteigen, weil die Rohstoffimporte ansteigen, die Haushaltsnachfrage
sinkt und auch die Zusammensetzung der Produkte variieren kann. Wei-
terhin besteht die Moglichkeit, dass auch mehr sonstige Inputs in der
Verarbeitung nachgefragt werden. Aufgrund der gesenkten Importzélle
bei gewerblichen Giitern sind hier Zuwéichse zu erwarten. Der Dienst-
leistungssektor hingegen zeigt kaum Anderungen oder entwickelt sich
riicklaufig.

Unabhingig von der Art und Weise der Ubertragung der Direktzahlun-
gen konnen folgende Ergebnisse bezliglich der Reaktionen der Markt-
preise festgehalten werden:

Aufgrund der Produktionsbegrenzung sind die Preissteigerungen bei
Rohmilch und Zucker besonders hoch. Einen Sonderfall bildet der
Milchsektor der restlichen mittel- und osteuropiischen Liander. Hier
erhoht sich die Quotenrente nur geringfiigig. In Polen und Ungarn hinge-
gen steigt die Quotenrente deutlich an (26 % bzw. 17 %), wihrend sie sich
in der EU-15 um rund 3% vermindert. Deutlich ausgeprégter noch sind
die Reaktionen bei Zuckerriiben. Die begrenzte Rohstoffverfiigbarkeit
induziert auch bei den Verarbeitungsprodukten deutliche Preisanstiege
in den neuen EU-Liandern (Ausnahme: Milchprodukte in RCEEC) bzw.
einen Preisriickgang in den alten EU-Léndern.

Trotz deutlich gewachsener Produktionsmengen an Rindern und Rind-
fleisch sinken die Marktpreise nicht unter das Niveau vor dem Beitritt.

7%



Martina Brockmeier, Claudia A. Herok und Petra Salamon

100

‘uaunuyoaiag suadry :271and

00 [l 8'y Z'LT 9'L2 0‘0 L' L9 S'81 €'Le 0'0 L' 4 €'LI ¥'92 yorruyoy
0‘0 81— 0‘ey 9'6T g'ey 0‘0 8'1- [ 47 9‘LT P'1¥ 0'0 0'- 8'v¥ 9'12 9'ey ‘jdaaxonz
(%) usjuaiudjond) Iop Suniepuy
g0~ 10 gL 9'z1 YL z'0- 10 69 €21 1L 10— 10 g9 LTT ¥'9 Sumstepisusiq
1'0- 0‘0 2'e [ ¥'0 10— 0‘0 0g 2T 2'0 10— 0‘0 LT 6'T €0~ LIND [qIPMID
T'0- 00 60 9'C 8'0 10- 0‘0 80 L2 L0 10— 0‘0 90 4 9'0 ‘padrgwtig
20~ 6'0- 8's 012 LGT 20~ 0'1- ¥ $'02 991 20— 01— (1X4 ¥'02 9‘eT a3 npoIdydIIN
20 ¥'0- €11 €1 90 10— ¥'0- g1 001 11 10— £0- 8'TT 4 [ yostaypury
z'0- §'0- 8'2e ¥'Le 9'62 20— g'o- 9z¢ 6'92 €'62 z'0- g0~ 2'ze 682 062 19yonz
20— T'0- 06 901 21— 1'0- 00 L'6 €11 €0- 10~ 00 L'L 06 g1~ NN ‘qIerap
20~ 10~ gL ¥'6 34 T'0~ 00 8L 8'6 g'e 10— 00 Pl 1'6 8'c ‘poadreidy jsuog
10~ 10— [ 6'LT [ 10- 1'0- 6'G 0'6T B¢ 10 00 0T 191 [ 3I9L], 319pUY
z'0- 9'c- 1L (41§ 9'0% 20~ L' L'y ¥'6€ s'Le T'0- L' 2's 8'0¥ L'se yorruyoy
20— g0 6'0 891 T'0 1'0- g0~ [ 821 ¥'g 1'0- $'0- 6'T [ A g's Tepury
2'0- 10 69 8cl L'e 10- 10 08 L'eT ¥'e T'0- 10 €1 6'L g'0- ‘134 jsuos
z'0- 81— PLIT p'sy €'ze1 20~ 8'1- LTI 9'%¥ 0‘T€T z'0- 61— TLIT 9'6% T'e€T ‘drexonz
20— 00 6'¢- ¥ [ 10~ 10 y'e 8‘g L'T- 10— 10 8'T 0TI L0~ uajees|Q
z'0- T'0- 0'81- 09 9'0T— 10~ 0‘0 6L~ 121 L'G— T'0- 10 8‘0 g‘eT 1] spraIjen
(%) osteadyyrely 18p Sunispuy
00 0‘0 L0 ¥i- 8‘0 00 0‘0 90 21~ 60 0‘0 00 20 L'T- $'0 Sumstepisualq
00 10 L0 9'e [<40] 0‘0 0‘0 €1 'y 0T 0'0 0‘0 12 g's £ 110D "[qIMID
10 0‘0 11 g'e— 9'1- 10 0'0 60~ 2'e P1- 10 10— L0~ 9% T'1- ‘padigwag
2'0- 10- ST 891 ¥'0- z0- 1'0- 8T 8'LT L0 2'0- 10~ 8'T PLI 6'T 3 npoadyd[Iv
10~ ¥'o- T'1- g‘es 2'02 10~ y'0- 0'1T- 0°09 161 1'0- $'0- 81~ 9'%G ¥'81 yosweypury
€0~ 10— 34 111 4 €0- 10~ g's [ 2% $'0- 10~ ¥'e 201 [ 4 Iaxonz
10 10 L= 191 201~ 10 10 9'L— [ 28 eI~ 10 00 6'9- 0'1% L'0T- N "qIersp
10 30 €01- 06~ 0‘L- 10 $'0 801~ [ [ 10 ¥'0 601 68~ L' ‘poadieady jsuog
10 20) g'e- g'0- L6 10 ¥'0 6'6— 2'e- TTI- 10 0] 04— 'y €'01- 2191, dI9pUY
1'0- 0‘0 0‘0 0‘0 00 10~ 0'0 00 0'0 0'0 1'0- 0'0 0‘0 0‘0 00 yorruyoy
10— P'1- ¥y 621 L'te 10~ P1- L9 9'61 0°Le 00 11~ 9'e 6'€T 222 Jspury
10 9'0 bl 11~ 2'6~ 10 9'0 18- 611-  0'TI- 00 ¥'0 [ 6'9— S'L- ‘B4 "Isuos
20— 00 00 0‘0 0‘0 20~ 00 00 0‘0 0‘0 20~ 00 0'0 00 0'0 ‘ydasonz
0'0 00 9'0 09T T'0T- T'0 10 ye- €'e 91T~ 10 00 ¥'2- 1'e- 21— udjees|Q
00 $'0- T'el 9'%T 0'e- 00 T'0- 0g 89 (X 0‘0 0'0 S ¥'s g'9- apraIen
(%) usBuswisuonynpoid J9p Sunrepuy
MO¥  ¢T-Nd JFAOY uwreSun  wdod | MOY  SI-Ad OFADY weduy wiod | MOY  SI-Nd OFAFOY ureSun  udjod

SunyeziyaIiq I97eI0}HIS JTW SUNINITOMINSO

puer jne Sun[yezjyaIrq 3t Sunis)emialsQ

uagun(yez}yaIlQ duyo SUnIs}EmIaSQ

udjoNyP pun IS ‘UISUIWSUONINPOIJ Jne NH IAP SUNIIIPMII)SQ IIUI UdSUNYIIMSNY 7T 311290,



Agrarsektor und Osterweiterung der EU 101

Die zusitzlich produzierten Rinder werden im Wesentlichen verstarkt
intermedidr nachgefragt oder exportiert (hier nicht dargestellt). Die
Inlandsnachfrage verindert sich nur geringfiigig. Ahnliches gilt auch fiir
den Rindfleischsektor, allerdings nimmt hier die Inlandsnachfrage etwas
starker zu.

Der Preisanstieg bei Getreide, ein leichter Nachfrageriickgang und ins-
besondere die Senkung der Importzolle scheinen das Wachstum in der
Schweine- und Gefliigelerzeugung zu behindern. Die steigenden Preise
senken die inlidndische Nachfrage (hier nicht dargestellt), was in der
Regel vor allem die zweite Verarbeitungsstufe betrifft. Besonders ausge-
pragt ist dieser Effekt bei Milchprodukten.

Die vorgeschlagenen Direktzahlungen stellen im pflanzlichen Bereich
einen wichtigen Produktionsanreiz dar. Hiervon profitiert insbesondere
der Getreidesektor, auf den bei hohem Flichenanteil jeweils der grofte
Teil der Zahlungen entfallt. Dies gilt sowohl fiir Flacheneinheitspramien
als auch in verstiarktem Umfang fiir die sektoralen Direktzahlungen. Die
wachsende Produktion bedingt ein Absinken der Marktpreise unter das
Niveau ohne Pramien, oft aber auch unter das Beitrittsniveau. Diese
Effekte sind aufgrund des hoheren Produktionsanreizes bei sektoralen
Direktzahlungen ausgeprégter.

Im Rahmen der einheitlichen Flachenpréamie erhalten tuber das Griin-
land auch die Rinder- und die Rohmilchproduktion Zahlungen. Im Rind-
fleischsektor induzieren die Pramien analog zum Getreide preissenkende
Effekte. In der Rohmilchproduktion wird dies allerdings durch die Quo-
tenregelung verhindert. Hier kommt es zu einem Anstieg der Quotenren-
ten.

Bei sektoralen Pramienzahlungen erhalten die pflanzlichen Sektoren
hohere Zahlungen, die tierischen Sektoren, vor allem der Milchsektor
geringere. Dies verschirft noch die marktpreissenkenden Effekte bei
Getreide und Olsaaten. Die Wirkungen auf die Preise in den tierischen
Sektoren sind hingegen tendenziell preissteigernd.

c) Handelseffekte

Ein Teil der gestiegenen Uberschussproduktion der Beitrittslander
wird exportiert (Tabelle 13). Die Handelsbilanz der zukiinftigen EU-Mit-
glieder entwickelt sich somit in einer Reihe von Agrarsektoren positiv.
Besonders deutlich wird dies in der flichengebundenen tierischen Pro-
duktion. Die sektoralen Direktzahlungen induzieren in der Regel auch
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Tabelle 13
Auswirkungen der Osterweiterung auf die Handelsbilanz (Mill. 1997 US-$)

Osterweiterung ohne Direktzahlungen | Osterweiterung mit Direktzahlungen®

Polen Ungarn RCEEC EU ROW | Polen Ungarn RCEEC EU ROW

Getreide =27 86 =37 -19 -25 -3 141 193 -179 -181
Olsaaten -5 -l4 -7 -2 23 -3 13 10 -9 17
Zuckerpfl. 0 -5 0 1 4 0 -5 0 1 4
Sonst. Pfl. -243 -98  -150 266 57 -349 -140 -340 433 206
Rinder 272 -18 117 401 -2 366 -20 122 491 -14
Rohmilch -3 -1 -3 7 0 -3 -1 -4 7 1
Andere Tiere -142 -92 -2 154 69| -142 -109 -48 197 90
Sonst. Agrarprod. -885 -286 -1318 1505 690 -916 -295 -1356 1594 677
Verarb. NM -459 472 -454 -52 339 -470 407 -497 38 365
Zucker 124 22 107 -92 -205 118 23 103 -89 -197
Rindfleisch 253 170 -18 -346 -119 262 168 -14  -348 -129
Milchprodukte 166 102 65 -282 -124 118 99 51 -234 -106
Priméarprd. -171 -98  -205 =37 444 -145 -85 177 -89 432
Gewerbl. Giiter -2076 459 -1586 -794 3230 | -3178 -828 -3360 1764 3958
Dienstleistung -1809 -1858 -3370 1108 8541 | -2105 -1991 -3737 1666 8775
Summe -5003 -2076 -6858 1016 12921 | -6449 -2623 -9054 4262 13865
dav. Agrarsektor -947 339 -1699 739 707 | -1021 281 -1781 921 700

! Sektorale Direktzahlungen.
Quelle: Eigene Berechnungen.

fiir einige pflanzliche Sektoren positive Handelseffekte. Spiegelbildlich
hierzu entwickelt sich die Situation in der EU. Insgesamt aber wird die
Handelsbilanz von der Situation im nichtlandwirtschaftlichen Bereich
dominiert. In beiden abgebildeten Sektoren entwickelt sich die Handels-
bilanz aller Beitrittskandidaten deutlich negativ. Werden die Direktzah-
lungen {iibertragen, wird dieser Effekt noch verstirkt, da zusitzliche
Faktoren in landwirtschaftlichen Sektoren gebunden werden. Aber auch
fiir die Summe der landwirtschaftlichen Sektoren ergeben sich negative
Handelswirkungen. Eine Ausnahme stellt Ungarn dar.

d) Faktormarkte

Durch die Osterweiterung steigen die Angebotspreise fiir Faktoren in
den Beitrittslandern in der Regel an. In der EU und im Rest der Welt sind
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Abbildung 1: Entwicklung der Angebotspreise fiir Faktoren (%)

die Effekte marginal, sodass auf eine Darstellung hier verzichtet wurde
(Abbildung 1). Im Vergleich der Beitrittskandidaten sind die Effekte in
Ungarn am hochsten. Hinsichtlich der Faktoren sticht der sektorspezifi-
sche, immobile Faktor ,Land‘ heraus. Ohne Direktzahlungen fallen die
Angebotspreise fiir Land in Polen und den restlichen assoziierten mittel-
und osteuropidischen Lindern. In Ungarn hingegen steigen sie aufgrund
der zunehmenden bodengebundenen Produktion an. Die Einfithrung von
Direktzahlungen schligt sich in deutlichen Steigerungen der Angebots-
preise fir Land aller Beitrittskandidaten nieder, wobei die Effekte bei
einer Einheitspramie fir Fliche erwartungsgemifl am groften sind.

Diese Effekte spiegeln sich auch in der Entwicklung der gesamten Fak-
toreinkommen (Bruttowertschépfung) zu Marktpreisen wider (Abbildung
2). Am stiarksten steigen die Faktoreinkommen in Ungarn. Primienzah-
lungen erhéhen nochmals die Faktoreinkommen, wobei die sektoralen
Zahlungen einen marginal héheren Zuwachs implizieren. Die bei Pra-
mienzahlung entstehenden negativen Effekte fiir die EU sind &uflerst
gering. Minimale Riickgidnge im Faktoreinkommen ergeben sich auch fir
den Rest der Welt.

e) Budgetwirkungen und Wohlfahrtseffekte

Einen zentralen Aspekt hinsichtlich der Osterweiterung im Allgemei-
nen und der Direktzahlungen im Besonderen stellte in den bisherigen
Diskussionen die Entwicklung des EU-Budgets und des Nettotransfers
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Abbildung 2: Entwicklung der Faktoreinkommen zu Marktpreisen (%)
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Abbildung 3: Entwicklung der Ausgaben im EAGLF (Abteilung Garantie)
durch die Osterweiterung (Mill. 1997 US-$)

zwischen den Mitgliedsldndern dar. Durch die Osterweiterung ohne
Direktzahlungen erhéht sich der Ausgleichs- und Garantiefond der EU
(Abteilung Garantie) nur leicht (Abbildung 3), wobei etwa die Hilfte der
zusatzlichen Zahlungen auf Polen entfillt. Direktzahlungen erhéhen die
Haushaltsausgaben weiter. Den Grofiteil der Zahlungen wiirde dabei die
RCEEC erhalten. Im Falle von sektoralen Priamien wiren diese Zahlun-
gen geringfiigig hoher als bei einer Einheitspriamie fiir Fliche. Bei den
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vorliegenden Berechnungen ist allerdings zu beachten, dass mogliche
Strukturbeihilfen nicht enthalten sind.

Ohne Direktzahlungen miissen die Beitrittslinder im Rahmen des hier
modellierten Budgets eine Steuer auf das Bruttoinlandsprodukt und 90 %
der Zolleinnahmen an Briissel abfiihren, erhalten aber nur die unter der
Agenda 2000 reduzierten Export- und Outputsubventionen. Unter diesen
Bedingungen wiirde im Wesentlichen eine Umverteilung zugunsten der
EU stattfinden, wihrend Polen und insbesondere die RCEEC Nettozahler
wiren (Abbildung 4). Die Einfiihrung von Direktzahlungen fir landwirt-
schaftliche Erzeuger in Beitrittslindern andert die Situation. Alle Bei-
trittskandidaten werden Nettoempfinger, wobei der groBte Nettotransfer
fir RCEEC anfillt, gefolgt von Polen. Die EU ist erwartungsgemif
Nettozahler.

Durch die Osterweiterung erhoht sich die Wohlfahrt insgesamt in allen
betrachteten Regionen mit Ausnahme des Rests der Welt (Tabelle 14).
Die Einflihrung der Direktzahlungen impliziert allerdings einen geringe-
ren Wohlfahrtsgewinn der Welt insgesamt. Einheitspramien auf Fliche
sind unter diesem Aspekt vorteilhafter als sektorale Zahlungen. Der gro-
Bere Teil der Wohlfahrtssteigerung entfallt in der Regel auf den Alloka-
tionseffekt, der fiir alle Regionen der erweiterten EU positiv, im Rest der
Welt hingegen leicht negativ ist. Die zweite wichtige GroBe ist der Terms
of Trade-Effekt, der wiederum in allen Beitrittslindern zu einer Erho-
hung der Wohlfahrt beitragt. Der Terms of Trade-Effekt erhoht sich in
diesen Lindern aufgrund der geringeren Importnachfrage, wenn Pramien
gezahlt werden. In der EU und vor allem im Rest der Welt haben die
Direktzahlungen negative Terms of Trade-Effekte zur Folge.

1000
500
0 . T \

500 \_
1000 \ \—
- Polen W Ungarn \ —

1500 g N N
-2000 BRCEEC HNEU
-2500

ohne mit Einheitspramie mit sektoralen
Direktzahlungen Flache - Prémien

Abbildung 4: Entwicklung des Nettotransfers im Rahmen der Osterweiterung
(Mill. 1997 US-$)



106 Martina Brockmeier, Claudia A. Herok und Petra Salamon
Tabelle 14
Wohlfahrtseffekte einer moglichen Osterweiterung (Mill. 1997 US-$)
Allokationseffekt  Terms of Trade- Investment-Spar- Insgesamt
Effekt Effekt
Osterweiterung ohne Direktzahlung
Polen 2122 405 48 2575
Ungarn 349 998 110 1457
RCEEC 901 1607 268 2776
EU 992 30 -95 926
ROW -675 -3110 -341 -4127
Summe 3688 =170 -10 3608
Osterweiterung mit Einheitspréamie Flache
Polen 2257 594 132 2983
Ungarn 377 1086 123 1585
RCEEC 870 1798 307 2975
EU 732 -445 -114 173
ROW -684 -3120 -463 -4267
Summe 3552 -88 -15 3449
Osterweiterung mit sektoralen Pramien

Polen 2237 635 161 3034
Ungarn 360 1083 128 1571
RCEEC 742 1886 336 2963
EU 732 -508 -128 95
ROW -690 -3188 -513 -4391
Summe 3382 -93 -16 3273

Quelle: Eigene Berechnungen.

4. Qualifikation

Obwohl weitreichende Verinderungen an der Modellstruktur von
GTAP vorgenommen werden, bleibt weiterhin Raum fiir kiinftige Verbes-
serungen:
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¢ Es werden keine Projektionen exogener Variablen z.B. GDPF, Bevolke-
rung, Migration, Technischer Fortschritt durchgefiihrt.

¢ Die Simulationen basieren auf einem vergleichsweise hohen regionalen
Aggregationsniveau, sodass detailliertere Aussagen insbesondere hin-
sichtlich des Rests der Welt und einzelner Linder der RCEEC nicht
moglich sind. Dariiber hinaus kénnen die baltischen Staaten nicht ein-
bezogen werden. Insbesondere vor dem Hintergrund von Prédmienzah-
lungen und deren Ausgestaltung sollten zukiinftige Analysen auf die
bald zur Verfiigung stehende GTAP-Datenbasis zuriickgreifen.

¢ Hinsichtlich der groflen Bedeutung der Strukturfonds fiir den EU-
Haushalt wire es wiinschenswert, diese Fonds in EU-Budgets zu inte-
grieren und diese nicht nur indirekt itiber den regionalen Haushalt
abzubilden.

e Im Modellansatz nicht berticksichtigt sind einige wichtige 6konomi-
sche und institutionelle Aspekte. Hierzu gehoren Auswirkungen ver-
anderter Investitionsstrome, verstirkter Migration, nicht funktions-
fahige Bodenmirkte und Arbeitslosigkeit. Erste Modellrechnungen mit
Arbeitslosigkeit aber ohne Investitionsstréome und Migration haben
allerdings bisher keinen Hinweis auf ein Anwachsen der Arbeitslosig-
keit gegeben. Daher sollte der Schwerpunkt auf die tibrigen Aspekte
gelegt werden.

V. Zusammenfassung

Das Papier prasentiert Ergebnisse zu den Auswirkungen der ersten
Osterweiterungsrunde der EU. Der Schwerpunkt der Untersuchung liegt
im Agrarsektor. Hierfiir wird das Allgemeine Gleichgewichtsmodell
GTAP verwendet und durch Einbindung von spezifischen Instrumenten
der Gemeinsamen Agrarpolitik an die Fragestellung angepasst. Als
Lander bzw. Regionen werden Polen, Ungarn, die restlichen assoziierten
mittel- und osteuropéischen Liander einschlieflich Bulgarien und Rumé-
nien (RCEEC), die EU-15 sowie der Rest der Welt ausgewihlt. Die sekto-
rale Differenzierung erfolgt in acht landwirtschaftliche Primérsektoren,
vier erndhrungswirtschaftliche Verarbeitungssektoren und drei auBler-
landwirtschaftliche Sektoren. Das Modell umfasst auBerdem fiinf Pro-
duktionsfaktoren. Die Osterweiterung wird simuliert auf Basis einer EU-
Situation nach Umsetzung der Agenda 2000, die eine teilweise Senkung
der tarifaren Agrarprotektion bei gleichzeitig verstdrktem Einsatz von
Direktzahlungen impliziert. Fiir Polen, Ungarn sowie die restlichen asso-
ziierten mittel- und osteuropéischen Linder werden entsprechend dem
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Positionspapier der EU-Kommission zwei Arten von Direktzahlungen
simuliert: Neben einer Einheitspriamie, die an die landwirtschaftliche
Fliache gebunden ist, werden sektorale Pramien auf Basis der vorgeschla-
genen Pramienrechte gleichmé&Big an die Faktoren Boden und Kapital
gekoppelt.

Die vorliegenden Simulationsergebnisse zur Osterweiterung konnen

folgendermaBen kurz zusammengefasst werden:

Zentraler Wirkungsbestandteil ist die Anpassung des AuBenschutzes
und der Binnenmarktstiitzung an das EU-Niveau sowie die Aufhebung
der Zolle bzw. Subventionen im erweiterten Binnenmarkt. Entspre-
chend fiihrt die Osterweiterung in der EU-15 und dem Rest der Welt
nur zu begrenzten Produktions- und Nachfrageanpassungen. Deutlich
groBer sind die Auswirkungen fiir die Beitrittslander. Dort steigen
Marktpreise und Erzeugung fiir eine Reihe von Produkten (Rinder,
Rindfleisch, Zucker, zum Teil Getreide, gewerbliche Giiter) teilweise
erheblich an..

Der geringere Teil der zusatzlichen Produktion in den Beitrittslandern
flieBt in den privaten Verbrauch. Eine groere Menge wird intermediar
weiter verarbeitet und/oder exportiert. Der Armington-Ansatz impli-
ziert aber auch einen Anstieg der Importe. Entsprechend entwickelt
sich die Handelsbilanz der Beitrittskandidaten negativ. Dieser Effekt
wird allerdings durch auBerlandwirtschaftliche Sektoren dominiert.

Die Einfithrung von Direktzahlungen, sowohl in Form der Einheits-
pramie als auch von sektoralen Pramien verstirkt die Produktions-
ausdehnung in den bodengebundenen landwirtschaftlichen Sektoren.
Das Produktionswachstum der gewerblichen Giiter wird hierdurch
gebremst. Die Marktpreise im Agrar- und Ernidhrungssektor geben
deutlicher nach.

In den Beitrittsldndern bewirkt die Osterweiterung einen Anstieg der
Angebotspreise fiir mobile Faktoren. Die Preiswirkung auf immobile
Faktoren wird durch die Pramienzahlungen dominiert. Ohne Préamien-
zahlungen sinken die Angebotspreise, mit Pramienzahlungen steigen
sie. Die Faktoreinkommen insgesamt erhohen sich aber in allen drei
Osterweiterungsvarianten.

Ohne Direktzahlungen #ndert sich der EU-Haushalt (ohne Struktur-
mafBnahmen) nur gering. Mit Ausnahme von Ungarn werden die Bei-
trittskandidaten Nettozahler. Mit Einfiihrung der Direktzahlungen
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werden sie Nettoempfénger, allerdings steigen dann auch die Haus-
haltsausgaben.
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Agrarsektor und Osterweiterung der EU
im gesamtwirtschaftlichen Kontext

Korreferat zu Martina Brockmeier,
Claudia A. Herok und Petra Salamon

Von Michael Grings*

Abstract

Agriculture and the EU Enlargement to the East (Discussion)

The general equilibrium analysis of economy-wide effects of integrating the
agricultural sectors of seven Central and Eastern European countries into the EU,
presented by Brockmeier, Herok, and Salamon, is very timely in that it incorpora-
tes suggestions concerning direct payments to agricultural producers in these
countries, put forward only recently by the EU-Commission. The GTAP model fra-
mework used by the authors is a suitable instrument for this task, although the
specific functional forms incorporated give rise to some limitations. Furthermore,
the high level of aggregation of the non food sectors does not permit tracing the
interrelations between food producing sectors and non food sectors in a fully
satisfactory way.

JEL classification: @ 17

Key words: EU Eastern enlargement; agricultural trade; agricultural policy; com-
putable general equilibrium analysis

Frau Brockmeier, Frau Herok und Frau Salamon haben eine Analyse
der Auswirkungen der EU-Osterweiterung vorgelegt, die in ihren Frage-
stellungen sehr aktuell ist und die sich in methodischer Hinsicht eines
sehr anspruchsvollen Instrumentariums bedient. Der Schwerpunkt der
Analyse liegt auf dem Agrarsektor, der vermutlich in den Beitrittsver-
handlungen der kommenden Monate einen der schwierigsten Verhand-
lungsgegenstinde darstellen wird. Bei der Formulierung von Szenarien
fir die durchgefiihrten Modellrechnungen beziehen die Autorinnen die
erst kiirzlich von der EU-Kommission vorgelegten Vorschlige zur mégli-

* Martin-Luther-Universitat Halle-Wittenberg, Institut fiir Agrar6konomie und
Agrarraumgestaltung.
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chen Ausgestaltung von Direktzahlungen an die landwirtschaftlichen
Erzeuger der Beitrittslander ein. Dies macht die Studie sehr aktuell.

Das fiir die Simulationsrechnungen verwendete Modell unterscheidet
sich von vielen anderen Modellen, die fiir die Abschiatzung der Beitritts-
folgen im Agrarsektor bisher verwendet wurden, dadurch, daf3 es eine
allgemeine Gleichgewichtsanalyse erlaubt und somit auch Riuckwirkun-
gen liber Verdnderungen in den tibrigen Sektoren der Volkswirtschaften
einbezogen werden konnen. Zur Durchfithrung der Analyse nutzen die
Autorinnen den Rahmen des mittlerweile weltweit von Agraré6konomen
haufig verwendeten Handelsmodells GTAP, dessen Modellkern (das Stan-
dardmodell) vor 10 Jahren an der Purdue-Universitit als Mehrliander-
Mehrprodukt-Modell konzipiert worden ist.

Die Anwendung des Standardmodells auf eine spezifische Fragestel-
lung setzt i.d.R. voraus, daB Anpassungen und in bestimmten Teilen
Erweiterungen im Hinblick auf das jeweilige Problem vorgenommen
werden. So ist in der vorliegenden Anwendung das agrarpolitische
Instrument der Direktzahlungen einbezogen und als Subventionen an die
Faktoren Boden und Kapital modelliert worden, und es wurde mit der
Abteilung Garantie des Européaischen Ausrichtungs- und Garantiefonds
ein zusétzlicher Agent in die Modellstruktur integriert.

Im folgenden sollen weniger die Einzelergebnisse der Simulationsrech-
nungen kommentiert als vielmehr auf mégliche Einschrankungen in der
Aussagefahigkeit der Ergebnisse aufgrund der Modellstruktur und der
Formulierung der Simulationsszenarien aufmerksam gemacht werden.
Ein grundsitzliches Charakteristikum der Modellstruktur ist die Ver-
wendung von verschachtelten CES-Produktionsfunktionen im Produk-
tionsteil des Modells. Dabei werden Separabilititsannahmen genutzt,
um z.B. den Einsatz heimischer und importierter Vorleistungsgiiter in
getrennten Modulen zusammenfassen zu konnen. Die Allokation der
Faktoren auf die verschiedenen Sektoren wird tiber CET-Transforma-
tionsfunktionen gesteuert, um unvollstindige Mobilitdt der Faktoren
abbilden zu konnen. Der Vorteil der Verwendung von Funktionen dieser
Typenklassen besteht darin, daB die erforderlichen Regularititsbedin-
gungen im Produktionsbereich global gewahrleistet werden. Dies
erscheint angesichts der z.T. groBen Veranderungen der Variablenwerte
in den Simulationen notwendig. Dieser Vorteil wird allerdings erkauft
mit einer eingeschrénkten Flexibilitdt bei der Darstellung von Substitu-
tions- und Komplementaritatsbeziehungen, die nur auf einem hohen
Aggregationsniveau unproblematisch ist und deshalb bei der gewihlten
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Disaggregation des Agrarsektors u.U. die im Sektor vorhandenen Inter-
dependenzen in geringerem MaBe als wiinschenswert beriicksichtigt.

Auch der Handelsteil des Modells enthilt CES-Funktionen als Grund-
bausteine des hier verwendeten Armington-Ansatzes, wodurch auch hier
nur eingeschriankte Substitutionsmoglichkeiten beriicksichtigt werden
koénnen. AuBlerdem weisen alle Einkommenselastizitiaten der Importnach-
frage den Wert Eins auf. Ein Vorteil des Armington-Ansatzes, der ein
Grund fiir seine weite Verbreitung in der Modellierung des Auflenhan-
dels ist, besteht jedoch in der Moglichkeit, Handelsstrome bilateral
abbilden und dabei nach der Herkunft der Strome differenzieren zu
konnen. Im Bereich der Haushaltsnachfrage ist dagegen durch die Ver-
wendung von Ausgabenfunktionen vom CDE-Typ eine groBere Flexibili-
tat als im Produktions- und Handelsteil bei gleichzeitiger globaler Wah-
rung der Regularitiatsbedingungen gewaihrleistet.

Wahrend diese Charakteristika bereits im Standardmodell vorgegeben
und deshalb fiir die Modellnutzer unveridnderlich sind, kann die Sek-
torenabgrenzung in jeder Anwendung neu bestimmt werden. Die Auto-
rinnen wihlen, ihrer Fragestellung entsprechend, eine weitgehende Dis-
aggregation der Agrar- und Ernidhrungswirtschaft in 12 Sektoren, davon
4 Sektoren der Erndhrungswirtschaft. Demgegentiiber werden alle ibri-
gen Wirtschaftszweige in nur 3 Sektoren zusammengefaft.

Dies hat den Nachteil, daB die vertikalen Verflechtungen der Agrar-
und Erndhrungswirtschaft mit den tibrigen Sektoren der Volkswirtschaft
nicht deutlich werden und deshalb die gesamtwirtschaftlichen Wirkun-
gen der Integration der Agrarsektoren der Beitrittslidnder in die gemein-
same Agrarpolitik der EU nur teilweise dargestellt werden konnen.
Bei entsprechender Disaggregation wire es sicherlich moglich gewesen,
genauer zu belegen, auf welchem Wege ein im gesamtwirtschaftlichen
Kontext wichtiges Simulationsergebnis zustande kommt, némlich die
Aussage, dafl das Produktionswachstum der gewerblichen Giiter in den
Beitrittslindern durch die Einfithrung von Direktzahlungen an die Land-
wirte der Lander gebremst wird. Die Analyse der gesamtwirtschaftlichen
Wirkungen mufl sich wegen des hohen Aggregationsgrades im Bereich
der sonstigen Sektoren weitgehend auf die Beziehungen des Agrarsektors
zur Erndhrungswirtschaft und auf die Darstellung der Auswirkungen
auf den Staatshaushalt der beteiligten Lénder und die Faktorpreise und
-einkommen beschrianken. Hierbei wire fiir die Interpretation der pro-
gnostizierten Entwicklung der Faktorpreise eine Angabe tiber die getrof-
fenen Mobilitatsannahmen fiir die nicht agrarspezifischen Faktoren
niitzlich gewesen.

8 Konjunkturpolitik, Beiheft 53
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In diesem Zusammenhang bietet sich eine zusitzliche Fragestellung an,
die Bezug auf die Einbindung des Agrarsektors in den gesamtwirtschaft-
lichen Kontext nimmt, die jedoch von den Autorinnen nicht explizit
angesprochen wird: So miifite es moglich sein, anhand der erzielten
Simulationsergebnisse die Frage zu beantworten, ob die von der EU-
Kommission vorgeschlagene Hohe und zeitliche Staffelung der Direkt-
zahlungen tatsédchlich, wie die Kommission angenommen hat, den Struk-
turwandel in den Beitrittsldndern, d.h. insbesondere die Abwanderung
von Arbeitskraften aus der Landwirtschaft, nicht behindert. Weiterhin
konnte es reizvoll sein, das Modell fiir Simulationsrechnungen zu nutzen,
in denen der isolierte Einflufl der Integration der Agrarsektoren der Bei-
trittslander auf die Entwicklung der Faktorpreise und die Beschiftigung
der Faktoren in diesen Léndern bestimmt wird. Dies ist aus den prasen-
tierten Ergebnissen nicht zu entnehmen, da in den Berechnungen die
Integration aller Sektoren gleichzeitig betrachtet wird. Eine solche Fra-
gestellung koénnte fiir die Behandlung des Agrarsektors in den Beitritts-
verhandlungen von Bedeutung sein.

Die Autorinnen weisen selbst auf mogliche kiinftige Erweiterungen
und Modifikationen des Analyserahmens hin. So soll die z.T. starke
regionale Aggregation der mittel- und osteuropaischen Lander aufgrund
mittlerweile verfiigbarer zusétzlicher Daten aufgelockert werden. Wei-
terhin sollen u.a. die Auswirkungen verianderter Investitionsstréme, ver-
starkter Migration und nicht funktionsfiahiger Bodenméirkte untersucht
werden. AuBlerdem sollen Projektionen des Bruttoinlandsproduktes, der
Bevolkerung und des technischen Fortschritts integriert werden. Dabei
wird vermutlich im Hinblick auf den technischen Fortschritt in Verbin-
dung mit Verdnderungen von Kapitalstrémen eine sektoral differenzierte
Betrachtungsweise notwendig sein. So wird z.B. eine Steigerung der
technischen und allokativen Effizienz im Ern&hrungssektor iiber eine
damit verbundene Erhohung der Erzeugerpreise fiir landwirtschaftliche
Rohprodukte eine direkte Auswirkungen auf den Agrarsektor haben.

Insgesamt gesehen haben die Autorinnen eine interessante Modellana-
lyse der Auswirkungen der EU-Osterweiterung und speziell der Auswei-
tung der EU-Agrarpolitik auf die Agrarsektoren der Beitrittslinder pra-
sentiert. Das verwendete Modell kann mit wenigen Einschrédnkungen als
geeigneter Rahmen fiir die Analyse gelten. Durch die geplante Weiterent-
wicklung des Modells werden vermutlich weitere, fiir den Integrations-
prozef} relevante Fragen beantwortet werden kénnen.



Absorptionsprobleme der EU-Struktur-
und Regionalpolitik in den MOE-Lindern

Von Wolfgang Quaisser* und Richard Woodward**

Abstract

Problems for the Absorption of EU Structural and Regional Assistance
in the CEE Countries

Given the perspective of the accession of Central European post-Communist
countries to the European Union in two to three years and the existing and anti-
cipated problems in the capacity of these countries to absorb assistance from the
European Union, we argue that far-reaching reforms of this assistance are neces-
sary. We begin by illustrating the increase in the magnitude of the income dispari-
ties to be overcome with the assistance of the EU Structural and Cohesion Funds
in the enlarged Union, and then discuss the problems experienced in absorbing
the assistance received by the candidate countries to date. Next, we examine
various factors affecting absorption capacity, ranging from technical capacities in
administration to questions of political culture. We then consider the various
macroeconomic effects that can be expected as a result of the dramatic increase in
flows of assistance funds to the new member countries following their accession.

JEL classification: O 19, E 61, R 58

I. Einleitung

Die Erweiterung der Européischen Union (EU) um zehn ostmitteleuro-
paische Staaten (MOE) sowie Malta und Zypern auf 27 Staaten wird
die EU grundlegend verdndern. Nationale und regionale Unterschiede
werden in der EU markant zunehmen. Davon betroffen sind nicht nur
Kultur, Sprache und geographische Gegebenheiten, sondern auch wich-
tige okonomische Faktoren wie Einkommensniveau, Faktorausstattung
und Produktivitatsniveau. Zweifellos wird die erweiterte Union auch
daran gemessen, ob es gelingt, erfolgreiche Konvergenzprozesse in den
drmeren Mitgliedsstaaten und Regionen einzuleiten bzw. zu férdern.
Gerieten Unterentwicklung, Armut und hohe Arbeitslosigkeit zu einem
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dauerhaften Phanomen der EU, dann wiren die wohlhabenderen Regio-
nen von verstirkter Armutswanderung und letztlich Instabilitit betrof-
fen. Die EU ist bereit, wirtschaftliche und soziale Konvergenz zu férdern
und hat mit der Struktur- und Kohisionspolitik entsprechende Forder-
instrumente geschaffen.

Die Reformdebatte iiber die EU-Struktur- und Regionalpolitik ist vor
dem Hintergrund ihrer schwachen theoretischen Absicherung und wegen
des wenig uberzeugenden empirischen Nachweises ihrer positiven Wir-
kungen sowie ihrer verteilungspolitischen Effekte in vollem Gange
(Boldrin et al. 2001), doch zeichnet sich bisher keine klare Reformkon-
zeption ab. Aus politischen Griinden ist es fragwiirdig, ob sich tatséch-
lich die EU-Strukturpolitik substantiell &ndern wird. Die folgenden Aus-
fiihrungen stiitzen sich deshalb auf die Arbeitshypothese, dass die exi-
stierende EU-Struktur- und Kohisionspolitik in den Beitrittslandern
unverindert oder nur leicht modifiziert ibernommen wird. Die Kandida-
tenldnder miissen sich deshalb einerseits auf Instrumente und Ablaufe
der EU-Strukturpolitik vorbereiten, andererseits geniigend Flexibilitdt
bewahren, um mogliche Reformen zu adaptieren.

Ziel des Aufsatzes ist es, die sich abzeichnenden Absorptionsprobleme
der EU-Struktur- und Regionalpolitik in den mittel- und osteuropéi-
schen Lindern (MOE) mit Schwerpunkt Polen und Ungarn zu untersu-
chen. Die auf die EU-Strukturfonds bezogene Absorptionsfahigkeit eines
Landes wird als dessen Fahigkeit definiert, EU-Gelder effektiv abzu-
schopfen und volkswirtschaftlich sinnvoll (effizient) einzusetzen (Axt
2000; Boeckhout et al. 2002). Die Absorptionsfihigkeit kann nur ex post
nach dem Ende einer Programmperiode bestimmt werden. Da die EU-
Strukturpolitik in den Kandidatenldndern erst in Vorbereitung ist und
die Vorbeitrittshilfen mit den Instrumenten der EU-Strukturpolitik nicht
voll kompatibel sind, werden im folgenden jene, die Absorptionsfihig-
keit maBgeblich beeinflussenden Faktoren analysiert. Dabei handelt es
sich um die Verwaltungskapazititen, die Qualitat des politischen Prozes-
ses, die makrookonomische Situation und die Kofinanzierungskapazita-
ten eines Landes.

II. Die neue Problemlage fiir die
EU-Struktur- und Regionalpolitik

Mit der Erweiterung werden die Unterschiede im Entwicklungsniveau
zwischen den EU-Staaten enorm zunehmen. Tabelle 1 zeigt, dass Polen
und Ungarn zum wahrscheinlichen Beitrittszeitpunkt 2005 nur etwa
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Tabelle 1

Das Einkommensgefille zwischen wichtigen Kohisionslindern
und dem EU-Durchschnitt

BIP pro Kopf (in % von EU-15)

1980 zum jeweiligen 2001
Beitrittszeitpunkt

Griechenland 50,2 52,3 (1981) 68,0
Spanien 56,5 54,1 (1986) 82,9
Portugal 29,4 30,8 (1986) 76,2
Irland 59,7 57,7 (1973) 131,4
Polen - 21,9 (2005) 20,4
Ungarn - 24,8 (2005) 22,9

BIP pro Kopf nach Kaufkraftstandards (in % von EU-15)

1980 zum jeweiligen 2001
Beitrittszeitpunkt

Griechenland 64,1 63,8 (1981) 68,2
Spanien 70,8 69,9 (1986) 83,3
Portugal 55,1 54,0 (1986) 75,8
Irland 64,3 59,3 (1973) 130,5
Polen - 50,5 (2005) 47,2
Ungarn - 62,3 (2005) 57,6

Quellen: EU-Kommission (1997), OEI (2001), eigene Berechnungen

22% bzw. 25% des BIP-Niveaus der EU-15 erreichen werden. Damit
unterscheidet sich diese Erweiterung von allen vorherigen insofern, als
das Einkommensniveau der friitheren Kandidatenldnder — mit Ausnahme
Portugals — tiber 50% des EU-Durchschnitts lag. Wird indes das BIP
nach Kaufkraftstandards bemessen, dann fallen die Einkommensdiffe-
renzen weitaus geringer aus und sind durchaus in Polen und Ungarn mit
dem Beitrittsniveau der EU-Sudliander sowie Irlands vergleichbar. Ange-
sichts der gro8en Differenzen zwischen Wechselkurs- und Kaufkraftpari-
titen ist jedoch nicht damit zu rechnen, dass ein hohes nominelles BIP-
Wachstum gleichermaBlen die (fiir die Regionalférderung maBgeblichen)
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Tabelle 2
Regionen mit weniger als 75 % des BIP pro Kopf in der EU (im Jahr 1998)

EU-15 EU-26

EU-15=100 EU-15=100 EU-26=100
Euro 20213 Euro 20213 Euro 16504

Zahl der Regionen unter der
75 %-Schwelle 46 97 70

Bevolkerung in diesen Regionen
(in Millionen) 71 174 125

Bevolkerungsanteil der EU-17 zu
EU-26 19% 36 % 26 %

Durchschnittliches BIP pro Kopf

(KKS) in den Regionen unter der

75 %-Schwelle (in % des jeweiligen

EU-Durchschnitts) 66 48 46

Anmerkung: EU-26 ohne Malta

Quelle: Eurostat, EU-Commission 2001a

Einkommensdisparitidten vermindert, da sich liber einen langeren Zeit-
raum die Preisstrukturen angleichen werden.

Auch auf regionaler Ebene werden sich die Disparititen in einer
erweiterten Union deutlich erh6hen. Dies betrifft zunichst die Zusam-
mensetzung und das relative Einkommen der drmsten Regionen. In der
erweiterten Union werden zu den 10% der &rmsten Regionen nunmehr
Gebiete in Ostpolen, Bulgarien, Ruménien, Litauen und Lettland geho-
ren. Erhoht man die Marge auf 25%, dann zdhlen fast alle Regionen der
Bewerberliander sowie jeweils zwei Regionen in Griechenland und Spa-
nien dazu. Damit sind nur noch wenige Gebiete der jetzigen EU-15 den
adrmeren Regionen zuzurechnen. Wie markant sich die Disparitaten erho-
hen, wird daran deutlich, wie stark das BIP der drmsten Regionen im
Vergleich zu den europiischen Kernregionen sinken wird. Es reduziert
sich von 61% des EU-Durchschnitts (EU-15) auf 31% des Durchschnitts
der erweiterten Union. Insgesamt werden sich die Einkommensdisparita-
ten (Relation des BIP der reichsten Region zu dem der &rmeren) verdop-
peln (vgl. Tabelle 2).

Schon allein die Tatsache, dass fast alle Landesteile der Beitrittslander
férderungswiirdig sind und je nach Definition 36 % bis 26 % der Bevolke-
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rung in Ziel-1-Regionen leben wiirden, liasst die Dimension der regional-
und strukturpolitischen Aufgaben in einer erweiterten Union erkennen.
Die kiinftige Kohasionspolitik muss deshalb zwei Ziele gleichermaf3en
verfolgen: Einerseits die Uberwindung des nationalen Einkommensgefal-
les und die Einleitung eines raschen Konvergenzprozesses zwischen den
EU-Mitgliedsldndern. Andererseits miissen auch die &rmsten Regionen in
den Beitrittslindern Unterstiitzung erhalten, um ihren relativen Ent-
wicklungsabstand aufzuholen oder um zumindest zu verhindern, dass er
sich weiter vergrofert. Dies ist auch deshalb dringlich, weil die regiona-
len Disparitiaten in den Kandidatenldndern selbst gréfer als in den jetzi-
gen EU-Mitgliedslandern sind (Szemler 2000).

Die EU-Kohisionspolitik steht auch insofern auf dem Priifstein, als
sich verschiedene Struktur- und Regionalprobleme in den MOE-Léandern
(mittel- und osteuropiische Liander') iiberlagern. Zunichst wirken
Strukturen fort, die sich durch das sozialistische Industrialisierungsmo-
dell und die zentrale Planwirtschaft ergeben haben. Gleichzeitig forciert
die weltwirtschaftliche Integration den Strukturwandel in den traditio-
nellen Sektoren wie Stahlindustrie, Bergbau und in einigen Landern der
Landwirtschaft. Dabei geht es nicht nur um den grundsitzlichen Abbau
des iiberdimensionierten Industriesektors und die Expansion des ver-
nachlissigten Dienstleistungsbereichs, sondern auch um eine Verlage-
rung der industriellen Branchenstruktur, die stark auf den Hiittenbau,
die Stahlindustrie und die Waffenproduktion orientiert war. Dieser
Strukturwandel musste im Rahmen eines grundlegenden Wandels der
Wirtschaftsstruktur bewiltigt werden.

Nach dem Ende der Transformationsrezession, die in industriellen
Zentren starker verlief, haben sich Wachstumspole herausgebildet, die
sich in Polen auf mehrere Zentren verteilen. Warschau, Breslau, Danzig,
Posen und Krakau weisen eine deutlich stirkere Dynamik des BIP-
Wachstums, des AuBenhandels und der Direktinvestitionen auf als die
anderen Regionen. Dabei scheinen die westlichen Gebiete durch ihre bes-
sere infrastrukturelle Anbindung von dem Aufschwung eher zu profitie-
ren. In Ungarn konzentriert sich die Wirtschaftsdynamik stark auf Buda-
pest und den Westteil des Landes. Wihrend die regionale Differenzie-
rung Ungarns (anhand der neuen Regionalstruktur) zunahm (Szemler
2002), trifft dies fur Polen nicht zu (Gorzelak 2001, Schaubild 1 und 2).

1 Die genaue geographische Bezeichnung der Kandidatenldnder ist Ostmittel-
bzw. Siidosteuropa. Die Bezeichnung MOE-Lénder (mittel- und osteuropéaischen
Lénder) entspricht eher dem politischen Selbstverstéandnis dieser Region und wird
daher als Arbeitsbegriff gewihlt.
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Schaubild 1: Zusammenhang zwischen regionalem BIP (1993) und
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Schaubild 2: Zusammenhang zwischen regionalem BIP (1999) und

Wirtschaftswachstum der Regionen in Ungarn (1995-1999)

Generell 148t sich in den MOE-Léndern beobachten, dass sich in Staaten
mit einem dominierenden wirtschaftlichen Zentrum die regionalen Dis-
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paritiaten wéahrend der letzten zehn Jahre weitaus stirker vertieft haben
als in Landern mit traditionell mehreren Wachstumspolen (Szemler
2000).

III. EU-Programme und bisherige Mittelauslastung
in den Beitrittslindern

Die EU hat in den vergangenen Jahren begonnen, durch verschiedene
Programme die MOE-Linder an die EU heranzufiihren. Bereits 1989
legte sie als Antwort auf die politischen Verinderungen in Polen und
Ungarn ein wirtschaftliches Unterstiitzungsprogramm (PHARE: Poland-
Hungary: Action for Restructuring of Economies) auf, das alle MOE-
Linder mit sog. Europaabkommen, die letztlich als Vorstufe zur Mit-
gliedschaft angesehen werden, umfafte. Das urspriingliche Ziel dieses
Programms war es, technische Unterstiitzung beim Aufbau von Markt-
wirtschaft und Demokratie zu leisten.

Die Ausrichtung von PHARE é&nderte sich, nachdem der Kopenhagener
Gipfel im Jahre 1993 den MOE-Lindern die EU-Mitgliedschaft in Aus-
sicht stellte. PHARE-Programme verlagerten sich verstirkt auf Investi-
tionsprojekte, die Entwicklung der offentlichen Verwaltung und die
Ubernahme des Acquis Communautaire (gemeinsamer Rechtsbestand der
Union). Seit 1997 zielt das Programm darauf, die Kandidatenlinder
unmittelbar auf den EU-Beitritt vorzubereiten. PHARE soll dabei insbe-
sondere den Rahmen fir die EU-Strukturfonds schaffen. Damit wird
beabsichtigt, die institutionellen und prozessualen Voraussetzungen fiir
eine erfolgreiche EU-Struktur- und Regionalpolitik schrittweise und
liber einen mittelfristigen Zeitraum aufzubauen. Zudem ist zu beobach-
ten, dass die verfahrenstechnische Vereinfachung (groBere Eigenverant-
wortung, weiterreichende Kompetenzen der EU-Vertretungen) die
Durchfiihrung der Projekte und den Mittelabfluss geférdert hat. Dies
geht auch auf spezielle Vorbereitungsprogramme (Special Preparatory
Programme) zuriick, mit denen die EU-Kommission in den letzten
Jahren versucht, die Anpassung an die EU-Erfordernisse zu férdern.

Die Vorbeitrittsanstrengungen wurden seit 1997 insofern verstarkt, als
zwei weitere Programme zur Vorbereitung auf die Struktur- und Kohi-
sionsfonds implementiert wurden. Dabei handelt es sich um das ISPA-
(ISPA: Instrument for Structural Policies Pre-Accession, Vorbereitung
fiir Kohésionsfonds) und SAPARD-Programm (SAPARD: Special Acces-
sion Programme for Agricultural and Rural Development). Wihrend in
Polen beztiglich des ISPA-Programms kaum Erfahrungen vorliegen, wird
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Tabelle 3

Mittelverteilung und Ziele der jiahrlichen Vorbeitrittsprogramme
in der Finanzperiode 2000-2006

Programm Ziel des Programms in Mio. in% Anteile
Euro Polen und
Ungarn®
PHARE Zunichst technische 1.560 50,0 Pol: 36,6
(Poland-Hungary: Unterstiitzung, dann Ung: 8,8
Action for verstarkt Investitionspro- Insg. 45,5
Restructuring of jekte; ab 1998 Vorberei- (Memo:?
Economies) tung der Kandidaten- BIP: 54,7
lander auf den EU- BIP in
Beitritt sowie die Struk- KKS: 49,6
turfonds Bev.: 46,6)
ISPA Vorbereitung auf den 1.040 33,3 Pol: 37,0
(Instrument for Kohisionsfonds Ung: 10,0

Structural Policies
Pre-Accession)

SAPARD Vorbereitung auf den 520 16,6 Pol: 32,4
(Special Accession  EU-Strukturfonds im Ung: 7,3
Programme for Agri- Bereich der Landwirt-
cultural and Rural  schaft EAGGF (European
Development) Agricultural Guidance

and Guarantee Fund)

Insgesamt 3.120 100

Anmerkung: 'Anteil an den zur Verfiigung stehenden Finanzmitteln der jeweiligen Pro-
gramme; bei PHARE: Anteil an den nationalen PHARE-Programmen (Gesamtsumme hier
1.085 Mio. Euro); 2Anteil am BIP bzw. an der Bevolkerung der Kandidatenlander.

Quelle: European Commission 2001b

Ungarn eine vergleichsweise gute Implementierung bescheinigt. SAPARD
soll die MOE-Lander auf den EU-Strukturfonds EAGGF (European
Agricultural Guidance and Guarantee Fund) im Bereich der Landwirt-
schaft einstimmen. Trotz langer Vorbereitung und eingeplanter Finanz-
ressourcen haben organisatorische Probleme seitens der EU und der
Kandidatenldnder (standige Verschiebung der Akkreditierung der
SAPARD-Agenturen) dazu gefiihrt, dass die Programme noch nicht ange-
laufen sind. Zudem soll eine neue Komponente des PHARE-Programms,
das ESC (Economic and Social Cohesion Program), in den Kandidaten-
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Tabelle 4

Verpflichtungen, Vertrige und Zahlungen im Rahmen des
PHARE-Programms nach Lindern, 1990-2000 (Mio. Euro)

Partnerléander Ver- Vertrdge  Zahlungen Zahlungen/Ver-
pflichtungen pflichtungen
(%)
Albanien 621,35 497,52 409,37 65,9
Bosnien & Herzegovina 289,19 283,82 241,49 83,5
Bulgarien 1.000,86 729,79 603,14 60,3
Tschechien 576,57 394,97 355,23 61,6
Estland 222,49 171,23 152,71 68,6
Mazedonien 257,00 200,05 156,94 61,1
Ungarn 1.075,23 845,29 730,95 68,0
Lettland 282,72 217,88 179,09 63,3
Litauen 420,65 275,01 227,57 54,1
Polen 2.500,28 1.739,94 1.609,88 64,4
Ruménien 1.439,50 916,85 784,76 54,5
Slowakei 433,45 251,98 205,59 47,4
Slowenien 224,75 144,03 122,58 54,5
Tschechoslowakei* 230,49 231,82 228,88 99,3
Ostdeutschland 34,49 28,86 28,61 83,0
Jugoslawien 43,68 43,68 43,68 100,0
Multilaterale Programme 2.228,00 1.930,07 1.566,78 70,3
Insgesamt 11.880,70 8.902,80 7.647,25 64,4

* Mittelvergabe vor der Teilung des Landes

Quelle: European Commission 2001b

landern die Kapazititen zur Nutzung des Europiischen Sozialfonds
(ESF: European Social Fund) bereitstellen (Szemler 2002).

Die PHARE-Verpflichtungen (ohne Beriicksichtigung von ISPA und
SAPARD) haben sich fir die Beitrittskandidatenlander in den letzten
10 Jahren auf jahrlich iiber 1,5 Mrd. Euro fast verdreifacht. Uber 45%
dieser Mittel flieBen nach Polen und Ungarn (vgl. Tabelle 3). Tabelle 4
erméglicht einen Vergleich zwischen den Verpflichtungen (in der Haus-
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haltsplanung projektierte Mittel), den vertraglich vereinbarten Transfers
und den tatsdchlichen Zahlungen. Wenn wir die finanzielle Absorptions-
fahigkeit als Relation zwischen den projektierten Verpflichtungen und
den tatsiachlichen Zahlungen (ohne Beriicksichtigung der Frage des effi-
zienten Mitteleinsatzes) definieren, dann lag sie in den einzelnen Bei-
trittslandern zwischen 50% und 70% und im Durchschnitt bei ent-
tduschenden 64 %. Jingste Berichte gehen in Polen fiir das Jahr 2001
sogar nur von einer Absorptionsquote im Phare-Programm von 28 % aus
(Pawlicki, 2002).

Die unterschiedliche Auslastung der Finanzressourcen 14t indes keine
klaren Rickschlisse auf die Absorptionskapazitit der einzelnen Linder
beziiglich der kiinftigen EU-Struktur- und Regionalférderung zu, da
Umfang und Projekttypen zu unterschiedlich sind. Zudem werden sich
Organisationsformen und Abldufe der Strukturfonds von den Vorbei-
trittshilfen unterscheiden. Dennoch wird die Absorptionsproblematik im
Rahmen der Vorbeitrittshilfen insofern verschirft, als sich die EU auf
dem Berliner Gipfel im Jahre 1999 entschloss, die Unterstiitzung fur die
zehn Kandidatenldnder mehr als zu verdoppeln und jihrlich auf ca. 3,1
Mrd. Euro aufzustocken. Tabelle 3 zeigt, dass der GroBteil der Mittel
auch weiterhin tiber das PHARE-Programm abgewickelt wird.

Die Dimension der Absorptionsprobleme wird nach dem Beitritt dra-
matisch steigen: Tabelle 5 zeigt, dass im Jahr 2000 alle 10 Kandidaten-
lander als Vorbeitrittshilfen ca. 0,8 % ihres BIP absorbierten, d.h. bei
voller Ausschopfung des Maximalbetrages von 4% des BIP kidme es zu
einer Verfunffachung des Mittelabflusses in die neuen Mitgliedsldnder.
Im Falle Polens und Ungarns betrug die Auslastungsquote 0,5% bis
0,6 % des BIP, d.h. der maximale Mittelabfluss wiirde sich nach der
Erweiterung im Falle Polens fast versiebenfachen und fir Ungarn fast
verneunfachen. Allein die Dimension dieser potentiell sprunghaft anstei-
genden Finanzressourcen verdeutlicht, vor welchen Herausforderungen
Verwaltung, Politik und offentlicher Finanzsektor der Kandidatenldnder
in den Jahren bis zum Beitritt stehen.
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Tabelle 5

Finanzmittel der Vorbeitrittshilfen und potentielle Steigerung
im Rahmen der EU-Struktur- und Kohiisionsfonds 2000

ISPA  Phare Phare SAPARD Vorbe- Vorbe- Struktur- Anstieg

verteilt'!  insg. reitungs- reitungs- und v. Vor-
Schitz.? hilfe hilfe Kohisions- beitritts-
insg. insg. fonds® hilfe

% Millionen  Multi-

Miéllilcl)-zen des BIP Euro plikator
Bul 103,89 150,60 165,33 52,00 321,22 2,4 526,5 1,6
Tsch 70,12 101,50 111,43 22,00 203,55 0,4 2.044,3 10,0
Est 28,57 32,50 35,68 12,10 76,35 1,4 223,7 2,9
Ung 88,30 119,80 131,52 38,00 257,82 0,5 2.195,7 8,5
Let 46,75 33,80 37,11 21,80 105,65 1,4 309,4 2,9
Lit 51,94 86,10 94,52 29,80 176,26 1,5 481,4 2,7
Pl 348,02 483,40 530,68 168,40 1.047,10 0,6 7.089,9 6,8
Ro 238,94 260,30 285,776 150,40 675,10 1,7 1.571,4 2,3
Slw 46,75 78,80 86,51 18,30 151,56 0,7 833,9 5,5
Slo 15,58 33,40 36,67 6,30 58,55 0,3 782,6 13,4
Insg. 1.038,86 1.380,20 1.515,20 519,10 3.073,16 0,8 16.058,7 5,2

! Zusitzliche Phare-Mittel (Multilateral), die einzelnen Lindern nicht zuzuordnen sind:
135 Mio. Euro; > Multilaterale Mittel proportional auf einzelne Linder verteilt; * 4% BIP-
Absorptionsgrenze.

Quelle: European Commission 2001b

IV. Absorptionsprobleme in Verwaltung und Politik

1. Verwaltungstechnische Probleme und Herausforderungen

Die Absorptionsfihigkeit der Strukturfonds ist maBgeblich von den
administrativen Kapazitidten eines Landes bestimmt. Formale Anforde-
rungen sind zwar durch die Strukturfondsverordnungen (1260/99 und
438/2001) vorgegeben, doch ist die administrative Kapazitidt auch von
der konkreten Politikgestaltung (Politikdesign) der Mitgliedslander
abhingig. Politikdesign entscheidet iiber konkrete Strukturen, die Quali-
tit der Humankapitalressourcen sowie die Anwendung verfahrenstechni-
scher Systeme und Instrumente. Die Strukturen beziehen sich auf das
Management der Fonds, die Programmierung (mehrjahrige Planung), die
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Politikimplementierung, die Evaluierung (einschlieflich Monitoring)
sowie das Finanzmanagement (einschlieBlich Kontrolle). Die Humanka-
pitalressourcen zielen auf die Qualifikation sowie Erfahrung des Perso-
nals, und die Politikinstrumente beziehen sich auf verfahrenstechnische
Ablaufe (Boeckhout et al. 2002, vgl. Abbildung 1).

Politikdesign Politik/Korruption

(S+HR+S&I) A
Strukturfonds-
verordnungen W

Funktions- ) Administrative
weise Kapazitdit ~—9  Absorption — Performance

(Makrofaktoren;
Kofinanzierung)

(S = Strukturen, HR = Humanressourcen, S&T = Systeme u. Instrumente)

Abbildung 1: EinfluBfaktoren auf die Ergebnisse der Strukturfonds

a) Zentrale Institutionen und interministerielle Koordination

In vielen MOE-Lindern (u.a. Polen) sind Management (Management
Authorities, MAs) und Programmierung (d.h. mehrjgdhrige Planung) aller
kinftigen Strukturfonds auf neu gegriindete Ministerien fiir Regional-
entwicklung tibertragen worden. Sie sind auch in Polen verantwortlich
fiir die Abwicklung des Regionalfonds ERDF. Der ESF (Sozialfonds)
untersteht dagegen dem Ministerium fiir Arbeit und Soziales. Der land-
liche Strukturfonds (EAGGF) ist im Agrarministerium angesiedelt.
Etwas anders sieht die Losung fiir den institutionellen Bereich in
Ungarn aus. Fihrend fir die Programmierung und Koordinierung aller
Strukturfonds bleibt das Wirtschaftsministerium, dem auch der Sozial-
fonds untersteht. Das Ministerium fiir Landwirtschaft und Regionalent-
wicklung ist indes fiir die Regionalfonds und ldndlichen Strukturfonds
zustindig.?

Wichtige Voraussetzung fiir die Absorptionsfahigkeit der Struktur-
fonds ist die Qualitidt der interministeriellen Koordination. Grundsitz-
lich gilt, je mehr Institutionen und Regelmechanismen, desto schwieriger
verlauft der ohnehin komplizierte Koordinierungsprozess zwischen den
einzelnen Verantwortungsbereichen. Zudem férdern konkurrierende
Verwaltungsstrukturen eher die Korruption. Beklagenswert ist, dass in

2 Einen Uberblick tiber die institutionellen Strukturen im Bereich der Regional-
politik der Kandidatenlinder geben Brusis (1999) und Heimpold (2002).
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Polen und Ungarn fiir das Gesamtkonzept der Vorbeitrittshilfen noch
immer getrennte Regierungsinstitutionen verantwortlich sind. Positive
Entwicklungen zeichnen sich in beiden L#ndern insofern ab, als die
Gesamtverantwortung fiir die kiinftigen Strukturfonds bei einem Minis-
terium liegen wird. Dadurch werden die Kontrollméglichkeiten gestarkt
und die interministeriellen Abstimmungsprobleme erleichtert. Dies trifft
zum Leidwesen der Kommission nicht fiir alle Kandidatenlédnder zu.

b) Definition der Rolle der Regionen

Neben der Frage nach der zentralen Verantwortung und Koordinierung
ist die Anpassung der territorialen Strukturen an die EU-Planungsregio-
nen ein wichtiger Punkt. Formal verwaltungsorganisatorisch haben die
Kandidatenlidnder hierzu bereits wichtige Schritte eingeleitet. 1996
dezentralisierte Ungarn mit dem Gesetz iiber die territoriale Ordnung
und regionale Entwicklung seine Verwaltungsstrukturen. 1999 schuf man
sowohl in Ungarn (sieben Regionen) als auch in Polen (16 neue selbstver-
waltete Wojewodschaften) die territorialen EU-Planungsregionen (sog.
NUTS-2-Regionen). Weitere kleinere territoriale Anderungen werden in
Polen 2002 auf der Kreisebene durchgefiihrt. In Ungarn ist die Debatte
tUber die Planungsregion ,Mittelungarn“ noch nicht abgeschlossen
(Szlachta 2000; Szemler 2002).

Mit diesen organisatorischen Schritten ist aber noch nicht die Frage
geklart, welche Rolle den Regionen beziiglich Management der Struktur-
fonds zukommt. Die europiischen Strukturfondsverordnungen lassen
dabei den einzelnen Landern insofern breiten Spielraum, als sie sowohl
zentralisierte als auch dezentrale Losungen zulassen. Die Erfahrung der
jetzigen Mitgliedslédnder zeigt, dass das Management der Fonds eng mit
den gewachsenen Verwaltungsstrukturen verzahnt werden sollte, sodass
keine kiinstlichen Strukturen entstehen. Fiir groBere Fldchenstaaten wie
Polen sind sicherlich dezentralere Losungsansidtze sinnvoll, wenn die
entsprechende administrative Kapazitat auf der regionalen Ebene (NUT-
2-Regionen) verstarkt wird. Polen versucht dies im Rahmen von Regio-
nalvertragen (Mai 2000) zwischen den gewé&hlten Reprisentanten der
Wojewodschaften (Marschall) und der Nationalregierung (vertreten
durch das Ministerium fiir Regionalentwicklung), stofit dabei jedoch auf
groBle Probleme (Myczkowska 2001; Gilowska et al. 2001). In anderen
Landern (u.a. Ungarn) werden diese Regionen zwar aus statistischen und
planungstechnischen Griinden wichtig sein, doch ist fraglich, ob die tra-
ditionslosen NUTS-2-Regionen in Ungarn nicht nur gegentiber der zen-
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Institutionen und Verantwortungsbereiche fiir Vorbeitrittshilfen

und die kiinftige EU-Strukturpolitik*

Polen Ungarn
Strukturfonds insgesamt, gesamte Ministerium fir Wirtschaftsministe-
Koordinierung, Programmierung Regionalentwicklung rium

und Implementierung aller
Strukturfonds

Européischer Fonds fiir Regional-
entwicklung; ERDF, Verantwortlich
fiir kiinftige Management-
Aufgaben

ESF, Europiischer Sozialfonds

EAGGTF, Européischer Ausgleichs-
und Garantiefonds fiir die Land-
wirtschaft

Verantwortung fiir alle Vorbeitritts-
programme einschliefilich Koordi-
nierung

Ministerium fiir
Regionalentwicklung *

Ministerium fiir
Arbeit und Soziales

Ministerium fir
Landwirtschaft

Regierungsbiiro des
Komitees fiir Euro-
paische Integration
(jetzt beim Auflen-
ministerium ange-
siedelt)

Ministerium fiir
Landwirtschaft und
Regionalentwicklung

Wirtschaftsministe-
rium

Ministerium fiir
Landwirtschaft und
Regionalentwicklung

Ministerium ohne
Portfolio, zustindig
fiir PHARE und
ISPA

Anmerkung: * Abkiirzungen der englischen Bezeichnungen (siehe niahere Erlauterungen oben)
Quelle: European Commission 2001b und European Commission 2001d

tralen Ebene, sondern auch gegeniiber den traditionsreichen Komitaten
(die der NUTS-3-Ebene entsprechen) eine entscheidende Rolle spielen
werden.

¢) Programmierung

Die Programmplanung (oder Programmierung) dient dazu, die im
Rahmen der finanziellen Vorausschau zu erwartenden finanziellen Mittel
der EU-Strukturpolitik auf die verschiedenen Forderziele aufzuteilen
und alle strukturpolitischen Mafinahmen gemifl der EU-Vorgaben festzu-
legen und zu koordinieren (Axt 2000). Sie wird von der Kommission in
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enger Abstimmung mit den Akteuren auf nationaler und regionaler
Ebene vorgenommen. Die Programmplanung dient dazu, dass Projekte
nicht das zufillige Ergebnis eines politischen Bargaining-Prozesses sind,
sondern sich aus einer mittelfristig durchdachten Strategie ergeben
(Szlachta, 2000). Das Ergebnis wird in Form eines Gemeinschaftlichen
Forderkonzepts (GFK; bzw. in Einzelfillen als ,Einziges Programmpla-
nungsdokument“: EPPD) dokumentiert. Die Programmierung ist ein
grundlegender, komplexer und zeitraubender Prozess. Er kann nur
erfolgreich verlaufen, wenn vor dem Planungsprozess alle relevanten
Organisationstrukturen, die interministerielle Koordination, die Verein-
barungen mit den entsprechenden Partnern (Partnership), die Daten-
grundlagen und eine Kklare Definition der Kompetenzen festgelegt
werden. Da nahezu alle Regionen in den MOE-Landern férderungswiir-
dig sind, ist die Programmierung mit den nationalen Entwicklungspla-
nen und fast allen Ministerien abzustimmen.

Die Ausfiihrungen verdeutlichen, vor welchen Herausforderungen die
Beitrittskandidatenlander stehen. In Ungarn wird seit 1996 die Program-
mierung als Element der Regionalpolitik betrachtet. Ein wichtiger
Schritt zur Etablierung der Programmplanung gelang Polen mit dem neu
gegriindeten Ministerium fiir Regionalentwicklung (Juni 2000). Dieses ist
nunmehr angehalten, einen vorldufigen Nationalen Entwicklungsplan
einschlieBlich einer Strategie fiir Regionalentwicklung aufzulegen.
Zusatzlich sollen die Regionen Entwicklungsstrategien ausarbeiten, doch
bereitet insbesondere die Finanzplanung noch erhebliche Schwierigkei-
ten (Zuber 2000, Kierzkowski 2001). Dies gilt vor allem fiir Polen, wo die
im Jahre 2000 geschaffene Moglichkeit der mehrjidhrigen Finanzplanung
im Rahmen der sog. Regionalvertrige vom Finanzministerium in War-
schau zunéchst in Frage gestellt wurde. Erst nach zdhen Verhandlungen
fand man einen Kompromiss, der (unter Vorbehalt) die finanzielle Absi-
cherung der Regionalvertrige fiir die Jahre 2001 und 2002 garantierte
(Myczkowska 2001).

GroBe Probleme hinsichtlich einer erfolgreichen Programmierung
bereitet in beiden Lindern die breite Koordinierung (Partnership), die
sowohl verschiedene Verwaltungsebenen als auch Sozialpartner, regio-
nale Institutionen bzw. Agenturen und NGOs (Nicht Regierungsorganisa-
tionen) mit einschlieBen soll. Die bisherigen Erfahrungen im Rahmen des
PHARE-Programms zeigen, dass die Ausarbeitung der nationalen Ent-
wicklungsplane vielfach als rein formale Anforderung ohne klare Anbin-
dung an bestehende nationale Investitions- und Budgetplanungen ange-
sehen wird (Commission, 2001d).

9 Konjunkturpolitik, Beiheft 53
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d) Management und Implementierung

Den EU-Regeln entsprechend werden nach Programmplanung und
Festlegung des Gemeinschaftlichen Férderkonzepts (GFK) Operationelle
Programme (Operational Programs, OPs) erstellt, in denen die entspre-
chenden FérdermaBnahmen zusammengefasst sind. Fiir die Durchfiih-
rung der OPs sind bestimmte Abteilungen (Management Authorities,
MA) auf nationaler oder regionaler Ebene verantwortlich, die wiederum
von den fiur die finanzielle Abwicklung zustandigen Institutionen
(Paying Authorities, PAs) getrennt sein miissen. In den Kandidatenlan-
dern ist der Prozess zur Identifizierung der MAs und PAs noch nicht
abgeschlossen und dazu besonders problematisch, da Verantwortungsbe-
reich und Form der Strukturfondsférderung (GFK oder EPPD) sowie die
Zahl der OPs noch nicht klar definiert sind. Dabei gilt, dass die MAs auf
Basis der vorhandenen verwaltungstechnischen Kapazititen aufgebaut
werden sollen. Die Fahigkeit, Monitoring, Finanzmanagement und in-
terne Kontrollen erfolgreich zu betreiben, muss jedoch erst langsam ent-
wickelt werden. In den Kandidatenldndern wird die Identifizierung der
MAs und PAs jedoch auch durch politische Faktoren (Kompetenzkiampfe)
behindert.

In der Implementierungsphase der Strukturfonds iibernehmen zwar die
MAs weiterhin zentrale Aufgaben (Monitoring, Evalulierung, Finanzkon-
trolle), doch sind fiir die Implementierung der EU-Strukturfonds die
»Intermediate Bodies“ (IBs), die in den nationalen, regionalen und
lokalen Verwaltungen definiert werden miissen, entscheidend (Boeckhout
2002). Auch hier gilt, dass die Politikimplementierung dann am besten
ist, wenn die IBs in die bestehende Verwaltungsstruktur eingebunden
sind. Die Identifizierung der IBs wird in den Kandidatenldndern analog
den Vorbeitrittsprogrammen langsam aufgebaut. Um die administrativen
Kapazitdten in Ungarn zu stidrken, wurden eine ,Nationale Agentur fiir
Regionalentwicklung“ und eine ,Agentur zur Implementierung der
Sozialfonds“ gegriindet. Ahnliche Agenturen sollen im Auftrag des Mi-
nisteriums fiir Transport, des Wasseramtes und des Umweltministeriums
helfen, den Kohisionsfonds zu implementieren (EU-Commission, Ungarn
2001). Probleme beziiglich der Implementierung konkreter Projekte
bereiten die Verfahren fiir 6ffentliche Ausschreibungen. Korruption ist
ein schwerwiegendes Problem (siehe Kapitel IV. 2.b), doch fehlen auch
(u.a. in Polen) die rechtlichen Voraussetzungen fiir transparente und effi-
ziente Vertrage zwischen dem o6ffentlichen Sektor und den NGOs sowie
verschiedenen quasi-offentlichen Institutionen (Gilowska 2000).
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e) Monitoring, Evaluierung und Finanzkontrolle

Monitoring und Evaluierung sind wichtige Voraussetzungen fir eine
effektive Funktionsweise der Strukturfonds. Hierfiir sind entsprechende
Organisationen (Monitoring Commitees: MCs), Humanressourcen (interne
und externe Expertise) und Techniken (Systeme, Instrumente, Daten,
selbst entwickelte Indikatoren u.a. IT-gestiitztes Informationssystem)
notwendig, die in den MOE-Léndern erst im Aufbau begriffen sind. Die
Evaluierung stiitzt sich in der Regel auf externe und unabhiéngige Exper-
tisen. Die Vorbeitrittsprogramme miissen genutzt werden, um eine ent-
sprechende Evaluierungskultur (auch tiber private Consulting Firmen) zu
entwickeln. Ein weiterer wichtiger Bereich ist die externe und interne
Finanzkontrolle.

Die Kandidatenlander konnten in den letzten Jahren hinsichtlich
effektiver Finanzkontrollen insofern Fortschritte erzielen, als sie Gesetze
und Institutionen fiir externes Auditing und internes Controlling (Rech-
nungspriifung) geschaffen haben. Ungarn modernisiert seit einiger Zeit
die interne Rechnungspriifung (PIFC) und definierte im letzten Jahr
klarer die funktionellen Kompetenzen in diesem System. Zudem wurde
die vorausgehende (ex-ante) Finanzkontrolle durch ein Netzwerk von
Finanziamtern auf Gemeindeebene (Directorates of Public Finance Offi-
ces) verstarkt. Im Mérz 2001 verabschiedete das Parlament ein neues
Gesetz fiir die externe Rechnungspriifung, das nunmehr weitgehend
internationalen Standards (INTOSAI Auditing Standards) entspricht.
Seitens der zentralen Behorde (State Audit Office, SAO) wurde das
Mandat auf die Kontrolle der EU-Fonds und die Kontrolle der National-
bank ausgedehnt. Dennoch haben sich Kontrolle und Rechnungspriifung
der Vorbeitrittshilfen (der ISPA- und PHARE-Fonds), insbesondere hin-
sichtlich der Vorbereitung des EDIS-Systems (Extended Decentralised
Implementation System, EDIS), nur wenig verbessert (EU-Commission,
2001c, Polen, Ungarn).

Die Erfahrung der jetzigen EU-Mitgliedslander zeigt, dass weniger der
Umfang der Verwaltung als vielmehr Kompetenz und Ausbildungsstand
des Personals fiir ein effektives Management und die Implementierung
der Strukturfonds entscheidend sind. In den Kandidatenlédndern ist aber
die Qualifikation der Beamten und Angestellten des 6ffentlichen Diens-
tes insbesondere auf lokaler Ebene niedrig bzw. entspricht nicht den EU-
Anforderungen. In Polen besaflen beispielsweise 2001 nur 5 von 16 Woje-
wodschaften detaillierte Plane zum Monitoring ihrer regionalen Ent-
wicklungsstrategien (Gorzelak, Jalowiecki 2001). Letztlich ist die unbe-
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friedigende Nutzung der bestehenden Vorbeitrittsfonds in erheblichem
MaBe auf die geringen operationellen Fahigkeiten des verantwortlichen
Personals zurtickzufithren. Schliefllich sollte nicht unerwihnt bleiben,
dass die Evaluierung nicht nur fiir die Kandidatenldnder, sondern auch
fiir die Européische Kommission selbst seit langerer Zeit ein erhebliches
Problem darstellt (Mouqué 1999, Honohan 1998).

Die EU-Kommission und die EU-Mitgliedslander versuchen in den
Kandidatenldandern mit Hilfe sog. Twinning-Programme (teilweise im
Rahmen der PHARE-Seminare) den Ausbildungsstand zu verbessern. Die
bereits erwdhnten Vorbereitungsprogramme (SSP) enthalten deshalb
starke Weiterbildungskomponenten. Dabei wird die Kommission nur teil-
weise selbst in der Ausbildung aktiv, sondern ubertragt Fortbildungs-
mafBnahmen oft an private Consulting-Firmen. Allerdings wird insbeson-
dere in Polen der Vorwurf laut, die Qualitat einiger dieser von Bera-
tungsfirmen angebotenen Kurse sei mangelhaft, ihre Inhalte zu breit und
wenig aktuell (Szlachta 2000).

f) Zentrale versus dezentrale Verwaltungsstrukturen

Trotz der skizzierten Probleme ist es nicht ausgeschlossen, dass die
Kandidatenliander bis zum EU-Beitritt (bis 2004 bzw. 2005) ein fiir die
formale Abwicklung der EU-Fondsgelder ausreichendes Verwaltungs-
niveau erreichen konnen. Die zentrale Problematik hinsichtlich der
Absorptionskapazitat liegt indes in zwei anderen Bereichen: Erstens,
beriihren die EU-Vorgaben nicht die Inhalte der EU-Struktur- und
Regionalpolitik, die zuletzt auch hinsichtlich der Abwicklung der Fonds-
gelder (Agenda 2000) immer stdrker dem Kompetenzbereich der Mit-
gliedslander iibertragen wurde. Damit ist der volks- und regionalwirt-
schaftliche Nutzen des Mittelzuflusses verstiarkt von der Qualitat der
Wirtschafts- und Regionalpolitik abhingig. Die Gefahr in den Kandida-
tenldndern besteht darin, dass sektoral ausgerichtete und aus der Ara
der Zentralplanung stammende Investitionsprioritdten (siehe Polen im
Rahmen der Regionalvertrdge) durch EU-Fordergelder noch zementiert
werden konnten.

Zweitens wird im Zuge der EU-Struktur- und Regionalfondsférderung
die Mittelverwendung immer starker auf lokale, regionale Verwaltungen
oder Sonderfonds dezentralisiert. Die Verwaltungseinheiten operieren
vielfach ohne effektive Finanzkontrolle, werden jedoch (bzw. sind es
schon jetzt) bestrebt sein, ein Maximum an EU-Struktur- und Regional-
fondsgeldern zu akquirieren. Die Kofinanzierungskapazitdten dieser Ver-
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waltungsebenen sind allerdings sehr beschriankt (siehe Abschnitt V.2.), so
dass sie vom Zentralhaushalt alimentiert werden miissen. Die zentralen
Behorden werden dabei unter massiven politischen Druck geraten, um
entsprechende Kofinanzierungsmittel bereitzustellen, da sie sonst dem
Vorwurf ausgesetzt wiren, die Nutzung von EU-Geldern zu blockieren.
Gleichzeitig sind die zentralen Behorden weder inhaltlich, noch finanz-
technisch und politisch in der Lage, eine sachgerechte Verwendung der
EU-Gelder auf unterer Ebene zu kontrollieren. Dies wire umso notwen-
diger, als gerade am Schnittpunkt der regionalen bzw. lokalen Verwal-
tungen und der um Projektauftrige bemiihten Privatwirtschaft ein
gewaltiges Korruptionspotential entsteht.

Diese beiden Problembereiche kénnen zu massiver Fehlallokation von
Finanzmitteln mit schwerwiegenden Folgen fir die Glaubwiirdigkeit der
EU-Strukturpolitik fithren. Dabei drohen den Kandidatenldndern bei
nachgewiesenen UnregelmifBligkeiten entsprechende Sanktionen (u.a.
rautomatic decommitment rule“). Das grundlegende Problem besteht
darin, dass das Finanzministerium jedes neuen Mitgliedlandes gegeniiber
der EU fur die sachgerechte Verwendung der Mittel verantwortlich sein
wird, ohne jedoch faktisch geeignete Kontrollmoglichkeiten der unteren
Ebenen zu besitzen. Es ist zu befiirchten, dass das von der EU-Kommis-
sion initiierte EDIS-Programm (Extended Decentralized Implementation
System) angesichts des oben beschriebenen ,decentralized spending
pressure zu friih eingesetzt wird. Ein Zwischenschritt wire in der jetzi-
gen Phase zwingender: der Aufbau entsprechender Verwaltungsstruktu-
ren und Kompetenzen auf der zentralen Ebene mittels Programmen und
Projekten, die von nationalen Behoérden (eventuell in Zusammenarbeit
mit regionalen Institutionen) durchgefiihrt und kontrolliert werden. Dies
wiirde nach einigen Jahren die Voraussetzung fiir eine weitere Dezentra-
lisierung der Struktur- und Regionalférderung schaffen.

2. Absorptionsprobleme aufgrund mangelhafter Qualitdit des
politischen Prozesses und infolge von Korruption

a) Qualitat des politischen Prozesses

Eine wirksame EU-Struktur- und Regionalpolitik wird nicht nur durch
mangelhafte Verwaltungskapazitidten (auf zentraler, regionaler und
lokaler Ebene), sondern auch durch , Klientelismus“® - d.h. die Vergabe

3 Eine ausgezeichnete Beschreibung des Klientelismus in den armen Regionen
Italiens gibt: Putnam 1993.
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von politischen Posten zur persénlichen Vorteilsnahme - behindert.*
Dieses Phinomen ist in den post-kommunistischen Léandern weit verbrei-
tet und wird durch den schwierigen Ubergang von totalitiren zu demo-
kratischen Strukturen und eine dadurch hervorgerufene relative Schwa-
che des staatlichen und privaten Institutionensystems begiinstigt. Dabei
versuchen sowohl ,alte Seilschaften“ der kommunistischen Nomenkla-
tura als auch die neue, teilweise ricksichtslos agierende Unternehmer-
schicht (nicht allein aus der Kommunistischen Partei hervorgegangen)
sowie neue (aus der ehemaligen Opposition stammende) Parteien, den
Staat fiir ihre Partikularinteressen zu nutzen. Instabile Parteiensysteme
sowie umfassender Personalwechsel im 6ffentlichen Dienst zugunsten
der eigenen politischen bzw. persénlichen Freunde wirken sich in den
Kandidatenlindern deshalb so schiddlich aus, weil qualifiziertes und
erfahrenes Personal im 6ffentlichen Dienst fehlt.

Der Aufbau eines funktionierenden 6ffentlichen Dienstes kann mittel-
und langfristig nur dann gelingen, wenn Personalentscheidungen anhand
fachlicher Kriterien erfolgen. Erste Schritte wurden zwar in Polen und
Ungarn unternommen, doch bestehen erhebliche Widerstinde seitens des
politischen Establishments, seine Privilegien aufzugeben und Veranderun-
gen einzuleiten. In Polen wurde bis Ende 2000 nur ca. 1% der etwa 105.000
Beschiftigten der zentralen Regierungsbehorden gemafl den neuen Krite-
rien des 6ffentlichen Dienstes eingestellt. Offizielle Pldne gehen davon aus,
dass etwa in 20 Jahren 10% bis 15% der Stellenbesetzungen nach diesen
Kriterien vorgenommen werden. Es ist deshalb kein Wunder, dass die EU-
Kommission die langsamen Fortschritte im 6ffentlichen Sektor Polens kri-
tisiert hat (Sadlowska 2000). Ungarn verzeichnete diesbeziiglich vor allem
2001 eine positivere Entwicklung. So wurde u.a. die rechtliche Unabhén-
gigkeit des offentlichen Dienstes gegeniiber politischen Einfliissen
gestarkt, ein ,,Moralkodex*“ verabschiedet sowie die Bezahlung der Beam-
ten und ihre Berufsperspektive verbessert (EU Commission 2001c).

4 Bezeichnungen wie ,politischer Filz“, ,Vetternwirtschaft“, ,politische Seil-
schaften“ beschreiben etwas anders akzentuiert das gleiche Phanomen, doch sind
sie analytisch weniger scharf. Der Begriff , Klientelismus“ — urspriinglich aus der
Anthropologie stammend - hat demgegeniiber seit iiber 30 Jahren einen festen
Platz in der Politikwissenschaft. Er dient der Analyse informeller Machtverhilt-
nisse, die auf Tausch von Vergiinstigungen zwischen zwei Personen (oder auch
Gruppen) in ungleichen Positionen beruhen, an dem beide Seiten gleichermafBen
zum gegenseitigen Vorteil interessiert sind (vgl. Caciagli, 1997, S. 292).
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b) Korruption

Einige Soziologen und Okonomen (Huntington 1968; Acemoglu, Verdier
1998) weisen auf wichtige Funktionen der Korruption hin (,Entloh-
nung“ von Birokraten fiir 6ffentliche Dienstleistungen). Die theoreti-
schen Gegenargumente betonen die negativen Effekte der Korruption auf
die Innovationskraft der Volkswirtschaft (Besteuerung von wichtigen
Importgiitern). Unglinstige Wirkungen auf die Einkommensverteilung
verstirken zudem die soziopolitische Instabilitat (Murphy et al. 1993).
Empirische Untersuchungen (Regressionsanalysen im Lé&ndervergleich)
belegen die eindeutig negative 6konomische Auswirkung von Korruption
(Mauro 1995; Pak Hung Mo 2001; World Bank 2001). Pak Hung Mo
(2001) zeigt, dass sie aufgrund einer hoheren politischen Instabilitat
sowie durch ihre negativen Effekte auf das Humankapital und die pri-
vate Investitionsquote das Wirtschaftswachstum beeintrichtigt.

EU-Struktur- und Regionalfonds sind durch Korruption eindeutig nega-
tiv betroffen, da offentliche Ausschreibungen oder Vertridge (auch Ver-
tragstiberpriifungen) durch Schmiergeldzahlungen manipuliert werden.
Der Schaden fiir die 6ffentliche Hand (fiir EU und involvierte Mitglieds-
staaten gleichermaflen) schlagt sich in hoheren Kosten und/oder einer
geringeren Qualitdt der erbrachten Leistungen nieder. Geht man davon
aus, dass hohere Steuern diese Mehrkosten finanzieren miissen, dann
lassen sich auch hieraus negative Wachstumseffekte fiir die EU ableiten.

Wie stark die Korruption noch immer in den Beitrittsldndern prasent
ist, zeigen internationale Vergleiche anhand des IMD-Kriteriums ,,Kor-
ruption und Schmiergeld“ sowie des Korruptionsindex von Transparency
International (vgl. Tabelle 6). Das AusmaBl der Korruption liegt im
Durchschnitt in den Beitrittsldndern deutlich hoher als in den EU-Refe-
renzldndern. Die Zustidnde in Polen, Ungarn, Tschechien, der Slowakei
und Ruménien entsprechen denen vieler Schwellenldnder in Lateiname-
rika und Afrika. Wihrend Griechenland beim TI-Index durchaus in
diese Gruppe fillt (nicht jedoch beim IMD-Index), kann sich Italien bei
beiden Indices etwas besser positionieren (Rang 29). Nur Estland
erreicht Werte, die mit den iibrigen Kohé&sionsldndern vergleichbar sind.
Mit Hilfe des Kriteriums ,Offentlicher Dienst“ (Tabelle 6) kann skizziert
werden, ob bzw. wie stark der 6ffentliche Sektor politischen Einfllissen
ausgesetzt ist. Hier weisen die Kandidatenldnder (Positionen zwischen
30 bis 38) mit Ausnahme von Estland (Position 24) deutlich negativere
Ergebnisse als der Durchschnitt der EU-Referenzlinder auf, doch
werden Italien, Portugal und Griechenland (Position 41, 42, 44) noch
schlechter bewertet.
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Tabelle 6

IMD-Subkriterium ,, Korruption und Schmiergeld“ sowie
Transparency International (TI) Korruptionsindex*
(alle Angaben fiir 2001)

IMD Korruption TI-Korruptions- TI-Korruptions- Offentlicher

index index Dienst
Rang Bewertung Rang Rang
Polen 45 4,1 44 33
Ungarn 35 5,3 31 32
Tschechien 36 3,9 47 35
Slowakei 39 3,7 51 30
Slowenien 31 5,2 34 38
Estland 24 5,6 28 24
Italien 29 5,5 29 41
Portugal 27 6,3 25 42
Spanien 20 7,0 22 17
Griechenland 30 4,2 42 44
Deutschland 15 7,4 20 7
Irland 21 7,5 18 3

Anmerkung: *Der Korruptionsindex fasst 14 Untersuchungen von 7 unabhingigen Instituten
zusammen. Die Untersuchungen reflektieren die Wahrnehmung von Geschiftsleuten und Wis-
senschaftlern. Dabei werden 91 Industrie-, Schwellen- und Entwicklungslinder erfasst. Die
Rangpositionen der einzelnen Linder werden auf Basis des CPI-2001-Punktwertes ermittelt,
der (auf Basis der erwahnten Untersuchungen) den Korruptionsgrad zwischen 10 (keine Kor-
ruption) und 0 (extrem viel Korruption) ermittelt.

Quelle: International Institute for Management Development (IMD 2001); Transparency Inter-
national 2001

Korruption ist keine isolierte Erscheinung. Die oben aufgezeigte man-
gelhafte Qualitat und Transparenz des politischen Prozesses (geringe
Bezahlung und unzureichende Karrierechancen im offentlichen Sektor
eingeschlossen) fordern Korruption und Missmanagement von offent-
lichen Fonds in den Beitrittslandern. Schwache Rechtssysteme begiinsti-
gen die Korruption. In den Beitrittslindern setzten sich aber Rechtsnor-
men und ihre effektive Implementierung auch wegen der kommunisti-
schen Vergangenheit nur langsam durch. Ein Riickgang der Korruption
ist auch fir die Legitimitdt des offentlichen Sektors entscheidend, was
jedoch in den Beitrittslandern bisher kaum zu beobachten war. Tatsidch-
lich hiufen sich die Affairen, in denen polnischen Politikern der Miss-
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brauch &ffentlicher Amter zur eigenen Bereicherung vorgeworfen wird.
Zudem mehren sich - moglicherweise auch als Folge einer besseren
Strafverfolgung — aufgedeckte Korruptionsfille und Anklagen (EU-Kom-
mission, 2001¢c, Polen).

V. Makrookonomische Effekte und mogliche Problembereiche
der EU-Struktur- und Regionalpolitik

1. Positive gesamtwirtschaftliche Effekte:
Wachstum und Zahlungsbilanz

Polen und Ungarn konnen Nettotransfers (Agrartransfers und Struktur-
fonds plus sonstiger Zuwendungen minus der Eigenbeitrige zum EU-
Haushalt) von 2,5% (bei strikter Anwendung der 1999 auf dem Berliner
Gipfel beschlossenen Finanzierungsregeln) bis 4,7% (bei unveridnderter
Ausgabenpolitik in der EU-15) des BIP erwarten (Quaisser 2002; Weise
2001). Ungarn kann sogar mit etwas hoheren Transfers (3,6 % bis fast 6 %
des BIP) rechnen. Der ZufluB der EU-Gelder erh6ht das BIP-Niveau zu
Lasten der bisherigen Mitgliedsldnder (je nach Mitgliedsland zwischen
0,2% bis 0,7% seines BIP). Diese primaren Umverteilungseffekte stel-
len statische Verédnderungen dar, beriicksichtigen jedoch nicht die mog-
lichen, durch Transferleistungen hervorgerufenen Wachstumseffekte. Eine
(anndhernde) Quantifizierung dieser Wachstumsimpulse ist in aufwendi-
gen makrodkonomischen Modellen oder allgemeinen Gleichgewichtsmo-
dellen moglich. Die Ergebnisse fallen jedoch hinsichtlich Typ und Annah-
men der Modelle recht unterschiedlich aus. Die potentiellen Gréfenord-
nungen dieser Effekte belaufen sich fiir die Beitrittslander je nach Modell
und in einem Zeitraum von 10 Jahren auf 2% bis 3 % (siehe Tabelle 7).

Eine Erhohung der Transferleistungen durch die EU fithrt automatisch
zu einer entsprechenden Entlastung der Leistungsbilanz der Empfianger-
lander (via Ubertragungen). Dieser Effekt ist nicht zu unterschitzen, da
Leistungsbilanzdefizite hiufig im Zuge eines aufholenden Konvergenz-
prozesses auftreten. In den letzten Jahren lagen die Defizite in Polen bei
4% bis 7% des BIP und in Ungarn bei ca. 2% bis 5%. Obwohl sich die
auBlenwirtschaftlichen Ungleichgewichte 2001 in vertretbaren Grenzen
halten diirften, bleibt die Finanzierung der Leistungsbilanzdefizite mit-
telfristig ein Problem. Von 1997 bis 2001 wurden in Ungarn die Leis-
tungsbilanzdefizite fast vollstdndig und in Polen zu ca. 70% durch aus-
landische Direktinvestitionen (ADI) ausgeglichen. Die ADI erreichten
damit in Ungarn (Tendenz leicht sinkend) und Polen (Tendenz steigend)
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Tabelle 7

Wachstumseffekte der EU-Transfers, Anderung des BIP-Niveaus
im Zeitraum von 10 Jahren
(2000-2009)

Studie jahrliche Transfers in % BIP-Niveau-Effekt
des BIP der Empfingerlander tber 10 Jahre

DG-Ecofin-Studie

fiir 8 MOE-Léander 3 2,7
Breuss (2001) Polen 4 3,2
Breuss (2001) Ungarn 5 2,2
EU-Kommission, Quest II,

Portugal 2,3 (2000-06) 2,0

Quellen: Breuss 2001; DG-Ecfin 2001; EU-Kommission, Europaische Wirtschaft 2000

ein Niveau von 4% bis 5% des BIP. Die kiinftigen Transferleistungen
werden demnach in etwa dem Umfang der ADI-Zufliisse entsprechen
und kénnen mafBgeblich zur Finanzierung von Leistungsbilanzdefiziten
beitragen.

Auch in ihren makrotkonomischen Wirkungen sind ADI und EU-
Transfers vergleichbar. Ahnlich den Transferleistungen erhoht diese
Finanzierungsart nicht die Auslandsverschuldung. Sie ist auch Zufliissen
von Portfoliokapital vorzuziehen, da ADI langfristig gebunden sind und
damit keine kurzfristigen Kapitalabfliisse mit entsprechenden Zahlungs-
bilanzproblemen entstehen koénnen. Ein hoherer Importbedarf (Vor-
leistungs- und Investitionsgiiter) kann zu einer Belastung der Leistungs-
bilanz fihren, doch ist mittel- und langfristig entscheidend, welche
produktivitiats- und exportférdernden Effekte von ADI und den Trans-
ferleistungen ausgehen. Hier diirften ADI rascher wirken als entspre-
chende Investitionen in Infrastruktur und Humankapital.

Welche Entwicklung ist in den nichsten zehn Jahren zu erwarten? Hier
kann man sich auf den Erfahrungshintergrund der Kohisionslander Por-
tugal, Spanien und Griechenland stiitzen. Irland bildet eine gewisse Aus-
nahme, da die Transferleistungen in den letzten Jahren sogar tiber 5% des
BIP lagen. Wir rechnen jedoch damit, dass sich nach dem Ende der Priva-
tisierung die ADI-Zufliisse in Ungarn und Polen auf einem Niveau von 2 %
einpendeln werden. Auch scheint aufgrund der in Kapitel III aufgezeigten
Absorptionsprobleme eine vorsichtige Schitzung der Netto-Transfer-
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leistungen zwischen 2 % und 3 % des BIP angebracht. Unter Berticksichti-
gung dieser Annahmen konnte ein Leistungsbilanzdefizit von 4 % bis 5%
des BIP solide finanziert werden. Bei geschéitzten Leistungsbilanzdefizi-
ten von ca. 5% werden die EU-Transfers in Hohe von ca. 2% bis 3% des
BIP einen wichtigen Finanzierungsbeitrag leisten.

2. Problembereiche: Geld- und Fiskalpolitik

Auf den monetiren Bereich kénnen sich Transferzahlungen in den ange-
gebenen GroBenordnungen insofern auswirken, als sie die ohnehin schon
bestehenden realen Aufwertungstendenzen, wie sie in Volkswirtschaften
mit hohem Wirtschaftswachstum zu beobachten sind, noch verstirken.
Diese Tendenzen kénnen dann das auBenwirtschaftliche Gleichgewicht
gefiahrden, wenn sie die Wettbewerbsfihigkeit wichtiger Wirtschafts-
zweige zuséatzlich schwédchen. Wahrend Ungarn in den letzten Jahren die
Wettbewerbsfahigkeit insbesondere seines Exportsektors deutlich verbes-
serte (u.a. hohes Produktivitdtswachstum, moderate Entwicklung der
Lohnstiickkosten), ist sie in Polen kritischer zu beurteilen. Nach dem
Wegfall samtlicher tarifdrer und nicht-tarifarer Handelshemmnisse im
Zuge des EU-Beitritts wird der Wettbewerbsdruck in den kommenden
Jahren eher zunehmen.

Die monetédre Politik ist auch insofern gefordert, als sich mit den
Transferleistungen die inldndische Geldmenge aufblihen kann und sich
dadurch inflationdre Tendenzen verstirken koénnen. In den letzten
Jahren haben in Polen und Ungarn Portfolio-Kapital-Stréme in weitaus
geringerem Umfang solche Entwicklungen ausgelést und die Geld- und
Wechselkurspolitik vor Probleme gestellt. Die Geldpolitik ist dabei
gezwungen, mit Sterilisierungsmafinahmen (Verkauf von Staatsanleihen
durch die Zentralbank) und Zinserh6hungen diesem Inflationsdruck zu
begegnen. Dies steht eigentlich der Notwendigkeit entgegen, durch eine
abnehmende Zinsdifferenz zur Eurozone, die Portfolio-Kapitalzufliisse in
vertretbaren Margen zu halten.

Je enger die Grenzen fiir die Geldpolitik gesetzt sind, desto starker
wird der Druck auf die Fiskalpolitik, Budgetdefizite (die letztlich auch
durch den ausldandischen Kapitalmarkt finanziert werden) zu reduzieren.
Transferleistungen in der angegebenen Hohe bringen neben aktuellen
Budgetproblemen mittel- und langfristig Finanzierungsprobleme mit
sich. Zuséatzliche Budgetbelastungen beachtlichen Umfangs kénnen ins-
besondere dann entstehen, wenn die Prinzipien der Kofinanzierung
(méglicherweise auch im Agrarbereich) und der ,Additionalitat“ (d.h.
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Tabelle 8

Der offentliche Finanzsektor in Polen nach Budgetarten fiir 2000
(in% des BIP)

Einnahmen Ausgaben
Staatsbudget 20.4 12.0
Zentrale Sonderfonds 10.6 16.4
Lokale und regionale Verwaltungen 4.7 9.3
Offentlicher Sektor insgesamt 41.1 443

Quelle: Owsiak et al. (2001), S. 9-12

die EU-Forderung darf bestehende Ausgaben nicht alimentieren) strikt
angewandt werden. Eine einfache Rechnung verdeutlicht dies: Bei vor-
sichtig projektiertem Kofinanzierungsbedarf von ca. 20 % der Mittel (bei
strikter Anwendung der EU-Regeln eher 25 %) wiirde sich dann (je nach
Transferszenario) der Budgetsaldo Polens zwischen 0,5 und 1,2 %-Punkte
des BIP und im Falle Ungarns zwischen 0,7% bis 1,2% des BIP ver-
schlechtern. Damit erweist sich die Kofinanzierung als ernstes Absorp-
tionsproblem. Entweder gelingt es, die Ausgabenstruktur des Budgets
zugunsten der EU-Fonds zu veridndern, oder es wird durch Kiirzungen in
den Sozialausgaben der nétige Spielraum fiir zusatzliche Mittel geschaf-
fen. Beide Alternativen sind gleichermaBen problematisch: Wihrend die
erste Variante faktisch die Budgethoheit der Kandidatenlinder ein-
schriankt, birgt die zweite Mo6glichkeit die Gefahr tiefgreifender sozialer
Konflikte in sich.

Dadurch wéchst in den néchsten Jahren der Druck auf die Kandida-
tenlander, ihre 6ffentlichen Haushalte zu konsolidieren. Insbesondere in
Polen hat die Fiskalpolitik mit strukturellen Problemen im staatlichen
Renten- und Gesundheitswesen zu kiampfen. Es kommen Politikfehler
bei der Implementierung notwendiger Reformen hinzu, die hohere
Kosten im Renten- (ZUS) und Bildungssystem verursachen. Die Fiskal-
politik wird auch insofern erschwert, als im 6ffentlichen Finanzsystem
die verschiedensten Nebenhaushalte (off-budget-funds) existieren, in
denen beachtliche Mittel unter loser Kontrolle des 6ffentlichen Finanz-
sektors stehen. Dariiber hinaus schwéchen die Nebenhaushalte die Wirk-
samkeit der Regionalpolitik, weil sie mit deren Zielen und Instrumenten
nur ungeniigend koordiniert sind (Dgbrowski 1999).
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Schaubild 3: Anteile der Budgeteinnahmen bezogen auf die Regierungsebenen

Bereits 1999 schlug das polnische Finanzministerium vor, die Organisa-
tionen mit Sonderhaushalten in ihrer Mehrzahl abzuschaffen und ihre
Fonds ganz oder teilweise den Budgets der Zentralregierung oder den
regionalen bzw. lokalen Verwaltungen zu tiibertragen. Dieses Vorhaben
wurde jedoch nicht realisiert, sondern im Gegenteil, es kommen fiinf
weitere Agenturen hinzu. Auf diese Organisationen entfielen 2000 ca.
37% samtlicher 6ffentlicher Ausgaben. Wegen des geringen lokalen und
regionalen Steueraufkommens ist die Finanzierung der Sonderfonds
sowie der regionalen und lokalen Verwaltungen von zentralen Zuweisun-
gen (zu ca. 50%) abhingig. Die Lage der Sonderfonds ist in Ungarn
weniger kritisch, doch 148t sich auch hier ein niedrigerer lokaler Anteil
am Steueraufkommen beobachten. Die Werte weichen zwar nur geringfii-
gig vom EU-Durchschnitt ab (vgl. Schaubild 3), doch ist die Schwiche
der Steuersysteme in Polen und Ungarn (geringe Verkniipfung zwischen
Steuereinnahmen und offentlichen Ausgaben) unverkennbar (Owsiak
2001).

Aufgrund des geringen lokalen Steueraufkommens ist zu erwarten,
dass steigende EU-Struktur- und Regionalfondsausgaben wegen der
Kofinanzierungspflicht auch héhere Zuwendungen aus dem Zentralbud-
get nach sich ziehen werden (vgl. Szlachta 2000). Angesichts der ohnehin
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angespannten Budgetsituation (siehe unten) wird zudem der Druck
wachsen, die ohnehin aus Sicht der Finanzkontrolle problematischen
Sonderfonds und Nebenhaushalte aufzulésen und sie den regionalen
bzw. lokalen Finanzverwaltungen zu iibertragen. In Lindern mit einem
starker zentralisierten Verwaltungs- und Finanzsystem koénnten solche
Fonds direkt zur Kofinanzierung eingesetzt werden. Damit liee sich die
Kofinanzierungsproblematik zwar entschirfen, doch blieben die grund-
legenden Probleme dieser Fonds (mangelhafte Finanzkontrolle und feh-
lende Effizienz des Mitteleinsatzes) ungelost.

VI. Schussfolgerungen

Angesichts der beachtlichen Einkommensunterschiede und Absorp-
tionsprobleme der neuen Mitgliedslander sind Reformen der Struktur-
und Regionalpolitik dringend erforderlich und liegen auch im Interesse
der neuen Beitrittslander (Axt 2002). Solche Reformen sollten darauf
zielen, den Kohisionsfonds fiir die d&rmeren Beitrittslander auszubauen
und an verscharfte makro- und mikrodkonomische Konditionalitaten
(priméres Ziel: Forderung des Konvergenzprozesses) zu kniipfen. Eine
verstiarkte Forderung mittels Kohidsionsfonds hat den Vorteil geringerer
verwaltungstechnischer Anforderungen sowie eines niedrigeren Kofinan-
zierungsbedarfs. Gleichzeitig sollte die (reformierte) EU-Struktur- und
Regionalpolitik langsam im Zuge des Ausbaus der Absorptionskapazita-
ten verstirkt werden. Dabei wire eine ohnehin geforderte Konzentration
der Ziele (auf Ziel 1) und ein Ausbau der projektorientierten Férderung
mit einem hoheren Kofinanzierungsanteil sinnvoll. Die operative Ab-
wicklung einer solchen reformierten Struktur- und Regionalférderung
konnte dann vorrangig von externen Instituten, wie u.a. der Européi-
schen Investitionsbank, tibernommen werden. Der Europdischen Kom-
mission wiirde eine Uberwachungsfunktion (auch verstiarkt im Bereich
der Korruptionsbekdmpfung) zukommen, mit der sie angesichts der enor-
men organisatorischen Probleme der Osterweiterung ohnehin voll gefor-
dert sein wird.
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EU-Osterweiterung, Reformbedarf bei den EU-Politiken

und Auswirkungen auf die Nettozahlerpositionen
Von Christian Weise*, Berlin

Abstract

The Need to Reform EU Policies and the Consequences
for the Net Contributor Balance

This paper analyses the consequences of the planned enlargement on the EU
budget for the years 2007 and 2013. It concentrates on the EU’s Common Agricul-
tural Policy and Structural Policy and calculates the potential fiscal consequences
of enlarging the EU for various policy scenarios. Although enlarging the EU could
be financed without overstepping the current upper limit for the EU budget, it
will still increases the pressure for EU policy reform. The main aim of such
reforms is to reduce income support in agricultural policy and to concentrate
structural policy on needy member states. These reforms would lead to a distribu-
tion of net burdens which was more strongly orientated according to the relative
income of EU members. The burden for net contributors would remain under
control, financial support for needy member states in the present EU would con-
tinue and new members would receive equal treatment from expenditure-related
programmes.

JEL classification: D 78, F 02, H 11, H 87, P 16

Keywords: Enlargement, EU Budget, reform scenarios

I. Einfiihrung

Dieser Beitrag analysiert die Auswirkungen der geplanten Erweiterung
auf das EU-Budget. Er konzentriert sich auf die Gemeinsame Agrarpoli-
tik und die Strukturpolitik der EU, auf die etwa die Hilfte bzw. gut ein

* Kontakt: DIW Berlin (Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung), 14191
Berlin, Tel.: ++49/30/89 789-679, e-mail: cweise@diw.de. Dieser Beitrag basiert auf
Ergebnissen eines gemeinsamen Forschungsprojektes des DIW Berlin, des Instituts
fiir Agrarokonomie der Universitiat Gottingen und des Instituts fiir Européische
Politik (Weise et al., 2002). Dies gilt insbesondere fiir die hier verwendeten Schit-
zungen zu den agrarpolitischen Kosten einer Erweiterung. Die Schitzung der
strukturpolitischen Kosten sowie die Konzeption der Gesamtszenarien wurden fiir
diesen Beitrag iiberarbeitet und aktualisiert. Alle Fehler gehen zu Lasten des
Autors.
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Drittel des EU-Haushalts entfallen. Beide Politiken sind bis zum Auslau-
fen der gegenwirtig geltenden Finanziellen Vorausschau im Jahre 2006
in ihren Grundziigen festgelegt; fiir die Zeit ab 2007 ist der Verteilungs-
konflikt dagegen programmiert. Die neuen Mitglieder erwarten nach
ihrem Beitritt eine angemessene Beteiligung an den ausgabewirksamen
Politiken der EU; wegen des niedrigen Bruttoinlandsprodukts (BIP) pro
Kopf und der groBen Bedeutung des Agrarsektors in den Kandidatenlan-
dern ist von einem erheblichen Finanztransfers an die neuen Mitglieder
auszugehen, dessen konkrete Hoéhe allerdings strittig ist. Die heutigen
Nettozahler in den EU-Haushalt lehnen eine ausschlieBliche Finanzie-
rung dieses Transfers liber hohere Beitrige an den Haushalt ab. Diejeni-
gen Mitgliedstaaten, Regionen oder Berufsgruppen, die gegenwairtig
erhebliche Zahlungen von der EU erhalten, wollen dagegen diese
Zuflisse moglichst weitgehend erhalten.

Spatestens seit der Veroffentlichung der letzten Fortschrittsberichte
der Européischen Kommission zur Beitrittsfdhigkeit der Kandidatenlan-
der ist eine Erweiterung der EU um zehn neue Mitglieder im Jahr 2004
eine realistische Option.! Dazu miissten die Beitrittsvertrige bis Ende
2002 unterschriftsreif ausgehandelt sein. Die fiir das kiinftige EU-Budget
entscheidenden Verhandlungskapitel Landwirtschaft, Regionalpolitik
und Haushalt sind jedoch noch in keinem Fall abgeschlossen. Auch wenn
die Europaische Kommission die Erweiterung strikt von der Vorberei-
tung der nachsten mittelfristigen Finanziellen Vorausschau, also von der
Debatte um eine Reform von Agrar- und Strukturpolitik, trennen will,
stehen beide Fragen eindeutig in einem inhaltlichen Zusammenhang.

Die Diskussion um die Konsequenzen der Erweiterung auf die ausga-
bewirksamen EU-Politiken wird oft von den erwarteten fiskalischen
Folgen oder von finanzpolitischen ad hoc-Vorgaben? dominiert. Demge-
genliber wird hier erst diskutiert, ob bzw. welcher Reformbedarf bei
Agrar- und Strukturpolitik der EU besteht (Abschnitt 2). Erst darauf
aufbauend wird in Szenarienrechnungen ermittelt, welche fiskalischen
Folgen eine Erweiterung der EU haben kann, wenn die Politiken nicht
geandert werden oder wenn es zu unterschiedlichen Reformen kommt. In
Abschnitt 3 wird das Vorgehen n&her erldutert. Abschnitt 4 gibt einen

1 Européaische Kommission (2001a).

2 So betonen z.B. Vertreter von Mittelempfangern und der Europaischen Kom-
mission, dass eine substantielle Strukturpolitik mindestens den Einsatz von 0,46 %
des EU-BIP erfordere. Vertreter von Nettozahlern dringen darauf, den EU-Haus-
halt insgesamt keinesfalls iiber 1,27 % des EU-BIP anwachsen zu lassen.
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Uberblick iiber die Ergebnisse der Rechnungen, wihrend in Abschnitt 5
Schlussfolgerungen gezogen werden.

Die kiinftige Gestaltung der ausgabewirksamen EU-Politiken hat
unmittelbare politische Brisanz. Auch abgesehen von der allgemeinpoli-
tischen und historischen Dimension der EU-Erweiterung sollte die Dis-
kussion tiber die Erweiterung jedoch nicht auf den Kostenaspekt
beschrinkt werden. Schon aus 6konomischer Sicht stellt sich z.B. die
Frage nach einer notwendigen Reform der EU-Entscheidungsmechanis-
men, wie sie im Vertrag von Nizza versucht worden ist.®> Zudem sind die
— voraussichtlich positiven — realwirtschaftlichen Effekte der Erweite-
rung und deren Auswirkungen auf die nationalen Budgets zu beriicksich-
tigen.* Wissenschaftliche Untersuchungen dieser Fragen fanden fiir
einige populédre Befiirchtungen (ruindse Importkonkurrenz, ,,Zuwande-
rungsschwemme*) wenig Bestatigung.

II. Reformdebatte und Erweiterung

Agrar- wie Strukturpolitik der EU werden in vielerlei Hinsicht kritisch
diskutiert. An dieser Stelle konzentriert sich die Darstellung auf die Kri-
tikpunkte, die entweder von erheblicher finanzieller Bedeutung sind oder
die durch die Erweiterung wichtiger werden (bzw. erst entstehen).

1. Gemeinsame Agrarpolitik

Der Agrarsektor hat in den Beitrittskandidaten erheblich gréBere
Bedeutung als in der EU 15. Im Jahr 2000 arbeiteten dort 21,6% der
Erwerbsbevolkerung in der Landwirtschaft — allerdings zu einem erheb-
lichen Teil als Kleinbauern in Subsistenzwirtschaft —, in der EU sind es
nur 4,3%.%> Auch wenn der Agraranteil an der Bruttowertschépfung in
Mittelosteuropa deutlich niedriger ist als an der Erwerbstatigkeit, ist es
von besonderem Interesse, wie die Regelungen der Gemeinsamen Agrar-
politik (GAP) auf die neuen Mitglieder nach deren Beitritt angewendet
werden sollen.®

3 Vgl. Baldwin et al. (2000), Jopp et al. (2001), Lippert/Bode (2001), Siebert
(2002).

4 Vgl. Baldwin (1994), Faini/Portes (1995), Baldwin et al. (1997), Weise et al.
(1997), Breuss (1999), Boeri/Briicker et al. (2000), Briicker et al. (2002), Kohler
(2000) sowie diverse Lander-Studien im Auftrag der Europiischen Kommission
(2002a).

5 Vgl. Europiische Kommission (2002b).
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Das zentrale Thema der agrarpolitischen Debatte um die Erweiterung
ist die kiinftige Behandlung der sogenannten Direktzahlungen zur Ein-
kommensstiitzung. Dieses Instrument hat in der GAP seit 1992 mit der
sogenannten MacSharry-Reform eine wichtige Rolle gewonnen. Die Zah-
lungen sollen vor allem als Kompensation fiir den Abbau der bis dahin
dominierenden Preisstiitzungszahlungen dienen.” Mit diesem Argument
beabsichtigt die EU nach der gegenwirtigen Beschlusslage (,Agenda
2000“), diese Zahlungen nicht an die neuen Mitglieder zu leisten.® Eine
dauerhafte Ungleichbehandlung der Landwirte in den alten und den
neuen Mitgliedstaaten wiirde jedoch gegen das Diskriminierungsverbot
des EG-Vertrages verstofen (Art. 12 EGV) und eine deutliche Wettbe-
werbsverzerrung zu Gunsten der Landwirte in der heutigen EU bewir-
ken. Auch deshalb ist in den jingsten Vorschligen der Europiischen
Kommission zur Finanzierung der Erweiterung eine graduelle Einfiih-
rung der Direktzahlungen auch fiir die neuen Mitglieder vorgesehen;
eine Reform dieses Instruments oder die Perspektiven iiber das Jahr 2006
hinaus werden allerdings nicht thematisiert.® Unter Beriicksichtigung
der unabhingig von der Erweiterung bestehenden Kritik an den Direkt-
zahlungen scheint es fiir die kiinftige GAP grundsitzlich drei Optionen
zu geben:

* Keine Anderungen bei den Direktzahlungen: Diese wiren dann wegen
der zwingend erforderlichen Gleichbehandlung aller EU-Landwirte
auch fiur die neuen Mitglieder zu leisten. Diese Losung wire fiir das
EU-Budget die teuerste Variante. Sie wiirde auch ordnungs- und ver-
teilungspolitisch gravierende Probleme mit sich bringen. Auch ohne
Erweiterung sind die Direktzahlungen problematisch, da die Einkom-
mensstiitzung einer privatwirtschaftlichen Berufsgruppe in Marktwirt-
schaften nicht Staatsaufgabe ist und da dieses Instrument wegen Spe-
zifika seiner Ausgestaltung erhebliche Probleme in der Welthandels-
organisation (WTO) verursacht. In den neuen Mitgliedstaaten ist bei
Ubernahme der GAP generell mit steigenden Lebensmittelpreisen zu
rechnen. Wenn gleichzeitig die davon profitierenden Landwirte noch
zusitzliche Einkommenstransfers erhalten, schafft dies in diesen Léan-
dern verteilungspolitische Ungleichgewichte.

6 Vgl. Tangermann/Banse (2000).

71999 entfielen etwa 50% der GAP-Garantieausgaben auf die Einkommens-
unterstiitzungszahlungen, weitere 30% auf bereits zuvor existierende Preisaus-
gleichshilfen (Weise et al. 2002).

8 Neu in den Markt eintretende Landwirte in der EU 15 erhalten allerdings
gegenwartig auch Direktzahlungen zur Einkommensstiitzung.

9 Européaische Kommission (2002c).
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¢ Ubertragung der Direktzahlungen bei nationaler Kofinanzierung: Ein
Problem bei den Direktzahlungen ist es zurzeit, dass sie komplett aus
dem EU-Haushalt gezahlt werden. Ublicherweise - z.B. bei den Trans-
fers aus den Strukturfonds - ist eine nationale Kofinanzierung von 25
bis 50% der Gesamtkosten einer MaBnahme vorgesehen. Ein Verzicht
auf eine solche Kofinanzierungsanforderung nimmt Mitgliedstaaten
mit einem tiiberdurchschnittlich groBen Agrarsektor jeden Anreiz zu
einer sparsamen Gestaltung der GAP. Ein Reformansatz liegt also in
einer Einfihrung einer solchen Kofinanzierung. Ein (zwangsldufiger
und erwiinschter) Effekt dieser Regelung ist die daraus folgende Belas-
tung der nationalen Budgets gerade auch der neuen Mitglieder.

e Abbau der Direktzahlungen: Ein schrittweiser Abbau dieser Zahlun-
gen konnte sich lber einige Jahre erstrecken. In dieser Zeit kénnten
die neuen Mitgliedstaaten zumindest einen Teil der ihnen bei Gleich-
behandlung zustehenden Transfers erhalten. Diese sollten jedoch sinn-
vollerweise nicht als Einkommensstiitzung direkt an die Landwirte
flieBen, sondern koénnten z.B. der regionalen Entwicklung im land-
lichen Raum dienen. Diese Losung wiirde Verteilungsprobleme in den
alten und neuen Mitgliedstaaten abbauen bzw. verhindern und Kon-
fliktpotential in der WTO entschérfen. Die heutigen Empfanger wiren
allerdings negativ betroffen.

2. EU-Strukturpolitik

Wegen der erheblichen Entwicklungsprobleme der Beitrittskandida-
ten,'? die sich priagnant im sehr geringen BIP pro Kopf in Kaufkraftpari-
titen (KKP) spiegeln (1999 kamen sie auf 38,5% des BIP pro Kopf der
EU 15), ist nach der Erweiterung mit erheblichen strukturpolitischen
Transfers aus dem EU-Haushalt zu ihren Gunsten zu rechnen. Mit ihren
Strukturfonds foérdert die EU die Entwicklung besonders wettbewerbs-
schwacher Regionen (definiert als Regionen mit einem BIP pro Kopf in
KKP von weniger als 75% des EU-Durchschnitts; dieses sogenannte Ziel
1 erhilt etwa zwei Drittel der Mittel). Zudem férdert sie auch wohlha-
bendere Regionen mit besonderen Entwicklungsproblemen im Struktur-
wandel (Ziel 2, etwa 10% der Mittel) und sie verfolgt arbeitsmarktpoliti-
sche Ziele ohne regionalen Schwerpunkt (Ziel 3, 13%). Die restlichen
Mittel der Strukturfonds entfallen auf sogenannte Gemeinschaftsinitiati-
ven. Zur Strukturpolitik wird hier noch der Kohésionsfonds zu Gunsten
relativ armer Mitgliedstaaten gerechnet.

10 Vgl. Weise et al. (2001).
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Faktisch werden die Fonds tberwiegend als distributives Instrument
und als integrationspolitische trouble shooter gesehen. Mehr noch als die
Agrarpolitik bietet die Strukturpolitik den Mitgliedsregierungen flexible
Gestaltungsmoglichkeiten durch die Einfiihrung neuer Forderinstru-
mente sowie durch Spielraum bei der Definition von Férderwiirdigkeit
und bei der Festlegung von Forderintensitaten. Dies hat zu einem weiten
Aktivitatsfeld der Fonds gefiihrt, wobei zahlreiche einzelne Instrumente
und Regelungen als wenig konsistent oder nur schwer begriindbar kriti-
siert werden. Vor allem ist fir viele Elemente der EU-Strukturpolitik die
Notwendigkeit von MaBnahmen auf gemeinschaftlicher Ebene wenig
iiberzeugend. Dieses Problem verscharft sich, wenn mit der Erweiterung
zahlreiche zusitzliche Verhandlungsteilnehmer hinzu kommen.*!

Okonomisch lassen sich die Strukturfonds in dem MaBe als alloka-
tionspolitisches Instrument verstehen, in dem sie tatsdchlich darauf
zielen, wettbewerbsschwachen EU-Mitgliedern die Partizipation an den
Vorteilen vertiefter Integration zu ermodglichen. Die Ann&dherung der
Finanzkraft der Regionen oder gar der Pro-Kopf-Einkommen ist allen-
falls ein indirektes Ziel der Fonds. Es ergibt sich ein doppeltes Principal-
Agent-Problem. Erstens konnen die Nettozahler nicht direkt den ange-
messenen Einsatz der Mittel kontrollieren. Im heutigen System miissen
sie sich vor allem darauf verlassen, dass die Kommission einen zielkon-
formen Einsatz der Fonds sichert. Die Kommission verfolgt mit der
Strukturpolitik allerdings auch eigene Interessen, die keineswegs
zwangsldufig mit einem effizienten Einsatz der Mittel kompatibel sein
miissen. Zweitens kann auch die zentrale Institution der EU die Umset-
zung der Forderprogramme nicht voll kontrollieren. Sie steht selbst vor
einem Principal-Agent-Problem: Sie kann die gewiinschte Politik nicht
selbst implementieren (und sollte dieses Recht auch nicht iibertragen
bekommen), kann sich aber nicht ohne weiteres auf einen zielkonformen
Mitteleinsatz der Transferempfinger verlassen, da diese auch andere
Ziele, z.B. Verteilungsziele, verfolgen. Auch dieses Problem verscharft
sich in Folge der Erweiterung durch die steigende Zahl der Mittelempfan-
ger und dadurch, dass insbesondere die regionalen Verwaltungsstruktu-
ren der Beitrittskandidaten z.T. noch im Aufbau sind. Ein Beitrag zur
Entschirfung dieses Problems wire eine Ausrichtung der Anreizstruktu-

11 Fiir einen Uberblick iiber Reformkonzepte und eine Diskussion der Probleme
vgl. Axt (1997) und (2002), Begg et al. (1995), Donges et al. (1998), Ederveen et al.
(2002), Heinemann (1998), IBO (2001), Schrumpf/Budde (2001), Stehn (1998),
Tondl (2001), Weise (2002). Die Sicht der Kommission findet sich z.B. in Euro-
piische Kommission (2001b) und (2002d).
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ren der Empfinger im Sinne der Zahler. Mogliche Instrumente wiren eine
Erhohung der Kofinanzierungsanforderung, eine stirkere Verwendung
von Darlehen an Stelle von Zuschiissen, intensivere Kontrollen mit wirk-
samen Sanktionen oder die Konditionalisierung der Férderung, also ihre
Bindung an eine wachstumsférdernde Wirtschaftspolitik der Empfian-
ger.> Diese MaBnahmen hitten voraussichtlich mittelbar Einflisse auf
das Budget, sie konnen hier aber nicht im einzelnen analysiert werden.

Ein zentraler Ansatz dazu, einen sinnvolleren Einsatz der Strukturpoli-
tik zu gewahrleisten, liegt allerdings bereits in einer stirkeren Konzen-
tration der Fonds auf diejenigen Empfianger, die sich nicht ausreichend
selbst helfen konnen. Dieser Ansatz kann in zweierlei Weise verfolgt
werden:

e Stirkere Konzentration auf Ziel 1-Regionen: Die Ziel 1-Férderung
weist zwar in Konzeption und Umsetzung gravierende Probleme auf,
die in diesem Rahmen nicht niaher diskutiert werden kénnen, doch sie
ist im heutigen System noch das iiberzeugendste Element einer euro-
paischen Strukturpolitik. Eine Reformoption wire eine stirkere Kon-
zentration der Mafinahmen auf diesen Bereich. Im ,sonstigen“ Bereich
der Forderung, auf den vor allem aus politischen Griinden wohl nicht
vollstéandig verzichtet werden wird, wire ein deutlich groferer Ein-
fluss der Empfanger beim Mitteleinsatz als heute angemessen.

Stdarkere Konzentration auf wettbewerbsschwache Mitgliedstaaten:
Dieser Ansatz wirde dem Subsidiaritatsprinzip stirker Geltung ver-
schaffen. Nach Art. 5 EGV ist der Tatigkeitsbereich der EU-Ebene
insoweit beschrankt, als sie generell nur tiatig werden soll, wenn eine
gegebene Aufgabe von den Mitgliedstaaten nicht selbst erledigt kann.
In der Strukturpolitik sind folglich Finanztransfers an Mitgliedstaaten
mit zumindest durchschnittlichem BIP pro Kopf nicht mit dem Subsi-
diaritdtsprinzip zu vereinbaren, da diese selbst zumindest ebenso gut
wie die EU-Ebene uber finanzielle Mittel zur Foérderung ihrer Prob-
lemregionen verfiigen. Heute erhalten dagegen die Mitgliedstaaten mit
deutlich unterdurchschnittlichem BIP pro Kopf (Spanien, Portugal,
Griechenland) lediglich etwa 45 % der Mittel. Dieser Ansatz verdndert
im Wesentlichen das Auswahlkriterium bei der Identifizierung der for-
derwiirdigen Gebiete. Er bedeutet keine Re-Nationalisierung der
Strukturpolitik. Einerseits wird die Gemeinschaft weiterhin in den
armeren Mitgliedstaaten deutliche Unterstiitzung leisten und in den
anderen Staaten bleibt die gemeinschaftliche Wettbewerbskontrolle

12 Vgl. Weise (2002).
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wirksam. Andererseits kann die Einbindung der regionalen Ebene in
den geforderten Staaten wie bisher gesichert werden.!?

In der politischen Diskussion wird demgegeniiber eher eine Auswei-
tung der Forderkriterien gefordert. Fiir die Vergabe eines wesentlichen
Teils der heutigen Forderpolitik ist der Abstand des BIP pro Kopf einer
Region zum EU-Durchschnitt ausschlaggebend (Ziel 1). Mit der Erweite-
rung sinkt das BIP pro Kopf der EU, da ausschlieBlich relativ arme Staa-
ten beitreten werden.!* Relativ zum EU-Durchschnitt verbessert sich
deshalb die Einkommensposition aller heutigen EU-Regionen auch bei
absolut unverinderter Hohe des BIP pro Kopf; zahlreichen Ziel 1-Regio-
nen droht deshalb der Verlust ihrer Férderung. Die EU kann auf diesen
sogenannten ,statistischen Effekt“ reagieren, indem sie das Auswahl-
kriterium fiur Ziel 1-Regionen nicht &ndert und den aus der Forde-
rung heraus fallenden Regionen groBziigige Ubergangszahlungen leistet
(,Phasing Out“). Die heutigen Empfianger betonen dagegen, der ,statis-
tische Effekt“ eines gednderten relativen BIP pro Kopf diirfe keinen
Einfluss auf ihre Forderung haben, da sich die absolute Hohe ihres BIP
pro Kopf nicht dndere. Diese Position ist nur schwer mit dem EG-Ver-
trag in Einklang zu bringen, da dieser als Ziel der Strukturpolitik die
Verringerung der ,Unterschiede im Entwicklungsstand“ nennt (Art. 158
EGV), also genau das sich verindernde relative BIP in den Mittelpunkt
stellt. Dennoch ist keineswegs auszuschlieBen, dass es zu einer Aufwei-
chung der Forderkriterien kommt. Je hoher die heute geltende Schwelle
zur Qualifizierung als Ziel 1-Region (BIP pro Kopf in KKP unter 75%
des EU-Durchschnitts) nach oben verschoben wird, desto mehr der heu-
tigen Empfénger konnten sich auch in einer erweiterten EU diese Forde-
rung sichern. Dies wiirde allerdings dem grundlegenden Ziel der Struk-
turforderung, die Mittel auf die Bediirftigen zu konzentrieren, wider-
sprechen.

13 Weitere Vorteile dieses Ansatzes liegen darin, dass dann die Férderung von
Wachstumspolen zumindest moglich bleibt, dass administrative Vereinfachungen
und Entlastungen entstehen und dass vor allem die relativ wenig belastbaren
Daten zum regionalen BIP pro Kopf in (nationalen) KKP nicht linger einen
wesentlichen Einfluss auf die Verteilung der Mittel haben.

14 Nach den hier getroffenen Annahmen zur Konvergenz wird das Pro-Kopf-BIP
der EU 25 im Jahr 2002 gut 90 % des EU 15-Wertes ausmachen, das der EU 27 gut
85%.
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III. Szenarien fiir den EU-Haushalt 2007 und 2013: Methode
1. Grundanlage und Daten

Das Ziel der im folgenden entwickelten Haushaltsszenarien ist es,
einen Briickenschlag zu schaffen zwischen der Debatte um eine inhaltli-
che Reform der Agrar- und Strukturpolitik und der vor allem im politi-
schen Raum dominierenden Auseinandersetzung um Volumen, Aufteilung
und Finanzierung des EU-Budgets. Bei diesem Versuch ist es unvermeid-
lich, einige Annahmen zu treffen, die sich als nicht realistisch oder als zu
einfach erweisen kénnen; hinzu kommen Unsicherheiten bei der Qualitat
mancher Daten (z.B. bei den regionalen BIP pro Kopf in KKP). Die
Ergebnisse der Szenarien sind also nicht als Prognosen zu verstehen. Es
geht vielmehr um die finanziellen GroBenordnungen und Wirkungsrich-
tungen bei einer Umsetzung der im vorigen Abschnitt begriindeten
Reformoptionen.'®

Als Antimonde wurde ein Szenario ,Status quo EU 15“ berechnet.
Darin kommt es weder zu einer Erweiterung noch zu Reformen. Dieses
Szenario schafft eine Trennung von Erweiterungsfolgen und den Folgen
der auch ohne Erweiterung zu erwartenden Entwicklung in der EU 15.
Die weiteren Szenarien gehen alle von einer Erweiterung um zehn neue
Mitglieder im Jahr 2005 aus.'® In den EU 27-Szenarien treten Ruménien
und Bulgarien 2007 der EU bei, in den EU 25-Szenarien findet ein sol-
cher Beitritt auf absehbare Zeit nicht statt. Fiir die EU 25 und die EU 27
werden jeweils drei Szenarien fiir Agrar- und Strukturpolitik berechnet:
»,Status quo“, ,moderate Reform“ und ,substantielle Reform“. Zusitz-
lich wird in den Gesamtszenarien eine moderate Reform der Struktur-
politik mit einer substantiellen Reform der GAP verkniipft (,mittlere
Reform*), so dass es insgesamt neun Gesamtszenarien gibt.

Grundsétzlich gehen die Szenarien von einer Modellierung der heute
geltenden Regeln zur Vergabe der Agrar- und Strukturmittel aus. In den
Reformszenarien werden dann moglichst nur einige wenige zentrale
Parameter verdndert, um Transparenz f{iber die Wirkungen einzelner
MaBnahmen zu behalten. Berechnet wurden Ergebnisse fiir das Anfangs-
und das (voraussichtliche) Endjahr der n&échsten mittelfristigen Finan-
ziellen Vorausschau, 2007 und 2013. Dies soll u.a. die Wirkungen deut-

15 Aus Platzgriinden kann das methodische Vorgehen hier nicht ausfiihrlich dar-
gestellt und begriindet werden, vgl. Weise et al. (2002).

16 Polen, Ungarn, Tschechische Republik, Slowakische Republik, Slowenien,
Estland, Lettland, Litauen, Zypern und Malta.
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lich machen, die ein allmihliches Auslaufen der Strukturfondsforderung
(und z.T. auch der Agrarférderung) fiir manche heutigen Empfénger und
eine allmihliche Heranfiihrung der neuen Mitglieder haben kann.

Soweit moglich wurden Daten von Eurostat verwendet. Alle finanziel-
len Grofen sind in Preisen von 1999 ausgedriickt; wo Annahmen zur
Inflation erforderlich wurden, wurde eine Rate von 2% unterstellt. Zum
Bevolkerungswachstum wurden langfristige UN-Schéitzungen verwendet;
intra- und internationale Migration konnte nicht berticksichtigt werden.
Fiir das BIP der EU wurde ein langfristiges Wachstum von 2% p.a. ange-
nommen, was etwas vorsichtiger ist als die in der Agenda 2000 verwen-
dete Rate von 2,5%. Die Konvergenz der BIP in KKP der Beitrittskandi-
daten an das Niveau der EU 15 wurde anhand der langfristigen Konver-
genz europdischer Marktwirtschaften zwischen 1950 und 1990 geschitzt.
Intranationale Konvergenz konnte nicht in die Rechnungen mit einbezo-
gen werden.

2. Gemeinsame Agrarpolitik

Die Berechnung der kiinftig anzusetzenden Haushaltsposten fiir die
Agrarpolitik basiert auf dem European Simulation Model (ESIM).}”
Dieses Modell enthidlt Angebots- und Nachfragefunktionen fiir die wich-
tigsten Agrarprodukte der EU und erlaubt eine differenzierte Wirkungs-
analyse der wesentlichen agrarpolitischen Instrumente der EU im Kon-
text einer Erweiterung um die Beitrittskandidaten Mittel- und Osteuro-
pas (fir Zypern und Malta sind analoge Berechnungen nicht moglich).

Fir die einzelnen agrarpolitischen Teilszenarien wurde angenommen,
dass

* es nicht zu einer grundsétzlichen Anderung der GAP kommt (,,Status
quo“). Die Direktzahlungen zur Einkommensstiitzung werden dann in
den Erweiterungsszenarien auch auf die neuen Mitglieder iibertragen,

¢ die Direktzahlungen zwar beibehalten werden, diese aber kiinftig zur
Halfte von den Mitgliedstaaten finanziert werden miissen (,,Moderate
Reform*),

e die Direktzahlungen stufenweise abgebaut werden (, Substantielle
Reform*“). Diese Zahlungen sinken ab 2005 um 8 Prozentpunkte p.a.

17 Das Modell wurde am Institut fiir Agrarékonomie der Universitat Gottingen
mitentwickelt und weiter ausgebaut, vgl. Josling et al. (1998) und Miinch (2000).
Hier werden die vom Gottinger Institut fiir Weise et al. (2002) ermittelten Ergeb-
nisse verwendet.
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und sind in 2017 bei Null angelangt. Die neuen Mitglieder erhalten
Zahlungen in Hohe von 50% des Wertes, der ihnen bei vollen Direkt-
zahlungen zustehen wiirde. Die Mittel konnen frei eingesetzt werden,
solange sie nicht wettbewerbsverzerrend wirken. Sie werden ab 2011
bis 2017 graduell ebenfalls auf Null zuriickgefiihrt.

3. EU-Strukturpolitik

Die Strukturpolitik wurde fiir die Szenarienberechnung in ,Ziel 1%,
»Sonstiges“, ,,Phasing Out Ziel 1%, ,,Phasing Out Sonstiges“ und Kohi-
sionsfonds eingeteilt. Die Rechnungen folgten dann im Wesentlichen fol-
genden Prinzipien und Arbeitsschritten:

o Als erstes wurde ermittelt, welches relative BIP pro Kopf die Regionen
nach unseren Konvergenzannahmen im Jahre 2002 aufweisen werden.
Dieses Jahr bzw. der Zeitraum von 2001 bis 2003 wird fir die kiinftige
Fordergebietsabgrenzung mafigeblich sein. Es muss deutlich darauf
hingewiesen werden, dass hier Unschirfen nicht vermieden werden
koénnen, die z.T. aus der grundsatzlichen Unsicherheit bei der Konver-
genzschitzung, z. T. aus der schwachen Datenqualitét beim regionalen
BIP pro Kopf in KKP stammen.'®

¢ Die Forderhohe pro Kopf in den Ziel 1-Regionen liegt umso héher, je
niedriger das jeweils zugehorige nationale BIP pro Kopf ist. Die Rela-
tion zwischen beiden Werten entspricht dem Verhiltnis, das sich fiir
die laufende Forderperiode errechnen lésst.

¢ Die restlichen Elemente der Strukturfonds werden hier als ,,Sonstiges*
zusammen gefasst. Die Mittelvergabe scheint hier deutlich starker
politischen Vorgaben zu folgen (,,something for everyone“) als klar
erkennbaren quantitativen Regeln. Der Versuch einer detaillierten
Schitzung wiirde ohnehin an Datenproblemen scheitern. Nach dem
grundlegenden Ziel der Konzentration der Mittel auf die &drmsten
Regionen wird hier das Verhiltnis zwischen Ziel 1 und ,,Sonstigem“
im Status quo konstant gehalten. Alle Anderungen im Gesamtansatz
fiir Ziel 1 schlagen also voll auf den Ansatz fiir ,Sonstiges“ durch. Die

18 So liegen z.B. einige ostdeutsche Regionen in einer EU 25 nach den hier ver-
wendeten Daten und Schétzungen relativ knapp auBlerhalb einer Qualifizierung
fiir Ziel 1. Bei der Ermittlung des regionalen BIP pro Kopf in KKP fiir 1999 hat
Eurostat erstmals eine neue Methode angewendet, die z.B. in Portugal zu starken
Verschiebungen fiihrte. Dies erklédrt einige Unterschiede der hier vorgestellten
Ergebnisse im Vergleich zu Weise et al. (2002).
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Gesamtsumme fiir ,Sonstiges” wird so auf die Mitgliedstaaten verteilt
wie in der laufenden Férderperiode.

e Fiir Regionen, die den Ziel 1-Status verlieren, gibt es heute bereits
eine Ubergangsphase, in der die Férderung allmihlich auslduft. Orien-
tiert am heute praktizierten Verfahren wird wieder unterstellt, dass
diese umso hoher ist, je drmer der jeweilige Mitgliedstaat ist. Die For-
derung sinkt gleichmiBig und ist 2013 bei Null angekommen.

¢ Analog wird hier — in Ergédnzung zum Vorgehen in Weise et al. (2000) -
ein Phasing Out fiir ,,Sonstiges“ berechnet.

Der Kohisionsfonds wird bei unveridnderten Forderkriterien und
-héhen beibehalten.

Die strukturpolitische Forderung eines Mitgliedstaates darf nach den
geltenden Regeln nicht mehr als 4% seines BIP ausmachen. Dies wird
hier am nominalen BIP gemessen.! Fiir die meisten neuen Mitglied-
staaten ergibt sich dadurch eine z.T. erhebliche Kiirzung der Mittelan-
sédtze. Die alten Mitgliedstaaten erhalten nach diesen Szenarien maxi-
mal 2 bis 2,5% des BIP (Portugal bzw. Griechenland im Jahr 2007),
zumeist aber deutlich weniger als ein Prozent.

e Die neuen Mitgliedstaaten sollen nach den Plédnen der Agenda 2000
allmihlich an die volle Forderung aus den Strukturfonds heran
gefiihrt werden. Hier erhalten sie deshalb im ersten Jahr ihrer Mit-
gliedschaft 20 % der vollen Forderung, im zweiten 40 % usw.

Fir die einzelnen strukturpolitischen Teilszenarien wurde auf dieser
Grundlage angenommen, dass:

* es zu keiner grundlegenden Anderung der Vergaberegeln kommt
(,Status quo“). Dies beinhaltet dann die volle Wirksamkeit des in
Abschnitt 2 erlauterten ,statistischen Effekts“, d.h. die heutigen EU-
Mitglieder verlieren insbesondere im EU 27-Szenario erhebliche For-
dermittel,

e die Mittel in den heutigen EU-Mitgliedstaaten starker auf das Ziel 1
konzentriert werden. Heute macht das Ziel 1 etwa zwei Drittel der

19 Dies ergibt sich zum einen implizit aus den Rechnungen der Agenda 2000 als
relevanter Bezugspunkt. Zum anderen liefle sich die Verwendung des BIP zu KKP
auch inhaltlich schwerer begriinden, da die Transfers in Euro gezahlt werden.
(Dies andert nichts daran, dass die Forderbediirftigkeit zu Recht anhand des BIP
pro Kopf in KKP gemessen wird, da dies grundsitzlich besser den Entwicklungs-
stand spiegelt.)
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Forderung aus, bei ,,Moderater Reform* sind es 90%. Zuséatzlich wird
im Szenario , Moderate Reform EU 27“ unterstellt, dass die Schwelle
fiir die Qualifizierung als Ziel 1-Region von 75% auf 80% des durch-
schnittlichen BIP der EU angehoben wird, damit wird der ,statistische
Effekt“ teilweise neutralisiert,

o die Mittel kiinftig auf die schwichsten Mitgliedstaaten konzentriert
werden (,,Substantielle Reform“). Als Forderschwelle wird hier der
beim Kohésionsfonds bereits geltende Wert angenommen (BIP in KKP
unter 90 % des EU-Durchschnitts), auch wenn aus dkonomischer Sicht
durchaus eine stirkere Konzentration vorstellbar wire.2°

4. Gesamtszenarien und Finanzierung

Die Teilszenarien fiir Agrar- und Strukturpolitik wurden dann zu
Gesamtszenarien zusammen gefiihrt: fiur EU 15 ,,Status quo“ sowie fir
EU 25 und EU 27 jeweils ,,Status quo“, ,moderate Reform“ und ,,subs-
tantielle Reform“. Ein zusétzliches Gesamtszenario ergibt sich aus der
Kombination von substantieller Agrarreform und moderater Strukturpo-
litikreform (,mittlere Reform*). Dies geschieht deshalb, weil die politi-
sche Durchsetzbarkeit des entschiedenen Reformszenarios in der Agrar-
politik eher moglich scheint als im Falle der Strukturpolitik.

Es wurde dann unterstellt, dass die Mitgliedstaaten an der Finanzie-
rung dieser Ausgaben in dem MaBe beteiligt werden, in dem sie am EU-
BIP beteiligt sind. Dieses ist bereits heute weitgehend der Fall.?! Aus der
Gegentuiberstellung von Zufliissen und Beteiligung an der Finanzierung
ergibt sich dann die Nettozahlerposition der Mitgliedstaaten in den ver-

20 Bei Verwendung gleicher Forderhohen pro Kopf wie in den Szenarien mit
regionaler Ausrichtung erhalten die in der Férderung verbleibenden Mitgliedstaa-
ten jetzt relativ hohe Zufliisse, da zurzeit kein EU 15-Mitglied zur Génze aus Ziel
1-Regionen besteht. Gegebenenfalls wird die Forderung auf den Betrag begrenzt,
der sich im Szenario ,,Status quo EU 15“ ergibt.

21 Eine grundsitzliche Reform der Finanzierung des EU-Haushaltes in Folge
der Erweiterung wird hier nicht fiir notwendig gehalten; sie miisste getrennt dis-
kutiert werden (EU-Steuer). Eine Vereinfachung im Sinne einer deutlicheren
Umstellung auf eine Beitragsfinanzierung nach dem BIP-Anteil wire allerdings
sinnvoll. Der Briten-Rabatt wird hier explizit nicht beriicksichtigt, da es ein Ziel
der Szenarien ist, eventuell bestehende Ungleichgewichte in der Nettobelastung
zu identifizieren, die dann wiederum méglicherweise einen Rabatt rechtfertigen
(sollen). Fiir das UK ergibt sich dann eine Unschirfe, wenn man unterstellt, dass
weiterhin nur dieses Land die Moglichkeit eines Rabattes in Anspruch nimmt; der
britische Nettobeitrag lag in der zweiten Hélfte der 90er Jahre durchschnittlich
um ca. 40 % unter dem Wert, den er ohne Rabatt erreicht hitte.

11 Konjunkturpolitik, Beiheft 53
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schiedenen Szenarien und Referenzjahren. Im Fall der moderaten agrar-
politischen Reform enthilt diese Nettoposition auch die Belastung der
Mitgliedstaaten durch die nationale Kofinanzierung der Direktzahlungen
zur Einkommensstiitzung der Landwirte.

IV. Empirische Ergebnisse

Die wesentlichen Ergebnisse der Szenarienrechnungen fiir den EU-
Haushalt — hier und im folgenden immer vereinfachend verstanden als
die Summe aus Agrar- und Strukturpolitik — sind in Tabelle 1 zusam-
mengefasst. In allen Szenarien sinkt der Haushalt von 2007 bis 2013, z.T.
deutlich. Dies liegt bei unverénderten Politiken zum einen an der nomi-
nalen Konstanz der Direktzahlungen in der GAP (also sinkenden Ansit-
zen in Preisen von 1999), zum anderen an der bis 2013 auslaufenden
Ubergangsunterstiitzung aus den Strukturfonds fiir frithere Foérderge-
biete in der EU 15. Die allmédhliche Heranfithrung der neuen Mitglieder
an das volle Forderniveau in der Strukturpolitik kann diesen Effekt
nicht kompensieren. In den Reformszenarien bewirken Anderungen bei
den Direktzahlungen und die vorgeschlagene Konzentration bei den
Strukturfonds ein Ubriges zur Senkung des EU-Budgets.

Bezogen auf das BIP der EU sinken die Ausgaben in allen Szenarien
und Referenzjahren im Vergleich zu dem Wert, der in der Agenda 2000
fur das Jahr 2006 bei 21 EU-Mitgliedern angesetzt wurde (etwas unter
einem Prozent). Grundséatzlich ist ein sinkender Anteil des EU-Budgets
am BIP der Sache nach wenig tiberraschend, solange die EU-Volkswirt-
schaften konvergieren. Der Bedarf fiir Strukturpolitik sinkt dann (nicht
nur relativ, sondern auch absolut). Wegen institutioneller Regeln im
Agrarbereich wachsen hier die Ausgaben zumindest weniger langsam als
das BIP der EU.

Die relativ niedrigen Haushaltsansitze in den Status quo-Szenarien
fiir die erweiterte EU sind auch stark darin begriindet, dass die Riick-
wirkungen der Erweiterung auf die Zahlungen an die EU 15 beriicksich-
tigt wurden. Abbildung 1 zeigt die Veranderungen in der Bevolkerungs-
zahl ihrer Ziel 1-Gebiete, auf die sich die wichtigsten heutigen Emp-
fanger (Spanien, Italien, Deutschland, Portugal, Griechenland) einstellen
miissen. Aus zwei Griinden sind die Ergebnisse hier allerdings mit
besonderer Vorsicht zu betrachten. Erstens ist die Messung des regiona-
len BIP pro Kopf (vor allem zu Kaufkraftparititen) grundsitzlich sehr
schwierig; eine jingste Methodenidnderung von Eurostat brachte z.B. fir
Portugal (und Belgien) deutliche Anderungen von 1998 auf 1999. Zwei-
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Abbildung 1: Bevolkerung in Ziel 1-Gebieten ab 2007 bei verschiedenen
Auswahlkriterien: BIP pro Kopf in KKP in 2002 unter 75 oder 80 %
—in % der Ziel 1-Bevolkerung bis 2006 —

tens wurden hier die aktuell verfiigbaren Werte fiir 1999 mit Erfahrungs-
werten fiir Konvergenzprozesse in Marktwirtschaften bis 2002 extra-
poliert, um den Effekt ,normaler“ EU-interner Konvergenz besser ein-
fangen zu konnen. Im Einzelfall kann es immer zu anderen Entwicklun-
gen kommen.

Insgesamt verlieren in der EU 15 etwa 25% der Ziel 1-Regionen
(gemessen an der gegenwirtigen Bevolkerungszahl in den Ziel 1-Regio-
nen von etwa 83 Millionen Personen) den Forderstatus auch ohne Erwei-
terung. Bei zehn neuen Mitgliedern trifft es weitere 30%-Punkte, bei
zwoOlf neuen Mitgliedern behalten nur etwa 25% der Ziel 1-Regionen
ihren Forderstatus. Bei einer Aufweichung des Foérderkriteriums -
Hebung der Schwelle fiir die Qualifikation als Ziel 1-Region von 75 auf
80% des BIP pro Kopf der EU 27 — bleiben dagegen tliber 50 % der heuti-
gen Ziel 1-Regionen in der Forderung. Der ,statistische Effekt® trifft
Portugal am wenigsten, Deutschland am stadrksten; hier bleibt nur
Dessau immer in der Forderung (und Chemnitz bei weichen Kriterien in
der EU 27). Allerdings liegen einige deutsche Regionen relativ nahe ober-
halb der kritischen Grenze. Spanien und Griechenland verlieren relativ
viele Regionen auf Grund normaler Konvergenzprozesse, also unabhin-
gig von der Erweiterung. Italien wire insbesondere dann negativ betrof-
fen, wenn auch Bulgarien und Ruménien der EU bereits bis 2007 beitre-
ten. Die Gesamtsumme der ,sonstigen“ Forderung sinkt jeweils im glei-
chen Ausmafl wie die gesamte Forderung im Ziel 1.
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Ein detaillierteres Bild der absoluten Zufliisse und Nettozahlerpositio-
nen, die sich fiir die einzelnen Mitgliedstaaten in den verschiedenen Sze-
narien ergeben, zeigen die Tabellen A.1 bis A.5 im Anhang. Durchweg
sind Deutschland und - mit einem gewissen Abstand - das Vereinigte
Konigreich die (absolut) groten Nettozahler. Italien ist im Status quo
EU 27 Szenario ebenfalls stark betroffen. Frankreich leistet relativ hohe
Zahlungen in den ,,Moderate Reform“-Szenarien. In diesen Szenarien ist
eine nationale Kofinanzierung der Direktzahlungen zur Einkommens-
stiitzung in der Landwirtschaft vorgesehen, die bei der Nettobelastung
der einzelnen Mitgliedstaaten hier jeweils beriicksichtigt wurde.

Insgesamt belduft sich der EU-Haushalt im Jahr 2013 im ,,Status quo
EU 15“-Szenario auf 60 Mrd. €, bei zehn neuen Mitglieder steigt er auf
77 Mrd. €, bei zwolf neuen auf 81,5 Mrd. €. In den Reformszenarien fillt
der Haushalt - je nach Intensitdt der Reform - deutlich niedriger aus.
Bei moderater Reform von Struktur- und Agrarpolitik betréigt er 68,5
Mrd. € in der EU 27. Dies ist allerdings verbunden mit einer zusatzlichen
Belastung der Mitgliedstaaten zur Kofinanzierung der Direktzahlungen
in Hohe von insgesamt gut 15 Mrd. €. Davon entfallen auf die neuen Mit-
glieder etwa 4,5 Mrd., auf Frankreich knapp 3 Mrd. €. Wenn man sich
deshalb zu einer substantiellen Reform im Agrarbereich entschliefit (aber
die Strukturpolitik zunéchst nicht weiter reformiert), sinkt der EU-
Haushalt auf 63 Mrd. €. Gut 3,5 Mrd. € weniger sind erforderlich, wenn
zuséatzlich die Strukturpolitik stirker auf die drmsten Mitgliedstaaten
(und nicht auf die &rmsten Regionen) konzentriert wird.

Der Einfluss der verschiedenen Reformen auf den Nettotransfers an
die neuen Mitglieder ist vergleichsweise gering (Abbildungen 2 und 3).
Brutto erhalten sie in der EU 25 im Jahr 2013 etwa 23 Mrd. € (bei Betri-
gen von - je nach Szenario - etwa 2,5 bis knapp 4 Mrd. €). Ihre Zufliisse
im Status quo sind etwas hoher, da sie dann stirker von der GAP profi-
tieren. Bulgarien und Rumé&nien wiirden netto weitere knapp 6 bis gut 8
Mrd. € beanspruchen. Wesentlichen Einfluss auf die Begrenzung der
Transfers an die neuen Mitglieder hat die Berticksichtigung der Fahig-
keit zur Absorption von strukturpolitischen Zahlungen. Der Nettotrans-
fers von West nach Ost entspricht in etwa der Nettobelastung der vier
»,groBen“ EU 15-Mitglieder (Deutschland, UK, Frankreich, Italien).
Dieser Nettotransfers ist jedoch nur ein Teil der erweiterungsbedingten
Budgetwirkungen. Hinzu kommen die sinkenden Transfers innerhalb der
EU 15.

Die Nettobelastung pro Kopf ist der beste Indikator zur Beurteilung
der Aufteilung der Finanzierung des EU-Budgets (Tabelle 2 und Abbil-
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Abbildung 4: Nettozahlungen pro Kopf, EU 25, verschiedene Szenarien,
2013, in Euro
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Abbildung 5: Nettozahlungen pro Kopf, EU 27, verschiedene Szenarien,
2013, in Euro

dungen 4 und 5). Auch danach bleibt Deutschland - nach Luxemburg -
der grofite Nettozahler. Ungleichgewichte in der Belastung - beurteilt
nach dem Verhéiltnis von Pro-Kopf-BIP und Pro-Kopf-Zahlung - kénnen
solange nicht vermieden werden, wie weiterhin eine substantielle Agrar-
politik betrieben wird.
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Der Status quo diirfte sich insgesamt nicht als realistische Option
erweisen. Das liegt an den Problemen bei einer vollen Ubertragung der
Direktzahlungen in der Landwirtschaft auf die neuen Mitglieder und an
der vollen Wirksamkeit des statistischen Effekts in der Strukturpolitik.
Fir die EU 25 und die EU 27 haben die heutigen vier grofen EU-Mit-
glieder und Spanien ein Interesse zumindest an einer mittleren Reform.
Sie alle profitieren von der dort enthaltenen substantiellen Agrarreform
(die Nettobelastung in den Abbildungen und Tabellen beinhaltet im Fall
der moderaten Reform immer auch die Belastung durch nationale Kofi-
nanzierung der Einkommensstiitzung). Die Einigung auf eine zuséatzliche
substantielle Reform in der Strukturpolitik dirfte im Kreise dieser fiinf
Staaten nach diesen Ergebnissen deutlich schwieriger sein. Sie wire
(allerdings nur schwach) positiv fiir Deutschland, UK und Frankreich,
wihrend Italien und Spanien deutlich negativ betroffen wiren. Aller-
dings sind dies auch die einzigen beiden Staaten, die - beurteilt nach
ihrer Nettozahlerposition pro Kopf im Jahr 2013 - die mittlere einer subs-
tantiellen Reform vorziehen wiirden. Die librigen Mitglieder der EU 15
sind von einer substantiellen Reform tiiberwiegend positiv betroffen,
wihrend die Beitrittskandidaten zumeist indifferent sein diirften. Eine
Kompensation fiir Italien und Spanien kénnte durch ad hoc-MaBnahmen
innerhalb der Agrar- oder Strukturpolitik erfolgen; damit wiirden aller-
dings zwangsliufig die positiven Folgen moglicher Reformen konterka-
riert. Aus politischer Sicht wird damit die Frage besonders interessant,
welche spezifischen Interessen diese beiden Lénder auBlerhalb der Agrar-
und Strukturpolitik haben.

Der hier vorgestellte Ansatz zur Entwicklung von Szenarien fiir den
EU-Haushalt bei einer Erweiterung weicht insofern von anderen Arbei-
ten®> zum Thema ab, da er versucht, gleichzeitig relativ detailliert die
institutionellen Regelungen der Ausgabepolitiken zu berlicksichtigen
und die wesentlichen Haushaltslinien zu Gesamtszenarien zu verbinden.
Unterschiede der Anséitze, die in diesem Rahmen nicht im Detail disku-
tiert werden konnen, ergeben sich zum Teil aus dem jeweiligen Erkennt-
nisinteresse. Hier standen die Fragen im Vordergrund, wie sich das
Budget entwickelt, wenn bestimmte Reformvorschlige umgesetzt werden
(bzw. wenn dies nicht geschieht) und wie dann - gemessen an der Netto-
zahlerposition - die Durchsetzbarkeit der Reformen zu beurteilen ist.

22 Fir alternative Gesamtszenarien vgl. Hall/Quaisser (2002) und Baldwin et al.
(1997). Eine vergleichende Analyse von Kostenschitzungen fiir die Strukturpolitik
findet sich in Axt (2002), Einzelstudien dazu bieten IBO (2001), Schrumpf/Budde
(2001) und Kampfe/Stephan (2001).
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Wird demgegeniiber eine Prognose der Kosten versucht, ist entscheidend,
welches kiinftige Verhalten unterstellt wird. Pessimistische Annahmen
postulieren zumindest unveranderte Strukturfondstransfers an die heu-
tige EU 15 (auch wenn eine solche Konstanz mit den heute geltenden -
und nur einstimmig zu dndernden - Vergaberegeln nicht vereinbar ist).
Manche Arbeiten versuchen okonometrische Erklarungen der heutigen
Mittelvergabe, wobei insbesondere der Einfluss der Stimmgewichte im
Ministerrat betont wird, und extrapolieren die Ergebnisse auf die erwei-
terte EU. Diese Arbeiten stehen u.a. vor dem Problem, dass wegen der
mittelfristigen Haushaltsplanung in der EU, durch die alle sechs bis
sieben Jahre fiir alle Mitglieder gleichzeitig die Budgetaufteilung festge-
legt wird, die Stichprobengrséfie zur Erklarung politischer Entscheidun-
gen sehr gering ist. Differenzen in den Ergebnissen sind andererseits
auch auf Unterschiede im methodischen Vorgehen zuriick zu fiihren.
Dies betrifft etwa in der Strukturpolitik die Fragen, ob der ,normale“
Konvergenzprozess in der EU 15 beriicksichtigt wird, ob die Absorp-
tionsfahigkeit der Empfanger am BIP zu Marktpreisen oder zu KKP
beurteilt wird, wie die Foérderintensitat im Ziel 1 ermittelt wird oder wie
die ,,sonstigen“ Ausgaben modelliert werden.

V. Schlussfolgerungen

Die Erweiterung der EU um die zwolf Kandidaten, mit denen gegen-
wartig Beitrittsverhandlungen gefiihrt werden, ist im Rahmen der heute
geltenden Obergrenze fiir den EU-Haushalt finanzierbar. Wegen der
groBen Bedeutung des Agrarsektors fiir die Volkswirtschaften der Bei-
trittskandidaten lasst sich die Gemeinsame Agrarpolitik jedoch nicht
sinnvoll auf die neuen Mitglieder iibertragen. In der Strukturpolitik ist
wegen der steigenden Zahl der (potentiellen) Empfinger ein Ubergang zu
einer stdrker regelgebundenen Verteilung der Foérdermittel notwendig;
der heute oft eher politisch motivierte Einsatz der Mittel (,,something for
everyone“, ,trouble-shooting“) ist keine Option fiir eine erweiterte EU.
Die Erweiterung erhoht also den Druck in Richtung auf Reformen der
EU-Politiken, die ohnehin lingst uberfillig sind. Zentrale Elemente
dieser Reformen sind in der Agrarpolitik die Reduktion der Einkommens-
unterstiitzung und in der Strukturpolitik die Konzentration auf bediirf-
tige Mitgliedstaaten. Die hier vorgeschlagenen Reformen fithren zu einer
Verteilung der Netto-Lasten, die stiarker als heute am relativen Einkom-
men der EU-Mitglieder orientiert ist. Die Belastung der Nettozahler hilt
sich im Rahmen, die bediirftigen Mitglieder der heutigen EU erhalten
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weiterhin Unterstiitzung und die neuen Mitglieder werden gleichberech-
tigt an den ausgabewirksamen Programmen beteiligt.

Ein Verzicht auf weitere Reformen wére zum einen fiskalisch bedenk-
lich, insbesondere weil wegen voraussichtlich auf die EU zukommenden
neuen Aufgaben (AuBlen- und Sicherheitspolitik, Hilfen fiir Drittlinder
[GUS, Turkei, Mittelmeerraum], etc.) kiinftig mit erheblichem Mittelbe-
darf gerechnet werden muss. Zum anderen blieben schwer zu rechtferti-
gende Ungleichgewichte in der Nettozahlerposition der einzelnen Mit-
gliedstaaten und sachpolitisch falsche Weichenstellungen erhalten. Je
mehr Mitglieder die Union aber hat, desto wichtiger wird es, die EU-
Politiken transparent und effizient zu gestalten. Wenn die Aufteilung des
Budgets nicht nachvollziehbaren und sinnvollen Regeln folgt, ufert der
Spielraum fiir Kompensationsgeschéifte bei steigender Mitgliederzahl
immer weiter aus, und Subventionsmentalitdt dominiert. Dies wiirde die
Akzeptanz der europédischen Integration gefdhrden.

Die neuen Mitglieder werden nach den hier vorgestellten Szenarien-
rechnungen voraussichtlich nicht zum Motor weiterer Reformen werden.
Hinzu kommt, dass es nach den institutionellen Regeln des Vertrages von
Nizza gerade in einer erweiterten Union schwierig ist, Gestaltungsmehr-
heiten zu finden. Es wire also kontraproduktiv, die Vorbereitung weiterer
Reformen auf die Zeit nach der ersten Erweiterung zu verschieben. Viel-
mehr muss im Kreis der EU 15 friithzeitig Einigung liber die wesentlichen
Elemente der Reformen erzielt werden und soweit moglich sollten erste
Schritte getan werden. Gegen eine Einigung auf substantielle Reformen
ist dabei — gemessen an den Nettozahlerpositionen pro Kopf - insbeson-
dere mit Widerstand von Spanien und Italien zu rechnen. Die tibrigen EU
15-Mitglieder wiren positiv betroffen oder aber — wie die meisten neuen
Mitglieder — indifferent. Eine Einigung auch auf substantielle Reformen
erscheint aus dieser Sicht durchaus nicht ausgeschlossen, wenn es gelingt,
den spezifischen Interessen Spaniens und Italiens — insbesondere denen
auBlerhalb der Agrar- und Strukturpolitik — entgegenzukommen. Die poli-
tische Einbindung der Kandidaten in die Konsenssuche ist schon vor
einer Erweiterung unumgénglich. Insofern liefert der bestehende Reform-
bedarf keine Begrundung fiir eine Verzogerung des Beitrittsprozesses.
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Anhang

Tabelle A.1
EU-Budget nach Mitgliedstaaten, EU-15 Status quo, 2007 und 2013, in Mill. Euro
Status quo EU-15, 2007 Status quo EU-15, 2013
Agrar Struktur  Netto- Agrar Struktur  Netto-
zahlung zahlung
Belgien 1.060 452 -597 969 373 -446
Dénemark 1.247 125 -92 1.189 91 41
Deutschland 6.737 4.078 -17.305 6.161 3.285 -5.907
Griechenland 2.003 3.379 4.358 1.772 2.241 3.146
Spanien 4.798 8.110 8.003 4.301 5.920 6.066
Frankreich 9.773 2.144 -316 9.001 1.634 270
Irland 2.122 146 1.552 1.950 18 1.363
Italien 4.522 4.811 -698 4.036 3.841 -621
Luxemburg 46 13 -96 42 10 -80
Niederlande 1.625 476 -1.196 1.538 349 -906
Osterreich 1.217 284 -2176 1.136 217 -153
Portugal 835 2.449 2.364 758 2.235 2.213
Finnland 828 335 80 775 130 -12
Schweden 893 286 -820 815 162 -717
UK 4.320 2.529 -4.960 3.901 1.848 -4.256
EU-15 42.025 29.615 0 38.345 22.355 0

Quellen: Weise et al. (2002); Berechnungen des DIW Berlin.
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Strukturpolitik in der erweiterten EU:
statt Regionalausgleich Wachstum fordern?

Von Heinz-Jirgen Axt* Duisburg

Abstract

Structural Policy in the Enlarged EU:
Promoting Growth Instead of Regional Equalisation?

The enlargement of the EU causes a shift in one of the basic paradigms of
European structural policy: promoting growth takes precedence over equalising
regional disparities. Thus, in its policy regarding the new member states, the
EU gives greater weight to the principles of the Cohesion Fund than to those of
the Structural Fund’s Target No. 1. Eligibility for financial transfers from the
Cohesion Fund depends on national wealth, whereas Target No. 1 offers financial
assistance as long as prosperity on a regional level is below the EU average. The
principles of the Cohesion Fund imply that after enlargement, regions that are part
of more wealthy member states will no longer receive EU funds. From an econo-
mist’s perspective, it is better to subsidise national growth than to try to equalise
regional disparities, especially in the case of the new member states. Nevertheless,
politicians prefer assistance to their electorates on the regional level.

JEL classification: R 58, H 11

In der wissenschaftlichen Debatte um die im Zuge der EU-Erweite-
rung notwendig werdende Reform der européiischen regionalen Struktur-
politik kiindigt sich ein Paradigmenwechsel an: Immer hiufiger wird das
Wachstumsziel statt des Ausgleichs regionaler Disparititen favorisiert.
Dementsprechend wird gegeniiber der Férderung nach Ziel 1 der Kohi-
sionsfonds als das geeigneteres Instrument angesehen. Dieser Fonds ist
in starkem MaBe ,staatenzentriert”, beschriankt die Forderung auf die
Staaten, wiahrend beim Ziel 1 eine ,regionenzentrierte“ Politik im Vor-
dergrund steht, die unionsweit die Ausgleichung regionaler Disparitidten
betreiben will.! Im Folgenden sollen die beiden alternativen Modelle und

* Gerhard-Mercator-Universitdt, Duisburg, hjaxt@uni-duisburg.de.

1 Auf die ebenfalls regional ausgerichtete Forderung im Rahmen von Ziel 2
(»Unterstiitzung der wirtschaftlichen und sozialen Umstellung der Gebiete mit
Strukturproblemen“) sowie auf die horizontal ausgerichtete — also das gesamte
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Zielsetzungen miteinander verglichen, die jeweiligen Besonderheiten
heraus gearbeitet und Begriindungszusammenhinge diskutiert werden.
Die einen Wandel andeutende Grundsatzdiskussion beschrankt sich vor-
erst auf die Wissenschaft. Diese Einschitzung wird bestatigt, wenn man
die ersten von der Kommission gegebenen Hinweise beriicksichtigt, in
welcher Weise die Strukturpolitik bis zum Jahr 2006 neu geordnet
werden soll. Die Briisseler Exekutive mochte zwar den Kohéisionsfonds
ausbauen, damit insbesondere fiir die Beitrittslander die Kofinanzie-
rungssitze reduziert werden kénnen.> Damit soll aber gerade kein gene-
reller Ubergang zum staatenzentrierten Modell einher gehen. Auf die
Strukturfondsférderung in den Zielen 1 bis 3 will die Kommission nam-
lich nicht verzichten. Hier wird nicht nur der Hauptteil der Finanzmittel
gebunden, sondern hat die Kommission in der Administration auch eine
besonders einflussreiche Position.

1. Staatenzentrierte Reformvorschlige auf dem Vormarsch

Bisher standen in der Strukturpolitik der EU die Regionen im Zen-
trum. Das gilt auch fir die meisten der in der Vergangenheit prasentier-
ten Reformvorschlige.® Lediglich Modelle eines Finanzausgleichs sind
von der Férderung der Regionen abgeriickt und haben auf zwischen-
staatliche Finanzstrome gesetzt.* Aktuell erhalten staatenzentrierte
Modelle Auftrieb, wie die beiden Beitrage von Quaisser/Woodward und
von Weise in diesem Band belegen. Dabei hat diese Argumentation ihre
Vorlaufer: Jiurgen Stehn vom Kieler Institut fir Weltwirtschaft hat
bereits 1999 angeregt, in der europiischen Strukturfondsférderung nicht
nur auf die Ziele 2 und 3, sondern auch auf die Férderung nach Ziel 1 zu
verzichten und stattdessen Finanztransfers im Rahmen des Kohéisions-
fonds zu organisieren. Damit sollte zum einen nicht linger das Wohl-
standsniveau der Regionen sondern der Staaten als Forderkriterium
gelten und sollten die Staaten statt der Regionen zum Empfinger der
Forderung werden.® Die Forderung wirtschaftsschwacher Regionen soll

EU-Territorium und seine Bevolkerung erfassende — Ziel 3 (,,Unterstiitzung der
Anpassung und Modernisierung der Bildungs-, Ausbildungs-, und Beschéftigungs-
politiken und -systeme“) wird hier nicht néher eingegangen.

2 Vgl. Européaische Kommission (2001: S. xxxiv).

3 Fir eine systematische Zusammenstellung der Reformvorschlige vgl. Axt
(1997).

4 Modelle des horizontalen Finanzausgleichs werden in der Praxis als kaum rea-
lisierbar eingeschatzt. Einen Ansatz fiir einen vertikalen Finanzausgleich hat
Franzmeyer (1993) vorgelegt.
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ausschlieBlich in der Verantwortung der Mitgliedstaaten liegen. Das
ubergeordnete Ziel bestiinde dann darin, gesamtwirtschaftliche Aufhol-
prozesse in den wirtschaftsschwachen Mitgliedstaaten der EU zu organi-
sieren. Auf eine Projektbindung wird im Unterschied zum bestehenden
Kohisionsfonds verzichtet. Die Kommission verliert ihren direkten Ein-
fluss auf die Mittelbindung und soll lediglich die Verwaltung und Ver-
wendung der Mittel unter Gesichtspunkten der Wirtschaftlichkeit
prifen. Auf eine Kofinanzierung wird bis auf den relativ geringen Satz
von 10% verzichtet, weil in einer horizontalen Umverteilungspolitik eine
Kofinanzierung eigentlich systemwidrig sei, und die Beitrittslander kaum
in der Lage seien, hohere Kofinanzierungssitze zu iibernehmen.

Auch Heinz Schrumpf und Rudiger Budde vom Rheinisch-Westfali-
schen Institut fiir Wirtschaftsforschung pladieren gemif dem Konzept
des Kohisionsfonds dafiir, Zuwendungen kiinftig von der Kommission an
die nationalen Regierungen zu zahlen, um damit Infrastrukturinvestitio-
nen sowie MaBnahmen des Umweltschutzes und der Foérderung des
Humankapitals zu finanzieren.® Nach Schrumpf sind ,nationale Pro-
gramme mit einer eindeutigen Zweckbindung, also ein Konzept, wie es
beim Kohisionsfonds bereits angewendet wird“ vorzuziehen.” Ahnlich
argumentieren Wolfgang Quaisser und John Hall: Die notwendigen
ReformmaBnahmen sollten den Staaten groBere Wahlmoglichkeiten bei
den Investitionsprojekten einrdumen, und die Kommission von der Ex-
ante-Auswahl von Projekten entbinden. Die im Rahmen der Struktur-
politik verfligbaren Mittel sollten gemi dem jeweiligen nationalen BIP
pro Kopf zugeteilt werden.® Die gegenwartig feststellbare Konzentration
der EU-Forderung auf die wenig entwickelten Regionen solle, so die
Autoren, auf die 6konomische Konvergenz zwischen den Staaten umge-
lenkt werden.’

In dem in diesem Band publizierten Aufsatz sprechen sich Quaisser
und Woodward weniger eindeutig fiir eine Konzentration auf den staa-
tenzentrierten Ansatz aus. Ihr Reformmodell entspricht einem Kompro-
miss: Einerseits soll ein rascher Konvergenzprozess zwischen den Staa-
ten und die Uberwindung der nationalen Einkommensgefille in der

5 Vgl. Stehn (1999).

6 Differenzierend wird hervorgehoben, dal Staaten, in denen Regionen z.T.
oberhalb der Fordergrenze liegen, die Forderung auf die zuriickgebliebenen (Ziel
1) Regionen zu konzentrieren haben. Vgl. Schrumpf/Budde (2000).

7 Vgl. Schrumpf (2002: 46).

8 Vgl. Quaisser/Hall (2002: 53).

9 Vgl. Quaisser/Hall (2001: 1).
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erweiterten EU eingeleitet werden. Andererseits sollen aber auch die
drmsten Regionen in den Beitrittslandern eine Unterstiitzung erhalten.
Aus diesem Grund soll dann die Férderung auf Ziel 1 konzentriert
werden und andererseits der Kohasionsfonds fiir die drmeren Beitritts-
staaten ausgebaut werden. Weises Ausfiihrungen im vorliegenden Band
rekurrieren auf das umfiangliche Gutachten, das vom Deutschen Institut
fiir Wirtschaftsforschung und zwei weiteren Instituten fiir das Bundesmi-
nisterium der Finanzen erstellt worden ist.}° Es wird ein mehr regionen-
zentriertes Szenario einerseits und ein eher staatenzentriertes Modell
andererseits prisentiert. Die ,moderate Reformvariante® entspricht dem
ersten Ansatz, wird doch die Ziel 1-Forderung beibehalten, geht man
vom regionalen BIP pro Kopf als Forderkriterium aus und hebt lediglich
die Forderschwelle von 75% auf 80% des durchschnittlichen Pro-Kopf-
BIP der EU an. Die Variante ,entschiedene Reform* orientiert sich dage-
gen am staatenzentrierten Ansatz: Nunmehr entscheiden nicht mehr die
regionalen, sondern die nationalen Pro-Kopf-Werte des BIP, ob eine For-
derung erfolgt oder nicht. Weil dieses Modell, das von einer Forder-
schwelle von 90% des durchschnittlichen Pro-Kopf-BIP der EU ausgeht,
stark dem Kohéasionsfonds entspricht, kann dieser auch entfallen. Weil in
beide Varianten unterschiedliche Reformvorstellungen eingehen, sind die
Ergebnisse beziiglich der finanziellen Folgen der EU-Erweiterung auch
nicht unmittelbar miteinander vergleichbar.

II. Merkmale und Differenzen des regionen- und
staatenzentrierten Ansatzes

Nachfolgend werden die Besonderheiten und Unterscheidungsmerk-
male der beiden alternativen Konzepte dargestellt. Dabei wird die Ziel
1-Forderung als ein regionenzentrierter und die Forderung im Rahmen
des Kohisionsfonds als ein staatenzentrierter Ansatz identifiziert.

1. Die Ziel 1-Forderung als regionenzentrierter Ansatz

Das Ziel 1 der europadischen Regionalpolitik macht es sich zur Auf-
gabe, in der gesamten EU jene Regionen zu identifizieren und finanziell
zu unterstiitzen, die unter einer bestimmten Wohlstandsschwelle liegen.
Der regionale Wohlstand wird dabei in BIP pro Kopf (in KKS) ermit-
telt.!! Das Kriterium besteht in einem definierten Abstand zum durch-

10 Vgl. Weise u.a. (2001).
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schnittlichen Wohlstand in der EU. Heute werden alle Regionen gefor-
dert, die ein Pro-Kopf-BIP von unter 75% des EU-Durchschnitts haben.
Im Zusammenhang mit der anstehenden EU-Erweiterung sind bereits
einige Vorschlige zur Modifizierung dieses Werts einschlieBlich der
finanziellen Folgewirkungen gemacht worden.}? Grundsatzlich gilt: Je
mehr das Forderkriterium nach oben angehoben wird, desto mehr
kommen auch die Altmitglieder der EU (EU-15) noch in den Genuss
einer regionenorientierten Forderung durch Ziel 1. Je strikter an der
75 %-Marke festgehalten wird, desto mehr Regionen der EU-15 scheiden
aus der Forderung aus. Sollte bei der Agenda 2007 an der Ziel 1-Férde-
rung festgehalten werden, dann durfte gerade die Festlegung des Forder-
kriteriums im Mittelpunkt der politischen Auseinandersetzungen stehen.

Nach dem Gesagten ist deutlich, dass man bei Ziel 1 davon ausgeht,
dass die Forderung zuriickgebliebener Regionen und die Auswahl der
entsprechenden Forderprogramme nicht ausschlieflich den Mitgliedstaa-
ten Uberlassen bleibt, sondern zur Aufgabe der EU deklariert wird.
Neben der Ziel 1-Forderung koénnen die Mitgliedstaaten zwar auch
nationale Programme zur Unterstiitzung peripherer Regionen auflegen,
diese unterliegen jedoch der Beihilfenkontrolle durch die Européische
Kommission. Diese strebt danach, dass sich die nationalen Férdergebiete
und -programme in Ubereinstimmung mit den von der EU genehmigten
Ziel 1-Gebieten und UnterstiitzungsmaBnahmen stehen. Hinter der Ziel
1-Forderung steht also implizit die Annahme, dass die Kommission in
ausreichendem Mafe iiber Informationen verfiigt, um fir die groflie Zahl
ganz unterschiedlicher Regionen optimale Programme zu entwickeln. Die
Ziel 1-Forderung verfolgt ein regionales Ausgleichsziel. Zuriickgeblie-
bene Regionen sollen an das durchschnittliche Wohlstandsniveau der EU
angendhert und damit auch die Wohlstandsunterschiede zwischen den
Staaten egalisiert werden. Das Leitbild der Ziel 1-Foérderung besteht in
der ,internationalen und ,interregionalen“ Konvergenz.

Im Kontext des Subsidiaritatsprinzips (Art. 5 EGV) ist hervorzuheben:
Im Unterschied zum staatenzentrierten Ansatz, bei dem die Auswahl der

11 Die Ermittlung dieser Daten bereitet allerdings insofern Schwierigkeiten, als
die Statistiken fiir die Regionen oft unzureichend sind. Hiufig liegen valide Daten
lediglich fiir die nationale Ebene vor. Auch sind die im Rahmen der Ziel 1-Forde-
rung herangezogenen Gebietseinheiten (NUTS II) nur bedingt miteinander ver-
gleichbar, was Bevolkerungszahl, Wirtschaftskraft und soziookonomische Vernet-
zung angeht. Diese Manko wird allerdings in Kauf genommen, weil das Ziel dieser
Forderung ja darin besteht, zielgenau die zuriickgebliebenen Gebietseinheiten zu
ermitteln, die sich fiir eine Férderung durch die EU qualifizieren.

12 Vgl. hierzu den Text von Weise in diesem Band und Schrumpf/Budde (2000).
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Vorhaben lediglich mit den Mitgliedstaaten abgestimmt wird, werden
beim regionenzentrierten Modell zusitzlich die Regionen herangezogen.
In Staaten mit einem foderalen Staatsaufbau wird die Einbeziehung der
regionalen Ebene natiirlich begriift.’® Aber auch bei unitarischen oder
zentralistischen Staaten machen die Befiirworter des regionenzentrierten
Ansatzes einen positiven Effekt aus: Durch die Einbeziehung der re-
gionalen Gebietskorperschaften bei der Programmplanung werde die
Dezentralisierung und Regionalisierung der Mitgliedstaaten voran ge-
bracht.!* Auch in der Perspektive der Kommission wird dies als ein
durchaus begriiBenswerter Effekt der Ziel 1-Forderung hervorgehoben.
Kritisch lieBe sich einwenden, dass es sich erstens lediglich um einen
Nebeneffekt der Strukturpolitik handelt. Zweitens kann darauf verwie-
sen werden, dass der Regionalisierungsschub lediglich da funktioniert,
wo Krafte im nationalen politischen System ohnehin in diese Richtung
wirken.

Bei der Ziel 1-Férderung spielt die Kommission in mehrfacher Hin-
sicht eine zentrale Rolle (vgl. Tabelle 1 im Anhang): Die Kommission legt
das Verzeichnis der forderfahigen Regionen und die fiir die Regionen
jeweils differenzierten Pro-Kopf-Forderbetrige fest. In der Programm-
planung kommt die bedeutsame Rolle der Kommission bei der Ziel 1-
Forderung ebenfalls zum Ausdruck. Die hier immer wieder ins Feld
gefiihrte ,Partnerschaft“!® steht unter dem Vorbehalt einer die allge-
meine Entwicklungsrichtung vorgebenden Kommission. In der Phase der
Implementation kommen wiederum die Staaten und Regionen starker
zum Zuge. Bei der Administration der Ziel 1-Férderung sind also viele
relevante Akteure beteiligt: Neben der Kommission und den Mitglied-
staaten sind dies die regionalen Einheiten, aber auch die lokalen Koérper-
schaften und auch die Wirtschafts- und Sozialpartner.!® Politik und
Administration sind bei Ziel 1 auf Netzwerke ausgerichtet.!” In den
Begleitausschiissen liberldsst die Kommission den Staaten (oder jeweili-

13 Im Zuge der aktuellen Konventsdiskussion ist von Vertretern der deutschen
Lander entsprechend vorgeschlagen worden, das Subsidiaritatsprinzip dahinge-
hend zu prizisieren, daBl auch die Zustindigkeiten der mitgliedstaatlichen Regio-
nen im EU-Vertragswerk verankert werden.

14 Vgl. Témmel (1992), Témmel (1994).

15 Vgl. Art. 8 der Verordnung (EG) Nr. 1260/1999.

16 Die Tatsache, dafl eine Verordnung die Beteiligung bestimmter Akteure an
der Programmplanung vorsieht, bedeutet indes keineswegs, dafl dies auch in der
Realitédt der Fall ist. So hat z.B. die Kommission in der Vergangenheit immer wie-
der kritisiert, daB in Deutschland der Freistaat Bayern die Wirtschafts- und
Sozialpartner unzureichend beteiligt habe.

17 Vgl. Heinelt (1996).
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gen Verwaltungsbehorden) den Vorsitz. Aufgabe dieser Ausschiisse ist es,
die Fortschritte der Programme zu verfolgen und ggf. Anpassungen zu
veranlassen. Auch bei der Finanzkontrolle sind in erster Linie die Mit-
gliedstaaten gefordert, um UnregelmifBigkeiten bei der Abwicklung von
Programmen zu unterbinden. Die Kommission wird kontinuierlich unter-
richtet. Nur dann, wenn die Mitgliedstaaten ihrer Kontrollfunktion nicht
nachkommen, springt die Kommission ein, was eine Kiirzung der Mittel
zur Folge haben kann. Bei der Bewertung (Evaluierung) wird wie folgt
vorgegangen: Die Ex-ante-Bewertung obliegt den Staaten (in Koopera-
tion mit den Regionen), die Halbzeitbewertung tibernehmen die nationa-
len oder regionalen Verwaltungsbehoérden in Zusammenarbeit mit der
Kommission und die Ex-post-Bewertung liegt in der Verantwortung der
Kommission in Zusammenarbeit mit den Mitgliedstaaten.

Bei den verfiligbaren Finanzmitteln steht bislang der weit tiberwie-
gende Teil der Ziel 1-Foérderung zur Verfiigung. Es sind 69,7 % der Struk-
turfonds in der Finanzperiode 2000-2006'® und 63,8 % aller Mittel, wenn
man den Kohisionsfonds mit hinzu rechnet. Der Kohéasionsfonds erreicht
mit 8,5% aller strukturpolitischen Finanzmittel einen deutlich geringe-
ren Anteil. Von 2000-2006 stehen insgesamt 213 Mrd. € fir strukturpoli-
tische Mafinahmen zur Verfiigung, 195 Mrd. € entfallen auf die Struktur-
fonds und 18 Mrd. € auf den Kohisionsfonds. Es ist uniibersehbar, dass
die EU-Strukturpolitik bislang vornehmlich regionenzentriert ausgerich-
tet ist. Im Unterschied zur Kohisionsfonds-Forderung, die lediglich auf
einen Fonds zuriickgreift, gestaltet sich die Lage in der Ziel 1-Férderung
komplizierter: Hier sind insgesamt vier Fonds beteiligt, was eine Koordi-
nierung ihrer Aktivitdten erforderlich macht. Bis 1999 gab es eine eigene
Koordinierungsverordnung, die verhindern sollte, dass eine nicht aufein-
ander abgestimmte finanzielle Forderung erfolgt. 1999 ist die Koordinie-
rungsverordnung in die Rahmenverordnung integriert worden. Das Koor-
dinierungsproblem bleibt gleichwohl bestehen.'® Dies ist denn auch der

18 In der EG-Terminologie werden (in einer engen Begriffsbildung) lediglich der
EFRE, der ESF, der EAGFL Abteilung Ausrichtung und das FIAF den ,Struktur-
fonds“ zugerechnet. Umgangssprachlich wird oft auch der Kohisionsfonds dazu
gezihlt.

19 Art. 28 der Rahmenverordnung hat deshalb folgende Prinzipien festgelegt
(Verordnung (EG) Nr. 1260/1999): Die finanzielle Beteiligung an einer Mafnahme
kann wahrend eines bestimmten Zeitraums immer nur aus einem der Fonds
gewihrt werden. Eine MaBnahme oder Operation kann aus einem der Struktur-
fonds jeweils nur im Rahmen eines einzigen Forderziels unterstiitzt werden. Eine
einzelne Operation kann aus einem der Fonds nicht gleichzeitig im Rahmen eines
der Ziele 1, 2 und 3 und einer Gemeinschaftsinitiative unterstiitzt werden. Eine
einzelne Operation kann aus einem der Fonds nicht gleichzeitig im Rahmen eines
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Grund, weswegen immer wieder vorgeschlagen worden ist, die verschie-
denen Fonds zu einem gemeinsamen Fonds zusammenzulegen. Dies
gestaltet sich freilich schwierig, weil dazu eine Vertragsinderung not-
wendig wire, bei der — da es ja um eine Verteilungspolitik geht — nur
sehr schwer ein Konsens herzustellen ist.?°

Wenn es um die Begilinstigung der Mitgliedstaaten geht, dann zeigt
sich, dass bei der Ziel 1-Forderung deutlich mehr Staaten als beim
Kohisionsfonds in den Genuss von Fordermaflnahmen kommen. Dies ist
natiirlich die Folge der unterschiedlichen Forderkriterien. Die sich bei
der Zugrundelegung absoluter Forderbetrage ergebende Reihenfolge ver-
andert sich, wenn man die Foérderung ins Verhiltnis zum jeweiligen
nationalen BIP setzt. Legt man die Finanzperiode 1994-1999 zugrunde,
dann erreichte Portugal mit einer EU-Férderung von 3,98 % des natio-
nalen BIP den Spitzenplatz, wiahrend Deutschland lediglich auf 0,21%
kam. In der genannten Finanzperiode unterschieden sich auch Pro-Kopf-
Forderbetriage ganz erheblich: In Ziel 1 wurde in Deutschland ein Betrag
von 829,33 ECU je (beginstigtem) Einwohner zur Verfiigung gestellt,
withrend es in Portugal 1416,70 ECU waren.?! In diesem doch erhebli-
chen Unterschied kommt die kohésionspolitisch begriindete Differenzie-
rung der Interventionsséitze (s.o.) zum Ausdruck.

Bei der Forderung von Programmen im Bereich des Ziels 1 sind die
Mitgliedstaaten zur Kofinanzierung verpflichtet. Der EU-Beitrag belduft
sich auf hochstens 75% der Gesamtkosten, in der Regel auf mindestens
50% der offentlichen Ausgaben. Folgende Ausnahmen sind vorgesehen:
Der EU-Beitrag erhoht sich auf 80% der Gesamtkosten in den Kohi-
sionslandern (Spanien, Portugal, Griechenland und Irland) und auf 85 %
in den sogen. ultraperipheren Regionen.?? Eine Besonderheit der Ziel 1-
Forderung besteht also darin, dass die Empfianger in nennenswertem
MaBe - jedenfalls stiarker als beim Kohisionsfonds - zur Kofinanzierung

der Ziele 1, 2 und 3 und des EAGFL Abteilung Garantie unterstiitzt werden. Eine
einzelne Operation kann aus einem der Fonds nicht gleichzeitig im Rahmen einer
Gemeinschaftsinitiative und des EAGFL, Abteilung Garantie unterstiitzt werden.

20 Der EFRE ist in Art. 160 und der ESF in Art. 146 des EGV verankert. Der
EAGFL taucht im Vertragswerk der EU tiberhaupt nicht auf, obwohl er den grofi-
ten Anteil der EG-Ausgaben auf sich vereinigt. Lediglich in Art. 34 EGV ist von
der Moglichkeit die Rede, ,ein oder mehrere Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir
die Landwirtschaft“ einzurichten. Auch das FIAF ist nicht im EGV geregelt. In
den beiden letzten Féllen ist die rechtliche Regelung durch das Sekundérrecht in
Form einer Verordnung erfolgt.

21 Vgl. ausfiihrlich Axt (2000b: 111 ff.).

22 Sonderregelungen gelten fiir Interventionen, bei denen Einnahmen erzielt
werden.
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von MaBnahmen herangezogen werden. Legitimiert wird dies in der
Regel damit, dass nur auf diese Weise Mitnahmeeffekte zu vermeiden
seien.

Die Palette der forderfahigen Mafnahmen ist beim regionenzentrierten
Ziel 1 breit. Es gehoren dazu: produktive Investitionen zur Schaffung
oder Erhaltung dauerhafter Arbeitspldtze, Infrastrukturinvestitionen,
ErschlieBung des endogenen Potentials (lokale Entwicklung und Klein-
und Mittelbetriebe), Entwicklung des landlichen Raums®?, Unterstiitzung
von Personen (Bildung, Ausbildung, arbeitsplatzschaffende Mafinahmen),
Unterstiitzung von Strukturen und Systemen (Bildungssysteme, Arbeits-
vermittlung, Qualifizierung), begleitende MaBBnahmen (Sensibilisierung,
Dienstleistungen), diverse FoérdermafBinahmen zugunsten der Fischerei.
Die Fordermittel werden bei Ziel 1 in ,gebundener“ Form vergeben, d.h.
die Staaten und Regionen legen konkrete Programme vor, die der Geneh-
migung durch die Kommission bediirfen. Die gebundene Mittelvergabe
kann vor allem darauf zuriickgefiihrt werden, dass die Nettozahler eine
nicht addquate Verwendung der Finanzmittel unterbinden wollen. Weil
die Nettozahler diese Kontrolle nicht selbst vornehmen konnen, haben
sie die Kommission damit beauftragt. Um dafiir Sorge zu tragen, dass
die Mitgliedstaaten die EU-Forderung nicht als allgemeinen Haushalts-
ausgleich verwenden, ist das Prinzip der Additionalitiat verankert
worden: Gemafl Art. 11 der Rahmenverordnung diirfen die Mittel der
EU-Fonds ,nicht an die Stelle der 6ffentlichen Strukturausgaben oder
Ausgaben gleicher Art der Mitgliedstaaten treten“.?* Die Mitgliedstaaten
entsprechen dem Prinzip der Zuséitzlichkeit, indem sie ihre Ausgaben
mindestens in der ,Hoéhe der durchschnittlichen jahrlichen Ausgaben in
realen Werten des vorangegangenen Programmplanungszeitraums fort-
fithren. SchlieBlich sei darauf verwiesen, dass sowohl die Ziel 1-Férde-
rung als auch der Kohisionsfonds herangezogen werden, wenn die
Absorptionsgrenze in Hohe von maximal 4% des nationalen BIP wirk-
sam wird. Bei der EU-15 war dies bislang noch nicht der Fall — vor allem
deshalb weil man die Grenze an der derzeitigen Maximalférderung
zugunsten Portugals ausgerichtet hat (s.0.). Nach vollzogener EU-Erwei-
terung ist die Situation anders: Bei nahezu allen Beitrittslandern diirfte

23 Im einzelnen: Investitionen in landwirtschaftliche Betriebe, Foérderung der
Niederlassung von Junglandwirten, Ausbildung, Vorruhestandsregelung, Aus-
gleichszahlungen fiir benachteiligte Gebiete, Agrarumweltmafinahmen, Verarbei-
tung und Vermarktung von landwirtschaftlichen Produkten, Aufforstung und Nut-
zung der Wilder sowie Malnahmen zur Anpassung und Entwicklung liandlicher
Gebiete.

24 Vgl. Verordnung (EG) Nr. 1260/1999.
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diese Grenze iiberschritten werden, sodass Kiirzungen vorgenommen
werden miissen. Ob diese dann bei der Ziel 1-Férderung, bei den sonsti-
gen Zielen oder beim Kohésionsfonds vorgenommen werden - einmal
vorausgesetzt, dass es auch nach der Erweiterung noch diese Forder-
instrumente geben wird - ist derzeit noch vollig offen.

2. Der Kohdsionsfonds als staatenzentrierter Ansatz

Gegeniiber dem in jeglicher Hinsicht aufwendigen regionenzentrierten
Ansatz gestaltet sich die Forderung nach dem Kohasionsfonds wesent-
lich einfacher: Nicht einzelne Regionen, sondern Staaten werden als
Ganzes gefordert. Ob die als férderwiirdig anerkannten Staaten grofle
regionale Disparititen aufweisen, spielt keine Rolle. Die Mitgliedstaaten
qualifizieren sich fiir eine Forderung durch den Kohisionsfonds, indem
ihr nationaler Wohlstand unterhalb einer bestimmten Schwelle des
durchschnittlichen BSP (nicht des BIP wie bei Ziel 1) der EU liegt. In
der ,,Halbzeit“ (2003) wird tiberpriift, ob die Empfiangerstaaten sich noch
langer fiir eine Forderung qualifizieren. Zusétzlich miissen die Staaten,
sofern sie nicht die Konvergenz-Kriterien der Wahrungsunion erfiillen,
ein Konvergenzprogramm vorweisen und missen sich auf die Vermei-
dung eines iiberméBigen 6ffentlichen Defizits verpflichten. Hier wird die
Entstehungsgeschichte des Kohéisionsfonds deutlich: Er wurde von den
Staaten Siideuropas und Irlands unter der Fihrung Spaniens als ,side-
payment“ ausgehandelt, damit diese Staaten ihren Widerstand gegen die
Einfihrung der Wahrungsunion aufgeben. Damals argumentierten die
peripheren Staaten, dass sie zusidtzlicher finanzieller Unterstiitzung
bediirfen, um die ,Belastung® durch die Wihrungsunion — Vermeidung
von Defiziten, Preisstabilitdit und makrodkonomische Konvergenz — zu
bestehen. Wo die genannten Staaten dies erfolgreich bewdltigt haben
und folglich auch in die Wahrungsunion aufgenommen wurden, miisste
nach der Logik der damaligen intergouvernementalen Verhandlungen
eigentlich die Unterstiitzung durch den Kohisionsfonds entfallen. In den
einschligigen Verordnungen®® fehlt allerdings eine solche Festlegung,
sodass auch diejenigen Staaten weiter geférdert werden, die Mitglieder
der Wiahrungsunion sind. Mit dem Beitritt Griechenlands zum Euro-Club
2002 sind dies mittlerweile alle Empfangerstaaten. Die Forderung durch
den Kohisionsfonds wird indessen weitergefiihrt.

Sollte beim Kohisionsfonds das derzeitige Forderkriterium von 90%
des EU-BSP beibehalten werden, dann wiirden alle Beitrittslander, aber

25 Vgl. Verordnungen (EG) Nr. 1264/1999 und Nr. 1265/1999.
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(bis auf Irland) auch die bisherigen Empfiangerstaaten Griechenland,
Spanien und Portugal begiinstigt. Wahrend bei der Ziel 1-Férderung der
Kommission als Exekutive die Aufgabe zukommt, nach (!) Verabschie-
dung der einschldgigen Verordnungen die zu beriicksichtigenden Forder-
gebiete festzulegen, ibernimmt das Legislativorgan Rat mit Zustimmung
des Europiischen Parlaments diese Aufgabe beim Kohisionsfonds. In
der einschlagigen Verordnung wird festgehalten, welche Staaten mit wel-
chen Anteilen an der Gesamtférderung beriicksichtigt werden. Der Rat
entscheidet dabei auf der Grundlage eines Vorschlags der Kommission,
die wiederum gemé&fl Art. 5 der Kohéasionsfondsverordnung die Lander-
anteile nach ,prazisen und objektiven Kriterien“ festlegen soll.>® Bei
diesem Verfahren handelt es — nicht anders als bei der Ziel 1-Férderung
- um ein weitgehend intransparentes Verfahren. Der Unterschied liegt
gleichwohl darin, dass der Legislative nach Prasentation des Kommis-
sionsvorschlags grundsétzlich noch ein politischer Spielraum zur Modi-
fikation der Verteilung verbleibt, wenn dies gewiinscht wird. In der For-
derperiode 2000-2006 ist gegeniiber der vorangegangenen Periode (1994
1999) folgende Verdnderung vorgenommen worden: Der Anteil des ,kel-
tischen Tigers“ Irland ist von 7-10% auf 2-6% des Gesamtbetrags
gekirzt worden, wihrend Spaniens Anteil von 52-58% auf 61-63,5%
heraufgesetzt worden ist. Portugals und Griechenlands Anteile blieben
weitgehend unverindert.?’” Diese Tatsache bekraftigt die Vermutung,
dass die Mittelaufteilung eher einem politischen Kompromiss als einer
objektivierten Methode entspricht. Bei einer EU-25 mit wahrscheinlich
13 Empfiangerstaaten diirften daher im Rat die divergierenden Interessen
durchaus heftig aufeinander stoflen.

Die FordermaBnahmen konzentrieren sich beim staatenzentrierten
Kohasionsfonds auf wenige Bereiche: Geférdert werden nach Art. 3 der
Verordnung 1264/1999 zum einen Umweltvorhaben, die sich die Ziele
von Art. 174 EGV zu Eigen machen und die entsprechenden Aktionspro-
gramme der EG unterstiitzen, und zum andern , Verkehrsinfrastruktur-
vorhaben von gemeinsamem Interesse, die von den Mitgliedstaaten
unterstiitzt und im Rahmen der Leitlinien bestimmt werden ...*“ Bei letz-
teren werden explizit die transeuropiischen Netze erwihnt.?® Anders als

26 Art. 5 der Verordnung (EG) 1264/1999 legt folgende Kriterien fest: Bevolke-
rung und Pro-Kopf-BSP, Steigerung des nationalen Wohlstands im vorangegange-
nen Zeitraum, Grundfldche und andere soziookonomische Faktoren wie z.B. unzu-
reichende Verkehrsinfrastruktur.

27 Diese Anteile verénderten sich lediglich leicht von jeweils 16-20% auf 16—
18%, wobei diese Anteile lediglich als indikativ zu begreifen sind, also nicht von
samtlichen Empfangerstaaten in voller Héhe beansprucht werden kénnen.
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bei der Ziel 1-Férderung wird die Art der forderfihigen MafBnahmen
nicht eingeschrankt, prinzipiell zugelassen sind mithin alle Formen von
Subventionen, die zur Erreichung der beiden oben genannten Ziele bei-
tragen. Die Vorhaben selbst miissen mit dem Primér- und Sekundérrecht
sowie den Gemeinschaftspolitiken (Umweltschutz, Verkehr, Wettbewerb
u.a.) ubereinstimmen. Nicht anders als bei Ziel 1-Férderung werden also
auch beim Kohisionsfonds die zur Verfigung gestellten Mittel in
»gebundener” Form zugunsten konkreter Vorhaben vergeben.

Die Rolle der Mitgliedstaaten ist, wie weiter unten noch erlidutert wird,
beim Kohisionsfonds zwar gegeniiber der Ziel 1-Forderung deutlich auf-
gewertet, doch stehen ihnen die Finanzhilfen der EU nicht frei zur Ver-
fligung, so wie dies z.B. bei einem ungebundenen Finanzausgleich der
Fall wire. Wenn sich allerdings die Staaten ihre Umwelt- und Verkehrs-
vorhaben durch den Kohisionsfonds finanzieren lassen und mit den
eigentlich dafiir vorgesehenen nationalen Finanzmitteln auf regionaler
Ebene FordermaBnahmen betreiben, dann ist dies mit den Prinzipien des
Kohisionsfonds durchaus vereinbar. In den beiden einschléigigen Verord-
nungen finden sich ndmlich keinerlei Bestimmungen zum Prinzip der
Additionalitat! Die Mittel des Kohisionsfonds kénnen also durchaus an
die Stelle der nationalen Strukturbeihilfen treten.

Die Finanzierung erfolgt aus lediglich einem, dem Kohisionsfonds.
Aufwendige Koordinierungsaufgaben entfallen mithin. Es ist (in Art. 9
der Verordnung) lediglich festgehalten, dass ein Vorhaben nicht zugleich
aus dem Kohidsionsfonds und den anderen Strukturfonds gefordert
werden darf. Eine Unterstiitzung durch den Kohé&sionsfonds und andere
Zuschiisse der EG (z.B. das EG-Programm fir transeuropiaische Netze,
das Umweltprogramm LIFE oder die Europiische Investitionsbank) ist
danach zuldssig. Die kumulierte Gemeinschaftsfinanzierung darf dann
90 % nicht tbersteigen. Ansonsten beteiligt sich die EG mit 80-85% an
den offentlichen Ausgaben. Die Kofinanzierung durch die Mitgliedstaa-
ten f&llt also mit 15-20% deutlich geringer aus als bei der Ziel 1-Forde-
rung mit in der Regel 25-50%.2° Zahlungen aus dem Kohisionsfonds
werden, wie erwahnt, bei der Absorptionsgrenze beriicksichtigt.

28 Mit der expliziten Erwdhnung der Mitgliedstaaten wird zugleich jeglicher
Versuch der Kommission unterbunden, eigenstandig auf Gemeinschaftsebene den
Aufbau der transeuropiischen Netzwerke voranzutreiben.

29 Wenn bei Umwelt- oder Verkehrsvorhaben Einnahmen erzielt werden, dann
gelten nach Art. 7 der Kohiasionsfonds-Verordnung besondere Kofinanzierungsre-
geln.
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Die Administration gestaltet sich beim Kohé&sionsfonds deutlich ein-
facher als bei der Ziel 1-Forderung. Beteiligt sind lediglich die Kommis-
sion und die Mitgliedstaaten. Zwischen diesen lauft ein dreistufiger Pro-
zess ab: Die Mitgliedstaaten stellen einen Antrag auf Unterstiitzung. Die
Kommission priift den Antrag gemi8l den oben erwéhnten Kriterien und
trifft eine Entscheidung. Im positiven Falle tibernehmen die Mitglied-
staaten die Implementation in eigener Verantwortung. Die Finanzkon-
trolle erfolgt wie beim Ziel 1 durch die Mitgliedstaaten bei Unterrich-
tung der Kommission. Ebenso wie bei Ziel 1 werden Begleitausschiisse
eingesetzt. Bei der Evaluierung entfallt die Halbzeitbewertung.

Anders als bei der Ziel 1-Forderung verzichtet der Kohésionsfonds auf
das ambitionierte Ziel des regionalen Ausgleichs. Man konzentriert sich
auf die ,internationale“ Konvergenz, also die Anndherung des Entwick-
lungsniveaus zwischen den Mitgliedstaaten ohne Beriicksichtigung inter-
ner regionaler Disparitiaten. Implizit lasst der Kohisionsfonds, wie
erwahnt, durch Verzicht auf das Prinzip der Additionalitat hier einen
gewissen Spielraum durch den Einsatz nationaler Finanzmittel fiir die
Verfolgung des regionalen Ausgleichsziels. Beim Kohisionsfonds steht
das Wachstumsziel im Vordergrund, wobei man auf Verkehrsinfrastruk-
turen und Umweltmafnahmen setzt. Andere, dem Wachstumsziel eben-
falls forderliche MaBnahmen wie etwa Unterstiitzung produktiver In-
vestitionen, Forderung des Humankapitals oder des technischen
Fortschritts stehen nicht zur Verfiigung. Das Subsidiaritatsprinzip
beschrinkt sich auf die Einbeziehung der Staaten, bezieht die regionalen
Einheiten nicht ein. Es entfillt damit auch die bei Ziel 1 ohnehin proble-
matische Ermittlung regionaler Wirtschaftskennziffern (BIP, BSP).

III. Die Akteure und ihr politischer Einfluss
in der europiischen Strukturpolitik

Der Einfluss der relevanten Akteure im europédischen Mehrebenen-
system gestaltet sich bei den alternativen Formen der Strukturpolitik —
was die Moglichkeit zur Ressourcenallokation und die Entscheidungs-
kompetenz angeht - hochst unterschiedlich. Das wird besonders deut-
lich, wenn man die einzelnen Phasen des Politikprozesses vergleicht (vgl.
Tabelle 2 im Anhang). Zweierlei wird offenbar: Erstens haben die
Akteure (Europidische Kommission, Mitgliedstaaten und regionale Ein-
heiten) in den einzelnen Politikphasen einen durchaus unterschiedlichen
Einfluss. Das eine Mal ist er stirker und das andere Mal schwécher.

13 Konjunkturpolitik, Beiheft 53
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Zweitens zeigen sich erhebliche Unterschiede, wenn es um Ziel 1 einer-
seits und den Kohasionsfonds andererseits geht.

Um mit dem Kohdsionsfonds zu beginnen: Die regionalen Einheiten
spielen beim Kohisionsfonds in keiner Phase des Politikprozesses eine
wichtige Rolle. Ihr Einfluss ist unbedeutend bis schwach. Die Kommis-
sion ist zwar in viele Entscheidungen einbezogen. Bei genauerer Betrach-
tung stellen jedoch die Mitgliedstaaten die dominanten Akteure dar. Von
der Aushandlung des Finanzrahmens (Phase 2) bis zur Implementation
(Phase 6) sind sie in einer starken Position. Das ist bei der Kommission
lediglich beim Agenda-Setting (Phase 1), der Verabschiedung der Rechts-
akte (Phase 3a), der indikativen Aufteilung der Mittel (Phase 4) und der
Programmplanung (Phase 5) der Fall. Der staatenzentrierte Kohisions-
fonds wertet die Rolle der Mitgliedstaaten auf, wie umgekehrt die regio-
nenzentrierte Ziel 1-Forderung zwar auch die regionalen Einheiten stér-
ker beteiligt, letztlich jedoch im Vergleich zum Kohisionsfonds die Kom-
mission gegeniiber den Mitgliedstaaten starkt.

In der Phase des Agenda-Setting kann die Kommission beim Koha-
sionsfonds, aber auch bei der Ziel 1-Férderung zweierlei maBgeblich
bestimmen: Erstens kann sie fiir die erste Erorterungsphase durch Vor-
lage von noch recht allgemein bleibenden Vorlagen - 1997 war das die
»Agenda 2000“%° — die Richtung der Eroffnungsdebatte festlegen, also
die ,Pfadabhingigkeit® der Reformdebatte prigen. Zweitens kann die
Kommission in diesem Rahmen auch schon erste Koalitionen schmieden
helfen, die ihre eigenen Anliegen unterstiitzen werden. Die Einigung
tber das Finanzvolumen und die generelle Zielsetzung des Kohésions-
fonds obliegt den im Europiischen Rat versammelten Staats- und Re-
gierungschefs. Der Politikstil ist intergouvernemental geprigt, Entschei-
dungen sind wegen des geforderten Konsenses oft nur auf dem Weg
von package-dealing und der Gewihrung von side-payments moglich.3?
Neben der Mittelausstattung hat der Europaische Rat von Berlin 1999
bei der Verabschiedung der Agenda 2000 auch die Verwendung der
Mittel (im Falle des Kohisionsfonds die Bereiche Umwelt und transeuro-

30 Vgl. Europaische Kommission (1997).

31 Als intergouvernemental (zwischenstaatlich) werden Verhandlungen zwischen
souverénen Staaten gekennzeichnet. Anders als bei der Gemeinschaftsmethode ist
die Kommission nicht an den Entscheidungen beteiligt. Package-dealing (Paket-
16sung) meint die konsensuale Losung einer von unterschiedlichen Interessen
gepréagten Verhandlungssituation in Form der Biindelung mehrerer Einzelentschei-
dungen zu einem Gesamtpaket, das allen Parteien in seiner Mischung aus Kosten
und Nutzen annehmbar erscheint. Side-payments (Begleitzahlungen) werden ge-
leistet, um Opponenten die Zustimmung zu einer Entscheidung zu erleichtern.
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paische Netze), den Kofinanzierungssatz, die Halbzeitbewertung und die
Verpflichtung der Mittelempfanger auf die makroskonomische Konditio-
nalitit festgelegt.>? Mit der hochst allgemein bleibenden Festlegung, dass
die durch den Kohisionsfonds zur Verfiigung gestellten Mittel zur Férde-
rung von Vorhaben im Bereich Verkehr und Umwelt zu verwenden sind,
wird der Kommission eine Kompetenz entzogen, die sie im Rahmen der
Ziel 1-Forderung wahrnimmt: Hier ist es die Kommission, die die sehr
spezifischen Forderkriterien (Phase 3b) festlegt und damit einerseits
auch auf die Mittelverteilung Einfluss nimmt. Geférdert werden kann
nur das, was den von der Kommission aufgestellten Forderpriorititen
entspricht. Andererseits ibt die Kommission damit einen nachhaltigen
Einfluss auf die Forderpolitik der Mitgliedstaaten aus. Diese sind
gezwungen, ihre eigenen Forderprioritaten nach den Vorgaben der Kom-
mission auszurichten, wollen sie nicht Gefahr laufen, bei der Verteilung
der EU-Mittel leer auszugehen.

Erst nachdem sich der Europiische Rat grundsitzlich geeinigt hat,
konnen die notwendigen Rechtsakte (in diesem Fall Verordnungen) er-
lassen werden. Weil diese Rechtsakte im Rahmen der Gemeinschafts-
methode auf der Basis von Vorschligen der Kommission beschlossen
werden miissen, erhialt nunmehr auch die Briisseler Exekutive eine ein-
flussreiche Position. Mit ihren Vorschligen — bei der letzten Neuordnung
der Strukturpolitik hat die Kommission 1998 ein ganzes , Legislativpa-
ket“ vorgelegt®® — kann sie jenen ,Korridor“ festlegen, den die Erorte-
rung der vorgeschlagenen Verordnungen nehmen wird. In der Kohésions-
fonds-Verordnung sind einerseits die vom Europaischen Rat getroffenen
Vereinbarungen rechtskraftig zu beschliefen und ist andererseits zusétz-
lich die iiberaus wichtige Frage zu regeln: Wie sollen die verfiigbaren
Mittel indikativ auf die Empféngerstaaten aufgeteilt werden? Wie die
Verabschiedung der Agenda 2000 abermals bestiatigt hat, hilt sich der
Rat an die Vorgaben des Europiischen Rates. Bei der origindr vom Rat
zu beschlieBenden Frage der indikativen Mittelverteilung muss der Vor-
schlag dazu von der Kommission kommen, womit sie diese Entscheidung
beeinflussen kann. Auf der Grundlage des Kommissionsvorschlags
miussen sich die Mitgliedstaaten mit Einstimmigkeit auf die Mittelvertei-
lung einigen. Hier wird ein entscheidender Unterschied zur Ziel 1-Forde-
rung deutlich: Bei der regionenzentrierten Strukturpolitik ist es die
Kommission, die ohne Beteiligung der Mitgliedstaaten die Feinverteilung
der Mittel nach Art. 29 der Rahmenverordnung vornimmt.** Bei der staa-

32 Vgl. Europaischer Rat in Berlin (1999: 327).
33 Vgl. Europaische Kommission (1998).

13*



196 Heinz-Jiirgen Axt

tenzentrierten Forderung durch den Kohé&sionsfonds muss sich die Kom-
mission diese Kompetenz nach den Regeln der Gemeinschaftsmethode -
Vorschlag von der Kommission und Entscheidung durch den Rat und
ggf. das Européaische Parlament®® — mit den Mitgliedstaaten teilen.

Die Programmplanung (Phase 5) erfolgt beim Kohéasionsfonds in
Absprache zwischen Kommission und Mitgliedstaaten. Nach Art. 8 der
Verordnung entscheidet die Kommission ,im Einvernehmen“ mit dem
begiinstigten Mitgliedstaat iiber die zu férdernden MafBnahmen. Da, wo
die Ziel 1-Foérderung hochst komplexe Formen der Programmplanung
vorsieht, begniigt man sich mit beim Kohisionsfonds mit drei generellen
Bedingungen: Erstens muss fiir ein Gleichgewicht von Umwelt- und Ver-
kehrsinfrastrukturvorhaben gesorgt werden. Zweitens miissen die Pro-
jekte grofl genug sein, um ,wesentliche Auswirkungen* zu haben. Und
drittens miissen Antrage bestimmte Angaben wie z.B. durchfiihrendes
Organ oder Finanzierungsplan enthalten und Kriterien wie z.B. Effi-
zienz, mitgliedstaatliche (!) Prioritdten oder Vereinbarung mit Gemein-
schaftspolitiken entsprechen. Bei der Festlegung der Foérderpriorititen
entscheiden also die Mitgliedstaaten — vorausgesetzt freilich, dass sie
zwei Bedingungen entsprechen: Erstens miissen sich die Vorhaben den
Bereichen Verkehr und Umwelt zuordnen lassen, und zweitens dirfen
die Projekte nicht den Zielen der in diesen Bereichen verabschiedeten
Gemeinschaftsprogramme und -ziele widersprechen.

Bei der Implementation von Foérdermafinahmen stehen beim Koha-
sionsfonds die Mitgliedstaaten in der Verantwortung. Regionale Einhei-
ten werden allenfalls als ausfithrende Einheiten der nationalen Zentral-
ebene, aber nicht aufgrund einer besonderen Ermichtigung durch das

34 Nach Art. 29 der Rahmenverordnung orientiert sich die Kommission bei der
Differenzierung der Interventionssdtze an dem ,.Schweregrad der spezifischen -
vor allem regionalen oder sozialen — Probleme“, der ,Finanzkraft des betreffenden
Mitgliedstaats“, dem Interesse der Gemeinschaft (Gleichstellung, Umwelt) und
weiteren wenig prazis bestimmten Vorgaben. Zu letzteren zdhlen: das , Interesse,
das den Interventionen und Schwerpunkten unter regionalen und nationalen
Gesichtspunkten beizumessen ist; spezifische Merkmale der Interventionsform und
des betreffenden Schwerpunkts; Beriicksichtigung der mit der Ex-ante-Bewertung
ermittelten Bediirfnisse, insbesondere beziiglich der Humanressourcen und der
Beschiftigung; optimale Verwendung der Mittel in den Finanzierungsplédnen, ein-
schlieBlich der Kombination von 6ffentlichen und privaten Mitteln, und Einsatz
geeigneter Finanzinstrumente ...“ (Verordnung (EG) Nr. 1260/1999).

35 Das Européaische Parlament mufl bei der Kohasionsfonds-Verordnung ledig-
lich seine Zustimmung erklidren. Im Falle der Agenda 2000 hat das Parlament die-
ses Recht nicht zur Durchsetzung eigener Forderungen genutzt. Das war bei den
Strukturfonds anders. Hier hat das Parlament eine zusitzliche Férderung von
Stadten (Gemeinschaftsinitiative URBAN) durchsetzen kénnen.
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zum Kohiasionsfonds beschlossene Sekundirrecht herangezogen. Auch
dies ist wiederum ein Unterschied zur Ziel 1-Férderung: Hier kénnen
aufgrund der Spezifika der Programmplanung die subnationalen Einhei-
ten bei der Implementation der Vorhaben eine durchaus bedeutsame
Rolle spielen.

Anders als beim Kohisionsfonds spielen die regionalen Einheiten bei
der Ziel 1-Férderung in vielen Bereichen eine durchaus einflussreiche
Rolle. Die Mitgliedstaaten verlieren im Vergleich zum Kohésionsfonds an
Einfluss. Das duBlert sich insbesondere bei der Festlegung von Forderkri-
terien und -priorititen, der Fein- bzw. indikativen Aufteilung der Mittel
sowie bei der Programmplanung. In allen Fallen geht der Kompetenzzu-
wachs der Kommission zu Lasten der Mitgliedstaaten.

Wie erwidhnt, dominiert die Kommission die erste Phase des Agenda-
Setting. Die Aushandlung des Finanzrahmens (Phase 2) und die
Beschlussfassung tber die relevanten Rechtsakte (Phase 3) geschieht bei
der Ziel 1-Foérderung nicht anders als beim Kohisionsfonds: Es bestim-
men im ersten Fall die im Europédischen Rat versammelten Staats- und
Regierungschefs und im zweiten Fall Kommission und Rat sowie mit
deutlich geringerem Gewicht das Européische Parlament. Bei der Festle-
gung der Forderkriterien wachst der Kommission im Rahmen der Ziel 1-
Forderung erheblicher Einfluss zu. In Phase 4 gewinnt die Kommission
bei der Feinverteilung der Mittel fiir das Ziel 1 dadurch an politischer
Bedeutung, dass die Mitgliedstaaten ihren Einfluss nicht geltend machen
kénnen. Beim Kohisionsfonds stehen der Kommission in dieser Phase
die Mitgliedstaaten als ebenso potente Verhandlungspartner gegeniiber.
In der Phase der Programmplanung verdndert sich das Krifteverhiltnis
zugunsten der regionalen Einheiten, und schwichst sich dabei sowohl
der Einfluss der Kommission als auch der Mitgliedstaaten in dem MaSe,
in dem die regionalen Einheiten eine autonome Rolle spielen kénnen.
Dies ist von ihrer Stellung im nationalen politischen System abhingig.
In zentralistischen oder unitarischen Staaten kénnen die Regionen den
sich im Rahmen von Ziel 1 ergebenden Spielraum naturgemifl weniger
als in dezentralisierten oder gar foderalistischen Staaten nutzen.*® Ahn-
lich ist das Bild in der finalen Phase, der Implementation von Forder-
mafnahmen. Da regionale Einheiten in dezentralisierten Staaten groBere
Eigenstdndigkeit zugestanden wird, konnen sie diese auch bei der Imple-
mentation nutzen und damit die Kompetenz der nationalen Ebene wirk-
sam beschneiden. Wie dargestellt unterscheidet sich auch in dieser Hin-

36 Vgl. hierzu auch Marks (1996: 328 ff.).
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sicht der Kohisionsfonds von der Ziel 1-Férderung. Das erstgenannte
Forderinstrument bietet den regionalen Gebietseinheiten keine besonde-
ren Einwirkungs- und Entfaltungsmoglichkeiten.

Dass die Ziel 1-Forderung in besonderer Weise die Einflussmoglich-
keiten der Kommission erweitert, ldasst sich anschaulich an folgenden
Zusammenhéngen erldautern: Bei der Feinverteilung der Mittel (Phase 4)
hat die Kommission die Kompetenz, eine Differenzierung der Sitze vor-
zunehmen, mit denen sich die EG an Interventionen beteiligt. Das tut die
Kommission, indem sie, wie dargestellt, die Pro-Kopf-Betrage variiert.
Das dabei zur Anwendung kommende Verfahren ist trotz der in Art. 29
der Verordnung festgehaltenen Kriterien fiir AuBlenstehende wenig trans-
parent. Betrachtet man die Ergebnisse der Agenda 2000, dann wird
offenbar, wie die Kommission diese besondere Kompetenz genutzt hat:
Obwohl bei einigen Mitgliedstaaten Regionen aus der Ziel 1-Férderung
herausgenommen worden sind, haben sich die Staaten bei der Verteilung
der gesamten strukturpolitischen Mittel in ihrer jeweiligen Position
kaum verschlechtert. Sieht man einmal Irland ab, dann hat es 1999
kaum , Verlierer“ gegeben. Die immer wieder zum Programm erhobene
Konzentration der Forderung auf die bediirftigsten Gebiete und Perso-
nengruppen hat sich auf diese Weise nicht umsetzen lassen. Der Grund
liegt darin, dass die Kommission bei den Staaten, die signifikant Ziel 1-
Regionen verloren haben, die Pro-Kopf-Sitze in den beiden anderen
Forderzielen 2 und 3 heraufgesetzt hat. Nur so ist zu erkliren, dass
Deutschland, Spanien, Italien und GroBbritannien in der Férderperiode
2000-2006 nicht weniger Fordermittel erhalten haben als in der vorange-
gangenen Periode, obwohl ein Teil ihrer Regionen aus der Ziel 1-Férde-
rung herausgefallen war. Man kann als Motiv der Kommission unterstel-
len, dass sie moglichst alle Staaten in die Forderung durch die Struktur-
fonds einbeziehen will, damit auf diese Weise der gemeinschaftliche
Besitzstand in der Strukturpolitik erst gar nicht in Frage gestellt wird.?”

37 Zu der auf diese Weise etablierten ,Interessenverflechtung®, die sich jegli-
chen durchgreifenden Reformbemiihungen als eine , Falle“, als ein kaum zu iiber-
windendes Hemmnis entgegenstellt vgl. ausfiihrlich Axt (2000a: 91 ff.) und ders.
(2002b). Vor diesem Hintergrund erscheint es unverstindlich, wenn im o.a. Gut-
achten (Weise u.a. (2001: 128 ff.)) Interessenkoalitionen der Staaten ohne Beriick-
sichtigung des Phinomens der bei der EU-Strukturpolitik zu beobachtenden
Interessenverflechtung identifiziert werden.
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IV. Schlussfolgerungen und Bewertung

Abschlieflend stehen Schlussfolgerungen und Bewertungen an. Letztere
beziehen sich auf finanzpolitische, 6konomische, administrative und
politische Aspekte.

Finanzpolitische Aspekte haben die Reformdiskussion im Kontext der
EU-Erweiterung schon bei der Erdrterung der Agenda 2000 dominiert.
Auch bei der Vorbereitung auf die Agenda 2007 steht die Frage nach den
Kosten im Vordergrund - oft in einem MaBe, dass andere wichtige
Aspekte ausgeblendet bleiben. Gleichwohl hat natiirlich die Frage nach
den finanziellen Implikationen der beiden dargestellten alternativen
Ansidtze in der Strukturpolitik eine herausragende Bedeutung. Dabei
sind zwei Dimensionen zu unterscheiden: Erstens geht es um die Hoéhe
der EU-Ausgaben und die Frage ihrer Aufbringung. Zweitens interes-
siert die Frage, welche Staaten und Regionen in welchem Umfang durch
die beiden Varianten begiinstigt werden.

Was die Hohe und Aufbringung der Finanzmittel angeht, so zeichnet
sich wie schon im Vorfeld der Agenda 2000 auch aktuell wieder ab, dass
sich viele Mitgliedstaaten — darunter natiirlich vor allem die Nettozahler
- fur eine Obergrenze der EU-Strukturpolitik einsetzen. Dass sich bei
den Nettoempfiangern andere Stimmen vernehmen lassen, die wegen der
EU-Erweiterung eine Aufstockung der Mittel fiir erforderlich halten,
sodass ihr strukturpolitischer Besitzstand in vollem Umfang gewahrt
bleibt, liberrascht wenig. Wie Weise darlegt, wiren die fir die Struktur-
politik sowohl 2007 als auch 2013 aufzubringenden Mittel dann am
geringsten, wenn es zur ,substantiellen Reform* kime.?® Diese Variante
entspricht in etwa dem staatenzentrierten Ansatz des Kohisionsfonds
mit einem Forderkriterium von 90% des durchschnittlichen Pro-Kopf-
BIP der EU.?® Wer nach der »Sparsamsten“ Variante sucht, der wird die
substantielle Reform befiirworten und sich — vor die Wahl gestellt — eher
fur den staatenzentrierten Ansatz aussprechen. Allerdings wiirde eine
,moderate Reform“ eines regionenzentrierten Ansatzes, wie Weise dar-
legt, noch immer unterhalb der derzeitigen Obergrenzen fiir den EU-
Haushalt verbleiben.?® Es ist vor allem der ,statistische Effekt“ der
Erweiterung, d.h. die deutliche Senkung des durchschnittlichen EU-

38 Vgl. Tabelle 1 in dem Beitrag von Weise in diesem Band. Danach werden 2007
fur die EU-25 bei der moderaten Reform 28.112 und bei der substantiellen Reform
217.136 Mio. Euro benotigt. 2013 wéren es 27.534 fiir die erste Variante und 24.095
Mio. Euro fur die zweite Variante.

39 Der Kohisionsfonds legt bekanntlich allerdings BSP-Werte zugrunde.
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Wohlstands durch den Beitritt von zehn und mehr ,armen“ Staaten, der
die fiir die Strukturpolitik aufzubringenden Kosten deutlich senkt.*!

Was die Beglinstigung von Staaten und Regionen durch die alternati-
ven Fordermodelle betrifft, so ist nach dem Gesagten klar, dass nur der
regionenzentrierte Ansatz tiberhaupt die Chance bietet, dass zuriickge-
bliebene Regionen in relativ wohlhabenden Staaten geférdert werden
koénnen. Nach der Erweiterung der EU wiirden allerdings immer mehr
Regionen der Forderung durch Ziel 1 verlustig gehen. In welchem
Umfang dies eintritt, hangt von der Fixierung der kiinftigen Obergrenze
ab: Je hoher diese festgelegt wiirde, desto mehr blieben die genannten
Regionen im Bereich der Forderwiirdigkeit. Bliebe die Grenze so wie
jetzt bei 75% des durchschnittlichen Pro-Kopf-BIP der EU, dann fiele
ab 2007 im Rahmen der EU-25 mehr als die Hilfte der noch bis 2006
begiinstigten Bevélkerung in Ziel 1-Gebieten aus der Forderung.*> Wer
also nicht die sparsamste, sondern jene Variante sucht, bei der weniger
entwickelte Regionen in wohlhabenden Staaten ein Maximum an EU-
Forderung zugute kommt, der wird sich fiir den regionenzentrierten
Ansatz mit einer moglichst hohen Forderschwelle aussprechen.

Um diese Zusammenhinge am Beispiel Deutschlands zu verdeutlichen:
Die neuen Bundeslinder kénnen nur dann weiter durch die EU beglins-
tigt werden, wenn ein regionenzentrierter Ansatz beibehalten wiirde.
Bliebe es bei der Fordergrenze von 75% verblieben in Deutschland ab
2007 nur noch rund 5% der zuvor begilinstigten Ziel 1-Bevolkerung in
der Forderung. Wiirde allerdings das Forderkriterium auf 80 % heraufge-
setzt, wiren es schon wieder rund 15%. Wiirde vollstandig auf ein staa-
tenzentriertes Modell umgestellt, wiirde Deutschland in der regionalen
EU-Strukturpolitik nicht beglinstigt. Ob Deutschland durch andere For-
derziele begiinstigt wiirde, hangt von der kinftig zu vereinbarenden

40 Vgl. wiederum Tabelle 1 im Beitrag von Weise, wo in der letzten Spalte der
Mittelbedarf mit einem Anteil am EU-BIP in einer Spannbreite von 0,48% bis
0,88% angegeben wird. Die derzeitige Obergrenze belduft sich bekanntlich auf
1,27% des BSP.

41 Der fiir die EU-15 aufzubringende Betrag verringert sich bei einem Beitritt
von 10 neuen Mitgliedslandern 2007 von 15.015 auf 8.427 Mio. Euro. Bei einer
substantiellen Reform beliefe sich der aufzubringende Betrag gar nur auf 5.465
Mio. Euro.

42 Vgl. Abbildung 1 des Beitrags von Weise in diesem Band, wo aufgezeigt wird,
daBl 2007 aufgrund der unterstellten Konvergenzprozesse in der EU-15 rund ein
Viertel der Ziel 1-Bevolkerung aus der Forderung herausfiele. Bei der EU-25
waren es aufgrund des ,statistischen Effekts“ mehr als die Halfte. Wird die For-
derschwelle allerdings auf 80% angehoben, dann wiirden knapp 10% der
urspriinglichen Ziel 1-Bevolkerung wieder geférdert.
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Reform der Strukturpolitik ab. Sollte es bei der Ziel 2-Férderung blei-
ben, konnte evtl. die bislang auf Westdeutschland konzentrierte Forde-
rung altindustrieller und anderer Problemgebiete auf Gebiete in Ost-
deutschland ausgedehnt werden, die aus der Ziel 1-Forderung heraus
gefallen sind. Ziel 3 ist mit seiner Forderung des Humankapitals sowieso
yhorizontal“ und nicht regional ausgerichtet. Eine Forderung Ost-
deutschlands ist bislang unterblieben, weil Ziel 1-Regionen nach Art. 4
und 5 der Verordnung 1260/1999 nicht gleichzeitig durch Ziel 2 oder 3
gefordert werden diirfen.

Sollte man in Deutschland davon ausgehen, dass man die Nettozahler-
position nicht einschneidend verandern kann, dann gilt es fiir die Politik
abzuwagen: Die Priaferenz fiir den staatenzentrierten Ansatz wiirde die
erforderlichen Ausgaben am stirksten reduzieren. Sollte man statt einer
Minimierung der Zahlungen eine Maximierung der Riickfliisse aus den
Strukturfonds anstreben, dann wire die Nettobelastung allerdings fir
Deutschland hoher.** Aus rein finanzpolitischer Sicht wire das regionen-
zentrierte Modell also nicht der ,, Konigsweg® fiir Deutschland.

Aus der Sicht der neuen Mitgliedslinder wiederum ist es aus rein
finanzpolitischer Sicht unerheblich, ob ein staaten- oder regionenzen-
trierter Ansatz fiir die kiinftige EU-Strukturpolitik gewahlt wiirde:
Beide Ansitze wiirden die meisten der neuen Mitgliedsldnder in einem
MaBe fordern, dass die Betrige sowieso iber der Absorptionsgrenze
lagen, sodass die EU-Forderung so stark gekiirzt werden miisste, dass sie
nicht tiber 4 % des nationalen BIP der Beitrittslander lage.

In 6konomischer Perspektive entspricht das regionenzentrierte Ziel 1-
Modell dem traditionellen Leitbild der Europidischen Kommission: Unter
Einsatz europaisch verwalteter Finanzmittel sollen unionsweit die Ent-
wicklungsunterschiede zwischen den Regionen ausgeglichen werden,
wobei auch Regionen in wohlhabenden Mitgliedstaaten eine — wenn auch
pro Kopf geringere - Férderung erhalten. Dieser regionalpolitischen
Leitlinie entsprechen die ,,Periodischen Berichte iiber die sozio-6konomi-
sche Lage und Entwicklung der Regionen der Europiischen Union“*%, in

43 Deutschland erhielte bei einer staatenzentrierten Reform 2013 aus den Struk-
turfonds 96 Mio. Euro, wihrend es bei einer moderaten (regionenzentrierten)
Reform 217 Mio. Euro wiren. Die Nettobelastung stiege allerdings von 9.093 Mio.
Euro im ersten Fall auf 12.256 Mio. Euro im zweiten Fall. Die hoheren Zahlungen
aus dem Agrarfonds konnten die Schlechterstellung Deutschlands beim regionen-
zentrierten Ansatz nicht wettmachen. Vgl. Tabelle 4 mit den Angaben fiir 2013 im
Beitrag von Weise in diesem Band.

44 Vgl. z.B. Europédische Kommission (1999).
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denen die Kommission regelmiflig die drmsten und reichsten Regionen
miteinander vergleicht. Weiten sich die regionalen Disparitdten aus,
dann ist nach Ansicht der Kommission ein verstdrktes regionalpoliti-
sches Engagement der EU gefordert. Agglomerationstendenzen, wie sie
sich aus dem europiischen Binnenmarkt ergeben konnen, soll entgegen-
gewirkt werden. Weil dies von den Mérkten nicht geleistet werden kann,
wird der staatliche Eingriff beflirwortet. Die Nivellierung regionaler Dis-
paritdten erscheint als Ziel, das nur unter Einsatz massiver Fordermittel
im Rahmen einer aktiven Regionalpolitik der EU erreichbar erscheint.
Die regionalpolitische Philosophie der Kommission ist stark polarisa-
tionstheoretisch gepragt.*®

Die Alternativposition setzt statt auf flichendeckenden regionalen
Ausgleich auf Férderung des Wachstums.*® Dieses, so wird unterstellt,
schafft die Voraussetzungen dafiir, dass iiber das Marktgeschehen, aber
auch den staatlichen Eingriff auch das Ziel des regionalen Ausgleich
betrieben werden kann. Allerdings wird dieses Ziel erheblich beschei-
dener formuliert: Der Anspruch eines unionsweiten Regionalausgleich
miisste in dieser Perspektive nicht nur die Finanzkraft der EU tiberfor-
dern, sondern auch die wirtschaftliche Dynamik lahmen. Gerade diese
sei aber zu férdern. Deshalb sollte die EU daftur Sorge tragen, dass in
den Beitrittslandern vor allem die Wachstumskrifte gestarkt und die
Forderung auf die Wachstumsregionen konzentriert werden. Befiirwortet
wird deshalb ein staatenzentrierter Einsatz in der Foérderpolitik durch
Ausbau des Kohisionsfonds. Die theoretischen Begriindungen fiir diesen
Ansatz lassen sich in zwei durchaus unterschiedlichen ,,Schulen“ finden.
Neoklassische Wachstums- und Aufenhandelstheorien gehen davon aus,
dass sich regionale Disparitdten tiber den Markt ausgleichen. Aus dieser
Perspektive wird dann auch der Verzicht auf eine aktive, d.h. durch
Programme, Gemeinschaftliche Férderkonzepte und operationelle Pro-
gramme steuernde Strukturpolitik der EU gefordert. Finanzmittel sollten
zur freien Verwendung vergeben werden.*” In der neuen Wachstumstheo-
rie wird dagegen von der Vorstellung eines Gleichgewichtseinkommens
abgegangen. Das Wachstum wird mit dem Vorhandensein von Kapital,
Humankapital, Forschung und Entwicklung erklart.*® Wachstumspole
entstehen dort, wo die externen Effekte dieser Faktoren nicht auf riick-

45 Vgl. als , Klassiker* Perroux (1948).

46 Vgl. mit dieser Intention auch den Beitrag von Lammers in diesem Band.

47 Vgl. zu dieser am Nettofinanzausgleich orientierten Position: Klodt/Stehn
(1992).

48 Vgl. Sala-i-Martin (1990).
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stindige Regionen ausstrahlen. Regionalpolitik hat dann die Aufgabe,
das Wachstum ebenso wie die Externalisierung der wachstumsférdern-
den Faktoren in andere Regionen zu férdern. Weil das Wachstum aber
als Voraussetzung fiir eine erfolgreiche Regionalpolitik erscheint, kommt
es auch nach dieser Lesart darauf an, in den EU-Beitrittslandern
zunichst einmal das Wachstum und damit auch die vorhandenen Wachs-
tumspole zu fordern. Die landesweite Verteilung von EU-Fordermitteln
in den neuen Mitgliedslandern wiirde dagegen die Wachstumseffekte ver-
puffen lassen. Die Politik des Regionalausgleichs geriete damit in Wider-
spruch zum Effizienzziel und ginge zu Lasten der gesamtwirtschaftlichen
Wachstumsrate.

Im Kontext der neuen Wachstumstheorie erscheint allerdings ein modi-
fizierter staatenzentrierter Ansatz vonnéten. Nach dem Kohisionsfonds
lassen sich bekanntlich lediglich Vorhaben aus dem Bereich Verkehr und
Umwelt fordern. Um das Wachstum vor allem in den Beitrittslandern zu
stirken, miisste aber auch die Forderung von Humankapital und techni-
schem Fortschritt erméglicht werden, weil sich diese nicht tber die
Markte quasi automatisch auf alle Regionen ausdehnen. Wenn der Koha-
sionsfonds in dieser Weise erweitert wiirde, dann wird in ihm die gegen-
tuber einer flachendeckenden Regionalpolitik iiberlegene Alternative
gesehen. Uniibersehbar ist, dass derartige Vorstellungen auf eine Star-
kung der Eigenverantwortung der Staaten setzen. Sie miissen dafir
Sorge tragen, dass sich bei einer Férderung der Wachstumszentren die
regionalen Disparititen nicht libermifBig verstirken. Mag dies in rein
6konomischer Perspektive sogar noch hinnehmbar erscheinen, so schaffte
dies — etwa bei massiven Abwanderungsbewegungen in die Zentren -
politisch ernste Probleme (s.u.). Um es zusammenzufassen: Wer primdr
auf das Wachstum setzt und bereit ist, im schlimmsten Fall auch die Ver-
stdarkung regionaler Disparitdten hinzunehmen, wird den staatenzentrier-
ten Ansatz bevorzugen. Wer dagegen vorrangig den EU-weiten Regional-
ausgleich zum Programm erhebt und dabei ggf. auch die Schwdchung
der Wachstumskrifte akzeptiert, der wird sich fiir das regionenzentrierte
Modell stark machen.

Aus okonomischer Perspektive wird mithin lediglich akzeptiert, was
die Entwicklung regionaler Disparitdten in der EU ohnehin kennzeich-
net: Trotz der Milliardenzuschiisse durch die bislang vorwiegend regio-
nenzentriert betriebene Strukturfondsférderung ist es nicht gelungen,
die Unterschiede in der Wirtschaftskraft der einzelnen Regionen wesent-
lich zu verringern. Wie der Zweite Kohisionsbericht der Kommission
von 2001 bestatigt hat, kommt es erstens zu Angleichungsprozessen zwi-
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schen den EU-Staaten. Das durchschnittliche Pro-Kopf-Einkommen der
drei armsten Mitgliedstaaten (Griechenland, Portugal und Spanien) stieg
zwischen 1988 und 1999 von 68% auf 79% des EU-Durchschnitts.*®
Zweitens haben die Unterschiede zwischen den Regionen in der EU
weniger stark abgenommen als die zwischen den Staaten. Von 1988 bis
1998 ist das Pro-Kopf-BIP in den unteren 10% der Regionen von 55%
auf 60% des EU-Durchschnitts gestiegen, wiahrend es in den unteren
25% der Regionen nur von 66 % auf 68% des Durchschnittswerts ange-
stiegen ist. Drittens haben sich die regionalen Unterschiede in den Mit-
gliedstaaten z.T. sogar noch verschirft. Die Kommission verweist hier
insbesondere auf die geteilten Wirtschaftsraume in Italien und Deutsch-
land.®°

In administrativer Hinsicht unterscheiden sich die beiden alternativen
Forderkonzepte wie folgt: Der regionenzentrierte Ansatz macht von einer
aufwendigen Verwaltung Gebrauch, bei der insbesondere die Europii-
sche Kommission eine aktive Rolle tibernimmt. Sie ist es, die die allge-
meinen Forderprioritdten in Form von Leitlinien bestimmt. Sie stellt das
Verzeichnis der zu férdernden Regionen auf. Sie nimmt die Feinvertei-
lung der Mittel vor. Sie priift die Entwicklungspldne der Mitgliedstaaten
und genehmigt sie. Und sie muss die Daten fiir die zu beriicksichtigen-
den Regionen bereit stellen. Nattirlich verfolgt die aktive Rolle der Kom-
mission in der Administration der EU-Strukturpolitik keinen Selbst-
zweck. Vielmehr soll damit eine moglichst sachgerechte Verwendung der
Mittel sichergestellt werden. Wer also auf eine administrative Kontrolle
der Mittelverwendung in der erweiterten EU besonderen Wert legt, wird
sich fir den regionenzentrierten Ansatz aussprechen.

Man muss in diesem Zusammenhang die Kommission vor nicht
gerechtfertigter Kritik in Schutz nehmen: So wie in vielen anderen
Féallen auch, waren es gerade die Mitgliedstaaten, die die Kommission in
diese Rolle gedringt haben.’! Dass die Kommission die ihr zufallenden
Kompetenzen genutzt hat, um ihre eigene Position aufzuwerten, ist aller-
dings kaum zu iibersehen.’? Diese Zusammenhinge lassen sich besonders
anschaulich an der 1988 erfolgten Reform der Strukturpolitik aufzeigen:
Im Vorfeld der Vollendung des europdischen Binnenmarktes drangten die
Staaten Stideuropas und Irland darauf, die Mittel der Strukturpolitik zu
verdoppeln. Die Delors-Kommission unterstiitzte dieses Anliegen -

49 Vgl. Européische Kommission (2001: 4 ff.).
50 Vgl. Europidische Kommission (2001: 6 f.).
51 Vgl. Hooghe (1996).

52 Vgl. Axt (2000a).
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getreu ihrem Motto, dass die Deregulierung der Mirkte durchaus einer
begleitenden Regulierung durch européische Politik bedarf. Die iibrigen
Mitgliedstaaten und insbesondere die Nettozahler konnten sich dem
Dréngen letztlich nicht widersetzen und stimmten sowohl der Verdoppe-
lung der Mittel als auch der Verankerung des Grundsatzes der wirt-
schaftlichen und sozialen Kohision in der Einheitlichen Europiischen
Akte zu. Um angesichts der Mittelexpansion fiir deren optimalen Einsatz
zu sorgen, verstidrkte der Européaische Rat von Briissel im Februar 1988
die aktive Rolle der Kommission, indem die Prinzipien der Programm-
planung, der Forderung nach Zielen, der Additionalitit, der Kofinanzie-
rung, der quantitativ operationalisierten Definition von Zielregionen
u.a.m. eingefiihrt wurden.’® Offensichtlich gingen die Mitgliedstaaten
davon aus, dass nur auf diese Weise eine missbriauchliche Nutzung der
vermehrt zur Verfligung gestellten Mittel zu vermeiden war. Es verwun-
dert daher kaum, dass angesichts der anstehenden EU-Erweiterung
immer wieder das Argument einer besseren Verwendungskontrolle
zugunsten des regionenzentrierten Ansatzes ins Feld gefiihrt wird.

Die Alternative des staatenzentrierten Ansatzes wird derjenige bevor-
zugen, der davon ausgeht, dass einerseits die Europdische Kommission
uberfordert ist, wenn sie in der um bis zu dreizehn neue Mitglieder
erweiterten EU differenzierte regionale Daten und Pline bereitstellen
und beurteilen soll, und dass andererseits verstirkt auf die Eigenverant-
wortung der Staaten als Mittelempfanger gesetzt werden kann, weil eine
Fehlallokation der Fordermittel letztlich den Empfangern schadet. Im
staatenzentrierten Ansatz beschrénkt sich die Kontrolle des Mitteleinsat-
zes darauf, dass die Mitgliedstaaten Antrédge fiir konkrete Projekte in
den fur forderfihig erklirten Bereichen (Verkehr und Umwelt, evtl.
kiinftig ergianzt durch Humankapital und Forschung) vorlegen, die die
Kommission gemifBl der o.a. Kriterien zu priifen hat. Es geht also um
nationale und nicht regionale Foérderprioritiaten, die zusiatzlich mit den
Zielen der EU im Einklang stehen miissen. Der staatenzentrierte Ansatz
bestreitet den Anspruch, dass die Kommission Informationsvorteile
gegeniiber den Mitgliedstaaten besitzt. In einem Punkt allerdings gehen
die Ansichten bei den Befiirwortern des staatenzentrierten Modells aus-
einander: Wihrend einerseits eine signifikante Kofinanzierung durch die
Mitgliedstaaten verlangt wird, um auf diese Weise Mitnahmeeffekte zu
unterbinden, wird andererseits der (fast) vollige Verzicht auf die Ko-
finanzierung propagiert, weil insbesondere die neuen Mitgliedstaaten

53 Vgl. Axt (1987), (1991: 194 f£.), (2000b: 64 f.).
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nur iiber begrenzte finanzielle Ressourcen verfiigen. An den fehlenden
Finanzmitteln soll aber die Férderung des Wachstums in den Beitritts-
landern nicht scheitern.

In diesem Zusammenhang ist schliefllich auch noch ein Argument zu
diskutieren, das von den Anhéngern des regionenzentrierten Ansatzes ins
Spiel gebracht wird: Danach erweist sich dieses Modell als {iberlegen,
weil in den Regionen administrative Einheiten aufgebaut werden, die -
nicht zuletzt gemifl dem Prinzip der Subsidiaritat — fiir eine biirgernahe
Politik und Verwaltung sorgen. Allerdings handelt es sich hier um einen
Sekundireffekt, der dann nur eine schwache Legitimationsbasis hat,
wenn man das primire Ziel, den moglichst effizienten Einsatz der EU-
Strukturfonds, als suboptimal einschitzen muss. Fiir sich genommen, ist
das angefiihrte Argument also noch nicht hinreichend iiberzeugend.
Allerdings kann man in diesem Zusammenhang den realen politischen
Prozess nicht auBler Acht lassen: Im Zuge der Beitrittsverhandlungen
sind alle neuen Mitgliedstaaten gehalten, den kompletten Acquis Com-
munautaire zu tibernehmen. Das schliet auch den Aufbau eines regiona-
len Verwaltungssystems ein, um ein Maximum der regionenzentrierten
Ziel 1-Forderung abschopfen zu konnen. Wie aber wiirden wohl die Bei-
trittslander reagieren, wenn sie nach ihrem EU-Beitritt feststellen miiss-
ten, dass sich diese Anstrengung eigentlich eriibrigt hat, weil die EU auf
ein staatenzentriertes Modell umgeschwenkt ist? Die Beitrittsverhand-
lungen konnen mithin eine durchaus prajudizierende, den regionenzen-
trierten Ansatz perennierende Wirkung im Hinblick auf die kiinftige
Strukturpolitik haben.

Abschliefend bleiben die politischen Aspekte zu wirdigen. Um es auf
den Punkt zu bringen: Wiahrend Okonomen sich eher fiir eine staatenzen-
trierte Wachstumsférderung aussprechen, tendiert die Politik eher zum
Regionalausgleich — und dies aus mehreren Grinden: Der langwierige
Ausgleich von Einkommensdisparititen und Wohlstandsunterschieden
zwischen Regionen — nach einer internationalen Daumenregel sind es
immerhin 35 Jahre, bis sich Entwicklungsriickstinde halbieren®® — macht
es fiir die Politik schwierig, wenn nicht gar unmoglich, angesichts dieser
Sachlage auf Interventionen zugunsten der zuriickgebliebenen Regionen
zu verzichten. Auch wenn das 6konomische Ergebnis nicht optimal sein
mag, sieht sich die Politik genétigt, ihre Akzeptanz durch aktive und fld-
chendeckende Fordermafinahmen zu stirken.

54 Vgl. Barro/Sala-i-Martin (1995).
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Die von der Politik bevorzugte fliachendeckende Regionalpolitik impli-
ziert nun keineswegs automatisch eine Priferenz fiir den regionenzen-
trierten Ansatz, denn auch im staatenzentrierten Modell der EU-Struk-
turpolitik steht es den Staaten ja prinzipiell frei, mit eigenen finanziel-
len Mittel einen flachendeckenden Regionalausgleich zu betreiben -
vorausgesetzt freilich, das tbergeordnete Wachstumsziel gerit damit
nicht in Konflikt. Es steht also eine Entscheidung an, auf welcher Ebene
des europiischen Mehrebenensystems welche Form der Strukturpolitik
betrieben werden kann und soll. Politiker aus Staaten, die selbst keine
Mittel zur flachendeckenden Regionalpolitik einsetzen koénnen oder
wollen, werden der EU diese Aufgabe zuschreiben, um sich selbst zu ent-
lasten und fir die Akzeptanz der von ihnen verfolgten Politik zu sorgen.
Staaten, die dagegen in der Lage und bereit sind, eigene Mittel zu dem
genannten Zweck einzusetzen, werden sich mit der (6konomisch wahr-
scheinlich effizienteren) Form des staatenzentrierten Modells eher
anfreunden konnen.

Eine zweite Differenzierung ist vonnéten: Es kommt auch auf den
internen Aufbau von Staaten an, wenn tiber die beiden alternativen
Modelle der Strukturpolitik zu entscheiden ist. Zentralistische und uni-
tarische Staaten konnen sich nattirlich leichter fir einen letztlich sie
selbst begiinstigenden staatenzentrierten Ansatz aussprechen. Dezentra-
lisierte oder gar foderalistische Staaten tun sich da schwerer, Anspriiche
seitens ihrer regionalen Einheiten abzuwehren. Hier erscheint das regio-
nenzentrierte Modell von Vorteil, weil es die Regionen aktiv in die Pro-
grammplanung einbezieht. Obendrein flieBen den Regionen von der EU
Fordermittel zu, die zwar aus nationalen Quellen stammen, bei der die
nationale Politik aber nur noch sehr begrenzt die Zuteilung regeln kann.
Es ist also ein doppelter Grund, weshalb sich Vertreter der deutschen
Lander fiur regionenzentrierte Modelle aussprechen: Erstens partizipie-
ren sie an der EU-gesteuerten Umverteilung — die neuen Lander bislang
durch Ziel 1 und einige der alten Lander durch das ebenfalls regional
ausgerichtete Ziel 2. Zweitens stellt die Ziel 1-Forderung sicher, dass
auch die neuen Bundesldnder von der EU beglinstigt werden. Bei einem
staatenzentrierten Modell wire dies wegen des hohen nationalen Wohl-
stands der Bundesrepublik nicht mehr der Fall.

SchlieBlich sind unter politischen Aspekten auch noch jene Faktoren
zu erwihnen, die die Umsetzbarkeit alternativer Reformkonzepte ange-
hen. Wie bereits erwiahnt, sprechen die Beitrittsverhandlungen mit den
neuen Mitgliedslandern, aber auch die Eigeninteressen der Kommission
dagegen, dass bei der Agenda 2007 ein radikaler Kurswandel hin zur
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exklusiven Ausrichtung auf das staatenzentrierte Modell erfolgen wird.
Schon aus diesem Grund konnten Mischmodelle zum Tragen kommen,
die nicht das eine durch das andere Modell ersetzen, wohl aber die
Gewichte zwischen ihnen etwa dadurch neu austarieren, dass der staa-
tenzentrierte Ansatz kiinftig iiber grofere finanzielle Mittel verfiigen
kann. Nattirlich steht in diesem Zusammenhang auch die gegenwiértig im
Konvent zur Zukunft Europas debattierte Frage an, wie viel Europa und
Supranationalitdt fir notwendig erachtet werden. Konkret ist zu ent-
scheiden, ob die Kommission bei der Festlegung von Férderprogrammen
und -prioritdten derart einflussreich wie bei der Ziel 1-Foérderung sein
soll, oder ob darauf in Anlehnung an den Kohésionsfonds eher verzichtet
werden soll.
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Anhang

Tabelle 1

Merkmale der regionen- und staatenzentrierten Férderung

Regionenzentriert

Staatenzentriert

Muster

Ziel 1-Forderung

Kohdsionsfonds

Verfahren zur Ent-
scheidung tiber
Rahmenverordnung

Forderzweck

Forderkriterium

Fordereinheit

Festlegung der Forder-
einheiten

Art. 161 EGV (Einstim-
migkeit im Rat und Zu-
stimmung des EP)

,Forderung der Entwick-
lung und der strukturellen
Anpassung der Regionen
mit Entwicklungsriick-
stand“

Regionaler Wohlstand

(< 75% EU-BIP in KKS fiir
die letzten 3 verfiigbaren
Jahre)?

Regionale Gebietseinheiten
(NUTS II)

Kommission erstellt Ver-
zeichnis der regionalen
Einheiten

Art. 161 EGV (Einstim-
migkeit im Rat und Zu-
stimmung des EP)

»Stiarkung des wirtschaft-
lichen und sozialen Zu-
sammenhalts der Gemein-
schaft*

Nationaler Wohlstand

(< 90% EU-BSP in KKS)
bei Vorweisen eines Kon-
vergenzprogramms und
Vermeidung tiberméBiger
offentlicher Defizite
(Art. 104 EGV)

Nationale Staatsgebiete

durch Verordnung (unter
Berticksichtigung von Kri-
terien) als Empféngerstaa-
ten (bis 2006) festgelegt:
E, P, GR und IRL.

(Fortsetzung auf Seite 212)

1 Zusatzlich Gebiete in extremer Randlage und bevolkerungsarme Gebiete (frii-

here Ziel 6-Gebiete).

14*
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Fortsetzung Tabelle 1

Heinz-Jirgen Axt

Regionenzentriert

Staatenzentriert

Muster

Ziel 1-Forderung

Kohdsionsfonds

Differenzierung der
Interventionssatze

Forderfahige MaB3-
nahmen

Beteiligte Fonds

Kofinanzierung der MS

Finanzkontrolle

Berticksichtigung bei
Absorptionsgrenze
(4% BIP)

Verfiigbare Finanzmittel
2000-06

Begiinstigte Mitglied-
staaten EU-15

Mittelbindung

Ja, nach relativem Wohl-
stand der MS und weiteren
Indikatoren?

Produktive Investitionen,
Infrastrukturinvestitionen,
ErschlieBung des endoge-
nen Potentials, Férderung
des Humankapitals, Ent-
wicklung des landlichen
Raums, Forderung der
Fischerei

EFRE, ESF, EAGFL, FIAF

25-50%, in Ausnahmen
lediglich bis 15%

Vornehmlich durch MS

Ja

135,9 Mrd. € (= 69,7% der
Strukturfonds)

E (37,8 Mrd. €), I (21,9 Mrd.
€), GR (21 Mrd. €), D (19,3
Mrd. €), P (16,1 Mrd. €), UK
(5,1 Mrd. €), F (3,3 Mrd. €),
IRL (1,3 Mrd. €), FIN (0,9
Mrd. €), S (0,7 Mrd. €), A
(0,2 Mrd. €)

Ja (Programme)

Entfillt, weil bei Mittel-
aufteilung auf MS be-
ricksichtigt

Vorhaben (von gemeinsa-
mem Interesse) im Bereich
des Umweltschutzes und
der (transeuropéischen)
Verkehrsinfrastruktur

Kohisionsfonds

15-20% (10 % bei Kumu-
lation mit anderen EU-
Instrumenten)

Vornehmlich durch MS,
aber auch Kommission

Ja

18 Mrd. €

Indikativ: E (61-63,5%
der Mittel), GR (16-18%),
P (16-18%) und IRL
(2-6%)

Ja (Vorhaben)

2 Vgl. Art. 29 der Rahmenverordnung (Verordnung (EG) Nr. 1260/1999).



Strukturpolitik in der erweiterten EU

Fortsetzung Tabelle 1
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Regionenzentriert Staatenzentriert
Muster Ziel 1-Forderung Kohdsionsfonds
Additionalitat Ja, nationale Ausgaben in Keine Voraussetzung zur
Hohe der vorangegangenen Forderung
Periode
Programmperiode 7 Jahre (Anpassung in der 7 Jahre
Halbzeit)
Administration Mehrstufige Programm- Dreistufig:
planung: — Antrag des MS auf
— Leitlinien fiir Férder- Unterstiitzung
prioritiaten - Entscheidung der
- Entwicklungsplane der Kommission
Staaten - Implementation

Akteure im Mehr-
ebenensystem

Begleitung, Monitoring

Evaluierung

Implementation

- Abstimmung von GFK,
OP und EPPD mit der
Kommission

— Verabschiedung von
Programmdokumenten
durch Staaten und
Regionen

- Implementation

Européische Kommission,
Mitgliedstaaten, regionale
und lokale Akteure sowie
Wirtschafts- und Sozial-

partner (,,Partnerschaft)

Begleitausschiisse

Ex ante, Halbzeit und
ex post

MS und Regionen

Kommission und Mit-
gliedstaaten

Begleitausschiisse

Ex ante und ex post

MS
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Tabelle 2

Einfluss der Akteure im Verlauf der Politikphasen bei der Ziel 1-Férderung
und beim Kohiisionsfonds®

Politikphasen: Kommission Mitgliedstaaten Regionen

Ziel 1 Kohisions- Ziel 1  Kohisions- Ziel1 Kohisions-

fonds fonds fonds

Phase 1: stark stark schwach schwach unbe- unbe-

Agenda Setting deutend  deutend

Phase 2: Aushandlung schwach schwach stark stark unbe- unbe-

des Finanzrahmen deutend  deutend

Phase 3:

a) Schaffung des stark stark stark stark unbe- unbe-
rechtlich-institutio- deutend deutend
nellen Kontexts und

b) Festlegung der For- stark entfallt schwach  entfallt unbe- entfallt
derkriterien deutend

Phase 4: Fein- bzw. stark stark unbe- stark unbe- entfallt

indikative Verteilung deutend deutend

der Mittel*

Phase 5: Programm- mittel stark mittel stark mittel unbe-

planung bis stark bis stark bis stark  deutend

je nach je nach je nach
Staat Staat Staat
Phase 6: schwach schwach  mittel stark mittel schwach
Implementation bis stark bis stark
je nach je nach
Staat und Staat und
MaB- MaB-
nahme nahme

3 Die Tabelle ist in Anlehnung entwickelt an Marks (1996: 315). Es sind jedoch
bedeutsame Verénderungen und Korrekturen aus der Sicht des Autors vorgenom-
men worden. Das betrifft vor allem die Phase 1 und 4, die Marks ignoriert. Phase
4 ist aber gerade fiir die Ziel 1-Foérderung durch die Variation der Pro-Kopf-For-
derung von zentraler Bedeutung.

4 Das geschieht in der Finanzperiode 2000-2006 bei Ziel 1 nach Art. 29 der Rah-
menverordnung (Verordnung (EG) Nr. 1260/1999 und beim Kohésionsfonds nach
Art. 4 und in Anwendung der dort festgehaltenen Kriterien durch Anhang I zur
Kohisionsfonds-Verordnung (Verordnung (EG) 1264/1999).
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Abkiirzungen:

A Osterreich

ABL. Amtsblatt der EG

BIP Bruttoinlandsprodukt

BK Beitrittskandidaten

BSP Bruttosozialprodukt

D Deutschland

E Spanien

EAGFL Europiischer Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft

EFRE Européischer Fonds fiir regionale Entwicklung

EGV EG-Vertrag

EPPD Einheitliches Programmplanungs-Dokument

ESF Europdéischer Sozialfonds

EUV EU-Vertrag

F Frankreich

FIAF Finanzinstrument fiir die Ausrichtung der Fischerei

FIN Finnland

GFK Gemeinschaftliches Forderkonzept

GR Griechenland

I Italien

IRL Irland

KKS Kaufkraftstandards

MS Mitgliedstaaten

NUTS »Nomenclature des unités territoriale statistiques*“ (Systematik der Gebietseinheiten
fiir die Statistik). Die Ebenen I bis III bezeichnen unterschiedliche Gebietseinheiten.

OP Operationelles Programm

P Portugal

S Schweden

UK Vereinigtes Konigreich
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