DIE EUROPAPOLITIK IN DEN MITGLIEDSTAATEN DER EG

Portugal
MICHAEL DAUDERSTADT

Auf Plakatwéinden kann sich jeder Portugiese vom Staatssekretariat fiir Europa-
ische Integration versichern lassen: , Der einheitliche Binnenmarkt — wir werden
die Herausforderung meistern.” In der Tat darf die Regierung Zuversicht zeigen.
Sie hat es weitgehend geschafft, die Anfangsschwierigkeiten bei der Aufnahme
der Zufliisse aus den EG-Fonds und -Programmen zu iiberwinden. Die Wirtschaft
wichst, wie man es von einem Land erwartet, das in der Gemeinschaft aufholen
will und muB. Die politische Situation ist stabil.

Der Geldsegen der EG

Nach portugiesischen Quellen' empfing Portugal 1988 netto (d. h. nach Abzug
seines Haushaltsbeitrags) insgesamt ca. 83 Mrd. Escudos (iiber 1 Mrd. DM) von
der EG, wie in der folgenden Aufstellung genauer deutlich wird.

Finanzstrome (in Mrd. Escudos)

Regionalfonds (EFRE) 56
Sozialfonds (ESF) 34
Agrarfonds (EAGFL) Abt. Ausrichtung, 15
Agrarfonds Abt. Garantie 27
PEDIP und PEDAP etc. 20
Summe 152
Portugals Beitrag zum EG-Haushalt 69
Netto (Portugals Saldo mit der EG) 83
dazu: Kredite der Européischen

Investitionsbank (EIB) 95

Die starke Zunahme von EG-Mitteln kann sich die Regierung als einen Haupt-
erfolg anrechnen. Zwar gibt es immer noch Meldungen iiber Mibriduche beim
Sozialfonds® oder schleppenden Abfluf, vor allem beim Agrarfonds. Aber die
wichtigsten administrativen und finanziellen Engpisse (letztere entstehen durch
die Notwendigkeit der nationalen Mitfinanzierung) scheinen {iberwunden.

Die von der EG empfangenen Mittel machten 1988 6% der gesamten Staatsein-
nahmen aus. Die Kehrseite der Medaille liegt im wachsenden Finanzierungsbe-
darf des Staates, der sich stirker verschulden muf, um den portugiesischen Bei-
trag zu den Fonds- und EIB-Projekten aufzubringen. Auch volkswirtschaftlich ge-
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sehen sind diese Zahlen beachtlich: Die EG-Zuflisse erreichen netto ca. 1,5% des
Bruttosozialprodukts bzw. 5,5% der Ersparnis. Sie tragen somit spiirbar zur Fi-
nanzierung der Investitionen und damit des Wachstums bei. Im Vergleich zur de-
fizitiren Handelsbilanz liegt der Anteil sogar noch héher, nidmlich bei einem
Fiinftel des Importiiberschusses.

Schwerer sind die Wirkungen der EG-geforderten MaBinahmen auf sektoraler
und Projektebene einzuschitzen. Es kommt vor, dafl die EG-Hilfe die Prioritéiten
der nationalen Entwicklung auf den Kopf stellt — z. B., wenn die Befiirworter ei-
nes eigenen portugiesischen Kernkraftwerks argumentieren, daff man es bauen
miisse, um an EG-Gelder heranzukommen. Die Integration vieler junger Portu-
giesen in Ausbildungsprogramme des ESF schont zwar die Arbeitslosenstatistik,
aber es bleibt fraglich, inwieweit sie wirklich die Qualifikation der Arbeitskraft
strukturell verbessert. Gleichzeitig leidet das offizielle nationale Ausbildungssy-
stem an chronischem Geldmangel.

Abwesend: Die portugiesische Europapolitik

Nicht Portugal ist in die EG eingetreten, sondern die EG in Portugal, kann man in
Abwandlung eines auf Spanien gemiinzten Zitats sagen. Dies gilt nicht nur fiir das
Gewicht der realen Anpassungsprozesse, die auf EG-Seite gering, fiir Portugal
aber bedeutend sind. Es gilt genauso oder mehr fiir die Politik, die zu gestalten
versucht. Portugal ist hier ganz tiberwiegend damit beschiiftigt, die Auswirkungen
der Integration im eigenen Land zu bewiltigen, und sehr viel weniger damit, die
zukiinftige Gestalt und Politik der Gemeinschaft mitzubestimmen. Nachdem das
Beitrittsabkommen und die partiell umstrittenen Sonderprogramme unter Dach
und Fach waren, waren die wichtigsten portugiesischen Anliegen geregelt. In der
withrungspolitischen Kooperation ist Portugal wegen seiner relativ starken Infla-
tion noch nicht in der Lage, an dem Wechselkursmechanismus des EWS teilzu-
nehmen. Es ist jedoch durch den Gouverneur der Zentralbank im Delors-Aus-
schuB vertreten und seit Herbst 1988 Mitglied im EWS, d. h. praktisch im Europi-
ischen Fonds fiir wihrungspolitische Zusammenarbeit (EMCF), Fiir Herbst 1989
ist die Aufnahme des Escudo in den Wahrungskorb des ECU geplant.

Ein portugiesisches Interesse an der EG macht sich am ehesten noch im auBen-
politischen Feld bemerkbar, So hatte die Regierung bei der Neubildung der Kom-
mission ein Interesse am Portefeuille der Entwicklungszusammenarbeit (Lomé,
AKP) signalisiert, das dann an Spanien fiel. Sie trostete sich jedoch rasch mit dem
ebenfalls als wichtig angesehenen Amt der Klein- und Mittelindustrieférderung.
Der AuBenminister unterstreicht gern die wichtige Rolle, in der er Portugal beim
Dialog Europas mit Lateinamerika sieht. Im Europdischen Parlament setzten die
Portugiesen eine Resolution durch, die Indonesien wegen der Besetzung des ehe-
mals portugiesischen Ost-Timor kritisierte.

Allgemein darf man die Portugiesen als ausgesprochen europafreundlich be-
zeichnen. Auch die Skeptiker stellen den Beitritt selbst nicht mehr in Frage.
Trotzdem fiirchten einige Beobachter die Zeit nach 1992, wenn die Ubergangs-
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frist mit ihren Sonderprogrammen ausliduft und Portugal ungeschiitzt dem schar-
fen Wind nicht nur der Vollmitgliedschaft, sondern auch des einheitlichen Bin-
nenmarktes ausgesetzt ist. Miguel Cadilhe, der pro-europdische Finanzminister,
warnte bei einer Konferenz Anfang 1989, dafl die EG Portugal spiter die Rech-
nung fiir die groBziigigen Hilfen prisentieren werde: In einem offenen, integrier-
ten Europa werde sich das Kapital der entwickelten Mitgliedstaaten in Portugal
kaufen, was es gebrauchen konne: die interessantesten Immobilien, die besten
Unternehmen etc.*.

Wachsende Wirtschaft mit kleinen Schénheitsfehlern

Die wirtschaftliche Entwicklung verlief 1988 weitgehend zufriedenstellend fiir das
Land und die Regierung Cavaco Silva. Das Wachstum des Bruttosozialprodukts
betrug ca. 4%. Die Arbeitslosigkeit lag bei 6%. Mit beiden Werten liegt Portugal
damit besser als die Bundesrepublik und der EG-Durchschnitt. Die Zahlungsbi-
lanz, das traditionelle Sorgenkind des immer noch stark verschuldeten Landes,
war praktisch ausgeglichen.

Auch das Ausland betrachtete die wirtschaftlichen Aussichten Portugals mit
Optimismus. Die ausldndischen Direktinvestitionen haben sich 1988 im Vergleich
zum — allerdings schwachen — Vorjahr verdoppelt. An erster Stelle lagen die EG-
Linder, vor allem GroBbritannien. Die Zunahme war jedoch bei den US-amerika-
nischen Investitionen, die sich verdreifachten, noch stirker. Hier diirfte das Inter-
esse, am europdischen Binnenmarkt von einem kostengiinstigen Standort aus zu
partizipieren, im Vordergrund gestanden haben. Diese Kapitalzufilisse haben
zum guten Wachstum und zum Ausgleich der Zahlungsbilanz beigetragen.

Dieser Erfolg wurde allerdings um den Preis einer Inflation von ca. 10% er-
kauft, die damit zwar niedriger als in den Vorjahren, aber deutlich tiber der erwar-
teten Rate von 6% und tiber dem Niveau wichtiger Handelspartner lag. Dies hatte
binnen- und aufenwirtschaftliche Folgen: Im Land waren die Gewerkschaften
verirgert, die bei den Tarifabschliissen Anfang 1988 auf die offiziellen Schitzun-
gen vertraut hatten und deren Mitglieder im Herbst mit ReallohneinbuBen kon-
frontiert waren. Im AuBenhandel sank die Wettbewerbsfihigkeit der portugiesi-
schen Produktion, da die stirkere Teuerung in Portugal nicht durch eine entspre-
chende Abwertung ausgeglichen wurde. Die Regierung hatte den Escudo stark
gehalten, um ihr Hauptziel, die Preisstabilitit, zu erreichen — was ihr schlecht ge-
lang. So stiegen das Handelsbilanzdefizit und die Preise stiarker als erwartet.

Der Optimismus des Auslandes wurde im Land nur bedingt geteilt. Die Arbeit-
nehmer klagten iiber den Kaufkraftverlust ihrer Lohne. Die Investitionen stiegen
zwar kriftig, aber die Borse blieb das Jahr hindurch schwach und erholte sich
nicht vom Crash des Oktobers 1987. Unmut begleitete auch das wirtschaftspoli-
tisch wichtigste Ereignis des Jahres: die Ankiindigung der Steuerreform fiir 1989.
Ab 1. 1. 1989 sind die Vielfalt der einkommensbezogenen Steuern und die Spit-
zensitze reduziert. Die Mehrheit der Bevolkerung war jedoch vor allem iiber
einen anderen Begleitumstand beunruhigt. Sie muff 1989 nicht nur wie bisher
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einen Teil der Steuern fiir das Vorjahr (1988) zahlen, die in Portugal oft nicht an
der Quelle einbehalten werden, sondern auch schon fiir das laufende Jahr 1989.
Dies hat im ersten Quartal schon zu einem schwachen Riickgang in der Konsum-
nachfrage gefiihrt, den die Regierung mit kreditpolitischen MaBnahmen (Zinser-
héhungen, Erschwerung von Leasing und Ratenkiufen etc.) noch verstirkt hat,
um Inflation und Importe zu bremsen.

Weitere wichtige wirtschaftspolitische Weichenstellungen blieben zunichst im
GesetzgebungsprozeB stecken: Bei der grundlegenden Verfassungsreform, die
eine marktwirtschaftliche Ordnungspolitik ermoglichen soll, wurde zwar ein Ab-
kommen zwischen der Regierungspartei und der sozialistischen Opposition unter-
zeichnet, das den Weg zur notwendigen Zweidrittelmehrheit 6ffnet, aber weitere
Fortschritte blieben zunichst aus. Die Reprivatisierung offentlicher Unterneh-
men kann ohne Verfassungsreform nur teilweise vollzogen werden und verzogert
sich auch durch die beschrinkte Aufnahmekraft des schwachen portugiesischen
Kapitalmarkts. Die Arbeitsgesetzgebung mit der Lockerung des Kiindigungs-
schutzes, die den Generalstreik vom 28. 3. 1988 ausloste, wurde zwar im Parla-
ment verabschiedet, aber das Verfassungsgericht gab das Gesetz nach einer vom
Prisidenten angeforderten Priifung an den Gesetzgeber mit Anderungsauflagen
zuriick. Die neue Fassung soll nun im Mai 1989 in Kraft treten.

Die Krise der Opposition

Die Schwachpunkte der Wirtschaftsentwickiung und eine Reihe kleinerer poli-
tischer Konflikte hitten in der Vergangenheit jede portugiesische Regierung in
erhebliche Schwierigkeiten gebracht. In einer Meinungsumfrage Anfang 1989
hatte die PSD gegeniiber den 50% ihres Wahlsieges 1987 fast 8% eingebiilit. Aber
Cavaco Silva und seine Partei haben nicht nur den Riickenwind einer giinstigen
Weltkonjunktur und kriftiger EG-Hilfen, sie miissen auch nicht gegen den rauhen
Gegenwind einer schlagkriftigen Opposition ankreuzen.

Auf der Rechten hat es Diogo Freitas de Amaral, der nur knapp gescheiterte
Priisidentschaftskandidat von 1986, nicht geschafft, seine Partei, das Centro
Democritico e Social (CDS), aus der anhaltenden Schwichephase herauszufiih-
ren.

Die seit den Wahlen von 1987 weit abgeschlagene Partido Renovador Demo-
cratico (PRD) ersetzte Anfang 1988 ihren geistigen Ziehvater, den langjihrigen
Staatspriisidenten Ramalho Eanes, durch Herminio Martinho als Parteivorsitzen-
den. Trotz einer Reihe von Initiativen wie der Griindung einer parteinahen Stif-
tung Alexandre Herculano und Plinen fiir eine PRD-orientierte Gewerkschafter-
gruppe verlor die Partei bei Meinungsumfragen weiter an Boden (von 4,9% bei
den Wahlen am 19. 7. 1987 auf 2,1%). Fiir die Europawahlen schlof sie ein Biind-
nis mit den Sozialisten.

Auf der Linken waren die beiden groBen Oppositionsparteien, die sozialistische
(PS) und die kommunistische Partei (PCP) von internen Krisen und Fraktions-
kdmpfen geplagt.
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Die Sozialisten schienen sich zunéchst im Aufwind zu befinden. Bei regionalen
Wahlen auf Madeira und den Azoren konnte die PS 1988 gegeniiber der Regie-
rungspartei auch an Boden gewinnen. Doch dann trat am 27. Oktober der PS-Ge-
neralsekretir Vitor Constincio tiberraschend von all seinen Parteiimtern zurtick,
wobei er sich iiber die mangelnde Unterstiitzung aus der Partei und seitens seines
Vorgiangers und jetzigen Staatsprisidenten Madrio Soares beklagte. Der neue
Generalsekretdr Sampaio und die PS missen nun zeigen, inwieweit sie die Partei
mobilisieren und — nicht zuletzt durch kluge Kooperation mit dem sozialistischen
Prisidenten — sich als soziale Alternative zur Regierung profilieren kénnen. Im-
merhin sind sie die unangefochtenen Fiihrer der Opposition. Die PS konnte als
einzige seit den Wahlen von 1987 Popularititsgewinne (iiber 26% der ,.Stimmen*
im Vergleich zu 22% 1987) verzeichnen.

Die Kommunisten schlieBlich begannen, aus dem weiteren Popularitiatsverlust
(nur noch knapp 7% bei der Meinungsumfrage Anfang 1989), aus ihrer Wahlnie-
derlage von 1987 (12% Stimmenanteil, d. h. 3% Verlust im Vergleich zu 1985)
und aus der Krise des ,realen Sozialismus® die Konsequenzen zu ziehen bzw.
iiberhaupt eine 6ffentliche Debatte dariiber zu fithren. Noch behielt jedoch der
Apparat die Oberhand. Die prominenteste Kritikerin, Zita Seabra, verlor ihren
Sitz im Zentralkomitee. Der langjihrige Vorsitzende Alvaro Cunhal wurde ein
weiteres Mal im Amt bestétigt. Doch die Risse wurden sichtbar, und es ist offen-
sichtlich, daB die Partei, die zu den orthodoxesten Westeuropas zihlt, eher frither
als spiter einen grundlegenden Kurswechsel vollziehen muf, wenn sie politisch
tiberleben will.,

Ausblick

Stabile Regierung, kriiftiges Wachstum - genug Griinde fiir die Portugiesen, mit
sich und der EG-Mitgliedschaft zufrieden zu sein. Der zunehmende Wohlstand
macht sich iiberall bemerkbar: Die neuen Einkaufszentren quellen vor importier-
ten Waren iiber, wie es vor wenigen Jahren noch unvorstellbar gewesen wire. Der
StraBBenverkehr bricht unter der Flut neuer Wagen fast zusammen — allein 1988
gab es iber 200 000 Pkw-Neuzulassungen, was einem geschitzten Zuwachs von
ca. 10% entspricht. Die nétige Infrastruktur dafiir wird ebenfalls gebaut und ge-
plant — in vielen Filllen mit EG-Mitteln.

Dennoch gibt es warnende Stimmen: Selbst der Staatsprisident Mério Soares,
der — obwohl Sozialist — weitgehend reibungslos mit der Regierung Cavaco Silva
zusammengearbeitet hatte, nannte in seiner Neujahrsansprache die ungleiche
Verteilung des wachsenden Reichtums eine seiner Hauptsorgen. Damit spricht er
ein zentrales Problem der jiingsten Entwicklung an, das in den ersten Monaten
des Jahres 1989 wieder massive soziale Konflikte und Streiks verursachte.

Das zweite Feld sind die 1988 angepackten, aber unvollendeten Strukturrefor-
men: Verfassungsreform, Arbeitsgesetzgebung, Agrargesetzgebung, Reprivatisie-
rung Offentlicher Unternehmen, Steuerreform. In vielen Fillen versucht die Re-
gierung, hier auch ordnungspolitisch den Anschluf an die EG zu finden und eine
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fiir Portugal und viele Entwicklungslander typische Liicke zwischen den formalen
Regelungen und der gesellschaftlichen Wirklichkeit zu schlieBen. Sie hat dabei
auch nicht gezogert, alte Privilegien von ihr im Prinzip nahestehenden Gruppen
(z. B. Arzte) anzugreifen. Aber noch liBt sich nicht abschétzen, ob sich das Land
auf eine offene Gesellschaft gleicher Chancen und Pflichten zubewegt oder ledig-
lich nach 1974 errichtete Beschrankungen weggeraumt werden, was der kliente-
listisch organisierten Elite wieder erlaubt, nicht nur das Einkommen zu ihren
Gunsten umzuverteilen, sondern auch ein scheinbar offenes Rechts- und Verwal-
tungssystem real zu ihren Gunsten zu instrumentalisieren. Auch gegen diese Ten-
denz fiihlte sich der Staatsprasident schon gezwungen einzuschreiten: Er blok-
kierte Anfang 1989 den Versuch der Regierung, das Wahlrecht kurz vor den
Europaparlamentswahlen noch zu ihren Gunsten zu dndern, indem sie es auf die
traditionell eher konservativ wihlenden Auslandsportugiesen (Emigranten) aus-
dehnte. Dabei wies Mario Soares die PSD auf die Verpflichtung hin, zentrale ge-
setzliche Regelungen nicht ohne breiten Konsens anzutasten.

Jenseits der Verteilungs- und Ordnungsfrage stellt sich das schwerwiegendere
Problem der Tragfahigkeit des gewihlten Entwicklungsweges. Bis jetzt hat sich
der Optimismus der Regierung Cavaco Silva — trotz einiger Patzer — als gerecht-
fertigt und die Skepsis der Kritiker* als grundlos erwiesen. Doch manche Fragen
bleiben offen: Ist das Wachstum selbsttragend, oder hingt es nur von gilinstigen
und labilen duBeren Umstidnden ab? Wie wird Portugal und sein Staat mit den
Folgen des nun forciert nachgeahmten Modells von Industrialisierung und Mas-
senkonsum fertig? In der Versorgung wird schnell aufgeholt; danach kommt die
Rechnung der Entsorgung, um die man sich im Konsumrausch wenig Gedanken
macht. Ist das ordnungspolitisch angestrebte Verhiltnis von Staat und Markt in
der Lage, mit den sozialen und dkologischen Kosten und Nebenwirkungen, wie sie
in den hoher entwickelten Lindern schon lingst aufgetreten sind, fertig zu wer-
den? Oder holt Portugal in einen Typus der Moderne auf, der schon in Auflésung
begriffen ist?

Anmerkungen

1 Noch unveroffentlichte Zahlen der Bank von 3 Vgl. Didrio de Notias v. 31. 1. 89 oder ,,O Se-
Portugal auf der Basis der Angaben des Fi- culo® v, 14, 2. 8Y, wo aber 200 anhangige Pro-
nanzministeriums. Es handelt sich um die 1988 zesse wegen Betrugs und Miflbrauch von Gel-
empfangenen Betrige. Die Zusagen liegen in dern des ESF berichtet wird.
der Regel hoher. 4 Vgl. Semandrio Econémico v. 3. 2. 89,

2 Sonderentwicklungsprogramme fiir die portu- 5 Die Meinungsumfrage erschien im EXPRES-
giesische Industrie und Landwirtschaft: PEDIP SO v. 18. 2. 89. Auch die im weiteren Text fiir
= Programa Especifico de Desenvolvimento die iibrigen Parteien genannten Zahlen stam-
da Industria Portuguesa; PEDAP = Programa men aus derselben Umfrage.
Especifico de Desenvolvimento da Agricultura 6 Z. B. Dauderstidt im Jahrbuch der Europi-
Portuguesa; das PEDIP umfaBt auch Mittel ischen Integration 1987/88, S. 396 ff.
des EFRE.
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