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Zusammenfassung

Im letzten Jahrzehnt wurde die Europdaische Union von vielen Krisen unterschiedlicher Art heimgesucht. Obwohl
die Corona-Pandemie mit ihren gesundheitlichen, sozialen und wirtschaftlichen Folgen zurzeit Wahrnehmung und
Handeln der Politik in Europa dominiert, ist sie nur die jungste in einer Reihe von Herausforderungen. Die be-
grenzte Moglichkeit der EU, auf solche Herausforderungen zu reagieren, hat die Notwendigkeit von Reformen
deutlich hervorgehoben. Das Projektvorhaben ,Ein starkes Europa in einer globalisierten Welt“ schlagt vor, den
Reformprozess anhand des Konzepts der europaischen offentlichen Guter voranzutreiben. In diesem Papier
erlautern wir dieses Konzept naher und veranschaulichen dessen Potenzial in der Diskussion tiber Zukunftsmo-
delle fur ein starkeres und souveraneres Europa.

Das Konzept der europaischen offentlichen Guter greift auf den wohlfahrtsékonomischen Begriff der 6ffentlichen
Guter (bzw. der Gemeinschaftsguter) zurlick. In Abgrenzung zu privaten Gutern rechtfertigen 6ffentliche Guter
eine staatliche Leistungserbringung, wenn Marktversagen in zumindest einer der folgenden Formen vorliegt:
keine Rivalitat zwischen den Nachfragern, kein Ausschluss einzelner Konsumenten, nattrliches Monopol.

Innerhalb eines foderalen Systems kdnnen o6ffentliche Guter von verschiedenen Ebenen bereitgestellt werden.
Die Theorie des Fiskalféderalismus bietet einen 6konomischen Ansatz fur die Verteilung von Aufgaben auf unter-
schiedliche Ebenen eines foderalen Staates. Angewandt auf die EU - die noch kein Bundesstaat ist, aber schon
weit Uber den Staatenbund hinausgeht - bedeutet dies, dass ein 6ffentliches Gut von der zentralen Ebene bereit-
gestellt werden soll wenn folgende Kriterien erflllt sind: europaweit streuender Nutzen, europaweite raumlich
homogene Préaferenzen bei den Einwohner/innen der Gemeinschaft und kostenginstigste Realisierung auf euro-
péaischer Ebene aufgrund von Skaleneffekten. In diesem Fall sprechen wir von européischen offentlichen Gutern.

Die oben genannten drei Kriterien kdnnten allerdings in gegensatzliche Richtungen weisen und somit kein klares
Argument fUr oder gegen die Européisierung einer offentlichen Aufgabe liefern. Eine Abwagungsentscheidung ist
dann notwendig. Diese kdnnte zum Beispiel durch eine Kosten-Nutzen-Analyse unterstitzt werden, die den eu-
ropaischen Mehrwert eines offentlichen Gutes berechnet, indem zunéachst fur jedes Kriterium die Differenz
zwischen dem Nutzen der europaischen und der nationalen Bereitstellung ermittelt wird und dann die resultieren-
den drei ,Teil-Nettos* zu einem ,Gesamt-Nettonutzen® zusammengezogen werden. Ein solches Verfahren
entspricht nicht nur dem aus sich heraus wichtigen Anspruch, Kompetenzverlagerungen mdéglichst gut zu be-
grinden, sondern auch dem Beddirfnis nach politischer Transparenz.

Das hier beschriebene Konzept der europdischen offentlichen Guiter geht davon aus, dass zur Erhdhung der
Handlungsfahigkeit der Gemeinschaft zunachst die richtigen Aufgabenprioritaten fir den jeweiligen Zeit- und
Problemkontext festgelegt werden missen. Mehr denn je ist es heute wichtig, dass in Europa jede staatliche
Ebene sich auf die offentlichen Aufgaben konzentriert, fir die sie am besten geeignet ist. In den letzten Jahren
wurde das aktuelle Tatigkeitsfeld der Union verstarkt im Lichte der Theorie des Fiskalféderalismus bewertet. Da-
bei ergibt sich, dass die finanziell ins Auge stechenden Handlungsschwerpunkte der EU zu sehr auf regionalen
oder gar lokalen offentlichen Gitern und zu wenig auf européischen 6ffentlichen Gitern liegen.

Eine erfolgreiche Umsetzung des Konzepts verlangt dariiber hinaus auch, sich mit Uberlegungen zum Weg dahin
auseinanderzusetzen. Aus heutiger Sicht sind vor allem drei Aspekte fur die weitere Betrachtung wichtig: (i) die
mit dem Schlagwort ,Konnexitat“ verbundenen Governance-Fragen bei der Bereitstellung von europaischen 6f-
fentlichen Guter in einem Mehrebenensystem; (ii) die Schaffung neuer Finanzierungsspielraume fiir europaische
offentliche Guter bereits innerhalb des nachsten mehrjahrigen Finanzrahmens 2021-2027; (i) die Uberwindung
des vermeintlichen Tabus einer Vertragséanderungen.
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A. Einleitung

Die européaische Integration ist derzeit mit mehreren Krisen konfrontiert, die zentrale
Politikfelder betreffen. Seit dem Fruhjahr 2020 dominieren die Corona-Pandemie und
deren gesundheitliche, soziale und wirtschaftliche Folgen Wahrnehmung und Handeln
der Politik in Europa. Die Dimension dieser Krise kénnte die anderen Probleme ver-
gessen machen. Doch Europas weiterere Herausforderungen sind durch Covid-19
gewiss nicht verschwunden, allenfalls ruhen sie voriibergehend. Mancher Krisenfaktor
verscharft sich aber auch, wahrend sich die Kapazitdten zur Problemlésung auf die
Pandemie konzentrieren missen. Im Vordergrund stehen dabei die wieder hochko-
chende Brexit-Krise und die andauerende Rechtsstaatlichkeitskrise, letztere als
Stellvertreter einer teils offenen, teils schwelenden Populismus-Krise. Jederzeit starker
wieder aufflammen kénnen aber auch die weiteren latenten Krisen Europas — insbe-
sondere die Flichtlingskrise, die Terrorismuskrise, die Ukraine-Krise und nicht zuletzt
die vor Corona nicht behobene Zins- und Eurokrise, die sich im Laufe der aktuellen
Rezession wieder verscharft.! Diese Ereignisse mit ihren wirtschaftlichen und sozialen
Auswirkungen haben zu einer weitempfundenen Skepsis gegentber den europaischen
Institutionen oder zumindest ihrer Leistungsfahigkeit zu verstarken, was deren politi-
sche Legitimitat peu a peu unterhohlt.

Multiple Krisen...

Krisen sind im européischen Integrationsprozess nichts Neues. Die Krisenballung un-

ter dem Corona-Vorzeichen ist in ihrer Dimension gleichwohl einmalig. Die

Européische Union ist das Ergebnis eines Prozesses, in dem sie sich als Antwort auf

die jeweils bestehenden wirtschaftlichen und politischen Herausforderungen geformt ...und multiple
hat. Heute ist Europa wieder einmal gefordert, multiple Krisen zu bewaltigen. Die  Reformwiinsche
Dringlichkeit der Diskussion wurde durch die Corona-Krise noch einmal erhdht. Ob-

wohl Einigkeit dartiber besteht, dass Europa reformbedurftig ist, gibt es jedoch wenig

Einvernehmen Uber die einzuschlagende Richtung.

Wie Thone und Kreuter (2020) zeigen, ist der Lésungsraum schon mit einer Reihe von
Modellen geflllt. Haufig werden Refromvorschlage dabei als Alternative zwischen
»,mehr Europa“ oder ,weniger Europa“ formuliert. Auf der einen Seite wird gefordert, .
. . . . i . Mehr oder weniger
weitere Zustandigkeiten auf die EU und ihre Institutionen zu Gibertragen. Auf der ande-  gyrgpa?
ren Seite stehen diejenigen, die den Mitgliedstaaten deren Zustandigkeiten sichern
wollen und sogar fur eine Rickverlagerung von Kompetenzen pladieren.

Das zentrale Problem der EU in solchen Fragen liegt jedoch, wie Tabellini bereits 2002

betont hat, in der Definition der Aufgaben der Union im jeweiligen européischen

Rechtsrahmen und dariber hinaus. Der Zuschnitt der EU-Aufgaben muss von Zeit zu

Zeit mit Blick auf den jeweiligen Zeit- und Problemkontext neu umrissen werden. Um e
y wp . . . Neuer Zuschnitt fur

durch hohe Problemlésungsféahigkeit breitere Akzeptanz fur europdaische Politik zu EU-Aufgaben

schaffen, sollten sich Neuzuschnitte der Aufgaben an den Kriterien einer effizienten

Zentralisierung orientieren — die zugleich eine effiziente Dezentralisierung ist. Die Dis-

kussion zur Neudefinition europdischer Aufgaben in Anlehnung an 6konomische Kri-

terien erhalt viele neue Impulse unter dem Titel der europaischen 6ffentlichen Guter.

Fir einen Uberblick der internen und externen Herausforderungen, mit denen die Europdische Union heute konfrontiert ist, sei auf
Papier 2 dieser Reihe verwiesen: M. Théne und H. Kreuter (2020), ,Neue Modelle fiir Europas Zukunft. Scoping der Aufgaben und
Ansatze®, Programm Europas Zukunft, Bertelsmann Stiftung, Gitersloh und Berlin.
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Die auf der Theorie des Fiskalféderalismus aufbauende Forschung hat wiederholt
gezeigt, dass die derzeitigen EU-Aufgaben und die daraus folgenden Ausgabenpriori-
taten zu diesen Kriterien im Widerspruch stehen. Verzerrte Anreize im Haushalts-

. . . . . Mehr europdische,
prozess fihren zu einer sub-optimalen Aufgabenverteilung zwischen der EU und den weniger lokale
Mitgliedstaaten (Heinemann, 2016). In der Folge liegen die finanziell ins Auge stechen-  Giter
den Handlungsschwerpunkte der EU zu sehr auf regionalen oder gar lokalen offent-
lichen Gitern und zu wenig auf européischen 6ffentlichen Giitern.

Die Notwendigkeit einer Anpassung der Aufgaben- und Ausgabenprioritdten erscheint

angesichts der durch den Brexit erwarteten strukturellen Haushaltslicke umso wichti-

ger. Diese Licke, verursacht durch den Fortgang des nach Deutschland, Frankreich

und ltalien viertgrof3ten Beitragszahlers in den EU-Haushalt wird etwa 13 Milliarden .
. o Corona und Brexit

Euro pro Jahr betragen. Zwar werden im Jahr 2020 solche fiskalischen Fragen durch reiRen Haushalts-

die von Corona-Pandemie und -Rezession gerissenen Haushaltslcher scheinbar  |gcher

relativiert. Faktisch aber addieren sich die mittelfristig entstehenden Konsolidierungs-

bedarfe und die Notwendigkeit zur strukturellen Erneuerung der europasichen Fin-

anzierung.

Gewissermalen trotz und wegen Corona besteht heute eine echte Chance, diese

Probleme anzugehen. Unter den europapolitischen Akteuren mehrerer Mitgliedstaaten

ist schon vor der Pandemie das Streben nach einer Priorisierung européaischer 6ffentli-

cher Glter gewachsen, wie u.a. die deutsch-italienischen (Altmaier und Padoan, 2018)

und deutsch-franzésischen (Lamy und Weizsécker, 2018) Vorschlage zur Neugestal-

tung des EU-Haushaltsplans illustrieren. Mit der Pandemie und in der danach ver-

anderten Welt werden die Union und ihre Mitgliedstaaten noch mehr darauf ange-

wiesen sein, effizient und entschieden handeln zu kénnen. Nur wenn alle Akteure leis-

tungsfahiger als heute werden und wenn wechselseitigen Blockaden zuriickgedrangt

werden, kann Europa seine noch einmal gewachsenen Herausforderungen meistern.

Es gilt, gemeinsam und gleichzeitig die schwerste wirtschaftliche Notlage seit Kriegs-

ende zu Uberwinden, die notwendigen Transformationen in Digitalisierung sowie

Klima- und Ressourcenschutz kraftvoller voranzutreiben und schlie3lich Europa als

souverdnen Akteur in der zunehmend multipolaren Welt zu wappnen (Ebert und

Schmidt, 2020). Da Handlungsfahigkeit nach auf3en von Europa nur erreicht wird,

wenn es auch innen stark ist, kommt neuen Modellen der Aufgabenverteilung nach  Echte Chance,
den Kriterien der europaischen Gemeinschaftsgiiter ein hohes Gewicht zu. Mehr denn  die Probleme
je ist es heute wichtig, dass in Europa jede staatliche Ebene sich auf die Aufgaben anzugehen
konzentriert, fir die sie am besten geeignet ist.

Einen wichtigen Ansatzpunkt fir Reformen bieten hier die Verhandlungen uber den
neuen mehrjéhrigen Finanzrahmen (MFR) fur die Jahre 2021 bis 2027. Urspriinglich
hatte die Europadische Kommission 2018 hierfiir einen Vorschlag vorgelegt, der zum
Teil schon die Starkung europdischer offentlicher Guter aufgriff. Die Ende Mai 2020
unter Corona-Vorzeichen vorgelegten neuen MFR-Vorschldge gehen viel weiter. Ob-
wohl die vom Rat im Juli 2020 erzielte Einigung demgegeniiber wiederum Kiirzungen
in einigen Schlusselbereichen (z.B. Horizon 2020, Digital Europe) vorsieht, stellt sie
dennoch einen ersten Schritt hin zur Neuausrichtung der EU-Aufgaben dar. In der
Gesamtschau muss gleichwohl konstatiert werden, dass die sich abzeichnende euro-
paischen Weiterentwicklung hauptséachlich der Krisenbekdmpfung tber den grof3en
und mit gemeinschaftlicher Verschuldung finanzierten Wiederaufbaufonds geschuldet
ist.
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Europa wandelt sich tatsachlich haufiger und griindlicher unter Krisenbedingungen als
in guten Zeiten. Im weiteren Jahr 2020 und auch in 2021 muss umso mehr Aufmerk-
samkeit darauf gerichtet werden, dass die kommenden Anpassungen des européa-
ischen Modells nicht ausschlieRlich von einer erfolgreichen Uberwindung der Corona-
Krise gepragt werden. Zugleich muss diese echte Chance genutzt werden, die struktu-
rellen Probleme anzugehen und eine nach innen und auen handlungsfahigere und
souveranere Union zu erreichen. Im Mittelpunkt dieser Agenda kann das Konzept der
europaischen offentlichen Giiter stehen — als Konzept fur ein starkes Europa.

Im Folgenden werden wir zundchst die Zustandigkeiten der EU gemal den européi-
schen Vertrdgen umreil3en. Dem schlief3t sich eine Darstellung der ékonomischen
Grundbegriffe hinter den europaischen offentlichen Gitern an; aufgeteilt in ,6ffentliche
Guter* (Abschnitt C) und ,europaische Guter* (Abschnitt D). Nach einem kurzen Blick
auf den aktuellen Haushalt der EU (Abschnitt E) werden die Aufgabenfelder unter-
sucht, die als erstes fir eine Européisierung ins Auge zu fassen sind (Abschnitt F).
Das Papier schlie3t mit einige Anmerkungen, welche Fragen aus finanzpolitischer und
—wissenschaftlicher Perspektive fir die weitere Diskussion wesentlich werden durften.

B. Zustandigkeiten der Européischen Union

GemalR dem in Artikel 5 des Vertrags Uber die Européische Union (EUV) verankerten
Grundsatz der begrenzten Einzelerméachtigung darf ,die Union nur innerhalb der Gren-
zen der Zustandigkeiten tatig“ werden, ,die die Mitgliedstaaten ihr in den Vertragen zur
Verwirklichung der darin niedergelegten Ziele ubertragen haben®. Die EU kann also
nicht eigenstandig Kompetenzen identifizieren und wahrnehmen, es bedarf immer
eines Mandats durch die Vertrage.

Der Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV) unterteilt die Zu-
standigkeiten der EU in drei Hauptkategorien:

= AusschlieB3liche Zustandigkeiten: Nur die EU ist zur Rechtssetzung befugt.

= Geteilte Zustandigkeiten: Die Mitgliedstaaten kdnnen rechtlich verbindliche

Die drei
Rechtsakte erlassen, falls die EU dies nicht getan hat.

Zustandigkeiten
= Unterstutzende Zustandigkeiten: Die EU kann lediglich MaBnahmen der Mit-

gliedstaaten unterstutzen, koordinieren oder erganzen. Sie darf keine verbind-

lichen Rechtsakte annehmen, die die Mitgliedstaaten zwingen, ihre Rechtsvor-

schriften zu harmonisieren.
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ABBILDUNG 1: Kompetenzverteilung in der Europdischen Union

Zollunion . Gesundheitsschutz
Binnenmarkt

wirtschaftlicher, sozialer & Industriepolitik

Wettbewerbsregeln fiir G
territorialer Zusammenhalt

Binnenmarkt

Sozialpolitik bezgl. Gesundheitsschutz

Aspekte im AEUV bzgl. Aspekte im AEUV Biiddoz Jeend Seport

Erhaltung biologischer
Entwicklungspolitik nach

Meeresschétze Umwelt Art. 4 Abs. 4 AEUV Verwaltungszusammenarbeit
Raum der Freiheit.
5 S Landwirtschaft & Fischerei .
Wahrungspolitik fiir 4 Sicherheit & des Rechts RS
Euro-Lander
Transeuropaische Netze Verkehr
Tourismus
Handelspolitik Verbraucherschutz Energie
Kultur
Forschung, technologische
Internationale Abkommen Entwicklung & Raumfahrt
nach Art. 3 Abs. 2 AEUV nach Art. 4 Abs. 3 AEUV Sonstiges

AusschlieBliche Zustandigkeit der EU ~ Geteilte Zustandigkeit EU und Mitgliedstaaten  Zustandigkeit der Mitgliedstaaten

Quelle: Artikel 3-6 AEUV, eigene Darstellung (FiFo). | BertelsmannStiftung

Die EU verfugt nur in wenigen Bereichen Uber eine ausschliel3liche Rechtsetzungs-
kompetenz (Artikel 3 AEUV): Das sind Zollunion, Festlegung von Wettbewerbsregeln
fur den Binnenmarkt, Wahrungspolitik fir die Mitgliedstaaten des Euroraums, die Er-
haltung der biologischen Meeresschatze im Rahmen der Gemeinsamen Fischerei-
politik, die gemeinsame Handelspolitik und — unter bestimmten Bedingungen — der
Abschluss internationaler Abkommen. Mehrheitlich sind dies Bereiche, die zuweilen
als die ,negativen Freiheiten“ im gemeinsamen Europa bezeichnet werden: Die Union ~ Negative Freiheiten
erbringt europdische Leistungen, indem sie Einwohnerinnen und Unternehmen auf
dem einheitlichen Markt vor einzelstaatlichen (Wettbewerbs-)Hindernissen bewabhrt.
Die ausschlie3lichen Kompetenzen der Union spielen bei Ausgaben des europaischen
Haushalts eine untergeordnete Rolle, denn es kommen vor allem regulative Instrumen-
te bzw. — im Falle der Zollunion — einnahmeseitige Instrumente zum Einsatz.

Die mit den Mitgliedstaaten geteilten Gesetzgebungsbefugnisse umfassen dagegen
eine grolRere Zahl von Aufgabenfeldern (Artikel 4 AEUV), wie die Abbildung zeigt. Im
Vergleich zu den ausschlieBlichen Rechtsetzungskompetenzen werden diese Politik-  Geteilte Befugnisse
felder auch in starkem Malf fiskalisch Uber Ausgaben des EU-Haushalts instrumentiert.

Alles andere wird national geregelt, wenn auch eventuell mit Hilfe der EU (Artikel 6

AEUV). Eine Ausnahme bilden die Koordinierung der Wirtschafts-, Beschaftigungs- Nationale
und Sozialpolitik sowie die gemeinsame Auf3en- und Sicherheitspolitik, fir die eigene Kompetenzen
Verfahren gelten (Artikel 5 AEUV).


https://de.wikipedia.org/wiki/Wirtschaftspolitik_der_Europ%C3%A4ischen_Union
https://de.wikipedia.org/wiki/Besch%C3%A4ftigungspolitik_der_Europ%C3%A4ischen_Union
https://de.wikipedia.org/wiki/Sozialpolitik_der_Europ%C3%A4ischen_Union
https://de.wikipedia.org/wiki/Gemeinsame_Au%C3%9Fen-_und_Sicherheitspolitik
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Die Auslibung der oben genannten Unionskompetenzen ist durch zwei komplementére
Prinzipen begrenzt. Fur alle Arten von Zustandigkeiten gilt das VerhaltnismaRigkeits-
prinzip, nach dem die MalBnahmen der EU nicht tiber das zur Erreichung der Ziele der
Vertrage erforderliche Maf3 hinausgehen dirfen (Artikel 5 EUV).

VerhaltnismaRig-
keitsprinzip

Fir nicht ausschlieBliche Zustandigkeiten sieht das Subsidiaritatsprinzip auRerdem

vor, dass die EU nur dann tatig werden darf, sofern und soweit die Ziele der in Be-

tracht gezogenen Maflnahmen auf der Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend

erreicht werden kénnen und daher wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen besser Subsidiaritits-
auf Gemeinschaftsebene erreicht werden kdnnen (Artikel 5 EUV). Entscheidungen prinzip

sollen somit auf der niedrigstmdglichen politischen Ebene getroffen werden. Die EU-

Institutionen sollen erst dann einspringen, wenn sie versprechen, wirksamer oder effi-

zienter handeln zu kénnen.

C. Offentliche Guter und die Aufgaben des Staates

Das Konzept der offentlichen Guter bzw. der Gemeinschaftsgiter wird traditionell in
der finanzwissenschaftlichen Wohlfahrtstkonomik genutzt, um in einem marktwirt-
schaftlichen System die Staatstatigkeit als solche zu rechtfertigen und die Bereiche zu
identifizieren, in denen die kollektive Bereitstellung von Gitern und Leistungen der
durch den Markt vorzuziehen ist. Darauf aufbauend hat die 6konomische Theorie des
Fiskalféderalismus Kriterien entwickelt, welche staatliche Ebene am besten welche
offentlichen Leistungen erbringen solle.

Ein neues Narrativ der Starkung der Europaischen Union wie auch ihrer Mitgliedstaa-

ten durch forcierte Bereitstellung europaischer Gemeinschaftsgiter stitzt sich auf R ) .
diese 6konomischen Grundbegriffe. Dabei ist es wichtig, die Starken des Konzepts Slfsfel\:‘:rl(r::t?v?[;]rter
und die damit verbundenen demokratischen und 6konomischen Vorteile zu kennen.  giaatliche Aufgaben
Gleichermalien entscheidend wird es aber auch sein, die Grenzen dieses Konzepts

mit Blick auf die europaische Weiterentwicklung abzustecken. In der demokratischen

und sozialen Marktwirtschaft bietet die Bereitstellung 6ffentlicher Guter auch auf ein-

zelstaatlicher Ebene ein gutes Narrativ fir wohlfahrtsteigerndes staatliches Handeln.

Allerdings lasst sich das Konzept dort nicht immer in trennscharf anwendbare Kriterien

Uberfuhren, wann und wie genau tatsachliches Staatshandeln in diesem Sinne alloka-

tiv effizient ist. Diese Unterscheidung zwischen allgemeiner Rechtfertigung und belast-

baren Kriterien wird auch bei den européaischen 6ffentlichen Gitern eine wichtige Rolle

spielen.

Als Ausfluss liberaler Okonomik definieren sich offentliche Guter lehrbuchmaRig als

das Gegenteil von privaten Gutern. Letztere kdnnen gut tber wettbewerbliche Markte

bereitgestellt werden. Wenn die marktlichen Voraussetzungen fur Angebot und Nach-

frage privater Guter nicht gewéhrleistet sind, fallt dem Staat die subsidiéare Pflicht zur

Leistungserbringung zu. Giter kénnen Uber dezentrale Méarkte gut bereitgestellt wer-

den, wenn sie (a) ,rival“ im Konsum sind, wenn (b) andere von ihrem Konsum ausge-  Drei Bedingungen
schlossen werden konnen und wenn (c) auf dem betreffenden Markt Wettbewerb mit ~ fUr 6ffentliche Guter
mehreren Anbietern mdglich ist. Sind diese Bedingungen teilweise oder ganzlich nicht

erfillt, tritt Marktversagen ein. Offentliche Giiter definieren sich ex negativo aus die-

sem Marktversagen. An der Stelle des Marktes ist die Bereitstellung dieser Guter

durch die 6ffentliche Hand unverzichtbar oder zumindest effizienter.
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Ein reines offentliches Gut zeichnet sich durch zwei Eigenschaften aus, die beide

Marktversagen verursachen: Nicht-Rivalitat im Konsum (Samuelson, 1954) und Nicht-

Ausschliel3barkeit im Konsum (Musgrave, 1959). Nicht-AusschlieRBbarkeit bedeutet,

dass niemand von der Nutzung eines bereitgestellten 6ffentlichen Gutes abgehalten

werden kann. Klassische Beispiele sind StraRenbeleuchtung oder auch eine saubere Nicht-

Umwelt. Der Umstand, dass niemand ausgeschlossen werden kann, veranlasst den  a\sschlieRbarkeit
eigennitzigen ékonomischen Akteur dazu, auf die Bereitstellung durch andere zu war-

ten, um dann kostenlos am 6ffentlichen Gut teilhaben zu kénnen. Da aber jeder Akteur

diesen Anreiz zum Trittbrettfahren hat und darum taktisch abwartet, kommt am Markt

keine Nachfrage zustande, obwohl die Guter durchaus gewiinscht waren.

Nicht-Rivalitat bedeutet hingegen, dass verschiedene Individuen gleichzeitig ein Ge-

meinschaftsgut konsumieren kénnen, ohne den gegenseitigen Nutzen zu schmaélern.

Zusatzliche Nutzer mit aufzunehmen, verursacht keine zuséatzlichen Kosten. Auch hier

entstehen fur die Nachfrager Anreize, taktisch ihr Interesse am Konsum des Gutes und ~ Nicht-Rivalitat
ihre Zahlungsbereitschaft dafur herunterzuspielen. So kann der Preismechanismus

nicht wirken und es kommt kein effizienter Markt zustande.

Die meisten o6ffentlichen Glter sind nicht rein in dem Sinne, dass sie diese beiden
Eigenschaften zugleich erflllen: ,Unreine* offentliche Guiter sind entweder nicht-rival

(.Klubguter") oder nicht-ausschlielRbar ("Allmendeguter”). Auch unreine offentliche

Guter oder ,Mischgiiter* missen entweder direkt staatlich bereitgestellt werden oder

ihre Bereitstellung am Markt muss staatlich reguliert und ggf. unterstiitzt werden. Eine

allgemeinere, fiir die praktische Staatstatigkeit sehr relevante Art, Mischgtter zu be- ~ Mischgter
trachten sind externe Effekte. Bei bestimmten Gutern tritt kein vollstandiges, sondern

partielles Marktversagen auf, weil sich die Nicht-AusschlieBbarkeit und/oder die Nicht-

Rivalitat nur auf bestimmte Eigenschaften des Gutes bzw. seines Produktionsprozes-

ses beziehen.

Guter und Leistungen mit positiven externen Effekten schaffen Nutzen bei unbeteilig-

ten Dritten. Solche Nutzen-,Spillovers® auf Dritte sind erfreulich und steigern die

gesamtgesellschaftliche Wohlfahrt. Da diese Externalitaten aber nebenher und unent-

golten anfallen, werden sie im Kalkil von marktlichen Anbietern nicht beriicksichtigt.

Mit Blick auf die Gesamtgesellschaft wirde eine rein marktliche Versorgung deshalb

zu wenig der betreffenden Leistung hervorbringen. Gangige Beispiele fir Aktivitaten

mit positiven Externalitaten sind private Forschung und Entwicklung, da auch der beste

Patentschutz nicht verhindern kénnte, dass sich gute Ideen weiterverbreiten. Es wére .
] ] ) . ) ) i Externe Effekte:

auch nicht sinnvoll, das Wirken solcher positiven Externalitaten zu unterbinden. Offent-  pggitive Spillover

liche Guter und positive externe Effekte gehdren sehr eng zusammen: Je héher der

Anteil externen Nutzens am gesellschaftlichen Gesamtnutzen einer Leistung, desto

naher kommt diese Leistung dem offentlichen Gut. Eine Leistung mit einhundert Pro-

zent positiven externen Nutzen ist ein reines Gemeinschaftsgut. Umgekehrt ist nur ein

Gut mit einhundert Prozent ,internen“ Nutzen ein reines privates Gut. Das breite

Spektrum zwischen diesen Reinformen verweist auf viele Anlasse fur schwachere oder

starkere Interventionen in marktliche Prozesse aufgrund von Gemeinnutzerwagungen.

Auch das partielle Marktversagen bei Gutern und Prozessen mit negativen Externalita-

ten ist fur staatliches Handeln sehr praxisrelevant: Hier gehen vom marktlichen

Austausch im Nebeneffekt Schadwirkungen fir unbeteiligte Dritte aus. Klassisches Negative
Beispiel sind Umweltverschmutzungen und Klimaschaden, die von privaten Aktivitdten  Externalitaten
ausgehen, ohne dass die entstehenden Schadenwirkungen im Kostenkalkdll und damit  und Unguter
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im Marktpreis Niederschlag finden. Wahrend bei positiven Externalitdten die reine
marktliche Versorgung in gesamtgesellschaftlicher Perspektive zu wenig der betref-
fenden Leistung hervorbringt, bewirken negative Spillovers das Gegenteil. Das freie
Zusammenspiel von Angebot und Nachfrage schafft eine marktliche Versorgung, die
im Vergleich zum gesamtgesellschaftlichen Optimum zu hoch ist. Staatliche Aktivitaten
gegen diese Form des Marktversagens gehen dahin, die marktliche Bereitstellung zu
reduzieren, zu regulieren oder auch zu unterbinden. Auch bei negativen Spillover-
Effekten sind ganz unterschiedliche Anteile externer Kosten zu den im Marktprozess
berticksichtigten Kosten eines Gutes denkbar. Aktivitdten mit (nahezu) einhundert
Prozent externen Kosten werden zuweilen als reines ,Ungut‘ bezeichnet. Es liegt al-
lerdings naher, direkt von einer Last oder von einem Ubel zu sprechen.

Der konzeptionelle Charme, die allokativen Téatigkeiten des Staates priméar als den

Umgang mit positiven und negativen Externalititen zu betrachten, liegt auch darin,

dass hier nicht nur 6konomisch konsistente Begriindungen fir staatliches Handeln

gegeben bzw. gefordert werden. Die Betrachtung erlaubt auch eine Orientierung, wel-

che Instrumente besser geeignet waren, das Marktversagen am effizientesten zu

beheben. Bei positiven Externalititen fiihrt die rein marktliche Bereitstellung i.d.R.  Internalisierung von
dazu, dass die Giiter in zu geringem Umfang und damit mit zu hohen Stiickkosten ~ Externalitaten
angeboten werden. Das optimale Instrument zur Internalisierung dieser Externalitéaten

sind haufig Subventionen, in deren Folge Ertrage der Produzenten so stark steigen

kénnen, dass sie das betreffende Gut in der gesamtgesellschaftlichen ,richtigen®, d.h.

hoéheren Menge anbieten.

Umgekehrt verlangen negative Externalitdten nach internalisierenden Steuern, die die
Preise der schadigenden Aktivitdten so weit in die Hohe treiben, bis deren Nutzen und
Schaden in einem aus gesamtgesellschaftlicher Perspektive optimalen Verhaltnis zu
einander stehen. Aus dieser Sicht sind beispielsweise Umweltschutzsubventionen und
Umweltsteuern keineswegs gleichwerte Instrumente des Ressourcenschutzes. Zwar
verandern beide die relativen Preise zwischen umweltschadlichem und umweltfreund-
lichem Verhalten in Richtung einer Internalisierung externer Kosten. Doch nur die
Umweltsteuern verteuern die wegen negativer Externalitaten ,unnatirlich niedrigen
Preise der Umweltschadigung und verandern damit die absoluten Preise in die richtige
Richtung.

Das zu Ende gedachte Konzept der externen Effekte bietet schlielich auch den Bri-
ckenschlag zu den nicht-marktwirtschaftlichen Instrumenten zur Korrektur von
Marktversagen. Wo beispielsweise die negativen Externalitdten einer Aktivitat die am
Markt relevanten Kosten und Preise haushoch Ubersteigen, ist die Internalisierungs-
steuer eine unsinnige Alternative des einfachen Verbots. Ein drastisches Beispiel
illustriert dies am besten: Auch (oder gerade) fur die Jagd auf unmittelbar vom Aus-
sterben bedrohten Tierarten gibt es einem ,Markt‘. Hier ware das marktkonforme Verbote?
Instrument einer (exorbitant) hohen Artenschutzsteuer zu Recht die schlechtere Wahl
im Vergleich zu einem schlichten, mit harten Sanktionen bewehrten Verbot. Eine ahnli-
che Abwagung findet sich in der rechtlichen Betrachtung dieser Instrumentenwahil:
Juristisch gelten Steuern, die der Erstickung einer Tétigkeit dienen sollen, als illegaler
Rechtsformenmissbrauch. Okonomisch sind sie ineffizient: Wer verbieten will, soll
verbieten — und keine teuren Umwege gehen.

Die ordnungsrechtliche Regulierung ist natiirlich nicht nur in Extremfallen eine stete ~ Regulierung als

Alternative zu 6konomischen Instrumenten, die als Subvention oder Steuer auf unmit- ?nks(i?l,(l)rrr?ésr'\(ihes
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telbare Preiswirkungen abzielen. Indem Regulierungen als instrumentelle Alternativen
eingefuhrt werden,? tritt automatisch auch eine zweite Dimension der Effizienzbetrach-
tung hinzu: Neben der auf die Korrektur des Marktversagens gerichteten allokativen
Effizienz geht es nun auch um die unmittelbar operative Effizienz staatlichen Han-
delns.

Als dritte Form des Marktversagens gelten sog. ,natlrliche Monopole®: Aufgrund von
Skaleneffekten in der Herstellung eines Gutes kann im relevanten Markt ein einziger

Anbieter kostenginstiger produzieren als zwei oder mehrere. Das ungehinderte Zu-
sammenspiel von Angebot und Nachfrage flhrt bei derartigen Markten ins
Anbietermonopol. Um die Nachfrager vor monopolistischer Ausbeutung mit Uberhéh-  Natrliche
ten Preisen und schlechter Giiterversorgung zu schiitzen, kann auch bei eigentich ~ Monopole
privaten Gltern die staatliche Leistungserstellung — oder die strenge Regulierung der
privatwirtschaftlichen Produktion — fiir die gesamtgesellschaftliche Wohlfahrt vorteilhaft

sein.

Skaleneffekte kdnnen auch Uber die Nachfrageseite entstehen; das ist haufig bei
Netzwerkexternalitdten der Fall. Ein Netzwerk wird flr jeden Beteiligten umso nutzli-

cher, je mehr andere Akteure daran teilnehmen. So entstehen fir die Anbieter ,Winner

takes it all“-Méarkte. Monopoltendenzen bei z.B. sozialen Netzwerken oder Messenger-

Diensten illustrieren diesen Effekt. In lange etablierten Netzwerken — z.B. Strom,  Netzwerk-
Trinkwasser, StraRen — gibt es haufig ein staatliches Angebot. Mit dem technischen ~ €xternalitaten
Fortschritt kdnnen solche Netze wiederum zuweilen in staatlich regulierte Wettbe-

werbsmarkte umgewandelt werden. Beispiele hierfir sind kabelgebundene
Telefonnetzwerke, Strom- und Gasversorgung und der Schienenverkehr.

Diese einfache Taxonomie 6ffentlicher Glter und durch Externalitaten oder Monopole

gerechtfertigter Staatstatigkeiten deckt nicht das ganze Spektrum o6ffentlicher Aktivita-

ten ab. In der klassischen, ebenfalls auf Richard Musgrave zurlickgehenden

Unterteilung kommen zu diesen allokativen Aufgaben noch die Stabilisierungspolitik

und die Distributionspolitik hinzu. Beide richten sich ebenfalls auf Defizite dezentraler

Markte, wenn auch in ganz unterschiedlicher Perspektive. Stabilisierungspolitik soll

konjunktureller Volatilitdt und deren Folgen fur Beschaftigung und Investitionen entge-

genwirken. Die Umverteilung von Einkommen zwischen Personen und privaten  ajiokation und
Haushalten hingegen betrifft eine Dimension, die Markte und dezentrale Koordinie-  Stabilisierung
rungsmechanismen von vornherein nicht erreichen kénnen. Auch funktionierende
Markte mussen nicht zu Ergebnissen fuihren, die den gesellschaftlich vorherrschenden
Zielen sozialer Gerechtigkeit entsprechen. Hier entsteht fir den Staat auch im 6kono-
mischen Paradigma die Pflicht, korrigierend in die Einkommens- und Vermdgens-
verteilung einzugreifen. Da real existierende Markte auch nicht automatisch zu dis-
kriminierungsfreien Ergebnissen fuhren, gehort in diesen Bereich auch die Herstellung
von Chancengerechtigkeit, indem Diskriminierungen wegen der Religion oder der
Weltanschauung, einer Behinderung, des Alters oder der geschlechtlichen Identitat
unterbunden werden.

Distribution und
Gerechtigkeit

Offentliche Guter und die Anlasse fir staatliche Aufgaben rechtfertigen sich, wie oben
kurz hervorgehoben, in der 6konomischen Betrachtung ex negativo: Uberall, wo Mark-
te - oder auch andere Formen dezentraler Koordinierung in Familie, Freundeskreis,

Staatsverstandnis
ex negativo

2 Historisch gesehen sind Verbote, Gebote und deren zahlreiche regulatorische Zwischenstufen natirlich viel élter als marktorientierte
Instrumente wie Subventionen oder Internalisierungssteuern.
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Nachbarschaft, Religionsgemeinschaft und anderer freier Assoziation — nicht funktio-
nieren oder zu sichtlich unbefriedigenden Ergebnissen fihren, ist der Staat gefordert.
Das gesamte Staatsverstandnis ist subsidiar.

Aus diesem dadurch zugleich residualen Staatsversténdnis folgt fir die 6ffentliche
Hand ein breites und auch sehr heterogenes Aufgabenfeld. Keine dieser Pflichten ist
aus einer positiven Aufgabendefinition fir den Staat erwachsen. Das heif3t, die Ver-
sorgung mit Gemeinschaftsgitern und anderen o6ffentlichen Aufgaben ist dem Staat
zugeschrieben, ohne dass a priori bekannt ware, ob und wie gut er diese Leistungen
auch erbringen kann. Die 6konomische Literatur ist reich an theoretischen und empiri-
schen Belegen dafir, dass hierarchische und kollektive Entscheidungsmechanismen,
wie sie fir Demokratien typisch sind, keineswegs eine Gewahr dafir sind, dass 6ffent-
liche Leistungen immer in Qualitdét und Menge bestmdglich angeboten wiirden.® Im
residualen, heterogenen Aufgabenfeld des Staates ist ein ,optimales Budget* (Mack-
scheidt, 1973) mit durchweg effizienter Bereitstellung aller 6ffentlichen Gutern kaum
erreichbar.

Das heifdt nicht, dass sich der Staat darauf zurtickziehen kénnte, nur solche Aufgaben
zu erfillen, die er gut beherrscht. Die zahlreichen Belege fir seine nach 6konomi-
schem Ideal oft unbefriedigende Leistungsféahigkeit, die vom berihmten Arrowschen
Unmaglichkeitstheorem bis zu tagtaglichen Beobachtungen von ,Staatsversagen®
reichen, andern rein gar nichts am Aufgabenheft des Staates. Markteilnehmer kénnen,
wenn sie nicht weiterkommen, nach dem Staat rufen. Der subsidiare Staat kann aber
nicht nach dem Markt oder den einzelnen Menschen rufen, weil er nur dann tatig wird,
wenn die dezentrale Koordination Gber Markte oder Zivilgesellschaft an ihre Grenzen
stoRt. Der subsididre Staat ist damit zugleich zurtickhaltend und latent allzustandig.

Das Subsidiaritatsprinzip spiegelt nicht nur das Konzept der 6ffentlichen Giter wider.
Neben der Frage, welche Guter und Leistungen der Staat erbringen sollte, hilft es auch
weiter bei der Frage, welche staatliche Ebene in einem Mehrebenensystem uber eine
Leistung entscheiden und diese bereitstellen soll. Das Subsidiaritatsprinzip spielt damit
auch fur die Definition européischer offentlicher Giter eine wichtige Rolle.

D. Kriterien flr europaische 6ffentliche Guter

Jedes offentliche Gut streut seinen Nutzen im Raum unterschiedlich weit. Eine Stra-
RBenlaterne, das Lehrbuchbeispiel fur lokale 6ffentliche Gulter, leuchtet einige Dutzend
Meter weit. Jede Tonne Treibhausgas, die eingespart wird, hat dagegen eine raumlich
nicht abgrenzbare, globale Wirkung. Die raumliche Streuung des Nutzens o6ffentlicher
Guter und o6ffentlich bereitgestellter Mischgtter liegt zwischen diesen beiden Polen. Im
Europa der vier Grundfreiheiten bilden Staatsgrenzen keine automatischen Grenzen
mehr fir die Wirkung und Nutzenstreuweite offentlicher Infrastrukturen und anderer
Leistungen. Auf raumliche Gegebenheiten angewandt, wird die Lehre von den 6ffentli-
chen Gutern zur Theorie des Fiskalféderalismus.

8 Um keine Missverstandnisse aufkommen zu lassen: Die Befundlage fiir Staatsleistungen,

Subsidiar und
residual

Der subsidiare
Staat ist zugleich
zuruckhaltend und
latent allzustandig

Welche Ebene
macht was?

Lokale bis globale
offentliche Giter

die unter nicht-demokratischen

Rahmenbedingungen erbracht werden, ist noch deutlich schlechter. Das gilt inbesondere, wenn man die Bedurfnisse und Praferenzen
der Menschen als MafRstab notwendiger und gewinschter Staatsleistungen nimmt. Ohne den Mechanismen freier, gleicher und
regelmanRiger Wahlen fehlt das unverzichtbare Forum, auf dem sich die Nachfrage nach Kollektivgutern tiberhaupt entwicklen kann.
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Diese Theorie bietet einen dkonomischen Ansatz fir die Verteilung von Aufgaben auf
unterschiedliche Ebenen eines féderalen Staats. Auch wenn die Europaische Union
kein Staatenbund mehr, aber auch kein Bundesstaat ist — die Literatur spricht von
einem ,foderalen Gebilde“, das deutsche Bundesverfassungsgericht (1993) von einem
~Staatenverbund® —, lasst sich die ins raumliche gewandte Lehre von den offentlichen
Gutern ohne weiteres auf sie anwenden.

Tatsachlich bietet die Theorie des Fiskalféderalismus nicht nur eine Orientierung, wie
offentliche Aufgaben auf die existierenden staatlichen Ebenen verteilt werden kdnnen.
Ebenso gut — wenn nicht besser, weil praziser — kann sie genutzt werden, um fur be- ~ Die richtige Ebene
stimmte o6ffentliche Giter die ideale raumliche Ausdehnung zu identifizieren und eine g;:weg offentliche
mafgeschneiderte offentliche Leistungseinheit zu definieren.* In der einfachen 6ko-
nomischen Betrachtung sind dies zwei Seiten derselben Medaille. Beriicksichtigt man
hingegen historische, politische und rechtliche Rahmenbedingungen, so gewinnt die
Frage, ob vom Gemeinschaftsgut her oder von der existierenden staatlichen Ebene
her gedacht wird, erheblich an Gewicht. Fir européische offentliche Giter und die
europdische Integration trifft dies, wie spater deutlich werden wird, ganz besonders zu.

Auch im Mittelpunkt der fiskalféderalen Theorie stehen zunadchst externe Effekte, die

hier in ihrer raumlichen Wirkung betrachtet werden. Raumliche externe Effekte gelten

dabei als ein Zeichen fir Defizite in der Angebotsstruktur von o6ffentlichen Leistungen.

Wird eine Leistung von einer Gebietskorperschaft angeboten, die deutlich kleiner ist

als der offentliche Nutzen der Leistung streut (vgl. Abbildung 2, Mitte), kbnnen diese
.Nutzen-Spillovers® in zweifacher Hinsicht zu Fehlsteuerungen fiihren. Auf der einen

Seite berlcksichtigt der ,zu dezentrale® offentliche Anbieter den weiter streuenden  Spillover-Effekte
Nutzen der Leistung nicht, so dass zu wenig von der Leistung angeboten wird. Es  bestimmen die
kann auch sein, dass die Qualitat und Differenzierung der Leistung nicht den Bedurf- richtigen Ebene
nissen des in Wahrheit gro3en Nutzerkreises entspricht. Auf der anderen Seite werden

fur die steuerliche Finanzierung der 6ffentlichen Leistung nur die Angehorigen der ,zu

dezentralen® Gebietskérperschaft herangezogen, was zu einer unfairen Lastenvertei-

lung fuhrt, die nicht die wirklichen Nutzverhaltnisse widerspiegelt. In der Reaktion

kommt es hier schnell zu einem Unterangebot der betreffenden 6ffentlichen Leistung.

Beispiele fur in diesem Sinne zu dezentrale Leistungen sind subventionierte Kulturein-
richtungen in Gro3stadten, wie Museen oder die Oper, die auch von den Bewohnern
des jeweiligen Umlandes bzw. der GroR3region besucht werden. Aber auch der Natur-
schutz in landlichen Regionen, der durch den Verzicht auf intensive Landnutzung
lokale (Opportunitats-)Kosten verursacht, ist ein weiteres Beispiel fiir Nutzen-Spill- e
. . Europaisierung zu
overs. Hier kommt der Existenzwert und Erholungsnutzen der Natur mehr Menschen dezentraler
zugute als allein den direkten Bewohnern. Ein Naturschutz, der allein lokal entschie-  Aufgaben
den wirde, wéare absehbar schwacher und kompromissbereiter als ein auf héherer
Ebene beschlossener. Bei den européischen offentlichen Gutern sind Nutzen-Spill-
overs von Leistungen, die auf zu dezentraler — hier nationaler — Ebene angeboten
werden, der zentrale 6konomische Ansatzpunkt fur eine stérkere Europaisierung.

In der poltikwissenschaftlichen Theorie wird an dieser Abfolge die Unterscheidung zwischen ,Fdderalismus® und ,Funktionalismus*®
festgemacht. Im Funktionalismus werden Leistungseinheiten fur 6ffentliche Giter geschaffen, im idealtypischen Foderalismus werden
offentliche Guter den existierenden Gebietskodrperschaften moglichst ,passend” zugeordnet. Vgl. Kreuter und Thoéne (2020).
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ABBILDUNG 2: Optimale Zentralitit bei fiskalischer Aquivalenz

Korrespondenzprinzip: Optimale Versorgung mit 6ffentlichen Giitern verlangt
fiskalische Aquivalenz, d.h. Nutzer, Entscheider und Finanziers sind identisch.

Zu zentrale Leistung Zu dezentrale Leistung Fiskalische Aquivalenz

Nutzer

\

Sl %//%

Entscheider & Entscheider &
/ : Nutzer
Finanziers Finanziers

Nutzen-Spillover

Quelle: Eigene Darstellung (FiFo). | BertelsmannStiftung

Das Gegenstlick zur ,zu dezentral® angebotenen Leistung ist die ,zu zentral* angebo-

tene Leistung. Hier ist der Nutzerkreis merklich kleiner als der Kreis derjenigen, die

Uber die Leistung entscheiden und diese finanzieren (vgl. Abbildung 2, links). Dieser

Verstol3 gegen das Subsidiaritatsprinzip fuhrt nicht nur zu ungerechter Lastenvertei-  Zu zentrale
lung, weil Nichtnutzer eine Leistung mitfinanzieren missen und dariiber mitent- Aufgaben
scheiden dirfen. Allokativ ineffizient wird eine zu zentrale Entscheidung auch dadurch,

dass nicht allein die Betroffenen Uber Menge und Qualitat der offentlichen Leistung

entscheiden. Der mehrgliedrige Staatsaufbau mit foderaler, regionaler und lokaler Dif-

ferenzierung kann seine Starken dort besonders gut zeigen, wo sich die von den Bir-

gerinnen und Biirger nachgefragten Leistungen zwischen den lokalen Heterogene
Gebietskorperschaften unterscheiden. Solchen heterogenen Préferenzen kann besser Préferenzen
entsprochen werden, wenn dezentrale Gebietskérperschaften eine solche Differenzie-

rung ohne weiteres moglich machen.

Aus der Perspektive der raumlichen externen Effekte ist daher die ideale Ebene zum

Angebot eines 6ffentlichen Gutes diejenigen, die fiskalische Aquivalenz gewéhrleisten

kann (vgl. Abbildung 2, rechts). Nach dem aus dieser fiskalischen Aquivalenz abgelei- Korrespondenz-
teten Korrespondenzprinzip sollte die Bereitstellung eines offentlichen Gutes im prinzip

Idealfall auf der gebietskorperschaftlichen Ebene angesiedelt werden, auf der Ent-

scheidungstrager, Nutzer und (Steuer-)Zahler zusammenfallen.

Neben dem Ansatz, im mehrstufigen Staatsaufbau diejenigen Ebene zu finden, die der
Struktur der Nachfrage nach offentlichen Leistungen am besten entspricht, tritt jedoch
auf der Angebotsseite noch die Betrachtung von Skaleneffekten hinzu. Die so genann-
ten economies of scale kénnen, wie oben dargestellt, ein staatliches Angebot recht-
fertigen, um die Machtkonzentration eines ,nattrlichen Monopols® in privaten Handen
zu vermeiden. In der féderalen Sicht geht diese Beobachtung einen Schritt weiter: Die
(ohnehin) 6ffentlichen Optionen, eine staatliche Leistung durch verschiedene Ebenen
anzubieten, werden miteinander verglichen. Es geht nicht mehr um die Rechtfertigung
des staatlichen Eingriffs als solchem, sondern um einen einfachen produktionstechni-
schen Vergleich. So wie eine groRe Fabrik fur ein konventionelles Konsumgut durch
Skaleneffekte geringere Stuckkosten realisieren kann als viele kleine Herstellungsstat-
ten, so kann auch eine zentrale staatliche Leistungseinheit bei economies of scale die
gleiche Qualitat und Menge zu geringeren Kosten anbieten. Skaleneffekte spielen im
fiskalféderalen Kontext haufig auch dann eine Rolle, wenn die Kosten eines offentli-

Skaleneffekte



Seite 16 | Européaische offentliche Guter — Konzept fir ein starkes Europa

chen Unterfanges so umfangreich werden, dass sie politisch gleichsam als nattrliches
Monopol wahrgenommen werden. Ein augenfalliges Beispiel bietet die Raumfahrt und
deren in Europa gemeinsame, aber auch international kooperative Umsetzung.

Fir das Konzept der europaischen Gemeinschaftsguter spielen vor allem positive Ska-

leneffekte eine potenziell groRe Rolle. Aber auch negative Skaleneffekte sollten nicht

von vornherein ausgeschlossen werden. So genannte diseconomies of scale treten

auf, wenn die optimale GréRe zur Umsetzung offentlicher Leistungen Uberschritten

wird und sich die Bewertung des ,Big is beautiful“ ins Gegenteil wendet. Zu disecono- Big or small
mies of scale kommt es durch Komplexitatskosten: die Kommunikationskosten steigen s peautiful
Uberproportional, der staatliche Anbieter der Leistungen und deren Nutzer sind zu weit

voneinander entfernt oder ein ,birokratischer Wasserkopf* entsteht. In der fiskalféde-

ralen Abwagung von Vor- und Nachteilen der Zentralisierung sollten beide Auspré-

gungen von Skaleneffekten — positive wie negative — bertcksichtigt werden.

Lasst sich nun aus diesen Mal3stdben der Theorie des Fiskalféderalismus eine Art

~Metrik“ skizzieren, mit der — zumindest theoretisch — klar identifiziert werden kann, (i)

welche in Europa 6ffentlich bereitgestellten Giiter auch von der EU angeboten werden

sollten, und (ii) welche Leistungen eindeutig keine européaische Angebote (mehr) sein Eine Art Metrik...
sollten? Nein, den hohen Anspruch, eine klare und theoretisch eindeutig fundierte

Metrik zu erhalten, wird man nicht einlésen kdnnen. Deutlich bessere Malistabe aber

als einfache Daumenregeln werden gefunden werden.

Eine eindeutige und einfache Metrik ist nicht umzusetzen, weil die dargestellten MalR3- und
stabe nicht in ein und derselben Dimension zur Anwendung kommen. Ein europa- é.rundkriterien il
isches offentliches Gut (EOG) sollte gemaR der vorangegangenen Argumente: EOG

e Europaweit streuenden Nutzen aufweisen. Falls das nicht zutrifft, sollte flr ein
gelichwohl européisch bereitgestelltes Gemeinschaftsgut die Mindestanforderung
gelten, dass dessen Nutzen weit Uber die Grenzen einzelner Mitgliedstaaten hin-
ausreicht. Bei 6ffentlichen Gutern, deren Nutzen weit tber die Ausdehnung der EU Europawesiter
hinaus reicht (z.B. Klimaschutz), ist aus europaischer Sicht die EU der bestmogli- — Nutzen
che Anbieter, solange mehr fiskalische Aquivalenz nicht erreichbar ist (z.B. im
Rahmen einer wirksamen Klimapolitik eines durchsetzungsféhigen globalen Ak-
teurs).

e Europaweit rdumlich homogene Préferenzen bei den Einwohnerinnen und Ein-
wohnern der Union aufweisen. Falls die Maximalanforderung nicht zu gewahr- Européische
leisten ist, sollten zumindest deutlich Gber die Grenzen einzelner Mitgliedstaaten  praferenzen
hinweg rdumlich homogene Préferenzen festgestellt werden.

e Aufgrund von Skaleneffekten am kostengtinstigsten auf der europaischen Ebene
realisiert werden kénnen. Als Mindestanforderung fir ein EOG muss in dieser Hin-
sicht gelten, dass die gemeinschaftliche Bereitstellung nicht teurer sein darf als die
Summe der einzelstaatlichen Kosten. Zudem sollten Leistungen, die am kosten- Skaleneffekte
glnstigsten in noch Weiterrek.:.henden internationalen Kooperationen realisiert europaischer
werden konnen, so lange als EOG umgesetzt werden, wie die perfekten Koopera-  Realisierung
tionen nicht erreichbar sind. Wo sie erreichbar sind oder schon praktiziert werden,
ist die EU der gekorene Vertreter der europaischen Seite.
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In der Theorie des Fiskalféderalismus geht es aber nicht darum, diese drei Kriterien
gleichzeitig zu erreichen. Die Kriterien sind nicht kumulativ. Sie sind aber auch nicht
streng substitutiv. Mindestens eines der Kriterien sollte erflllt sein, wenn ein 6ffentli-
ches Gut auf europaischer Ebene angeboten wird. Mit anderen Worten: Die tatsach-
lichen europdischen Leistungen, fur die keines dieser drei Kriterien zutrifft, sollten im
Rahmen einer EOG-Strategie an die Mitgliedstaaten abgegeben — d.h. dezentralisiert
— werden.

Kriterien sind
nicht kumulativ

Zugleich ist die Erfullung nur eines der drei Kriterien fiir EOG eine recht schwache

Anforderung, solange nicht bekannt ist, wie es sich mit den beiden anderen verhalt.

Die drei Kriterien betreffen drei unterschiedliche Dimensionen der ékonomischen Be-

wertung; sie sind inkommensurabel. Da die drei Kriterien nicht voneinander abhangen

oder in keinem festen Gewichtungsverhaltnis zueinander stehen, kann kein ,objektiv  Abwagung

bester Kompromiss berechnet werden. Wenn also bei einer bestimmten 6ffentlichen ~ Zwischen den drei
Leistung die drei Kriterien in entgegengesetzte Richtungen weisen und kein eindeuti- Dimensionen

ges ,Pro EOG* oder ,Contra EOG* erkennbar ist, muss das getan werden, was bei

multidimensionalen Entscheidungen letztlich immer den Ausschlag gibt: Es muss eine
Abwagungsentscheidung getroffen werden.

Wie hilft die 6konomische Perspektive bei derartigen Abwagungsentscheidungen? Gibt
es noch einen Mehrwert des 6konomisch verstandenen Konzepts europdaischer 6ffent-
licher Guter, wo dieses keine eindeutigen Gestaltungsmaximen vorgeben kann? Zwei
erdachte Beispiele sollen diese Frage bewerten helfen:

e Erstes Beispiel: Die europaische Raumfahrt dirfte aufgrund von Skaleneffekten
und der Tatsache, dass ihr potenzieller Nutzen rdumlich kaum auf einzelne Mit-
gliedstaaten einzuschranken ist, bei zwei von drei Kriterien direkt als EOG
bestétigt werden. Was wére aber, wenn die Praferenzen der Europaerinnen und
Europaer raumlich so unterschiedlich streuten, dass Teile des Kontinents kein In-
teresse an einer gemeinschaftlich finanzierten Raumfahrt hatten? Handelt es sich Wenn die Kriterien
um ein europdisches offentliches Gut? in unterschiedliche

Richtungen

o Zweites Beispiel: Der Nutzen einer Absicherung der baltischen EU-Auf3engrenzen weisen

gegen einsickernde irregulare Truppen, wie sie ab 2014 die Ostukraine destabili-
siert haben, streut innerhalb Europas raumlich sehr unterschiedlich. Woméglich
zeigen die Praferenzen der Menschen fir die Sicherung dieser Grenzen ein ahnli-
ches Ost-West-Muster.> Allerdings sprechen die Skaleneffekte der verteidigungs-
politischen Absicherung dieser Grenzen — insbesondere die Gewahr einer glaub-
haften Abschreckung — eindeutig fir eine geschlossene und gemeinsame Ldsung,
wie sie heute das transatlantische Biindnis bietet. Wie lange kénnte man diese Si-
cherheitsleistung noch als europdisches (oder auch transatlantisches) Gemein-
schaftsgut ansehen, wenn Erhebungen zum Nutzen sowie auch Umfragen zu Pra-
ferenzen ein abweichendes Bild ergeben wirden?

Tatsé&chlich illustriert eine aktuelle Umfrage des Pew Research Centers (Fagan und Poushter, 2020) sehr unterschiedliche Préferenzen
der Bevolkerungen unter NATO-Staaten, zugunsten von Allierten auf einen hypothetischen russischen Angriff militarisch zu reagieren.
Raumliche Muster spielen hier allerdings nur eine untergeordnete Rolle. Neben den bemerkenswerten Unterschieden beim
Einstandswillen fur eigene Nachbarlander legt die Befragung zugleich einen Finger auf eine weitere Wunde der unausgewogenen
Partnerschaft in der NATO: Bei allen européischen Mitgliedern (einschlie3lich Turkei) liegt die Préaferenz der jeweiligen Bevdlkerung fur
militarischen Beistand fiir alliierte Nachbarstaaten spirbar unter der Erwartung, die USA wirden diese Verteidigung wohl ibernehmen.
Diese Unterschiede sind bei vielen Landern nur klein, bei einigen aber auch frappierend grof3. In Deutschland bespielsweise pladiert nur
ein Drittel der Befragten fur einen Einsatz der eigenen Bundeswehr; zwei Drittel aber erwarten, dass die US-Streitkrafte den deutschen
Nachbarn zur Hilfe kommen wirden. In Italien, Griechenland und Spanien sind diese Differenzen noch groRer.
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Beide Beispiele illustrieren, dass eindeutige Entscheidungen ,Pro EOG* oder ,Contra
EOG* ohne EinbuRen bei mindestens einem Kriterium unwahrscheinlich sind. Derarti-
ge Konstellationen werden, so viel Prognose kann gewagt werden, bei europdischen
offentlichen Gutern haufig auftreten. Am Ende einer Uberpriifung, ob eine 6ffentliche
Leistung auf europaischer Ebenen erbrachtet werden soll, steht eine politische Ent-
scheidung fur oder wider ein EOG als der Beschluss der demokratisch legitimierten
Trager offentlicher Verantwortung. Weisen die Kriterien nicht eindeutig in dieselbe
Richtung, ist eine Abwagung notwendig.

Beide Beispiele illustrieren aber auch, dass eine solche Abwagung nicht am Anfang ...muss man noch
stehen sollte. Sie sollte am Ende der Betrachtung die Grundlage einer informierten  tiefer bohren und
Entscheidung bilden. Sobald sich abzeichnet, dass die fiskalféderalen Grundkriterien ~ 9&nauer schauen
keine direkte Schlussfolgerung zulassen, kommen zunéchst Fragen nach mehr und

genaueren Informationen auf: Wie unterschiedlich sind die Praferenzen fir die Raum-

fahrt genau? Wie ist der Verteidigungs-Nutzen operationalisiert, der im zweiten

Beispiel hypothetisch von Ost nach West abnimmt? Solche Fragen sind oft nicht ohne

weiteres zu beantworten. Sie verlangen nach analytischer und, wenn madglich auch

empirischer Vertiefung. Im Idealfall sollte eine Kosten-Nutzen-Analyse den européi-

schen Mehrwert einer auf ,Europaisierbarkeit gepriften offentlichen Leistung

darlegen.

Eine Studie der Bertelsmann Stiftung hat 2013 eine solche Ubung durchgefiihrt (Bass-

ford et al., 2013). Zu diesem Zweck hat sie zwei Kriterien fur 6ffentliche Ausgaben auf

EU-Ebene festgelegt: ,Zum einen sollten sie positive Nettonutzen mit sich bringen, d.h.

der Nutzen sollte die Kosten der o6ffentlichen Ausgaben Ubersteigen.” Das ist eine
niedrigschwellige Anforderung, die den Gemeinschaftsgitern und o6ffentlich bereitge-

stellten Leistungen, wie sie oben in Abschnitt C erlautert wurden, gemeinsam ist.

LZweitens sollten sie einen Europdischen Mehrwert (EAV) der 6ffentlichen Ausgaben

mit sich bringen, d.h. der Nettonutzen der 6ffentlichen Ausgaben auf europaischer Européischer
Ebene sollte groRRer sein als der auf nationaler Ebene. Mit anderen Worten, der EAV  prohrwert trifft...
vergleicht im Wesentlichen die Nettovorteile der Ausgaben der nationalen Regierun-

gen mit denen, die sich aus Ausgaben in derselben Kategorie auf europaischer Ebene

ergeben. In diesem Sinne ist der zusatzliche Wert technisch gesehen der Unterschied

zwischen dem Nettonutzen der Ausgaben auf EU-Ebene und auf nationaler Ebene."¢

Der hier mit Bezug auf Ausgaben formulierte Begriff des européaischen Mehrwerts lasst

sich in Analogie auch auf 6ffentliche Guter und Leistungen Ubertragen, die nicht fiska-

lisch, sondern primar regulatorisch realisiert werden.

Dieser Mehrwert als der grof3ere Nettonutzen auf der EU-Ebene muss bei einem euro-

paischen offentlichen Gut als die Zusammenfiuhrung der Erkenntnisse zu den drei

diskutierten Grundkriterien verstanden werden. Zu Ende gedacht muss die Leistungs-

fahigkeit einer europaischen Losung hinsichtlich der Spillovers, hinsichtlich der Préa- die drei
ferenzheterogenitat und hinsichtlich der Skaleneffekte jeweils der mitgliedstaatlichen  grundkriterien
Lésung gegenubergestellt werden. Die resultierenden drei ,Teil-Nettos* werden dann

zu einem ,Gesamt-Nettonutzen* zusammengezogen. Ist der positiv, liegt europaischer

Mehrwert vor.” Doch das ist recht theoretisch.

6 Im Original Englisch. Ubers. d. Verfasser.

7 Dieser Ansatz unterscheidet sich von dem von Bassford et al. (2013). Indem wir den Gedanken von Bassford et al. (2013) auf die EOG
Ubertragen, weichen wir vom dort vorgestellten Verfahren ab. Dort wird vorgeschlagen, zunéchst einen Gesamtnutzen
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Das Zusammenziehen zu einem Gesamt-Nettonutzen wird oft nicht gelingen. Wie
oben gezeigt, lassen sich die drei Grundkriterien fur europaische offentliche Guter nur
sehr selten auf eine Dimension ,eindampfen® oder zusammenfassen, ohne dass eine
wertende Entscheidung gefallt werden muss.

Der Mehrwert einer konzeptionellen Begriindung fiir européaische 6ffentliche Giter und

einer systematischen Abwéagung von Kosten und Nutzen liegt nicht in erster Linie da-

. S . . . . . Der Mehrwert der
rin, objektive, rein wissenschaftliche Urteile zu finden. Der Mehrwert der konzep- Suche nach dem
tionellen Betrachtung liegt darin, dass die wertende Abwagungsentscheidung nicht européaischen
direkt, sondern eben erst am Ende geféllt wird — nachdem Pro und Contra anhand von  Mehrwert...
konsistenten und fur alle Beteiligten anschaulichen Kriterien diskutiert worden sind.

Die hier zunachst abstrakt vorgestellten Kriterien kénnen dem Anspruch grof3er An-
schaulichkeit selbstredend noch nicht immer gentigen. Die abstrakten Mal3stébe fur
konkrete Aufgaben in die Praxis umzusetzen, ist eine der wichtigsten Aufgaben eines
Prozesses, o6ffentliche Giiter starker in den Fokus europdaischer Aktivitdten und der
weiteren Integration zu stellen. Neben dem aus sich heraus wichtigen Anspruch, die
Verlagerung offentlicher Aufgaben auf die europdische Ebene mdglichst gut zu be-
grinden, sprechen vor allem politische Argumente dafr.

Denn Kompetenzverlagerungen sind naturgemafld auch Machtfragen. Die fdderale

Ebene, die Aufgaben abgeben soll, wird das als Machtverlust erleben — und sich ten-

denziell dagegen strauben. Umgekehrt wird der Ebene, fir die ein Aufgabenzuwachs

erwogen wird, haufig eine primar machtpolitische Motivation unterstellt. Gerade bei der liegt nicht immer
Diskussion von Aufgabenverlagerungen auf die europaische Ebene ist dieser Vorwurf  in wasserfesten
eher die Regel als die Ausnahme. Dabei ist festzustellen: An sich ist die Konkurrenz ~ Befunden, sondern
verschiedener foderaler Ebenen um die Erfilllung bestimmter Aufgaben und um den N der politischen
damit verbundenen politischen Einfluss und die bendtigten Ressourcen ein gesundes Transparenz.
Zeichen gelebter demokratischer Verfassung. Doch konkurrierender Machtwille bietet

aus sich heraus kein Kriterium, wie die Aufgabenverteilung vorgenommen werden soll.

Werden Machtfragen rein machtpolitisch entschieden, werden in der Regel bestehen-

de Strukturen konserviert. Auch wenn — zum Beispiel in einer groR3en Krise — Aufgaben

nach rein politischem Kalkll neu verteilt werden kdnnen, ist das allein kein Garant

dafur, dass die neue Machtverteilung mittel- und langfristig besser ware als die alte.

Hier bieten die fir den jeweils konkreten Fall zu konkretisierenden fiskalféderalen Kri-

terien fir oder gegen die Europdisierung von Gemeinschaftsgitern unabhéngige

Malfistabe. Sie schaffen damit Transparenz in Situationen, die andernfalls als ,Kompe-

tenzgerangel“ wahrgenommen — und zu Unrecht als solche abgetan werden.

Die kriterienbasierte Uberprifung ist damit nicht allein wissenschaftlich interessant. Sie
kann auch politisch ausschlaggebend sein, um relevante von nicht-relevanten Hand-
lungsfeldern zu trennen und um in politischen Pattsituationen die wohlfahrtssteigernde

. . e . . . Lo . des Verfahrens
Losung zu identifizieren. Angesichts der diskutierten Notwendigkeit, am Ende gleich-  j 1o einseitige
wohl wertenden Abwéagungsentscheidungen zu treffen, falls die Kriterien keine ganz  Beweislast
eindeutige Schlussfolgerung ermaéglichen, muss dabei besonders auf die Ausgewo-
genheit des Prufverfahrens geachtet werden. Es sollte vor allem vermieden werden,

Ausgewogenheit

mitgliedstaatlicher Realisierung und einen Gesamtnutzen europdischer Realisierung zu ermitteln und diese beiden einander
gegegniberzustellen, um den Netto-Nutzen zu erhalten. Das verlangt von der Wissenschaft eine Wertentscheidung, die sie eigentlich
selbst nicht treffen soll. Wir gehen hingegen davon aus, dass ein ,Gesamtnutzen“ angesichts der drei inkommensurablen Grundkriterien
kaum jemals gemessen werden kann. Die notwendige Wertentscheidung wird hier transparenter gemacht und der dafur legitimierten
Politik anheimgestellt.
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die kriterienbasierte Uberpriifung als einen einseitigen ,Test auf Europaisierung® einer
Aufgabe durchzufihren. Wenn eine 6ffentliche Leistung womdéglich auf europaischer
Ebene besser oder effizienter erbracht werden kann, sollte nicht eine einseitige ,Be-
weislast” allein beim europaischen o6ffentlichen Gut gesehen werden. Denn Beweise,
die Uber jeden vernlnftigen Zweifel erhaben waren, sind bei den mehrschichtigen,
nicht immer eindeutig messbaren Kriterien aus den geschilderten Griinden von vorn-
herein nur selten zu erwarten. Die Messlatte allein flir eine Verédnderung der
Aufgabenverteilung so hoch zu legen, beginstigt kiinstlich den Status quo. Das gilt
naturlich fur Zentralisierungsfragen ebenso wie fir Fragen der Dezentralisierung. Eine
solche Voreingenommenheit zugunsten des Status quo kann leicht vermeiden werden;
es ist nur wichtig, dies als wichtige Maxime zu beherzigen: Die fiskalfdderalen Kriterien
fur die beste Ebene zur Erfullung einer bestimmten offentlichen Leistung sind nicht
vorrangig als objektive MaR3stdbe zu nutzen; sie sind relativ zu verstehen. Das heif3t,
eine staatliche Aufgabe ist nicht erst dann als européisches Gemeinschaftsgut anzu-
sehen, wenn dies anhand der EOG-Kriterien bewiesen wurde. Es reicht aus, wenn im
Ebenenvergleich zwischen EU und Mitgliedstaaten die gleichen Kriterien hinreichend
klar — aber eben nicht zwingend ,eindeutig“ — zeigen, dass die zentrale Ebene besser
als die einzelstaatliche Ebene geeignet ist, die in Frage stehende Aufgabe zu erflillen.

E. Die Ausgaben der Europdaischen Union

Der Deutsche Bundestag greift auf seiner Webseite zur Erlauterung des Bundeshaus-
haltes auf das alte Schlagwort zuriick, der Haushaltsplan sei das ,Regierungs-
programm in Zahlen®. Diese Perspektive aufgreifend kdnnte man sagen, die Aufga-
benerfillung der Européischen Union spiegele sich auf der Ausgabenseite des EU-
Budgets wider.

Der Haushaltsplan der Europaischen Union wird jahrlich auf Vorschlag der Europai-

schen Kommission vom Europdischen Parlament und dem Rat der Européischen

Union gemeinsam beschlossen. Der Haushaltsplan ist jedoch in einen mehrjahrigen

Finanzrahmen (MFR) eingebunden, der die jahrlichen Hochstbetrage festlegt, die von

der EU in den einzelnen Politikfeldern ausgegeben werden durfen. Der aktuelle MFR

erstreckt sich auf die sieben Jahre von 2014 bis 2020. Ende Mai 2020 legte die Euro-  Regierungs-
paische Kommission einen ambitionierten Vorschlag fir den Mittelfristrahmen von  programm in
2021 bis 2027 vor, in dem sich substanzielle Veranderungen gegeniiber bisherigen ~ £ahlen”
Mehrjahresrahmen abzeichneten. Zu einem Gutteil sind diese Anderungen der
Corona-Pandemie, ihren Folgen und den MalRhahmen der Union dagegen geschuldet.
Nichtsdestotrotz enthielt der Kommissionsvorschlag eine deutliche Steigerung der

Ausgaben in Politikfeldern mit den Charakteristika européischer offentlicher Giter —

zum Beispiel Digital Europe, Horizon Europe oder die InvestEU-Fazilitdt. Der politische

Kompromiss im Europaischen Rat vom Juli 2020 hat gerade diese EOG-Ausgaben

wieder deutlich reduziert. Dem widerspricht das Européische Parlament, das den MFR

letztlich ebenfalls verabschieden muss. Ob und wie viel Starkung europdischer Ge-
meinschaftsgiter der finale Mehrjahresrahmen fur 2021 bis 2027 bringen wird, ist

damit noch eine offene Frage

So bietet der Ist-Zustand des EU-Haushalts des letzten ,Vor-Corona-Jahres® (2019)

weiterhin eine solide Basis unserer Betrachtung, um die etablierten Strukturen der 0,9 Prozent des
europasichen Aufgabenerfiillung zu charakterisieren. Die Gesamtausgaben im EU- BNE

Haushalt von 2019 belaufen sich auf 148,2 Milliarden Euro, rund 0,9 Prozent des sta-
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tistischen Bruttonationaleinkommens der EU und etwa 2 Prozent der offentlichen Aus-
gaben in der EU.8 Damit bleibt der EU-Haushalt deutlich unter seiner Obergrenze: Fir
die Finanzierung des EU-Haushalts dirfen die Eigenmittel insgesamt nicht mehr als
1,2 Prozent des aggregierten Bruttonationaleinkommens betragen.® Abbildung 3 zeigt
die Verteilung der EU-Ausgaben fiir 2019 auf die sechs Politikbereichen, die dem ak-
tuellen MFR zugrunde liegen.

ABBILDUNG 3: Ausgaben der EU nach Politikbereichen 2019

Sonstige besondere Instrumente
0,3%

Verwaltung 6,7 % —\ davon:

. W ahigkeit fi
Europaiin der Welt 6,3%—\ ettbewerbsfahigkeit fir

Wachstum und Beschiftigung
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Intelligentes und
integratives

Wachstum
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Nachhaltiges Wachstum: davon Kohision:
naturliche Ressourcen Wirtschaftlicher,
38,7 % sozialer und territorialer
Zusammenhalt
69,6 %
Quelle: EU Kommission, eigene Darstellung (FiFo). | BertelsmannStiftung

Die Agrarpolitik und die Politik des wirtschaftlichen, sozialen und territorialen Zusam-

menhangs machen zusammen 61 Prozent aller EU-Ausgaben aus. Obwohl die Mittel 61 Prozent flr
fir die gemeinsame Agrarpolitik im Laufe der Jahre deutlich gekiirzt wurden, liegt ihr ~ Agrarpolitik und
Anteil immer noch bei gut 29 Prozent des Gesamthaushalts.1° Kohasion

Rund 20,5 Milliarden Euro wurden fir den Bereich ,Wettbewerbsfahigkeit fir Wachs-
tum und Beschéftigung“ ausgegeben. Hierzu zahlen unter anderem grof3e Infrastruk-
turprojekte (2,1 Mrd. Euro), der gemeinsame strategische Rahmen fir Forschung und
Innovation (11,3 Mrd. Euro), das Programm Erasmus+ fir Bildung, Jugend und Sport
(2,6 Mrd. Euro) und die Infrastrukturfazilitdt ,Connecting Europe® (1,7 Mrd. Euro). Wei-
tere 9,4 Milliarden Euro wurden zur Finanzierung von Maflinahmen im AufRenbereich
der EU verwendet, der euro-paischen Nachbarschaftspolitik und des Instruments der
Entwicklungszusammenarbeit. Der Rest der Ausgaben entfallt auf die Bereiche ,Ver-
waltung®, ,Sicherheit und Unionsbirgerschaft* und ,Sonstiges“ (besondere Instru-
mente zur Reaktion auf unvorhergesehene Ereignisse).

8 EU-Jahreshaushalte sind doppelt gegliedert, neben den Ausgaben (Mittel, die im betreffenden Jahr ausgezahlt werden sollen) werden
sie parallel als Verpflichtungen (Mittel, die im betreffenden Jahr vertraglich zugesagt werden kénnen) dargestellt. Letztere liegen im Jahr
2019 uber den Ausgaben. Fur 2019 waren Verpflichtungen im EU-Haushalt von 165,6 Mrd. Euro (= 1,0% der BNE) vorgesehen.

° Die Ausgaben der Union liegen auch weit unter den zentralstaatlichen Ausgaben von féderalen Staaten, die im Durchschnitt mehr als 50
Prozent der gesamtstaatlichen Ausgaben ausmachen (Cottarelli, 2016; Caiumi, 2019).

1 In Abbildung 3: 75,11 % von 38,7%.
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Entsprechen diese Ausgabenposten europaischen offentlichen Gitern? Fir diese

groben Unterscheidungen der Politikbereiche kénnen nicht immer direkte Einschat-

zungen abgegeben werden. Die finanzwissenschaftliche Forschung indentifiziert im g4 4as EOG?
EU-Haushalt, wie im kommenden Abschnitt erlautert wird, durchaus zu viele Leistun-

gen, die eher den regionalen oder gar lokalen &ffentlichen Gitern zuzuordnen waren.

Mit Blick auf die tatséchlichen Aufgabenprofile der Union muss jedoch zunéchst die

Tragfahigkeit der bei Finanzpolitikern und —wissenschaftlern popularen Gleichsetzung

des Haushalts mit dem Regierungsprogramm, d.h. mit den materiellen Gegenstéanden

der eurgpéischen Pplitik, gepruft werden. Derm das Schlagwort vc.Jr-1 ,Regierungspro- Der Blick allein aufs
gramm in Zahlen® ist zwar zutreffend, aber ist unvollstandig. Politik — gerade auch  Ge|d kann tauschen
europaische Politik — wird bei weitem nicht nur Uber fiskalische Instrumente realisiert.

Wer nur auf Geld schaut, erhélt lediglich ein partielles und entsprechend verzerrtes

Bild.

Das wird in der europaischen AulRenpolitik ebenso sichtbar wie bei der européischen

sinnenpolitik“. In der nach auf3en gerichteten européischen Politik finden gemeinsame

Initiativen in der Entwicklungs- und in der Sicherheitspolitik auch bei den EU-Ausgaben

Niederschlag. Aber in der traditionellen AuRenpolitik, die sich in diplomatischen Aktivi-

taten und internationalen Abkommen widerspiegelt, ist ,mehr Europa“ nicht auto-  Mehr AuRenpolitik
matisch mit mehr europaischen Ausgaben verbunden — zumindest nicht mit propor- ~ ©hne mehr Geld
tional mehr Ausgaben. Die Intensitat und letztlich auch der Erfolg einer gemeinsamen

EU-AuRenpolitik kann sich nur in geringem Maf3e daran ablesen lassen, wie viel

Haushaltsmittel daftr aufgewendet werden.

Mit der primar nach innen gerichteten Politik verhélt es sich ganz ahnlich. Auch hier

gibt es zentrale europdaische Politiken, die ohne klare Ausgabenpendants umgesetzt

werden. Das betrifft zundchst einmal den Bereich der so genannten ,negativen In-

tegration®, insbesondere die Gewahrleistung der vier Grundfreiheiten des Binnen-

marktes: Freier Warenverkehr, Personenfreizligigkeit, Dienstleistungsfreiheit sowie  Vier Grundfreiheiten
freier Kapital- und Zahlungsverkehr. Diese Freiheiten — ihrer Natur nach unstrittig euro-  als europaische
paische offentliche Guter — sind eminent wichtig fur die Funktion und das Selbst- Gemeinschaftsguter
verstandnis der Europdaischen Union. lhr Niederschlag im europaischen Haushalt ist

aber allenfalls ein schwaches Echo dieser Bedeutung. Denn die Grundfreiheiten wer-

den primar Uber Regulierung, nicht Uber Ausgaben umgesetzt.

Doch auch im Bereich der ,positiven Integration® — dies ist der Bereich, fir den der

Ausbau européischer 6ffentlicher Guter haufig empfohlen wird (vgl. dazu Abschnitt F) Positive Integration
— ware eine Gleichsetzung von Ausgabenbereiche mit den Tatigkeitsfeldern der EU ;50 Ausgaben...
unvollstandig, mitunter sogar irrefihrend.

Das kann am Beispiel des Klimaschutzes gut veranschaulicht werden. Klimaschutz ist,

wie schon angesprochen, ein globales 6ffentliches Gut. Mangels eines durchsetzungs-

fahigen Weltparlaments ist er — gewissermal3en als zweitbeste Lésung — klar ein

européaisches offentliches Gut. Beim Klimaschutz soll, wie bei nahezu jedem Umwelt-

schutz, das Verursacherprinzip (Art. 191 AEUV) zur Anwendung kommen. Politik- ...am Beispiel des
instrumente des Verursacherprinzips sind Steuern, Abgaben und der Zertifikatehandel ~ Klimaschutzes
auf der einen Seite, und Auflagen und Regulierungen auf der anderen Seite. Offentli-

che Ausgaben zum Klimaschutz hingegen folgen dem Gemeinlastprinzip, dem Gegen-

teil des Verursacherprinzips. Zwar sind durchaus Konstellationen bekannt, in denen

auch Klimaschutzsubventionen eine 6konomisch sinnvolle Instrumentenwahl darstel-
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len mégen. Doch sie bleiben die Ausnahme. Instrumente, die Klimaschutzlasten und —
verpflichtungen verursachergerecht angehen, kénnen regular als tberlegen angese-
hen werden. Diese Uberlegenen Instrumente des Gemeinschaftsgutes ,Klimaschutz"
schlagen sich aber als Regulierungen gar nicht im EU-Haushalt nieder. Als Abgaben
oder Zertifikate betreffen sie die Einnahmenseite des Haushalts. Wenn also die EU-
Ausgaben fiur den Klimaschutz steigen — ist das aus Sicht der europdischen o6ffentli-
chen Guter eine gute oder eine schlechte Nachricht?

Das heift nicht, dass eine haushaltsorientierte Betrachtung im EOG-Kontext iiberfliis-

sig ware. In den Feldern, in denen Politik mit finanziellen Instrumenten umgesetzt wird,

ist der EU-Haushalt ein Referenzpunkt. Diese Orientierungshilfe ist auch insofern )
wertvoll, als es im Bereich der legislativen und administrativen Regulierung eine ver- \IIEViL(J:—thtlia:shalt bleibt
gleichbare Messbarkeit des européischen Engagements nicht gibt. Dennoch ist es fur Oriengerung fr
eine konsistente und auf effizientem Instrumenteneinsatz basierende EOG-Politik  EOG-Entwicklung
wichtig, sich der Grenzen der Aussagekraft des EU-Haushalts stets bewusst zu sein,

um andernfalls naheliegenden Fehlschliissen vorzubeugen.

F. Europaisierung und Dezentralisierung von Aufgaben
im Lichte der européischen 6ffentlichen Guter

Betrachtet man den derzeitigen Aufgabenkatalog der EU im Lichte der Theorie des
Fiskalféderalismus, zeigt sich, dass seine Komponenten nur zum Teil 6konomisch zu
rechtfertigen sind (Heinemann, 1999; Caesar, 2006).

Die im Haushalt wichtigsten Politikfeldern, die Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) und

die Kohasionspolitik, zeigen keine deutlich erkennbaren Eigenschaften eines européi-

schen offentlichen Gutes (Fuest et al., 2015). Die GAP hélt hohe Subventionen und

Einfuhrzolle fir eine Branche aufrecht, die langst nur noch sehr wenig zur gesamtwirt-

schaftlichen Bruttowertschopfung der EU beitragt (unter zwei Prozent). Ihre Akteure

stellen aber in wichtigen Mitgliedstaaten eine politisch einflussreiche Interessengruppe ~ GAP und Kohasion:
dar. Die Kohasionspolitik finanziert zahlreiche nicht grenziiberschreitende Projekte in ~ Keine EOG
Landern, die keine EU-Unterstiitzung bendtigen — wie z.B. in Deutschland die Sanie-

rung von Trinkwasserspeichern in Brandenburg, die Umwandlung von Industrie-

brachen in Nurnberg oder die Unterstutzung von IT-Investitionen kleiner und mittlerer

Unternehmen in Baden-Wirttemberg (Fuest et al., 2015).

Wahrend die Forderung des wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalts in wirt-

schaftlich starken Landern haufig als offentliche Leistung gekennzeichnet wird, die

besser auf nationaler oder regionaler Ebene umgesetzt werden sollte, die gleiche Poli-

tik in wirtschaftlich schwachen Landern wird eher als Bereich europédischen Engage-

ments betrachtet (vgl. auch Abbildung 4). Hier mischen sich zwei Perspektiven: Wenn

Regional- und Strukturpolitik gemaf ihrer Guts-Charakteristika nicht als europasiche Regionalpolitik:
Gemeinschaftsgiiter gelten, dann gibt es keine tkonomische Unterscheidung nach  Nationale Glter
arm oder reich. Denn das ist eine Umverteilungsfrage: Wenn ein dffentliches Gut am  PIUS ,
besten auf nationaler Ebene bereitgestellt werden kann, es dem Nationalstaat aber Finanzausgleich
dazu an wirtschaftlicher bzw. Steuerstéarke fehlt, ist die 6konomisch effiziente Losung

ein ursachengerechter Finanzausgleich. Eine effiziente Dezentralisierung der EU-

Regional- und Strukturpolitik bezieht wirtschaftliche starke und schwache Mitgliedstaa-

ten gleichermalRen ein, mit einem zentral organisierten Finanzausgleich (Thone, 2017).
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Andererseits werden im Aufgabenkatalog der Union Komponenten mit einem klareren
europaischen Charakter vernachlassigt (Heinemann, 2016). Zum Beispiel kénnte Eu-
ropa in der Verteidigungspolitik durch mehr Kooperation, eventuell auch gemeinsame
Streitkrafte, Skalenertrage erzielen und so Verteidigungsfahigkeit zu niedrigeren Kos-
ten gewabhrleisten. In der Migrationspolitik kdnnte eine Einbindung der EU Ineffizienzen

korrigieren, die aus einer unkoordinierten nationalen Umsetzung in Kombination mit , n .
Viele Anséatze fur

Schienengtiterverkehr

Bergeretal. (2017)

grenzuberschreitenden negativen/positiven Externalitaten resultieren. In der AuBenpo-  mehr EOG
litik sowie bei groRen Investitionsvorhaben (z.B. transeuropaische Netze) kdnnte eine
europaische Zustandigkeit Uberhaupt erst die Voraussetzung schaffen, die Aufgaben
angemessen zu fillen. Aktuell gerat hier nach den ersten Erfahrungen mit den nationa-
len Reaktionen auf die Corona-Pandemie auch europaische Epidemievorsorge und —
bekampfung in den Fokus.
ABBILDUNG 4: Ebenen-Zuordnung zentraler Politikbereiche in der Forschungsliteratur
Politikbereich Literatur Zuordnung
Bergeretal. (2017)
. . Gros (2008) .
Agrarpolitik (Direktzahlungen) Bassford et al. (2013) national
ECORYS et al. (2008)
- . S Bergeretal. (2017)
Asyl- und Flichtlingspolitik, Zuwanderung Fuest/ Pisani-Ferry (2019) Europa
Gros (2008)
Berger et al. (2017)
Verteidigungspolitik ECORYS et al. (2008) Europa
Bassford et al. (2013)
Fuest / Pisani-Ferry (2019)
Digitale Souveranitat Fuest / Pisani-Ferry (2019) Europa
Forderung des wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalts in ECORYSmral (2008) .
irtschaftlich starken Lind Busch (2018) national
wirtschartiicn starken Lanaer Fuestetal‘(2015)
Férderung des wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalts in ECORYS et al. (2008)
wirtschaftlich schwachen Lander ey Elioga
Fuest et al. (2015)
Transeuropdische Netze ECORYS et al. (2008) Europa

EU oder national

Unternehmensbesteuerung Berger et al. (2017) Europa
. e Berger etal. (2017)
Entwicklungspolitik Fuest/ Pisani-Ferry (2019) Europa
ECORYS et al. (2008)
Forschung und Entwicklung (insbes. GroBprojekte) Gros (2008) Europa
Fuest / Pisani-Ferry (2019)
Arbeitslosenversicherung Bergeretal. (2017) Europa
ECORYS et al. (2008)
AuRenpolitik Bassford et al. (2013) Europa
Fuest/ Pisani-Ferry (2019)
o . ECORYS et al. (2008)
Umweltpolitik und Klimaschutz Fuest / PisaniFerry.(2015) Europa
Epidemievorsorge und -bekampfung Kastrop/Wieser (2020) Europa

Quelle: Eigene Darstellung.

Jordana/ Trivino-Salazar (2020)

| BertelsmannStiftung
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Abbildung 4 gibt einen Uberblick der Befunde und Empfehlungen zentraler Studien
und Beitrage zu beiden Seiten der Diskussion, die Européisierung von Leistungen mit
EOG-Charakter und die Dezentralisierung von solchen auf europaischer Ebene ange-
botenen Leistungen, die nach ihrer Wirkung eher nationale oder auch regionale
offentliche Leistungen sind. Da die Diskussion um europdische offentliche Giter seit
2019 — und jetzt noch einmal mit der Corona-Pandemie — deutlich an Schwung ge-
wonnen hat, missen diese Befunde als vorlaufig gelten. Auch beruhen nicht alle hier
wiedergegebenen Bewertungen auf einer differenziert kriterienbasierten Analyse, wie
sie oben in Abschnitt B charakterisiert worden ist.

Aus Sicht der 6konomischen Theorie ist die EU zu sehr auf lokale oder regionale 6f-

fentliche Guter konzentriert. Eine starkere Bereitstellung von européischen offentlichen

Gutern durch die EU ware wiunschenswert. Als Ursache dieser Fehlstellung wird oft

angefuhrt, dass lokale offentliche Giiter zu sichtbaren Vorteilen in einzelnen Mitglied-

staaten fihren, wahrend die Vorteile der Bereitstellung EU-weiter offentlicher Glter

weniger direkt sichtbar sind (z.B. Fuest et al., 2015). In der Tat werden Entscheidun-

gen Uber den Haushalt im Rat von den nationalen Regierungen und von den direkt

gewahlten Mitgliedern des Europaischen Parlaments getragen. Diese politischen Ak-  Ursachen der
teure haben einen Anreiz, primar solche Programme durchzusetzen, die ihren Wahlern Fehlentwicklungen
zugutekommen. Lokale offentliche Guter bieten ein attraktives polittkonomisches
"Preis-Leistungs-Verhaltnis", da ihre Bereitstellung auf den entsprechenden Wahlkreis

fokussiert ist, aber ihre Finanzierung ber den ,common pool“ des EU-Haushalts er-

folgt. Dies ermdglicht es den Mitgliedstaaten, ihren Nettosaldo — die Differenz zwi-

schen den zur Finanzierung des EU-Haushalts geleisteten Beitragen und den aus dem

Haushalt erhaltenen Transfers — gegentiber der EU zu verbessern (HLGOR, 2016).

Die Aufgabenverteilung zwischen EU und Mitgliedstaaten ist historisch gewachsen.

Obwohl die Kommission schon zu Beginn der 1990er Jahren empfohlen hat, den ,eu-

ropaischen Mehrwert“ als Malstab fiir die Reform des EU-Haushalts zu verwenden, ,Juste retour*
hat das Vetorecht der Entscheidungstrager, die einer ,Juste retour“-Logik folgen, zu ~ Denken
dieser problematischen Arbeitsteilung zwischen den Ebenen gefihrt.

Die Schlisselfrage ist dann: Wie kdnnen die falschen Anreize neu justiert werden?
Bordignon und Scabrosetti (2016) argumentieren, dass eine Reform des Einnahme-
systems dazu beitragen kann, Fortschritte bei der Bereitstellung ,echter” europaischer
offentlicher Guter zu erzielen. Insbesondere pladieren sie flr die Einfihrung einer EU-
Steuer!!, die direkt von den Birgern an den EU-Haushalt gezahlt wird. Eine solche
Finanzierung des Haushalts kénnte mehr Rechenschaftspflicht der EU-Institutionen
erzwingen. Allerdings wirde es eine politische dynamische Starkung der Union ge-
genuiber den Mitgliedstaaten mit sich bringen, was wiederum den Widerstand der
Mitgliedstaaten hervorrufen kénnte und damit den Wandel erschwert.

Helfen EU-Steuern?

Heinemann (2016) hingegen bezweifelt, dass neue Einnahmequellen die Anreize der

haushaltsrechtlichen Entscheidungstrager in die gewlnschte Richtung lenken kénnen EOG fir die Politik
(siehe auch Osterloh et al. 2008). Um das Problem der zu lokal ausgerichteten Ausga- direkt attraktiver
benprioritdten anzugehen, héalt er Reformen fir notwendig, die die relative Attraktivitdt  machen?

der européischen offentlichen Giter gegeniiber Projekten mit starker lokaler Wirkung

Oder kann man

1 Méogliche Optionen einer EU-Steuer, die in der Literatur vorgeschlagen werden, sind: CO,-Steuer (Europdische Kommission, 1992 und
2011; Macron, 2017), Kraftstoffsteuern (Thone, 2016), Stromsteuer (Konrad, 2016), Digitalsteuer (Europdische Kommission, 2017),
Finanztransaktionsteuer nach dem Modell der britischen Stempelsteuer (Macron, 2017).
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direkt erhéhen. Dazu zahlen Strategien, ,die (a) direkt versuchen die Vorteile der eu-
ropaischen offentlichen Guter sichtbarer zu gestalten, (b) die Kosten lokaler Guter
relativ zu europaischen offentlichen Guter aus der nationalen Perspektive erhdhen
oder (c) die Rolle derjenigen Akteure im Haushaltsverfahren starken, die eine starker
europaische Perspektive und ein geringes Interesse an lokalen Gltern aufweisen“12,

G. Perspektiven und offene Fragen

Das Konzept der europaischen offentlichen Guter ist, wie deutlich geworden ist, ein

eigentlich schon sehr alter Ansatz. Schon seit einigen Jahrzehnten wird die Theorie

des Fiskalfoderalismus immer wieder von Okonominnen und Okonomen bemiiht,

wenn das Aufgabenprofil der Europaischen Union, wie auch das zuvor der Européi-

schen Gemeinschaft, auf seine Leistungsfahigkeit und Zukunftsorientierung tberprift

wird. Vor diesem Hintergrund ist es umso erfreulicher, dass nun eine nicht mehr nur

auf die Forschung beschrankte, eminent politische Diskussion auflebt. Sie sieht in der ~ Europaischeres
Umsetzung ausgerechnet von mehr europdischen Gemeinschaftsgiitern den Weg, die  EUropa
zuweilen kraftlose europdische Integration zu revitalisieren. Anstelle von defensiven
Reaktionsmustern in einer von Brexit und anderen Populismen gelahmten Debatte

wird ein produktives Gegenbild fur ein européaischeres Europa erkennbar, das durch

klugen Tausch von Aufgaben und Kompetenzen zwischen Mitgliedstaaten und Union

im ldealfall beide Seiten starken kann.

Doch mit dem neuen und grof3en Interesse an europaischen offentlichen Gitern wird

zugleich deutlich, dass viele offene Fragen noch beantwortet und viele Ansatze noch

weitergedacht werden mussen, wenn die Uberzeugende ldee einer neuen Integration

Uber europdische offentliche Glter auch in eine wirksame Praxis umgesetzt werden

soll. Auch braucht es.an manchen Stellgn die Bereitschaft, Yielleicht liebgewonnene ’(;If?gﬁs II:r;;ngrs],se,
alte Zopfe abzuschneiden und manche immer achtsam gemiedene Tabu doch offen g4 Zopfe und
anzusprechen und, wo nétig, zu Uberwinden. Mit der Corona-Pandemie und der in  ein Tabu

ihrer Folge auf allen Ebenen sprunghaft gestiegenen Notwendigkeit und Bereitschatft,

mutige Entscheidungen zu fallen und umzusetzen, steigen auch fir die strukturellen

europdischen Fragen die Chancen auf echte Fortschritte.

Von den interessanten und fir die weitere Diskussion relevanten Fragestellungen

schneiden wir hier drei ausgewahlte, aus heutiger Sicht wichtige Aspekte an: (1) Die

mit dem Schlagwort ,Konnexitat“ verbundenen Governance-Fragen; (2) Ansatzpunkte

fur mehr europaische offentliche Giter schon mit dem mehrjahrigen Finanzrahmen  Drei Dimensionen
2021-2027 und (3) das vermeintliche Tabu einer Vertragsanderung. Ohne dabei die ~ der kommenden
aktuelle Dominanz der vielfaltigen Corona-Probleme zu leugnen, handelt es sich hier Diskussionen

um Fragen, die schon ohne Corona zentral waren — und es ,mit Corona“ erst recht

sind.

12 In Bezug auf Punkt (c) haben Fuest et al. (2015) vorgeschlagen, dass der MFR nur den Gesamtbetrag des EU-Haushalts festlegen
sollte. Die Entscheidungen tber die Verwendung der Mittel (bis zur festen Obergrenze) werden vollstandig dem jahrlichen Haushaltsver-
fahren mit seiner gemeinsamen Beschlussfassung durch Rat und Parlament Uberlassen.
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(1) Konnexitat realisieren, indem européische 6ffentliche Guter in und mit den Mit-

gliedstaaten umgesetzt werden. Das Paradigma der europdaischen offentlichen Giter EOG mit den
kann, wie deutlich geworden ist, ein starker Treiber fir die weitere européische In- Mitgliedstaaten
tegration werden. Das gelingt allerdings nur, wenn das aus der Theorie stammende umsetzen
Konzept der offentlichen Giter in zwei Schritten mit den européischen Realitaten kon-

frontiert wird. Zum einen muss das abstrakte Konzept mit Politikaufgaben gefullt

werden, die nachvollziehbar auf der europaischen Ebene besser wirken als bei den

Mitgliedstaaten, also Politikfelder mit einem ,europaischen Mehrwert“. Ansatzpunkte

bieten die oben in Abschnitt F zusammengefiihrten Forschungsbefunde, die durch
konkretisierende Fallstudien vertieft werden sollten. Zum anderen muss klargemacht

werden, wie die Umsetzung europaischer Aufgaben im Mehr-Ebenen-Kontext realis-

tisch angegangen werden kann und welche Governance-Fragen dabei aufkommen.

Im ersten Bereich ist die wissenschaftliche und politische Diskussion heute schon pro-
duktiv, wie im vorliegenden Papier gezeigt wird. Hier geht es darum, wie — um es mit
dem Titel der Studie der Bertelsmann Stiftung von Berger et al. (2017) zu sagen —
,Europa liefern kann“, indem die Aufgaben im Sinne des EOG-Konzepts optimiert wer-
den. Doch genau die Frage, wie Europa liefern kann, ist mit diesem ersten Schritt noch
nicht hinreichend beantwortet. Denn Lehre von den 6ffentlichen Gitern, angewandt
auf die Aufgabenverteilung im européaischen Mehr-Ebenen-Staat, orientiert sich an der
klaren Aufgabentrennung nach Ebenen, dem ,dualen Foderalismus®: Jede Ebene re-
guliert ihre Aufgaben selbst, finanziert sie aus eigenen Quellen und setzt sie auch
selbst um. Diese Vorstellung passt allerdings nicht gut zur européischen Realitat.

Bei einigen Gemeinschaftsgutern mag eine solche amerikanisch anmutende Trennung
der Sphéren langfristig die optimale Lésung sein. Bei vielen anderen europdischen
offentlichen Guter hingegen ist es keine sinnvolle Losung, die legislative, die ausfiih- Dyaler . .

. : . . . Foderalismus ist
rende und die Finanzierungsfunktion vollstandig auf europaischer Ebene zu kon- kein Leitbild fiir
zentrieren. Zum einen verflgt die Européische Union uber nahezu keine eigenen Lei-  Europa
stungsverwaltungen vor Ort. Zum anderen muss auch gefragt werden, ob die Erbrin-
gung von EOG immer erst in Erwagung gezogen werden darf, wenn auch eine originar
europaische Finanzierungsoption zur Hand ist.

Auch in gewachsenen foderalen Staaten fehlt es oft an der lehrbuchméaRigen Tren-

nung in den drei Dimensionen legislativ/regulativ, exekutiv und fiskalisch. An deren

Stelle treten verschiedene Formen der vertikalen Zusammenarbeit. Teils sind diese  Vertikale
kooperativ ausgerichtet, teils klar hierarchisch. Der zuweilen als sehr eng verflochten Koc_)peration ist
beschriebene deutsche Fdderalismus gibt hier viel Anschauungsmaterial, wie offentli- typisch fur Europa
che Giiter im vertikalen Kompetenzgeflige reguliert, finanziert und erbracht werden.

Diese Fragestellung steht hier plakativ unter den Titel des Konnexitatsprinzips, das

einen besonders wunden Punkt entstehender Konflikte in der Zusammenarbeit tber

die Ebenen hinweg markiert. Wo vertikal zusammengearbeitet wird, indem eine héhere

Ebenen Aufgaben definiert und eine niedrigere Ebenen sie umsetzt, missen Gover-

nance und Finanzierung so miteinander verknlpft werden, dass Aufgabengerechtigkeit e
) . ) . . o ; . . Konnexitat ist ein

und Anreizgerechtigkeit gleichzeitig berucksichtigt werden. Das gelingt nicht leicht. Im v\ \nder Punkt

vertikal kooperativen Foderalstaat Deutschland ist die Einhaltung bzw. Verletzung des

Konnexitatsprinzips ein stetiger Konfliktherd zwischen den Ebenen. Die fortdauernden

Schwierigkeiten der Kontrolle von Kohésionsfondsmitteln geben auch fur Europa einen

Vorgeschmack auf die notwendige Debatte.
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Im deutschen Foderalismus kulminieren diese Fragen in unterschiedlichen Sichtwei-

sen auf das sog. Konnexitatsprinzip: Veranlassungskonnexitat (,Wer bestellt, bezahlt®)

als das politisch anreizgerechte Prinzip steht hier im Konflikt mit der Ausfihrungskon-

nexitat (,Wer umsetzt, bezahlt“) als deren administrativ anreizgerechtes Gegenstiick. Probleme fehlender
Der Begriff der Konnexitat mag dabei zuweilen nur Fachleuten bekannt sein. Die Prob-  Konnexitét sind
leme mit unzulanglich umgesetzter Konnexitat konnen dagegen fiir ganze staatliche ~ Prasenter als der
Ebenen schnell existenziell werden. Das gilt nicht nur fir die administrative und finan- Begriff

zielle Kapazitat, sondern auch fur ihre demokratische Akzeptanz. Die europaische

Flichtlingskrise der Jahre 2015 und 2016 hat hier ein plastisches Beispiel gegeben.

Die explizite Konnexitatsfrage und die damit verbundenen Gestaltungs- und Gover-
nancefragen sind dem Verhaltnis zwischen Europaischer Union und Mitgliedstaaten
noch recht fremd. Mit mehr européischen offentlichen Glter wird sich das andern
missen. Es gilt, diesen ,zweiten Gedanken®, der sich der Diskussion europaischer
offentlicher Giuter anschliel3t, 6konomisch, institutionell und unter Governance-Ge-

sichtspunkten auszuleuchten. N
Das Verstandnis

- . . . _ _ _ von EOG kann sich
Schlief3lich kann eine solche Betrachtung im Ergebnis auch eine neue Sichtweise auf im Lichte vertikaler

die europaischen offentlichen Guter als solche erméglichen: Geht man davon aus,  Kooperation noch
dass viele EOG trotz aller Konnexitatsfragen sinnvoll nur durch partielle oder vollstan- ~ wandeln

dige Delegation der administrativen Ausflihrung ,nach unten® realisiert werden kénnen,

zeigen sich womadglich manche der regulativen Aufgaben der heutigen Union in neuem

Licht.

(2) Die Vorbereitungen und Verhandlungen zum mehrjahrigen Finanzrahmen
2021-2027 liefen schon seit langerem eher zah, als Anfang 2020 mit der Corona-
Pandemie alle relevanten Prozesse zum Stillstand kamen. Doch schon sehr schnell
wurde der Faden wieder aufgenommen. Ende Mai 2020 hat die Kommission die Leit-
planken ihres neuen, unter Corona-Bedingungen &uRRerlich stark angewachsenen
Vorschlags fur einen mehrjahrigen Finanzrahmen 2021-2027 vorgelegt. Am 21. Juli
2020 einigte sich der Europaische Rat auf einen mehrjahrigen Finanzrahmen in Hohe
von 1.074 Mrd. Euro, der weiterhin hauptsachlich aus BNE-Eigenmitteln der EU finan-
ziert wird. Gleichzeitig einigten sich die EU-Staats- und Regierungschefs auch auf
einen Wiederaufbaufond in H6he von 750 Mrd Euro, der von der Europaischen Kom-
mission durch die Emission von Anleihen am Markt finanziert werden soll. Damit die
Kommission die Kapitalmarkte in Anspruch nehmen kann, wird die Eigenmittelober-
grenze voribergehend von derzeit 1,2 Prozent auf 2 Prozent des BNE der EU-Mitglie-
der angehoben. Um das aufgenommene Kapital rasch zurtickzuzahlen, plant der Rat
neue Eigenmittel einzufiihren.

Sehr viel des jetzt geplanten Ausgabenzuwachses steht im Zusammenhang mit der

Bewaltigung der Corona-Krise. Der finanzielle Spielraum fur EU-Gemeinschaftsguter

ist gegenuber dem Kommissionsvorschlag vom Mai 2020 wieder erheblich ge-

schrumpft. Und schon dieser Vorschlag war — ohne seine Starken schmélern zu wollen  EQG kénnen nicht
— durchaus keine breit angelegte Agenda zur Umsetzung europdischer offentlicher — auf den MFR 2028-
Giter. Umso groRer ist die verbleibende Aufgabe jetzt: Eine Stdrkung der europai- 2035 warten
schen Integration Uber mehr und bessere europaische 6ffentliche Giter sollte schon

wahrend der Geltungsdauer dieses kommenden MFR umgesetzt werden. Das ist nicht

nur ein ,Nice to have“-Desideratum; das ist eine zwingende Voraussetzung, um die
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Starkung Europas nach innen und nach auf3en in die Tat umsetzen zu kénnen. Ge-
meinschaftsgut-Perspektiven, die erst im darauffolgenden Finanzrahmen ab 2028
ihren Reflex finden kénnen, kommen weltpolitisch zu spét: Die multipolare Welt wartet
nicht auf das Europa eines MFR 2028-2035.

Die bisherigen Entwicklungen hin zum MFR 2021-2027 sind zum einen so gewollt,
zum anderen ein Problem. Offentliche Haushalte entwickeln sich evolutionér. Sie sol-
len (und diirfen) keine radikalen Wendungen vollziehen, wenn sie ihre demokratischen
und rechtsstaatlichen Funktionen erfilllen sollen. Aber normale Haushalte gelten fir
ein Jahr, der mehrjahrige Finanzrahmen fir sieben Jahre. Die gewollte Berechenbar-
keit und die gewollte Disziplinierung, die vom MFR ausgeht, wird — bei allen Meriten
des Mittelfristkonzepts — mit Blick auf die EOG und deren tiefere europaische Ratio vor
allem zum Hemmnis, Europa schneller und seinen Herausforderungen entsprechender
weiterzuentwickeln als nur im Sieben-Jahres-Takt.

Vor diesem Hintergrund missen die Optionen ausgelotet werden, den MFR 2021-27

im realistischen Rahmen ,EQG-tauglich“ zu machen. Kurz nach der Ratssitzung drohte

das Europaische Parlament damit, gegen den Mittelfristrahmen in seiner jetzigen Form

zu stimmen. Es kritisierte u.a. Kirzungen bei den zukunftsorientierten Programmen.

Ob das Europaische Parlament allerdings in der derzeitigen Lage die Abstimmung

Uber den Ratsbeschluss tatsachlich verzégern wird, erscheint fraglich. Wahrscheinlich

sind nur noch kleine Veranderungen zu erwarten. Daher ist es eine der zentralen Auf-

gaben der Zukunft, auch Optionen zur Flexibilisierung des MFR auszuloten und zudem EOG-tauglicher,
zu klaren, in welchem Ausmald europaische 6ffentliche Giter auch neben einem MFR flexibler MFR?
implementiert werden kénnen. Es wird zu diskutieren sein, inwiefern Flexibilisierung

eine wesentliche Voraussetzung fiir eine EOG-orientierte ,Politisierung“ des europai-

schen Haushalts ist und welche Mechanismen genutzt werden kdnnen, um die

Integritat des Europaischen Haushalts dennoch zu sichern.

(3) Tabu Vertragsanderung: Ohne eine Anderung der europdischen Vertrage kann

eine Strategie zur konsequenten Starkung europaischer offentlicher Guter fur die EU

nicht verwirklicht werden. Sowohl die européisch zu zentralisierenden Leistungen, als

auch die von der europaischen Ebene wieder auf die Mitgliedstaaten zuriick zu ge-  EOG verlangen
benden Aufgaben werden in ihrer groBen Mehrheit ohne Vertragsanderungen kaum Yertrags-
umsetzbar sein. Ein Vorhaben, das die europaische Gemeinschaftsgiter als zentrale anderungen
europaische Perspektive betrachtet, ist damit unweigerlich ein Vorhaben, das auf eine

grundlegende Uberarbeitung der européischen Verfassung hinauslauft.

Diese Feststellung ist am Ende des vorliegenden Papiers ebenso offensichtlich, wie

sie fur den Prozess problematisch ist. Denn zugleich findet kaum eine Einschéatzung

breitere Zustimmung als die, dass Vertragsdnderungen politisch vollig unvorstellbar

seien. Das war unter der europapolitischen Konstellation des Jahres 2019 eine realis-

tische Einschéatzung. Ob sich das durch die Corona-Pandemie und ihre Folgen in den Der Elefant
Jahren 2020 und 2021 andert, ist nicht abzusehen. Weiterhin scheint es, dass die 1, zimmer
Vertragséanderung leicht zum ,Elefanten im Zimmer* werden kann, dessen Anwesen-

heit die Wahrnehmung aller dominiert, den aber keiner richtig thematisiert. Naturlich ist

das keine Losung. Zugleich verleitet diese Darstellung als ,EOQG-Paradox” zu libertrie-

benem Pessimismus.
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Langfristig missen tatsachlich die Vertrage geédndert werden. Kurz- und mittelfristig ist

das schwierig, nach der Corona-Erfahrung aber nicht mehr unvorstellbar. Die Mdglich-

keiten zur Starkung von europdischen offentlichen Gitern diesseits einer

Vertragsanderung liegen zum einen bei starker rahmengebenden Funktionen fir mit-

gliedstaatliche Aktivitaten (vgl. Calliess 2019). Hier wird abzuwagen sein, ob EOG tber  Kurz- und Mittelfrist-
die Regulierung der Mitgliedstaaten eher als Teil einer zukunftsgerichteten Union  Optionen fir mehr
wahrgenommen wird — oder doch als Ausdruck des alten ,Briissel mischt sich Uberall EOG gesucht
ein“-Klischees. Zum anderen sind Optionen auszuloten, die mehr EOG-Integration

neben den européischen Vertrdgen umsetzen statt darin, wie z.B. beim Europaischen
Stabilitatsmechanismus (ESM) geschehen.

So fuhrt das Ziel, europaische offentliche Guter zu stéarken, schlie3lich auch zu der
Frage, welche Maflnahmen realistisch fir alle Unions-Mitglieder in Frage kommen und
welche eher Uber flexible Integration, z.B. tber ein ,Europa der Clubs®, erreicht werden
konnen. Zwar klingt es zunachst widersprichlich, Europa starken zu wollen, indem
man es nicht flr alle starkt. Doch schon aus dem 6konomischen Konzept der europai-
schen offentlichen Giter folgt nicht, dass der bestmégliche Rahmen fir ein euro-
paisches Gemeinschaftsgut immer die Post-Brexit EU 27 sein muss.

Politisch bleibt es immer winschenswert, dass jede Integration eine wahrhaft gemein-

schaftliche ist. Dies ware umso mehr zu winschen, als die Corona-Krise durch  E®G prauchen
GrenzschlieBungen und teils sehr national orientierte Reaktionen dieses Europa nicht  flexible Integration
so viel enger zusammengeschweil3t hat, wie man es von einer gemeinsam durchleb-

ten Katastrophe vielleicht erwarten wiirde. Doch der Wunsch wird oft genug Wunsch

bleiben. Pragmatisch gesehen ist es eher eine positive, weil realistischere Vision fir

Europa, mehr Integration auf diejenigen zu beschranken, die sie wollen, und diejeni-

gen nicht mit hineinzuziehen, die das nicht wollen. In einer Europaischen Union, die

ihre Lehren aus dem Brexit gezogen hat, fallt es heute leicht, dieses schlichte Faktum

anzuerkennen. Das 6ffnet den Weg, europdische offentliche Giter mit gestalterischem

Optimismus zu denken, partizipativ zu diskutieren und schlie3lich fir mdglichst viele
Unionsbirgerinnen und —birger in deren Mitgliedstaaten umzusetzen.
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