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ZUSAMMENFASSUNG /
ABSTRACT

Dieser Beitrag stellt die Frage, inwieweit das Weillbuch der EU-Kommission zur Zukunft der
Europaischen Union erfolgversprechende Szenarien fir eine kiinftige Ausgestaltung der euro-
paischen Integration skizziert. Es wird gezeigt, dass die EU-Kommission bei dieser Aufgabe an
einem Kern-Problem scheitert, namlich der Definition und Begrindung von Kernkompetenzen
der EU anhand eines geeigneten Referenzsystems. Um dieses Kern-Problem zu lésen, werden
auf Grundlage des 6konomischen Subsidiaritdtsprinzips acht Kernkompetenzen und ein Son-
derfall abgeleitet. Die Analyse verdeutlicht, dass die Handels-, Kapital- und Niederlassungs-
freiheit, die Fusions- und Beihilfenaufsicht sowie die Asyl-, Sicherheits- und Umweltpolitik den
thematischen Kern einer kinftigen Ausgestaltung des europaischen Integrationsprozesses
bilden sollten.

This paper asks, in how far the White Paper on the Future of Europe of the European Com-
mission sketches promising scenarios for a future European integration process. It shows that
the EU-Commission fails at the task to define and justify European core competencies on
basis of an appropriate reference system. To solve this problem, eight nucleus competencies
and a special case are derived on basis of the economic principle of subsidiarity. The analysis
shows that the freedom of trade, capital and establishment, merger and aid monitoring as
well as asylum, security and environmental policies should build the thematic core of the
future European integration process.
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DAS KERN-PROBLEM DER EU

von Jiirgen Stehn

1 FRAGESTELLUNG

Dieser Beitrag stellt die Frage, inwieweit das kirzlich erschienene Weillbuch der EU-Kommis-
sion zur Zukunft der Europaischen Union (Europdische Kommission 2017) erfolgverspre-
chende Szenarien fir eine kinftige Ausgestaltung der europaischen Integration zeichnet. Es
wird gezeigt, dass die EU-Kommission bei dieser Aufgabe an einem Kern-Problem scheitert,
namlich der Definition und Begriindung von Kernkompetenzen der EU anhand eines geeigne-
ten Referenzsystems. Um dieses Kern-Problem zu |6sen, werden auf Grundlage des 6konomi-
schen Subsidiaritatsprinzips acht Kernkompetenzen und ein Sonderfall abgeleitet, die im Mit-
telpunkt einer kinftigen Ausgestaltung des europaischen Integrationsprozesses stehen soll-
ten.

2 ZUKUNFT DER EU: DAS WEIRBUCH DER EU-KOMMISSION
UND DAS KERN-PROBLEM

Im EU-Weibuch zur Zukunft der EU werden flinf Szenarien fir die kiinftige Zusammenarbeit
in der EU zur Wahl gestellt: (1) Weiter so wie bisher, (2) Umfassende Erweiterung der Zu-
sammenarbeit, (3) Reduzierung auf den Binnenmarkt, (4) Europa der konzentrischen Ringe
und (5) Weniger, aber effizienter.

Bei einem , Weiter so wie bisher” bleiben die Entscheidungskosten in der EU angesichts von
27 teils sehr heterogenen Mitgliedslandern und einer annahernd uniberschaubaren Regulie-
rungsdichte auf einem extrem hohen Niveau. Enttduschungen Uber vermeintlich ,fal-
sche” Entscheidungen bleiben an der Tagesordnung und sorgen fir ein weiteres Erstarken
nationalistischer und rechtspopulistischer Bewegungen in der EU. Die EU dient wie bisher als
Blitzableiter flr nationale Politikfehler. Als Folge wird der Nationalismus in vielen Landern
mehr und mehr an Gewicht gewinnen und so zu weiteren Fliehkraften aus der Gemeinschaft
fihren. Der europaische Integrationsprozess wird sich letztlich auf eine EU der Beliebigkeit
zubewegen, die fur alles und nichts steht.

Eine ,Umfassende Erweiterung der Zusammenarbeit” ist die Standardantwort der EU auf
Integrationsmidigkeit und Sinnkrisen. Im Sportlerjargon wiirde diese Antwort lauten: , hdher,
schneller, weiter”. Im EU-Jargon lautet sie: ,Vertiefung und Erweiterung”. Die SUderweiterung
in den siebziger Jahren, die Vollendung des Européischen Binnenmarktes in den achtziger und
neunziger Jahren, die Osterweiterung, die Griindung der Europdischen Wirtschafts- und Wah-
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rungsunion und das Schengen-Abkommen in den 2000er Jahren waren stets auch eine Reak-
tion auf eine aufkommende ,Europamidigkeit” und sollten als Leuchttirme den Integra-
tionsgeist der Menschen in Europa neu erwecken. Diese Standardantwort der europaischen
Politik kann die gegenwartige Sinnkrise nicht |6sen. Denn die Zweifel am Sinn und Zweck des
europdischen Integrationsprozesses sind gerade aufgrund der hohen Regulierungsdichte und
der Komplexitat der Entscheidungsfindung entstanden. Eine umfassende Erweiterung der
Zusammenarbeit potenziert daher letztlich nur die Probleme eines ,Weiter wie bisher”.

Eine ,Reduzierung auf den Binnenmarkt” wirde der Tatsache Rechnung tragen, dass der
Binnenmarkt den Mitgliedsldandern die groften Wohlstandsgewinne aller EU-Politiken ver-
spricht. Die Handels-, Kapitalverkehrs- und Niederlassungsfreiheit ist, wie sich am Beispiel des
Brexit erneut zeigt, das ,Klebeband” der europaischen Integration, das die Mitglieder zusam-
menhalt. Daher ist es richtig, diese drei Freiheiten noch starker als bisher ins Zentrum einer
reformierten EU-Politik zu stellen. Allerdings ist eine strikte ,Reduzierung auf den Binnen-
markt” zu kurz gedacht, denn ein Binnenmarkt ohne europaische Fusions- und Beihilfenkon-
trolle ware dauerhaft kaum Uberlebensfahig, da EU-weite marktbeherrschende Stellungen
von Unternehmen sowie Steuer- und Subventionsoasen den grenziiberschreitenden Wettbe-
werb gefdhrden kénnen. Zudem blieben zahlreiche Probleme in der Sicherheits-, Asyl- und
Umweltpolitik, die effizient nur auf europaischer Ebene gelést werden konnen, auf der
Strecke.

Der auf das Schauble/Lamers-Papier (Schauble, Lamers 1994) aus dem Jahr 1994 zurlickge-
hende Vorschlag einer ,EU der konzentrischen Ringe“, der haufig auch unter dem Titel
,Europa der verschiedenen Geschwindigkeiten” firmiert, ist tendenziell geeignet, das Problem
der gegenwartigen Regelverletzungen zu |6sen und gibt eine Teilantwort auf den aufkeimen-
den Nationalismus, da er ein Ventil installiert, das im Notfall Druck aus dem Kessel des euro-
paischen Integrationsprozesses lasst. In einem Europa der verschiedenen Geschwindigkeiten
kénnen die Vorreiter im Idealfall flr eine Integrationsdynamik sorgen, indem sie zeigen, auf
welchen Politikfeldern eine weitergehende Integration Vorteile verspricht. Als eine Art Stand-
ortwettbewerb zwischen verschiedenen Integrationsclubs wird diese Losung daher von vielen
Okonomen praferiert (vgl. u.a. Ohr 2017). Auch die Bundesregierung hat diesen Vorschlag
aktuell wieder auf die europédische Reformagenda gesetzt (FAZ.NET 2017). Ein Europa der
verschiedenen Geschwindigkeiten hat jedoch einen schwerwiegenden Konstruktionsfehler: Es
ist ohne eine Festlegung von Kernkompetenzen der EU letztlich nicht funktionsfahig. Ohne
Kernkompetenzen, die fir alle (Kern-)Mitgliedstaaten gelten, verkommt die EU zu einem un-
definierten Konglomerat von Staaten ohne Markenkern. Wenn nicht mehr deutlich wird,
woflr die EU eigentlich steht, schwindet sehr schnell die Attraktivitat, die sie trotz aller ge-
genwartigen Probleme immer noch fir die meisten Mitgliedslander und nicht zuletzt auch fir
Investoren aus aller Welt ausstrahlt. Ohne Kernkompetenzen wird zudem das bestehende
Demokratiedefizit der EU weiter verstarkt. Schon heute kdnnen die meisten Wahler in den
Mitgliedslandern nicht mehr erkennen, welche Zustandigkeiten die EU eigentlich hat, ge-
schweige denn abwdagen, welche EU-Politik ihrer nationalen Regierung sie bevorzugen. Kon-
zentrische Kreise um ein Kerneuropa, wie sie ein Europa der verschiedenen Geschwindigkei-
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ten vorsieht, erfordern die Definition und Begrindung eines thematischen Kerns. Genau dies
leistet die EU-Kommission in ihrem Weilbuch nicht.

Dieses Kern-Problem zieht sich mehr oder minder durch alle Reformoptionen des EU-Zu-
kunftsweibuchs. Die EU-Kommission zahlt bei der Vorstellung der einzelnen Szenarien zwar
eine Vielzahl moglicher EU-Kompetenzen auf, vor einer begriindeten Ableitung von Kernkom-
petenzen schreckt sie jedoch zurlick. Am nadchsten kommt sie einer Definition von Kernkom-
petenzen bei der Option , Weniger, aber effizienter”. Hier werden mogliche Kernkompeten-
zen angedeutet, aber nicht ausreichend begriindet. Angesichts des aufkeimenden Nationa-
lismus in der EU kann die Option ,Weniger, aber effizienter” einen Ausweg aus der aktuellen
Integrationsmudigkeit weisen. Dafir bedarf es aber — wie auch bei den anderen Optionen —
einer Definition der Kernkompetenzen der EU, die begriindet, warum es fir die Mitgliedslan-
der vorteilhaft ist, diese Kompetenzen in die Hand der EU zu legen. Dies ist keine leichte Auf-
gabe, da sie erheblichen politischen Sprengstoff birgt. Dies ist wohl auch der Grund, warum
das Kern-Problem bisher von der Europdischen Kommission weitgehend ausgeklammert
wurde. Umso wichtiger ist es, einen ReferenzmaRstab festzulegen, an dem sich die Ableitung
von Kernkompetenzen orientiert.

3 DAS OKONOMISCHE SUBSIDIARITATSPRINZIP ALS
REFERENZMARSTAB

Das auf dem Tiebout-Modell des 6konomischen Foderalismus (Tiebout 1956) basierende
okonomische Subsidiaritatsprinzip als einen Referenzmalistab fiir die Definition europaischer
Kernkompetenzen zu verwenden, ist keine neue Idee. Klodt, Stehn et al. (1992) haben auf
dieser Grundlage eine effiziente Arbeitsteilung in der Strukturpolitik zwischen der EU und den
Mitgliedsstaaten entworfen. Stehn (2002) hat diesen Ansatz verwendet, um Leitlinien einer
okonomischen Verfassung flr Europa zu skizzieren. Der Sachverstandigenrat zur Begutach-
tung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung hat in seinem letzten Hauptgutachten (Sachver-
standigenrat 2016) das Tiebout-Modell wieder zum Leben erweckt, um die Folgen des Brexit
flir die Aufgabenverteilung in der EU abzuleiten.

Die 6konomische Theorie des Fdderalismus verdeutlicht, dass eine Verlagerung von Aufga-
ben (Kompetenzen) von einer untergeordneten auf eine (bergeordnete politische Ebene
stets zu einer Vernachladssigung individueller Praferenzen fuhrt. Werden alle 6ffentlichen Leis-
tungen ausschlieBlich von einer zentralen Gebietskdrperschaft angeboten, so ist die Héhe und
die Art des Angebots stets ein Kompromiss zwischen den unterschiedlichen Praferenzen ver-
schiedener Gruppen der Bevolkerung. In einer supranationalen Gemeinschaft wie der EU
dirfte die Nachfrage nach offentlichen Gitern und Dienstleistungen sowohl zwischen den
einzelnen Mitgliedslandern als auch innerhalb der nationalen Volkswirtschaften nach Regio-
nen variieren. Eine Aufgabenverlagerung zugunsten des EU-Ministerrats und der EU-Kommis-
sion hat daher stets zur Folge, dass Teilgruppen der Bevolkerung entweder zu ,forced
riders” werden, also groRere Mengen der staatlichen Guter und Dienstleistungen konsumie-
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ren missen, als es ihren Praferenzen entspricht, oder NutzeneinbufRen aufgrund einer zu ge-
ringen Versorgung mit Offentlichen Leistungen erleiden. Die Wohlfahrtsverluste aufgrund
einer Zentralisierung 6ffentlicher Leistungen lassen sich anhand einer einfachen Graphik ver-
anschaulichen (Schaubild 1).

Schaubild 1:
Wohlfahrtsverluste durch Zentralisierung
D; D,
D>
D
E
P A ﬁ C
B
G
X x X i
1 3 2 X

Quelle: Klodt, Stehn et al. (1992) in Anlehnung an Oates (1972); eigene Dar-
stellung.

Zur Vereinfachung der Darstellung sei unterstellt, dass sich die EU geographisch in zwei
homogene Regionen unterteilen ldsst, innerhalb derer die Nachfrage der Gruppenmitglieder
nach einer bestimmten 6ffentlichen Leistung vollig identisch ist. Die Nachfrage der Region 1
sei durch D4, die der Region 2 durch D, gegeben. Ein zentrales Angebot einer spezifischen
offentlichen Leistung durch die EU bedingt einen politischen Kompromiss zwischen der nach-
gefragten Menge x; in Region 1 und der héheren Nachfrage x, in Region 2. Liegt die Kompro-
misslosung bei xs, so gibt das Dreieck ABC den Wohlfahrtsverlust pro Kopf der Bevolkerung in
Region 1 an. Die Kosten einer Uber x; hinausgehenden zuséatzlichen Produktion fallen aus der
Sicht der Bewohner der Region 1 hoher aus als der Nutzenzuwachs. Der Wohlfahrtsverlust
pro Kopf der Bevolkerung in Region 2 entspricht dem Dreieck CDE, also der Reduzierung der
Konsumentenrente durch die aus der Sicht der Region 2 bestehende Unterversorgung mit
offentlichen Leistungen. Schaubild 1 verdeutlicht, dass die Wohlfahrtsverluste durch eine
Zentralisierung des staatlichen Leistungsangebots in der EU mit zunehmender Divergenz der
regionalen Praferenzen ansteigen. Dies ist der wohlbekannte Oates-Effekt (Oates 1972).

Neben dem Oates-Effekt fihrt ein weiterer Effekt zu zusatzlichen Wohlfahrtsverlusten im
Falle einer Zentralisierung 6konomischer Kompetenzen. Okonometrische Studien zeigen, dass
die Nachfrage nach lokalen offentlichen Gutern in einem hohen Malie preisunelastisch ist
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(vgl. u.a. Oates 1996). Dies ldsst sich damit erklaren, dass eine Reaktion der Konsumenten auf
ein aus ihrer Sicht falsches 6ffentliches Giiterblindel — wenn Uberhaupt — nur mit einer gro-
Ren zeitlichen Verzogerung erfolgt. Denn die mdglichen Reaktionsstrategien wie die Abwan-
derung aus der Region oder die Abwahl der politischen Entscheidungstrdager verursachen
entweder hohe Anpassungs- und Transaktionskosten oder sind nur zu weit auseinander klaf-
fenden Zeitpunkten moglich. Die Reaktionsgeschwindigkeit wird bei einer Zentralisierung
okonomischer Kompetenzen weiter verringert, da eine Abstimmung mit den FiRen aufgrund
des grolReren Wirtschaftsraumes und der abnehmenden Zahl konkurrierender, geographisch
naher Regionen erschwert wird. Ist zudem — wie im Falle der EU — eine Abwahl der zentra-
len Entscheidungstrager nur indirekt moglich und die Verantwortung flr wirtschaftspolitische
Entscheidungen kaum einzelnen politischen Parteien oder Entscheidungstragern auf der zen-
tralen Ebene zuzuordnen, da die politisch Verantwortlichen von den dezentralen nationalen
Parlamenten gewdahlt werden, dirfte eine Zentralisierung von 6konomischen Zustandigkeiten
die Elastizitat der Nachfrage nach 6ffentlichen Gutern und Dienstleistungen deutlich verrin-
gern. Dieser Fall wird im Schaubild 1 durch die Nachfragekurven D; und D)’ illustriert. Der
Elastizitatseffekt ernoht die Wohlfahrtsverluste infolge einer Zentralisierung auf AGC in Re-
gion 1 und CEF in Region 2.

Die hier skizzierten Uberlegungen bilden die 6konomische Grundlage des viel zitierten
,Subsidiaritatsprinzips”, das Eingang in Artikel 5 des EU-Vertrags gefunden hat und bestimmt,
dass die EU nur tatig wird, ,, sofern und soweit die Ziele der in Betracht gezogenen MaRnah-
men von den Mitgliedstaaten weder auf zentraler noch auf regionaler und lokaler Ebene aus-
reichend verwirklicht werden kénnen” (Aktion Europa, 2010). Das 6konomische Subsidiari-
tatsprinzip besagt, dass eine Kompetenzverlagerung von einer untergeordneten auf eine
Ubergeordnete politische Ebene stets zu einer Vernachlassigung individueller Praferenzen
flihrt und daher nur dann 6konomischen Effizienzkriterien genigt, wenn hierdurch Effizienz-
gewinne realisiert werden, die die Wohlfahrtsverluste infolge der Zentralisierung tUberkom-
pensieren.

Effizienzgewinne aus einer Zentralisierung 6ffentlicher Aufgaben auf der EU-Ebene kénnen
vor allem dann realisiert werden, wenn 6ffentliche Leistungen grenziiberschreitende externe
Effekte verursachen. Dies gilt insbesondere fir den Extremfall supranationaler offentlicher
Guter. Eine dezentrale Kompetenzverteilung ist hier aufgrund der Moglichkeit zum Tritt-
brettfahrerverhalten und der daraus resultierenden Unterversorgung mit supranationalen
offentlichen Gutern suboptimal. Auch Skalenertrage aus einer gemeinschaftlichen Produktion
offentlicher Gilter und Dienstleistungen versprechen Effizienzgewinne im Falle einer Zentrali-
sierung offentlicher Aufgaben. Denn mit zunehmender Zahl unabhangiger dezentraler Ent-
scheidungseinheiten steigen in der Regel die Kosten der 6ffentlichen Leistungserstellung an.
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4 KERNKOMPETENZEN DER EU

Der EU sollten nach dem strengen 6konomischen Subsidiaritatsprinzip nur Aufgaben Ubertra-
gen werden, wenn durch eine Kompetenzverlagerung Effizienzgewinne zu realisieren sind,
welche die Wohlfahrtseffekte infolge der Zentralisierung mehr als ausgleichen. Gute Argu-
mente fUr eine Zentralisierung von einzelnen Aufgaben in der EU bestehen vor allem dann,
wenn die von einem Mitgliedsland angebotenen und finanzierten offentlichen Leistungen
auch von anderen Mitgliedslandern ohne Gegenleistung in Anspruch genommen werden
kédnnen: in diesem Fall fehlen die Anreize zu einem ausreichenden dezentralen Angebot. Auch
wenn eine Verlagerung von Kompetenzen auf EU-Ebene GroRenvorteile verspricht, konnten
durch eine Zentralisierung Effizienzgewinne entstehen.

Im Folgenden werden zunachst die gegenwartigen (Haupt-)Kompetenzen der EU dahin un-
tersucht, inwieweit sie die Effizienzkriterien des 6konomischen Subsidiaritatsprinzips erfillen.
AnschlieRend werden mit der Sicherheits- und Asylpolitik zwei Politikbereiche identifiziert, in
denen eine Ausweitung der EU-Kompetenzen Effizienzgewinne verspricht.

HANDELS-, KAPITAL- UND NIEDERLASSUNGSFREIHEIT

Die Aufgabe, die Freiheit des grenzliberschreitenden Handels zwischen den Mitgliedslandern
der Gemeinschaft zu sichern, wird seit jeher als Kernaufgabe der europdischen Integrations-
politik angesehen. Die Abschaffung aller tarifaren und nicht-tarifaren Handelshemmnisse zwi-
schen den Mitgliedstaaten verschafft der EU GrdRRenvorteile in der internationalen Arbeits-
teilung, die eine Verletzung individueller Praferenzen mehr als ausgleichen. Darlber hinaus
gibt es weitere gute Griinde, die Verletzung individueller Praferenzen durch eine gemeinsame
europdische Handelspolitik zu akzeptieren. Der wichtigste ist der immer noch ausgepragte
und durch den neuen amerikanischen Prasidenten Donald Trump aufgelebte Merkantilismus
in den internationalen Handelsbeziehungen. Aus einer merkantilistischen Sichtweise wird das
wirtschaftliche Handeln von Staaten falschlicherweise mit dem von Unternehmen gleichge-
setzt. Mit der Folge, dass Exporte (=Verkaufe) positiv und Importe (=Kdufe) negativ bewertet
und die Vorteile von Konsumenten und Unternehmen durch ein breiteres und billigeres Bin-
del importierter Giter und Dienstleistungen verleugnet werden. Mittels einer solchen fal-
schen Gleichstellung lassen sich relativ leicht die Gunst und die Stimmen der (vermeintlich)
durch Freihandel bedrohten Arbeitnehmer und Interessengruppen gewinnen. Da sich Konsu-
menten schwerer organisieren kdnnen und lhnen aufgrund hoher Informationskosten viel-
fach die wahren Zusammenhénge gar nicht bewusst sind, fligt eine merkantilistische Han-
delspolitik den betroffenen Landern einen hohen Schaden zu. Unter diesen Bedingungen ist
die Handelsfreiheit ein quasi-6ffentliches supranationales Gut und damit eine Kernkompetenz
der EU. Als Spiegelbilder der Handelsfreiheit gehdren dann auch die Freiheit des Kapitalver-
kehrs und die Niederlassungsfreiheit fir Unternehmen zu den Kernkompetenzen einer supra-
nationalen Gemeinschaft.
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FUSIONS- UND KARTELLAUFSICHT

Eine grenzliberschreitende Liberalisierung des Handels kann durch eine marktbeherrschende
Stellung von Unternehmen und durch eine Subventionierung einzelner Unternehmen auf na-
tionaler Ebene ausgehohlt werden. Obwohl die meisten EU-Mitgliedslander nationale Wett-
bewerbsbehorden eingerichtet haben, gibt es aus der Sicht des 6konomischen Subsidiaritats-
prinzips gute Grinde fur eine Zentralisierung der Fusions- und Kartellaufsicht auf der supra-
nationalen Ebene. Denn Investitionsentscheidungen von Unternehmen werden auch davon
beeinflusst, wie restriktiv die Wettbewerbspolitik an den verschiedenen Standorten ist. Regie-
rungen, die an der Ansiedlung von Unternehmen im eigenen Land interessiert sind, haben
daher einen Anreiz, ihr Wettbewerbsrecht starker aufzuweichen, als es im Interesse der Funk-
tionsfahigkeit eines Binnenmarktes sinnvoll ware.

BEIHILFENAUFSICHT

Fir die Kompetenzverteilung im Rahmen der Beihilfenaufsicht gelten ahnliche Argumente wie
fur die Zustdandigkeiten in der Handelspolitik. Aus dem streng normativen Blickwinkel des
okonomischen Subsidiaritatsprinzips gibt es keine Griinde fir eine Zentralisierung der Kompe-
tenzen, da jedes einzelne Mitgliedsland Wohlfahrtsgewinne realisieren wirde, wenn seine
Politiker weitgehend Abstand von sektoralen und regionalen Subventionen nehmen wurden.
Der Einfluss starker Interessengruppen verhindert hier jedoch, dass sich die nationalen und
regionalen wirtschaftspolitischen Entscheidungstrager an den Effizienzkriterien der normati-
ven Wohlfahrtstheorie orientieren. Supranationale Regeln flir eine Begrenzung sektoraler
Subventionen sind unter diesen Bedingungen wohlfahrtserhohend. Darlber hinaus laufen
sehr weitgehende Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen dem Ziel eines freien Handels in-
nerhalb der EU entgegen, da durch eine gezielte nationale Subventionierung einzelnen Un-
ternehmen ein GroRenvorteil im Wettbewerb auf dem Binnenmarkt verschafft werden kann.

PERSONENFREIZUGIGKEIT

Neben der Handels-, Kapitalverkehrs- und Niederlassungsfreiheit zdhlt die Personenfreizligig-
keit zu den vier Freiheiten des EU-Binnenmarkts. Spatestens seit der Osterweiterung der EU
in den Jahren 2004 und 2007 wird die Personenfreizliigigkeit in den Mitgliedsstaaten kontro-
vers diskutiert. Wie stark die nationalen Praferenzen mit Blick auf die Personenfreiziigigkeit
in der EU divergieren, ist aktuell durch den Brexit und die dadurch ausgeldsten Diskussionen
in den Mitgliedsstaaten erneut unterstrichen worden. Fir die Beflrworter des Brexit war die
Zuwanderung aus anderen EU-Mitgliedsstaaten, insbesondere aus Mittel- und Osteuropa,
einer der Hauptgriinde, fir einen Ausstieg aus der EU zu pladieren. Fir die kommenden Aus-
trittsverhandlungen hat die britische Regierung das Ziel ausgegeben, einen Zugang zum Bin-
nenmarkt ohne Personenfreizigigkeit zu verhandeln. Auch in den Wahlkdmpfen in Frank-
reich, Italien, und den Niederlanden gibt und gab es Stimmen, die eine solche Vereinbarung
unterstltzen. Es steht daher auRer Frage, dass durch eine supranationale Kompetenz fir die
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Personenfreizligigkeit regionale und individuelle Praferenzen in groRerem Ausmal verletzt
werden. Auch sind keine externen Effekte erkennbar, die bilaterale oder multilaterale Verein-
barungen zur Personenfreiziigigkeit zwischen zwei oder mehreren Mitgliedsstaaten der EU
verhindern. Das Schengen-Abkommen Gber den Abbau der Grenzkontrollen zwischen einigen
EU-Mitgliedslandern, das in eine ahnliche Richtung wie die Personenfreiziigigkeit zielt, ver-
deutlicht dies exemplarisch.

Darlber hinaus gefdhrdet die Verletzung individueller Praferenzen durch die EU-Zustdn-
digkeit fur den freien Personenverkehr die Wohlfahrtsgewinne aus der Handelsfreiheit inner-
halb der Union. Besteht die Europdische Kommission bei den anstehenden Austrittsverhand-
lungen darauf, den Wunsch GroRbritanniens nach einem freien Zugang zum Binnenmarkt
nach dem Brexit nur im Paket mit einer Einwilligung in die Personenfreiziigigkeit zu erfillen,
ist ein Ruckzug Grobritanniens aus der Handelsfreiheit mehr als wahrscheinlich. Die Freihan-
delsgewinne in Europa wirden in der Folge sinken. Angesichts der nationalistischen Tenden-
zen in mehreren Mitgliedsstaaten der EU ist nicht auszuschlieSen, dass sich andere (neue)
Regierungen dem Vorbild GroRbritanniens anschlieen kdnnten, mit weitreichenden Folgen
flir die Handelsliberalisierung in Europa.

Es steht aulRer Frage, dass eine Personenfreizligigkeit an sich den beteiligten Staaten Vor-
teile verspricht. Die Zuwanderung komplementarer Arbeitskrdfte einerseits und der Abbau
nationaler Arbeitslosigkeit andererseits sind, wie auch die positiven Effekte einer kulturellen
Vielfalt, erstrebenswerte Ziele, deren Erreichung die Wachstumsdynamik in Europa erhéhen
kann. Diese Vorteile kdnnen zumindest teilweise aber auch durch multilaterale Vereinbarun-
gen zwischen Mitgliedslandern — etwa in einer EU der konzentrischen Ringe - erreicht wer-
den. Unter Abwagung aller Vor- und Nachteile spricht daher aus der Sicht des 6konomischen
Subsidiaritatsprinzips vieles dafir, die Personenfreiziigigkeit nicht als eine Kernkompetenz der
EU zu definieren.

UMWELTPOLITIK

Es besteht kein Zweifel, dass die Verschmutzung der Umwelt negative externe Effekte verur-
sacht und daher ein Eingreifen des Staates bedingt. Da das raumliche AusmalR der Externalita-
ten jedoch von der Art des Umweltgutes abhangt, sollten die umweltpolitischen Entschei-
dungskompetenzen je nach Art der einzelnen Giter verteilt werden. Entscheidungen Uber
Umweltschutzauflagen in Bezug auf stehende Gewaisser, den Boden, regionale Okosysteme
oder Larmbelastung sollten prinzipiell auf kommunaler oder regionaler Ebene getroffen wer-
den, wahrend Entscheidungen in Bezug auf den Klimaschutz oder die Belastung flieender
Gewasser je nach den natlrlichen Gegebenheiten auf, nationaler, bilateraler oder europawei-
ter Ebene getroffen werden sollten.

GEMEINSAME WAHRUNGSPOLITIK

Mit Blick auf die Zukunft der EU standen in den letzten Jahren die gemeinsame Wahrungs-
politik und der Euro im Zentrum der Diskussionen. Bei der Beurteilung der Frage, ob die
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gemeinsame Wahrungspolitik eine Kernkompetenz der EU darstellt, gerat das dkonomische
Subsidiaritatsprinzip rasch an seine Grenzen. Da es auf einer mikrodkonomisch orientierten
Theorie — der Theorie des fiskalischen Fdderalismus — basiert, eignet es sich kaum fir die
Beurteilung makrodkonomischer Fragen. Es lasst sich zwar konstatieren, dass eine nationale
Wahrungspolitik kaum externe Effekte auf andere Lander auslbt und die europaische
Wahrungspolitik erkennbar individuelle Praferenzen einzelner Ldnder oder Landergruppen
verletzt, da die Europdische Zentralbank bei ihrer Steuerung der Geldpolitik unterschiedlich
wirtschaftliche Rahmenbedingungen innerhalb der Union nicht bericksichtigen kann. Aber
letztlich greift eine solche Argumentation zu kurz, da bei der Beurteilung auch makrodkono-
mische Theorien wie etwa die Theorie des optimalen Wahrungsraums eine Rolle spielen. Die
gemeinsame Wahrungspolitik ist daher aus der Sicht des 6konomischen Subsidiaritatsprinzips
ein Sonderfall, der nicht abschliefend beurteilt werden kann. Unabhdngig vom makrodko-
nomischen Urteil Gber den Euro steht aulRer Frage, dass ein Ausstieg aus der gemeinsamen
Wahrungspolitik dem Euroraum erhebliche wirtschaftliche Kosten aufblrden wirde. Der EU
bleibt daher wohl kaum etwas anderes Uber, als den Euro als ein Teil der gemeinschaftlichen
Politik mit in die Zukunft zu tragen.

GEMEINSAME AGRAR- UND REGIONALPOLITIK

Das Ziel der Gemeinsamen Agrarpolitik der EU ist es, die Einkommen der europaischen Land-
wirte durch ein Netzwerk von Garantiepreisen, direkten Kompensationszahlungen und Han-
delsbarrieren gegeniber Anbietern aus Drittlindern zu sichern. Das strenge dkonomische
Subsidiaritatsprinzip bietet keine Argumente flr eine Zentralisierung von Landwirtschaftssub-
ventionen auf der supranationalen Ebene. Falls grenziberschreitende Externalitdten durch
eine nationale Subventionierung des Agrarsektors ausgeldst werden, ware es ausreichend,
Agrarsubventionen in die allgemeine Beihilfenaufsicht der EU zu integrieren. Die grundsatzli-
che Verantwortung flr die Forderung des Agrarsektors sollte daher auf die nationale Ebene
verlagert werden. Aus der Sicht des 6konomischen Subsidiaritatsprinzips gibt es ebenfalls
kaum ein Argument flr supranationale Zustandigkeiten in der Regionalpolitik. Denn externe
Effekte, die von der Politik einer Kdrperschaft auf das Wohlfahrtsniveau der Bewohner be-
nachbarter Kérperschaften ausgehen und die des Ausgleichs bedirfen, um die Allokation
nicht zu verzerren, sind in ihrer Wirkung raumlich meist recht begrenzt. Spillover-Effekte sind
vielleicht noch in den unmittelbaren Nachbarregionen (benachbarten regionalen Arbeits-
markten) zu verzeichnen, keinesfalls aber in allen anderen Regionen der EU.

Die Agrar- und Regionalpolitik im Sinne des 6konomischen Subsidiaritatsprinzips auf mogli-
che supranationale externe Effekte hin abzuklopfen, ist jedoch in gewissem Male reine Spie-
gelfechterei. Denn aus der Sicht der beglnstigten Mitgliedsstaaten ist die europaische Agrar-
und Regionalpolitik letztlich eine finanzielle Umverteilung mit Zweckbindung, die eine Mit-
gliedschaft in der EU besonders attraktiv erscheinen ldsst. Mehr als 70 Prozent des EU-Bud-
gets flieRen in die Agrar-, Struktur- und Kohasionsfonds, der Uberwiegende Teil davon in die
armeren Lander der Gemeinschaft. Angesichts der neuen Herausforderungen, der sich die EU
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in der Sicherheits- und Asylpolitik zu stellen hat, ware es an der Zeit, die Zweckbindung dieser
finanziellen Umverteilung auf eine neue Basis zu stellen.

SICHERHEITS- UND ASYLPOLITIK

In der Sicherheitspolitik spielt die Terrorismusabwehr eine immer grolRere Rolle. Der Binnen-
markt und die offenen Grenzen zwischen den Schengen-Staaten erschweren hier die natio-
nalen Anstrengungen, die grenziberschreitende Kriminalitat zu bekampfen. Durch eine ver-
starkte gemeinsame Sicherheitspolitik auf EU-Ebene konnten daher Skalenertrage erzielt
werden (Sachverstandigenrat 2016).

Die dramatischen Verhaltnisse beim grofRen Flichtlingszustrom 2015 haben verdeutlicht,
dass die Asylpolitik der EU die administrativen und fiskalischen Lasten der Zuwanderung
aullerst ungleichmaRig Uber die Mitgliedslander verteilt (Ademmer et al. 2015). Dadurch ent-
stehen erhebliche Anreize zum Trittbrettfahren, da die Belastung durch eine Zuwanderung in
die EU auf wenige Mitgliedslander abgewalzt werden kann. Diese negativen externen Effekte
kédnnen nur durch eine zentrale Zustandigkeit der EU fur die Administration, die Finanzierung
sowie die Ruckfiihrung oder Integration der Asylbewerber effizient behoben werden (vgl.
Hatton 2011).

Eine gemeinsame Sicherheits- und Asylpolitik der Mitgliedstaaten verursacht natdrlich
Kosten, die zu einem groRen Teil in den Mitgliedslandern an der AuRengrenze der EU anfal-
len. Ademmer et al. schatzen, dass die Kosten einer gemeinsamen Asylpolitik durchaus er-
heblich sind, aber deutlich geringer ausfallen als etwa die Kosten der gegenwartigen Agrar-
und Regionalférderung. Da die Agrar- und die Regionalpolitik keine Kernkompetenzen der EU
darstellen, sollten die hierfiir aufgewendeten (erheblichen) Budgetmittel schrittweise fir eine
gemeinsame Sicherheits- und Asylpolitik der EU umgewidmet werden. Auch eine solche Um-
widmung hatte in gewissem Malie den Charakter einer finanziellen Umverteilung mit Zweck-
bindung, da hierdurch insbesondere die (drmeren) Staaten an der AuRengrenze der EU ent-
lastet werden. Die Forderung der Landwirtschaft und weniger entwickelter Regionen sollte
nach und nach zurlick in die Hande der Nationalstaaten gelegt werden.

5 KERNKOMPETENZEN UND KONZENTRISCHE RINGE

Anhand der Effizienzkriterien des 6konomischen Subsidiaritatsprinzips lassen sich acht Kern-
kompetenzen der EU definieren: die Handels-, Kapital- und Niederlassungsfreiheit, die Fusi-
ons- und Beihilfenaufsicht sowie die Asyl-, Sicherheits- und Umweltpolitik. Die gemeinsame
Wahrungspolitik stellt einen Sonderfall dar. Eine kiinftige thematische Ausrichtung der euro-
paischen Integration entlang dieser Kernkompetenzen verspricht erhebliche Wohlfahrts-
gewinne fir die teilnehmenden Léander. Diese Gewinne fallen umso grofRer aus, je mehr Lan-
der bereit sind, diese Kernkompetenzen in die Hande der EU zu legen. Daher sollte es das Ziel
der européischen Politik sein, moglichst alle der gegenwartig (noch) 28 Mitgliedsstaaten fir
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dieses Kern-Projekt zu gewinnen. Die Losung des Kern-Problems erlaubt jedoch auch die Bil-
dung von konzentrischen Ringen um den thematischen Kern herum. Mit dem Kern im Blick
kdnnen hier auch einzelne Szenarien des EU-WeilRbuchs eine Rolle spielen. So kdnnte der
aullerste Ring in einer EU der konzentrischen Ringe durch eine um die Fusions- und Beihilfen-
kontrolle erganzte Handels-, Kapital- und Niederlassungsfreiheit gebildet werden. Mit zuneh-
mender Nahe zum Kern kdnnten sukzessive die Asyl-, Sicherheits-, und Umweltpolitik als
europdische Kernkompetenzen hinzukommen. Allerdings wirden die Mitgliedsstaaten, die
sich weiter entfernt vom Kern platzieren, auf mogliche Effizienzgewinne verzichten. Auch die
EU insgesamt verliert bei einer Bildung konzentrischer Ringe gegenliber einem Europa an Effi-
zienz, in dem alle Mitglieder bereit sind, die acht Kernkompetenzen der EU zu Uberlassen.

Eine Ausrichtung der kinftigen europdischen Integration an dkonomischen Effizienzkrite-
rien wird nicht ohne Widerspruch bleiben. Diejenigen, die zusatzliche Kompetenzen der EU
einfordern, sollten jedoch sehr genau die damit verbundenen Effizienzverluste beachten und
umreiSen. Es ist ohnehin ein Charakteristikum des européischen Integrationsprozesses, dass
die EU-Ebene erfolgreich danach strebt, die ihr gewadhrten Kompetenzen eigenméchtig zu
erweitern (Alesina et al. 2005). Zu viel Gelegenheit dazu sollte man ihr nicht geben.
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