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EUROPA AM SCHEIDEWEG?
Erweiterungen und die Handlungsfihigkeit der Union

Thomas Kénig und Thomas Briuninger

Zusammenfassung: Die anstehende Erweiterung um die Staaten Mittel- und Osteuropas hat grofie
Blockade- und Umverteilungsbefiirchtungen unter den fiinfzehn Mitgliedstaaten ausgelést, denen
mit einer Institutionenreform entgegnet werden soll. Demgegeniiber rief der 1995 erfolgte Beitritt
Finnlands, Osterreichs und Schwedens keinerlei Befiirchtungen und Anstrengungen zu einer Re-
form hervor. In diesem Beitrag soll den Griinden fiir die unterschiedliche Erwartungshaltung ge-
geniiber Beitritten nachgegangen werden. Zum Vergleich wird das Kernkonzept auf die Entschei-
dungsfindung in der europiischen Agrar- und Beschiftigungspolitik angewendet. Die Grofle des
Kerns erméglicht Aussagen iiber die Blockadegefahr, seine Lage lisst Riickschliisse auf die Umver-
teilungsgefahr unter einstimmigen und mehrheitlichen Entscheidungsregeln zu. Es zeigt sich, dass
die Erweiterung um Finnland, Osterreich und Schweden keine nachteiligen Effekte in der euro-
piischen Agrar- und Beschiftigungspolitik — weder fiir die Mitglied- noch Beitrittsstaaten — mit
sich brachte. Dagegen ist mit einschneidenden Verinderungen in beiden Politikbereichen im Zuge
der anstehenden Erweiterung zu rechnen, die insbesondere die haushaltspolitische Einnahmeseite
der Union betreffen werden,

L. Erweiterung und Institutionenreform

Ist die Europiische Union am Scheideweg? Kann die Staatengemeinschaft mit 20 oder
27 Migliedern fortbestehen oder muss eine tief greifende Institutionenreform neue
Wege fiir die europiische Integration finden? Diese Fragen werden seit geraumer Zeit
im Vorfeld der anstehenden Erweiterungen der Europiischen Union in Wissenschaft,
Offentlichkeit und Politik gestellt. Aber warum werden im Vorfeld der Beitritte ost-
und mitteleuropiischer Staaten Blockade- und Umverteilungsbefiirchtungen laut, wih-
rend sich die 1995 erfolgte Erweiterung um Finnland, Osterreich und Schweden fast
unbemerke vollzog? Aus Sicht der groflen Mitgliedstaaten erhsht der anstehende Bei-
trite kleiner und armer mittel- und osteuropiischer Linder ihr zukiinftiges Uberstim-
mungsrisiko unter der Mehrheitsregel, die in der europiischen Geserzgebung vermehrt
angewendet wird (Kénig 1997). Im Zuge der Erweiterung wendet sich Deutschland
insbesondere gegen eine Erhdhung der Haushaltsausgaben, wihrend die siideuropiii-
schen Mitgliedstaaten einen Abbau der Kompensationszahlungen ablehnen, die sie
iiber die Struktur- und Kohisionsfonds fiir ihren Beitritt erhielten. Méchte man diesen
Befiirchtungen grundsitzlich begegnen, dann lieffen sich die anstehenden Erweite-
rungsrunden letzdlich nur iiber eine Revitalisierung des Einstimmigkeitsprinzips bewil-
tigen. Dieser Weg wiirde jedoch die Handlungsfihigkeit der Union reduzieren, da ein
Konsens von 20 oder 27 Mitgliedstaaten unwahrscheinlich erscheint.
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Die 15 Mitgliedstaaten haben nicht zuletzt aus diesem Grund friihzeitig einen un-
mittelbaren Zusammenhang zwischen Institutionenreform und anstehenden Erweite-
rungsrunden hergestellt. Die Schwierigkeiten dieses Vorhabens traten bereits auf der
Amsterdamer Regierungskonferenz (1997) zu Tage, auf der sich die Mitgliedstaaten
weder auf eine Ausweitung des Mehrheitsentscheids noch iiber eine Neuverteilung der
Stimmengewichte im Ministerrat einigen konnten. Das siebte Amsterdamer Protokoll
hilt jedoch in Artikel 2 fest, dass ,spitestens ein Jahr bevor die Mitgliederzahl zwanzig
iiberschreitet, eine Konferenz der Mitgliedstaaten mit dem Ziel zusammentreten soll,
die Vertragsvorgaben fiir die Komposition und die Wirkungsweise der Institutionen in
umfassender Weise zu iiberarbeiten”. Aber warum ausgerechnet ,zwanzig“? Haben
nicht Frankreichs ,Politik des leeren:Stuhls“ oder das neuerliche britische BSE-Veto
gezeigt, dass die intergouvernementale Effektivitit des europiischen Institutionengefii-
ges schon im kleineren Mitgliederkreis einer hohen Blockadegefahr ausgesetzt ist? Oder
werden Erweiterungsingste von einigen Staaten nur mit dem Ziel geschiirt, eine Neu-
verteilung der Stimmengewichte zu erreichen?

In der Vergangenheit haben viele Studien die Wirkungsweise der europiischen In-
stitutionen und die Griinde fiir ihre Wahl erforscht. Tsebelis (1994) hat mit seiner
These, das Europiische Parlament iibe seit der Einheitlich Europiischen Akte (1987)
konditionale Agenda-Setzungsmacht in der europiischen Gesetzgebung aus, der kon-
zeptionellen Demokratiedefizit-Literatur eine analytische Grundlage gegeben, auf der
sich die Auswirkungen der Reformen von Maastricht und Amsterdam vergleichen las-
sen (Garrett und Tsebelis 1996; Crombez 1996, 1997; Steunenberg et al. 1999). Tat-
sichlich haben die bisherigen Reformen, insbesondere der Ubergang vom Einstimmig-
keits- zum Mehrheitsentscheid im Ministerrat und die Einbeziehung des Europiischen
Parlaments, signifikant den europiischen Gesetzgebungsprozess verindert (Kénig und
Schulz 1997). Obwohl alle Autoren betonen, dass nur Analysen iiber das Zusammen-
wirken zwischen institutionellen Vorgaben einerseits und Akteurspriferenzen anderer-
seits Aufschluss iiber die Reformauswirkungen geben kénnen, wurde dem Zusammen-
hang zwischen Institutionenreform und Erweiterung des Mitgliederkreises der Europii-
schen Union bisher wenig Aufmerksamkeit geschenkt.

Diese Vernachlissigung ist aus vielen Griinden erstaunlich. Zum einen dokumen-
dert sich die Erfolgsgeschichte der Europiischen Union an der Ausdehnung ihres Gel-
tungsbereichs, die sich aber nicht nur iiber ihre inhaltliche Vertiefung, sondern auch
iiber ihre geografische Erweiterung vollzogen hat. Reprisentierten die urspriinglichen
sechs Griindungsstaaten den westeuropdischen Kontinent, so umfasst die heutige
Union fast alle Staaten West-, Siid- und Nordeuropas. Zum anderen waren schon frii-
here Erweiterungen Ausgangspunkt fiir institutionelle Reformen. Beispielsweise hatte
die so genannte Siiderweiterung, die mit dem Beitritt Griechenlands (1981) sowie Por-
tugals und Spaniens (1986) in zwei Schritten erfolgte, Anlass zur Reform des Einstim-
migkeitsprinzips gegeben, das schliefflich mit der Ratifikation der Einheitlich Europi-
ischen Akte (1987) eingeschrinkt wurde. Ganz im Gegensatz dazu hat der 1995 erfolg-
te Beitritt Finnlands, Osterreichs und Schwedens keine Diskussionen iiber eine Absen-
kung des Mehrheitskriteriums oder eine Neuverteilung der Stimmengewichte im Mi-
nisterrat ausgelost. Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, warum die Erweite-
rungen der Union sehr unterschiedliche Erwartungen und Reaktionen hervorrufen.
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In diesem Beitrag soll den Griinden fiir die unterschiedliche Bewertung von Beitrit-
ten mit Blick auf die Verinderung der Blockade- und Umverteilungsgefahr unter den
Mitgliedstaaten nachgegangen werden. In der Untersuchung sollen die Blockade- und
Umverteilungseffekte des 1995 erfolgten Beitritts von Finnland, Osterreich und
Schweden den voraussichtlichen Auswirkungen eines Beitritts der Tschechischen Repu-
blik, Estlands, Ungarns, Polens und Sloweniens (erste Runde) sowie Bulgariens, Zy-
perns, Lettlands, Maltas, Ruminiens und der Slowakei (zweite Runde) gegeniiber ge-
stelle werden. Fiir die Bewertung der Ergebnisse ist zwischen einer Mess- und Analyse-
problematik zu unterscheiden. Problematisch erscheint, die Priferenzen nicht nur der
aktuellen, sondern auch der zukiinftigen Mitgliedstaaten zu erfassen. Zu diesem Zweck
werden in diesem Beitrag sozioskonomische Messindikatoren verwendet. Als Analyse-
instrument wird das Kernkonzept verwendet, das Aussagen iiber die Verinderung der
Blockade- und Umverteilungsgefahr erlaubt. Es zeigt sich, dass die Verinderung der
Blockade- und Umverteilungsgefahr Riickschliisse auf die unterschiedlichen Erwar-
tungshaltungen gegeniiber vorangegangenen und anstehenden Erweiterungsrunden zu-
lasst.

II. Blockade- und Umverteilungsgefabr

Ziel des Beitrags ist ein Vergleich der Griinde fiir unterschiedliche Erwartungshaltun-
gen gegeniiber Erweiterungen der Europidischen Union. Primirer Bezugspunke hierfiir
ist die kollekiive Entscheidungsfindung der Mitgliedstaaten und deren Verinderung
durch Beitritte. Zur Untersuchung werden erstens die Priferenzen der Akteure erfasst
und zweitens die Kriterien der Entscheidungsfindung definiert. Sind beide Elemente
bekannt, dann lassen sich vermirttels des riumlichen Modells kollektiven Entscheidens
Aussagen iiber Blockade- und Umverteilungsgefahren treffen (Krehbiel 1996; Konig
und Briuninger 1997, 1998). Unter Blockadegefahr soll die Wahrscheinlichkeit ver-
standen werden, den Status quo einer bestehenden politischen Regulierung nicht ver-
indern zu kénnen. Umverteilungsgefahr bezeichnet dagegen die Wahrscheinlichkeit,
dass sich eine Verinderung als nachteilhaft fiir einzelne Akteure erweist. Auf Grund
der konstitutionellen Vorgabe eines Beitrittskonsenses aller Mitgliedstaaten kénnen
sich beide negativ auf die Zustimmung zu Erweiterungen auswirken, wenn ihre Verin-
derung zu Lasten aller bzw. einzelner Mitgliedstaaten ausfallen wird.

In der Vergangenheit haben Anwendungen des riumlichen Modells kollektiven
Entscheidens die Diskussion iiber die Auswirkungen der europiischen Institutionenre-
formen belebt. Mit seiner Hilfe lassen sich die sehr komplexen Verfahrensregeln euro-
piischer Entscheidungsfindung auf die Frage reduzieren, ob und gegebenenfalls wel-
cher Akteur seine Position durchzusetzen vermag. Bisherige Anwendungen haben Ver-
einfachungen insbesondere hinsichtlich der Akteurszahl, der Dimensionalicit von Poli-
tik, der Funktion von Akteurspriferenzen und der Lage dieser Positionen vorgenom-
men (Hix 1999: 90).! Trotz dieser Vereinfachungen findet eine kontroverse Diskus-

1 So werden erstens qualifizierte Mehrheiten von fiinf aus sieben Akteuren an Stelle des gelten-
den Quorums von 62 aus 87 Stimmen verwendet. Zweitens gehen die meisten Anwendungen
von einem eindimensionalen Politikraum aus, der lediglich Positionsangaben zu mehr oder we-
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sion {iber die Auswirkungen der jiingsten Reformen statt, die mit der Einfithrung des
Kooperationsverfahrens (1987) begannen und mit der Einfithrung (1993) und Verin-
derung des Kodezionsverfahrens (1999) ihre Fortsetzung finden. Zum einen wird de-
battiert, ob das Europiische Parlament und die Kommission gemeinsam die extreme
integrative Position (Tsebelis 1994; Tsebelis und Garrett 1999), eine mittlere (Steu-
nenberg 1994) oder eine wenig integrative Position (Crombez 1996, 1997) inne ha-
ben. Nihmen Kommission und Parlament extreme Positionen ein, dann wiirde ihnen
ihr Agenda-Setzungsrecht Manipulationsméglichkeiten gegeniiber einer (qualifizierten)
Mehrheit der Mitgliedstaaten einriumen (Kénig 1997: 195). Zum anderen wird die
relative Bedeutung von Agenda- und Vetomachre unterschiedlich eingeschitzt: Wahrend
einige Autoren die Gestaltungsmacht des Europiischen Parlaments im Kooperations-
verfahren betonen, gehen andere von einem wachsenden parlamentarischen Einfluss im
Kodezisionsverfahren aus, das dem Parlament in seiner neuesten Fassung eine absolute
Vetomacht zugesteht.

Wihrend sich diese Debatte auf die relative Bedeutung von Agenda- und Veto-
macht unter verschiedenen Verfahrensvorgaben konzentriert, sollen im Folgenden die
Auswirkungen von Erweiterungen des Mitgliederkreises auf die Blockade- und Umver-
teilungsgefahr abgeschitzt werden. Dabei soll weder fiir die Lage des Status quo noch
fiir Kommission und Parlament davon ausgegangen werden, dass in einer Union mit
20 oder 27 Mitgliedern ecine bestimmte, fixe Interessenkonfiguration vorherrschen
wird. Hinsichtlich des institutionellen Zusammenspiels zwischen Kommission, Parla-
ment und Ministerrat wird folglich eine Vereinfachung auf die Mitgliedstaaten vorge-
nommen, beziiglich der Anzahl an Akteuren und der Dimensionalitit von Politik je-
doch cine realistischere Anwendung angestrebt. Fiir die Untersuchung von Erweite-
rungseffekten wird unterstellt, dass sich europiische Politikinhalte durch eine budgeti-
re Input- und eine verteilungspolitische Output-Dimension auszeichnen. Der Input-
Dimension untetliegt die Frage, wie hoch das Budget der Union ausfallen soll, wih-
rend die Output-Dimension die Relevanz eines Politikbereichs bei der Mittelverteilung
darstellt. Gegeniiber einem eindimensionalen Politikkonzept wirft diese Zweidimensio-
nalitit allerdings grofRe analytische Probleme auf, da stabile Politikergebnisse bzw. Koa-
litionen unwahrscheinlich und dadurch eindeutige Aussagen iiber die Durchsetzungsfi-
higkeit einzelner Akteure kaum méglich sind (Hinich und Munger 1997: 64).

Zur Untersuchung ein- oder mehrdimensionaler Politik kann das Kernkonzept ver-
wendet werden, dessen riumliche Eigenschaften Aussagen iiber Blockade- und Umver-
teilungsgefahren erlauben. Der Kern umfasst alle Status quo-Punkte, die nicht verin-
dert werden kdnnen, da keine Alternative die Zustimmung einer austeichenden Gesetz-
gebungsmehrheit findet. Im rdumlichen Modell hat der Kern damit zwei stabile Eigen-
schaften: Erstens ist er intern stabil, d.h. es ist keine Verinderung einer Politikposition
méglich, die im Ketn liegt; zweitens ist der Kern extetn stabil, d.h. zu jeder Politikpo-
sition auflerhalb des Kerns gibt es mindestens eine Alternative innerhalb, die iiberlegen

niger Integration erlaubt. Drittens werden Idealpositionen der Akteure mit euklidischen Prife-
renzen angenommen, die politische Ergebnisse vorziehen, die eine geringere Distanz zu ihrer
Idealposition haben. Viertens wird oftmals cine spezifische Konfiguration unterstellt, bei der
die Priferenzen der Akteure sich entlang der Positionen von 1-7 mit einem Status quo aufrei-
hen, der die geringste Integrationsstufe anzeigt.
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ist. Insofern enthilt der Kern alle Politikergebnisse, die beziiglich simtlicher Gesetzge-
bungsmehrheiten Pareto-optimal sind. Im Fall von Einstimmigkeit entspricht der Kern
demnach der so genannten Paretomenge, die als kleinste konvexe Menge der Idealposi-
tionen aller Akteure simtliche Alternativen enthilt, die Pareto-optimal fiir alle Akteure
sind.

Auf Grund seiner internen und externen Stabilitit kénnen mit dem Kernkonzept
zwei Aussagen auch fiir den Fall von zwei- und mehrdimensionalen Mehrheitsentschei-
den getroffen werden: Erstens, ist der Status quo auflerhalb des Kerns, dann werden
die Politikergebnisse innerhalb des Kerns liegen, da mindestens eine Politikposition in-
nerhalb des Kerns von einer ausreichenden Akteursmehrheit vorgezogen wird; zweitens,
liegt der Status quo innerhalb des Kerns, dann ist kein Politikwechsel méglich, da sich
ansonsten mindestens ein Akteur einer Gewinnkoalition schlechter stellen wiirde (Hi-
nich und Munger 1997: 61). Aus diesem Grund kann davon ausgegangen werden,
dass alle Mitgliedstaaten ein Interesse daran haben, innerhalb des Kerns zu liegen. Ist
ein Mitgliedstaat im Kern enthalten, dann kann er jede Verinderung des Status quo
blockieren, die nicht zu seinen Gunsten ausfillt. Dadurch hat ein Kernmitglied die
Gewissheit, dass jede Status quo-Anderung ihn besser stellt. Geht man davon aus, dass
der Status quo fiir zukiinftige Regelungen nicht bekannt ist und folglich iiberall liegen
kann, dann vermag erstens die Gréfle des Kerns als Maf fiir die Blockadegefahr, zwei-
tens seine Lage als Mafd fiir die Umverteilungsgefahr zu dienen.

Abbildung 1: Paretomenge und Kern im zweidimensionalen Politikraum

[ 5/6-Kern mit Akteur F*
Hl 4/5-Kern ohne Akteur F
sowie 5/6-Kern mit Akteur F

Abbildung I veranschaulicht das Kernkonzept und die Aussagen, die eine Anwendung
fiir den Beitritt eines Akteurs zu einer Akteursgruppe erlaubt. Dargestellt ist ein zwei-
dimensionaler Politikraum, in dem fiinf Akteure A-E Politikpositionen mit euklidi-
schen Priferenzen einnehmen. Gemifl dem riumlichen Modell wird unterstellt, dass
Akteure Politikergebnisse bevorzugen, die niher an ihren Idealpositionen liegen. Ge-
geniiber Einstimmigkeit, unter der lediglich Politikergebnisse verindert werden konn-
ten, die auflerhalb der fiinfeckigen Raute der Paretomenge liegen, verringert eine quali-
fizierte Mehrheitstegel mit einem Quorum von beispielsweise 4=4/5 die Blockadege-
fahr: Der Kern reduziert sich dann auf die dunkelgrau schraffierte Zone, in der keine
Verinderung des Status quo méglich ist. Mit der Verkleinerung gegeniiber der Pareto-
menge steigt jedoch die Gefahr fiir jeden einzelnen Akteur, bei einer Entscheidung
iiberstimmt zu werden. Im Beispiel verteilt sich dieses Risiko in gleichem Mafle auf
alle fiinf Akteure. Diese Situation kann sich durch den Beitritc eines sechsten Akteurs
in Abhingigkeit von dessen Dolitikposition verindern. Verfolgt der neue Akteur F eine
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Idealposition, die innerhalb des bisherigen Kerns liegt, dann verindert sich bei einer
Mehrheitshiirde von ¢=5/6 weder die Blockade- noch die Umverteilungsgefahr. Dem-
gegeniiber kann sich die Grofle und Lage des Kerns dndern, wenn der sechste Akteur
F* auflerhalb oder auch innerhalb der urspriinglichen Paretomenge der Fiinfer-Gruppe
liegt. Im extremen Fall kann sogar der Kern verschwinden, sodass die Blockadegefahr
aufgehoben und die Umverteilungsgefahr randomisiert wird.

Aus dieser Veranschaulichung lassen sich zwei generelle Riickschliisse auf die Er-
wartungshaltung gegeniiber Beitritten ziehen. Der erste Riickschluss rekurriert auf die
Grofle des Kerns, die von der Lage der Politikpositionen und der Hohe des Entschei-
dungskriteriums abhingt. Offensichdich vergréfert sich der Kern unter Einstimmig-
keit, wenn die Akteurspositionen heterogener werden, wihrend bei Mehrheitsvorgaben
eine Vergroflerung, eine Verkleinerung oder keine Verinderung des Kerns in Betracht
zu ziehen sind. Aus diesem Grund ist zu vermuten, dass der Beitritt Finnlands, Oster-
reichs und Schwedens keine Verinderung des Kerns mit sich brachte, wihrend eine
Vergroflerung Anlass zur Besorgnis iiber eine steigende Blockadegefahr im Fall der an-
stehenden Erweiterungsrunden geben wiirde. Der zweite Riickschluss betrifft die Um-
verteilungsgefahr, da die Lage des Kerns Aufschluss iiber den Ausgang zukiinftiger Re-
gelungen gibt. Verindert sich die Lage des Kerns in eine bestimmte Richtung, dann ist
mit einer einseitigen Verschiebung von Regelungen bei Mehrheitsentscheiden zu rech-
nen. Daher ist fiir die Erweiterung von 1995 anzunehmen, dass sich die Lage des
Kerns nicht einseitig verschoben hat, wihrend die Befiirchtung insbesondere der gro-
Ben Staaten begriindbar wire, wenn sich der Kern durch die anstehenden Erweiterun-
gen von ihren Positionen entfernen wiirde.

Mit dem riumlichen Modell kollektiven Entscheidens lassen sich folglich Riick-
schliisse auf unterschiedliche Erwartungshaltungen gegeniiber Beitritten ziehen. Ange-
sichts der Zentralitit der Politikpositionen fehle bislang eine empirische Fundierung
der Debatte iiber die Bedeutung von Agenda- und Vetomacht in der europiischen Ge-
setzgebung, die auf der Grundlage des riumlichen Modells kollektiven Entscheidens
gefiihrt wird. Nur wenige Studien erfassen diese Politikpositionen in systematischer
Weise, sodass sich das Modell auf die Entscheidungsfindung in der Europiischen
Union anwenden lisst (Bueno de Mesquita und Stokman 1994; Kénig 1997). Noch
schwieriger erscheint jedoch die Bestimmung der Politikpositionen zukiinfriger Mit-
gliedstaaten, die seit dem Ende des Ost/West-Konflikts eine Phase der wirtschaftlichen
und gesellschaftlichen Transformation durchleben. Wihrend viele bisherige Modellan-
wendungen auf die europiische Entscheidungsfindung eine konzeptionelle Bestimmung
der Akteurspositionen vornahmen, soll in diesem Beitrag eine Alternative fiir die Mes-
sung dieser Positionen vorgestellt werden.

II. Messung struktureller Positionen in der Agrar- und Beschiiftigungspolitik

Die meisten Szenarien iiber die anstehenden Erweiterungen fokussieren sich entweder
auf die wirtschaftliche Leistungskraft der Beitrittskandidaten (von Hagen 1997; May-
hew 1999) oder die Erweiterungsstrategie, die von der Kommission gegeniiber den

Kandidaten eingeschlagen wird (Pederson 1994; Preston 1997). Obwohl allen Antrag-
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stellern der Status eines formalen Kandidaten gegeben wurde, hat die Kommission in
ihrer Agenda 2000 sehr differenzierte Kriterien fiir einen ,Klub®-Beitritt aufgestellt
(Soveroski 1997). Dieser Beitrittskatalog enthilt nicht nur Vorgaben fiir die 6konomi-
sche Entwicklung und die Funktionsfihigkeit der Markewirtschaft in diesen Lindern,
sondern schreibt auch ein beachtliches Maf} an sozialen Standards, eine ausreichende
Kontrolle iiber Staatsschulden und Inflacion, ein modernes Fiskalsystem und eine Ver-
waltungskapazitit vor, welche die Implementation europiischer Gesetze bewiltigen
kann (Baldwin 1994: 155). Hintergrund fiir diesen Katalog ist, dass aus heutiger Sicht
der Beitrite aller ost- und mitteleuropdischen Kandidaten die Bevélkerung der Europi-
ischen Union um 30 Prozent, das Bruttosozialprodukt jedoch nur um 4 Prozent erho-
hen wiirde.

Betrachtet man den Haushalt der Union, die Strukturfonds und die Gemeinsame
Agrarpolitik, dann stellen die Risiken und Kosten der anstehenden Erweiterungen
nicht nur ein Problem fiir die Beitrittskandidaten, sondern auch fiir die derzeitigen
Mitgliedstaaten dar (Mayhew 1999: 263). Der europiische Agrarsektor und die drme-
ren Regionen erhalten momentan etwa 80 Prozent aller Unionsausgaben, und da die
miteel- und osteuropiischen Staaten fast alle arm und agrarisch geprigt sind, wiirde
eine unverinderte Gemeinsame Agrarpolitik eine Haushaltserhshung um ungefihr 40
Milliarden Euro erfordern. Dariiber hinaus wiirde eine Ausdehnung der Strukcurfonds
auf diese Regionen weitere jihtliche Kosten von 28 Milliarden Euto nach sich ziehen
(Baldwin 1995: 477). Eine solche Etaterhshung erscheint zur Zeit jedoch nicht durch-
setzbar, sodass im Fall einer Erweiterung mit einer Umverteilung der Mittel zu rech-
nen ist. Diese Situation lisst sich mit zwei Dimensionen darstellen: auf der einen Di-
mension stellt sich die Input-Frage nach dem Beitrag, den die Mitgliedstaaten fiir den
Unionshaushalt zu leisten haben, auf der anderen die Outpuc-Frage nach der Hohe der
Haushaltsmittel, die dem jeweiligen Politikbereich zufliefen sollen.

Um diese Dimensionen aufspannen zu kénnen, sollen jeweils zwei Indikatoren fiir
die Priferenzbestimmung der Staaten herangezogen werden: Die erste (Input-)Dimen-
sion bemisst den Wohlstand iiber das Bruttosozialprodukt pro Kopf, aus dem sich ein
grofBer Anteil des mitgliedstaatlichen Inputs am Unionshaushalt ergibt; die (Output-)
Dimension soll die relative Wichtigkeit des jeweiligen Sektors in den nationalen Volks-
wirtschaften abbilden. Zur Zeit finanzieren von den insgesamt vier Finnahmequellen
die iiber das Bruttosozialproduke erzielten Beitrige etwa die Hilfte des Unionshaus-
halts.? Auf dieser Input-Dimension wird unterstellt, dass ein Mitgliedstaat mit niedri-
gem Bruttosozialproduke eine Erhshung, mit hohem Bruttosozialprodukt eine Verrin-
gerung des Unionshaushalts befiirwortet.

Laut Tabelle 1, welche die Entwicklung des Bruttosozialprodukts pro Kopf in den
fiinfzehn Mitgliedstaaten und den zwdlf mittel- und osteuropiischen Beitrittsstaaten
darstelle, unterscheiden sich Mitgliedstaaten von Beitrittskandidaten auf der Input-
Dimension folgendermaflen: Ausgenommen Zypern sind erstens alle Mitgliedstaaten
wohlhabender als die Beitrittskandidaten; zweitens besteht auch noch 1996 unter den
Mitgliedstaaten ein beachtlicher Unterschied mit einem Bruttosozialproduke von

2 Da die genauen Brurttosozialproduktzahlen im Rahmen des Haushaltsverfahrens festgelegt wer-
den, wird diese Einnahmequelle auch als Instrument fiir den Ausgleich des Haushalts einge-
setzt (Nugent 1994: 343).
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Tabelle 1: Bruttosozialprodukt pro Kopf ($US)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

EU-12

Belgien 19664 20099 22364 21238 22936 26957 26404 23800
BR Deutschland .. 21490 24451 23579 25160 29568 28732 25494
Dinemark 25946 26015 28451 26963 29064 34605 34932 32178
Frankreich 21071 21050 23045 21670 22976 26402 26323 23760
Griechenland 8160 8690 9537 8884 9462 10975 11737 .
Irland 12986 13102 14687 13722 15105 17917 19466 20494
Italien 19287 20276 21442 17268 17792 19019 21152 19915
Luxemburg 27091 28174 32150 32259 36098 42225 40835 .
Niederlande 18972 19257 21210 20490 21943 25717 25521 23084
Portugal 6986 7936 9579 8473 8900 10545 10959 10270
Spanien 12667 13583 14801 12255 12356 14269 14797 13530
Ver. Konigreich 16947 17509 18064 16203 17466 18890 19614 21802
EU-15

Finnland 27037 24209 21110 16670 19223 24652 24506 23315
Osterreich 20645 21295 23663 22872 24426 28775 28384 25548
Schweden 26844 27773 28560 21312 22599 26192 28468 25724
EU-20

Estland 5078 3633 2737 2646 2692 3227 2981 3211
Polen 1547 2000 2199 2236 2402 3079 3485 3510
Slowenien . 6324 6271 6446 7233 9420 9469 9165
Tsch. Republik 3041 2356 2709 3019 3859 4926 5483 5050
Ungarn 3189 3233 3608 3751 4044 4366 4432 4503
EU-27

Bulgarien 2377 1268 1215 1279 1160 1560 1176 1213
Lettland 4676 4141 2416 2055 2143 2483 2061 2242
Litauen 3561 3961 3034 1635 1567 1854 2128 2587
Malta 6529 6980 7593 6746 7275 8747 8994 8861
Ruminien 1650 1244 1102 1158 1233 1448 1379 1545
Slowakei 2923 2051 2213 2251 2574 3263 3510 3615
Zypern 8179 8321 9711 9091 9912 11502 11362 10987

.. Keine vergleichbaren Angaben verfiigbar.

Quelle: United Nations 1999.

$ 10.959 in Portugal und $ 40.835 in Luxemburg, wihrend die Beitrittskandidaten
sogar eine geringere Spanne von $ 1.176 (Bulgarien) bis zu $ 11.362 (Zypern) aufwei-
sen. Drittens verzeichnen die westlichen Staaten eine kontinuierliche Aufwirtsentwick-
lung ihres Bruttosozialprodukts, wihrend mit dem Ende des Ost-West-Konflikts die
meisten Beitrittskandidaten, aber auch das stark vom Osthandel abhingige Finnland
offensichtlich in eine Depressionsphase gerieten, von der sie sich nur langsam erholten.

Bei den Qutput-Dimensionen wird davon ausgegangen, dass ein Mitgliedstaat, in
dem der nationale Sektor eine hohe Bedeutung hat, fiir einen groflen Anteil am
Unionshaushalt eintritt. Hier wird zwischen der Agrar- und der Beschiftigungspolicik
unterschieden. Letztere wird tiber den Anteil der Arbeitslosenquote gemessen, wihrend
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Tabelle 2: Anteil des Agrarsekror am Bruttosozialproduke (Prozent)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

EU-12

Belgien 1,8 1,8 1,7 1,6 1,5 1,2 1,2
BR Deutschland . 1,4 1,3 1,2 1,1 1,0 1,1
Dinemark 4,3 4,0 3,8 3,5 3,6 4,0 .
Frankreich 3.4 3,0 2,8 2,3 2,4 2,4 2,3
Griechenland 11,3 12,6 11,2 10,5 11,2 10,7 .
Itland 8,0 7,4 7,8 7,3 6,3 5,8 .
Ttalien 3,2 3,4 3,1 3,0 2,9 2,9 2,8
Luxemburg 1,7 1,3 1,3 1,1 1,0 1,0
Niederlande 4,0 3,9 3,6 3,1 3,3 3,1

Portugal 6,4 5,2 4,3 3,8 4,0 3,9 .
Spanien 4,6 4,1 3,5 3,5 3,3 3,0 3,5
Ver. K(‘jnigreich 1,9 1,8 1,9 1,8 1,8 1,9 1,8
EU-15

Finnland 6,4 5,6 5,1 5,2 5,6 4,5 4,0
Osterreich 3,1 2,7 2,4 2,2 2,3 1,5 1,4
Schweden 2,9 2,5 2,3 2,1 2,2 2,2% .
EU-20

Estland 16,6 17,9 13,1 11,0 10,2 8,1 7,7
Polen 8,3 6,6 6,6 6,6 6,1 6,4 ..
Slowenien . 5,5 5,4 5,2 4,6 4,6 4,5
Tsch. Republik 7.3 5,6 5,7 6,2 . 6,2° .
Ungarn 14,5 8,9 7.5 6,8 7,1 7.1 6,9
EU-27

Bulgarien 17,7 15,5 11,7 10,0 11,6 12,7 14,5
Lettland 21,9 23,1 17,6 11,8 9,5 10,8 9,0
Litauen 27,1 16,7 14,3 14,9 11,0 11,9 12,4
Malta 3,5 3,3 3,1 3,2 . 3,2 ..
Ruminien 20,3 18,3 17,9 20,7 19,9 20,6 19,5
Slowakei 7,4 5,7 5,3 6,1 6,7 5,6 5,2
Zypern 6,9 6,2 5,7 5,7 5,2 5,2° .

.. Keine vergleichbaren Angaben verfiigbar. a. Daten von vorhergehendem/n Jahr/en.

Quelle: United Nations 1999.

die Relevanz des Agrarsektors aus seinem Bruttosozialproduktanteil an der Gesamtwirt-
schaft folgt.

Nach Tabelle 2 besteht ein beachtlicher Unterschied hinsichtlich des Anteils des
Agrarsektors, da viele mittel- und osteuropiischen Staaten weiterhin stark agrarisch ge-
prigt sind. In Bulgarien, Lettland, Litauen und Ruminien wurden 1995 noch mehr als
zehn Prozent des Bruttosozialprodukts im Agrarsektor erwirtschaftet. Unter den Mit-
gliedstaaten nimmt Griechenland eine Auflenseiterrolle ein, wohingegen Belgien,
Deutschland und Luxemburg mittlerweile den geringsten Anteil ihres Bruttosozialpro-
dukts aus der Landwirtschaft erzielen. Zusammengefasst bleiben die Unterschiede zwi-
schen Mitgliedstaaten und Beitrittskandidaten — trotz einiger Trends und Ausnah-
men — wie beim Bruttosozialprodukt iiber die Zeit hinweg recht stabil.
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Tabelle 3: Arbeitslosigkeitsraten (Prozent)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

EU-12

Belg'ien 7,2 7,0 7,7 8,2 9,7 9,3 9,6 12,7
BR Deutschland . 7,2 8,7 10,4 11,4 12,9 8,8 11,1
Dinemark . . . . 8,0 7,0 6,9 8,1
Frankreich 8,9 9,4 10,3 11,6 12,3 11,6 12,3 12,6
Griechenland 7,0 7,7 8,7 9,7 9,6 10,0 10,3 10,4
Irland 12,9 14,7 15,1 15,7 14,7 12,2 11,9 10,8
Italien 11,0 10,9 11,4 10,2 11,3 12,0 12,1 12,1
Luxemburg . 1,4 1,6 2,12 2,7% 3,0° 3,3% 3,3
Niederlande 7,5 7,0 5,9 6,2 6,8 7,1 6,6 6,2
Portugal 4,7 4,1 4,1 5,9 6,7 7,1 7,2 7,1
Spanien 16,3 16,4 18,4 22,7 24,2 22,9 22,2 22,1
Ver. Kénigreich 6,8 8,4 9,7 10,3 9,6 8,6 8,2 6,1
EU-15

Finnland 3,4 7,5 13,0 17,7 18,2 17,0 16,1 14,7
Osterreich 3,2 3,5 3,7 4,3 3,6 3,7 4,1 6,4
Schweden 1,6 3,0 5,2 8,2 8,0 7,7 8,0 8,1
EU-20

Estland . . . 2,1 1,9 1,8 2,1

Polen 6,1 11,8 13,6 16,4 16,0 14,9 13,6
Slowenien 4,7 8,2 11,5 14,4 14,4 14,1 13,9

Tsch. Republik 0,3 2,6 ,1 3,0 3,3 3,0 3,1

Ungarn 0,8 8,5 12,3 12,1 10,4 10,4 10,5

EU-27

Bulgarien 11,5 15,6 13,2 15,8 14,0 11,4 11,1

Lettland . . ,9 4,6 6,4 6,4 7,0

Litauen .. 0,3 1,3 4,4 3,8 6,1 7,1 ..
Malta . 3,68 4,0° 4,5° 4,00 3,6 37" 44
Ruminien . 3,0 8,2 10,4 10,9 9,5 6,3
Slowakei 0,6 6,6 11,4 12,7 14,4 13,8 12,6

Zypern . 3,0% 1,8* 2,6 2,72 2,6 3,12

.. Keine vergleichbaren Angaben verfiigbar.

Quelle: United Nations 1998 (a). United Nations 1999 (sonst).

Die Gemeinsame Agrarpolitik wird oft als Beispiel fiir eine Integration zitiert, die Um-
verteilungen zu Gunsten eines Skonomischen Sektors auf Kosten der Gemeinschaft
vornimmt. Im Gegensatz dazu fiel die bisherige Beschiftigungspolitik unter eine Inte-
gration, der im Wesentlichen die Koordination verschiedener Beschiftigungsinstrumen-
te oblag. Die Beschiftigungspolitik gewinnt aber nicht nur mit der Einfithrung der
Wihrungsunion, sondern auch mit der im Amsterdamer Vertrag bekundeten Aufwer-
tung der Sozialpolitik eine groflere Bedeutung. Mit dem Amsterdamer Vertrag stellt
sich die Union in Titel VII die Aufgabe einer aktiven Beschiftigungspolitik, die in Ar-
tikel 2 die Erreichung einer hohen Beschiftigungsquote als ein ,gemeinsames Ziel“ de-
finiert, das auch bei der Formulierung von Politikinitiativen in anderen Politikberei-
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chen zu beriicksichtigen sei. Zwar wird dem Beschiftigungsabschnitt im Vertragstext
kein besonderer Stellenwert beigemessen, doch unterstreicht die Aufnahme dieses Ti-
tels den Versuch, eine Wirtschafts- und Sozialgemeinschaft tiber die Sicherung indivi-
dueller Beschiftigungsrechte zu schaffen (Langrish 1998: 18). Dabei gehen die Mit-
gliedstaaten und Beitrittskandidaten von sehr unterschiedlichen Voraussetzungen aus,
wenn man die Entwicklung ihrer Arbeitslosenquoten als Indikator fiir die Wichtigkeit
der Beschiftigungspolitik heranzieht.

Mirgliedstaaten und Beicrittskandidaten verzeichnen sehr unterschiedliche Encwick-
lungen ihrer Arbeitslosenraten (7Tabelle 3). Von den zwdlf Beitrittskandidaten haben le-
diglich Estland, Malta, Zypern und die Tschechische Republik geringe Arbeitslosen-
quoten wie auch Bulgarien, Polen und Ruminien wohl tendenziell eine beschiftigungs-
politische positive Kehrtwende vollziehen. Allerdings weisen auch weiterhin fiinf der
zwblf Kandidaten eine Arbeitslosenrate von iiber zehn Prozent aus. Eine vergleichbare
Differenzierung ldsst sich gleichfalls fiir die fiinfzehn Mirtgliedstaaten vornehmen. Lu-
xemburg und Spanien bilden hier die Eckpunkte der Arbeitslosenstatistik, in deren
Spanne alle Beitrittskandidaten liegen. Im Vergleich zur Agrarpolitik lisst sich fiir den
beschiftigungspolitischen Indikator festhalten, dass keine grundlegende Unterscheidung
zwischen Mitgliedstaaten einerseits und Beitrittskandidaten andererseits getroffen wer-
den kann. Welche Konsequenzen daraus fiir die agrar- und beschiftigungspolitische
Entscheidungsfindung unter den Mitgliedstaaten folgen, soll iiber den Vergleich einer
Union der zwbdlf, fiinfzehn, zwanzig und siebenundzwanzig Mitglieder verdeutlicht
werden.

IV, Erweiterungen im Vergleich

Viele Debatten iiber eine Vergroflerung des Mitgliederkreises der Europiischen Union
lassen sich auf die Frage nach einer optimalen Klubgréfle reduzieren (Mueller 1999).
Im Allgemeinen werden Klubs fiir die Herstellung von &ffentlichen Giitern wie z.B.
kollektiver Sicherheit, Umweltressourcen etc. bendtigt, denen in vielen Fillen eine geo-
graphische Dimension unterliegt. Bei einigen 6ffentlichen Giitern wie z.B. freiem Han-
del wird davon ausgegangen, dass eine Vergroflerung des Mitgliederkreises immer posi-
tive Effekte fiir alle Beteiligten hat, wihrend andere Umverteilungen zu Lasten entwe-
der von alten oder neuen Mitglieder erfolgen konnen. Klubs werden jedoch iiber ihre
freiwillige Mitgliedschaft legitimiert, sodass fiir die Vergrofferung des Mitgliederkreises
drei Moglichkeiten zu unterscheiden sind: Erstens erscheint eine VergréfSerung, von
der sich neue und alte Mitglieder ein Besserstellen erwarten, unproblematisch; zwei-
tens, wenn nur die alten Mitglieder von einer Vergroflerung profitieren, dann miissen
diese Kompensationen an die neuen Mitglieder entrichten; drittens, wenn die alten
Mitglieder negative Erwartungen gegeniiber einer Kluberweiterung hegen und nur die
neuen Mitglieder davon profitieren, dann miissten letztere Ausgleichszahlungen als
~Eintrittsgelder entrichten, um den freiwilligen Charakter des Klubs zu erhalten. Aus-
geschlossen wire dagegen eine Klubvergroflerung, wenn alle Seiten negative Erwartun-
gen hegten.

Zur Untersuchung dieser Méglichkeiten werden die Auswirkungen der letzten und
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kommenden Erweiterungsrunden auf die Blockade- und Umverteilungsgefahr in zwei
Politikbereichen bei einstimmiger und mehrheitlicher Entscheidungsgrundlage vergli-
chen. Auf Grund der unterschiedlich weit fortgeschrittenen Beitrittsverhandlungen und
Wahrscheinlichkeiten, die Beitriteskriterien erfiillen zu kénnen, wird davon ausgegan-
gen, dass diese Erweiterung in zwei Runden etfolgen wird: die erste Runde wird vor-
aussichtlich Estland, Polen, die Tschechische Republik, Ungarn und Slowenien, die
zweite Runde Bulgarien, Lettland, Litauen, Malta, Ruminien, die Slowakei und Zy-
pern einschliefen. Fiir die qualifizierte Mehrheitsentscheidung im Ministerrat lassen
sich die Stimmengewichte der Beitrittsstaaten aus der einwohnerbasierten Formel be-
rechnen, die der bisherigen Vergabepraxis unterliegt (Lane et al. 1995). Eine Fortfiih-
rung dieser Vergabepraxis hitte zur Folge, dass Polen acht, die Tschechischen Republik
und Ungarn jeweils finf, Estland und Slowenien je zwei, Rumiinien sieben, Bulgarien
vier, Litauen und die Slowakei je drei, Zypern, Lettland und Malt je zwei Stimmen
erhalten werden (Kénig und Briuninger 1997, 1998). Wenn das qualifizierte Mehr-
heitskriterium bei einem Stimmenanteil von 71,2 Prozent bestehen bliebe, dann wiren
nach der ersten Erweiterungsrunde 77 von 109 Stimmen und nach der zweiten 94 von
132 Stimmen fiir eine Entscheidung zu erbringen.

In den Abbildungen 24 und 26 sind die Positionen der siebenundzwanzig europi-
ischen Staaten fiir den Agrarsektor abgebildet, die aus dem (z-standardisierten) Brutto-
sozialproduke und dem (z-standardisierten) Anteil des Agrarsektors abgeleitet sind.? Es
wird folglich davon ausgegangen, dass diese Indikatoren die Positionen der Staaten be-
ziiglich einer europiischen Agrarpolitik indizieren, die auf der horizontalen Dimension
der Hohe des EU-Haushalts, auf der vertikalen Dimension dessen Verteilung fiir agrar-
politische Zwecke unterliegt. Demnach wiirde beispielsweise Luxemburg eine grofle eu-
ropiische Haushaltsdisziplin und geringe Ausgaben fiir den europiischen Agrarsektor
favorisieren, wihrend Griechenland oder Ruminien fiir hohe Agrarausgaben bei gleich-
zeitig hohem EU-Haushalt eintriten. Die Verinderung der Paretomenge zeigt bei Ein-
stimmigkeit, die Verinderung des Kerns bei qualifizierter Mehrheit an, ob und wie
eine Erweiterung die Blockade- und Umverteilungsgefahr beeintrichtigt. Abbildung 24
beantwortet die Frage nach den agrarpolitischen Verinderungen, die auf den Beitritt
Finnland, Osterreichs und Schwedens Mitte der 90er Jahre erfolgten.

Nach Abbildung 2a liegen die Beitrittsstaaten von 1995, Finnland, Osterreich und
Schweden, innerhalb der Paretomenge der damaligen zwdlf Mitgliedstaaten, die von
Luxemburg, Deutschland, Belgien, Grofibritannien, Spanien, Portugal, Griechenland
und Dinemark im agrarpolitischen Input- und Output-Raum aufgespannt wird.
Schweden liegt sogar am Rande des Kerns einer qualifizierten Mehrheit, die unter den
zwolf Mitgliedstaaten noch einen Stimmenanteil von 54 der insgesamt 76 Stimmen
vorsah. In der Folge verkleinerte sich der Kern unter den 15 Staaten, dargestellt durch
die hellgrau schraffierte Fliche, sogar geringfiigig. Fir die Agrarpolitik hat folglich der
1995 erfolgte Beitritt keine wesentliche Verinderung der Blockade- und Umvertei-
lungsgefahr mit sich gebracht.

3 Aus Griinden der Vergleichbarkeit werden sowohl fiir die 1995 erfolgte Erweiterung von zwdlf
auf 15 als auch die beiden bevorstehenden Erweiterungsrunden auf 20 bzw. 27 Mirglieder die
strukturellen Positionen der Staaten durch die jeweiligen Indikatoren fiir das Jahr 1995 abge-
schitzt.



124

Abbildung 2: Politische Blockade in der Agrarpolitik
a) Erweiterung von EU-12 zu EU-15
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b) Erweiterung von EU-20 zu EU-27
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Abkiirzungen: Belgien (BEL), BR Deutschland (GER), Dinemark (DEN), Frankreich (FRA),
Griechenland (GRE), Irland (IRE), Italien (ITA), Luxemburg (LUX), Niederlande (NET), Portu-
gal (POR), Spanien (SPA), Ver. Konigreich (UK), Finnland (FIN), Osterreich (AUS), Schweden
(SWE), Estland (EST), Polen (POL), Slowenien (SLN), Tsch. Republik (CSR), Ungarn (HUN),
Bulgarien (BUL), Lettland (LET), Litauen (LIT), Malta (MAL), Ruminien (ROM), Slowakei
(SLK), Zypern (CYP).
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Abbildung 2b zeigt die agrarpolitischen Verinderungen, die sich mit den anstehen-
den Erweiterungsrunden um die Linder Ost- und Mitteleuropas erwarten lassen. Ge-
geniiber Abbildung 2a wiirde die Paretomenge insbesondere durch den Beitritt Polens
und Estlands auf der haushaltspolitischen Dimension vergréflert, wihrend Griechen-
land nach wie vor die Extremposition auf der agrarpolitischen Dimension einnimmt.
Verglichen mit einer Union von fiinfzehn Mitgliedstaaten wiirde sich aber auch die
Grofle und die Lage des Kerns verindern. Bei qualifizierten Mehrheitsentscheiden wiir-
de sich die Kerngrofle gegeniiber der heutigen Situation fast verdreifachen, sodass eine
erhohte Blockadegefahr fiir die Agrarpolitik anzunehmen ist. Dariiber hinaus wiirde
sich die Lage des Kerns von den Positionen Deutschlands und Frankreichs entfernen,
die folglich mit einer hoheren Umverteilungsgefahr bei qualifizierten Mehrheitsent-
scheiden rechnen miissen. Demgegeniiber kénnten Italien, Spanien und Portugal von
dieser Verschiebung des Kerns profitieren. Durch die zweite Erweiterungsrunde ist eine
weitere Vergroflerung der Paretomenge zu erwarten, da vor allem Ruminien die haus-
haltspolitische Disziplin verindern wiirde. Fiir Mehrheitsentscheide kann ebenfalls eine
Vergroflerung des Kerns vorhergesagt werden, jedoch wiirde sich der Kern in beide
Richtung ausdehnen, was etwa Frankreich und den Niederlanden zugute kime. Zwar
wiirde sich die allgemeine Blockadegefahr erhghen, die Umverteilungsgefahr fiir diese
Mitgliedstaaten aber verringern. Insofern muss die Fiirsprache Frankreichs fiir den Bei-
tritt des romanischen Ruminiens nicht notwendig auf eine dhnliche kulturelle Ausrich-
tung zuriickgefithrt werden.

Die Agrarpolitik, die nach wie vor mehr als 50 Prozent der Haushaltsausgaben der
Union verschlingt, hat sicherlich eine zentrale Bedeutung fiir die Erweiterungserwar-
tungen der Mitglied- und Beitrittstaaten. Wihrend die Agrarpolitik durch einen nega-
tiven Zusammenhang zwischen dem Anteil von Agrarsektor und Wohlstand charakteri-
siert ist, wird die beschiftigungspolitische Situation weniger durch das Bruttosozialpro-
dukt pro Kopf bestimmt. Spanien hat unter allen Staaten die héchste Arbeitslosenquo-
te, wohingegen die meisten Beitrittskandidaten unterdurchschnittliche Arbeitslosenra-
ten besitzen. Abbildung 3 zeigt die Situation in der Beschiftigungspolitik, der ebenfalls
die haushaltspolitische Einnahmen- und eine beschiftigungspolitische Ausgabendimen-
sion unterliegen. Es wird folglich angenommen, dass Staaten mit vergleichsweise gerin-
gem Wohlstand eine Erhohung des EU-Haushalts, Staaten mit hoher Arbeitslosenquo-
te einen hohen Ausgabenanteil fiir eine europiische Beschiftigungspolitik anstreben.

Nach Abbildung 3a hat der 1995 erfolgte Beitritt die Paretomenge um die Positio-
nen Osterreichs und Finnlands geringfiigic erweitert, sodass sich die Blockadegefahr
unter Einstimmigkeit geringfiigig erhsht hat. Dagegen konnte der Kern, wie die hell-
grau schraffierte Fliche anzeigt, auch in diesem Politikbereich mit der Erweiterung ver-
kleinert werden. Hatten zuvor Frankreich und Groflbritannien den Kern einer qualifi-
zierten Mehrheit begrenzt, so ist die Union der fiinfzehn Mitgliedstaaten eher in der
Lage, den beschiftigungspolitischen Status quo zu verindern. Diese Verringerung der
Blockadegefahr fand allerdings einseitig statt, sodass insbesondere Griechenland, Portu-
gal und Grof3britannien die damit verbundenen (haushaltspolitischen) Umverteilungs-
gefahren zu tragen hatten. In jedem Falle hat der Beitritt Finnlands, Osterreichs und
Schwedens die Blockadegefahr reduziert.

Nach Abbildung 36 wiirde die erste Erweiterungsrunde die Paretomenge um die



126

Abbildung 3: Politische Blockade in der Beschiftigungspolitik
a) Erweiterung von EU-12 zu EU-15
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b) Erweiterung von EU-20 zu EU-27
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Abkiirzungen: vgl. Abbildung 2.

Positionen Estlands und Polens auf der haushaltspolitischen Dimension vergrofern,
wihrend Spanien nach wie vor die extreme beschiftigungspolitische Position einnih-
me. Die Grofle des Kerns wiirde sich gegeniiber einer Union mit fiinfzehn Mitglied-
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staaten nahezu verdoppeln, seine Lage sich in Richtung einer geringeren haushaltspoli-
tischen Disziplin verschieben. Die zweite Erweiterungsrunde wiirde diesen Trend noch
verstirken: die Paretomenge wire dann durch Litauen, Ruminien und Bulgarien zu-
sitzlich begrenzt, der Kern einseitig bis hin zu Griechenland ausgedehnt. Damit ist an-
zunehmen, dass sich die beschiftigungspolitische Blockadegefahr durch beide Erweite-
rungsrunden erhsht und die Umverteilungsgefahr zu Lasten der Staaten ansteigt, die
eine haushaltspolitische Disziplin favorisieren.

V. Ausblick

Bislang werden die anstehenden Erweiterungsrunden um die Staaten Mittel- und Ost-
europas vornehmlich unter einer normativen und weniger einer empirischen Perspekti-
ve behandelt. Wihrend alle Staaten fast einhellig die historische Chance betonen, die
Teilung Europas iiberwinden zu kénnen, betrachten die Mitgliedstaaten die Erweite-
rung auf 20 oder 27 Staaten mit Skepsis. Ganz im Gegensatz zum Beitritt von Finn-
land, Osterreich und Schweden werden Befiirchtungen gegeniiber einer weiteren Ver-
groflerung des Mitgliederkreises gedussert, welche die europiische Integration stoppen
bzw. ihre Ausrichtung tief greifend indern konne. Inwieweit diese Befiirchtungen
nachzuvollziehen sind, macht der Vergleich der Verinderung der Blockade- und Um-
verteilungsgefahren deutlich. Es zeige sich, dass gegeniiber Erweiterungen sehr unter-
schiedliche Erwartungen bestehen kénnen, die nicht nur aus der Ethshung der Anzahl
an Mitgliedstaaten, sondern aus dem Zusammenspiel von Akteurspriferenzen und in-
stitutionellen Vorgaben resultieren. Beitritte wie der von Finnland, Osterreich und
Schweden kénnen keinerlei Auswirkungen auf die Funktionsweise der europiischen In-
tegration haben oder sogar ihre Handlungsfihigkeit erhdhen, ohne gleichzeitg die
Umverteilungsgefahren zu steigern. Im Gegensatz dazu machen die voraussichtlichen
Kernverschiebungen, die durch den Beitritt der Linder Ost- und Mitteleuropas erfol-
gen wiirden, die Notwendigkeit einer Institutionenreform deutlich.

Von zentraler Bedeutung sind folglich die Priferenzen der Akteure, wobei die
Tauglichkeit der hier vorgenommenen Messung bezweifelt werden kann. Es wurden
zwar zwei unterschiedliche Politikbereiche herangezogen, doch stellt sich zum einen die
Frage, ob nicht in anderen Politikbereichen andere Ergebnisse zustande kimen, die ei-
nen Ausgleich fiir die erhshte agrar- und beschiftigungspolitische Blockade- und Um-
verteilungsgefahr erbringen kénnten. Zum anderen wirft die Verwendung der struktu-
rellen Messindikatoren Fragen nach ihrer Aussagekraft fiir die Abbildung von mitglied-
staatlichen Politikpositionen in der curopidischen Entscheidungsfindung auf. Fiir die
Untersuchung wurde unterstellt, dass die mitgliedstaatlichen Positionen immer durch
eine haushaltspolitische Input-Dimension und eine zweite, politikbereichsspezifische
Output-Dimension gekennzeichnet sind. Des Weiteren wurde davon ausgegangen, dass
die Staaten auf der europiischen Ebene Positionen einnehmen, die ihren nationalen
Bedingungen entsprechen. Um diese Annahmen zufriedenstellend rechtfertigen zu kén-
nen, miisste das Abstimmungsverhalten der Mitgliedstaaten bspw. im Ministerrat em-
pirisch untersucht werden. Allerdings wiren auch dann noch Annahmen iiber das Ab-
stimmungsverhalten der Beitrittskandidaten zu treffen, wenn der Ministerrat eines Ta-
ges seine Verhandlungstiiren 6ffnen wird.
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Geht man jedoch davon aus, dass die strukturellen nationalen Bedingungen taugli-
che Messindikatoren fiir staatliche Positionen sind, dann etlaubt der Vergleich der
Grofle des Kerns und seiner Lage differenzierte Riickschliisse auf die Erwartungshal-
tung gegeniiber Beitritten zu zichen. Zum einen zeigt sich, dass trotz der zu erwarten-
den Verinderungen die Staaten Mittel- und Osteuropas weder in der Agrar- noch in
der Beschiftigungspolitik die Ausreiflerpositionen auf der inhaltlichen Qutput-Dimen-
sion einnehmen wiirden. Diese Positionen werden von den Mitgliedstaaten Griechen-
land in der Agrar- und von Spanien in der Beschiftigungspolitik vertreten. Dagegen
wiirden die meisten Beitrittskandidaten extreme Positionen auf der haushaltspolitischen
Input-Dimension haben. Im Vergleich zum Beitritt Finnlands, Osterreichs und Schwe-
dens sind dadutch nicht nur Verinderungen bei Einstimmigkeit, sondern auch bei
qualifizierten Mehrheitsentscheiden zu erwarten. Gegeniiber dem Beitritt von 1995 ist
von einer Erhéhung beider Gefahren insbesondere fiir die Griindungsstaaten der
Union auszugehen.

Diese Entwicklung macht deutlich, warum der auf der Amsterdamer Konferenz
protokollierten Institutionenreform ein besonderer Stellenwert zukommt. Soll die Frei-
willigkeit der Unionsmitgliedschaft erhalten bleiben, dann miissen Kompensationszah-
lungen an die Verlierer der Erweiterungsrunden entrichtet werden. Wer aber sind die
Verlierer der anstehenden Erweiterung? Zum einen kommen hierfiir die Griindungs-
staaten in Frage, die mit einer Erhéhung ihres Haushalts-Inputs fiir die Erfiillung von
zukiinftigen EU-Aufgaben rechnen miissen. Zum anderen miissen aber auch die Bei-
trittskandidaten Kosten aufbringen, da sich ihr momentaner Status quo in Richtung
des EU-Kerns verschieben wird, Geht man davon aus, dass der europiische Status quo
bereits im Kern liegt, dann miissen die Beitrittskandidaten vor allem mit einer strikte-
ren Haushaltsdisziplin rechnen, wihrend sich die bereichsspezifische Ausgabenstruktur
nur geringfiigig verindern wird. Dabei macht die Entwicklung des Bruttosozialpro-
dukts, des Agrarsektoranteils und der Arbeitslosenraten seit dem Ende des Ost-West-
Konflikts deutlich, dass die Unterschiede zwischen den Staaten noch Lingere Zeit fort-
bestehen werden.
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