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Ordnungspolitische Konzepte
EU, Deutschland, Schweiz im Vergleich

Robert Nef: Was ist die Quintessenz
des diesjciibrigen Zermatter Symposiums?

Rolf Hasse (R.H.): Im Zentrum steht
fur mich die Erkenntnis, dass wir alle,
trotz den grossen Reformen, die in den
einzelnen Lindern sowie in der EU, im Bin-
nenmarkt ‘92 und in der Wirtschafts- und
Wihrungsunion stattgefunden haben, in
vielen Bereichen noch in einer Anfangs-
phase stecken. In Europa, und analog
dazu auch in der Schweiz - die doch vieles
nachvollzieht -, konnen wir eine erstaun-
liche Vielfalt von teils gleichliufigen und
teils zeitlich verschobenen Losungen
und Losungsansitzen beobachten. Viele
Bereiche sind dem Wettbewerb noch
nicht zugefiihrt worden, weil die Wider-
stinde zu gross sind. Es ist lohnenswert,
die einzelnen Konzepte zu vergleichen,
und einfach zu prifen: Was ist realisiert
worden? Was bleibt noch zu tun? Was
kann an Losungsmustern - eventuell mit
Modifikationen - auf die eigene Situation
ubertragen werden?

Wie ist die Zusammenarbeit zwischen
Avenir Suisse und dem Institut fiir Wirt-
schafispolitik der Universitdt Leipzig zu-
stande gekommen? Welche Rolle spielte
Avenir Suisse bei der Formulierung des
diesjébrigen Programms?

Thomas Held (T.H.): Ich hatte im
Jahre 2001, als Avenir Suisse die Arbeit auf-
nahm, die Gelegenheit, am 10. Zermatter
Symposium zum Thema: «Was wird Euro-
pa?» zu sprechen. So ergab sich einerseits
der Kontakt mit Rolf Hasse und einigen
anderen «Stammkunden» des Symposiums,
anderseits war das ordnungspolitische
Spannungsfeld Schweiz - Europa vorge-
zeichnet. Ausgehend von unseren Studien
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zur Marktoffnung in der Schweiz und auf
Vermittlung durch Thomas Straubhaar
vom Hamburgischen Welt-Wirtschafts-
Archiv haben wir dann fiir 2003 die Rolle
des Partners tibernommen. Das Programm
haben Uwe Wagschal und ich zusammen
mit Rolf Hasse entwickelt. Aus schweizeri-
scher Sicht ging es uns um das ordnungs-
politische Paradox, dass die Schweiz
einerseits aus der iiber-regulierten deut-
schen oder der uber-harmonisierten eu-
ropdischen Perspektive als Hort liberaler
ordnungspolitischer Prinzipien erscheint,
anderseits aber offensichtlich nicht in der
Lage ist, die Marktoffnungen, Deregulie-
rungen und Liberalisierungen, die dem
gemeinsamen Markt zugrunde liegen, aus
eigener Kraft zu vollziehen.

Wie sind diese Fragestellungen uver-
kniipft mit dem tibergeordneten Ziel der
ganzen Veranstaltungsreibe? Kann man
das diesjibrige Symposium in die Tra-
dition der bisherigen Veranstaltungen
einfrigen?

R.H. Ja, neben dem Vergleich Deutsch-
land - Schweiz geht es in den Symposien
immer auch um den Begriff der «Sozialen
Marktwirtschaft». Darin mogen Nicht-Ein-
geweihte eine Einengung sehen, tatsich-
lich geht es aber um ein offenes Modell,
das einerseits auf der Freiheit des Individu-
ums, auf der Markwirtschaft und auf dem
Prinzip der Leistungsfihigkeit und des
Wettbewerbs beruht und anderseits auf
dem Sozialen. Auch der Einsatz fir die
Freiheit der eigenen Entscheidungen ist
nimlich im Grunde genommen ein gesell-
schaftspolitisches Ziel, das nur erreichbar
ist, wenn es mit einer sozialpolitisch mo-
tivierten Umverteilung verkniipft wird.

ORDNUNGSPOLITISCHE KONZEPTE

Nach Abschluss des

11. Zermatter Symposiums
vom 24. bis 28. August be-
fragte Robert Nef die beiden
Organisatoren Rolf Hasse,
Professor an der Universitat
Leipzig, und Thomas Held,
Direktor des Think Tanks Avenir
Suisse, iber die Ziele und die
wichtigsten Ergebnisse der
Veranstaltung.

Rolf R. Hasse ist Professor fiir
Volkswirtschaftslehre, Dekan
der Wirtschaftswissenschaft-
lichen Fakultét der Universitét
Leipzig und Direktor des Instituts
fiir Wirtschaftspolitik der Univer-
sitét Leipzig. (hasse@wifa.uni-
leipzig.de)

Dr. Thomas Held ist Direktor
von Avenir Suisse, think tank
for economic and social issues,
Zlirich. (thomas.held@avenir-
suisse.ch)

Diese und folgende Seiten:
Ausschnitte aus dem Logo des
Zermatter Symposiums
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«Es gab Lernprozesse,

Unternehmen selbst

die man sich

in den offentlichen

gar nicht

zugetraut hétte.»
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Ohne die Grundlage eines auf die Leis-
tungsfahigkeit abgestiitzten Erwerbspoten-
tials fehlen jedoch die materiellen Voraus-
setzungen fiir eine Umverteilung.

Gibt es bei diesen Symposien neben den
wissenschaftlichen Hauptzielen auch Ne-
benziele, die zu beriicksichtigen sind?

R.H. Ja, und diese sollen in Zukunft
noch viel stirker in den Mittelpunkt ge-
stellt werden. Wir wollen zu einem Forum
werden, in dem Politiker, Wissenschafter
und Fachleute aus den Ministerien und
Amtern - jene, die tatsichlich die Proble-
me losen miissen - einen freien Meinungs-
austausch pflegen konnen.

Es zeigt sich immer wieder, dass sich
etwa zwischen den Juristen und den Oko-
nomen, und zwischen dem akademischen
Bereich und dem Bereich der Wirtschafts-
praxis ein erhebliches Kommunikations-
defizit entwickelt hat, das man in solchen
Veranstaltungen abbauen kann. Das Beste,
das man dazu beitragen kann, ist wohl eine
vertrauensbildende Umgebung. Wichtig ist
die Bereitschaft, die offizielle Rolle abzule-
gen und, vor allem, auch andere anzuhoren.
So wichst die Bereitschaft, voneinander zu
lernen, indem man bei freier gegenseitiger
Anerkennung auch die eigene Position in
einem anderen Licht sieht.

T.H. Ich kann das, was Rolf Hasse
sagt, nur unterstreichen. In der Schweiz
ist dieser Austausch noch weniger insti-
tutionalisiert, gerade was die Volkswirt-
schafter betrifft, sofern sie nicht einfach
Konjunkturprognosen liefern. Es gibt bei
uns keinen Sachverstindigenrat und kei-
ne «Weisen», die der Regierung oder den
Bundesimtern einen ordnungspolitischen
Spiegel vorhalten konnten. Der Wett-
bewerb hat in der Schweiz, wenn man
einmal von der Wettbewerbskommission
absieht, eigentlich wenige Promotoren.

Zum Gelingen dieses Symposiums ha-
ben neben der Partnerschaft zwischen
dem Institut fiir Wirtschaftspolitik der
Universitdt Leipzig und dem Think Tank
Avenir Suisse auch die Lokalpartner in
Zermatt beigetragen. Wie sind diese Kon-
takte zustande gekommen und welchen
Stellenwert haben sie aus Ibhrer Sicht?

R.H. Unsere Partner in Zermatt sind
seit Jahren die Burgergemeinde und die
Munizipalgemeinde,
sium durch Sonderkonditionen bei der
Unterkunft und durch die unentgeltliche
Beniitzung der Bergbahnen nachhaltig
unterstiitzen. Nicht zu vergessen sind die
originellen Beitrige, die die Prisidenten
der beiden Institutionen, Andreas Biner
und Robert Guntern, tiber die historischen
Wurzeln, die gegenwirtigen Aufgaben
und die lokalen soziookonomischen Be-
sonderheiten ihrer traditionsreichen Kor-
perschaften beigesteuert haben.

Wie ist die Bilanz? Welche Ziele wur-
den erreicht? Wo, glauben Sie, dass im
Hinblick auf kiinftige Veranstaltungen
noch ein Handlungsbedarf bestebt?

R.H. Eine Diskussion tuiber ordnungs-

die unser Sympo-

politische Konzepte ist eigentlich ein
«Perpetuum mobile». Im Zentrum steht der
gegenseitige Lernprozess. Ich halte den
Entscheid, sich auf ausgewihlte Teilbe-
reiche zu beschrinken, die dafiir intensiv
diskutiert werden, fiir richtig. Die Fachleu-
te aus den herkdémmlichen Monopolberei-
chen Telefonie und Post hatten ausgiebig
die Moglichkeit, ihre mit dem Tagesge-
schift notwendigerweise verbundene Be-
fangenheit abzulegen. Die Offnung des
Wettbewerbs ist fiir alle Beteiligten eine
Chance, aber sie bedeutet nicht unbedingt
das Ende des wirtschaftlichen Uberlebens.
Wer verfolgt hat, wie sich diese ehemali-
gen Monopolisten in den letzten Jahren
entwickelt haben, staunt uUber die dabei
entwickelte Kreativitit. Es gab Lernprozes-
se, die man sich in den Offentlichen Unter-
nehmen selbst gar nicht zugetraut hitte.

T.H. Wichtig ist auch, dass man in
Zukunft die Ergebnisse und Erkenntnis-
se des Symposiums noch verstirkt nach
aussen tragen kann. Die intime, vertrau-
ensbildende Umgebung ist gut, aber wir
miussen auch Ideen entwickeln, wie das
Symposium tiber den Kreis der direkt an-
gesprochenen Akademiker und Experten
hinaus ausstrahlen kann. Wir mussen Mit-
tel und Wege finden, um die Beteiligung
der wirtschaftlichen Entscheidungstriger
zu verstirken. m
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Von der Harmonisierung zum Regulierungsdialog

Das Regieren ist in Europa schwieriger geworden. Die Qualiléit der «Leadership» des
politischen Fiibrungspersonals und der nationalen und europdiischen Verwaltung wird
dariiber mitentscheiden, ob sich Marktwirtschaft und Wetthewerb gegen resignative

Tendenzen durchzusetzen vermaigen.

Alexander Schaub

Wir erleben heute in Europa ein auf den
ersten Blick erstaunliches Phinomen. Der
Wettbewerb hat einen Siegeszug hinter
sich, gleichzeitig stosst aber die Durch-
setzung von Wettbewerbsprinzipien in
konkreten Einzelbereichen der Marktwirt-
schaft auf erbitterten Widerstand, sodass
man auch heute noch ohne Ubertreibung
von einer fortdauernden Bedrohung der
Wettbewerbspolitik sprechen kann. Das
Paradox ist nur scheinbar und hingt mit
dem Zusammenbruch der Planwirtschaft
zusammen. Das lange erwartete, aber den-
noch iiberraschend eingetretene Ereignis
hat die Sache nur scheinbar vereinfacht;
denn die Kontroverse, die sich urspring-
lich auf gegensitzliche Losungsmodelle
bezog, wird nun als Debatte um die kon-
krete Ausgestaltung des grundsitzlich
erfolgreichen Modells gefiihrt: Freie Markt-
wirtschaft, oder soziale, aufgeklirte oder
sonstwie qualifizierte Marktwirtschaft?

Verianderungen auf strategischer Ebene

Die Globalisierung ist ein Kind der tech-
nologischen Entwicklung. Sie erzeugt
ein Umfeld, das sich rasant verindert
und nach neuen Regeln verlangt, weil
sich die Problembereiche zunehmend
vernetzen und punktuelle und sektorielle
Losungen verunmoglichen. Parallel zur
Festsetzung neuer Regeln entwickeln sich
neue Formen ihrer Umgehung. Daher ist
eine stindige Uberpriifung, Anpassung
und Modernisierung der Regeln im Licht
der praktischen Erfahrungen unumging-
lich. Auch die effektive Durchsetzung der
Wettbewerbsregeln ist eine immer wieder
neue Herausforderung. Die Spannung zwi-
schen der Absicht der Regierungen und
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der gesellschaftlichen Akzeptanz bei den
Regierten ist ein Kernproblem, das oft un-
terschitzt wird.

Die wichtigste aktuelle Verinderung
auf der strategischen Ebene betrifft das
dynamische Verhiltnis zwischen der
Zentrale in Brissel und den Entschei-
dungszentren in den Mitgliedstaaten. Bei
25 EU-Mitgliedern wird das Abwigen
zwischen Arbeitsteilung, Kooperation
und Autonomie noch komplizierter. Inte-
grierte Mirkte rufen nach einer zentralen
Aufsichtsbehorde, die die systemischen
Risiken minimiert. Das wird sich auch
beim integrierten Finanzmarkt zeigen, bei
dem man es bisher versiumt hat, unter
Beriicksichtigung der Erfahrungen mit
der europiischen Wettbewerbsaufsicht
ein europiisches Uberwachungssystem zu
konzipieren.

Dass der Erweiterungsprozess die
Wettbewerbspolitik  gefihrden  oder
hemmen konnte, ist unwahrscheinlich.
Im Gegenteil: Der Nachwuchs aus den
Beitrittslindern ist aufgrund der schmerz-
lichen Erfahrungen mit der Planwirtschaft
besonders wettbewerbsfreundlich und
schneidet im qualitativen Vergleich mit
dem Nachwuchs aus den Griinderstaaten
hervorragend ab.

Konvergenz unterschiedlicher Regelungen

Es wire vermessen, den Prozess der Glo-
balisierung aufhalten zu wollen. Es kann
sich heute nur darum handeln, ihn so zu
beeinflussen, dass er zukunftsorientiert in
die Strukturen integriert werden kann. Da
eine globale Harmonisierung weder mach-
bar noch notwendig ist, bleibt die Kolli-
sion zwischen unterschiedlichen Regeln

ORDNUNGSPOLITISCHE KONZEPTE

Dr. Alexander Schaub ist
Generaldirektor der EU-
Kommission fiir Binnenmarkt.
(alexander.schaub@cec.eu.int)
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Die EU ist fiir
die USA zu einem
«Globalisierungs-

Laboratorium»

geworden.

18

ORDNUNGSPOLITISCHE KONZEPTE

unvermeidlich. Das Konfliktpotential kann
aber abgebaut werden, wenn man auf
alle (Harmonisierungswut» verzichtet und
dafiir eine Konvergenz unterschiedlicher
Regelungen anstrebt. Das entscheidende
Stichwort heisst «<Regulierungsdialog», und
dieser Prozess ist zwischen der EU und den
USA in vollem Gange, ohne dass dies von
der Offentlichkeit beachtet wiirde. Geset-
ze, die fir den USA-Hausgebrauch geschaf-
fen wurden, miissen fiir Europa nicht weg-
leitend sein. In einem Kkontinuierlichen
regulatorischen Dialog sollen Konflikte
frihzeitig erkannt und durch Anniherung
der Regeln in Zukunft vermeidbar gemacht
werden. Der Regulierungsdialog ist auch
kompatibel mit einem Wettbewerb der
Systeme, in dem ein Anreiz besteht, die
erfolgreichere Regel zu exportieren bzw.
zu importieren. Die EU ist fiur die USA
zu einem «Globalisierungs-Laboratorium»
geworden, in dem es sich zeigt, dass die
Konvergenz unterschiedlicher Losungen
der hegemonialen Vereinheitlichung und
der Harmonisierung tiberlegen ist.

Daseinsvorsorge, Gesundheitspolitik und
Industriepolitik

Die europiische Wettbewerbspolitik steht
vor allem in drei Sektoren vor grossen
Herausforderungen. Die Debatte um die
Offnung der Institutionen der Daseins-
vorsorge fiir den Wettbewerb (was nicht
identisch ist mit «Privatisierung») zeigt ein
sehr differenziertes Spannungsfeld. Die
Befiirchtungen, dass es dabei zu uniiber-
windlichen Konflikten kommen konnte,
sind aber iibertrieben. Die Politik hat in
der Bundesrepublik schrittweise ein bes-
seres Verstindnis fiir ein Nebeneinander
unterschiedlicher Losungen und fir ein
sektorielles Vorgehen entwickelt. Was fiir
die Telekom gut ist, kann nicht unbedingt
direkt auf andere Bereiche, wie etwa die
Wasserversorgung ibertragen werden.
Was die offentliche Hand an Versorgungs-
leistungen zu erbringen hat, ist eine Frage,
die auf nationaler Ebene abzuhandeln ist.
Der jeweilige Bedarf ist national festzu-
legen, aber die Abwicklung des Struktur-

wandels soll nach europidischen Regeln
erfolgen.

Das Gesundheitswesen ist mit seinen
unterschiedlichen Mischformen staatlicher
und privater Dienstleistungen ein zuneh-
mend unbewiltigter Problembereich der
Wettbewerbspolitik. Der grenziiberschrei-
tende Markt fiir Pharma-Erzeugnisse und
die Mobilitit der Patienten kann aufgrund
unterschiedlicher Versorgungssysteme zu
absurden Situationen fithren. Die soge-
nannte «alte Industriepolitik» auf nationa-
ler Ebene riickt gliicklicherweise an den
Rand des Interesses; dafiir sind Bestrebun-
gen im Gang, die Wettbewerbsfihigkeit
der europiischen Industrie insgesamt zu
fordern. Vor tbertriebenen Erwartungen
muss dabei allerdings gewarnt werden.

Und die Schweiz?

Auch die Schweiz kann sich der zuneh-
menden Verflechtung unserer Volkswirt-
schaften nicht entziehen. Im Vergleich mit
den OECD-Staaten und mit der EU war ihre
Wettbewerbspolitik bisher unterentwi-
ckelt. Die Schweiz gilt mit guten Griinden
als Kartellparadies. Das Freihandelsabkom-
men von 1972 ist unzulinglich und in sei-
ner wettbewerbspolitischen Substanz nie
richtig aktiviert worden. Die wirtschaft-
liche Realitit hat allerdings einen Druck
erzeugt, unter dem das Schweizer Wettbe-
werbsrecht und die darauf abgestiitzte Pra-
xis angepasst wurde. Die Bereitschaft zur
Kooperation und zu einer weitgehenden
de-facto-Anwendung des EU-Rechts kann
aber nicht iiber den Anachronismus des
derzeitigen Zustandes hinwegtiuschen. Es
besteht ein offensichtliches Missverhiltnis
zwischen der Intensitit der wirtschaftli-
chen Verflechtung und den zur Verfligung
stehenden Regelungsinstrumenten.

Nr.10,2003 SCHWEIZER MONATSHEFTE
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Vom Steuer- zum Gebiihrenstaat
Paradigmen der Staatsfinanzierung im Wettbewerb

Globalisierung und Systemwettbewerb verdndern die Bedingungen, unter denen die
Steuer- und Abgabensysteme traditionellen Zuschnitts konzipiert worden sind. Deshalb
gilt es, verdinderte systemwettbewerbskonforme Paradigmen der Finanzierung der

Staatstéitigkeit in Betracht zu ziehen.

Wolf Schéfer

Nach allgemeinem Verstindnis und im
Einklang mit Paragraph 3 der deutschen
Abgabenordnung werden Steuern als
Zwangsabgaben an den Staat ohne spe-
zifische Gegenleistung durch den Staat
definiert. Die Einfiihrung von Zwang in die
Beziehung zwischen Biirger und Staat ent-
spricht einer organischen Staatsauffassung,
der zufolge der Staat als eine hierarchisch
uber den Privaten stehende Institution
mit eigenstindiger Personlichkeit und mit
Entscheidungs-
nopol gegeniiber den Privaten begriffen
wird. Eine solche Staatsauffassung steht
grundsitzlich im Widerspruch zur Verfas-

und Durchsetzungsmo-

sungsokonomik, in der der Staat als ein
freiwilliger Zusammenschluss von Blirgern
aufgefasst wird, durch den sie sich gemein-
same Vorteile erschliessen wollen.

Den traditionellen, auf der organischen
Staatsauffassung basierenden Besteue-
rungsprinzipien liegt im wesentlichen
eine Theorie der staatlichen Einnahmen-
beschaffung zugrunde: Der Staat fixiert
aufgrund hoheitlicher Macht das zu erzie-
lende Steueraufkommen, und es gilt dann,
dieses Steuervolumen so auf die Steuer-
zahler zu verteilen, dass jeder das gleiche
Opfer bringt. Im Gegensatz zum Leistungs-
fahigkeitsprinzip der organischen Staats-
auffassung steht das Aquivalenzprinzip der
verfassungsokonomischen Staatsauffas-
sung individualistischer Prigung. Thm liegt
das Tauschparadigma zugrunde: Mit Hilfe
der Besteuerung wird durch den Staat ein
Entgelt fir die von ihm erbrachten Leis-
tungen erhoben. Dabei wird jeder Biirger
gemiss den von ihm in Anspruch genom-
menen Staatsleistungen belastet. Hier liegt
die Basis fiir die in neueren Ansitzen disku-
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tierten Konzeptionen, «Steuern als Preise»
zu begreifen.

Regulierungsspirale bis zur «World Tax»?

Wenn die traditionelle Leistungsfihigkeits-
besteuerung im Rahmen des Ansatzes der
Einnahmenbeschaffung im Systemwett-
bewerb offener Staaten und Regionen an
ihre Grenzen stosst, dann gibt es grund-
Moglichkeiten staatlicher
Ausweichreaktionen, um den Schwund
ihrer Steuerautonomie aufzuhalten:

satzlich drei

Erstens konnen Regierungen versu-
chen, ihre Steuerautonomie durch die
Reduzierung der Exit-Optionen fiir die
Steuerzahler, mit Hilfe von neuen oder
Kapitalverkehrsbeschrin-
kungen zu retten. Regierungen neigen
hier insbesondere zu Beschrinkungen des
Kapitalexports. Es bedarf keiner niheren
Begriindung fiir die Feststellung, dass
dieser Weg okonomisch schidlich ist. In-
nerhalb der EU ist er deshalb auch nicht
mehr gangbar. Allerdings sind gegentiber
Drittlindern Kapitalverkehrsbeschrinkun-
gen grundsitzlich noch moglich.

Eine zweite staatliche Ausweichreak-
tion wire, die Steuerautonomie auf eine
hohere Ebene der Gebietskorperschaften
zu verlagern. Dies konnte von der lokalen
auf die regionale, von der regionalen auf
die bundesstaatliche und von dort auf die
zwischenstaatliche, also etwa auf die EU-
Ebene geschehen. Der Endzustand wire
bei einer Verlagerung der Steuerregulie-
rung auf die Weltebene erreicht.

Die dritte Ausweichstrategie besteht da-
rin, die nationale Steuerautonomie durch
Absprachen mit Gebietskorperschaften
oder Regierungen anderer Staaten uber

verschirften

Wolf Schéfer ist Professor
am Institut fiir Theoretische
Volkswirtschaftslehre

ORDNUNGSPOLITISCHE KONZEPTE

der Universitét der Bundeswehr

Hamburg.

(schaefer@unibw-hamburg.de)

Eine ungekiirzte Fassung des

Beitrags mit Anmerkungen und

Literaturhinweisen kann vom
Autor angefordert werden.
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Weg von
Steuerstaat, hin zum
Gebiihrenstaat.
Weg vom opfernden
Steuerzahler,
hin zum

tauschenden Biirger.
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eine Steuerharmonisierung zu sichern. Es
handelt sich dabei dann um regierungsamt-
liche internationale Steuerkartelle, die den
Steuerwettbewerb ausschalten sollen.

Die Ausschaltung von Wettbewerb,
auch von Steuerwettbewerb, muss stets
mit Argusaugen betrachtet werden, weil
meist auch die segensreichen Wirkungen
des Wettbewerbs gleich mitbeseitigt wer-
den. Dartiber hinaus erzeugen alle genann-
ten hoheitlichen Ausweichreaktionen ein
zunehmendes Regulierungsgeflecht, das
durch den Globalisierungsprozess an
Grenzen stosst. Denn es ist illusorisch
anzunehmen, dass die staatlichen Regulie-
rungsaktivititen bestimmter Jurisdiktionen
jemals von allen gegenwirtig tiber 190
Staaten der Erde gleichermassen akzeptiert
werden. Die regulatorische Ausschaltung
von Steuerwettbewerb innerhalb der EU
oder zwischen den Lindern der OECD ver-
liert ihre Wirkungskraft, wenn das Regu-
lierungsterrain an den nationalen Grenzen
dieser Integrationsriume endet. Dies aber
ist die Realitit.

Uberholtes Paradigma der Einnahmenbeschaffung

Wenn Regierungen dariiber Klage fithren,
dass international operierende Unterneh-
men durch Verlagerung ihrer Hauptnie-
derlassungssitze in auslindische Niedrig-
steuerzentren sich ihrer inlindischen
Besteuerung entziehen, dann muss die
Frage gestellt werden, wo denn das eigent-
liche Problem liegt. Ist die Globalisierung
der Schurke im Stick, weil sie das tradi-
tionelle Besteuerungsparadigma der Ein-
nahmenbeschaffung bedroht und an seine
Grenzen fiihrt? Oder ist es gerade dieses
System traditioneller Einnahmenbeschaf-
fung, das zunehmend inadaquat wird, weil
es mit der fortschreitenden Globalisierung
immer weniger kompatibel geworden ist?
Sind es die Steuerzahler, die dem Staat
entwischen, oder ist es nicht vielmehr der
Staat, der das Tauschprinzip missachtet
und deshalb die nicht opferbereiten Steu-
erzahler verliert? Da die Globalisierung ein
weltweites Programm zur Durchsetzung
des Aquivalenzprinzips freiwilliger Tausch-
akte darstellt, ist es nur konsequent, dass

auch das Besteuerungsparadigma sich
anpasst: Weg vom Paradigma der Einnah-
menbeschaffung, dessen Funktionsfihig-
keit die Abwesenheit von Exit-Optionen
voraussetzt, hin zum Aquivalenzparadigma
der Steuern als Preise, das durch die Exis-
tenz von Exit-Optionen geradezu befor-
dert wird. Weg vom Steuerstaat, hin zum
Gebiihrenstaat. Weg vom opfernden Steu-
erzahler, hin zum tauschenden Biirger.
Ein vermeintlich tberzeugendes Ar-
gument gegen Systemwettbewerb und
fir Harmonisierung liegt in der Behaup-
tung, dass unterschiedliche institutionelle
Regulierungen
-nachteile hervorrufen, die den internati-
onalen Wettbewerb verfilschen. Dieses
Argument wird speziell und besonders
fir den Steuerwettbewerb sowie den
Bankdienstleistungswettbewerb
wieder vorgebracht. Es gehe doch nicht
an, dass zum Beispiel Steuerhinterziechung
in der Schweiz als straffreie Ordnungswid-
rigkeit behandelt werde, wihrend sie in
Deutschland eine strafbare Handlung sei.
Es gehe auch nicht an, dass das Bankge-

Wettbewerbsvor- und

immer

heimnis in der Schweiz, in Osterreich und
in Luxemburg strikter ausgepragt sei und
gehandhabt werde als in Deutschland und
Frankreich. Es gehe auch nicht an, dass in
einem Land die Quellensteuer bestehe und
im anderen Land ein striktes System von
Kontrollmitteilungen gehandhabt werde.
Die Forderung nach Harmonisierung aller
oder moglichst vieler dieser Regelungen
entspringt der Begriindung, dass man ein
devel playing field» schaffen miisse, also
ein Wettbewerbsfeld eingeebneter, glei-
cher institutioneller Bedingungen, die die
Wettbewerbsverzerrungen beseitigen.

Die Harmonisierung zur Schaffung ei-
nes devel playing field» widerspricht allen
grundlegenden 6konomischen Prinzipien,
wie wir sie aus der okonomischen Theo-
rie der Entwicklung und des Wachstums
kennen, die eben nicht ein <evel, son-
dern gerade ein «wneven playing field» als
treibende Kraft fiir Produkt-, Prozess- und
Standortinnovationen identifiziert.

Als Argument fiir die Harmonisierung
wird immer hiufiger die Gefahr eines
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«@ace to the bottom» beschworen, die dem
Die
Befiirchtung wird gedussert, dass sich die
Regierungen gegenseitig im Regulierungs-
niveau so weit

Systemwettbewerb immanent sei.

herunterkonkurrieren,
dass sie das Optimum unterschreiten. Im
Extremfall verschwindet die Regulierung
vollstindig.

Fiihrt Steuerwettbewerb in den Staatsruin?

Als besonders anschauliches Beispiel wird
der Steuerwettbewerb angefiihrt und hier
wiederum die Besteuerung der Kapital-,
also auch der Zinseinkommen. Wenn die
Regierungen die Kapitalertragssteuern
senken, um Auslandskapital anzulocken,
so wird das Ausland dies ebenfalls tun, was
wiederum die Gegenreaktion im Inland
hervorruft und so weiter. Dieses strategi-
sche Spiel soll schliesslich zur vollstindi-
gen Befreiung des international mobilen
Faktors Kapital fithren, was wiederum die
Folge hat, dass die immobilen Faktoren bei
Aufrechterhaltung des staatlichen Ausga-
benniveaus eine um so hohere Steuerlast
tragen miissen. Soll diese aber vermieden
werden, so ist der Staat gezwungen, seine
Ausgaben zu kiirzen, und das bedeutet
zum Beispiel auch, dass er sein Leistung-
sangebot reduziert. Eine Harmonisierung
der Steuern, insbesondere der Kapitaler-
tragssteuern, oder auch der Steuersysteme,
miisse, so das Argument, derartige Fehlent-
wicklungen verhindern.

Der tatsichlich existierende Steuer-
wettbewerb, zum Beispiel zwischen den
Kantonen in der Schweiz, zwischen den
Staaten in den USA und auch in der EU,
zeigt, dass sich eine Steuerabwirtsspirale
mit den entsprechenden infrastruktu-
rellen Erosionen empirisch nicht nach-
weisen lasst. Es wird sich fiir jedes Land
beziehungsweise fiir jeden Standort ein
Gleichgewicht zwischen Regulierungskos-
ten und -nutzen herausbilden, so dass das
Regulierungsniveau insgesamt und speziell
das der Besteuerung keineswegs auf Null
herabfillt.
lung impliziert aber nichts anderes, als

Diese Gleichgewichtsvorstel-

dass sich im Systemwettbewerb das Aqui-
valenzparadigma der Steuern als Preise
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durchsetzt. Mit diesem Aquivalenzdenken
ist auch die Gegenhypothese zum «ace to
the bottom», namlich ein «ace to the top
vereinbar: Warum sollten Staaten im Sys-
temwettbewerb um die mobilen Faktoren
nur mit Kostenunterbietung, nicht aber
mit Qualititsiiberbietung konkurrieren?
Genau das passiert doch im Wettbewerb
um mobiles Kapital, zum Beispiel zwi-
schen den eidgendssischen Bankplitzen
und denen innerhalb der EU.

Steuerharmonisierung hat keine Zukunft

Mit der Globalisierung und dem ihr inne-
wohnenden Systemwettbewerb stosst das
traditionelle Besteuerungsparadigma der
Zwangseinnahmen ohne spezifische staat-
liche Gegenleistung an seine Grenzen. Es
wird zunehmend obsolet. Mehr und mehr
sollte sich das Aquivalenzdenken im Abga-
beverlangen des Staates durchsetzen, weil
die Globalisierung ein Programm zur um-
fassenden Durchsetzung freiwilliger Tau-
schakte mit Exit-Optionen darstellt, die
sich auch in den Beziehungen zwischen
den Privaten und dem Staat niederschla-
gen. Dieses neue Bedingungsumfeld ver-
tragt sich nicht mit den aktuellen Bestre-
bungen aus dem politisch-administrativen
Raum der EU und OECD, den System- und
Steuerwettbewerb durch Zentralisierung
und Harmonisierung zu beschrinken. Sie
sind letztlich der Versuch, den Schwund
der staatlichen Steuer- und Regulierungs-
autonomie aufzuhalten. Stattdessen wire
es ganz im Sinne der Konstitutionenoko-
nomik zukunftsfihig, wenn die Staaten
sich gegeniiber ihren Blirgern weniger als
Opfer fordernde Einnahmenbeschaffer,
sondern zunehmend als Nutzen stiftende
Tauschpartner begriffen. Dann ist nicht
mehr Harmonisierung,
Wettbewerb auf der politischen Agenda. m

sondern mehr
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Qualitatsiiberbietung
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Wege aus der Wachstumsschwiche

Ein Interview mit Aymo Brunetti

Beim Vergleich wirtschafispolitischer Daten spielen die Trends eine grissere Rolle als absolute
Zablenwerte und internationale Rankings, in denen die Schweiz immer noch gut abschnei-
det. Die Schweizer Wirtschaft stagniert und leidet unter Innovations- und Wachstumsschuwd-

che. Was ist dagegen zu tun?

Robert Nef: Die Bundesrepublik
Deutschland und die Schweiz haben bei-
de bei der internationalen Wettbewerbs-
Jabigkeit Einbussen erlebt, und beide
stehen wvor einem wirtschafispolitischen
Reformbedarf. Wo liegen Ursachen und
Unterschiede?

Aymo Brunetti: In der Bundesrepu-
blik ist der uberregulierte Arbeitsmarkt
ein Hauptproblem, in der Schweiz der
uberregulierte Produktemarkt. In beiden
Lindern stagniert die Wirtschaft, und bei-
de Linder sind angesichts der demographi-
schen Entwicklung und der zunehmenden
Bedurfnisse auf Produktivititswachstum
angewiesen. Die Vorstellung von einem
«Wettbewerb der Nationen», bei dem man
von den Schwichen der Konkurrenten
profitieren konnte, ist uberholt. Wenn
Deutschland stagniert, so ist das auch fir
seine Nachbarn, und insbesondere fiir die
Schweiz, ein Nachteil.

Was unternimmt man in der Schweiz
zur  Forderung  der  Wettbewerbs-
[fahigkeit?

A.B. Das Staatssekretariat fiir Wirtschaft
(seco) hat in den letzten Jahren die Deter-
minanten des Wachstums analysiert und
verschiedene Grundlagen erarbeitet.

Die Zielrichtung ist klar: «<Mehr Wettbe-
werb und mehr Liberalisierung». Die Ge-
setzgebung hat in verschiedenen Bereichen
Reformen in Richtung «mehr Wettbewerb»
eingeleitet, insbesondere im Kartellrecht,
im offentlichen Beschaffungswesen, in der
Agrarpolitik, in der Krankenversicherung
und bei der Offnung des Postmarkts. Da
es bei jeder Reform Verlierer gibt, kommt
es fast regelmissig zu einer Koalition der
Reformgegner. Darum muss der Leidens-

druck gross sein, bis sich die Forderung
nach mehr Wettbewerb durchsetzt.

Die Schweiz liegt im Vergleich zu
den USA, Deutschland und Japan bei der
Deregulierung der Gltemirkte im Hinter-
treffen.

Die Entwicklung der Deregulierung
auf den Giitermdirkten
6 Regulierungsdichte

O e e e e e e BSSLAE B s e s e e

78 80 82 8 86 8 90 92 94 9 98
— Schweiz *°** USA - Deutschland === Japan

Quelle: Seco/0CCD. NZZ

Die Schweizer gelten als sebr arbeit-
sam, und die Beschdftigungsquote ist
im internationalen Vergleich sebr boch.
Trotzdem ist die Arbeitsproduktivitit un-
terdurchschnittlich  gewachsen. Gibt es
dafiir Erkldrungen?

A.B. Das tiefe Wachstum der Arbeits-
produktivitit ist die eigentliche Quelle
der Schweizer Wachstumsschwiche. Der
tiefe Wettbewerb im Binnensektor und
die steigende Staatsquote gehoren zu
den wichtigsten Erklirungsfaktoren fir
diese Entwicklung. Davon zu unterschei-
den ist die Tatsache, dass das Niveau der
Arbeitsproduktivitit
bei uns gerade wegen des sehr gut funk-

durchschnittlichen
tionierenden Arbeitsmarktes tiefer ist
als in vergleichbaren Lindern. Die tiefe
Arbeitslosenquote und die hohe Erwerbs-
quote widerspiegeln die Tatsache, dass
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in der Schweiz auch Menschen mit tiefer
Produktivitit, die andernorts ausgesteuert
wiirden und arbeitslos wiren, im Beschaf-
tigungsprozess integriert sind.

Die Schweiz hat das héchste Preisni-
veau aller OECD-Ldnder. Wie wirkt sich
dies auf die Wettbewerbsfibigkeit aus?

A.B. Die hohen Preise behindern die
Wettbewerbsfahigkeit in verschiedenster
Weise. Sie sind unter anderem eine Folge
mangelnder und zu langsamer Liberali-

DOSSIER | ORDNUNGSPOLITISCHE KONZEPTE

sierung. Ein Vergleich im Bereich der
Telekommunikation, der Postdienste, der
Elektrizititswirtschaft und der Eisenbahn-
dienste -zeigt den jeweiligen Liberalisie-
rungsriickstand zu Deutschland, Frank-
reich, Schweden und Grossbritannien. m

Ausgangslage

der Schweiz im Vergleich zu D, F, S, UK

-

Telekommunikatic

Postdienste

Wenig Liberalisierungsriickstand

Starke Betonung des Infrastrukturwettbewerbs und
bis jetzt kein Unbundling

Zunehmende Konvergenz bei den Preisen

Liberalisierungsriickstand beziiglich Marktoffnungsgrad,
Behdrdenorganisation und Anreizsystem

Hohere Preise beiden «kleinen» und tiefere Preise bei
den «mittleren» Briefen

Tendenziell steigende Preise im geschiitzten Bereich

Elektrizititswirtscha

Liberalisierungsriickstand beziiglich
Marktoffnungsgrad, vertikale Trennung
und Netzzugangsregelung

Deutlich hohere Preise v.a. bei den
Industriekunden

Trotz sinkenden Strompreisen zunehmende
Preisdifferenz zum Ausland

Geringer Liberalisierungsriickstand
beziiglich vertikaler Trennung

Héhere Preise (Durchschnittsertriage) im
Giiterverkehr und tiefere bei Personenverkehr

Schwache vertikale Trennung zwischen
Infrastruktur und Fahrbetrieb

Quelle: PLAUT (2003), angepasst durch A. Brunetti
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und Notar, ist Direktor des
Bundesamts fir Kommunikation
und présidiert zur Zeit die
Versammlung der Europaischen
Konferenz der Verwaltungen fir
Post und Fernmeldewesen (cept).
(Marc.Furrer@bakom.admin.ch)

24

ORDNUNGSPOLITISCHE KONZEPTE

Wie weiter mit der Liberalisierung?
Erfahrungen der Schweiz im Bereich Telefonie

Die Schweiz ist kein Pionierland der Liberalisierung. Der Bereich Telefonie ist aber gegen-
tiber anderen Netzindustrien am weitesten forigeschritten. Die Erfabrungen, die man dort
sammeln konnte, sind iiberwiegend positiv und bei richtiger Dosierung und schrittweiser
Umsetzung teilweise auch auf andere Netzindustrien iibertragbar.

Marc Furrer

Kann die teilweise Marktoffnung im Be-
reich Telefonie, die 1998 in der Schweiz
eingeleitet wurde, als Erfolg bezeichnet
werden? Prima vista ist dieser Schritt in
Richtung Markt und Informationsgesell-
schaft gegliickt. Das Liberalisierungskon-
zept beruht auf einem Mischsystem, das
heisst auf Bereichen mit funktionierendem
Wettbewerb in Kombination mit regulier-
ten Bereichen. Mehr Anbieter ermoglichen
mehr Wettbewerb und dadurch sinkende
Preise. Die Produkte und Dienstleistungen
sind insgesamt innovativer geworden, die
Grundversorgung sichert qualitativ ein-
wandfreie und glinstige Basisleistungen im
ganzen Land, und auch die Auswirkungen
auf die Beschiftigung in der Branche sind
per saldo positiv.

Index der Konsumentenpreise fiir Fernmelde-
dienste (Festnetztelefonie, Mobiltelefonie und
Internetzugang) — 31%

Ungewichteter Durchschnitt der Tarife, die Normal- Niedertarif
von den in beiden Perioden aktiven, unter- tarif

wurden.

Preis eines Ortsgesprichs von 3 Minuten -1% —56%
Preis eines Ferngespréchs von 3 Minuten —-69% -63%
Preis eines Anrufes vom Festnetz auf ein -31% -12%
Mobilfunknetz von 3 Minuten

Preis eines durchschnittlichen i -61% - 14%
len Anrufs von einer Minute

Preis eines Anrufs von 3 Minuten mobil -35% -38%
2u fest

Preis eins Anrufs von 3 Minuten mobil -35% -38%
zu mobil (gleiches Netz — «on-net»)

Preis eines Anrufs von 3 Minuten mobil -19% -5%
zu mobil (anderes Netz — «off-net»)

Preis einer dial-up Internetverbindung von —-43% -11%
einer Stunde

Wichtigste Preisentwicklungen zwischen Februar 1998 und
Februar 2003 bei den privaten Kunden

Dennoch ist festzuhalten, dass die Markt-
offnung zum Teil nicht das gewtinschte

Ergebnis brachte. Es gibt immer noch
Wettbewerbsverzerrungen, und die Ver-
fahren der technischen Vernetzung dau-
ern zu lange. Im Mobilfunkmarkt ist der
Preiswettbewerb am Erlahmen, und hohe
Mobilterminierungsgebiihren
den Konsumenten. Zudem besteht weiter-

belasten

hin ein Monopol bei der detzten Meile» im
Zugangsbereich.

Die Schweiz im Verhaltnis zur EU

Die EU verfuigt seit 2003 tiber ein detaillier-
tes neues Regelwerk fiir die Telekommuni-
kation. Es sieht in wichtigen Mirkten eine
ex-ante-Regulierung vor, die periodische
Marktanalysen erfordert. Ein differenzier-
tes Instrumentarium soll Wettbewerbs-
probleme wirkungsvoll bekimpfen und
andere Konflikte 106sen, bevor es zur ge-
richtlichen Auseinandersetzung kommt.
Ob das Regelwerk die Hiirden der Um-
setzung aller relevanten Bestimmungen
nehmen wird, bleibt gegenwirtig eine of-
fene Frage. Auch tiber die Zustindigkeiten
besteht teilweise noch Unklarheit.

Die Schweiz setzt auf eine ex-post-
Regulierung, das heisst auf ein nachtrag-
liches Verfahren, das den Betroffenen im
Konfliktfall Klagerechte einriumt. Es ist
in der Anwendung pragmatischer und
erlaubt des Erkennen tatsichlicher Kon-
fliktfelder, aber es braucht auch viel Zeit
und blockiert unter Umstinden wichtige
Entwicklungsschritte.

Zudem vermag eine ex-post-Regulie-
rung die Wettbewerbssituation unter Um-
stinden nicht ausreichend zu stimulieren.
Die EU kann als Trendsetterin betrachtet
werden, und die Schweiz kann sich durch
selektive Ubernahme in Kombination mit
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eigenen Erfahrungen eine vorteilhafte Po-
sition aufbauen.

Service public, Marktoffnung und
Grundversorgung

Freier Markt und ausreichende Grundver-
sorgung werden oft als Gegensitze darge-
stellt. Es geht aber hier meines Erachtens
weniger um eine prinzipielle Alternative
als um eine Frage der richtigen Kombi-
nation und Dosierung und der zweck-
massigen schrittweisen Umsetzung der
Deregulierung und Re-Regulierung. Der
Service public soll gewihrleisten, dass al-
len Bevolkerungsschichten und Regionen
Grundleistungen in bester Qualitit und zu
einem angemessenen Preis zur Verfliigung
stehen. Was zur Grundversorgung gehort,
ist Ausdruck eines politischen Willens,
der seinerseits vom vorherrschenden ge-
sellschaftlichen Klima bestimmt wird, das
weltweit und auch innerhalb von Europa
sehr unterschiedlich sein kann. Darum
wird man auch beispielsweise in Schwe-
den den Service public anders definieren
als etwa in Griechenland.

Nach dem Subsidiarititsprinzip soll der
Staat nur jene essentiellen Bereiche der
Grundversorgung iibernehmen, die der
Markt nicht ausreichend zu gewihrleisten
vermag. Es ist also ohne weiteres moglich,
dass die Grundversorgung auf der Basis
privater Angebote funktioniert, wie dies
beispielsweise bei der Versorgung mit Le-
bensmitteln der Fall ist. Die Meinung, dass
Staatswirtschaften mit ihren Monopolen
immer ein verldsslicher Garant einer aus-
reichenden und nachhaltig funktionieren-
den Grundversorgung seien, hat sich nicht
bewahrheitet.

Die Gewihrleistung der Grundversor-
gung ist nicht zu verwechseln mit einer
«Heimatschutz-Garantie» fiir inlindische
Firmen. Diese Verwechslung ist eines
der grossten politisch-psychologischen
Hindernisse zum richtigen Verstindnis der
Marktoffnung. Auch eine auslindische Fir-
ma ist grundsitzlich in der Lage, Kunden
optimal zu bedienen. Die Sicherstellung
der Grundversorgung im Luftverkehr, also
die internationale Bedienung der Flug-
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hifen Kloten und Genf zum Beispiel, ist
nicht gleichbedeutend mit der Erhaltung
einer schweizerischen Airline. Auch die
Existenz der Swisscom kann nicht mit
dem Hinweis auf die Notwendigkeit der
Grundversorgung gerechtfertigt werden.
Der Service public hat nur eine Existenz-
berechtigung, wenn er ein Service au
public ist und tatsichlich nahe am Kunden
bleibt. Ein Service public, der sich nicht
an der Nachfrage der Beniitzer orientiert,
wird bald einmal zum Service sans public.
Jede staatliche Instanz hat die Aufgabe,
sich immer wieder in Frage zu stellen, und
das gilt fiir Regulierungsbehorden in quali-
fizierter Weise. Sie konnen zur Uberregu-
lierung neigen, und dies kann vor allem im
Medienbereich eine Entwicklungsbremse
sein. Immerhin zeigen die bisherigen
Erfahrungen im Telekombereich, dass es
auch bei Deregulierungen und Privati-
sierungen einen verbleibenden und zum
Teil auch einen neuen Regulierungsbedarf
gibt. Deregulierung durch Re-Regulierung
ist mehr als nur ein Wortspiel. Der Staat
kann sich nicht vollstindig aus den Netz-
industrien zuriickziehen und muss auch
weiterhin eine tragende Rolle spielen. m
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Der Service public
hat nur eine Existenz-
berechtigung,
wenn er ein Service

au public ist.
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Deutschland-Schweiz: Blockierte Nachbarn

«Warum wissen wir so viel und tun doch so wenig?»

Zusammen mit dem Schweizer Think Tank Avenir Suisse arbeitet das Hamburgische Welt-
Wirtschafts-Archiv an einer Studie zum Thema «Deutschland-Schweiz: Blockierte Nachbarn ».
Sie analysiert die Ursachen der Reformblockade in Deutschland und in der Schweiz und

zeigt Wege zu deren Uberwindung auf.
Yvonne Heiniger und Thomas Straubhaar

Die frithere Wirtschaftslokomotive Deutsch-
land und das einst reichste Land unter den
westlichen Industriestaaten, die Schweiz,
sind in Europa inzwischen wirtschaftlich
zu Bremserwagen geworden. Wirtschafts-
politische Massnahmenkataloge von Ex-
perten und Fachgremien, die aufzeigen,
wie diese ungiinstigen Entwicklungen
aufgehalten werden konnten, liegen seit
Jahren auf dem Tisch. Trotzdem hilt der
negative Trend bei der wirtschaftlichen
Leistungsfihigkeit weiter an. Weshalb wer-
den Reformen nicht an die Hand genom-
men? Weshalb werden Reformen nicht
umgesetzt? Dass die Reformen in Richtung
«Mehr Wettbewerb, mehr Effizienz, mehr
Wachstum» gehen miissen, stiitzt sich
- vor allem unter Okonomen - auf einen
breiten Konsens. Trotzdem sind die Wider-
stinde stark.

Fiir die Reformblockade stehen drei
Erklirungen im Vordergrund: Erstens wird
okonomischer Rat nicht gehort, weil er
oft als irrelevant erscheint, unverstindlich
formuliert ist und vielstimmig kommuni-
ziert wird - etwa nach dem Motto: zwei
Okonomen, drei Meinungen. Zweitens
wird generell die Tauglichkeit dieses Rats
bezweifelt, weil den Fachleuten fehlende
Kompetenz vorgeworfen und der Erfolg
der Reformprojekte bezweifelt wird. Nicht
selten sind die guten Vorschlige der Sach-
verstindigen rechtlich ohne Gesetzesinde-
rungen gar nicht umsetzbar. Drittens gibt
es bei jedem Reformvorschlag partikulare
Interessengruppen, die sich gegen Ande-
rungen wehren, weil sie von Neuerungen
negativ betroffen sind.

In unserer Studie konzentrieren wir
uns auf die Analyse des politisch-6kono-

mischen Spannungsverhiltnisses, das
Reformen entweder ausschaltet oder
eben entziindet. Wer sind die Spieler
im politisch-0konomischen Gefiige, und
welchen Spielregeln folgen sie? Wer
setzt und indert Spielregeln, und wel-
che Krifte mussen zusammenwirken,
damit es zu Anderungen kommt - auch
gegen die Absicht einzelner michtiger
Akteure? Die zentrale Frage lautet: Wie
verhilft man Reformen zum Durchbruch?

Politische Okonomik der Reform

Die Okonomik der Reform sucht nach
der Mechanik von institutionellen Ver-
anderungen.
miissen erfiillt sein, um eine polit-6kono-
mische Blockade zu durchbrechen, einen
Reformprozess durchzusetzen und einen
mehr oder weniger weit gehenden Wan-
del der Rahmenbedingungen zu ermogli-
chen? Welche Mechanismen stehen in der
Schweiz und in Deutschland hinter dem
status quo, den wir als politisches Gleich-
gewicht erkennen und als Reformblocka-
de empfinden? Die Ausgangsbasis fiir eine
vertiefte polit-0konomische Analyse von
Reformen findet sich in mehreren gut
fundierten wissenschaftlichen Argumen-
tationslinien.

Die Neue Politische Okonomie (Bruno
S. Frey, Guy Kirsch) sieht auch den Politi-
ker als <homo oeconomicus», der rational
handelt und zuerst an seinen eigenen Nut-
zen denkt, beispielsweise an die Chancen
seiner Wiederwahl. Die Okonomik der Po-
litik (Alberto Alesina, Allan Drazen, Tors-
ten Persson und Guido Tabellini) erklart,
wie im polit-Okonomischen Zusammen-
spiel verschiedener Akteure politische

Welche Voraussetzungen
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Entscheidungen zustande kommen. Die
(Neue) Institutionenokonomie (Douglass
North, Mancur Olson, Stefan Voigt) zeigt,
welche Institutionen das Entstehen von
Reformen unterstiitzen. Schliesslich liefert
die Okonomik der Transformation (Mathi-
as Dewatripont, Gérard Roland) ein weites
Feld empirischer Fallbeispiele aus den
Erfahrungen der ehemals sozialistischen
Linder Osteuropas auf ihrem Weg zu
Demokratie und Marktwirtschaft.

Deutschland und die Schweiz als wirt-
schaftlich eng verflochtene Nachbarn
haben trotz dhnlich gelagerten Problemen
beim Reformprozess
Hindernisse zu uiberwinden. Im Zentrum
stehen zwei Fragen: Wie konnen die Ge-
gebenheiten optimal ausgenutzt werden?
Welche Anreiz-
nismen konnten Politiker zu Reformen
animieren?

Ein erster Bremsfaktor gegentiber
Reformen beruht darauf, dass die Betrof-
fenheit asymmetrisch ist. Wenige sind
von Reformen stark und viele sind davon
schwach betroffen. Ein typisches Beispiel
hierfiir liefert der Agrarprotektionismus.
Alle Konsumierenden wiirden zwar von

unterschiedliche

und Sanktionsmecha-

der Marktoffnung profitieren, doch ist
die Auswirkung auf das Haushaltbudget
offenbar doch nicht intensiv genug, um
ein politisches Gegengewicht zu den vital
betroffenen Landwirten zu bilden, die ak-
tiv fiir die Strukturerhaltung kimpfen und
Reformen verhindern.

Ein zweiter Faktor, der gegen Reformen
wirkt, liegt in der Informationsasymme-
trie. Wer weiss schon wirklich, wie sich
eine Reform auswirkt, welche Vor- und
Nachteile sie fiir die Wirtschaft insgesamt
hat und welche Effekte fiir die einzelnen
Menschen damit verbunden sind? Die
Unsicherheit iiber wenig bekannte Re-
formfolgen fiihrt dazu, dass die breite Of-
fentlichkeit eine starke Priferenz fiir den
status quo hat. Die Menschen bekimpfen
Reformprozesse selbst dann, wenn ihnen
die Vorteile von Verinderungen iiberzeu-
gend dargelegt werden.

Schliesslich folgen, drittens, Reform-
zyklen einer vollig anderen, nimlich weit
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lingeren Periode als Wahlzyklen. Bis Re-
formen greifen und die Vorteile sichtbar
werden, dauert es Jahre, nicht Monate.
Abgeordnete miissen sich jedoch alle vier
oder funf Jahre zur Wahl stellen. Sie haben
oft nicht die Zeit zu warten, bis struk-
turelle Reformen wirksam werden. Sie
miussen raschere Erfolge vorweisen, um
ihre Wihlerschaft von ihren Qualititen
zu uberzeugen. Filschlicherweise - und
in der Regel gegen die eigenen Interessen
- wird in Wahlen «die sichtbare Hand der
Politik», die kurzfristig eingreift, die hier
einem Notleidenden hilft und dort einem
Zukurzgekommenen gibt, eher belohnt als
«die unsichtbare Hand des Marktes». Wie
lassen sich die Hinde der Politiker binden?
Welche Mechanismen sorgen dafiir, dass
sich langfristiges Handeln effektiv lohnt?
Wie lisst sich die Offentlichkeit dafiir mo-
bilisieren, fur ihre tatsichlichen Interessen
zu kimpfen?

Von anderen Léndern lernen

Fur Politiker sind Reformen riskant. Sie
setzen ihre Wiederwahl aufs Spiel. Des-
halb zaudern Politiker. Umso mehr, als
eine win-win-situation bei der Durchfih-
rung von Reformen in der Regel kurzfris-
tig nicht moglich ist. Reformen, bei denen
alle Bevolkerungsgruppen, und das Land
insgesamt, bereits kurzfristig Vorteile ha-
ben, sind sehr unwahrscheinlich und ha-
ben daher als Kriterium der Wiederwahl
wenig Gewicht. Trotzdem gibt es einige
Linder, die teilweise sehr weitreichende
Reformen umgesetzt haben. Nicht jede
Reform war erfolgreich. Nicht alle waren
nachhaltig. Einige blieben stecken. Ande-
re wurden gekippt und umgekehrt. Aber
auch aus Fehlern und Misserfolgen lasst
sich bekanntlich lernen.

Wir haben die Reformerfahrungen
verschiedener Industrielinder (Dinemark,
Finnland, Grossbritannien, Neuseeland,
Niederlande, Schweden) untersucht,
die in den letzten Jahren (strukturelle)
Reformen zustandegebracht haben. Es
stellt sich die Frage, was Deutschland und
die Schweiz in Bezug auf Reformme-
chanismen von anderen Lindern lernen
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konnen. Dabei ist klar, dass sich innovative
Strategien anderer Linder nicht kopieren
lassen. Sie konnen aber dazu beitragen, das
Problembewusstsein zu scharfen, «neural-
gische Punkte» aufzuzeigen und festgefah-
rene Diskussionen und Routinen aufzubre-
chen. Aus der best practice-Analyse haben
sich folgende politokonomischen Bedin-
gungen und Faktoren fiir das Zustande-
kommen von Reformen als ausschlagge-
bend erwiesen:

e In allen betrachteten Lindern wurden
Reformen vor dem Hintergrund o6kono-
mischer bzw. politischer Krisensituati-
onen angegangen. Krisen schaffen ein
Gelegenheitsfenster, das fiir Reformen
genutzt werden kann, weil Bevolkerungen
sensibilisiert und fiir Verinderungen eher
bereit sind. Es stellt sich die Frage, wann
eine Krise als Krise wahrgenommen wird.
Ausloser von Reformen waren in fast allen
Lindern makrookonomische Ausnahmesi-
tuationen, wie etwa eine Verdoppelung
der Arbeitslosenquote. Auch die Medien
konnten in der Wahrnehmung eine ent-
scheidende Rolle spielen (Sputnik-Effekt).
e In den meisten Linderbeispielen wa-
ren die Reformen zudem mit einem he-
rausragenden charismatischen Politiker
verknlipft, bzw. mit einem visioniren
Reformteam, das sich im Kern aus Re-
gierungsmitgliedern, Bilirokraten, Unter-
nehmern sowie Akteuren aus reformbe-
firwortenden  Forschungseinrichtungen
zusammensetzte.

* Die parteipolitische Entideologisierung
spielte eine zentrale Rolle. Oft waren es
sozialdemokratisch gefiihrte Regierungen,
die marktfreundliche Reformen lancierten
und durchfiihrten. Darin zeichnet sich ein
opportunistisches Verhalten von Politi-
kern ab, die auf eine strategische Delegati-
on rationaler Wihler reagieren und auf die
hohere Glaubwiirdigkeit der notwendigen
Reformmassnahmen abstellen, statt auf die
parteipolitische Ausrichtung.

¢ Reformen konnen in einigen Lindern
mit einem ausgeprigten Parteienkonsens
erklirt werden, der sich in starker parla-
mentarischer Unterstiitzung und der Ab-
wesenheit destruktiver Oppositionspolitik

aussert. Parteipolitischer Konsens gewann
vor allem im Zusammenhang mit Minder-
heitsregierungen an Bedeutung.

* Der politische Einfluss von Interessen-
gruppen konnte im Reformprozess vor
allem tiber den Weg einer Entpolitisierung
von Gewerkschaften, Verbinden und Un-
ternechmen zuriickgedringt werden. Das
heisst: Reformregierungen scheuten den
Konflikt mit den Verbinden nicht, hielten
die Kritik aus und blieben bei ihrem Kon-
zept. Fristen zur Stellungnahme von Ver-
binden wurden eng gesetzt, Anhorungen
knapp gehalten. In einzelnen Fillen suchte
die Regierung auch die Unterstiitzung der
Opposition. Zum Teil gab es Konzessi-
onen, um die Unterstiitzung relevanter
Gruppen zu gewinnen. Dieses Vorgehen
fihrte zu einer weitgehenden Absage so-
wohl an den Lobbyismus wie auch an die
Konzertierung.

* Die Reformgeschwindigkeit ist abhingig
von den jeweiligen politischen Institutio-
nen und Verfahren. Die betrachteten Lin-
der sind durch relativ wenige Vetokrifte
gekennzeichnet. Das heisst, es gab wenige
politische Systemmerkmale, die eine politi-
sche Blockade moglich erscheinen liessen.
Die meisten Linder verfiigten uber ein
Einkammer-System, waren zentralistisch
organisiert und kannten keine ausgeprigte
richterliche Normenkontrolle.

Nicht zu unterschitzen ist die Bedeu-
tung der Reibenfolge von Reformmass-
nahmen. Praktisch bewihrt haben sich
zunichst Liberalisierungen auf Dienstleis-
tungs- und Produktemirkten, dann Refor-
men auf den Arbeitsmirkten und schliess-
lich Reformen im Bereich Sozialstaat. Vor
allem nordische Staaten haben einen weit
ausgebauten Sozialstaat aufrechterhalten
und so Verinderungen auf dem Arbeits-
markt durchgebracht. Paketlosungen
wurden zudem schneller umgesetzt als
graduelle Losungen. m
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Service public und europaischer Binnenmarkt

Riickkehr der Staatswirtschaft?

Die Frage nach dem Stellenwert der dffentlichen Unternebmen héngt mit dem Spannungs-
feld zwischen staatlicher Regulierung und Wettbewerb zusammen. Das bisherige Gemein-
schafisrecht optiert zwar fiir mebhr Markt, rdumt aber den Mitgliedstaaten grosse Spielrdume
[fiir Ausnabmen zugunsten von gemeinwoblorientierten Staatsbetrieben ein.

Wernhard Méschel

Nach dem grossen politischen Umbruch in
den Jahren 1989/1990 sprach mein Lehrer
ErnstJoachim Mestmicker mit Blickrich-
tung mittel-osteuropiische Transitions-
linder von einer «Wiederkebr der biir-
gerlichen Gesellschaft und ibres Rechts».
Es ist nicht ohne Ironie: 13 Jahre spiter
kann man auf einem ordnungspolitischen
Symposion mit Blickrichtung EG die Frage
nach der Rickkehr der Staatswirtschaft
stellen.

Die Debatte um eine Wirtschafts-
verfassung, die in Deutschland seit den
Zwanzigerjahren gefiihrt wird, findet ihre
Entsprechung auf europiischer Ebene.
Seit dem Vertrag von Maastricht umfasst
die Tatigkeit der Mitgliedstaaten der Ge-
meinschaft ausdricklich eine Wirtschafts-
politik, die dem «Grundsatz einer offenen
Marktwirtschaft mit freiem Wettbewerb
verpflichtet ist> (Art. 4 Abs. 1 Europiischer
Gemeinschaftsvertrag, EGV). Art. 98 EGV
wiederholt das noch einmal. Art. 4 Abs. 2
EGV und Art. 105 Abs. 1 EGV sprechen die-
sen Grundsatz im Zusammenhang mit der
europdischen Wihrungspolitik aus. Nach
Art. 3 Abs. 3 des Konventsentwurfs zu ei-
nem Verfassungsvertrag fiir Europa strebt
die Union «eine in hohem Masse wettbe-
werbsfiahige soziale Marktwirtschaft an».

Einige sprechen hier von einer Sys-
tementscheidung fiir eine Marktwirt-
schaft. Ich plidiere diesbeziiglich eher fir
Zurtuickhaltung. Es konnte sich um blosse
Programmsitze handeln, ohne prizise zu-
geordnete Rechtsfolgen. Dafiir spricht die
Entscheidung des Europiischen Gerichts-
hofes zur gesetzlich geregelten Buchpreis-
bindung in Frankreich vom 3. Oktober
2000. Auf das Vorbringen, eine solche
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Regelung stehe nicht im Einklang mit dem
Grundsatz einer offenen Marktwirtschaft
mit freiem Wettbewerb, antwortete das
Gericht, dies seien «keine Bestimmumngen,
die den -Mitgliedstaaten klare und unbe-
dingte Verpflichtungen auferlegen, auf
die sich die Einzelnen vor den nationalen
Gerichten berufen kénnen. Es handelt sich
dabei ndmlich nur um einen allgemeinen
Grundsatz, dessen Anwendung komplexe
wirtschaftliche Beurteilungen erfordert,
die in die Zustdndigkeit des Gesetzgebers
oder der nationalen Verwaltung fallen».
Auf der anderen Seite ist im wesent-
lichen unstreitig, dass dem EG-Vertrag
als Regelungssubstrat eine Wirtschaft
zugrunde liegt, die im Ausgangspunkt als
eine verkehrwirtschaftliche, eine markt-
wirtschaftliche verstanden wird. Die
Grundidee eines zu verwirklichenden ge-
meinsamen Marktes, des Binnenmarktes,
ist nur von dieser Basis her verstindlich.
Die vier Grundfreiheiten, die dem Einzel-
nen verfassungsgestiitzte subjektive Rech-
te gewihren, belegen dies ebenso wie
die flankierend hinzutretenden Wettbe-
werbsregeln, einschliesslich der Beihilfe-
vorschriften. Art. 86 Abs.1 EGV lasst zwar
Offentliche Unternehmen zu, sie haben
sich indes ohne Privilegien den Bedingun-
gen freier Mirkte zu unterwerfen. Daraus
hat sich bekanntlich eine breite Deregulie-
rungswelle entwickelt, von Banken und
Versicherungen uber den Verkehr und die
Telekommunikation bis hin zur leitungs-
gebundenen Energieversorgung. Juristisch
und politokonomisch abgestiitzt war diese
Bewegung von Art 86 Abs.3 EGV. Danach
kann die Kommission auf diesem Felde,
gestiitzt auf eine eigene, verfassungs-

ORDNUNGSPOLITISCHE KONZEPTE

Wernhard Mdschel ist
Professor fiir Biirgerliches
Recht, Handels- und
Wirtschaftsrecht, Europarecht
und Rechtsvergleichung an
der Universitt Tiibingen.
(wernhard.moeschel@uni-
tuebingen.de)

Der vorliegende Beitrag ist ein
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gleiche Ermichtigungsgrundlage, -erfor-
derlichenfalls geeignete Richtlinien oder
Entscheidungen an die Mitgliedstaaten
richten». Sie muss nicht den Umweg iiber
den Ministerrat als das eigentliche Legisla-
tivorgan der Gemeinschaft nehmen. Dies
ist der marktfordernde Impuls. Es gibt aber
auch hemmende Relativierungen, und das
Bild ist insgesamt diffus.

Dies beginnt mit dem Sondersektor der
Agrarwirtschaft, dem die knappe Hilfte
der EG-Ausgaben zugeordnet ist, reicht
uber Art. 295 EGV, wonach die Eigentums-
ordnung der Mitgliedstaaten unbertihrt
bleibt - dies hat die dann rasch gescheiter-
ten Sozialisierungen zu Beginn des ersten
Septennats von Mitterrand in Frankreich
gemeinschaftsrechtlich moglich gemacht
-, bis hin zu einer deutlichen Zunahme
des Diskretioniren/Politischen auf Ge-
meinschaftsebene. Am Anfang stand hier
die Einheitliche Europiische Akte unter
dem «dynamischen» EG-Prisidenten Jac-
ques Delors. Eine erweiterte politische Zu-
standigkeit wurde damals in der Industrie-
politik, in der Forschung und Entwicklung
und bei den transeuropiischen Netzen
begriindet. Ungewiss sind die Handlungs-
moglichkeiten, die sich seit dem Vertrag
von Amsterdam aus der Zustindigkeit
der Gemeinschaft fiir die Beschdftigung»
ergeben (Art. 125 f. EGV). Ungeklart ist
weiter das Handlungspotential, das die Art.
138/139 EGYV fiir die Tarifvertragsparteien
schaffen. Sollte dies zum Ausgangspunkt
fir ein europdisches Tarifvertragssystem
werden, so kann man manche Reform-
hoffnung, die sich mit der Europiischen
Wihrungsunion verband, zu Grabe tragen.
Eine solche Entwicklung hohlt namentlich
die Legitimation des Gemeinschaftshan-
delns uber das Recht, nimlich tiber die
Gemeinschaftsvertriage, vollends aus. Das
vielbeklagte demokratische Defizit ist hier
besonders spuirbar.

Was sind gemeinwohlorientierte Leistungen?

Die Kommission kennt einen weiten Be-
griff der Leistungen der Daseinsvorsorge
oder gemeinwohlorientierter Leistungen.
Dies sind marktbezogene und nicht markt-

bezogene Titigkeiten, die im Interesse der
Allgemeinheit erbracht und daher von
den Behorden der Mitgliedstaaten mit
spezifischen Gemeinwohlverpflichtungen
verkniipft werden. Art. 86 Abs. 2 EGV ist
demgegentiber sehr viel enger: Er erfor-
dert Dienstleistungen von allgemeinem
wirtschaftlichem Interesse. Ausgeschie-
den werden nichtwirtschaftliche Tatigkei-
ten, wirtschaftliche Titigkeiten, die kein
Gemeinwohlinteresse widerspiegeln, und,
aus dem Sachzusammenhang heraus, Ti-
tigkeiten rein lokaler/regionaler Art ohne
Zwischenstaatlichkeitsbezug.

Trager offentlicher Dienstleistungen

Der deutsche Begriff der Daseinsvorsorge
ist historisch belastet. Er ist 1938 von Ernst
Forsthoff geprigt worden und geht iiber
Art. 86 Abs. 2 EGV hinaus. Gleiches gilt
fiir die franzosische Lehre vom Service pu-
blic, die diesem eine «dimension bhumai-
ne majeure» zuweist. Fir die Definition
jener wirtschaftlichen Dienstleistungen,
die tatsichlich im Allgemeininteresse
liegen, sind zunichst die Mitgliedstaaten
zustindig. Uberlegungen, mit denen man
konstitutive Regulierungen begriindet,
etwa die Funktionsfihigkeit von Privat-
autonomie und Wettbewerb, gehen al-
lerdings zu weit. Sie konnen zu einer Art
«Klo-Theorie» fihren, wie ich das einmal
genannt habe. Vom Friihstiick tber das
Toilettenpapier bis hin zur Wasserspiilung
- zweckmaissig in dieser Reihenfolge -,
uberall wiren wir mit Staatsaufgaben kon-
frontiert. Die Kommission tibt bei der Defi-
nition gemeinwohlorientierter Leistungen
nur eine Missbrauchskontrolle nach dem
Grundsatz der Verhiltnismissigkeit aus.
Der Charakter des Art. 86 Abs. 2 EGV als
einer Ausnahmevorschrift wurde insoweit
geschwicht. Die Liste der Titigkeiten, die
diese Hiirde genommen haben, ist lang.
Die Mitgliedstaaten konnen die Dienst-
leistungen von allgemeinem wirtschaftli-
chem Interesse selbst erbringen oder die
Aufgabe offentlichen oder privaten Unter-
nehmen tibertragen. Dies richtet sich weit-
gehend nach den Traditionen eines Mit-
gliedslandes. Fiir das Gemeinschaftsrecht
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ist das alles Sachverhalt. Fillt der Versor-
gungsauftrag in den Anwendungsbereich
einer EG-Richtlinie iber die Vergabe of-
fentlicher Auftrige, so sind die sich daraus
ergebende Verpflichtungen zu beachten,
namentlich die Gebote der Transparenz
und der Offenheit des Verfahrens.

Auch ausserhalb dieser Richtlinien sind
einschligige Grundsitze des EG-Vertrages
zu berticksichtigen, im Wesentlichen die
Vorschriften tiber den freien Dienstleis-
tungsverkehr und tiber die Niederlassungs-
freiheit. Hinzu treten die Grundsitze der
Transparenz - anhand objektiver Kriterien
ist zu bestimmen, wann eine Verpflich-
tung zur Bekanntgabe der Vergabe besteht
-, der Gleichbehandlung und der Verhilt-
nismissigkeit.

Zwischen Souveranitat und Marktoffnung

Die Mitgliedstaaten konnen selbst ent-
scheiden, wie die gemeinwirtschaftlichen
Leistungen finanziert werden sollen: durch
finanzielle Direkthilfe aus dem Staatshaus-
halt (Subventionen oder Steuervergiins-
tigungen), durch die Gewihrung beson-
derer oder ausschliesslicher Rechte, z.B.
ein gesetzliches Monopol, durch Beitrige
von Marktteilnehmern, wie z.B. Universal-
dienstfonds oder durch Erhebung gleich
hoher Gebiihren trotz betrichtlichen Kos-
tenunterschieden.

Ein Ausgleich darf nur in Hohe echter
Mehrkosten erfolgen. Teilweise gibt es da-
bei sektorspezifische Rechtsvorschriften.
Dann sind diese einzuhalten. Im Ubrigen
ist zu unterscheiden, ob die HOhe eines
Ausgleichs im Wege einer Ausschreibung
ermittelt werden kann, oder ob sie vor-
weg bestimmt ist. Im ersten Fall gilt eine
Vermutung, dass der ermittelte Ausgleich
einem «Marktpreis» entspricht, falls einige
Voraussetzungen erfiillt sind (der betref-
fende Markt ist wirtschaftlich umkampft,
das Ausschreibungsverfahren hat zu einem
echten Wettbewerb gefiihrt, der Zuschlag
wurde dem Unternehmen erteilt, das die
geringste Ausgleichsleistung verlangt). Bei
fehlender Ausschreibung orientiert man
sich an Kostenkonzepten. Am ehesten
tauglich ist dabei noch ein Vergleichs-
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marktkonzept. Die Prifung der Propor-
tionalitit von wettbewerbsbeschrinken-
den Massnahmen zugunsten oOffentlicher
Unternehmen ist das Kernstiick in der
Anwendung des Art. 86 Abs. 2 EGV. Auf
der einen Seite geht es darum, dass die
Erfiilllung der besonderen Aufgaben nicht
verhindert wird.

Auf der andern Seite soll das Gemein-
schaftsinteresse an moglichst offenen und
wettbewerblichen Mirkten gewahrt wer-
den. Treffend hat man gesagt, es handle
sich um eine Funktionsgarantie zugunsten
legitim definierter Vorsorgeleistungen,
aber nicht um eine Bestandesgarantie
uberkommener Strukturen. Immer bleibt
zu fragen, ob eine Leistung in offenen und
wettbewerblichen Formen nicht mindes-
tens so gut erbracht werden konnte.

Den dahinterstehenden Konflikt hat
der Wissenschaftliche Beirat beim Bun-
deswirtschaftsministerium auf den Punkt
gebracht: <m Kern gebt es in dieser Dis-
kussion um den alten Gegensatz von
Politik und Markt. Er dussert sich in der
Europdiischen Gemeinschaft als Gegensatz
von staatlicher Souverdnitdt und vorran-
giger Geltung des Gemeinschaftsrechts. Es
wdire aber mit dem Grundgedanken der
Gemeinschaft und den fiir den Binnen-
markt und das Wettbewerbssystem gelten-
den Rechisgrundsditzen unvereinbar, die
Entscheidungen tiber Einrichtung und
Ausgestaltung der dffentlichen Dienste al-
lein den Regierungen der Mitgliedstaaten
zu tiberlassen.»

Die hier zum Verhiltnis von Service pu-
blic, bzw. Daseinsvorsorge und Marktoff-
nung auf europiischer Ebene angestellten
Uberlegungen lassen sich in drei Sitzen
zusammenfassen: Wir befinden uns in
einem sowohl juristisch als auch politoko-
nomisch sumpfigen Gelinde. Es besteht
kein Anlass zu schrillen Kassandrarufen.
Stindige Wachsamkeit ist geboten. m
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Wetthewerb als Herausforderung zur Innovation

Vergleichende Wirtschaftspolitik —

ein Lernprozess

Auf die Fragestellung «Mebr oder weniger Staat?» bzw. «Mehr oder weniger Markt?»
gab es am 11. Zermatter Symposium keine einbellige Antwort. Einig war man
sich hingegen, dass Europa mehr Weltbewerb braucht, und zwar auf allen Stufen

und in allen Bereichen.

Robert Nef

Eine Analyse des Spannungsfeldes zwi-
schen Politik und Wirtschaft aus unter-
schiedlichsten Blickwinkeln war das
Thema des 11. Zermatter Symposiums. Im
Zentrum stand der Vergleich verschiede-
ner Losungsmuster und nicht das Finden
einer gemeinsamen Antwort. Die allgemein
unbestrittene Aufforderung, mehr Wettbe-
werb zu wagen, bezog sich nicht auf jenes
Zerrbild des Wettbewerbs, bei dem sich
jeder Wettbewerber in einen Kampf auf
Leben und Tod stiirzt und die Gewinner
zuletzt auf Kosten der Verlierer leben.
Schon in den beiden Einleitungsreferaten
wurde klargestellt, dass der Wettbewerb
als ein Entdeckungsverfahren zu deuten
sei, das im Alltag der wirtschaftlichen und
der politischen Realitit die Suche nach
besseren Losungen ermogliche. Alexander
Schaub wies darauf hin, dass die EU aus
amerikanischer Sicht als ein Laboratorium
des Globalisierungsprozesses funktionie-
re, und Aymo Brunetti betonte, dass das
Entscheidende am Wettbewerb nicht die
allgemeine Preisreduktion sei, sondern die
stindige Herausforderung zur Innovation.
Der Wettbewerb ist ein Experiment, das
den Vergleich unterschiedlicher Losungen
ermoOglicht und damit das Lernen aus Er-
fahrungen.

Die zwei Gastreferenten Andreas Biner
und Robert Guntern, die in ihrer Funktion
als Prisident der Burgergemeinde und der
Munizipalgemeinde eingeladen waren,
steuerten mehr als nur etwas Lokalkolo-
rit bei. Ihre Beitrige entpuppten sich als
anschauliche Fallbeispiele zum generellen
Thema «Politik und Wirtschaft»r sowie
«Wettbewerb und Arbeitsteilung zwischen
offentlichen Korperschaften». Die finan-

ziellen, administrativen und organisatori-
schen Probleme, die die Burgergemeinde
als Grundeigentiimerin und Tourismus-
unternechmung mit ihren traditionellen
Strukturen nicht mehr bewiltigen konnte,
wurden in den letzten Jahren neu auf die
Munizipalgemeinde und auf eine nach
kommerziellen Gesichtspunkten gefiihrte
Aktiengesellschaft aufgeteilt, insgesamt
ein gelungenes Experiment der Verbin-
dung von traditionellen und modernen
Formen der politisch-wirtschaftlich-kultu-
rellen Arbeitsteilung.

Kosten und Nutzen des Foderalismus

Ein ganzer Tag des Symposiums war dem
Thema «Wettbewerb der Gebietskorper-
schaften» gewidmet. Der Foderalismus
fiihre, wie der Politikwissenschafter Arthur
Benz darlegte, als <Mebrebenensystem» re-
gelmissig zu Koordinations- und Konsens-
problemen und erhohe die Entscheidungs-
kosten bei Reformen. Fiir die Behauptung,
Bundesstaaten hitten generell eine «bes-
sere Politik», gebe es keine schliissigen
Belege. Der politische Alltag werde in
der EU, in der Bundesrepublik und in der
Schweiz durch eine Fiille von zusitzlichen
Institutionen und Traditionen bestimmt.
Die Lancierung politischer Agenden, die
Art der Verhandlung und der Entscheidfin-
dung werde dadurch mehr beeinflusst, als
durch das vage Konzept des Foderalismus.
Uwe Wagschal, der bis 2002 bei Avenir Su-
isse titig war und jetzt an der Universitit
Miinchen lehrt, begriindete seine These
von der Reformunfihigkeit der Schweiz.
Er fithrte diese auf den punktualistischen
Regierungsstil zuriick, der ausgewogene
Gesamtlosungen im Sinn von «bistorischen
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Deals» durch Vetos verhindere. Im Beitrag
von Joachim Starbatty von der Universitit
Tibingen stand die Skepsis gegeniiber
allen zentralisierenden Tendenzen im
Mittelpunkt. Das Subsidiarititsprinzip sei
als «Leerformel» zu unbestimmt, als dass
es den starken Drang zur Konzentration
politischer Kompetenzen wirksam brem-
sen konnte. Starbatty bezweifelte, dass in
der Europiischen Wihrungsunion das Ziel
der Preisstabilitit mit geniigender Konse-
quenz durchgehalten werde. Wenn grosse
Mitgliedstaaten ihre finanzpolitischen
Hausaufgaben nicht machten, werde der
Stabilitats- und Wachstumspakt ausge-
hebelt. Sein Vorschlag, die wichtigsten
Grundsitze aus dem Verfassungsentwurf
des Konvents in den Parlamenten der Mit-
gliedstaaten zu diskutieren, war im Plenum
nicht unbestritten. Es werde mit solchen
Debatten, so lauteten die Bedenken, eine
«Brichse der Pandora» gedffnet.

Schwieriges «Dossier Schweiz»

Bei der bilateralen Weiterentwicklung des
Verhiltnisses der EU zur Schweiz gehe es,
wie Ulrich Trautmann, der Swiss Desk Offi-
cer der EU Kommission ausfiihrte, weniger
um Differenzen im Bereich der ordnungs-
politischen Konzepte, sondern um eine
Fiille von Details, die mit den differenzier-
ten Ausnahmen zusammenhingen, die
die Schweiz fiir sich beansprucht. Beim
neuen Entwurf fiir das Zinsbesteuerungs-
abkommen sei die EU der Schweiz sehr
weit entgegengekommen und habe sogar
eine Abweichung von den OECD-Kriterien
in Kauf genommen. Die USA hitten sich,
so Trautmann, gegeniiber der Schweiz
bessere Zugriffsrechte gesichert als die EU,
die diesbeziiglich mehr Entgegenkommen
gezeigt habe. Die Logik des internationa-
len Vertragswerkes verlange nun, dass das
Abkommen - mit gleichem Wortlaut, aber
anderen Wirkungen - mit Liechtenstein,
Monaco, Andorra und San Marino ebenfalls
abgeschlossen werde. Einmal mehr wurde
klargestellt, dass das Schweizer Bankkun-
dengeheimnis an sich fiir die EU kein
Problem sei, sondern die Tatsache, dass in
der Schweiz die Steuerhinterzichung nicht
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als krimineller Akt aufgefasst werde. Aus
diesem Grund werde, wie Alois Ochsner,
der Leiter des Ressorts Wirtschafts- und
Finanzfragen, aus schweizerischer Sicht
ausfiihrte, ein diesbeziiglicher internatio-
naler Informationsaustausch unter Straf-
verfolgungsbehorden von der Schweiz ka-
tegorisch abgelehnt. Kann die Schweiz am
europdischen Verbundsystem der inneren
Sicherheit teilnehmen und gleichzeitig an
der Nichtkriminalisierung der Steuerhin-
terziehung festhalten? Aus Schweizer Sicht
ist eine solche Beteiligung moglich, wih-
rend auf EU-Seite dariiber Zweifel beste-
hen. In der Diskussion wurde eingeriumt,
dass der Finanzplatz Schweiz von seiner
Sonderstellung profitiere. Eine rigorose
Anpassung an das Steuer- und Strafrechts-
system der EU wiirde aber wohl weniger
zu jener Erhohung der Steuermoral in Eu-
ropa fithren, die die Steuerbehorden sich
erhoffen, sondern zu einem Ausweichen
auf Finanzplitze in Asien, wo die Bereit-
schaft und die Moglichkeit zum Informati-
onsaustausch auch im kriminellen Bereich
ausserst beschrinkt bleibt.

Reformstau in der Sozial- und Bildungspolitik

Im Idealfall sind 6konomische und politi-
sche Institutionen in einer Weise miteinan-
der verkniipft, dass sie Wohlstandsmotor
und Sicherheitsnetz in einem sind. Sowohl
Deutschland wie auch die Schweiz sind
weit von diesem Ideal entfernt. Dies zeigte
Bernd Raffelhiischen von der Universitit
Freiburg in seiner aktuellen Information
zum Stand der sozialpolitischen Diskussi-
on in Deutschland. Das demographische
Problem werde in beiden Lindern erst von
den Fachleuten in seiner vollen Tragweite
erfasst. Wir stehen vor einer dramatischen
Uberbeanspruchung kiinftiger Generati-
onen. Eine zahlenmaissig schrumpfende
Bevolkerungsgruppe von Erwerbstitigen
muss uUber das Umlageverfahren eine im-
mer grosser werdende Gruppe von Rent-
nern finanzieren. «Das Umlageverfabren»,
so Raffelhiischen, «generiert einen Topf, in
dem nichts drin ist.»

In der Schweiz wird die sozialpoliti-
sche Situation durch zwei Faktoren ge-

ORDNUNGSPOLITISCHE KONZEPTE

Der Wetthewerb ist
ein Experiment, das
den Vergleich unter-
schiedlicher Lésungen
ermaoglicht und
damit das Lernen

aus Erfahrungen.
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Im Bildungsbereich
zeigt sich ebenfalls
das Phdanomen
steigender Kosten
bei gleichzeitig

sinkender Qualitat.
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mildert, aber nicht vollig entschirft. Beim
sogenannten Dreisiulenprinzip beruht nur
die Alters- und Hinterlassenenversicherung
(Erste Siaule: AHV) auf dem aus demogra-
phischen Griinden zunehmend prekiren
Umlageverfahren. Die obligatorische beruf-
liche Vorsorge (BVG: Zweite Siule) basiert
auf dem Kapitaldeckungsverfahren, dessen
Sicherheit allerdings von der internationa-
len Borsenlage abhingt. Die Krankenversi-
cherung wird in der Schweiz durch lohnu-
nabhingige Kopfpauschalen finanziert, die
zwar steigen, aber keine «schwebende Last»
erzeugen. Dadurch kann der Reformdruck
zum Teil von der Einnahmenseite auf die
Ausgabenseite verlagert werden. Fur die
Rentenreform in Deutschland werden zur
Zeit verschiedene Moglichkeiten evaluiert,
die alle letztlich auf das Ziel einer schritt-
weisen Sanierung durch Erhohung des
Rentenalters und Anpassung der Leistun-
gen hinauslaufen. Das Motto lautet «Weg
von der Lebensstandardsicherung, hin zu
einer ersetzenden Alterssicherung». Inwie-
fern dieses Zielbiindel politisch umsetzbar
ist, blieb in der Diskussion kontrovers.
Bei der Reform der Krankenversicherung
plidierte Raffelhiischen fiir das lohnu-
nabhingige «Schweizer Modell», (das al-
lerdings auch ein noch nicht erfolgreich
abgeschlossenes Experiment ist), und fiir
eine schrittweise Abschaffung der Pflege-
versicherung.

Im Bildungsbereich zeigt sich eben-
falls das Phinomen steigender Kosten
bei gleichzeitig sinkender Qualitiat. Allein
mit der Forderung Mehr dffentliche Mit-
tel fiir die Bildung» lisst sich aber das
Spannungsfeld von Bildungspolitik und
Bildungsokonomie, wie Hanspeter Klos
vom Institut der Deutschen Wairtschaft
ausfuhrte, weder in Deutschland noch in
der Schweiz abbauen. Traditionellerweise
gehe die Politik davon aus, dass der Markt
im Bildungsbereich, wie auch im Gesund-
heitsbereich, versage. Die Aussage des Re-
ferenten «Bildung ist prinzipiell ein markt-
lich organisierbares Gut» weckte unter
den Teilnehmern aber keinen grundsitz-
lichen Widerspruch. Dass auch weiterhin
offentliche Mittel in die Bildung investiert

werden sollten, war auch in der Diskussi-
on unbestritten, allerdings wiren die Sub-
ventionen zunehmend als Subjekthilfe auf
der Nachfrageseite einzusetzen und nicht
als Bestandesschutz fiir bestehende staatli-
che Bildungsinstitutionen.

Weg von der Politik?

Im Podiumsgesprich mit dem Thema «Die
Post im Spannungsfeld zwischen Service
public und Markt» diskutierten, unter der
Leitung des Publizisten Beat Kappeler,
Alex Egelseer von der Firma EP Europost;
Reto Millhaupt von der Schweizer Post;
Marton Jojart, Autor eines Forschungsbe-
richts der Universitit St. Gallen uber die
Postmarktliberalisierung; Gerhard Harms
und Alexander Kirchschall, beide von der
Deutschen Post; und Alfred Stratil vom
Osterreichischen
Auf die Frage des Gesprichsleiters, ob es
moglich sei, den Postmarkt vollstindig
von der Politik abzukoppeln, gab es - was
bei der Zusammensetzung des Podiums

Verkehrsministerium.

nicht erstaunt - keine einhellige Antwort.
Der Service-public-Mythos hat bei der
Post besonders tiefreichende historische
Wurzeln. Das Staatsmonopol hat sich in
Deutschland als Alternative zum Postregal
privilegierter Firstenhduser entwickelt,
die die Post seinerzeit als private Daseins-
vorsorge bewirtschafteten.

Eine Schlussbemerkung von Rolf Has-
se, dem Leiter des Symposiums, gilt nicht
nur fiir das Verhiltnis von Postmarkt und
Politik, sondern fiir das ganze Spannungs-
feld von Wirtschaft und Staat: 4n der Poli-
tik zdblen nicht nur die Fakten, sondern
die Perzeption.» Diese Perzeption aber ist
nicht einfach gegeben. Sie kann durch
Reflexion und Kommunikation verindert
und verbessert werden, wenn sich die
Verantwortlichen in Wirtschaft und Staat
uber ihre Ziele Klarheit verschaffen, wie
dies am 11. Zermatter Symposium exemp-
larisch der Fall gewesen ist. m
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Losungsvarianten fiir wirtschaftspolitische Probleme
Mancur Olson, zitiert aus: «Aufstieg und Niedergang von Nationen»,

Tiibingen 1985, S. 308 f.

Mancur Olson

«Eine Gesellschaft konnte das offenkundigste und
weitreichendste Heilmittel wihlen: Sie konnte ein-
fach alle Sonderinteressengesetze oder Regulierungen

MANCUR
OLSON
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aufheben und zur selben Zeit rigorose Wettbewerbs-
gesetze auf jede Art von Kartellen oder Kollusionen
anwenden, die ihre Macht benutzen, um Preise oder
Lohne oberhalb des Wettbewerbsniveaus zu erlangen.
Eine Gesellschaft konnte auf diese Weise Verteilungs-
koalitionen daran hindern, wesentlichen Schaden an-
zurichten. Dieses Heilmittel verlangt keinen grosseren
Aufwand an Ressourcen: Kluge und entschiedene
politische Massnahmen wiirden allein durch ihre
Existenz grosse Steigerungen der Wohlfahrt und der
sozialen Leistungen herbeifiihren. Ein so umfassender
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Wandel der Ideen und der Politik ist aussergewohn-
lich unwahrscheinlich. Aber das Szenario reicht den-
noch aus, folgendes zu zeigen: Wenn das Argument
dieses Buches oder andere Argumente von dhnlicher
Wichtigkeit unerwartet einflussreich sein sollten, wer-
den die aus diesem Buch abgeleiteten Vorhersagen
falsifiziert werden.

Offenkundig werden Verteilungskoalitionen die
Aufhebung der Sonderinteressengesetze und die Be-
lastung durch wettbewerbspolitische Massnahmen
bekimpfen, die ihnen die Monopolgewinne verwei-
gern, die sie durch ihre Fihigkeit zu kollektivem Han-
deln sonst erlangen konnten. Der begrenzte Einfluss
okonomischer Bildung in der Vergangenheit, selbst
bei Angelegenheiten, bei denen es Ubereinstimmung
unter den Okonomen gegeben hat, lisst vermuten,
dass die Koalitionen oft erfolgreich sein werden.
Keynes tbertrieb, als er schrieb, dass die Welt von
Ideen beherrscht wird und von wenig sonst. Aber der
grosse Einfluss seiner Schriften auf die Politik und der
neuere Einfluss seiner Kritiker zeigt, dass Ideen sicher
von Bedeutung sind.

Wenn Sonderinteressen (wie ich behauptet habe)
okonomischem Wachstum, Vollbeschiftigung, wider-
spruchsfreier Politik, Chancengleichheit und sozialer
Mobilitit schaden, konnen wir dann nicht verninfti-
gerweise erwarten, dass das Forscher auf diesem Ge-
biet im Laufe der Zeit zunehmend erkennen werden?
Und dass sich diese Erkenntnis schliesslich bei immer
grosseren Teilen der Bevolkerung durchsetzen wird?
Und dass diese Verbreitung der Erkenntnis die Ver-
luste durch die Sonderinteressen erheblich begrenzen
wird? Das ist es, was ich erwarte, zumindest wenn ich
nach einem gliicklichen Schluss suche.» m
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