EU-Mitteilungen Centrum fir
STEUERUNG C e p Europdische Politik

WIRTSCHAFTSPOLITISCHER REFORMEN

cepAnalyse Nr.35/2013

KERNPUNKTE

Ziel der Mitteilungen: Die Kommission will nationale wirtschaftspolitische Reformen starker steuern.
Betroffene: Alle Biirger und Politiker in den Mitgliedstaaten.

Pro: (1) Euro-Staaten haften heute fiir andere Euro-Staaten, auf deren Politik sie keinen Einfluss ha-
ben. Durch die vorgeschlagenen MaBnahmen kdnnen sie — begrenzten - Einfluss ausiiben.

Contra: (1) Die Vorschlage verringern die Haftung der hilfsbedirftigen Staaten fir ihre Politik.

(2) Beim ,Instrument” fiir Konvergenz und Wettbewerbsfahigkeit lassen sich Mitnahmeeffekte und
Moral Hazard nicht dadurch verhindern, dass durch sie motivierte Reformen aussortiert werden.

(3) Reformvereinbarungen, die unter dem Dach des ,Instruments” getroffen werden, sollten recht-
lich verbindlich sein. Das ist allenfalls zuldssig, wenn sie auf die Flexibilitatsklausel (Art. 352 AEUV)
gestlitzt werden, die Einstimmigkeit im Rat erfordert.

INHALT

Titel

Mitteilung COM(2013) 165 vom 20. Marz 2013: Auf dem Weg zu einer vertieften und echten Wirtschafts- und
Wahrungsunion - Einfithrung eines Instruments fiir Konvergenz und Wettbewerbsfahigkeit

Mitteilung COM(2013) 166 vom 20. Marz 2013: Auf dem Weg zu einer vertieften und echten Wirtschafts- und
Wahrungsunion - Vorabkoordinierung groBBerer wirtschaftspolitischer Reformvorhaben

Kurzdarstellung

» Hintergrund und Ziel

— Die Kommission will
- ein ,Instrument fiir Konvergenz und Wettbewerbsfahigkeit” einfiihren [COM(2013) 165] und
- die ,Vorabkoordinierung gréBerer wirtschaftspolitischer Reformvorhaben” im EU-Recht festschreiben

[COM(2013) 166]; diese ist bereits in Art. 11 des Vertrags liber Stabilitdt, Koordinierung und Steuerung
(,Fiskalpakt”; s. cepAnalyse) enthalten.

— Beides soll dazu fiihren, dass die Mitgliedstaaten bei ihren Entscheidungen tber wirtschaftspolitische Re-
formen auch deren Auswirkungen auf andere Mitgliedstaaten berlicksichtigen (,Spillover-Effekte”)
[COM(2013) 165, S.4 und 166, S. 3]. Diese treten insbesondere im Euro-Raum auf.

— Die Kommission stellt verschiedene Optionen zur Ausgestaltung der MalBnahmen vor. Sie fordert die Mit-
gliedstaaten und Interessentrager zur Stellungnahme auf. Noch 2013 sollen Legislativvorschlage folgen.

» Instrument” fiir Konvergenz und Wettbewerbsfahigkeit: Allgemeines Konzept
— Das ,Instrument” soll - neben der Berlicksichtigung der Spillover-Effekte — bewirken, dass Mitgliedstaaten
- eine hohere ,Anpassungs- und Wettbewerbsfahigkeit” erreichen (S. 3),
- ,zur Beseitigung zentraler Schwachstellen erforderliche Strukturreformen” zeitnah umsetzen (S. 3).
— Das ,Instrument” besteht aus zwei Elementen (S. 3):

- einer - in der Mitteilung rechtlich nicht weiter konkretisierten — ,Vereinbarung” zwischen Mitgliedstaat
und EU, in der sich der Staat ,verpflichtet”, Reformen in einem bestimmten Zeitraum umzusetzen, und

- einer finanziellen Unterstiitzung zur Durchfiihrung der Reformen.

— An dem ,Instrument” sollen teilnehmen:

- zwingend die Euro-Staaten - auBer jenen, die sich in einem makrookonomischen Anpassungspro-
gramm [VO (EU) Nr. 472/2013, s. cepAnalyse] befinden, z.B. aufgrund eines Finanzhilfeantrags beim Eu-
ropaischen Stabilitdtsmechanismus (ESM, s. cepAnalyse) und

- freiwillig alle anderen Mitgliedstaaten, soweit das zu ,ermoglichen” ist (S. 5).

» Instrument” fiir Konvergenz und Wettbewerbsfihigkeit: Vereinbarung iiber den Reformplan
— Der Mitgliedstaat legt einen Plan mit konkreten Reformen und Fristen vor. Das soll geschehen
- freiwillig jederzeit oder
- nur bei Aufforderung der Kommission, dann aber verpflichtend oder
- nur wenn PraventionsmafBnahmen wegen eines makrodkonomischen Ungleichgewichts ergriffen wer-
den [VO (EU) Nr. 1176/2011, s. cepStudiel, dann entweder freiwillig oder verpflichtend.
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— Muss ein Staat im Verfahren bei einem lberméaBigen makrodkonomischen Ungleichgewicht [VO (EU)
Nr.1176/2011 und 1174/2011] einen KorrekturmaBnahmenplan vorlegen, ersetzt dieser den Reformplan.
Der Staat erhadlt auch in diesem Fall die finanzielle Unterstiitzung.

— Der Reformplan soll auf den landerspezifischen Empfehlungen beruhen, die der Rat im Rahmen des Eu-
ropdischen Semesters an den Mitgliedstaat richtet [Art. 2-a VO (EG) Nr. 1466/97, s. cepAnalyse].

— Die Kommission bewertet den Reformplan und handelt Einzelheiten mit dem Mitgliedstaat aus. Es sollen
nur Reformen in die Vereinbarung aufgenommen werden, die
- in den landerspezifischen Empfehlungen aufgezeigte Schwachstellen des Staats beseitigen,

- Spillover-Effekte in anderen Mitgliedstaaten haben,
- mit der langfristigen Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen des Staates vereinbar sind,
- in ihren sozialen Auswirkungen tragbar sind und
- der Staat, wenn er die finanzielle Unterstiitzung nicht erhalt (S. 4),
- nicht zeitnah durchfiihren kann (Vermeidung von ,Mitnahmeeffekten”) oder
- nicht mit Absicht verzdgert, um die Unterstiitzung zu erhalten (Vermeidung von ,Moral Hazard").

— Der Reformplan wird dem Rat tibermittelt, der Anderungen vorschlagen oder den Plan billigen kann.

— Um demokratische Legitimitat und Rechenschaftspflicht zu gewahrleisten, muss das nationale Parlament
dem Reformplan am besten zustimmen, bevor der Mitgliedstaat den Plan der Kommission vorlegt, spa-
testens aber vor seiner Billigung durch den Rat.

» Instrument” fiir Konvergenz und Wettbewerbsfahigkeit: Finanzielle Unterstiitzung
— Die finanzielle Unterstiitzung soll fiir ,flankierende MaBnahmen” verwendet werden, um ,soziale und po-
litische Schwierigkeiten” zu Giberwinden, die bei der Durchflihrung der Reformen auftreten (S. 4).
- Fur jede Reform, die im Reformplan enthalten ist, kénnte eine Pauschale gezahlt werden.
- Die Auszahlung der finanziellen Unterstiitzung soll
- in regelméBigen Tranchen erfolgen,
- von der Umsetzung einzelner Schritte der Reform abhangen oder
- von der vollsténdigen Umsetzung der ganzen Reform abhangen.
— Zur Finanzierung soll ein ,Finanzierungsmechanismus” durch einen Rechtsakt errichtet werden (S. 8).
- Das Volumen des Mechanismus soll begrenzt sein, konnte aber ,im Laufe der Zeit” erhoht werden.
- Die Mittel des Mechanismus sollen bestehen aus
- ,Sspezifischen neuen finanziellen Ressourcen” (S. 8) oder
- Zahlungen aller teilnehmenden Staaten, deren Héhe sich nach dem Bruttonationaleinkommen richtet.

» Instrument” fiir Konvergenz und Wettbewerbsfihigkeit: Durchsetzung
— Die Kommission liberwacht die Umsetzung der Vereinbarung. Bei Nichteinhaltung der Vereinbarung
- fordert die Kommission den Mitgliedstaat zur Korrektur der Abweichungen auf,
- hélt sie die Zahlung zurilick, wenn der Staat die Abweichungen nicht korrigiert, oder stellt sie in gravie-
renden Fallen der Nichteinhaltung ein und
- berichtet sie dartiber in einer jahrlichen Bewertung liber die Umsetzung der Vereinbarung.
— Werden Reformen oder ihre Wirkung riickgangig gemacht, sollen ,ahnliche Regelungen” gelten (S. 9).

» Vorabkoordinierung wirtschaftspolitischer Reformen
— Um Spillover-Effekte zu beriicksichtigen und die effizienzsteigernde Wirkung von Reformen zu gewahr-
leisten, sollen ,gréBere” Reformen vorabkoordiniert werden (S. 2).
— An der Vorabkoordinierung sollen teilnehmen:
- die Euro-Staaten
- grundsatzlich zwingend,
- freiwillig, wenn sie sich in einem makro6konomischen Anpassungsprogramm befinden, und
- freiwillig alle anderen Mitgliedstaaten.
— Der Mitgliedstaat Gbermittelt der Kommission Informationen Uber seine ,grofleren” wirtschaftspoliti-
schen Reformvorhaben (S. 5). Dazu sollen gehéren:
- Reformen, die die Wettbewerbsfahigkeit beeinflussen, wie Reformen am Guter- oder Arbeitsmarkt,
- Reformen, die die Finanzstabilitdt und die Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen beeinflussen, und
- Reformen, bei denen die Vorabkoordinierung Reformwiderstande im Inland verhindern helfen soll, in-
dem Mitgliedstaaten sich austauschen und Vorteile von Reformen kommunizieren.
— Die Ubermittlung erfolgt auf eigene Initiative oder nach Aufforderung durch Kommission oder Rat
- jahrlich im Nationalen Reformprogramm, das im Europdischen Semester vorzulegen ist, oder
- unverziiglich, wenn ,die Wirtschaftslage sofortiges Handeln erfordert” (S. 5).
— Die Kommission nimmt zu den Reformvorhaben Stellung. Sie kann Anderungen vorschlagen. Rat und Eu-
ro-Gruppe erdrtern die Stellungnahme.
- Der Rat kann Anderungen an den Reformen anregen, wenn die erwarteten Auswirkungen auf andere
Mitgliedstaaten dies ,rechtfertigen” (S. 6).
- Die Stellungnahme der Kommission und die Erérterungen von Rat und Euro-Gruppe flieBen in ,politi-
sche Ratschldge” ein, die im Europdischen Semester an den Mitgliedstaat gerichtet werden (S. 6).
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Politischer Kontext

Das Konzept der Kommission [COM(2012) 777] und der Bericht der vier Prasidenten von Rat, Kommission, Euro-
Gruppe und Europdischer Zentralbank (EZB) vom 5. Dezember 2012 flir eine echte Wirtschafts- und Wahrungs-
union (s. cepAnalyse) enthalten bereits Uberlegungen zu Reformvereinbarungen mit finanzieller Unterstiit-
zung und zur Vorabkoordinierung wirtschaftspolitischer Reformen. Auf der Tagung des Europdischen Rates
vom 13./14. Dezember 2012 forderten die Staats- und Regierungschefs Rat und Kommission auf, diese Uberle-
gungen zu konkretisieren.

Politische Einflussmoglichkeiten

Generaldirektionen: GD Wirtschaft und Finanzen (federfiihrend)

Ausschisse des Europdischen Parlaments:  Wirtschaft und Wahrung (federfiihrend), Berichterstatter: N.N; Recht;
Beschaftigung und soziale Angelegenheiten; Haushalt

Bundesministerien: Finanzen (federfiihrend)

Ausschisse des Deutschen Bundestags:  Ausschuss fir die Angelegenheiten der Europaischen Union (feder-
fuhrend); Finanzausschuss, Ausschuss fir Wirtschaft und Technolo-
gie, Haushaltsausschuss

BEWERTUNG
Okonomische Folgenabschitzung

Ordnungspolitische Beurteilung

Die Entscheidung eines Mitgliedstaats, wirtschaftspolitische Reformen durchzufiihren oder zu unterlassen,
kann Auswirkungen auf die wirtschaftliche Entwicklung anderer Mitgliedstaaten haben. Solche Spillover-
Effekte bestehen aber genauso zwischen Mitgliedstaaten und Drittstaaten, wenn diese viel miteinander han-
deln. Sie rechtfertigen als solche das ,Instrument” fiir Konvergenz und Wettbewerbsfahigkeit sowie die Vorab-
koordinierung von Reformen daher nicht. Beide Vorhaben sind vielmehr vor dem Hintergrund der faktisch be-
stehenden Haftungsunion der Euro-Staaten zu beurteilen: Euro-Staaten haften darin heute fiir andere Euro-
Staaten, auf deren Politik sie keinen Einfluss haben. Staaten handeln nur verantwortlich, wenn sie fiir ihre
eigenen Handlungen haften miissen. Mit den vorgeschlagenen MaBnahmen kdnnen potentielle Helfer-
staaten einerseits zwar - begrenzten - Einfluss auf potentiell hilfsbediirftige Euro-Staaten ausiiben, da
beim ,Instrument” der Rat den Reformplan billigen muss und bei der Vorabkoordinierung Rat und Eurogruppe
die Reformen erdrtern. Andererseits verringern die MaBnahmen die Haftung der potentiell hilfsbediirfti-
gen Staaten fiir ihre Politik. Denn die Euro-Staaten werden schneller bereit sein, einem anderen Euro-Staat
Finanzhilfen zu bewilligen, wenn sie fiir seine Situation mitverantwortlich sind, insbesondere wenn er Finanz-
hilfen benétigt, obwohl er sich an die Empfehlungen der anderen Staaten gehalten hat.

Beim ,Instrument” konnen Fehlanreize nicht beseitigt werden. Man kann einem Staat nicht nachweisen,
dass er eine konkrete Reform ohne finanzielle Unterstiitzung nicht durchfiihren wiirde (Mitnahmeeffekt) oder
sie absichtlich verzégert, um die Unterstiitzung zu erhalten (Moral Hazard). Mitnahmeeffekte und Moral
Hazard lassen sich folglich nicht dadurch verhindern, dass durch sie motivierte Reformen nicht in die Re-
formvereinbarungen aufgenommen werden diirfen. Sie kdnnten nur beseitigt werden, indem die EU lber
alle Reformen in den Mitgliedstaaten autonom entscheiden wiirde. Das wére jedoch nicht zielflihrend, weil Re-
formen nur erfolgreich durchfiihrbar sind, wenn die Bevolkerung sie mittragt und sie nicht von auflen aufge-
zwungen werden. Weiterhin birgt das ,Instrument” die Gefahr, dass Staaten, die kurz vor einem Finanzhilfean-
trag stehen, damit drohen, eine Reform nur bei Erhalt der finanziellen Unterstiitzung durchzufiihren. Auch
kann es schon durch die jetzige Diskussion um die Einfiihrung des ,Instruments” zur Verzégerung von Refor-
men kommen.

Die geplante Vorabkoordinierung von Reformen kann bestenfalls dazu beitragen, dass die Wettbewerbsfahig-
keit leistungsschwacher Lander nicht weiter erodiert, indem Reformen mit negativen Auswirkungen auf die
Wettbewerbsfahigkeit — wie eine Erhéhung des Mindestlohnes - verhindert werden. Schlimmstenfalls fihrt sie
dazu, dass ein Land mit hoher Wettbewerbsfahigkeit davon abgehalten wird, diese weiter zu erhéhen.

Folgen fir Effizienz und individuelle WahImdoglichkeiten

Die Reformvereinbarungen, die unter dem Dach des ,Instruments” getroffen werden, sollten rechtlich
verbindlich sein und nicht nur politische Vereinbarungen. Denn an letztere halten sich Staaten nur aufgrund
von Druck der Offentlichkeit oder aufgrund von Gruppendruck anderer Staaten. Beides funktionierte in der
Vergangenheit regelmaBig nicht. Teilnehmen sollten nur Euro-Staaten, da die faktisch bestehende Haftungs-
union nur zwischen ihnen existiert. Die vorgesehene Nutzung des ,Instruments” — sprich: die Zahlung von Fi-
nanzhilfen — im Verfahren bei einem tGbermafBigen makrokonomischen Ungleichgewicht erzeugt einen Mit-
nahmeeffekt, da die Staaten die Reformen wegen des KorrekturmalBnahmenplans sowieso umsetzen missen.
Die Auszahlung der finanziellen Unterstitzung muss von der vollstandigen Umsetzung der ganzen Reform ab-
hdngen. Sonst konnten Staaten Geld einstreichen, obwohl die Reform beim letzten Umsetzungsschritt schei-
tert. Werden Reformen riickgdngig gemacht, sollte es eine Rickzahlungspflicht geben. (GemaR telefonischer
Auskunft gegeniliber dem CEP befiirwortet die Kommission das; in der Mitteilung steht davon jedoch nichts.)
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Bei der Vorabkoordinierung verhindert das Recht der Kommission, Mitgliedstaaten zur Ubermittlung von Re-
formvorhaben aufzufordern, dass nur unproblematische Reformen lbermittelt werden. Jedoch sollte nur die
Stellungnahme der Kommission in ,politische Ratschlage” einflieBen, die an die Mitgliedstaaten gerichtet wer-
den, dagegen nicht die Erérterungen von Rat und Euro-Gruppe. Denn dort besteht die Gefahr, dass Reformen
nicht aufgrund positiver Auswirkungen empfohlen werden, sondern aufgrund politischer Tauschgeschafte.

Juristische Bewertung

Kompetenz

Die Kommission ldsst die Rechtsnatur der zwischen ihr und dem Mitgliedstaat zu schlieBenden Reform-
vereinbarung offen. In Betracht kommen (1) ein volkerrechtlicher Vertrag, (2) eine unverbindliche Vereinba-
rung innerhalb des EU-Rechts und (3) eine rechtlich verbindliche Vereinbarung innerhalb des EU-Rechts.

Als Volkerrechtssubjekt kann die EU volkerrechtliche Vertrdage schlieBen (Art. 47 EUV). Ausdriicklich moglich ist
dies mit Drittstaaten und internationalen Organisationen (Art.216 AEUV). Selbst wenn man davon ausgeht,
dass sich die Vertragsschlusskompetenz auch auf Vertrage mit ihren eigenen Mitgliedstaaten bezieht — wie fir
den EU-Austritt eines Mitgliedstaats vorgesehen (Art. 50 EUV) - kann die EU hierbei nicht tGber die ihr tbertra-
genen Kompetenzen hinausgehen (vgl. Erklarung Nr. 24 zum Vertrag von Lissabon), die grundsatzlich nur eine
unverbindliche Vereinbarung zulassen.

Die EU hat die Kompetenz zur Koordinierung der Wirtschaftspolitik aller Mitgliedstaaten (Art. 121 Abs. 6
AEUV). Dazu kann sie die Wirtschaftspolitik Gberwachen und bewerten sowie Empfehlungen an die Mitglied-
staaten richten. Eine solche Koordinierung, die nur fiir Euro-Staaten gilt, kann auf die Ausarbeitung von Grund-
zligen der Wirtschaftspolitik (Art. 136 Abs. 1 lit. b AEUV) gestiitzt werden. Méglich ist daher eine auf Empfeh-
lungen der EU basierende - unverbindliche - politische Vereinbarung, vergleichbar dem makrotkonomi-
schen Anpassungsprogramm oder dem KorrekturmaBBnahmenplan nach dem Verfahren bei einem tGbermafi-
gen Ungleichgewicht.

Eine rechtlich verbindliche Vereinbarung kann allenfalls auf die Flexibilitatsklausel (Art. 352 AEUV) ge-
stiitzt werden, freilich unter Beachtung der vertragsimmanenten Grenzen, etwa in der Sozialpolitik (Art. 153
Abs. 4 AEUV). Nach der Flexibilitdtsklausel ist innerhalb der EU-Politikbereiche ein Tatigwerden der EU mdglich,
wenn dies erforderlich ist, um die Ziele der EU-Vertrage — wozu auch die Errichtung einer Wirtschafts- und Wah-
rungsunion zahlt (Art. 3 Abs. 4 EUV) - zu verwirklichen. Dafiir ist aber Einstimmigkeit im Rat erforderlich.
Der geplante ,Finanzierungsmechanismus” geht tiber die Koordinierung der Wirtschaftspolitik hinaus und wird
daher nicht von dieser Kompetenzgrundlage (Art. 121 Abs. 6 und Art. 136 Abs. 1 lit. b AEUV) gedeckt. Die EU
darf den ,Finanzierungsmechanismus” jedoch in Gestalt eines Fonds - sofern er zur Starkung des wirtschaftli-
chen, sozialen und territorialen Zusammenhalts der EU als Ganzes erforderlich ist - schaffen (Art. 175 Abs. 3
AEUV i.V.m. Protokoll Nr. 28). Diese Bedingung ist rechtlich erfiillt, wenn die Mitgliedstaaten andernfalls keine
notwendigen Reformen durchfiihren. Ansonsten kénnen sich teilnehmende Staaten auch auBerhalb des EU-
Rechts auf einen ,Finanzierungsmechanismus” verstandigen.

Die Vorabkoordinierung wirtschaftspolitischer Reformen kann auf die Koordinierung der Wirtschaftspolitik ge-
stlitzt werden (Art. 121 Abs. 6 und Art. 136 Abs. 1 lit. b AEUV). Wie von der Kommission vorgesehen, muss die
Letztentscheidung lber Reformen bei den Mitgliedstaaten verbleiben, da die EU nur eine Koordinierungskom-
petenz hat.

Subsidiaritat
Unproblematisch.

Auswirkungen auf das deutsche Recht

Sollte sich der ,Finanzierungsmechanismus” aus zusdtzlichen nationalen Mitteln speisen, muss die Hohe des
deutschen Beitrags begrenzt und vorhersehbar sein. Dies gilt insbesondere dann, wenn das Volumen spater
erhéht wird. Denn die Budgetverantwortung des Bundestages darf ,nicht durch unbestimmte haushaltspoliti-
sche Erméachtigungen auf andere Akteure Ubertragen” werden (BVerfG ,Euro-Rettung”, Rs. 2 BvR 987/10 u. a,,
Tz. 125). Unzuldssig sind dauerhafte ,Mechanismen”, die auf eine Haftungsiibernahme fiir Willensentscheidun-
gen anderer Staaten hinauslaufen, vor allem wenn sie mit schwer kalkulierbaren Folgewirkungen verbunden
sind (vgl. BVerfG ,Euro-Rettung”, Rs. 2 BvR 987/10 u. a., Tz. 128).

Zusammenfassung der Bewertung

Euro-Staaten haften heute fiir andere Euro-Staaten, auf deren Politik sie keinen Einfluss haben. Mit dem ,In-
strument” flr Konvergenz und Wettbewerbsfahigkeit und der Vorabkoordinierung kénnen potentielle Helfer-
staaten einerseits zwar - begrenzten - Einfluss auf potentiell hilfsbedirftige Euro-Staaten ausliben. Anderer-
seits verringern die MaBnahmen die Haftung der potentiell hilfsbediirftigen Staaten fiir ihre Politik. Beim ,In-
strument” kdnnen Fehlanreize nicht beseitigt werden; Mitnahmeeffekte und Moral Hazard lassen sich nicht da-
durch verhindern, dass durch sie motivierte Reformen nicht in die Reformvereinbarungen aufgenommen wer-
den dirfen. Die Reformvereinbarungen sollten rechtlich verbindlich sein. Dies ist allenfalls zuldssig, wenn sie
auf die Flexibilitatsklausel (Art. 352 AEUV) gestiitzt werden, die Einstimmigkeit im Rat erfordert. Die Kompetenz
der EU zur Koordinierung der Wirtschaftspolitik (Art. 121 Abs. 6, Art. 136 Abs. 1 lit. b AEUV) gestattet nur unver-
bindliche politische Vereinbarungen.
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