EUROPA ZWISCHEN INTEGRATION UND
DESINTEGRATION

Zum Spannungsfeld zwischen Skonomischer und
politischer Integration

Brigitte Unger

1. Ein sozioGkonomischer Ansatz zur Analyse von
institutionellen Schocks

Traditionelle 6konomische Ansitze haben bisher in erster Linie An-
gebots- und Nachfrageschocks analysiert, was durchaus adiquat war,
solange Nachfrageschocks der 70er Jahre und Angebotsschocks der
80er Jahre vorherrschten. Die typischen Schocks der 90er Jahre sind
jedoch institutionelle Schocks, fiir deren Analyse die traditionellen
Instrumente der vorherrschenden necklassischen 8konomischen Ana-
lyse versagen. Wir brauchen uns nur in Erinnerung zu rufen, welch
peinliche Konsequenzen die konomischen Beratungen in Osteuropa
hatten, die die Rolle von Institutionen bei der Schaffung einer Markt-
wirtschaft vollig unterschitzien (siche Kregel/Matzner/Grabher
1992). Die Vorhersagen iiber die Geschwindigkeit der Anpassungs-
prozesse und iiber die zu treffenden Mafinahmen haben sich als v5llig
falsch erwiesen. Okonomen haben sich auch beziiglich der wirt-
schaftspolitischen Ergebnisse in Output und Beschiftigung, die solche
Mafinahmen nach sich ziehen wiirden, véllig verschitzt. Wir be-
kamen einen Paradefall als Beweis geliefert, daf} die Skonomische
Analyse mit institutionellen Schocks nicht adidquat umgehen kann.
Was passiert, wenn eine Wirtschaft einen institutionellen Schock
erleidet, der Priferenzordnungen, die Menge von méglichen Wahl-
handlungen, strategische Optionen und Reakrtionsmuster Skonomi-
scher und politischer Akteure durcheinanderwirft und véllig ver-
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andert? Priferenzen, Optionen und mogliche Verhaltensmuster sind
genau die Variablen, die Okonomen iiblicherweise als gegeben anneh-
men und konstant halten um thre $konomische Analyse durchfithren
zu kénnen. Sogar innerhalb der Spieltheorie mufi man bestimmte Zu-
stinde der Welt als gegeben annehmen, innerhalb derer das Spiel ge-
spielt werden kann. Aber das ist genau nicht der Fall, wenn ein insti-
tutioneller Schock auftritt. Die Zustinde der Welt werden verindert.

Die Europiische Union und der geplante dritte Schritt des Delors-
Plans — die Schaffung einer Wirtschafts- und Wihrungsunion — kén-
nen ebenfalls als institutionelle Schocks interpretiert werden, weil sie
die Menge der verfiigbaren Optionen 6konomischer und politischer
Akteure verindern, weil sie Kompetenzen transferieren und Reak-
tionsmuster verindern. Wer innerhalb einer rein 6konomischen Ana-
lyse verharrte, wiirde insbesondere die Verinderung politischer Ver-
haltensmuster auf die Okonomie unterschitzen. Es scheint daher
angebracht, einen interdiszipliniren, sozioSkonomischen Ansatz zu
wihlen. Da die wichtigsten Parameter des Nutzen-Maximierungskal-
kiils sich plétzlich und drastisch verindern kénnen, ist es angebracht,
einen nicht rationalen Wahlhandlungsansatz, einen nicht-neoklassi-
schen Ansatz, zu wihlen. Der Vorteil des interdiszipliniren Ansatzes
ist es, dal insbesondere das Wechselspiel zwischen politischer und
dkonomischer Integration analysiert werden kann.

2. Verschiedene Bereiche von Integration

Integration (lateinisch: integrare, eine Einheit erzeugen) beziehu sich,
wenn man die lateinische Wurzel beriicksichrigt, immer auf einen
Prozefl. Es ist daher angebracht, einen prozessualen und nicht einen
statischen Ansatz zu wihlen. Man unterscheidet positive von negati-
ver Integration. Wihrend positive Integration die Transformation
von europiischer Politik in nationale Geserze und Verwaltungsprak-
tiken erfordert, besteht negative Integration lediglich in einer Elimi-
nierung von Handelsbarrieren. Dieser Integrationsprozef} kann posi-
tiv besetzt sein (Matzner 1993), z.B. indem die Schaffung einer Euro-
piischen Union als Zivilisationsprozef interpretiert wird, als ein
Fortschritt in Richtung Norbert Elias zivilisierte Gesellschaft, Und er
kann negativ besetzt sein, so erwa kann man die Europiische Union
als Etablierung einer »Riuberbande« von Lobbyisten sehen, wo sich
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vor allem die Frage stellt, ob man sich den Riubern oder den Beraub-
ten anschlieflen soll (Geriichte sagen, dafl diese These von Erwin
Weissel stammt). Im Folgenden mé&chte ich mich aber vor allem auf
den Integrationsprozef in vier Bereichen bezichen: legale Integration,
dkonomische Integration, politische Integration und soziale Integra-
tion der Europiischen Union.

2.1 Legale Integration

Legale Integration ist die treibende Kraft des Europiischen Integra-
tionsprozesses. Sie ist am weitesten fortgeschritten. Die Strukrur der
nationalen Gesetzesordnung indert sich véllig, wenn Geserzesnor-
men, die auf europiischer Ebene beschlossen wurden, plétzlich in die
Sphire des nationalen Rechts eindringen. Das geschlossene Rechts-
system, das bisher ein wesentlicher Bestimmungsgrund eines souveri-
nen Nationalstaates war, ist damit Geschichte geworden (siehe Bog-
dandy 1993, 51). Die Anzahl von europiischen Gesetzen, die in natio-
nalen Parlamenten in nationales Recht umgeformt werden, ist beein-
druckend: Mehr als 70 Prozent der Gesetzesnormen, die 1993 im
hollindischen Parlament beschlossen wurden, waren Gesetze der
Europiischen Gemeinschaft (siehe van Waarden 1994).

Doch auch legale Integration ist kein glatter, eindeutig determi-
nierter Prozel. Wie Bogdandy (1993, 55) zeigt, sind eine Reihe von
Bestimmungen der einheitlichen Europiischen Akte von 1986 und
des Unionsvertrags von 1992 in diversen Bereichen fiir verschiedene
Linder unterschiedlich. Dies erméglicht daher eine »differenzierte
Integratione. Ein Europa verschiedener Geschwindigkeiten wird laut
Bogdandy (1993) das Ergebnis dieses Integrationsprozesses sein. Dies
bedeutet, dafl selbst die gesetzliche Integration auf Grund politischer,
dkonomischer und sozialer Beschrinkungen ihre Grenzen hat.

2.2 Okonomische Integration
Okonomische Integration kann von einer Freihandelszone (wie die
EFTA), wo Handelsbarrieren und Zglle nur innerhalb der Union be-

seitigt werden, bis zu einer Zollunion rangieren, wo ein einheitlicher
Auflenzoll gegeniiber Nicht-Mitgliedslindern auferlegt wird (Europii-
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sche Gemeinschaft). Okonomische Integration ist noch weiter fortge-
schritten in einem Binnenmarkt mit einer einheitlichen Wettbewerbs-
politik. Der héchste Grad von 8konomischer Integration ist eine
okonomische Union ohne Grenzen fiir Arbeit, Kapital, Giiter und
Dienstleistungen und mit einer gemeinsamen Wirtschaftspolitik auf
der supranationalen Ebene (sieche Matzner 1993, 63). Aber was ist das
Ergebnis dieses Integrationsprozesses, was ist der Effekt von Integra-
tion? Der &sterreichische Politiker Gorbach hat es in den 60er Jahren
auf einen einfachen Nenner gebracht: »Integration ist das, was dabei
herauskommte. Das Ausmall von effektiver konomischer Integra-
tion wird in der Diskussion oft iiberschitzt. Die 6konomische Inte-
grationseuphorie stammt von der Tatsache, dafl Integration per Ge-
setz (die vier Freiheiten) automatisch als realisiert, als effektive cko-
nomische Integration, interpretiert wird. Diese Auffassung iiber-
schiitzt die Macht des Gesetzes. Per Gesetz die Grenzen aufzutun be-
deutet nicht automatisch, dafl die vier Freiheiten auch geniitzt wer-
den. Effektive Skonomische Integration sollte ferner nicht nur in ge-
stiegenen Handelsstromen sich ausdriicken, sondern sollte auch zu
einer Konvergenz Skonomischer Variablen fithren. Wenn Faktoren
mobil sind, sollten 8konomische Daten der einzelnen Nationen sich
immer mehr angleichen: Arbeit wiirde zu den héchsten Léhnen
gehen, und daher zu einer Konvergenz der Lohne fithren. Kapital
wiirde zu den héchsten Profiten gehen, und daher die Profitraten und
Zinssitze angleichen. Und Giiter und Dienstleistungen wiirden vom
billigsten Anbieter gekauft werden und daher die Giiter und Dienst-
leistungspreise auf dasselbe Niveau driicken. Effektive 6konomische
Integration sollte daher in einer Tendenz zur Konvergenz der &ko-
nomischen Variablen sich ausdriicken.

Was wir aber tatsichlich beobachten ist genau das Gegenteil. Die
Konvergenz makrotkonomischer Variablen scheint seit 1973 in den
Daten nicht auf. Diskontsitze weisen noch am ehesten Konvergenz '
auf, wenn man von einigen »exotischen« Hochinflationslindern wie
Island, Griechenland und Portugal absieht. Trotzdem sind die Unter-
schiede zwischen den konvergierenden Landern immer noch beacht-
lich (1991 betrug der Diskontsatz in Frankreich 9,5%, in Deutschland
6% und in England 14%). Diese Zinsdifferenzen beinhalten Wechsel-
kursrisikoprimien und Liquidititsprimien. Selbst wenn keine Ver-
inderungen der Wechselkurse erwartet wiirden (etwa bei unwiderruf-
lich fixen Wechselkursen), bliebe die Liquidititsprimie immer noch
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Grund fiir Unterschiede in den Zinssitzen. Nichtsdestoweniger ist
die Geldpolitik, die vom mobilen Faktor Kapital am meisten abhin-
gig ist, von internationalen Trends am stirksten beeintrichtigt. Auch
die Inflationsraten konvergieren leicht, obgleich sich Inseln von
Hoch- und Niedriginflationslindern in Europa bilden (Siid und Nord
u.a)). Diese Unterschiede zwischen den Inflationsinseln scheinen dau-
erhaft zu sein. Wihrend monetire Variable aufgrund der Abhingig-
keit vom international mobilen Faktor Kapital noch am ehesten
Konvergenztendenzen aufweisen, entwickeln sich reale Variablen
auseinander. Die Arbeitslosenraten z.B. scheinen am wenigsten vor-
hersehbar zu sein was Konvergenz anbelangt: Innerhalb der EFTA-
Linder kann man beobachten, dafl Arbeitslosenraten divergieren,
eine unterschiedliche politische Bedeutung erhaiten und unterschied-
lich von den einzelnen Lindern bekimpft werden. Innerhalb der
Europiiischen Union scheint eine »Stagnation« der Konvergenz seit
1985 zu bestehen (vgl. Unger/Klatzer 1991). Jingste Vorhersagen
iiber die Entwicklung der Arbeitslosenraten in den QECD-Lindern
zeigen, dafl es einen gemeinsamen Trend zu steigenden Arbeitslosen-
raten gibt, aber doch essentielle Unterschiede zwischen den einzelnen
Lindern bestehen bleiben. In den letzten vier Jahren gab es den
héchsten Anstieg bei den Arbeitslosenraten in Finnland (+ 16,4%),
Spanien (+6,5%) und in Schweden (+6,2%). Die niedrigste Verinde-
rung verzeichneten Talien (~0,1%), Norwegen (+ 0,7%) und Portugal
(+1,3%) (vgl. Tabelle 1).

Nicht nur die Arbeitslosenraten, auch die Leistungsbilanzen diver-
gieren. Seit 1974 IdBt sich eine deutliche Divergenz der Leistungs-
bilanzen feststellen (vgl. Hartmann 1993).

Der kurze Uberblick iiber die Konvergenz/Divergenz makrogko-
nomischer Variablen wie Zinssitze, Inflation, Arbeitslosenraten und
Leistungsbilanzen sollte veranschaulichen, daft - sofern Konvergenz
iiberhaupt startfindet — dies ein sehr langsamer Prozef} ist. Nicht nur
reales Wachstum — wie Barro/Sala-I-Martin (1991) feststellten —, son-
dern auch andere makrodkonomische Variablen wie Zinssitze und
Inflation konvergieren nur sehr langsam. Die Konvergenz der mone-
tiren Variablen geht auf Kosten der realen Variablen, wie eine empiri-
sche Studie iiber Arbeitslosigkeit und Inflationsraten zeige (vgl.
Unger/Grandner 1993). Die Konvergenz dkonomischer Variablen ist
daher nicht eine automatische Folge der Aufhebung von Grenzen fiir
Arbeit, Kapital und Giiter. Es ist ein Irrtum zu glauben, dafl recht-
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liche Regelungen sich automatisch in der konomischen Wirklichkeit
widerspiegeln.

Tabelle 1: Arbeitslosenraten in EU und EFTA Lindern (in Prozent).

Land 1990 1994 Verinderung
Deutschland 6,0 10,1 +4,1
Frankreich 8,9 12,4 +3,5
Italien 11,5 11,1 0,4
England 5,9 10,0 +4,1
Belgien 8,7 13,0 +4,3
Dinemark 9,5 11,9 +2,4
Griechenland 7.6 10,7 +3,1
Irland 13,7 17,8 +4,1
Luxemburg 1,1 2,7 +1,6
Niederlande 7,6 9,3 +1,7
Portugal 47 6,0 +1,3
Spanien 16,3 23,8 +7,5
EU 8.7 12,0 +3,3
Osterreich 3,2 5,3 +2,1
Finnland 3,5 19,9 +16,4
Island 1,8 51 +3,3
Norwegen 5,2 5,9 +0,7
Schweden 1,6 8.8 +7,2
Schweiz 0,5 5,0 +4,5
OECD-Europa 8,1 11,4 +3,3

Quelle: OECD Analytical Database, freundlicherweise bereitgestellt vom
Institut fiir héhere Studien, Wien und eigene Berechnungen.

Am auffilligsten bei den Konvergenzuntersuchungen ist sicherlich,
dafl die Arbeitslosenraten stark divergieren. Zwei Skonomische Fak-
toren scheinen dafiir verantwortlich zu sein:

1. Ist die Arbeitsmobilitdt weitaus geringer als man a priori bei einem
Offnen der Grenzen vermuten wiirde. Die Mobilitit von Arbeit
wird im europiischen Integrationsprozef} hiufig stark iiberschatzt.
Arbeitsmobilitit ist aber (aufler fiir einige sehr hoch und sehr nied-
rig qualifizierte Jobs) duflerst begrenzt. Ublicherweise verhindern
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linderspezifische Ausbildungsmuster, Sprachbarrieren und kultu-
relle Verbundenheit hohe Arbeitsmobilitdt. Empirische Studien
zeigen, dafl die Migration tatsichlich sehr begrenzt ist. Sogar in
den USA, mit einer viel homogeneren Struktur, mit Arbeitskrif-
ten, die hauptsichlich eine Sprache sprechen, ist Migration niche
unbegrenzt. Denn auch in den USA sind Léhne und Arbeitslosen-
raten zwischen den einzelnen Bundesstaaten deutlich verschieden
und bewirken nicht automatisch einen ausgleichenden Gegenstrom
von Arbeitern (siche Dye 1991). Die Arbeitslosenraten der ameri-
kanischen Bundesstaaten schwankten 1991 zwischen 10,5% (in
West-Virginia) und 2,7% (in Nebraska). In Europa ist aufgrund
von Sprachbarrieren, nationalspezifischen Ausbildungsmustern,
kulturellen Verbundenheiten die Arbeitsmigration wesentlich ge-
ringer. Die Arbeitsmobilitit in Europa ist gemifl einer OECD-Stu-
die (1993) rund 1/3 von jener in den USA. Die Arbeitslosenraten
in Europa liegen zwischen 23,8% (in Spanien) und 6% (in Portu-
gal). Wenn wir Luxemburg mit einbezichen sind die Unterschiede
sogar noch grofler. Nur die Kernlinder scheinen sich in ihren Ar-
beitslosenraten anzugleichen. Da Sprachbarrieren, nationale Identi-
titen, kulturelle Differenzen etc. auch innerhalb der Europiischen
Union aufrechterhalten werden, sind grofle Migrationsstréme auch
in Zukunft nicht zu erwarten.

2. Neben einer begrenzten Arbeitsmobilitit, die ein Angleichen der
Arbeitslosenraten verhindert, sind auch Unterschiede im Lohn-
verhandlungssystem ein erklirender Fakror fiir die Divergenz von
Arbeitslosenraten. Institutionen spielen eine wichtige Rolle bei der
Erklirung der Divergenz der Arbeitslosenraten und anderer Sko-
nomischer Leistungsindikatoren. So etwa kann gezeigt werden,
daft makroskonomisch orientierte (korporatistische) Gewerkschaf-
ten miRigere Lohnforderungen im Abschlag fiir héhere Beschafti-
gung stellen, als mittelstarke Gewerkschaften, die branchenweise
konkurrieren. Die Eingebundenheit der Interessenverbinde in
staatliche Politik ist in einzelnen Lindern sehr unterschiedlich.
Derartige institutionelle Charakeeristika indern sich nur sehr sehr
langsam (vgl. van Waarden 1994) und kénnen Jahrhunderte tiber-
dauern.

Betrachtet man den &konomischen Integrationsprozefl, lassen sich
daher auf der einen Seite steigende Skonomische Integration wie etwa
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offene Grenzen feststellen aber auf der anderen Seite auch divergie-
rende Prozesse, die Europa auseinanderfallen lassen. Zentrum-Peri-
pherieprobleme, institutionelle Resistenz, Sprachbarrieren usw. ver-
hindern einen effektiven konomischen Integrationsprozefl und las-
sen auch auf in Zukunft grofle Unterschiede erwarten.

Der 8konomische Integrationsprozefl geht aber nicht unabhingig
von anderen Integrationsprozessen vor sich. Wie einige Probleme der
geplanten Wihrungsunion zeigen, ist der 6konomische Integrations-
prozef} insbesondere nicht unabhingig vom politischen Prozef}. Die
geplante Wihrungsunion (Schritt 3 des Delors-Plans) wird als letzter
Schritt in Richtung einer vollkommenen 8konomischen Integration
gesehen. Egal, ob dies als ein weiterer Zivilisationsfortschritt (Matz-
ner 1993) oder als ein Schritt in Richtung noch gréflerer »Barbarei«
gesehen wird, ist dieser Schritr nicht unabhingig von politischen Pro-
zessen. Das Aufgeben von nationalen Wihrungen ist ein beachtlicher
institutioneller Schock, der von Okonomen gelegentlich unterschiitzc
wird. Manchmal wird behauptet, dafl eine Wihrungsunion im Grun-
de dasselbe sei wie unwiderruflich fixe Wechselkurse (vgl. Branson
1991, Breuss 1992). Dies ist ein Miftverstindnis. Denn eine Wihrungs-
union bedeutet, daf} es keine auslindischen Devisenmirkte mehr gibt,
keine Wihrungsspekulation, kein Wechselkursrisiko und keine Un-
sicherheit, wihrend ein unwiderruflich fixes Wechselkurssystem |
nicht mehr ist als ein politisches Versprechen, das bestehende euro-
piische Wihrungssystem in seiner strengsten Form beizubehalten.
Die einzige Méglichkeit, nationale Wihrungen in einer Wihrungs-
union beizubehalten, wire eine véllige Neudefinition der nationalen
Wihrungen, so daf} eine DM gleich 1 Franc gleich 1 hollindischer
Gulden ist, usw. (vgl. Unger 1995). Der geplante institutionelle
Schock der Wihrungsunion ist an die Erfiillung der Maastricht-Krite-
rien gebunden. Konvergenz der Budgetdefizite, Verschuldungsquoten,
Inflationsraten und Zinssitze wird darin gefordert. Die letzten beiden
Jahre haben gezeigt, da es unmdglich ist, diese Kriterien in einer
Wirtschaftskrise zu erfiillen. Auch erste Signale von Maastricht zei-
gen, daf} nicht so heifl gegessen wie gekocht wird. Der derzeitige
Trend scheint eher darin zu liegen, zu hoffen, dafl moglichst viele
Lander méglichst nahe an diese Kriterien herankommen, wie etwa die
Diskussion um Belgien zeigt. Dies verdeutlicht, dafl politische Prozes-
se (etwa ein Interesse das im Zentrum Europas liegende Belgien nicht
von einer Wihrungsunion auszuschlieflen) auch beim Aufstellen Sko-




Europa zwischen Integration und Desintegration 251

nomischer Kriterien von Bedeutung sind. Was hier aber vor allem
von Interesse ist, ist, welche impliziten Annahmen iiber das potentiel-
le Verhalten der Mitgliedslinder in den Maastricht-Kriterien getroffen
werden. Warum sollte es iiberhaupt nétig sein, Konvergenzkriterien
aufzustellen, wenn doch der freie Markt ohnehin zur Konvergenz der
Variablen fithrt. Meines Erachtens sind es zwei implizite Annahmen
iiber das Verhalten von Akreuren, die in den Maastricht-Kriterien
vorliegen:

1. daf} Linder free-riden (denn nur dann besteht die Gefahr, daf} die
»prassenden« Defizitlinder Kosten in Form héherer Inflation und
Zinssitze fiir die Union erzeugen, die die »brav sparsamen« Linder
dann mittragen miissen);

2. dafl Kapitalmirkte imperfekr sind (denn nur dann werden sie von
einem braven Niedrigschuldland mit hoher Bonitit dieselben
hohen Zinsen verlangen wie von einem Land mit geringer Boni-
tit).

Das heifit Maastricht selbst nimmt an, daff der 8konomische Integra-

tionsprozefl von enigegengesetzten desintegrierenden Kriften wie

nicht-kooperativem Verhalten der Mitgliedslinder und imperfeke risi-
kodiskriminierenden Mirkten begleitet wird.

Ein bifichen deraillierter lifit sich das Argument, daf} strikte Bud-
getregeln nétig sind, um das Tritcbrettfahren von Mitgliedslindern zu
verhindern, wie folgt begriinden. Es bestiinde ein moral hazard Pro-
blem, da in einer Wihrungsunion Land A sich immer mehr verschul-
det, ohne daf} es durch den Wechselkursmechanismus sanknioniert
werden kann. Dies schafft negative externe Effekte fiir die Union, da
auch die Zinssitze fiir die Union als ganzes damit steigen wiirden.
Mitgliedslinder wiirden demzufolge dann vielleicht zusitzlich noch
Druck auf die Europiische Zentralbank ausiiben, die Geldpolitik zu
lockern, um die Zinsen wieder nach unten zu treiben. Als Folge da-
von sei die Preisstabilitit der Wihrungsunion in Gefahr.

Wie de Grauve (1990, 170f.) feststellt, besteht ein moral hazard
Problem nur dann, wenn Kapitalmirkte imperfekt sind. Effiziente
Kapitalmirkte wiirden vom schlechteren Schuldnerland einfach einen
hoheren Zinssatz verlangen als vom guten Schuldnerland und wiirden
daher nicht der Gesamtunion einen hheren Zinssatz auferlegen. Effi-
ziente Kapitalmirkte wiren in der Lage, gute von schlechten Schuld-
nern nach wie vor zu trennen. Nichts wiirde sich dndern. Was wir
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aber aus den strengen Budgetregeln schlieflen kdnnen ist, dafl Maast-
richt dem Integrationsprozef} selbst nicht traut! Denn selbst wenn der
unwahrscheinliche Fall eintritt, daf} free-riding innerhalb der Mit-
gliedslinder in groflem Ausmafle auftritt, wiirden effiziente Kapital-
mirkte eine Verschuldungsexplosion verhindern. Vergleicht man
dazu die Wihrungsunion der Vereinigten Staaten, kann man zeigen,
daf} die meisten Bundesstaaten freiwillige Budget- und Verschuldungs-
limits in ihrer Verfassung haben. Dies ist in erster Linie als Signal an
die Kapitalmirkte (municipal bond markets) gedacht, weil diese effi-
zient reagieren und deutlich hdhere Zinsen von jenen Bundesstaaten
verlangen, die eine hdhere Verschuldung aufweisen. (Ein gewisses
Ausmaf an free-riding, etwa durch Flucht aus dem Budget, weil der
amerikanische Begriff der »Schuld« nicht klar definiert ist, ist dabei
natiirlich nicht auszuschlieflen; vgl. Unger 1995.)

Wie die obigen Ausfithrungen gezeigt haben, hingen integrierende
und desintegrierende Krifte von der Faktormobilitit und von Proble-
men kollektiven Handelns ab. Ersteres hingt vor allem von sozickul-
turellen Faktoren ab, letzteres vor allem von politischen Faktoren.
Okonomische Integration ist daher eindeutig mit politischer Integra-
tion verbunden,

2.3 Politische Integration

Politische Integration kann in ihrer schwichsten Form in losen Ver-
einbarungen fiir spezielle Aufgaben zwischen verschiedenen politi-
schen Gebilden bestehen. Ein hdherer Integrationsgrad besteht bei
der Konféderation, in der Staaten eines fixen Territoriums fiir variie-
rende Aufgaben gelegentlich zusammentreffen. Eine noch stirkere
Form politischer Integration ist das Bundesstaatensystem, wo ein-
zelne Nationen fiir bestimmte Aufgaben zusammentreffen, das Terri-
torium variabel sein kann, aber eine i{ibergeordnete steuernde Zen-
tralinstanz wichtige souverine nationalstaatliche Agenden iiber-
nimmt. Die hachste Form politischer Integration ist der supranatio-
nale Staat, in dem simtliche Aufgaben eines fixen Territoriums zen-
tral verwaltet werden.

Wihrend die geserzliche Integration in der Europiischen Union
schon sehr weit fortgeschritten ist, die $konomische Integration fort-
schreitet, ist die politische Integration in der EU noch sehr wenig
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entwickelt. Der europiische Zentralstaat ist wesentlich schwicher
entwickelt als z.B. der deutsche oder amerikanische. Eine supranatio-
nale europiische Demokratie ist nicht méglich, da das »demos«
(Volk), die Biirger, die dieses System unterstiitzen wiirden, nicht exi-
stiert, Eine europiische Identitit, die jener der Nationen gleichen
wiirde, existiert niche (siche Issensee 1992). Auch unter einem véllig
anderen Blickwinkel kann man ein politisch nicht integriertes Europa
betrachten, wenn man es nidmlich als Lobbying von transnationalen
Firmen interpretiert (vgl. Prisching 1992).

Die Tatsache, dafl im Vertrag von Maastricht die Europiische Ge-
meinschaft zu einer Europiischen Union - d.h. zu einer Politischen
Union — erweitert wird, ist eine erste Antwort auf die bisher ver-
siumten Notwendigkeiten einer politischen Integration. Wie weit
aber souverine Nationalstaaten in ihrem Zusammenspiel chne eine
existierende zentrale Europastaatsstelle einem der gingigen politi-
schen Integrationsmuster entsprechen werden, sei dahingestellt.

2.4 Soziale Integration

Soziale Integration ist das Stiefkind im europiischen Integrationspro-
zefl. Eine europiitsche Identitit existiert nicht, eine gemeinsame euro-
piische Kultur wird — wenn iiberhaupt - dann nur in Abgrenzung
nach auflen betont, wihrend nach innen Differenzierung vorherrscht.
Es sieht vielmehr so aus, als ob die Politiker in Richtung Europa
schreiten, aber ihre Wihler (zumindest rund 50%) ihnen nicht nach-
folgen. Aber nicht nur in Fragen der soziokulturellen Integration,
auch in Fragen der sozialen Dimension ist die europiische Integration
sehr wenig fortgeschritten. Die »soziale Dimension« des Binnenmark-
tes besteht hauptsichlich in der Riickdelegierung der sozialen Agen-
den an die nationalen Politiken unter dem Deckmiintelchen der »Sub-
sidiaritit«.

3. Politische versus dkonomische Integration
Es herrscht ziemliche Ubereinstimmung, dafl die legale Integration

am weitesten fortgeschritten ist, wihrend die soziale Integration am
weitesten hinten im Integrationsprozef} steht. Was nicht so klar und
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eindeutig ist, sind Prognosen iiber die Geschwindigkeit des politi-
schen und 8konomischen Integrationsprozesses, deren Stellung zu-
einander und dariiber, welche Konzequenzen dies fiir Europa hat. '
Tabelle 2 zeigt vier verschiedene Konstellationen zwischen politischer
und skonomischer Integration bzw. Desintegration. (Der Begriff Des-
integration wird hier breit verwendet, so dafl er auch Nicht-Integra-
tion bzw. geringe Integration im Vergleich zu den stirkeren Integra-
tionsformen umfafit.)

Tabelle 2: Politische und 6konomische Integration

tkonomische 8konomische
Integration Desintegration
politische BUNDESSTAAT/ IMPERIALISMUS
Integration FODERALISMUS
politische INTERREGNUM STAATENBUND/
Desintegration KONFODERATION

3.1 Politische Desintegration und Gkonomische Integration —
Interregnum

Bogdandy (1993) sicht europiische Integration als eine véllig neue
Struktur europiischer Politik. Auf der zentralen europiischen Ebene
existiert ein sehr schwaches politisches System das — ungleich einem
Staat — nicht einmal vorgibt, die gesamte soziale Gemeinschaft, die
Gesellschaft, zu reprisentieren. Der politische Bereich hat kein stark
ausgeprigtes Zentrum, Politik besteht vielmehr im Angleichen ver-
schiedener Interessen aneinander, anstatt darin, einen »Allgemeinwil-
len« zu realisieren. Das vereinheitlichende Zentrum, das fiir National-
staaten typisch war, existiert nicht mehr in der EU. Nationale Politi-
ken losen sich selbst véllig bewuflt und absichtlich auf. Sie opfern .
ihre politischen und 8konomischen Steverungskapazititen, ohne dafl

ein Ersatz auf supranationaler Ebene iiberhaupt im Blickfeld ist

(Bogdandy 1993, 55). »Die Politik fithrt im Prozef} der europiischen
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Integration eines ihrer ambivalentesten Stlicke auf: sie ist fiihrende
Kraft, in seinem Verlauf aber entmachtet sie sich selbst, indem sie
Verrechtlichung, Versachlichung und Technisierung massiv voran-
treibt« (Bogdandy 1993, 55). Okonomische Integration geht daher
gemifl Bogdandy parallel einher mit politischer Desintegration. Eine
neue pluralistische und polizentrische Struktur wird als Konsequenz
| der skonomischen Integration auftauchen.

Auch Scharpf (1992, 24{f.} beklagt den Mangel an politischer Inte-
gration. Obwohl Europa seine Grenzen abgeschafft hat, gibt es keine
vergleichsweise Bereitschaft, europiische politische Institutionen zu
installieren und zu implementieren. Dieser Zustand von 8konomi-
scher Integration ohne politische Integration wird laut Scharpf auch
in der vorhersehbaren Zukunft weiterbestehen (1992, 24). Ein Bei-
spiel des Zusammenspiels Skonomischer Integration und politischer
Nicht-Integration ist folgendes: Die Europiisierung von Mirkten
setzt simtliche nationalen Regulierungsbestimmungen aufler Kraft,
die z.B. Arbeitsmigration verhindern wiirden. Nationale Politiken
sind damit hilflos in der Steverung des Arbeitsangebots. Es ist ferner
auch nicht erfaubt, heimische Anbieter gegeniiber auslindischen An-
bietern zu protektionieren, zu beschiitzen und zu bevorteilen. Nur
der andere Weg — den heimischen Erzeugern Hindernisse aufzuer-
legen zum Vorteil der auslindischen Firmen — ist immer noch gang-
bar. Eine derartige Mafinahme wiirde aber in Kapitalflucht enden und
in eine politische Sackgasse fiihren. Okonomische Integration setzt
daher politische Regulierungs- und Steuerungsmuster aufler Kraft,
ohne gleichzeitig zu neuen vorhersehbaren politischen Strukruren zu
fihren.

Das Dilemma ist daher, dafl die Nationalstaaten nicht linger in der
Lage sind, die Konsequenzen von 8konomischer Integration zu regu-
lieren. Regulierungskompetenz auf europiische Ebene zu iibertragen
wiirde konomisch effektiv sein, aber politisch ineffektiv. Die politi-
schen Entscheidungstriger in der Gemeinschaft wiren nimlich immer
noch vom Konsens zwischen den Mitgliedsstaaten abhingig, ohne
aber die direkte demokratische oder politische Legitimation eines ge-
wihlten Parlaments zu besitzen. Scharpf sieht zwei Auswege aus die-
ser Sackgasse: Der erste Ausweg besteht in Foderalismus. Aber die
Europiische Gemeinschaft hat nicht geniigend Macht, um National-
staaten Skonomisch oder politisch unter Druck zu setzen, wie dies in
Amerika und wie dies auch im deutschen Féderalismus der Fall ist.
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Dort wird der Egoismus der Linder durch die Bundespolitik diszipli-
niert, die die 5ffentliche Meinung beeinflufit. Derartiges ist in der EU
nicht denkbar. Eine gemeinsame nationale Kultur, gemeinsame &ko-
nomische und soziale Lebensformen, gemeinsame Administration etc.
fehlen in der Europdischen Union. Daher ist ein Bundesstaat als
Lasung des politischen Desintegrationsproblems nicht plausibel. Die
zweite Richtung, die Scharpf sieht, ist negative Koordination. Eine
optimale Dezentralisation (Scharpf macht nicht klar, was er unter
optimal versteht) durch hierarchische Koordination zwischen der EU
und thren Mitgliedsstaaten und horizontale Selbstkoordinierung auf
unteren Ebenen sind denkbar. Heikle Themen, wie Verteilungskon-
flikte und die Verinderung von Institutionen und Organisationen,
die zu groflen Konflikten fiihren wiirden, werden ausgespart. Die
L&sung bestiinde darin, autonomieerhaltende Interventionsstrategien
innerhalb der EU zu suchen. Zu viele und zu genaue gesetzliche
Regulierungen wiirden den Mitgliedsstaaten nichr genug Autonomie
iiberlassen und wiirden daher im Namen der Subsidiaritit konterka-
riert werden. Die Europiische Union sollte daher gegenseitige Auto-
nomiebestrebungen anerkennen wie z.B. nicht einheitliche Standards
und Beriicksichtigung der wirtschaftlichen Lage des Mitgliedsstaates
oder sollte das Durchsetzen von oberen und unteren Begrenzungen
statt genauer Werte forcieren. Da politischer Konsens innerhalb der
EU ein seltenes und knappes Gut bleiben wird, sind die Konsequen-
zen des Binnenmarktes von den Nationen und Regionen zu tragen,
aber unter Bedingungen verstirkten dkonomischen Wertbewerbs —
Internationalisierung — und unter gesetzlichen Normen von »negati-
ver Integration«. Diese gesetzlichen Normen der negativen Integra-
tion miissen reduziert werden, um die optimale Realisierung autono-
mer, nationaler und regionaler Aktionen zu gewihrleisten.

Nicht nur Bogdandy und Scharpf sondern auch Nowotny (1994)
bedauern den Mangel von politischer Integration im europiischen
Integrationsprozefl. Nowotny ist allerdings optimistischer was die
Zukunftsperspektiven Europas angeht. Seiner Meinung nach befinden
wir uns in einer Periode eines »Interregnumse, wo der Transfer von
Wirtschaftspolitik, von der nationalen zur supranationalen Ebene
noch nichr statrgefunden hat. In dieser Zeit des Interregnums fehlen
supranationale Regelungen, wihrend nationale Regelungen schon
aufler Kraft sind. Es ist eine Zeit der Willkiir. Nowotny sieht z.B. die
gestiegene Arbeitslosigkeit in Europa als Folge des Mangels einer
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europiischen makrodkonomischen Wirtschaftspolitik. Er ist aber
optimistisch, da er in den Maastricht-Vertrigen schon einige erste An-
zeichen fiir eine verstirkte politische Integration sieht. Die geplante
Politische Union sieht eine stirkere Position des europiischen Parla-
ments vor und das Konzept einer europiischen Zentralbank. Die
Endlésung, die Nowotny offensichtlich vorschwebr, ist daher ein
Autholen des politischen Integrationsprozesses gegeniiber dem gesetz-
lichen und 6konomischen Integrationsprozef und die Schaffung eines
supranationalen Staates. Die wesentlichen wirtschaftspolitischen
Kompetenzen wie Geld — Wihrung — Fiskalpolitik sollten auf supra-
nanationaler Ebene erfolgen.

Alle drei Autoren sehen das Auseinanderfallen von politischer und
tkonomischer Integration als einen voriibergehenden Zustand — als
sInterregnume«. Unterschiedliche Auffassungen vertreten die Auto-
ren, wohin der politische Desintegrationsprozef} fiihren wird. Wih-
rend Nowotny den Desintegrationsprozef umgekehrt fiir die Zu-
kunft sieht, Scharpf eine de facto Status quo Lésung vorschligt, sieht
Bogdandy den Zerfallsprozefl weitergehend und daher eine neue,
pluralistische und polyzentrische Strukrtur.

3.2 Politische Integration und konomische Integration —
der Bundesstaat/die Foderation

Das geplante Modell der Wirtschafts- und Wihrungsunion ist mit der
Vorstellung eines Bundesstaates kompatibel. Europa als Bundesstaat
war schon die Vorstellung in den S50er Jahren. Politische und &kono-
mische Integration ist die Voraussetzung fiir eine stabile wirtschaft-
liche Entwicklung und insbesondere eine Wihrungsunion in Europa.
Wie Theurl (1992) zeigt, kann man aus der Geschichte von Wih-
rungsunionen in Europa sehen, dafl nur jene langfristig stabil und
von Erfolg waren, wo auch politische Integration bestand. Wihrungs-
unionen, in denen politische Integration nicht gegeben war, waren
von kurzer Dauer und zerfielen.

Doch sollte — selbst wenn sich das Idealmodell Europa als Bundes-
staat realisieren sollte, indem z.B. der unwahrscheinliche Fall eintritt,
dafl sich ein europiisches Biirgertum, ein starker Europastaat etc., der
die Linder unter Kontrolle halten kann, herausbilden sollte — auf die
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groflen Unterschiede hingewiesen werden, die selbst dann bestehen
bleiben.

Die Wihrungsunion der USA zeigt uns, dafl sogar nach mehr als
100 Jahren solch einer Union Ungleichheiten bestehen bleiben. Barro
und Sala-I-Martin (1991), die das persdnliche Einkommen und den
Output in den 50 amerikanischen Bundesstaaten von 1880-1988
untersucht haben, folgerten, dafl Konvergenz ein sehr sehr langsamer
Prozef ist. Das heiflt, selbst in einem politisch und 6konomisch inte-
grierten Konglomerat war das Pro-Kopf-Bruttostaateneinkommen
von Mississippi 1989 mit 14.763 $ weniger als die Hilfte von jenem
im Alaska (36.563 $). In der Europiischen Union sind die derzeitigen
Ungleichheiten grofler. 1991 war das Bruttoinlandsprodukt Dine-
marks vier mal so hoch wie jenes von Portugal. Die Arbeitslosenraten
schwankten zwischen 2,7% in Nebraska und 10,5% in West Virginia
1991 {siche Rauch 1994). Wie aus der Tabelle 1 ersichtlich ist, sind die
prozentuellen Unterschiede in Europa wesentlich hoher (23,8% in
Spanien, 6% in Portugal). Das heifit, selbst wenn politische und &ko-
nomische Integration gelingt, haben wir trotzdem - selbst in einer so
homogenen Gesellschaft wie den USA - ein Auseinanderklaffen von
Variablen zu beobachten. Dies, obwohl die USA wesentlich homoge-
ner sind als es Europa jemals sein wird. Auch ist der Zentralstaat in
den USA wesentlich stirker ausgeprigt als auf der europiischen
supranationalen Ebene. Cirka 60% der fiskalischen Angelegenheiten
werden in den USA vom Zentralstaat erledige.

Selbst wenn zur Skonomischen Integration eine Form von politi-
scher Integration sich dazugesellt, wird diese Form des Bundesstaates
anders sein als jene die wir bisher kennen. Europa scheint weit ent-
fernt von einem hohen Grad an politischer Integration zu sein. Fiir
die europiische Demokratie fehlt das »demos«. Es gibt keinen euro-
piischen Biirger oder Wihler. Aber selbst dann, wenn irgendeine
Form politischer und ékonomischer Integration sich einpendeln soll-
te, sollte man nicht vergessen, dafl Ekonomische Ungleichheiten wet-
terbestehen wiirden. Effektive konomische Integration im Sinne
einer Angleichung 6konomischer Variablen wird auch dann nicht der
Fall sein.
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3.3 Politische Integration und Gkonomische Desintegration —
Imperialismus

Typische Beispiele von politischer Integration ohne &konomische
Integration waren Weltreiche. Portugiesische Kolonien mit asymme-
trischen Handelsbeziehungen, die vom politischen Zentrum erzwun-
gen wurden, sind ein Beispiel hierfiir. Dieses Szenarium — das immer
einen sehr undemokratischen Akt impliziert — ist fiir die geplante
Europiische Union sehr unwahrscheinlich. Aber es kénnte dann eine
Rolle spielen, wenn wir Osteuropa miteinbeziehen. Osteuropa
kénnte jene Peripherie werden, aus der Rohmaterialien vom west-
europiischen Zentrum, mit Handelsbarrieren und politischer Macht
im Westen, ausgebeutet werden. Doch selbst wenn wir nicht die
dunkelsten Szenen herbeischwéren wollen, kénnte auch ein benevo-
lentes Imperium vorstellbar sein, etwa in dem Sinn, dafl der Westen
die Demokratie in Osteuropa iiberwacht und garantiert.

Das Szenarium der politischen Integration und der 6konomischen
Desintegration ist angesichts der derzeitigen Tendenzen einer stirker
okonomischen als politischen Integration sehr unwahrscheinlich.
Imperialismus ist daher — obwohl er sicher eine stabilere Lésung als
das Interregnum darstellt - eine sehr unwahrscheinliche Losung.

3.4 Politische Desintegration und dkonomische Desintegration -
Konfoderation

Die Geschichte Europas (zumindest jene Nordeuropas) zeigt, dafl
dkonomische Integration immer politischer Integration bedarf. Die
Geschichte der europiischen Integration seit dem 16. Jahrhundert
zeigt, dafl politische Institutionen (nimlich der Zentralstaat — wie
immer das Territorium des Staates war) gebraucht werden fiir die Ent-
wicklung von Mirkten und von Handel. Ohne Eigentumsrechre, die
durch den Staat garantiert und erzwungen werden konnen, gibe es
keine 6konomische Integration, Mirkte integrieren freie und unab-
hingige Individuen. Die Vereinheitlichung von Territorien in einem
gemeinsamen heimischen Marke fand daher stets durch den Zentral-
staat statt (der deutsche Ausdruck fiir Handel — le »doux commerce«

! Diesen Punkt verdanke ich Philippe Schmitter.
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— stammt von »Hindel«, was Raub bedeutet, ab und zeigt daher, daf} 1
der Zentralstaat eine wichtige Rolle fiir die konomische Zivilisation
und Integration spielte). Auflenhandel war immer ein wesentlich gré-
fleres Problem bei diesen Integrationsbestrebungen als Innenbezie- ,
hungen. Adam Smith z.B. fithrt seine »invisible hand« nur (}) fiir den '
Auflenhandel ein, in der Hoffnung, dafl dieses Zauberwerkzeug hel-
fen wiirde, heimische Vollbeschiftigung und 8konomische Integra-
tion herzustellen (vgl. Bauer/Mathis 1988, Kap. 15 und 17; Pirker
1993).

Politische Desintegration und 6konomische Desintegration wiren |
denkbar in einem Szenario des Staatenbundes, des losen Nebeneinan-
ders von politischen und dkonomischen Einheiten. Diese kdnnten
sich fiir bestimmte Aufgaben zu gemeinsamen Zwecken zusammen-
schliefien, etwa in Fragen des Handels oder der Industriepolitik.

4. SchlufSfolgerungen

Wie aus Tabelle 2 ersichtlich ist, gibt es unterschiedliche Kombina-
tionen von politischen und 8konomischen Integrationsintensititen,
die fast alle dauerhaft sein kénnen. Mit Ausnahme des Interregnums
— des Zustandes von dkonomischer Integration ohne politischer Inte-
gration — das nur eine Ubergangslésung darstellt, handelt es sich um
historisch erprobte Integrationsmuster von mehr oder weniger Stabi-
liti. Fiir ein zukiinftiges Europa entfillt die Méglichkeit eines Impe-
riums — des Zustandes von politischer Integration ohne ékonomische
Integration —, da das Ziel der Europiischen Union ja gerade die tko-
nomische Integration ist. Interregnum und Imperium sind daher
keine brauchbaren Szenarien fiir Europa. Das bedeuter, daf} die Zu-
kunft Europas auf jeden Fall in der Hauptdiagonale von Tabelle 2,
d.h. in einer Parallelentwicklung von politischer und ékonomischer
Integration liegen wird. Die konkrete Ausgestaltung kann dabet von
einer nur losen politischen und Skonomischen Vereinigung, einer
Konféderation, bis hin zu einer intensiven politischen und ékonomi-
schen Integrationsform, der Féderation, rangieren.

Derzeit befinden wir uns im unteren Teil von Tabelle 2. Politische
Integration hat nicht stattgefunden — darin sind sich alle Europa-
interpreten einig. Ob &konomische Integration stattgefunden hat
oder nicht ist eine Frage der Definition. Nowotny (1994), der einen
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Zustand des Interregnums sieht, sieht im Offnen der Grenzen ko-
nomische Integration. In dieser Arbeit wurde dkonomische Integra-
tion jedoch als konomisch effekeive Integration definiert, die jeden-
falls nicht stattgefunden hac. Die Mitgliedsstaaten und potentiellen
Anwirter auf die EU haben ihre Produktions- und Tauschsphire
noch nicht voll integriert. Dies zeigt sich empirisch in den anhalten-
den Ungleichheiten bei Wachstumsraten, Arbeitslosenraten und Infla-
tionsraten. Politische Desintegration und effektive 6konomische Des-
integration — die Konféderation — sind daher der Status quo.

Bei der Interpretation, in welche Richtung wir uns von Zeile 2 der
Tabelle 2 in Zukunft in Europa bewegen werden, gibt es sehr unter-
schiedliche Auffassungen. Anhinger der Maastricht-Idee, die an eine
baldige Verwirklichung der Wirtschafts- und Wihrungsunion glau-
ben, sehen in einem bundesstaatlichen System die Zukunft Europas.
Vermehrte Ubernahme von nationalstaatlichen Agenden — etwa im
Bereich der Fiskalpolitik — durch den Supranationalstaat EU soll z.B.
laut Nowotny (1994) vom Interregnum hin zu einem politisch inte-
grierten (bundesstaatlichen?) Europa fithren. Makrodkonomische
Agenden, wie Beschiftigungspolitik, sind auf dieser supranationalen
Ebene, die zu verstirken ist, noch vorzunehmen.

Im Gegensatz dazu scheint mir die rechte Ecke unten in Tabelle 2
die realistischere Zukunft Europas. Die Zukunft Europas sieht fiir
mich eher nach einer Art losem Skonomischen Arrangement aus, mit
verstirktem Handel aufgrund der Standardisierung von Produkten
und der Offnung von Grenzen. Nicht Féderalismus, sondern was
Scharpf (1992) »negative Integration und optimale Dezentralisierung«
(was immer er mit optimal auch gemeint haben mag) nannte, bzw.
was Schmitter (1992) als »confederatio« bezeichnet, scheint mir das
wahrscheinlichste Ergebnis, d.h. eine Fortsetzung des status quo auf-
grund mangelnder politischer und effektiver konomischer Integra-
tion. Derzeit, insbesondere seit dem Maastricht-Vertrag von Novem-
ber 1993, wo auch erste Zeichen einer geplanten politischen Union
auftauchen, wird, entgegen meiner Auffassung, die féderalistische
Lésung oft als die wahrscheinlichste angesehen. Aber Europa wiirde
dann ein ginzlich anderer Bundesstaat sein als jene Bundesstaaten, die
wir bisher kennen. Nimlich ein Bundesstaat ohne starkes Zentrum,
das die Einzelstaaten disziplinieren kann. Es wiirde daher eine véllig
andere Struktur in diesem Bundesstaat herrschen, und sie wiirde den
Charakteristika der Konféderation viel mehr entsprechen als den der-
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zeit existierenden Féderationen (wie z.B. in den USA oder in
Deutschland). Europa wire dann nur eine schwache Version dessen,
was Carl Schmid 1949 schon forderte und als unabdingbar sah: »Euro-
pa mufl man schon als Bundesstaat wollen« (zit. in: Schifer 1993, 31).
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