Auf dem Weg zur
Reform des EU-Haushalts

Eine Zwischenbilanz des Konsultationsprozesses
Peter Becker

Mit der Uberpriifung des EU-Budgets steht der nichste groRe Reformprozess ganz oben
auf der europdischen Tagesordnung. Der Europdische Rat beauftragte im Dezember
2005 die Europiische Kommission, »eine vollstindige, weitreichende Uberpriifung vor-
zunehmen, die simtliche Aspekte der EU-Ausgaben, einschlief3lich der GAP [Gemein-
samen Agrarpolitik] und der Eigenmittel, einschlieRlich der Ausgleichszahlung an das
Vereinigte Konigreich, abdeckt, und dartiiber 2008/2009 Bericht zu erstatten«. Im Sep-
tember 2007 verdffentlichte die Kommission ein Konsultationspapier (»Den Haushalt
reformieren, Europa verdndern«) und stieR damit den Reformprozess an. Es folgten
Reaktionen der nationalen Regierungen, von Parlamenten, Verbinden und Interessen-
gruppen. Eine erste Analyse der vorliegenden Positionspapiere ldsst erkennen, dass die
Gelegenheit zu einer grundlegenden Reform der europdischen Ausgabenpolitik und
des EU-Eigenmittelsystems von verhandlungstaktischen Erwigungen der Mitglied-
staaten iiberlagert wird. Eine einmalige Reformchance droht damit vertan zu werden.

Die erste Etappe des Haushaltsiiberprii-
fungsprozesses wurde am 15. Juni 2008

mit dem Ende der Konsultationsphase
abgeschlossen. Die EU-Kommission hatte
mit ihrem Konsultationspapier versucht,
der Reformdebatte eine Struktur zu geben
und eigene Schwerpunkte zu setzen. Zu-
ndchst war als Abschluss der Konsultations-
phase der 15. April vorgesehen; weil die
Kommission jedoch unmittelbar vor Ablauf
der Frist mit Stellungnahmen iiberhduft
wurde, verldngerte sie die Frist um zwei
Monate - und damit auch tiber den Termin
fiir das irische Referendum zum Lissabon-

ner EU-Reformvertrag am 12. Juni hinaus.
Als Folge verschiebt sich ebenso der Beginn
der zweiten Etappe des Reformprozesses.
Die Kommission wird wahrscheinlich erst
im Frithjahr 2009 den Bericht vorlegen, der
ihre Schlussfolgerungen aus dem Konsulta-
tionsprozess und ihre Vorschlége fiir eine
Reform des EU-Budgets enthalten soll.

Das Konsultationspapier

der EU-Kommission

Ziel der offentlichen Konsultation war es,
eine umfassende Debatte iiber die Stirken
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und Schwichen des EU-Haushalts zu lan-
cieren. Die Europdische Kommission wollte
mit dieser Grundsatzdiskussion neue, viel-
leicht auch ungewo6hnliche Reformideen
zusammentragen - und zwar losgeldst von
den eigentlichen Verhandlungen iiber den
nédchsten Finanzrahmen 2013-2020. Im
Idealfall sollten die Ergebnisse des Konsul-
tationsprozesses iiber eine Sammlung
nationaler und sektoraler Partikularinter-
essen hinausgehen. Worauf man hoffte,
waren gemeinsame Antworten auf die
Herausforderungen, vor die sich die EU
gestellt sieht.

Dahinter stand die Vorstellung, dass
eine offentliche Konsultation im Kreis der
Mitgliedstaaten das gegenseitige Verstdnd-
nis fiir nationale Ziele, Interessen und
Beschridnkungen wachsen lésst und damit
auch die spateren Finanzverhandlungen
weniger konfliktreich ablaufen kénnen.
Die Konsultation sollte demnach vor allem
dem Zweck dienen, ein gemeinsames
Bewusstsein fiir spezifische Anliegen zu
entwickeln. Auf dieser Grundlage wiirde
man anschliefend entscheiden, wie das
Einnahmen- und Ausgabensystem der EU
kiinftig zu gestalten ist.

In dieser den konkreten Finanzverhand-
lungen vorgeschalteten Debatte sollte es
laut Kommissionsprésident José Manuel
Barroso keine Tabus geben — es gehe nicht
vorrangig um Geld, sondern um eine Vision
fiir das Europa der Zukunft. Allerdings
stellt sich die grundsitzliche Frage, ob eine
Konsultation der europiischen Offentlich-
keit ein angemessenes Instrument zur
Eroffnung der Reformdiskussion darstellt.
SchlieRlich haben sich die Beratungen tiber
den mehrjihrigen Finanzrahmen der EU,
das EU-Eigenmittelsystem und die Aus-
gabenpolitik zu einem der komplexesten
Verhandlungsprozesse in der Europdischen
Union entwickelt. Angesichts der Vielfalt
der Reaktionen ist die kritische Nachfrage
berechtigt, ob alle Wortmeldungen den
gleichen Einfluss auf die Meinungsbildung
des Kommissionskollegiums haben sollen.
Kommt also der Stellungnahme des deut-
schen Bundesrates dieselbe Bedeutung zu

wie den Anmerkungen der australischen

Regierung (die sich auch beteiligte) oder

jenen des Europaforums aus Nordschwe-

den? Will die Kommission aus dem o6ffent-
lichen Konsultationsprozess eine eigene,
politisch kohdrente Position ableiten, wird
sie nicht umhinkommen, im weiteren Ver-
fahren eine Gewichtung der eingegangenen

Beitrdge vorzunehmen. Die Kriterien, an

denen sie sich dabei orientiert, werden

jedoch ihrer diskretiondren Politik vor-
behalten bleiben.

In ihrem Konsultationspapier riickte
die Kommission drei Fragen in den Vorder-
grund:

» das Verhiltnis von Stabilitdt und Flexi-
bilitdt in dem siebenjdhrigen Finanz-
rahmen, also die Frage nach der Vorher-
sehbarkeit und der Anpassungsfihigkeit
der Haushaltsansadtze;

» die Bedeutung eines moglichen euro-
pdischen Mehrwerts, der zum Maf3stab
fiir eine reformierte Ausgabenpolitik
werden konnte;

» die Reform des europdischen Eigen-
mittelsystems und des Systems der
Rabatte und Korrekturen.

Weil das EU-Budget - wie jeder nationale
Haushalt auch - ein wesentliches Instru-
ment zur Politiksteuerung und zur Um-
setzung der selbstgesteckten Ziele darstellt,
formulierte die Kommission in ihrem Kon-
sultationspapier eine lange Liste politischer
Herausforderungen, aus denen sich die
kiinftigen Schwerpunkte der europdischen
Politik ergeben sollen. Dazu gehoért neben
der fundamentalen Notwendigkeit, ange-
sichts der Globalisierung die Wettbewerbs-
fahigkeit der europdischen Wirtschaft zu
wahren, auch der zunehmende Migrations-
druck auf den Kontinent. Die Kommission
nannte zudem die Auswirkungen des
demographischen Wandels auf die euro-
pdischen Gesellschaften, die Folgen des
Klimawandels, die Gefahren von organisier-
ter Kriminalitdt und internationalem Terro-
rismus sowie die Konsequenzen der wirt-
schaftlichen und sozialen Disparitdten
innerhalb der EU. Dariiber hinaus verwies
sie auf die weltweit gestiegenen Erwartun-



gen an die Europdische Union als Akteur in
der internationalen Politik. Damit hatte die
Kommission - ohne eine Gewichtung vorzu-
nehmen - das gesamte Spektrum moglicher
Herausforderungen und Erwartungen an
die EU und ihre Mitgliedstaaten abgesteckt.
Sie leitete daraus die Forderung ab, dass die
EU mit ausreichenden finanziellen Ressour-
cen ausgestattet wird, um auf die neuen
Anforderungen vorbereitet zu sein und die
Erwartungen der Biirger an eine effiziente
europdische Politik erfiillen zu kénnen.

Hinsichtlich der Einnahmenseite betonte
das Konsultationspapier, dass die Budget-
Uberpriifung dem System der EU-Eigen-
mittel besondere Aufmerksamkeit widmen
miisse. Dennoch blieb die Kommission mit
entsprechenden Vorschldgen zuriickhal-
tend; insbesondere vermied sie den Begriff
der EU-Steuer. Auffallend an dem Papier ist,
dass es die fiir den EU-Haushalt durchaus
wichtige Frage der Aufnahme neuer Mit-
glieder unerwdhnt ldsst. Es bleibt offen, ob
die Kommission eine neuerliche Erweite-
rung bis zum Jahr 2020 ausschlief3t.

Ohnehin kann die noch bis zum Spét-
sommer 2009 amtierende Kommission nur
einen wichtigen Zwischenschritt im Prozess
der Haushaltstiberpriifung vollziehen. Sie
wird aber keinesfalls einen Entwurf fir
einen neuen mehrjdhrigen Finanzrahmen
fiir den Zeitraum ab 2014 oder detaillierte
Vorschldge zum Gesamtumfang des ndch-
sten Finanzrahmens und zur Aufschliisse-
lung auf Haushaltslinien vorlegen. Dies
wird der im Herbst 2009 neu zu berufen-
den Kommission vorbehalten bleiben.

Schwerpunkte der Stellungnahmen
Insgesamt liegen derzeit rund 250 Stellung-
nahmen vor. Sie werden von der Kommis-
sion sechs verschiedenen Kategorien zuge-
ordnet: 6ffentlicher Sektor und nationale
Regierungen, privater Sektor, regierungs-
unabhingige Organisationen, Biirger, Uni-
versitdten/Wissenschaftler sowie andere.
Auffallend ist das regionale Ungleich-
gewicht der Wortmeldungen. Deutlich un-
terreprasentiert sind Reaktionen aus den

neuen und den siideuropdischen Mitglied-
staaten und damit aus dem Kreis der poten-
tiellen Nettoempfinger. Hinzu kommt,
dass Regionen und Kommunen sich sehr
stark an der Konsultation beteiligt haben;
zuriickhaltender zeigten sich dagegen na-
tionale Parlamente und deren Fraktionen.

Positiv zu bewerten ist das relativ breite
Engagement von Nichtregierungsorganisa-
tionen, Interessenvertretern und Verbdn-
den. Selbstverstindlich nutzen diese Grup-
pen die Moglichkeit der Konsultation, um
fiir ihre sektoralen Interessen zu werben.
Sie sehen hier die Chance, eine Neuausrich-
tung der Ausgabenpriorititen und eine
stidrkere finanzielle Féorderung ihrer beson-
deren Anliegen aus dem EU-Haushalt ein-
zufordern. Dabei hilt sich bei den Lobby-
vertretern die Zahl der Stellungnahmen
zugunsten von Wirtschafts- und Industrie-
interessen in etwa die Waage mit Papieren
von Gewerkschaften und Sozialverbdnden
sowie Umwelt- und Naturschutzgruppen
und Agrarverbdnden.

Die signifikante Haufung der Stellung-
nahmen - insbesondere von den nationalen
Regierungen - in den letzten Tagen vor
dem urspriinglichen Ablauftermin der
Konsultationsphase erlaubt zwei mogliche
Schlussfolgerungen: Zum einen kénnte
diese Hiaufung auf einen intensiven inter-
ministeriellen Diskussions-, Abstimmungs-
und Koordinierungsprozess innerhalb der
Regierungen hindeuten, der rund ein hal-
bes Jahr in Anspruch genommen hat und
eben nicht schneller abzuschlieRen war.
Diese Vermutung ist angesichts der einge-
spielten Koordinierungsmechanismen der
Regierungen allerdings wenig plausibel.
Eine andere Erkldrung erscheint einleuch-
tender: Die Haushaltsiiberpriifung wird
als Auftakt der Verhandlungsrunde zum
nichsten mehrjdhrigen Finanzrahmen
2013-2020 verstanden. Die nationalen
Administrationen unterscheiden demnach
nicht zwischen konkreten Finanzverhand-
lungen und der Debatte iiber einen grund-
sdtzlichen Reformbedarf, die relativ offen
angelegt sein sollte. Damit werden sie der
urspriinglichen Intention der Staatschefs
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nur begrenzt gerecht: Bei dieser Revision
sollte es eigentlich darum gehen, unbelas-
tet vom Blick auf die Details der Finanz-
strome eingefahrene Strukturen zu hinter-
fragen und gegebenenfalls zu verdndern.
Es zeichnet sich allerdings ab, dass die
Finanzverhandlungen erst dann ernsthaft
aufgenommen werden, wenn eine neue
EU-Kommission bis 2010/11 ihren mit Haus-
haltsansdtzen unterlegten Vorschlag zum
nédchsten mehrjdhrigen Finanzrahmen vor-
legen wird.

Nicht ohne Grund verweisen sowohl die
Bundesregierung als auch die Regierungen
Luxemburgs und Frankreichs in ihren Reak-
tionen darauf, dass es sich bei der Haus-
haltstiberpriifung um einen mehrjdhrigen
Prozess handle und die nun abgegebene
Stellungnahme keine bindende Positionie-
rung fiir die spiter anstehenden Finanz-
verhandlungen darstelle. Und nicht ohne
Grund hat sich die britische Regierung, auf
deren Betreiben der Revisionsprozess iiber-
haupt erst ins Leben gerufen wurde, noch
nicht mit einer eigenen Stellungnahme in
die Konsultation eingeschaltet. Dennoch
ist es zweifellos ein grof3er Vorteil dieses
Konsultationsprozesses, dass die Mehrzahl
der Mitgliedstaaten ihre nationalen Maxi-
mal- und Minimalverhandlungspositionen
bereits zu Beginn formuliert und offen-
gelegt hat.

Umgekehrt ist es allerdings gerade
diese Transparenz, die weitere taktische
Erwidgungen ausldsen muss. Bei welchen
Positionen handelt es sich um unverriick-
bare, »echte« nationale Interessen und wel-
che sind aus taktischen Erwédgungen ein-
gebracht, im Prinzip also verhandelbar? Die
Unterscheidung zwischen taktischen Riick-
fallpositionen und inhaltlich begriindeten
Festlegungen ist also eine Aufgabe, der sich
die Kommission, aber auch die Regierungen
bei der Vorbereitung der ndchsten Schritte
annehmen miissen.

Fiir die Kommission wird es von der
Interpretation der Stellungnahmen abhédn-
gen, wie grof die potentielle Schnittmenge
der vorliegenden Positionierungen ausfillt
und welche Reformvorschlige eine realis-

tische Perspektive auf Umsetzung haben.
Allerdings ist die Europdische Kommission
kein neutraler Makler oder distanzierter
Beobachter, sondern selbst ein interessen-
geleiteter Teilnehmer am Verhandlungs-
prozess. Auch sie stellt taktische Erwdgun-
gen an, auch sie verfolgt institutionelle
Eigeninteressen. Diese spielen zweifellos
eine Rolle, wenn die Kommission zu priifen
hat, welche Stellungnahmen von anderen
Akteuren (Verbdnden, Parteien und gesell-
schaftlichen Gruppen) sie in welchem MaRe
in ihre eigenen Uberlegungen aufnimmt.

Vier Leitmotive auf

der Ausgabenseite

Zu einer entscheidenden Messlatte fiir

die Diskussion iiber eine addquate Mittel-
ausstattung der EU dtirfte die Begriindung
eines europdischen Mehrwerts werden. Bislang
ist offen, worin ein solcher Mehrwert beste-
hen und wie man ihn messen kénnte. In
den Stellungnahmen werden sehr unter-
schiedliche und teilweise gegensétzliche
Kriterien zu seiner Definition aufgefiihrt.

Die Bundesregierung benennt folgende
Mehrwertindizes: ein gemeinsames Inter-
esse der Mitgliedstaaten, Kostenvorteile,
das Erreichen einer kritischen (Finanz-)
Masse, eine erhéhte Effizienz, die Vergro-
Rerung des Anwendungsbereiches eines
Grundrechts oder einer Grundfreiheit,
eine positive Kosten-Nutzen-Abwadgung
und die Verhinderung einer Fragmentie-
rung von Binnenmarkt oder europdischem
Rechtsraum. Andere Mitgliedstaaten fiigen
dieser Liste weitere Kriterien hinzu, wie
die Vermeidung von Duplizierungen und
Parallelstrukturen, die AnstoRwirkung
gemeinsamer Mafdnahmen fiir eigenstidn-
dige Politiken, den gesamteuropdischen
Effekt und die Steigerung gemeinsamer
Verhandlungsmacht im internationalen
Rahmen.

Einige Empfingerldnder argumentieren
dagegen, dass die Orientierung am euro-
pdischen Mehrwert keinesfalls die beste-
henden Gemeinschaftspolitiken in Frage
stellen diirfe. Gerade diese integrierten



Politiken (die Gemeinsame Agrarpolitik
und die Kohésionspolitik) seien beispielhaft
fiir den erreichten europdischen Mehrwert
- dessen Hohe zeige sich am AusmafR der
Finanzierung der Gemeinschaftspolitiken
aus dem EU-Haushalt. Umgekehrt schlief3e
deshalb gerade das Ziel des europdischen
Mehrwerts eine Ko-Finanzierung dieser Auf-
gabenbereiche mit nationalen Haushalts-
mitteln aus.

Die unterschiedlichen Auffassungen
dartiber, was unter dem Begriff des euro-
pdischen Mehrwerts zu verstehen ist, und
die zum Teil gegensdtzlichen Kriterien zu
seiner Operationalisierung bestitigen die
Schlussfolgerung, dass es sich hier um
die Definition eines qualitativen Instru-
ments handelt. Ein europdischer Mehrwert
ist jedenfalls kaum quantitativ bestimm-
bar oder messbar. Umstritten ist auch die
Frage, ob er zwangsldufig zu einer euro-
pdischen Forderpolitik und zur Bereit-
stellung von EU-Haushaltsmitteln fithren
muss. Hiufig, so der Einwand einiger Regie-
rungen, seien europdische Rechtsetzung
und regulative Politik ausreichend oder
sogar besser. Das Konzept des europdischen
Mehrwerts sei deshalb auch stets unter
Beriicksichtigung der Prinzipien von Sub-
sidiaritdt und VerhéltnisméafRigkeit zu
bewerten. Letztlich bleibt die Bestimmung
des europdischen Mehrwerts und die damit
einhergehende Zuordnung der Finanz-
mittel eine politische Entscheidung.

Als weiteres Leitmotiv zeichnet sich die
Diskussion iiber den richtigen Ansatz fiir
die Finanzverhandlungen ab. Hier stehen sich
ein »bottom up« und ein »top down«Modell
gegentiiber. Der »bottom up«Ansatz, der im
Positionspapier der ungarischen Regierung
skizziert wird, sieht vor, dass die Hohe der
angesetzten Haushaltsmittel dem Ausmalf
der politischen Herausforderungen und ver-
einbarten Ziele entsprechen soll. Dagegen
fordern die Befiirworter des »top down«-
Ansatzes — unter anderem die Bundesregie-
rung —, dass zundchst das Gesamtvolumen
des EU-Haushalts fixiert und diese Summe
dann auf die vereinbarten politischen
Ziele und Vorhaben verteilt wird. Dieses

Vorgehen verlangt also eine vorherige Ver-
stindigung auf politische Prioritdten (und
dementsprechend auch Posterioritdten).
Allerdings ist eine politische Prioritdten-
setzung grundséitzlich tiberall dort erfor-
derlich, wo begrenzte Mittel konkurrieren-
den Zielen zugewiesen werden miissen.
Insofern erscheint der »bottom up«Ansatz
als verhandlungstaktisches Instrument,
um Prioritdten groRRziigig bestimmen zu
kénnen und sich im Verlauf der Finanz-
verhandlungen die grundsétzliche Moglich-
keit offenzuhalten, das Gesamtvolumen des
EU-Budgets zu erhohen.

Eine Reform des EU-Haushalts - ob nun
durch eine Mittelumschichtung nach dem
»top down«Ansatz oder durch eine Erho-
hung des Volumens als Konsequenz des
»bottom up«-Prinzips — erfordert zu ihrer
Legitimation stets ein ibergeordnetes poli-
tisches Ziel oder die Bestimmung einer
fundamentalen (am besten neuartigen)
gemeinschaftlichen Herausforderung.
Friihere legitimierende Projekte waren
1988 die Schaffung des europdischen Bin-
nenmarktes, 1992 die Vorbereitung der
Wirtschafts- und Wahrungsunion und
1998 die anstehende EU-Osterweiterung.
Auch fiir die nun beginnende Revisions-
debatte wird ein entsprechendes Leitmotiv
erkennbar: die Orientierung der Ausgaben-
politik an der Lissabon-Strategie fiir mehr
Wachstum und Beschdftigung.

Der erste Versuch, die Lissabon-Strategie
als Legitimationsgrundlage in den Vorder-
grund zu riicken, erwies sich in den Finanz-
verhandlungen 2005/06 als aussichtslos.

In den nun vorgelegten Stellungnahmen
deutet sich jedoch an, dass der richtige Zeit-
punkt gekommen sein konnte: Offenbar
besteht die Chance, dass die Lissabon-Stra-
tegie zur gemeinsamen politischen Integra-
tionsaufgabe werden und der Reform der
europdischen Ausgabenpolitik die erforder-
liche Berechtigung verleihen kann. Um das
EU-Budget stéirker als bisher an den Zielen
der Strategie auszurichten, sollen - so eine
mehrfach erhobene Forderung — zusétz-
liche Mittel fiir Forschung und Entwick-
lung, Innovationen, Bildung und Ausbil-
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dung eingeplant werden. Umstritten sind
jedoch weitere, ebenfalls unter dem Begriff
Lissabon-Strategie subsumierte Projekte,
wie die Sicherung des europdischen Sozial-
modells, der Ausbau von Infrastruktur oder
die Férderung der Attraktivitdt des Unter-
nehmensumfeldes.

Einige Mitgliedstaaten stellen dem Legi-
timationsprojekt Lissabon-Strategie das
Prinzip der innergemeinschaftlichen Solidaritdt
entgegen, das sich damit als weiteres Leit-
motiv der Revisionsverhandlungen abzeich-
net. Gerade die neuen Mitglieder aus Mittel-
und Osteuropa sowie die Kohdsionsldnder
unter den alten Mitgliedstaaten begriinden
ihre Forderung nach Sicherung und Ausbau
der europdischen Kohésionspolitik mit dem
gemeinschaftlichen Solidaritdtsprinzip.
Dazu gehort auch der Anspruch der Bei-
trittsldnder, in der ndchsten Finanzperiode
gleichberechtigt in das System der Direkt-
zahlungen in der Gemeinsamen Agrar-
politik aufgenommen zu werden. Ab 2020,
so heil3t es etwa in der Stellungnahme der
ruménischen Regierung, konnte deshalb
auch eine Erhohung der gegenwdrtigen
FEigenmittelobergrenze von 1,24 Prozent
des Bruttonationaleinkommens (BNE) der
Europdischen Union erforderlich werden,
wodurch das zur Verfiigung stehende maxi-
male Finanzvolumen deutlich ausgeweitet
wiirde.

Es wird fiir den Erfolg der weiteren Revi-
sionsdebatte entscheidend darauf ankom-
men, dass die beiden in den Stellungnah-
men als Legitimationstrdger auftauchenden
GroRprojekte - die Lissabon-Strategie fiir
mehr Wachstum und Beschiftigung sowie
das Prinzip der Solidaritdt in Form der
europdischen Kohédsionspolitik — sinnvoll
miteinander verbunden werden. Diese
beiden Prinzipien sollten die Regierungen
nicht als gegensdtzlich, sondern als kom-
plementdr verstehen und durch eine sub-
stantielle, projekt- und zielbasierte Opera-
tionalisierung entsprechend umsetzen.
Eine undifferenzierte Gegentiberstellung
von vermeintlich modernen Politiken (wie
den Lissabon-Politikfeldern Forschung, Ent-
wicklung, Innovation oder Energie) und

angeblich veralteten Gemeinschafts-
politiken (wie Gemeinsamer Agrarpolitik
und Kohdsionspolitik) fordert dagegen eher
den Konflikt. Redistributive und allokative
Elemente der europdischen Ausgaben-
politik miissen so miteinander verkniipft
werden, dass die EU insgesamt nach auf3en
wettbewerbsfihiger wird und im Inneren
kohdrenter agieren kann.

Reformideen auf der
Einnahmenseite

Auf der Einnahmenseite zeichnet sich als
kleinster gemeinsamer Nenner die Strei-
chung der Mehrwertsteuer-Eigenmittel-
quelle ab. Dies bedeutet eine weitere Auf-
wertung der BNE-Eigenmittelquelle, die bis
2013 mit einem Anteil von 74 Prozent zur
Finanzierung des EU-Budgets beitragen
wird. Die BNE-Eigenmittel sollen nach den
Vorstellungen der meisten Mitgliedstaaten
kiinftig als einzige Einnahmequelle neben
den stetig riickldufigen traditionellen
Eigenmitteln (Zolleinnahmen und Agrar-
abschépfungen) stehen. Mit dieser sich
abzeichnenden Einigung wird das System
der EU-Finanzierung einfacher und trans-
parenter werden — aber eben auch »beitrags-
basiert« ausgestaltet und damit intergou-
vernementaler.

Gegen den von Kommission und Euro-
pdischem Parlament ventilierten Vorschlag
zur Einfiihrung einer neuen Eigenmittel-
quelle in Form einer EU-Steuer deutet sich
massiver Widerstand an. Wiahrend sich
einige Regierungen (Osterreich, Finnland,
Italien, Ungarn, Luxemburg) fiir die Pri-
fung des Vorschlags aussprechen und damit
die Frage einer EU-Steuer zumindest mittel-
fristig auf der europdischen Tagesordnung
belassen wollen, halten andere Regierun-
gen (Deutschland, Ddnemark, Slowakei,
Bulgarien) diese Uberlegungen fiir inakzep-
tabel. Eine deutliche Mehrheit spricht sich
auch gegen jegliche Korrekturmechanis-
men auf der Einnahmenseite aus - dies
richtet sich sowohl gegen den britischen
Sonderrabatt als auch gegen Uberlegungen,
mit Hilfe eines Allgemeinen Korrektur-



mechanismus (AKM) die Nettosalden der
grofiten Beitragszahler bei einer zuvor
vereinbarten Obergrenze zu kappen. Des-
halb spricht vieles dafiir, dass das Eigen-
mittelsystem durch die Streichung der
Mehrwertsteuer-Eigenmittelquelle zwar
zundchst etwas an Transparenz gewinnt,
dieser Effekt aber sofort wieder zunichte-
gemacht wird durch ein System von Ad-
hoc-Korrekturmechanismen, das un-
vermeidlich ist, um die gegensdtzlichen
Interessen von Nettozahlern und Netto-
empfingern auf der Einnahmenseite aus-
zutarieren.

Konsultationen als Verfahren

der Politiksteuerung

Der Konsultationsprozess zur Reform des
EU-Budgets wird flankiert von zwei weite-
ren Konsultationen. Sie stehen in einem
engen und unauflgslichen Zusammenhang
mit der Haushaltsreform, denn sie betref-
fen die beiden grofRten Ausgabenblocke
der EU - die europdische Kohésions- und
Strukturpolitik sowie die Gemeinsame
Agrarpolitik (GAP). Der Konsultationspro-
zess zur Zukunft der EU-Kohésionspolitik
endete am 31. Januar 2008, die Konsulta-
tion zur Weiterentwicklung der Gemein-
samen Agrarpolitik, der sogenannte Health
Check, am 15. Januar (vgl. SWP-Aktuell
29/2008).

Der »GAP-Gesundheitscheck« soll eine
begrenzte Anpassung bzw. Nachbesserung
der Gemeinsamen Agrarpolitik vornehmen
und den Landwirten finanzielle Planungs-
sicherheit bis 2013 gewédhren, ohne dabei
die 2008/09 anstehende Haushaltstiberpri-
fung zu prijudizieren. Mit der Veroffent-
lichung der agrarpolitischen Legislativ-
vorschldge am 20. Mai ist der Health Check
inzwischen von der Diskussions- in die
Rechtsetzungsphase getreten. Die nun
auszuhandelnden Verordnungen kénnen
faktisch zu einer wirksamen Festigung
des Status quo fiithren - auch tiber das Jahr
2014 hinaus. Die Agrarpolitiker sdmtlicher
Mitgliedstaaten haben sich, bei allen Diffe-
renzen im Detail, bereits darauf verstdn-

digt, dass bis 2014 keine Verdnderungen
vorgesehen oder auch nur moglich sind.
Damit schotten sie einerseits den Health
Check gegen Reformiiberlegungen aus der
Haushaltstiberpriiffungsdebatte ab, anderer-
seits konnen sie auf diese Weise rechtliche
Fakten zur Sicherung des finanziellen
Status quo schaffen. So lassen die Uber-
legungen des franzosischen Health-Check-
Memorandums vom Januar 2008 das
politische Ziel erkennen, neue Rechts-
grundlagen zu vereinbaren (etwa fiir ein
europdisches Risiko- und Krisenmanage-
ment), die dann mit Mitteln aus dem EU-
Haushalt umgesetzt werden miissten.

Die Konsultation zur Zukunft der euro-
pdischen Kohdsionspolitik startete die Kom-
mission im September 2007, nachdem sie
im Mai des Jahres den vierten Kohédsions-
bericht tiber den wirtschaftlichen und
sozialen Zusammenhalt in der EU vorgelegt
hatte. Eine zusammenfassende Auswertung
der insgesamt 84 Stellungnahmen durch
die Kommission ist fiir diesen Juni vor-
gesehen. Allerdings zeichnet sich schon
jetzt ab, dass diese Reformdebatte un-
mittelbar nach dem Anlaufen der Forder-
periode 2007-2013 noch etwas zu friith
kommt, um auf der Grundlage gesicherter
Erfahrungen mit den neuen Forderinstru-
menten den Reformbedarf sinnvoll bestim-
men zu kénnen.

Beide Konsultationsprozesse zielen ex-
plizit auf Anpassungen und Modifikatio-
nen, nicht auf eine grundlegende Reform
der beiden wichtigsten Gemeinschafts-
politiken, fiir die zusammen rund 80
Prozent des Budgets ausgegeben werden.
Mittelumschichtungen, neue Forder-
priorititen oder gar Kiirzungen sind nicht
vorgesehen. Allerdings kdnnen auf beiden
Politikfeldern auch kleinere Anpassungen
durchaus spiirbare finanzielle Konsequen-
zen nach sich ziehen. Eine inhaltliche Ko-
ordinierung der drei Konsultationsforen
wird also dringlicher werden, will man
Vorfestlegungen in der Kohdsions- und
Agrarpolitik verhindern.
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Perspektiven

Bei der eigentlichen Haushaltsiiberprifung
wird es nun darum gehen, die sich abzeich-
nende Beharrungspolitik aufzubrechen. Die
wohl einmalige Chance, die Strukturen des
EU-Budgets einer grundsitzlichen Beurtei-
lung zu unterziehen, sollte genutzt werden.
Damit bietet sich ndmlich eine Moglichkeit,
die negativen Folgen zu minimieren, die
sich aus dem juste-retour-Denken und der Be-
urteilung politischer Verdnderungen an-
hand des nationalen Nettosaldos ergeben.

Ansonsten besteht weiterhin die Gefahr
der Verfestigung einer Politik, die nur der
Logik des Nettosaldos folgt und langfristig
zu einer Perforierung des Eigenmittel-
systems und der Ausgabenpolitik durch
ein »System der Aushilfen« und der Ad-hoc-
Korrekturen fiihrt. Denn das Denken in
Nettosalden - das sich allein daran orien-
tiert, wie viel Geld aus dem nationalen
Haushalt nach Briissel abgefiihrt wird und
wie viel davon zuriickflief3t — hat zur Folge,
dass fiir die Definition der Ausgaben nicht
die gemeinsamen Interessen und Ziele
entscheidend sind, sondern die jeweiligen
Auswirkungen auf die nationalen Etats.
Dadurch wichst die Gefahr, dass sich auf
der Ausgabenseite politische Priorititen
verfestigen, die dann nur noch durch
Sonderregelungen und Rabatte auf der
Einnahmenseite korrigiert werden kénnen.
Der erweiterten EU drohen damit Vertei-
lungskonflikte, die zu einer noch stirkeren
Blockbildung zwischen Geber- und Nehmer-
lindern fithren und durchaus auch Konse-
quenzen fiir andere Politikbereiche haben
diirften.

Zwar befindet sich die Bundesregierung
bei der Haushaltstiberpriifung nicht in der
Rolle eines Demandeurs fiir Verdnderun-
gen; vielmehr bestimmen die Nettozahler
am Ende der Verhandlungen, wie viel Geld
der EU letztlich zur Verfiigung stehen wird.
Allerdings konnte sich Deutschland - als
Mitgliedstaat in der Mitte des Kontinents —
bei anderen politischen Projekten der EU
des Ofteren in der Rolle des Bittstellers
wiederfinden, der um europdische Losun-
gen nachsucht. Betreffen kénnte dies den

weiteren Ausbau des europdischen Bin-
nenmarktes (zum Beispiel bei verbesserten
Verkehrsinfrastrukturen und bei Inter-
konnektivitdtsprojekten im Energie-
bereich), die Verhinderung des schéidlichen
Steuerwettbewerbs durch Vereinbarung
von Mindeststandards, den Schutz der EU-
AuRengrenzen, die Sicherung von Energie-
lieferungen oder die Umsetzung der euro-
pdischen Klimaziele.

Die jetzt in eine heifRe Phase eintretende
Grundsatzdiskussion iiber die Priorititen,
die Struktur und die Instrumente des EU-
Haushalts sollte genutzt werden, um ge-
meinsame politische Ziele zu vereinbaren,
die iiber die Periode eines Finanzrahmens
hinausreichen. Die Ausrichtung an der
Lissabon-Strategie konnte ein Eckpfeiler fiir
diese Debatte sein - allerdings nur, wenn
dieses Projekt mit den Prinzipien der inner-
gemeinschaftlichen Solidaritdt und Kohé-
sion verbunden wird. Sollte die Moglich-
keit, befreit von taktischen Zwingen zu
diskutieren, ungenutzt bleiben, diirfte
dieser Uberpriifungsprozess ein singulires
Ereignis bleiben.



Anlage:

Gegeniiberstellung der Positionen von Regierungen der EU-Mitgliedstaaten sowie
Bundestagsfraktionen und deutschen Verbidnden (Stand: 16.6.2008)

Land Seite  Deutschland: Institution/Partei/Verband Seite
Bulgarien ........coeccnnenccreencceneeneenenns 10 BundeSregierung .........cceeeeereneceereeseenns
Danemark ... 10 BUNAESTAL ..o
Estland .... SPD-Bundestagsfraktion

FINnland ..o CSU-Landesgruppe im Deutschen Bundestag .... 24
Frankreich ... 11  Bundestagsfraktion Biindnis 90/Die Griinen ..... 25
Griechenland .......ccovvvnnnnincneneneneneene 12 FDP-Bundestagsfraktion ..........ccceeeeeeeerereeneennens 25
TEAlION v 12 BDI/BDA ...cooiiiricircinieineeineieeeiseaeeseseeesseseesesese s 26
Lettland ... 13 DIHK o 26
LITAUCTL vt neee 13 Bundesverband o6ffentlicher Banken ................... 26
LUXemDbUTIE ..o 14  Diakonisches Werk der EKD ........cccceovveeenenccennnee 27
Niederlande .......cccooeevneneeeenensinneseeene 14  Freie Wohlfahrtspflege .......cccoovoervniosnncnccnenene 27
(O3S = Tl s 15 WWEF, NABU, DNR ....ooooovoirrereeeeeeeeeeeeeesee s 27
Polen ...........

Portugal

RUMAEANIEN e 18

Slowakei
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