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V o r w o r t 

I n diesem Beihef t w i r d über den wissenschaft l ichen Tei l der 62. Jahres-
tagung der Arbei tsgemeinschaft  deutscher wir tschaf tswissenschaf t l icher 
Forschungsinst i tu te ber ichtet , die am 29./30. A p r i l 1999 i n Bonn s ta t t -
fand u n d das Thema 

„F iska l ischer Föderal ismus i n Europa" 

zum Gegenstand hatte. 

Fü r die wissenschaft l iche Vorbere i tung der Tagung ist Ro l f -D ie ter 
Postlep u n d Bernhard Seidel (Berl in) sowie W i l l i Le ib f r i t z (München) zu 
danken. Für jede S i tzung wa r e in Referat u n d e in Korreferat  vorgesehen. 
D ie Au to ren dieser Beiträge waren Thies Bü t tne r (Mannheim), Georg M. 
Busch (Brüssel), K a r l - H e i n r i c h Hansmeyer (Köln) , Gero ld Krause- Junk 
(Hamburg), K o n r a d Lammers (Hamburg) , Ol iver Lorz (Kiel) , Jörg M a l -
lossek (Köln) , Volker Me inhard t (Berl in), A lo is Oberhauser (Freiburg), 
M a r t i n Rosenfeld (Halle), D ie ter Vesper (Berl in), Mat th ias Wrede (Bam-
berg/Aachen) u n d Hors t Z immermann (Marburg). 

D ie 63. Jahrestagung sol l am 11. u n d 12. M a i 2000 i n Bonn stat t f inden. 
Sie w i r d vom Rheinisch-Westfäl ischen Ins t i t u t für Wir tschaf ts forschung 
Essen u n d dem Ins t i t u t für Wel tw i r tschaf t  K i e l zu dem Thema 

„B i ldungsre fo rm aus ökonomischer S ich t " 

vorberei tet . 

Essen, i m September 1999 
Pau l K lemmer 
Vorsi tzender der Arbei tsgemeinschaf t 
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Födera l i smus i n E u r o p a -
P rob lemfe lde r  u n d Fo rschungsbedar f 

Von K a r l - H e i n r i c h H a n s m e y e r , K ö l n 

I. D ie Ans ich ten über die Bedeutung föderal ist ischer  S t ruk tu ren fü r den 
Staatsaufbau haben i n den le tz ten Jahrzehnten dieses Jahrhunder ts mehr-
fach gewechselt. So bezeichnete der Sozial ist Ha ro ld L a s k i den Föderal is-
mus als „hei l los überhol te Fo rm staat l icher Ordnung" . E in ige Jahrzehnte 
später wies Ursu la H icks i m Jahre 1961 darauf h in , daß immer häuf iger 
föderal ist ische S t ruk tu ren auf den T rümmern zusammenbrechender Zen-
t ra ls taaten ents tünden 1 u n d i m Jahre 1999 betonte Bundestagspräsident 
Thierse bei der E inwe ihung des Reichstagsgebäudes i n Ber l in , daß 
Deutsch land (selbstverständl ich) e in föderaler  Staat bleibe. 

Ist die föderale Staatsform m i t h i n eine Selbstverständl ichkei t? Der 
empir ische Befund ist offenbar  kompl iz ier ter . N i rgendwo f inden sich 
ernstzunehmende Vertreter des Einheitsstaates; unbest r i t ten s ind die 
regelmäßigen Hinweise darauf, daß gerade Europa i m Prozeß der Verei-
n igung seine föderal ist ische S t r u k t u r bewahren müsse.2 Es ist ke in 
Schmelzt iegel w ie die U S A u n d auch n i ch t e in Anhängsel der L a n d -
masse As ien. 3 Gle ichze i t ig aber häufen sich - insbesondere i n Deutsch-
l and - die K lagen darüber, daß der Föderal ismus an K r a f t  verl iere, daß 
der Trend zum Zentra l ismus unübersehbar sei. Wenn daher die Vorzüge 
föderal ist ischer  S t ruk tu ren n ich t ums t r i t t en sind, so legt der w ide r -
sprüchl iche Befund die Schlußfolgerung nahe, es gehe u m eine s t re i t -
bare Auseinandersetzung m i t den Trends gegen den Föderal ismus. Es 
w i r d sich zeigen, daß dabei der Wissenschaft eine besondere Rol le 
zukommt . 

ι Beides z i t i e r t nach G. K i rsch , Föderal ismus, S tu t tgar t , N e w York, 1977, S. 1. 
2 H ie r zu jüngst : W. Clement, D ie Europäische U n i o n w i r d föderal  sein, in : 

F rank fu r te r  A l lgemeine Ze i tung , 22.3.1999, S. 15. 
3 H ie r zu ausführ l ich : W. Henr ichsmeyer, K . H i l d e b r a n d u. B. May, A u f der 

Suche nach europäischer Iden t i tä t , Bonner Schr i f ten zur In teg ra t ion Europas, 
Bd. 5, Bonn, 1995. 
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10 Karl-Heinrich Hansmeyer 

I I . Der Begr i f f  „Födera l ismus" w i r d wei tgehend e inhe i t l i ch verwen-
det . 4 Es handel t s ich u m ein pol i t isches System, i n dem 

- öffent l iche  Aufgaben zwischen Zentra ls taat u n d Gl iedstaaten aufge-

te i l t s ind, 

- staat l iche Gewal ten auf jeder Ebene vorhanden sind, 

- die Existenz jeder Ebene verfassungsrecht l ich  gesichert ist, wobe i das 
Grundgesetz auch die Gemeinden u n d Gemeindeverbände e inbezieht .5 

Dabe i w i r d „Födera l ismus" v ie l fach auch m i t Dezentra l is ierung gle ich-
gesetzt, so daß die Gemeindeebene als Bestandte i l föderal ist ischer  S t r uk -
tu ren ausdrück l i ch genannt w i rd . 

Der Begri f f  „Au fgaben" ist aus f inanzwissenschaf t l icher  Sicht i n der 
Regel zu eindimensional . Unterschieden werden muß v ie lmehr 6 

- die Gesetzgebungshoheit, d. h. das Recht zum Er laß verb ind l i cher 
Regelwerke, wobe i die Bezeichnungen wechseln können, 

- die Verwal tungshohei t oder Durchführungskompetenz,  die meist den 
nachgeordneten föderalen Ebenen zukommt . So besi tzt der B u n d nu r 
i n wenigen Bereichen der Wi r tschaf tsverwa l tung  u n d der öf fent l ichen 
E innahmen eine eigene Verwal tungskompetenz. A u f der EG-Ebene 
fehl t sie vö l l ig . 

- D ie Finanzierungskompetenz, die nach dem Grundsatz der sogenann-
ten Konnex i t ä t m i t den beiden anderen Kompetenzen s innvo l l ver-
k n ü p f t sein sollte. 

I I I . Der Föderal ismus ist i n Europa n i ch t die einzige Staatsform; er ist 
auch nach Ents tehung u n d Erscheinungsform n ich t gleich. So r ü h m t sich 
die Schweiz zu Recht, die einzige „waschechte" föderal ist ische S t r u k t u r 
zu besitzen; Grundlage des po l i t i schen Lebens s ind seit Jahrhunder ten 
die Kantone. Der deutsche Föderal ismus b l i c k t demgegenüber auf eine 
wechselvol le Geschichte zurück: M i t dem Zer fa l l  des mi t te la l te r l i chen 
Reiches b i lde ten sich viele k le ine u n d mi t t le re Zentra ls taaten heraus, die 
sich erst i m Norddeutschen B u n d (1867) u n d wen ig später i m Kaiser re ich 
(1871) zu einem „Fü rs tenbund" zusammenfanden, nachdem sich vorher 

4 B. Reissert, A r t . Föderal ismus, in: H a n d w ö r t e r b u c h der Raumordnung, Hanno -
ver, 1995, S. 310ff. 

5 A r t . 20 G G (Bundesstaat), A r t . 28 G G (Bundesgarant ie fü r d ie Landesverfas-
sungen, Gewähr le is tung der kommuna len Selbstverwal tung) . 

6 H ie rzu ausführ l ich : K . - H . Hansmeyer, D ie E n t w i c k l u n g von Finanzver fassung 
u n d F inanzausgle ich i n der Bundesrepub l i k Deu tsch land bis z u m Jahre 1990 aus 
f inanzwissenschaf t l icher  S icht , in : J. H u h n / R Chr. W i t t (Hrsg.), Födera l ismus i n 
Deutsch land, Baden-Baden, 1992, S. 165ff. 
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Föderalismus in Europa - Problemfelder  und Forschungsbedarf  11 

i m Deutschen Zo l lvere in (vol lendet 1834) e in gemeinsamer M a r k t geb i l -
det hatte. Nach 1918 u n d erst recht nach 1933 wurden die zentra ls taat-
l i chen Tendenzen übermächt ig u n d i n den En twü r fen zum Bonner 
Grundgesetz fanden sich durchaus Rel ik te aus jener Phase des E inhe i ts -
staates, die erst e in Mach tspruch der west l ichen Mi l i tä rgouverneure e in-
dämmte. I n der D D R entstand e in Einhei tsstaat , der erst nach der Wie-
derverein igung zu föderal ist ischen S t ruk tu ren zurückgeführ t  werden 
konnte. 

N i c h t ger ing ist d ie Zah l der Zentra ls taaten m i t wenigen Ansätzen der 
Dezentral is ierung: Großbr i tann ien, F rankre ich u n d Spanien s ind h ier zu 
nennen; Belg ien ist s icher l ich auf dem Weg zu föderal ist ischen S t r u k t u -
ren am weitesten fortgeschr i t ten.  Schl ießl ich s ind die t rad i t ione l len Zen-
t ra ls taaten zu nennen: D ie Nieder lande, I ta l ien, Por tuga l sowie die Nor -
dischen Länder u n d die meisten Be i t r i t t skand ida ten . 

IV. Seit den Arbe i ten von Mancur Olson j r . 7 ist die Theor ie des F i ska l i -
schen Föderal ismus das bevorzugte Werkzeug der ökonomischen Födera-
l ismusforschung. Genau besehen handel t es sich n ich t u m eine e inhe i t -
l iche Theorie, sondern u m Elemente aus der ökonomischen Theorie der 
Po l i t i k , der Theorie der Ko l l ek t i ve (Clubtheorie) u n d der Theorie der 
externen Effekte  unter besonderer Berücks ich t igung produkt ionstheore-
t ischer Aspekte. Wenn m i t jeder s taat l ichen A k t i v i t ä t externe Kosten 
u n d externe Nu tzen verbunden sind, dann sol l ten staat l iche S t ruk tu ren 
so gestaltet werden, daß beide, Kosten u n d Nutzen, in terna l is ie r t 
werden; nu r so erfaßt der öf fent l iche  Entscheidungsprozeß beide g le ich-
zeit ig. Z ie l der Theor ie ist daher eine Lehre vom eff iz ienten  A u f b a u 
öf fent l icher  gegl iederter S t ruk tu ren bei M i n i m i e r u n g externer Effekte. 
Eine derart ige S t ruk tu r i e rung gel ingt u m so besser, je e indeut iger die 
externen Effekte  von Güte rn beschreibbar sind. Dies ist bei re inen 
öf fent l ichen  Güte rn (Landesverteidigung) of fensicht l ich,  so daß eine 
Zuordnung zum Zentra ls taat zw ingend erscheint. D ie Abschätzungs-
schwier igke i ten nehmen jedoch zu, je mehr mer i tor ische Güter ins Spie l 
kommen, u n d das ist n u n e inmal die Mehrzah l der öf fent l ichen  Tä t igke i -
ten. Daher ist es ke in Zufa l l , daß die „e igent l i chen" Aufgaben der m i t t -
leren Ebene schwerer zu umschreiben s ind als die des Zentralstaates 
oder der Gemeinden.8 

7 M. Olson jr., The p r i nc ip le of „F isca l Equ iva lence" . The d i v i s ion of responsi-
b i l i t i es among di f ferent  levels of government. AER, 1969, S. 479ff. 

8 Siehe h ie rzu d ie ausführ l iche Behand lung föderal is t ischer  Probleme be i H . 
Z i m m e r m a n n u n d K . D. Henke, F inanzwissenschaf t , 7. Au f l . 1994, S. 174ff. 
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12 Karl-Heinrich Hansmeyer 

Der Ökonom ist daher gut beraten, wenn er die Aussagefähigkei t 
seiner Ins t rumente n ich t überschätzt u n d sich daran er innert , daß die 
Wurze ln des Föderal ismus i n der Staatsphi losophie des 18. Jahrhunder ts 
(Hami l ton , Montesquieu) zu suchen sind, eine Denk t rad i t i on , die sich m i t 
so unterschiedl ichen Denkern w ie Proudhon, v. Gentz oder C. Frantz bis 
i n die moderne pol i t ische Theorie fortsetzt.  Diese Erwe i te rung des B l i c k -
feldes läßt Fragen der In tegra t ion heterogener Gesellschaften deut l i ch 
werden: D ie Vortei le größerer Staaten können durch föderal ist ische 
S t ruk tu ren genutzt werden, ohne die gesel lschaft l iche Vie l fa l t aufgeben 
zu müssen. Gle ichzei t ig sol len Par t iz ipa t ionsmögl ichke i ten verbessert 
u n d gesichert werden. Das alte Prob lem der Mach tkon t ro l l e f indet so 
neben der Gewal ten te i lung auch i m Föderal ismus eine Lösung. 

V. Unser Interesse g i l t , w ie bemerkt , den Schwachstel len des Födera-
l ismus, u m daraus Reformvorschläge  able i ten zu können. W i r wenden 
uns zunächst dem deutschen Föderal ismus zu. Dieser ist, w ie v ie l fä l t ig 
d iagnost iz ier t , 9 i n die Jahre gekommen, d. h. er hat Veränderungen erfah-
ren, die seine Eff iz ienz  n ich t gerade erhöht haben. Es ist h ier n ich t der 
Ort , diese E n t w i c k l u n g i n a l len Einzelhe i ten nachzuzeichnen, 1 0 der H i n -
weis möge genügen, daß das i m Grundgesetz u rsprüng l i ch angelegte 
Pr inz ip der Kompetenz t rennung zwischen B u n d u n d Ländern immer 
häuf iger durchbrochen wurde. Es entstanden Mischformen be i den drei 
genannten Kompetenzen, die das föderal ist ische System immer undurch -
schaubarer machten. D ie zur Era rbe i tung von Reformvorschlägen  einge-
setzte Troeger-Kommission (1967) zog i n ih rem Absch lußber icht daraus 
den Schluß einer gesetzl ichen Regelung dieses Zustandes, den sie koope-
ra t i ven Föderal ismus nannte. Ordnung i n den eingetretenen Kompetenz-
w i r r w a r r  sol l ten die sogenannten Gemeinschaftsaufgaben  br ingen, w o h l -
gemerkt Länderaufgaben, be i denen dem B u n d eine M i t w i r k u n g i n Pla-
nung und F inanz ierung zugedacht war. Es muß festgehalten werden, daß 
diese Vorschläge auf bre i te Zus t immung stießen, schienen sie sowohl der 
gewachsenen Bedeutung der Exeku t i ve als auch der unterschiedl ichen 
Leis tungsfähigkei t der Bundesländer zu entsprechen. 

I m Rahmen der Großen F inanzreform von 1969 entstanden derart vor-
bereitet 

9 Beisp ie lhaf t u n d ausführ l ich : Wissenschaft l icher Be i ra t be im Bundesmin is te -
r i u m der F inanzen, Gutach ten z u m Länder f inanzausg le ich i n der Bundesrepub l i k 
Deutsch land, Bonn, 1992, S. 16ff. 

10 H ie rzu beispielsweise K . - H . Hansmeyer, D ie E n t w i c k l u n g von F inanzver fas-
sung u n d F inanzausgle ich i n der Bundesrepub l i k Deu tsch land bis z u m Jahre 1990 
aus f inanzwissenschaf t l icher  S icht , a .a.O. 
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Föderalismus in Europa - Problemfelder  und Forschungsbedarf 13 

- die Gemeinschaftsaufgaben  nach A r t . 91a u n d 91b GG, 

- die F inanzh i l fen nach A r t . 104 a, Abs. 4 GG, 

- die Gemeinschaftsteuern nach A r t . 106, Abs. 3 G G sowie eine V ie lzah l 
von Bund-Länder -Gremien auch dort , wo keine gemeinsamen F inan -
zierungsprobleme zu lösen waren. 

A u f diese Weise g ing i n ret rospekt iver Bet rach tung eine k lare Kompe-
tenzabgrenzung bei E innahmen u n d Ausgaben wei tgehend ver loren u n d 
dami t auch die Verantwor tungszuordnung fü r wesent l iche Staatsaufga-
ben u n d ihre F inanz ierung (Po l i t i kver f lech tung 1 1 ) . Anders gewendet: Es 
g ib t k a u m noch Länderaufgaben, bei denen das einzelne L a n d Her r des 
Verfahrens  ist. 

I n diesem Zusammenhang ist v ie l fach der E i n w a n d zu hören, der B u n -
desrat als Bundesorgan, die Vert retung der Länder, habe an E in f luß 
erhebl ich zugenommen. G le ichwoh l w iegt das den Bedeutungsver lust des 
einzelnen Landes n ich t auf. Es ist daher verständl ich, daß die Kons t ruk -
t i on des Bundesrates wieder k r i t i s ch betrachtet w i r d , 1 2 nachdem er 
schon i m Par lamentar ischen Rat n ich t unumst r i t t en war. I n der Tat: A l l e 
Bundesstaaten haben eine zwei te Kammer, i n der die föderalen Ins t i t u -
t ionen vertreten sind. I n der Schweiz entsendet jeder K a n t o n zwei 
gewähl te Abgeordnete i n den Bundesrat , i n den U S A w i r d jeder Bundes-
staat i m Senat du rch zwei gewähl te Senatoren vertreten. Deutsch land 
kennt i m Bundesrat nu r Exekut iv te i lnehmer , die m i t unterschiedl icher 
S t immenzah l nach Weisung abst immen. D a m i t ist der deutsche Bundes-
rat immer noch eine A r t Gesandtenkongress, w ie er schon i m Kaiserre ich 
bestand. D ie Regierungen der Gl iedstaaten wo l len i m Zentra ls taat m i t -
regieren, selbst u m den Preis, daß der Zentra ls taat seinerseits i n Länder -
angelegenheiten h ineinregier t , beides n ich t zuletzt zu Lasten der Par la-
mente; entstanden ist eine A r t „Exeku t iv födera l i smus" . 

VI . D ie L is te der K r i t i k p u n k t e läßt sich for tsetzen: 1 3 

- Gemeinschaftsteuern u n d n ive l l ierender Finanzausgle ich führen dazu, 
daß das Interesse der einzelnen Ebenen an der Pflege der Steuerquel-
len er lahmt. 

1 1 Der m i t t l e rwe i l e e ingeführte Begr i f f  wu rde geprägt von F. W. Scharpf ,  B. 
Reissert, F. Schnabel, Po l i t i kver f lech tung. Theor ie u n d E m p i r i e des koopera t iven 
Föderal ismus i n der Bundesrepub l i k Deutsch land, Kronberg /Ts . , 1976. 

1 2 H ie r zu aus führ l i ch G. Gil lessen, Lähmende Verf lechtung, in : F rank fu r te r  A l l -
gemeine Ze i tung v o m 14.4.1999, S. 16. 

13 B. Reissert, A r t . Föderal ismus, a.a.O., S. 314f. 
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14 Karl-Heinrich Hansmeyer 

- D ie Bundesergänzungszuweisungen nach A r t . 107 G G haben ihre 
ergänzende F u n k t i o n wei tgehend ver loren u n d s ind zu einem mäch t i -
gen N ive l l ie rungs ins t rument geworden. 

- Das gerade i n Deutsch land immer w ieder beschworene Subs id iar i tä ts-
p r inz ip , das vornehml ich i n föderal ist ischen S t ruk tu ren eine beson-
dere Bedeutung besitzt , w i r d i n der po l i t i schen Prax is immer wieder 
mißachtet. Insbesondere i m Umgang m i t Gemeinden u n d Gemeinde-
verbänden zeigt sich nahezu täg l i ch e in ant i föderal is t ischer  Zug. Neu-
este Beispiele s ind das Kindergartengesetz sowie die Vorberei tung der 
Unternehmensteuerreform;  i n der dazu eingesetzten Kommiss ion s ind 
die Gemeinden n ich t vertreten. Daß dies n i ch t zu lauten Protesten 
geführt  hat , zeigt f re i l ich, w ie f remd den Gemeinden der Gedanke 
eigener Steuern m i t eigenem Hebesatzrecht m i t t l e rwe i le geworden 
i s t . 1 4 Wiev ie l bequemer s ind doch al lgemeine Betei l igungsschlüssel an 
Gemeinschaftsteuern. 

V I I . Fassen w i r die h ier i n al ler Kürze vorgetragene K r i t i k am deut-
schen Föderal ismus zusammen, so laute t der Befund: Deutsch land ist 
fak t isch e in Einhei tsstaat oder zumindest e in „Vere inhei t l ichungsstaat" . 
Reform heißt dann: Wiederherstel len wesent l icher Elemente des Födera-
l ismus oder auch Reföderal isierung. 

D ie bisherige „o f f iz ie l le"  Reformdiskussion fo lgt of fensicht l ich  vorw ie -
gend ver te i lungspol i t ischen Korrek turvors te l lungen,  weniger dem Z ie l 
einer Verbesserung der Eff iz ienz  des föderalen Entscheidungsprozesses. 
M i t einer bloßen K o r r e k t u r des Finanzausgleichs-Regelwerks ist es aber 
n ich t getan; auch die v ie l fach geforderte  Abschaf fung  der Gemein-
schaftsaufgaben  genügt w o h l n icht . E ine Reföderal is ierung  kann v ie l -
mehr nu r i n R ich tung Dezentra l is ierung gehen. 1 5 Aus dem kooperat iven 
Föderal ismus sol l e in kompet i t i ve r Föderal ismus en tw icke l t werden. 

Das bedeutet beispielsweise i m einzelnen: 

- Rückkehr zu einem (part ie l len) Trennsystem auf der Einnahmeseite. 

- Veränderungen i m Sinne von E inschränkungen bei der konkur r ienden 
Gesetzgebungshoheit. 

- Reform der Aufgaben des Bundesrates. 

- Neuor ien t ie rung der Bundesergänzungszuweisungen. 

14 H ie rzu K . - H . Hansmeyer, Der St re i t u m die Gewerbesteuer, eine unend l iche 
Geschichte, in : Gelebte Demokra t ie . Festschr i f t  f ü r Man f red Rommel , S tu t tgar t , 
1997, S. 174ff. 

is H. Z immermann , Wohl fahr tsstaat zwischen Wachstum u n d Verte i lung, M ü n -
chen, 1996, S. 147 ff. 
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- Das Z ie l g le ichwer t iger Lebensverhältnisse i m Bundesgebiet (Ar t . 72, 
Abs. 2 GG) oder noch umfassender e inhei t l i cher Lebensverhältnisse 
(Ar t . 106, Abs. 3 GG) hat be i v ie len der h ier k r i t i s ie r ten Regelungen 
v ie l fach eine ideologisch geprägte Argumenta t ionsk ra f t  ent fa l tet , 
wobe i gar n ich t mehr die Frage gestel l t w i r d , i nw iewe i t es sich h ier 
u m ein Staatsziel handel t u n d w ie we i t d ie f inanzpol i t i schen Schluß-
folgerungen gehen sollen, die aus diesem Postulat abzule i ten sind. 
H ie r besteht großer Diskussionsbedarf . 

- Das r icht ige Mischungsverhäl tn is von kooperat ivem u n d kompe t i t i vem 
Föderal ismus bedarf  in tensiver Diskussionen; dies g i l t insbesondere, 
solange die F inanzk ra f t  der neuen Bundesländer einen deut l ichen 
Abs tand zu den a l ten Ländern erkennen läßt. Was aber „g le i chwer t i g " 
oder gar „e inhe i t l i ch " bedeuten soll, bedarf  auch fü r die a l ten Länder 
der Konkre t is ie rung. 

- Ob eine Neuordnung des Bundesgebietes zum Reformbedarf  zähl t , mag 
offenbleiben.  S tad t -Umlandprob leme lassen sich auch anders lösen. 
D ie F inanzen der neuen (alten) Haup ts tad t bedür fen aber einer geson-
derten Reform. 

V I I I . Schon bei f lücht iger Bet rach tung bietet die E G ein v ie l fach ande-
res B i l d . 1 6 Gewiß l ießen sich gemäß der Theorie des ökonomischen Föde-
ral ismus Ausgaben denken, die auf der EG-Ebene anzusiedeln wären 
(Verteidigung, Außenpo l i t i k als Beispiel). Tatsächl ich domin ie r t bis heute 
der B lock der agrarpol i t ischen Ausgaben; al lenfal ls die reg iona lpo l i t i -
schen Ausgaben könn ten als gemeinschaf t l ich notwendige Ausgaben 
angesehen werden. 

A u c h auf der Einnahmesei te ist das B i l d ungewohnt . Der EG-Hausha l t 
f inanz ier t  sich wei tgehend (neben den Zol le innahmen) aus Umlagen; der 
Begr i f f  „E igenmi t t e l " ist insofern i r re führend,  als die E G ke in Besteue-
rungsrecht besitzt. 

Schl ießl ich folgt auch die Hausha l tsp lanung n i ch t den nat iona len 
Gepflogenheiten. Z w a r s ind die Budgetrechte des Europapar laments 
gestärkt. Der gesamte Budgetkre is lauf w i r d jedoch nach w ie vor von der 
Exeku t i ve (Min is ter ra t u n d Kommiss ion) d o m i n i e r t . 1 7 

Einz ig die Ge ldpo l i t i k entspr icht m i t t l e rwe i le den Vorstel lungen, w ie 
sie i n der Bundesrepub l ik Deutsch land en tw icke l t wo rden sind; die 

1 6 E inen umfassenden Übe rb l i c k b ie te t R. Peffekoven,  D ie F inanzen der Eu ro -
päischen Un ion . Meyers Forum, Bd. 28. 

1 7 Aus füh r l i ch dazu: H. Z immermann , D ie Europäische U n i o n als neuer födera-
t i ve r S t ruk tu r typ? , in : A k t u e l l e Fragen zum Föderal ismus, Marbu rg , 1996, S. 45 ff. 
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16 Karl-Heinrich Hansmeyer 

Geldverfassung der Europäischen Zen t ra lbank schreibt ausdrück l i ch 
eine unabhängige Notenbank fest. 

G le ichwoh l ist die E n t w i c k l u n g der Europäischen Gemeinschaft vo l ler 
Dynamik : Über Erwe i te rungen w i r d verhandel t u n d der Aufgabenkata-
log des EG-Vertrages nennt i n A r t i k e l 3 m i t t l e rwe i l e zwanz ig Tät igke i ts -
felder.  D a m i t ist s icher l ich e in Trend zur Aus fo rmung eines Gebildes m i t 
zentra len Staats funkt ionen erkennbar. Welche Staatsform jedoch am 
Ende stehen w i r d , darüber gehen die Me inungen u n d Wunschvors te l lun-
gen nach w ie vor we i t auseinander. Z u beobachten ist e in po l i t ischer 
Prozeß, der von sektoralen In tegrat ionen u n d von der Schaffung  eines 
großen Marktes seinen Ausgang nahm u n d der s ich n u n fo r ten tw icke l t , 
wobe i wahrsche in l i ch die K o n f l i k t e m i t den Mi tg l iedsstaaten i n dem 
Maße zunehmen werden, i n dem t rad i t i one l l nat ionale Tät igkei ts fe lder 
tangier t werden. 

I X . Dieser Prozeß sei am Beispiel der Ag ra rpo l i t i k verdeut l icht . EG-
Ag ra rpo l i t i k w a r u n d ist vo rnehml ich Mark to rdnungspo l i t i k , betr ieben 
m i t einem System von Intervent ionspreisen, abgeschirmt durch Impo r t -
zöl le und Expor tsubvent ionen. Das Ergebnis ist bekannt : E i n Erzeuger-
preisniveau we i t über dem der Wel tmarktpre ise w i r k t e s t imu l ie rend auf 
die P roduk t i on m i t der Folge steigender Haushal tsbelastungen infolge 
von Stützungskäufen u n d Expor tsubvent ionen. N i c h t zuletzt un ter dem 
Ein f luß D r i t t e r (WTO) s ind m i t t l e rwe i le die Intervent ionspreise deut l i ch 
gesenkt worden; die negat iven Einkommenseffekte  i n der Landwi r t scha f t 
wu rden u n d werden du rch Transferzahlungen pa r t i e l l kompensiert . 
Sofern derart ige Transferzahlungen die Preiseffekte  der Mark to rdnungen 
ersetzen, s ind sie nach w ie vor Bestandte i l des Gemeinsamen Marktes 
u n d dami t or ig inäre EG-Aufgabe. Das Problem der Kompetenzver te i lung 
beginnt a l lerdings dort , wo andere Zielsetzungen als die der Kompensa-
t i o n i n den Vordergrund treten. Dies ist beispielsweise der Fa l l , wenn 
u m w e i t - u n d regionalpol i t ische Ziele berücks ich t ig t werden sol len oder 
wenn die Soz ia lpo l i t i k als R ichtschnur g i l t . N u n werden Präferenzen 
berühr t , die b isher k l a r auf der nat iona len Ebene a r t i ku l i e r t w u r d e n . 1 8 

Das w i r d n i ch t zuletzt daran deut l ich, daß einzelne Mi tg l ieds taaten Aus-
gleichszahlungen ablehnen, andere hingegen „dauerhaf t  u n d ver läß l ich" 
verfahren  wol len. Diese Probleme werden sich bei der Osterwei terung 
der E G wesent l ich verschärfen,  zumal Zah lungen nach dem bisher igen 
Muster n i ch t den sozialen Verhältnissen i n den Be i t r i t t s ländern entspre-

18 Aus füh r l i ch h ierzu: Kompetenzver te i lung fü r d ie A g r a r p o l i t i k i n der EU. 
Gutach ten des Wissenschaf t l ichen Beirats be im Bundesmin is te r ium fü r E rnäh -
rung, Landw i r t scha f t  u n d Forsten, Bonn, 1998. 
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chen u n d eine andere M i t te l ve r te i l ung aus Ef f iz ienzgründen  er forder l ich 
w i rd . 

X . Korrekturprozesse der beschriebenen A r t s ind i m EG-Ver t rag p r i n -
z ip ie l l unter dem S t i chwor t „Subs id ia r i t ä t " angelegt, e in ebenso w i c h t i -
ger w ie unk la rer Begrif f ,  w ie aus der Ver t ragsformul ierung  deu t l i ch 
genug hervorgeht. A r t . 3b EG-Ver t rag lautet : „ D i e Gemeinschaft w i r d 
innerha lb der Grenzen der i h r i n diesem Vertrag zugewiesenen Befug-
nisse u n d gesetzten Zie le tät ig . I n den Bereichen, die n ich t i n ihre aus-
schl ießl iche Zus tänd igke i t fal len, w i r d die Gemeinschaft nach dem Sub-
s id ia r i tä tspr inz ip nu r tä t ig , sofern u n d soweit die Zie le der i n Bet racht 
gezogenen Maßnahmen auf Ebene der Mi tg l ieds taaten n i ch t ausreichend 
erreicht werden können u n d daher wegen ihres Umfangs oder ihrer W i r -
kungen besser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden können. D ie 
Maßnahmen der Gemeinschaft gehen n i ch t über das fü r die Er re ichung 
der Ziele dieses Vertrages erforder l iche  Maß h inaus." Z u diesen U n k l a r -
hei ten t ragen wei tere Vert ragsformul ierungen  i n A r t . 3 EG-Ver t rag 
dadurch bei, daß einzelne Tät igkei ts fe lder nu r sehr a l lgemein umschr ie-
ben sind. Es überwiegen Formul ie rungen w ie „e in Be i t rag zu" , „e ine 
Po l i t i k auf dem Gebiet der" , „d ie Förderung der" usw. 

Daher ist jedes neue Tät igke i ts fe ld der E G auch am Maß des Föderal is-
mus zu messen. Da der europäischen Pol i t ikebene die Kon t ro l l e du rch 
die Öf fent l ichkei t  wei tgehend fehl t , fä l l t h ier der Wissenschaft e in per-
manenter Prüfungs auf t rag zu. 

Abstract 

Federalism in Europe - Problems and Questions for Research 

By K a r l - H e i n r i c h H a n s m e y e r 

Federa l ism has become a more and more accepted cons t i t u t i ona l p r inc ip le . 
Nevertheless, tendencies towards cent ra l isa t ion must be stated - especial ly i n Ger-
many. Th is paper gives a range of examples for these developments. I t argues for a 
' re- federal isat ion '  f rom the cur rent german mode l of a 'cooperat ive federal ism' 
towards - or back to - a more compet i t i ve type of federal ism. 

The European Commun i t y is not a t r ad i t i ona l state. As far as ' federal  Europe ' is 
a po l i t i ca l l y accepted a im, the execut ive and leg is la t ive powers of the European 
level must be permanent ly (re-)def ined accord ing to the pr incp les of f iscal federal -
ism. 

JEL  classification: Η77, Η87 

University  of  Cologne, Germany 

2 Konjunkturpolitik, Beiheft 49 
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Die nationale Ebene 

2* 
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Europä ische I n t e g r a t i o n 
u n d r ä u m l i c h e Entw ick lungsprozesse: 

Wo b le ib t d ie na t iona le Ebene? 

Von K o n r a d L a m m e r s , Hamburg 

I m Zuge der europäischen In tegra t ion gerät die nat ionale Ebene, so 
scheint es, von zwe i Seiten un ter Druck . A u f der einen Seite müssen 
die Nat iona ls taaten Kompetenzen an die supranat ionale Ebene abge-
ben. Das jüngste, sehr gravierende Beispiel dafür ist die Abgabe der 
nat iona len Kompetenzen i n der Ge ldpo l i t i k an die europäische Zen t ra l -
bank . Es g ib t St immen, die eine wei tere Zent ra l is ie rung fü r wünschens-
wer t hal ten. Wei l , so w i r d argument ier t , die supranat ionale Ebene K o m -
petenzen i n der Ge ldpo l i t i k erhal ten habe, sei es erforder l ich,  auch 
andere wi r tschaf tspol i t ische Bereiche w ie z.B. die Beschäf t igungspol i t ik 
oder auch die Steuer- u n d Soz ia lpo l i t i k zu vereinhei t l ichen. A u f der 
anderen Seite ver l ie r t die nat ionale Ebene deshalb an Einf luß, w e i l 
nat ionale Grenzen ihre Bedeutung innerha lb des Integrat ionsraumes 
verl ieren. D ie ökonomische In tegra t ion innerha lb der Europäischen 
U n i o n vo l lz ieht s ich dadurch, daß Güter, Dienst le istungen, In fo rmat io -
nen u n d K a p i t a l ungehinder t von einem L a n d i n andere Länder strö-
men u n d die Menschen frei  ih ren Wohn- u n d Arbe i tsor t wäh len dürfen. 
I n welchem Umfang u n d i n welcher Qua l i tä t wo w i r tschaf t l i che A k t i -
v i tä ten stat t f inden, w i r d immer weniger du rch admin is t ra t ive nat ionale 
Unterschiede best immt, sondern mehr u n d mehr du rch die ökonomi -
schen Standortgegebenheiten i n den einzelnen Regionen der Un ion . D ie 
regionalen Bedingungen, befrei t  von verzerrenden Einf lüssen der na t io -
nalen S tandor tpo l i t i k , gewinnen an Bedeutung fü r Standortentschei-
dungen der Wir tschaf tssubjekte. Hieraus w i r d v ie l fach gefordert,  regio-
nalen Gebietskörperschaften  größere s tandor tpol i t ische Kompetenzen zu 
verleihen. Es gelte, e in „Europa der Regionen" zu schaffen.  D ie na t io -
nale Ebene scheint also i m Zuge des europäischen Integrationsprozesses 
an Bedeutung zu ver l ieren, sowohl du rch Zentra l is ierungstendenzen h i n 
zur europäischen als auch du rch Dezentral is ierungsbestrebungen h i n 
zur regionalen Ebene ( „Sandwichthese" ; Z immermann 199Ο).1 
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22 Konrad Lammers 

I m folgenden w i r d zunächst aufgezeigt, i nw iewe i t d ie Entscheidungs-
spielräume der nat iona len Ebene durch die Über t ragung von Kompeten-
zen auf europäische Ins t i tu t ionen zurückgegangen sind. D a n n w i r d darge-
legt, daß die Bedeutung von regionalen Standortgegebenheiten u n d W i r -
kungszusammenhängen für Wachstumsprozesse u n d zur Bewä l t i gung des 
S t ruk tu rwande ls i m Zuge der europäischen In tegra t ion u n d der Globa-
l is ierung gestiegen ist. Anschl ießend w i r d untersucht , ob dem ökonomi -
schen Bedeutungszuwachs von Regionen durch eine Abgabe von nat iona-
len Kompetenzen an die regionale Ebene auch po l i t i sch entsprochen 
worden ist. Abschl ießend w i r d d isku t ie r t , w ie sich das Gewich t der na t io -
nalen Ebene ve rmu t l i ch i n Z u k u n f t en tw icke ln w i r d u n d welche Rol le die 
nat ionale Ebene i m Verhäl tn is zur europäischen u n d regionalen Ebene i m 
Zuge des wei teren europäischen Integrationsprozesses spielen sollte. 

I . Nationen verlieren Kompetenzen an europäische Institutionen 

I m Zuge der verschiedenen Schr i t te der Europäischen In tegra t ion hat 
die nat ionale Ebene zweifel los Kompetenzen an europäische Ins t i t u t i o -
nen abgegeben.2 

I m E WG-Ver t rag von 1957 stand die Schaffung  einer Zo l l un i on u n d 
darüber h inaus eines gemeinsamen Mark tes für Waren, Dienst le is tungen, 
Personen u n d - i n eingeschränkter Fo rm - auch fü r K a p i t a l i m Vorder-
grund. Fo lger ich t ig g ing die Kompetenz i n der Hande lspo l i t i k auf die 
EG-Ebene über. U m zu verh indern, daß der innergemeinschaf t l iche 
Hande l du rch nat ionals taat l iche In tervent ionen verzerr t u n d dami t d ie 
Abschaf fung  der Zöl le zwischen den Mi tg l ieds ländern unter laufen 
wurde, unter l iegt die Kon t ro l l e nat ionaler Be ih i l fen sei tdem der europäi -
schen Ebene. D ie EU-Ebene erhie l t generel l die Kompetenz, R ich t l i n i en 
zur Harmon is ie rung der nat iona len Rechts- und Verwal tungsvorschr i f ten 
zu erlassen, u m den gemeinsamen M a r k t zu err ichten. (Ar t . 100 EG-Ver-
trag). D ie einzelnen Bereiche, i n denen supranat ionalen Ins t i t u t i onen 
Befugnisse eingeräumt wurden, s ind i m EWG-Ver t rag enumerat iv aufge-
führ t .  Darüber h inaus gab der EWG-Ver t rag der Gemeinschaft aber auch 
ein Recht auf Tät igwerden i n solchen Bereichen, fü r die zwar i m Vertrag 
exp l i z i t keine Befugnisse vorgesehen sind, die aber zur Ve rw i r k l i chung 

ι Dieser These is t Z i m m e r m a n n (1990) schon e inma l fü r d ie Bundesrepub l i k 
Deutsch land nachgegangen. E r hat d ie G ü l t i g k e i t dieser These damals i n bezug 
auf eine Gewichtsversch iebung zwischen B u n d u n d Lände rn zu Lasten des B u n -
des zurückgewiesen. 

2 Vgl . z u m folgenden auch Kösters (1998) sowie Vedder (1992). 
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des Gemeinsamen Mark tes er forder l ich  erscheinen (sogenannte „Gene-
ra le rmächt igung" oder „E rmäch t i gung zur Kompetenzabrundung" nach 
A r t . 235 EG-Vertrag). Neben Kompetenzen, u m Zo l l un ion u n d gemeinsa-
men M a r k t zu realisieren, sah der EWG-Ver t rag aber auch schon Befug-
nisse fü r die supranat ionale Ebene i n anderen Bereichen vor (Agrarpo l i -
t i k u n d Verkehrspol i t ik ) . Insbesondere i n der Ag ra rpo l i t i k s ind die K o m -
petenzen auf der supranat ionalen Ebene schnel l u n d massiv wah r -
genommen worden. 

D ie E inhe i t l i che Europäische Ak te , die 1987 i n K r a f t  t ra t , erwei ter te 
die Kompetenzen des Europäischen Parlamentes sowie das Fe ld der 
Mehrheitsbeschlüsse des Rates u n d etabl ier te das Ger icht Erster Instanz. 
Das zentrale inha l t l i che An l iegen der E inhe i t l i chen Europäischen A k t e 
wa r die Vol lendung des Binnenmarktes. Dazu wurde das In tegrat ions-
konzept erwei ter t . Neben der Harmonis ierungsstrategie nach A r t . 100 
EG-Vert rag, nach der bis dah in auf der Gemeinschaftsebene die Rechts-
angle ichung erfolgt  war, wurde das Ursprungs landpr inz ip zugelassen 
(Art . 100 b EG-Vertrag). Das Ursprungs landpr inz ip gab der wei teren 
ökonomischen In tegra t ion neue Schubkraf t ,  ohne daß die Regelungskom-
petenz der supranat ionalen Ebene i m einzelnen ausgedehnt werden 
mußte. A l le rd ings erwei ter te die E inhe i t l i che Europäische A k t e die Rege-
lungsbefugnis europäischer Ins t i tu t ionen vornehml ich i n solchen Berei-
chen, die n ich t notwendigerweise m i t dem Funk t ion ie ren des e inhe i t l i -
chen B innenmarktes begründet werden können, so z .B. i n den Bereichen 
Arbe i t sumwel t , w i r tschaf t l i cher  u n d sozialer Zusammenhal t , Forschung 
u n d E n t w i c k l u n g sowie U m w e l t , wenng le ich dadurch zum Tei l nu r das 
kod i f i z ie r t  wurde, was gestützt auf andere Rechtsgrundlagen des E W G -
Vertrages, insbesondere die Generalermächt igung, bereits zuvor p r a k t i -
z ier t worden war. Insbesondere i m Bereich „w i r t scha f t l i cher  u n d sozialer 
Zusammenha l t " wu rden i n der Folgezeit die Kompetenzen durch die 
Gemeinschaftsebene i n großem Umfang wahrgenommen. D ie S t ruk tu r -
fonds wurden erhebl ich aufgestockt u n d die Fördermaßnahmen u n d 
-programme deu t l i ch ausgeweitet. D ie Be ih i l fenkont ro l le wurde zuneh-
mend dazu genutzt , Z ie le zu erreichen, die für das Funk t ion ie ren des 
Gemeinsamen Binnenmark tes n ich t no twend ig waren oder sogar i m 
Widerspruch dazu standen. Sie wurde immer stärker i n den Dienst der 
regionalen Kohäs ion gestel l t anstat t zu gewährleisten, daß Be ih i l fen die 
Handelsströme zwischen den Mi tg l ieds ländern n ich t verzerren. 3 

3 Vgl . zur Bewer tung der Rol le der Be ih i l fenkon t ro l le i m Integrat ionsprozeß 
So l twede l et al. (1988, S. 37 - 52), Lammers (1992) sowie Laaser, So l twede l et al. 
(1993, S. 67 - 72). 
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Der 1992 i n Maast r ich t unterzeichnete „Ver t rag über die Europäische 
U n i o n " entzog durch die Schaffung  einer Währungsun ion den Na t i ona l -
staaten die Kompetenz i n der Währungs- u n d Ge ldpo l i t i k . I m Bereich 
der Soz ia lpo l i t i k wu rden die schon bestehenden Kompetenzen der E U 
erwei ter t , wenngle ich h iervon das Vereinigte Kön ig re ich ausgenommen 
bl ieb. Aber auch darüber h inaus schuf der Maast r ich ter Vertrag eine 
Reihe neuer Kompetenzen fü r die europäische Ebene. D ie E U erhie l t 
Kompetenzen i n der V isapo l i t i k , der Indus t r i epo l i t i k , fü r t ranseuro-
päische Netze, B i l d u n g u n d Ku l tu r , Entwick lungszusammenarbe i t , Ver-
braucherschutz, Energie, Katastrophenschutz, Reiseverkehr sowie i m 
Gesundheitsschutz. Diese neuen Aufgaben s ind dadurch gekennzeichnet, 
daß sie für das Funk t ion ie ren des B innenmarktes i n al ler Regel n i ch t 
no twend ig sind. Es s ind v ie lmehr Kompetenzen fü r Regelungen u n d 
In tervent ionen a l lgemeinpol i t ischer N a t u r zur Verfo lgung von Z ie len 
außerhalb der ökonomischen Integrat ion. 

D u r c h den Vertrag von Amsterdam aus dem Jahre 1997 erh ie l t die 
europäische Ebene schl ießl ich auch Kompetenzen i n der Beschäft igungs-
po l i t i k . Das i n den EG-Ver t rag aufgenommene Beschäf t igungskapi te l 
sieht vor, daß eine koord in ier te Beschäf t igungspol i t ik i n der U n i o n zu 
verfolgen sei. Dazu werden vom Min is te r ra t beschäft igungspol i t ische 
Le i t l i n i en verabschiedet, die die Mi tg l ieds länder umsetzen müssen. 
Außerdem kann die E U beschließen, m i t eigenen f inanz ie l len M i t t e l n 
neben den Mi tg l ieds ländern beschäf t igungspol i t isch ak t i v zu werden. 

D ie Nat ionals taaten haben also i m Zuge der verschiedenen Stufen der 
europäischen In tegra t ion Kompetenzen i n erhebl ichem Umfang an die 
supranat ionale Ebene abgegeben. I m Ergebnis hat die europäische Ebene 
heute die Pr imärkompetenz i n der Zo l l - u n d Hande lspo l i t i k , der B innen-
m ark tpo l i t i k , der Verkehrspol i t ik , der Agra r - u n d F ischere ipo l i t i k , der 
U m w e l t p o l i t i k , der Geld- u n d Währungspo l i t i k , der Koh le - u n d Stah l -
p o l i t i k sowie i n Fragen der Atomenergie. Z w a r l iegt fü r die meisten Po l i -
t ikbere iche die Pr imärkompetenz immer noch bei den Mi tg l iedsstaaten, 
aber es g ib t k a u m noch einen Bereich, i n dem n ich t auch der EU-Ebene 
z.T. sehr wei t re ichende Kompetenzen zustehen w ie i n der Arbe i t s - u n d 
Soz ia lpo l i t i k , der FuE-Po l i t i k , der Indus t r i epo l i t i k sowie der S t ruk tu r -
u n d Reg iona lpo l i t i k (Kösters 1998, S. 9). 

Angesichts der Fü l le der Kompetenzen, die die EU-Ebene inzwischen 
w a h r n i m m t , ist erstaunl ich, daß erstens die f inanzwi r tschaf t l i che  Bedeu-
tung der EU-Ebene ger ing ist u n d daß zweitens diese i m Ze i tab lau f auch 
nu r sehr ger ingfügig zugenommen hat (vgl. Schaub i ld 1). D ie Ausgaben 
des Bundes s ind 11 bis 12mal so hoch w ie diejenigen, die die Bundes-
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repub l i k an den Hausha l t der Europäischen U n i o n le is tet .4 A u c h könnte 
man argument ieren, daß dem Haushal t der europäischen Ebene nahezu 
al le Elemente fehlen, die man von einem Haushal t der zentra len Ebene 
i n einem Bundesstaat erwar ten würde. Es g ib t keine eigene Steuerhoheit , 
v ie lmehr w i r d der Haushal t , abgesehen von Zo l le innahmen, du rch U m l a -
gen der Mi tg l ieds länder f inanzier t .  Es fehlen auch Ausgabeposi t ionen, 
die für einen Zentra ls taat typ isch s ind w ie solche fü r Ver te id igung u n d 
interpersonel le Umver te i lung. Stat t dessen domin ieren die Ausgaben für 
die Gemeinsame Agra rpo l i t i k . A l l e i n die Ausgaben für die S t ruk tu r fonds 
würde man nach herkömml ichen Maßstäben i m zentra len Budget erwar-
ten (Z immermann 1996, S. 46). 

Den EU-Hausha l t u n d die Mi tg l iedsstaaten un ter dem B l i c k w i n k e l 
einer föderal  aufgebauten U n i o n m i t einer zentra len Ebene zu bet rach-
ten, entspr icht al lerdings n ich t der tatsächl ichen Verfaßtheit  der Euro-
päischen Un ion . D ie Mi tg l ieds länder haben sich einige Ins t i tu t ionen auf 
der europäischen Ebene geschaffen,  die best immte Aufgaben er fü l len 
sollen. Wicht ige Entscheidungen werden i m Min is te r ra t , der Ver t retung 
der nat iona len Regierungen getroffen.  D ie Staat l i chke i t der M i tg l ieds län-
der ist b is lang n ich t i n Frage gestel l t (Weidenfeld et al. 1995, S. 20), u n d 
die Zent ra l is ie rung po l i t ischer Entscheidungen i n der E U ist noch we i t 
geringer als i n deren großen Mi tg l iedsstaaten selbst oder i n den U S A 
(Apol te 1996, S. 187 - 189). Dennoch hat die nat ionale Ebene zweifel los 
viele Kompetenzen i m Zuge der europäischen In tegra t ion abgegeben, w ie 
zuvor gezeigt wurde. Z u m Tei l ist dies die logische Folge des Zieles, 
einen gemeinsamen M a r k t zu realisieren. Aber es s ind auch deu t l i ch 
mehr Kompetenzen an die europäische Ebene abgetreten worden oder 
werden von i h r wahrgenommen, als es das Zie l , einen gemeinsamen 
M a r k t zu err ichten, erfordert  hätte. Dies ist zum Tei l auf die verfolgte 
Integrat ionsstrategie zurückzuführen.  So hät te eine konsequente u n d 
f rühzei t ige Anwendung des Ursprungs landpr inz ips den Er laß von län-
derübergrei fenden  Harmonis ierungsvorschr i f ten  durch EU- Ins t i t u t i onen 
v ie l fach überf lüssig gemacht. D ie Nat iona ls taaten hät ten we i te rh in die 
Regelungsbefugnis gehabt u n d hät ten selbst entscheiden können, ob sie 
es bei den bisher igen Regelungen belassen oder die anderer M i tg l ieds -
länder übernehmen. Außerdem wurde die Generalermächt igung nach 
A r t . 235 EG-Ver t rag oft dazu genutzt , u m auch Kompetenzen supranat io-
na l wahrzunehmen, die i m EG-Ver t rag selbst n i ch t genannt s ind (Wei-

4 Würde m a n auf d ie Le is tungen der U n i o n abstel len, d ie auf die Bundesrepu-
b l i k ent fa l len, wäre der A n t e i l au fg rund der Net tozah le rpos i t ion Deutsch lands 
noch geringer. 
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denfeld et al. 1995, S. 21). Schl ießl ich hat die europäische Ebene von 
An fang an auch Kompetenzen erhal ten, die n ich t m i t der Schaffung 
einer Zo l l un ion oder einem gemeinsamen M a r k t begründet werden 
können w ie z.B. i n der Ag ra rpo l i t i k . M i t dem Maast r ich ter Vertrag s ind 
ebenfalls ganz exp l i z i t Kompetenzen auf die supranat ionale Ebene ver la-
gert worden, die n ich t der ökonomischen In tegra t ion dienen. Dies k a n n 
man als Einst ieg i n die Schaffung  einer po l i t i schen U n i o n wer ten. 5 

I I . Regionen gewinnen an Bedeutung für Strukturwandel 
und Wachstumsprozesse 

Die nat ionale Ebene hat Gesta l tungskraf t  i n der S tandor tpo l i t i k ver lo-
ren, w e i l sie Kompetenzen an europäische Ins t i tu t ionen abgegeben hat. 
D ie Abgabe von nat iona len Kompetenzen an die europäische Ebene 
bedeutet gleichzei t ig, daß räuml ichen Fak toren e in größeres Gewich t fü r 
w i r tschaf t l i che Entwicklungsprozesse zukommt . Wenn der grenzüber-
schreitende Waren- u n d Dienst le is tungshandel ohne Behinderungen mög-
l i ch ist, Niederlassungsfreihei t  herrscht u n d die Produkt ions fak toren 
zwischen den Mi tg l ieds ländern frei  s t römen können, dann gewinnen 
regionale Standortgegebenheiten an Bedeutung für die w i r tschaf t l i che 
E n t w i c k l u n g innerha lb des Binnenmarktes. Regionen gewinnen also 
durch den europäischen Integrat ionsprozeß an Bedeutung, we i l Un te r -
nehmen und Arbe i tskrä f te ,  insbesondere hochqual i f iz ier te, ihre Stand-
ortentscheidungen mehr u n d mehr nach regionalen Gegebenheiten tref-
fen, die über nat ionale Grenzen h inweg un ionswei t mi te inander ver-
g l ichen werden. D ie Abgabe nat ionaler Kompetenzen imp l i z ie r t e in 
Aufbrechen „po l i t i sch def in ier ter  Staatsräume" u n d das Entstehen 
„na tü r l i che r Wi r tschaf ts räume" . 6 Dies hat wei t re ichende w i r tschaf tspo l i -
t ische Imp l i ka t ionen . 

5 Be i einer Bewer tung der Abgabe von Kompetenzen an u n d deren Wahrneh-
m u n g du rch europäische Ins t i t u t i onen is t zu berücks icht igen, daß die ökonomi -
sche In tegra t ion w o h l immer auch als e in Veh ike l fü r eine po l i t i sche In tegra t ion 
angesehen wurde. Be i G r ü n d u n g der Europäischen Gemeinschaf t fü r Koh le u n d 
S tah l (EGKS) sowie der Europäischen Wir tschaf tsgemeinschaf t  Ende der fünfz iger 
Jahre s tand i m H in te rg rund , daß w o h l eine po l i t i sche U n i o n l e t z t l i ch anzustreben 
sei, daß aber nu r das auf den Weg gebracht werden konnte , was damals du rch 
po l i t i schen Komprom iß mög l i ch w a r (vgl. h ie rzu Kösters 1998, S. 3 - 5). So ist 
auch zu erk lären, daß i m europäischen Integrat ionsprozeß neben der ökonomi -
schen In tegra t ion auch immer Elemente der po l i t i schen In teg ra t ion m i t eine Rol le 
spiel ten. Dies brachte a l lerd ings m i t sich, daß der Boden fü r na t iona le Ver te i lungs-
interessen sowie fü r europawei te Ka r te l l i s i e rung u n d Monopo l i s ie rung w i r t scha f ts -
po l i t i scher Mach t berei tet wurde. 
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Wenn Unternehmen u n d Arbe i tsk rä f te  bei ih ren Standor tentscheidun-
gen regionalen Fak toren innerha lb der europäischen U n i o n ein immer 
stärkeres Gewich t beimessen, so hat dies zur Folge, daß auch die Rol le 
der regionalen Ebene für Wachstumsprozesse i n den einzelnen Mi tg l i eds -
ländern u n d i m europäischen Wir tschaf ts raum anders als b is lang zu 
bewerten ist (Porter 1998). D ie Mi tg l ieds länder u n d die U n i o n als Ganzes 
können ihre Wachstumschancen dann erhöhen, wenn es i n ihnen mög-
l ichst viele Regionen u n d Standorte g ib t , die s ich i m Standor twet tbe-
werb pos i t iv behaupten, eine gute Wachstums- u n d Beschäft igungsent-
w i c k l u n g aufweisen u n d als räuml iche Wachstumspole zum Mo to r der 
w i r tscha f t l i chen E n t w i c k l u n g auch fü r andere Gebiete werden. Gesamt-
wi r tschaf t l iches Wachstum kann n ich t länger als exogen gegeben 
betrachtet werden, das auf Regionen zu ver te i len wäre. D ie umgekehrte 
B l i c k r i c h t u n g gewinn t stat t dessen an Relevanz: Das gesamtwir tschaf t -
l iche Wachstum hängt davon ab, w ie viele Regionen u n d Standorte m i t 
welcher w i r t scha f t l i chen D y n a m i k i n einem Wir tschaf ts raum vorhanden 
s ind u n d w ie diese zueinander i n Beziehung stehen.7 

Diese Sichtweise g ib t der Frage einen zentra len wi r tschaf tspo l i t i schen 
Stel lenwert , welche Standor tbed ingungen gegeben sein müssen, u m 
Regionen wet tbewerbsfäh ig zu machen. S icher l ich müssen günst ige 
Bedingungen h ins ich t l i ch der Fak to r - u n d In f ras t ruk tu rauss ta t tung 
sowie den Kosten fü r die Nu t zung derselben gegeben sein. Abe r ange-
sichts der Tatsache, daß viele Regionen der Welt diese Bedingungen 
er fü l len u n d k le ine Unterschiede i n diesen Bedingungen au fg rund der 
gesunkenen Raumüberwindungskosten Standortver lagerungen fü r Un te r -
nehmen vor te i lha f t  machen, re icht dies n ich t aus. Regionen haben dann 
eine Chance, Unternehmen t ro tz in tens ivem Standor twet tbewerb an sich 
zu b inden, wenn diesen e inz igar t igen Bedingungen geboten werden. I n 
diesen Zusammenhang s ind die regionalen Mi l ieus oder die regionalen 
Netzwerke einzuordnen, die i n der neueren regionalökonomischen For-
schung eine große Rol le spielen.8 Regionale Mi l ieus oder Netzwerke 
b ieten best immten F i rmen Vortei le, die sie nu r an diesem Standor t u n d 
sonst n i rgendwo real is ieren können u n d begründen dami t einen spezif i -
schen Wettbewerbs vor te i l . D ie F i rmen selbst s ind Tei l des regionalen 
Netzwerkes. N i c h t mehr die „foot loose i ndus t r y " , sondern die „embed-

6 Vgl . S t raubhaar (1999) i n A n l e h n u n g an Predöh l (1949). 
7 A u f diese untersch ied l ichen Sichtweisen z u m Zusammenhang zwischen regio-

na lem u n d gesamtwi r tschaf t l i chem Wachstum hat schon Richardson (1978, 
S. 145 - 147) hingewiesen. 

8 Vgl . h ie rzu e twa Hansen (1992), Camagni (1995) oder Franz (1998). 
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ded f i r m " (Grabher 1993) muß dami t der Bezugspunkt s tandor tpo l i t i -
scher Über legungen werden. Solche Netzwerke zu schaffen  u n d e in ent -
sprechendes M i l i e u zu pf legen ist eine regionale u n d keine nat ionale 
Aufgabe. D ie regionale S tandor tpo l i t i k muß sich darauf konzentr ieren, 
solche Bedingungen i n Regionen herzustel len. D ie nat iona le S tandor t -
p o l i t i k könnte ihrerseits nu r versuchen, best immte regionale Konste l la -
t ionen von Netzwerken auszuschöpfen, i n dem sie best immte Förderpo l i -
t i ken oder In f ras t ruk turausgaben  auf diese Regionen konzent r ie r t . 9 

Die europäische In tegra t ion w ie i m übr igen auch die Globa l is ie rung 
führen also dazu, daß nat ionale Grenzen durchlässiger werden, sie führen 
aber n ich t zu einem Verschwinden von Regionen als einem Wi rkungszu-
sammenhang fü r w i r tschaf t l i che Prozesse, i m Gegentei l . Anders als die 
popu lären K r i t i k e r der Globa l is ie rung behaupten, s ind Regionen n ich t nu r 
passiv Ob jek t we l twe i te r En tw ick lungen . Sie s ind zwar einerseits „Reso-
nanzkörper " dieser En tw ick lungen , aber andererseits k o m m t ihnen eine 
tragende Rol le i m S t ruk tu rwande l u n d Wachstumsprozeß zu (Läpple 
1998). D ie regionalen u n d loka len Wirkungszusammenhänge s ind ent-
scheidend, u m globale u n d europawei te Anpassungszwänge erfolgreich 
aufzufangen  u n d zu bewäl t igen. Regionale S t ruk tu ren u n d Standor t fak to-
ren erweisen sich i n den führenden Indus t r ie ländern als Schlüsselquel le 
für kompara t ive Vortei le, da h ie rvon abhängt, ob u n d i n we lchem Umfang 
es zu Innovat ionen k o m m t (Audretsch u n d Weigand 1999).1 0 

9 Ansa tzpunk te fü r eine solche Po l i t i k konzep t i on s ind i n der Techno log iepo l i t i k 
der Bundesregierung i n den le tz ten Jahren erkennbar. So ha t das f rühere  M in i s te -
r i u m fü r B i l dung , Wissenschaft, Forschung u n d Technologie Wet tbewerbe fü r 
Regionen u m Fö rde rm i t t e l fü r bes t immte Technologien ausgeschrieben (z.B. B io -
Regio-Wettbewerb). Das jetz ige M i n i s t e r i u m fü r Wi r tschaf t  u n d Technologie w i l l 
diese Prax is fortsetzen. Exp l i z i t es Z i e l is t es, solche Regionen zu fördern,  d ie über 
die besten Voraussetzungen, u .a. über le istungsfähige Netzwerke von s taat l ichen 
u n d anderen Forschungse inr ich tungen sowie Un te rnehmen m i t entsprechenden 
Kompetenzen verfügen, u m den geförderten  Technologiefe ldern die gewünschten 
Impulse zu geben (sogenannte Kompetenzzentren) . Regionale Wi rkungszusammen-
hänge sol len also geziel t genutz t werden, u m der na t iona len S t a n d o r t p o l i t i k 
(Technolog iepol i t ik in te rpre t ie r t als e in Te i l der na t iona len S tando r tpo l i t i k ) z u m 
Er fo lg zu helfen. M a n könn te diese Po l i t i k als regional is ier te Techno log iepo l i t i k 
bezeichnen oder auch als Tei l einer wachstumsor ien t ie r ten Reg iona lpo l i t i k anse-
hen. Un te r t rad i t i one l l en Ausgle ichsgesichtspunkten ist diese F o r m der Regional -
p o l i t i k a l lerd ings als k o n f l i k t t r ä c h t i g einzustufen, denn sie w i r d i n der Regel sol-
che Regionen fördern,  d ie i n der regionalen Wachstumshierarch ie ohneh in an der 
Spi tze stehen. 

1 0 „The endur ing compet i t i ve advantages i n a g loba l economy l ie increas ing ly i n 
loca l th ings - knowledge, re la t ionsh ip , mo t i va t i on - tha t d is tan t r iva ls cannot 
m a t c h " (Porter 1998, S. 77). 
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A u c h i n der ökonomischen Theorie haben europäische In tegra t ion u n d 
Globa l is ie rung dazu geführt ,  daß räuml ichen Entwick lungsprozessen 
m i t t l e rwe i le sehr v ie l Au fmerksamke i t  geschenkt w i rd . Dies mag darauf 
beruhen, daß Globa l is ie rung u n d europäische In tegra t ion i m Pr inz ip nu r 
analysierbar sind, wenn die räuml iche D imens ion ins B l i ck fe ld gerückt 
w i rd , we i l es sich dabei i m K e r n u m raumwi r tscha f t l i che  Prozesse han-
delt . D ie Regionalökonomie hat i n den letzten Jahren dadurch zweifels-
ohne einen großen Au fschwung genommen. Vertreter der „neuen Außen-
wi r tschaf ts theor ie"  entdeckten, daß der t rad i t i one l len Außenwir tschaf ts-
theorie w ich t ige Erk lä rungen fü r räuml iche Differenzierungsprozesse 
fehlten, die die klassische Standor t theor ie enth ie l t , obschon sie i m p l i z i t 
verschiedene Wir tschaf tsräume (Länder) i n Beziehung zueinander setzt 
u n d die Arbe i t s te i lung zwischen diesen erk lären w i l l (K rugman 1991). 
F re i l i ch hat es auch schon f rüher  Au to ren gegeben, die die enge Verb in-
dung i n der Fragestel lung zwischen Außenwir tschaf ts theor ie  u n d Stand-
or t theor ie gesehen haben. Oh l i n (1933), Predöhl (1949), Giersch (1949, 
1989) und auch andere hat ten diesen Zusammenhang bereits zuvor deut -
l i ch herausgestel l t . 

Aber n i ch t nu r die neuere Außenwir tschaf ts theor ie  hat die regionale 
D imens ion neu entdeckt , auch die Theorie des endogenen Wachstums hat 
h ierzu einen bedeutsamen Be i t rag geleistet. Diese Theorie hat w ie die 
neuere Außenwir tschaf ts theor ie  das lange Ze i t dominierende, auf na iven 
neoklassischen Vorstel lungen fußende Paradigma aufgeweicht, die öko-
nomischen Ausgleichsmechanismen w ü r d e n e indeut ig überwiegen u n d es 
würde quasi von a l le in zu regionalen Konvergenzprozessen kommen. D ie 
Botschaft der neueren Theorieansätze ist, daß es sehr w o h l divergente 
regionale Entwick lungsprozesse geben kann, gerade auch i m Zuge von 
Integrationsprozessen. D a m i t werden i n gewisser Weise die Aussagen von 
M y r d a l (1959) u n d K a l d o r (1970) bestät igt , zu denen diese - f re i l i ch we i t 
weniger s t r ingent u n d fo rmal elegant abgeleitet - schon f rüher  gelangt 
waren (Bröcker 1994). A l le rd ings g ib t es auch Mode l l va r ian ten der Theo-
r ie des endogenen Wachstums, die regionale Ausgleichsprozesse zulassen. 
U n d bei we i tem n ich t al le Model le, d ie ihre Wurze ln i n der neueren 
Außenhandelstheor ie haben, führen zu dem Ergebnis, daß Divergenz 
immer überwiegt . Es k a n n auch sein, daß die Real is ierung von Skalenef-
fekten i m Z e n t r u m eines Wir tschaftsraumes,  welche räuml iche Divergenz 
fördert ,  weniger w i r k s a m ist als die Nu tzung von Kostenvor te i len bei 
Produkt ions fak toren  i n der Peripherie, die Konvergenz begünst igt . 
D a m i t geben die neueren Theorieansätze le tz t l i ch keine eindeut ige A n t -
wo r t auf die Frage, ob es i m Zuge von Integrat ionsprozessen zur regiona-
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len Konvergenz oder Divergenz kommt . D ie Ergebnisse von empir ischen 
Untersuchungen zur regionalen E n t w i c k l u n g i n Europa deuten al ler-
dings darauf h in , daß es i m Zuge der europäischen In tegra t ion zu regio-
nalen Konvergenzprozessen gekommen ist. Diese haben al lerdings n ich t 
al le Regionen erfaßt,  u n d die Konvergenzgeschwindigkei t ist sehr ger ing 
(Bröcker 1998). 

Wenngleich die Aussagen der neueren Theorieansätze zu räuml ichen 
Konvergenzprozessen n i ch t e indeut ig s ind u n d empi r isch keineswegs 
Divergenzprozesse i n Europa u n d auch i n anderen hochintegr ier ten 
Wir tschaf tsräumen nachzuweisen sind, so können sich - anders als du rch 
das naive neoklassische Paradigma - die Verfechter  von ausgleichender 
Reg iona lpo l i t i k über deren No twend igke i t du rch die neueren Theor ie-
ansätze bestät igt f ü h l e n . 1 1 Da Konvergenzprozesse n ich t sicher s ind u n d 
- sofern sie überhaupt s ta t t f inden - sehr lange dauern, sei es erforder-
l i ch , einkommensschwache Regionen durch Transfers  aus anderen Regio-
nen zu unterstützen, u m dor t Entwicklungsprozesse i n Gang zu setzen 
(Bröcker 1994). Dies hieße aber le tz t l i ch , daß die Veran twor tung fü r 
regionale Entwicklungsprozesse auf übergeordnete Ebenen zu ver lagern 
wäre. Regionen wü rden dami t Objekte einer nat iona len oder auch supra-
nat iona len Regionalpo l i t i k . I n Ze i ten der europäischen In tegra t ion u n d 
der Globa l is ierung scheinen diese Schlußfolgerungen al lerdings wen ig 
erfolgversprechend  u n d auch n i ch t fo lger icht ig.  D ie Theorie des endoge-
nen Wachstums weist daraufh in , daß es le tz t l i ch die Bedingungen i n den 
Regionen selbst s ind, die den regionalen Wachstumspfad best immen u n d 
n ich t die Verhältnisse i n anderen Regionen. Darüber h inaus legt sie die 
Schlußfolgerung nahe, daß es mög l ich ist , du rch eine gute S tandor tpo l i -
t i k den Wachstumspfad einer Region pos i t i v zu beeinflussen. Dies ist 
w o h l insbesondere dann der Fal l , wenn diese Po l i t i k neues Wissen gene-
r ier t . D a m i t w i r d die ak t ive Rol le von Regionen herausgestel l t , die sie i m 
Integrat ionsprozeß spielen können. Oder m i t anderen Worten: N i c h t 
supranat ionale ausgleichende Reg iona lpo l i t i k ist gefragt,  sondern Stand-
o r tpo l i t i k vor Ort . 

Zusammenfassend ist festzustellen, daß die europäische In tegra t ion die 
regionale Ebene i n dem Sinne gestärkt hat , daß Unternehmen ihre 
Standortentscheidungen zunehmend nach regionalen Gegebenheiten aus-
r ichten, die sie un ionswei t m i te inander vergleichen. Wir tschaf tsräume 
gewinnen u n d Staatsräume ver l ieren an Bedeutung. Regionen können 
Unternehmen an sich b inden, wenn sie ihnen einzigart ige regionspezi f i -

11 Vgl . zum folgenden Lammers (1998, S. 199f. sowie 1999, S. 26 - 29). 
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sehe Vortei le bieten. Regionale Standortgegebenheiten s ind generel l 
w i c h t i g fü r Wachstumsprozesse, u n d sie s ind du rch S tandor tpo l i t i k 
beeinflußbar.  Al les dies legt eine S tä rkung regionaler Kompetenzen i n 
der S tandor tpo l i t i k nahe. D ie Frage ist nun, ob i n der Kompetenz Vertei-
l ung zwischen europäischen, nat iona len u n d regionalen Ins t i tu t ionen 
diesen En tw i ck l ungen Rechnung getragen wurde. 

I I I . Diskrepanz zwischen ökonomischer 
und institutioneller Bedeutung von Regionen 

Zunächst ist herauszustel len, daß i m Zuge der europäischen In tegra-
t i o n n ich t nu r die Nat ionalstaaten, sondern auch regionale Gebietskör-
perschaften an Kompetenzen ver loren haben. Dies ist i n dem Maße der 
Fal l , w ie die Mi tg l ieds länder Entscheidungskompetenzen u n d Regelungs-
befugnisse an die europäische Ebene abgegeben haben u n d diese n ich t 
zuvor auf der nat iona len Ebene sondern auf darunter l iegenden Ebenen 
angesiedelt waren. Was zunächst w ie eine Abgabe nat ionaler Kompeten-
zen aussieht, ste l l t s ich bei näherer Bet rachtung als eine Beschneidung 
regionaler Kompetenzen dar. Dieser Aspekt w a r für die deutschen B u n -
desländer z.B. durchaus gravierend. Den Bundesländern gingen Kompe-
tenzen i n der Agrar - und F ischere ipo l i t i k sowie i n Fragen der Gesund-
hei ts- u n d K u l t u r p o l i t i k verloren. Besonders spürbar w a r der Verlust an 
E igenveran twor t l i chke i t i n der Wir tschaf tsförderung.  Über die Be ih i l fen-
kont ro l l rechte der europäischen Ebene wu rden die bis dah in bestehen-
den Mög l i chke i ten der Bundesländer, m i t H i l fe von Subvent ionen die 
Wir tschaf t  zu fördern,  s tark e inschränk t . 1 2 F a k t u m ist, daß die regionale 
Ebene, soweit i h r bis dah in Kompetenzen zustanden, du rch die euro-
päische In tegra t ion i n ih ren Befugnissen beschni t ten wurde. Der En tzug 
von Entscheidungskompetenzen war von Mi tg l i eds land zu M i tg l i eds land 
untersch ied l ich groß, je nachdem, w ie stark regionale Ebenen vor der 
In tegra t ion m i t Kompetenzen ausgestattet waren. I n Deutsch land dür f te 
au fgrund des föderalen Staatsaufbaus der Kompetenzver lust der regio-
nalen Ebene i m europäischen Vergleich bedeutsam gewesen sein. I n Rela-
t i o n zur nat iona len Ebene wiegt der Kompetenzver lust der regionalen 
Ebene deshalb schwer, w e i l der Abgabe nat ionaler Kompetenzen M i t w i r -
kungsrechte i n den europäischen Gremien, insbesondere i m Min is te r ra t , 

1 2 Z u der Frage, ob Wi r tschaf ts förderung  über Subvent ionen s innvo l l ist u n d es 
i n e inem europäischen B i n n e n m a r k t n i ch t einer Be ih i l f enkon t ro l l e bedarf ,  d ie auf 
dieser Ebene angesiedelt ist , vgl . So l twede l et al. (1988) u n d Lammers (1992, 
1996). 
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gegenüberstanden, was für die Regionen n ich t der Fa l l w a r (Wiedmann 
1996, S. 348 - 349). 

I n Deutsch land konnte der B u n d bis 1992 nach A r t . 24, Abs. 1 G rund -
gesetz n i ch t nu r seine eigenen Hoheitsrechte, sondern auch die der 
Länder auf die europäische Ebene übertragen, ohne daß dies der Zus t im-
mung der Länder oder des Bundesrates bedur f t  hätte. Der neugefaßte 
A r t . 23 Grundgesetz sieht nunmehr vor, daß die Länder über den B u n -
desrat m i t w i r k e n , wenn ihre Hoheitsrechte durch die Abgabe von K o m -
petenzen tangier t s ind (Wiedmann 1996, S. 352). H i e r i n ist aber keine 
S tä rkung regionaler Kompetenzen gegenüber der nat iona len Ebene zu 
sehen, sondern eine Best immung, die einer wei teren Schwächung der 
regionalen Ebene zugunsten der europäischen durch nat ionale Entschei -
dungen einen Riegel vorschiebt. 

A ls eine Vorschr i f t ,  die die Hoheitsrechte der Regionen schützt, könnte 
auf den ersten B l i c k das i n den Maast r ichter Vertrag aufgenommene 
Subs id ia r i tä tspr inz ip gesehen werden. Aber abgesehen davon, daß dem 
Subs id ia r i tä tspr inz ip nu r solche Regelungen unter l iegen, die n ich t der 
Ve rw i r k l i chung des B innenmarktes dienen sowie abgesehen von seiner 
generellen Unbes t immthe i t , ist dieses Pr inz ip fü r die Regionen deshalb 
ohne mater ie l len Wert, we i l fü r sie ke in Klagerecht vor dem Europä i -
schen Gerichtshof besteht. Fal ls sich Regionen i n ih ren Belangen durch 
EU-Regelungen tangier t sehen, s ind sie auf den Beistand der nat iona len 
Ebene angewiesen. Dies g i l t selbst für Regionen m i t eigener Gesetzge-
bungsbefugnis w ie für die deutschen Bundesländer. Deshalb kann man 
i n dem Subs id ia r i tä tspr inz ip des Maast r ichter Vertrages schwer l ich eine 
S tä rkung regionaler gegenüber nat iona len Kompetenzen sehen. Das Sub-
s id ia r i tä tspr inz ip grei f t  l e tz t l i ch nur, soweit es überhaupt grei f t ,  i m Ver-
hä l tn is zwischen Mi tg l ieds ländern u n d europäischer Ebene (Jochimsen 
1998, S. 11). 

Eine gewisse S tä rkung der regionalen Ebene gegenüber der nat iona len 
könnte zunächst auch i n folgenden Sachverhal ten gesehen werden, die 
sich seit An fang der neunziger Jahre herausgebi ldet haben. Es scheint 
so, daß durch einige neue ins t i tu t ione l le Regelungen regionale Interessen 
d i rek t gegenüber der EU-Ebene vertreten werden können, indem die 
nat ionale Ebene tei lweise umgangen w i r d : 1 3 

- M i t dem Vertrag von Maast r ich t wurde die I ns t i t u t i on „Ausschuß der 
Regionen" (Art . 198 a EG-Vertrag) begründet, i n den die M i tg l ieds län-
der Vertreter der regionalen u n d loka len Gebietskörperschaften  ent-

13 Vgl . z u m folgenden auch Benz (1994, S. 28 - 33). 

3 Konjunkturpo l i t ik , Beiheft 49 
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senden. Der Ausschuß der Regionen muß vom Rat u n d der Kommis -
sion i n einer Vie lzahl von Entscheidungen zuvor gehört werden, u n d er 
kann auch selbst Ste l lungnahmen abgeben. E r hat al lerdings nu r eine 
Beratungs- u n d keine Entscheidungsbefugnis. 

- D e r Vertrag von Maast r ich t sieht auch vor, daß Regions Vertreter die 
Verhandlungsführung  der Regierungsdelegation i m Min is te r ra t über-
nehmen können, soweit i h r Zuständigkei tsbere ich dabei betroffen 
ist. Eigenständige Regionsinteressen können h ierbei a l lerdings n ich t 
eingebracht werden. D ie Verhandlungsstrategie der Regionsvertreter 
müssen näml i ch m i t der nat iona len Ebene zuvor abgest immt werden. 

- Be im Vol lzug von EU-Fö rde rpo l i t i ken insbesondere i m Zuge der 
S t ruk tur fonds  s ind n i ch t die Nat ionalstaaten, sondern die regionalen 
Ins t i tu t ionen v ie l fach die d i rek ten Partner der Europäischen Kommis -
sion. Sie können den Einsatz der M i t t e l mi tbest immen, u n d zudem 
s ind regionale Ak teure i n die P rogrammentw ick lung in tegr ier t 
(Grundsatz der Partnerschaft) .  A l le rd ings s ind die Regionen zuneh-
mend der Ans ich t , daß t ro tz ih rer Bete i l igung zu sehr i n ihre eigenen 
Befugnisse h ineinregier t w i r d u n d daß das Subs id ia r i tä tspr inz ip i n 
seinem ursprüng l ichen Gehal t nu r unzure ichend beachtet w i rd . 

A u c h durch nat ionals taat l iche Maßnahmen i n den Mi tg l ieds ländern 
selbst ist die regionale Ebene n ich t umfassend gestärkt worden. Eine 
Ausnahme stel l t a l lerdings Belgien dar, wo i m Pr inz ip i n den letzten 
25 Jahren eine Regional is ierung des Zentralstaates stat tgefunden hat. 
Ansonsten g ib t es zwar Tendenzen i n einigen Mi tg l ieds ländern, die Regio-
nen zu stärken, w ie z.B. i n Spanien, aber zu einer echten Föderal is ierung 
ist es abgesehen von Belgien i n ke inem Mi tg l i eds land gekommen. I n Skan-
d inav ien u n d den Nieder landen s ind so gut w ie keine Regional is ierungs-
tendenzen erkennbar. I n den föderal  verfaßten Mi tg l ieds ländern Öster-
re ich u n d Deutsch land ist die E igenstaat l ichkei t der Länder du rch zuneh-
mende Po l i t i kver f lech tung eher eingeschränkt denn gestärkt worden. 
Regionale Kompetenzen s ind - sofern überhaupt vorhanden - s tark durch 
eine fehlende Steuerhoheit eingeschränkt (Frey 1997, S. 69 - 71). 

Zusammenfassend ist festzuhalten, daß es seit An fang der neunziger 
Jahre zwar einige En tw i ck l ungen g ib t , die die Regionen auch admin is t ra -
t i v aufgewertet haben. Diese En tw i ck l ungen haben aber abgesehen von 
Belgien eher symbol ischen Charakter, als daß sie als eine mater ie l le Stär-
k u n g der regionalen gegenüber der europäischen oder nat iona len Ebene 
zu charakter is ieren wären. Regionen s ind zwar stärker ins Bewußtsein 
von Nat iona ls taaten u n d EU-Grem ien gerückt worden, mehr Kompeten-
zen u n d Entscheidungsbefugnisse haben sie aber i n der Regel n ich t er-
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hal ten. D a m i t ex is t ier t eine bemerkenswerte Diskrepanz zwischen dem 
Bedeutungszuwachs von Regionen für w i r tschaf t l i che En tw ick lungspro -
zesse auf der einen Seite u n d den Hand lungsmögl ichke i ten der Gebiets-
körperschaften,  die die regionale Ebene repräsentieren, auf der anderen 
Seite. U m die Anpassungsfähigkei t u n d die Wettbewerbsfähigkei t  der 
Gemeinschaft zu verbessern, wäre eine ins t i tu t ione l le S tä rkung der regio-
nalen Ebene wünschenswert . Von einem Kompetenzver lust der nat iona len 
Ebene zugunsten der Regionen, die der veränderten Bedeutung i n ökono-
mischer H ins ich t entspräche, kann b is lang n i ch t die Rede sein. 

IV. Die Zukunft der nationalen Ebene -
einige Einschätzungen und Bewertungen 

Wie w i r d sich die Bedeutung der nat iona len Ebene we i te r en tw icke ln 
u n d w ie ist dies zu bewerten? W i r d es zu einer wei teren Abgabe von 
Kompetenzen an Brüssel kommen? W i r d die nat ionale Ebene Kompeten-
zen an regionale Gebietskörperschaften  abgeben, u m deren veränderter 
Rol le i m Standor twet tbewerb Rechnung zu tragen? Z u diesen auf die 
Z u k u n f t ger ichteten Fragen sol len zum Schluß einige einschätzende u n d 
bewertende Thesen vorgestel l t werden. 

Wenn sich die Europäische U n i o n zu einer po l i t ischen U n i o n wei ter -
en tw icke l t , bedeutet dies i m Kern, daß die Mi tg l ieds länder weitere K o m -
petenzen an Brüssel abgeben werden. I nw iewe i t dies der Fa l l sein w i r d , 
ist schwier ig zu beantwor ten, w e i l die F ina l i t ä t der europäischen In te-
gra t ion n ich t def in ier t  ist. Z w a r l ießen sich etwa aus der Theorie des f is-
ka l ischen Föderal ismus Anha l t spunk te dafür f inden, welche Kompeten-
zen auf welcher Ebene wahrgenommen werden sol l ten, wenn man sich 
die Europäische U n i o n als einen Bundesstaat vorste l l t , aber solche 
„Reißbret t lösungen" haben m i t den po l i t -ökonomischen Verhältnissen, 
unter denen sich die In tegra t ion vo l lz ieht , nu r wen ig zu t u n (Z immerman 
1996, S. 56 - 60). Dies zeigt die bisherige Geschichte der In tegrat ion, u n d 
dies w i r d auch so bleiben. Ins t i tu t ionenökonomische Erklärungsansätze 
können deshalb auch eher we i ter helfen, u m den bisher igen In tegrat ions-
prozeß zu erk lären u n d die R ich tung des zukün f t igen In tegrat ionspro-
zesses einzuschätzen. D ie europäische In tegra t ion ist nach diesen Er -
k lärungsansätzen als e in offener Prozeß zu interpret ieren, der davon 
abhängt, w ie es u m die Interessenlage der einzelnen Mi tg l iedsstaaten 
bestel l t ist. Diese Erklärungsansätze prognost iz ieren i n der Tendenz we i -
tere Zentral is ierungstendenzen, d. h. eine wei tere Abgabe von Kompeten-
zen bzw. eine Zunahme der Wahrnehmung von Aufgaben du rch die 

3* 
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supranat ionale Ebene (Vaubel 1992 a, 1992 b). D ie nat ionale Ebene würde 
also danach wei ter an Bedeutung verl ieren. Dieselben Krä f te dür f ten 
al lerdings tendenzie l l auch die nat ionale Ebene gegenüber der regionalen 
stärken. 

Eine Beschränkung der Zentral is ierungstendenzen könnte auf den 
ersten B l i c k vom Subs id ia r i tä tspr inz ip ausgehen, das durch den Maas-
t r i ch te r Vertrag i n den EG-Ver t rag aufgenommen worden ist. Nach 
diesem Pr inz ip ist die Ausübung bestehender Gemeinschaftskompeten-
zen daran gebunden, daß die Ziele best immter Maßnahmen auf der 
Ebene der Mi tg l iedsstaaten n ich t ausreichend erreicht u n d die Regelun-
gen besser auf Gemeinschaftsebene durchgeführ t  werden können. Dieses 
Pr inz ip ist a l lerdings auf solche Kompetenzen beschränkt , be i denen die 
Gemeinschaft n ich t die ausschließliche Zus tänd igke i t besitzt. Maßnah-
men, die die Unionsebene ergreif t ,  u m den Gemeinsamen M a r k t sicher-
zustel len, unter l iegen also n ich t dem Subs id iar i tä tspr inz ip . Fü r Maßnah-
men, die m i t der Generalermächt igung nach A r t . 235 EG-Ver t rag 
begründet wurden, ist das Subs id ia r i tä tspr inz ip dami t n ich t anwendbar. 
Außerdem ist es f ragl ich, ob das Subs id ia r i tä tspr inz ip generel l eine 
w i rksame Barr iere gegen eine wei tere Kompetenz Verlagerung auf die 
europäische Ebene darste l l t . Das Subs id ia r i tä tspr inz ip ist au fgrund 
seiner Unbes t immthe i t einer ger icht l ichen Kon t ro l l e schwer zugängl ich 
(Kösters 1998, S. 7 - 8). 

N u n s ind aber auch pol i t ische u n d ökonomische Konste l la t ionen denk-
bar, die die Interessenlage der Mi tg l ieds länder u n d der handelnden 
Ak teure i n der Weise verändern, daß Zentral is ierungstendenzen wenn 
auch n ich t umgekehr t so doch zumindest abgeschwächt werden. So wäre 
mögl ich, daß die wachsende ökonomische Bedeutung der regionalen 
Ebene i n m i t t e l - bis langfr is t iger  Perspekt ive eine A u f w e r t u n g regionaler 
Gebietskörperschaften  i n ins t i tu t ione l le r H ins ich t erzwingt . A u c h die 
inzwischen erreichte Zah l der Mi tg l ieds länder dür f te bremsend auf we i -
tere Zentral is ierungstendenzen w i rken . Anzeichen dafür s ind da r in zu 
sehen, daß sich schon an den In tegrat ionsschr i t ten der neunziger Jahre 
n ich t al le Mi tg l ieds länder i n gleichem Maße bete i l ig t haben. Das Verei-
n igte Kön ig re ich n i m m t an der gemeinschaft l ichen Soz ia lpo l i t i k , die der 
Maast r ichter Vertrag mög l ich gemacht hat und die durch den Amsterda-
mer Vertrag als Soz ia lkap i te l E ingang i n den EG-Ver t rag gefunden hat, 
n ich t te i l . Ferner s ind das Vereinigte Königre ich, aber auch Schweden 
u n d Dänemark b is lang n ich t der Europäischen Währungsun ion beigetre-
ten, obwoh l al le drei Länder die S tab i l i t ä tsk r i te r ien des Maast r ich ter 
Vertrages er fü l l t  haben. 
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Wenn die Europäische U n i o n m i t t e l - u n d osteuropäische Länder auf-
n immt , vergrößert s ich das Spek t rum der nat iona len Vorstel lungen u n d 
Interessenlagen gegenüber dem aktue l len Zus tand i n extremer Weise. Es 
scheint k a u m vorstel lbar, daß zwischen a l len jetz igen Mi tg l ieds ländern 
u n d den Ländern, die einen A n t r a g auf Aufnahme gestel l t haben, der 
„acquis communauta i re" anwendbar ist. Tendenziel l s ind also von der 
E rwe i te rung Bremseffekte  auf eine Vert iefung der In tegra t ion u n d dami t 
auch auf eine wei tere Schwächung der nat iona len Ebene gegenüber der 
europäischen zu erwarten. I m Umkehrsch luß könnte sich der K o n f l i k t z w i -
schen wei terer Vert iefung u n d Erwe i te rung aber auch da r in äußern, daß 
die Osterwei terung vertagt oder nu r zöger l ich durchgeführ t  w i rd . Der 
Z i e l kon f l i k t zwischen Erwe i te rung u n d Vert iefung f indet s ich i n f lex ib le -
ren Integrat ionskonzepten, die zwar d isku t ie r t werden, aber b is lang n ich t 
off iz iel le  Po l i t i k sind: „Europa à la car te" , „var iab le Geometr ie" , „Eu ropa 
unterschiedl icher Geschwind igke i ten" . Be i a l len Unterschieden zwischen 
den Konzepten i m einzelnen ist ihnen gemeinsam, daß danach einzelne 
Länder an einer t ieferen In tegra t ion te i lnehmen u n d andere n icht . Daß 
solche f lex ib leren Integrat ionskonzepte off iz iel le  Po l i t i k werden, ist b is -
lang n ich t absehbar. Eines erscheint jedoch sicher: Wei l Deutsch land e in 
Interesse daran hat, sowohl Vert iefung als auch Erwe i te rung voranzubr in -
gen, dür f te Deutsch land be i wei teren Maßnahmen der Vert iefung immer 
m i t an der Spitze des Integrationsprozesses stehen u n d dami t dür f te die 
nat ionale Ebene i n Deutsch land i m europäischen Vergleich von der 
Abgabe von Kompetenzen auch m i t am stärksten betroffen  sein. 

Was das Verhäl tn is der nat iona len zur regionalen Ebene anbelangt, so 
ist zur Ze i t n i ch t erkennbar, daß sich schnel l e in Europa der Regionen 
herausbi ldet u n d dadurch die nat ionale Ebene i n ih ren Kompetenzen 
nennenswert reduzier t w i r d oder gar verschwindet . Z w a r w i r d eine 
Dezentra l is ierung von Kompetenzen a l lgemein fü r wünschenswert gehal-
ten, aber diese Forderung w i rd , wenn überhaupt , po l i t i sch nu r zöger l ich 
umgesetzt. D ie Bestrebungen i n den Mi tg l ieds ländern, die regionale 
Ebene zu stärken, s ind zudem sehr heterogen. 1 4 Abgesehen von Belgien, 
Österreich u n d Deutsch land s ind die Mi tg l ieds länder n ich t föderal  ver-
faßt, u n d es w i r d auch n i ch t erkennbar angestrebt, dieses zu ändern. 
Föderale S t ruk tu ren zumindest i n den großen Mi tg l ieds ländern wären 
aber Voraussetzung dafür,  daß ein Europa der Regionen entstehen 
könnte. 

14 Wiedmann (1996, S. 357) ve r t r i t t demgegenüber die E inschätzung, daß die 
Region als po l i t i sch autonome Gebietskörperschaf t  je tz t schon nahezu übe ra l l 
s taatsrecht l iche K o n t u r e n angenommen hat. 
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Wich t i g erscheint i n diesem Zusammenhang auch die augenbl ick l iche 
Verfaßtheit  der Europäischen Un ion , die keine Anreize oder wen ig Spie l -
raum für e in Verschwinden der Mi tg l ieds länder anstat t regionaler Ge-
bietskörperschaften  läßt. E i n Gedankenexper iment mag dies verdeut-
l ichen. Angenommen, die Bundesländer wü rden i n Z u k u n f t a l le in die 
staat l iche Ebene i n Deutsch land repräsentieren. Setzte man die deutschen 
Bundesländer i n eine Rangfolge m i t den übr igen Mi tg l ieds ländern (ange-
nommen sei, dor t würde keine Regional is ierung stat t f inden), so wäre 
Nordrhein-West fa len  gemessen an den E inwohne rn das fünf tgrößte  L a n d 
i n der E U h in te r Spanien u n d vor den Nieder landen. Bayern läge an sie-
benter Stel le vor Gr iechenland. Niedersachsen läge vor Dänemark , F i nn -
land u n d I r l a n d u n d auch Rhein land-Pfa lz läge immer noch vor I r l a n d 
(vgl. Schaub i ld 2). Wie sol l das pol i t ische Gewich t der deutschen Bundes-
länder innerha lb der Europäischen U n i o n berücks icht ig t werden? Würde 
man den bestehenden Schlüssel der S t immenver te i lung i m Min is te r ra t 
zugrunde legen, so müßten die deutschen Länder über mindestens 42 S t im-
men verfügen gegenüber 10 S t immen heute, die Deutsch land zustehen.1 5 

Es ist schwer vorstel lbar, daß dies i n i rgendeiner Weise auf europäischer 
Ebene verhandelbar wäre. Aber i n einem Europa der Regionen wäre es 
andererseits auch schlecht vorstel lbar, daß z.B. das Gewich t Nord rhe in -
Westfalens geringer berücks icht ig t wäre als das der Nieder lande. 

Z u akzeptieren, daß die europäische In tegra t ion ein Prozeß ist, der m i t 
po l i t -ökonomischen Kategor ien zu erk lären ist, heißt n ich t , davon 
Abs tand nehmen zu müssen, no rmat i v Ste l lung zu beziehen. Bezügl ich 
des Verhältnisses zwischen nat ionaler Ebene u n d EU-Ebene ist festzu-
hal ten, daß es i m H i n b l i c k auf das Z ie l einer ökonomischen In tegra t ion 
(dem Zie l , die 4 Grundf re ihe i ten  zu verw i rk l i chen) zu v ie l Zent ra l is ie-
rung gibt . S ta t t die ökonomische In tegra t ion durch die Besei t igung von 
Behinderungen u n d dami t die In tens iv ierung des Wettbewerbs innerha lb 
der Pr iva tw i r tscha f t  zu fördern,  s ind oft Maßnahmen ergri f fen  worden, 
die auf eine Abschaf fung  bzw. E inschränkung des Wettbewerbs zwischen 
den Regierungen der Mi tg l ieds länder h inauslaufen (Kösters 1998). Es 
ist zu oft der Harmon is ie rung der Vorzug gegeben worden u n d zu wen ig 
das Ursprungs landpr inz ip angewendet worden. I n diesem Sinne herrscht 
Überzent ra l is ierung vor, u n d die nat ionale Ebene sol l te darauf h i n w i r -
ken, daß ihre Kompetenzen gemessen an diesem Referenzmaßstab n ich t 
wei ter beschni t ten w i rd . Es g ib t a l lerdings auch St immen, die mehr 

is D ie hypothet ische S t immenzah l w u r d e errechnet, i ndem jedem deutschen 
Bundes land die Z a h l der S t immen zugeordnet wurden , die dem nächst k le ineren 
M i tg l i eds land - gemessen an der Bevö lke rung - zustehen. 
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europäische Zent ra ls taa t l i chke i t fü r er forder l ich  hal ten, u m die 4 Grund -
fre ihei ten zu gewährleisten. Der Systemwettbewerb funkt ion iere n icht , 
so die Aussage, bei E inkommensumver te i lung, dem Angebot öf fent l icher 
Güter sowie i n best immten Bereichen des Qual i tä tswet tbewerbs. Dor t , 
wo ein Versagen des p r i va ten Wettbewerbs den Staat auf den P lan rief, 
stehe n ich t zu erwarten, daß ein Wet tbewerb der Mi tg l ieds länder zu öko-
nomisch befr iedigenden Ergebnissen führ t  (S inn 1995, 1997). Dieser E in -
w a n d ist i m Pr inz ip s icher l ich r i ch t ig ; d ie Frage ist al lerdings, ob er 
empir isch Relevanz fü r s ich beanspruchen kann. D ie bisher igen Er fah-
rungen sprechen w o h l eher dafür,  daß zuv ie l denn zuwen ig harmonis ier t 
oder zentra l is ier t wurde. U n d selbst wenn es i n e in igen Bereichen ökono-
misch geboten wäre, zu zentral is ieren, so bl iebe doch der Tatbestand 
bestehen, daß i n v ie len anderen Bereichen Überzent ra l is ierung herrscht. 

Ek la tan te Beispiele fü r Überzent ra l is ierung s ind die gemeinsame 
Ag ra rpo l i t i k u n d die Regiona lpo l i t i k . D ie Wahrnehmung dieser beiden 
Aufgaben durch Brüssel ist n ich t er forder l ich,  u m das Funk t ion ie ren 
eines gemeinsamen Marktes zu gewährleisten. Es g ib t auch ansonsten 
keine p laus ib le No twend igke i t dafür,  diese Pol i t ikbere iche von Brüssel 
wahrnehmen zu lassen. D ie gemeinsame Ag ra rpo l i t i k hat un ionswei t zu 
immensen Wohl fahr tsver lusten  u n d zu unp laus ib len Ver te i lungswi rkun-
gen zwischen den Mi tg l ieds ländern u n d innerha lb des landwi r t scha f t -
l i chen Sektors geführt ,  die w o h l nu r von den unmi t te lba ren Nutzn ießern 
dieser Po l i t i k gutgeheißen werden können. Fü r die Reg iona lpo l i t i k ist 
n i ch t nachzuvol lz iehen, daß es aus Gründen der So l idar i tä t i n Europa 
no twend ig sei, al le Mi tg l iedsländer, also auch die reichen, Gegenstand 
regionaler Fördermaßnahmen aus Brüssel zu machen (Homburg 1997). 
D ie Verhandlungen u m die Agenda 2000 haben noch e inmal sehr deut-
l i ch gemacht, daß es bei der Agrar - u n d Reg iona lpo l i t i k der E U n ich t u m 
die Wahrnehmung von Aufgaben geht, fü r die die europäische Ebene 
besonders gut geeignet ist, sondern le tz t l i ch u m die Finanzausgle ichsin-
teressen der einzelnen Mitg l iedsländer. Würde man unterstel len, daß der 
Finanzausgleich, der durch die Regional- u n d Ag ra rpo l i t i k b e w i r k t w i rd , 
einen Konsens der Bürger der U n i o n über die So l idar i tä t innerha lb der 
Gemeinschaft zur regionalen Umver te i l ung widerspiegel t , so könnte 
diesem v ie l einfacher du rch einen einzigen Umver te i lungsfond ohne Vor-
gaben für die Nat iona ls taaten über die mikroökonomische Verwendung 
entsprochen werden (Lammers 1993, He inemann 1999). Des Umwegs 
über die europäische Agrar - und Reg iona lpo l i t i k müßte man sich n ich t 
bedienen. I m H i n b l i c k auf das Verhäl tn is zwischen nat iona ler u n d euro-
päischer Ebene g ib t es also zuvie l Zentra l is ierung. D ie nat ionale Ebene 
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wäre deshalb gut beraten, bisherige u n d wei tere Zentra l is ierungsschr i t te 
sorgfäl t ig i m H i n b l i c k auf deren No twend igke i t h ins i ch t l i ch zu errei-
chender Ziele zu überprüfen. 

I m Verhäl tn is der nat iona len zur regionalen Ebene ist insbesondere 
den großen Mi tg l ieds ländern anzuraten, Reformen auf den Weg zu b r i n -
gen, die dem gewachsenen ökonomischen Gewich t von Regionen Rech-
nung tragen. D ie großen Volkswi r tschaf ten der E U s ind gegenüber den 
k le ineren westeuropäischen i m Nachte i l , w e i l letztere eher die Mög l i ch -
ke i t haben, ihre jewei l igen Vortei le i n der in te rnat iona len Arbe i t s te i l ung 
durch eine auf die Verhältnisse ihres Wir tschaftsraumes angepaßte 
S tandor tpo l i t i k zur Ge l tung zu b r i ngen . 1 6 I n der Bundesrepub l ik 
Deutsch land wäre es z.B. d r i ng l i ch er forder l ich,  eine Verfassungsreform 
auf den Weg zu br ingen, die die Se lbs tverantwor tung der Bundesländer 
h ins i ch t l i ch ihrer Aufgaben, Ausgaben u n d E innahmen stärkt . Gegen-
über den anderen großen Mi tg l ieds ländern der E U ist Deutsch land i m 
Pr inz ip i m Vortei l , w e i l es bereits über ausgeprägte föderale S t ruk tu ren 
verfügt.  Diesen s tandor tpo l i t ischen Vor te i l g i l t es zu nutzen. Z u einer 
S tä rkung der regionalen S t ruk tu ren i n Deutsch land gehört auch, i ns t i t u -
t ionel le Anreize dafür zu schaffen,  daß durch Zusammenschluß oder 
neue Gl iederungen Bundesländer entstehen können, deren Grenzen sich 
mögl ichst wei tgehend m i t ökonomischen Verf lechtungsbereichen  decken. 
Regionale Veran twor t l i chke i ten u n d föderale S t ruk tu ren zu stärken, ist 
eine nat ionale s tandor tpo l i t ische Aufgabe ersten Ranges. Es mag para-
dox erscheinen: D ie nat ionale Ebene k o m m t ihrer s tandor tpo l i t ischen 
Verantwor tung u n d Bedeutung i m Zuge der europäischen aber auch der 
we l twe i ten Integrationsprozesse am ehesten dadurch nach, i n dem sie 
ins t i tu t ione l le Reformen auf den Weg b r ing t , die i h r Regelungsbefugnisse 
nehmen u n d die regionale Gebietskörperschaften  stärken. 

16 Scharpf (1994, S. 163 - 166) vertritt die These, daß die vergleichsweise gün-
stige wirtschaftliche Entwicklung kleinerer westeuropäischer Länder wie Öster-
reich, Dänemark und die Niederlande hierauf beruht. Er leitet hieraus die Forde-
rung nach einer weitreichenden Kompetenz Verlagerung insbesondere im Bereich 
der Legislative auf die Bundesländer und eine Abkehr von bundeseinheitlichen 
Regeln ab, damit Bundesländer ähnlich wie die kleineren westeuropäischen Natio-
nalstaaten flexibler auf externe Anpassungserfordernisse  reagieren können. 
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Abstract 

European Integration and Regional Development -
What Function has the National Level? 

By K o n r a d L a m m e r s 

In the course of European integration national states have lost regulative com-
petence to European authorities. Consequently, regional factors have gained in 
importance for economic development. The location of firms and persons depends 
more and more on regional factors rather than national differences.  The increased 
importance of regional factors requires a corresponding increase in the legislative 
and administrative power of regional authorities. However, regional authorities in 
Europe have not been strengthened substantially in recent years. The power of 
national authorities is st i l l great and there is sti l l a long way to go to a "Europe of 
Regions". 

JEL  classification : F 02, Η 70, R 12 
Hamburg  Institute  for  Economic  Research  (HWWA),  Hamburg,  Germany 

FOR PRIVATE USE ONLY | AUSSCHLIESSLICH ZUM PRIVATEN GEBRAUCH
Generated for Hochschule für angewandtes Management GmbH at 88.198.162.162 on 2025-06-12 05:08:42

DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-49989-2



Wo b le i b t d ie na t iona le Ebene? 
W i r t scha f t l i che versus po l i t i sche Einf lüsse 

Korreferat  von H o r s t Z i m m e r m a n n , M a r b u r g 

I . Der analysierte Zusammenhang 

Der vorangehende, h ier zu d iskut ierende Be i t rag 1 geht von dre i 
Ebenen aus, die einander gegenübergestel l t werden: die Europäische 
U n i o n als oberste Ebene, die nat ionale Ebene, i n Deutsch land also der 
Bund, u n d schl ießl ich als d r i t t e Ebene die „Region" . Diese „Reg ion" 
umfaßt alles, was un terha lb der nat iona len Ebene l iegt , u n d stel l t dami t 
eine Restkategorie dar. Sie enthä l t i n Deutsch land zwei Gebietskörper-
schaftsebenen, näml i ch die Bundesländer u n d die kommuna le Ebene, m i t 
Landkre isen, kreisfre ien  Städten, Gemeinden etc. Sie enthä l t aber dar-
über hinaus, w ie i m Be i t rag exp l i z i t angesprochen, gesonderte „Regio-
nen" , w ie beispielsweise grenzübergreifende  Planungsregionen. 

M i t diesem Regionsraster i m H in te rg rund r i ch ten sich die folgenden 
Anmerkungen auf zwe i Aspekte. Z u m ersten w i r d i m Sinne des Themas 
gefragt,  wo die nat ionale Ebene b le ib t . Z u m zwei ten sol len Aspekte ver-
t ie f t werden, die i m Referat nu r ku rz angesprochen sind: Was fo lgt fü r den 
Bereich unterha lb der nat iona len Ebene? Dabe i w i r d einiges aufgegriffen, 
was Gegenstand des Beitrags von K . - H . Hansmeyer war . 2 N i c h t behandel t 
w i r d die opt imale Aufgabenver te i lung zwischen E U u n d den anderen 
Ebenen, w e i l dies e in umfangreiches Thema fü r sich b i l den würde. 

I I . Die Sandwich-These trifft  nicht zu - leider! 

Diese Zwischenüberschr i f t  fü r den Tei l dieses Beitrags, der s ich m i t 
der Frage beschäft igt , wo die nat ionale Ebene b le ib t , bezieht sich auf 

1 K. Lammers, Europäische Integration und räumliche Entwicklungsprozesse -
Wo bleibt die nationale Ebene? 

2 K.-H. Hansmeyer, Föderalismus in Europa: Problemfelder  und Forschungsbe-
darf. 
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eine These, die zu Beg inn des Beitrags von K . Lammers refer iert  w i r d 
u n d besagt, daß der B u n d e ingek lemmt ist zwischen einer oben stärker 
werdenden Europäischen U n i o n u n d den unten stark b le ibenden Bundes-
ländern, zuma l sie M i tw i r kungs rech te h inzugewonnen haben. Der B u n d 
ist also i m Sandwich die Wurst , die zwischen beiden Brotscheiben einge-
k l emmt ist. 

Diese These t r i f f t  n i ch t zu, u n d es ist h inzuzufügen: leider. 3 H ie rzu ist 
i m Bei t rag von K . Lammers überzeugend ausgeführt  worden, daß der 
B u n d Funk t i onen an die Europäische U n i o n abgegeben hat. Das w a r be i 
der G ründung u n d Vert iefung der E U auch vorgesehen u n d hat dement-
sprechend stattgefunden. B l i c k t man i n die Zukun f t , so bedeutet die sich 
abzeichnende Erwe i te rung der E U n ich t unbed ingt eine Vert iefung, so 
daß m i t der E rwe i te rung dieser Zent ra l is ierungst rend mögl icherweise 
gebremst w i rd . Un te r einem anderen Gesichtspunkt , dem der E U - B u d -
getpo l i t i k , geht dieser Trend aber v ie l le icht weiter. Der EU-Hausha l t hat 
einen seltsamen Schwerpunk t , denn er besteht immer noch zu gut 50 % 
aus Agrarausgaben. Dies s ind übr igens die letzten Ausgaben, deren Nen-
nung man erwar ten würde, wenn man einen in te l l igenten Studenten 
fragt:  „Was stel len Sie sich als Schwerpunk t i m Budget einer Ebene vor, 
die sich oberhalb von Staaten i m Sinne eines zukün f t igen Bundes ent-
wicke l t?" . Dieser überdimensionier te Agrarhausha l t steht unter po l i t i -
schem Druck , tei ls we i l man i hn i n dieser Höhe immer schon als uns in-
n ig angesehen hat, tei ls w e i l er du rch die Osterwei terung zu explodieren 
droht . I n dem Maße, w ie es gel ingt , i h n e inzudämmen, w i r d s icher l ich 
Raum für andere Ausgaben u n d dami t ausgabenintensive Pol i t ikbere iche 
gesehen werden. Also besteht dann die Tendenz, auch unter F inanz-
aspekten zusätzl iche Aufgaben auf die E U zu übertragen. Per saldo hat 
der B u n d jedenfal ls bisher Funk t i onen an die E U abgegeben. Ob tatsäch-
l i ch eine wei tere Zent ra l is ie rung der Aufgaben h i n zur E U erfolgt,  b le ib t 
a l lerdings erst noch abzuwarten. Es wurde i n der Diskuss ion darauf h i n -
gewiesen, daß Eng land aus diesem Trend i n mancher H ins ich t schon aus-
geschert ist. Andere Mi tg l ieds länder werden i n der nächsten Runde dem 
Beispiel mögl icherweise folgen. 

Des wei teren w i r d i m Bei t rag von K . Lammers ausgeführt, daß auch 
die Bundesländer etwas an Brüssel ver loren haben. A l le rd ings wurden, 
wenn man sich die L is te ansieht, keine vo l ls tändigen Aufgaben nach 
oben verlagert , so w ie der B u n d sie abgegeben hat u n d wo fü r das spekta-
ku läre letzte Beispie l die an die E U abgegebene Verfügung über die 

3 Zur These selbst und zu früheren  Begründungen, warum sie nicht zutrifft, 
siehe Zimmermann (1990), S. 26 ff. 
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nat ionale Währung darstel l te. Zusätz l i ch ist zu erwähnen, daß auch die 
Gemeinden, die nach deutschem Staatsrechtsverständnis Tei l des B u n -
deslandes sind, b isher an Brüssel sehr wen ig abgegeben haben. D ie E i n -
f lußnahme ist i n Ausschn i t ten zwar vorhanden, aber von verhä l tn ismäßig 
ger ingem Gewich t (Stoß 1999). Fü r die Z u k u n f t kann dieser E in f luß 
al lerdings stärker werden, insbesondere w e n n die E U Kompetenzen i n 
der Raumordnungs- u n d S tad tpo l i t i k erhäl t (ebenda). 

Diese Verlagerungstendenzen s ind i n der recht l i ch-po l i t i schen D imen -
sion def in ier t ,  n i ch t un ter ökonomischen Kr i te r ien . I n dieser g le ichen 
recht l i ch-po l i t i schen D imens ion ist aber auch die These von der „e inge-
quetschten" nat iona len Ebene def in ier t .  Dementsprechend sei h ier m i t 
B l i c k auf die Z u k u n f t die Frage gestel l t , w ie i n dieser gleichen D i m e n -
sion die Bundesebene aussehen könnte. W ich t i g ist h ier vor al lem, daß 
der B u n d auf der EU-Ebene po l i t i sch der einzige A k t o r ist. E r a l le in hat , 
rech t l i ch abgesichert, das Sagen, was die Rol le Deutschlands angeht. 
Hingegen s ind nach den Ausführungen von K . Lammers die M i t w i r -
kungsrechte der Bundesländer i n Deutsch land i n Sachen E U verhä l tn is -
mäßig schwach, m i t der Konsequenz: „ D e r Kompetenzver lust ist u . U . i n 
Deutsch land besonders grav ierend" . 

Der B u n d ist also offenbar  n ich t , w ie i m B i l d des Sandw ich angedeu-
tet, e ingeklemmt. A n diesem Befund wurde n u n aber i n der Zwischen-
überschr i f t  angefügt: le ider! Wenn der B u n d e ingeklemmt wäre, würde 
das ja heißen, daß er n ich t nu r - du rch die Aufgabenver lagerung  zur 
E U - von oben unter D r u c k gekommen ist. V ie lmehr müßte er auch von 
unten unter D r u c k gekommen sein i n dem Sinne, daß eine Ers ta rkung 
der Ebene un terha lb der nat iona len Ebene entweder bereits zu konstat ie-
ren oder fü r die Z u k u n f t zu erwar ten ist. Das ist aber n i ch t der Fal l . D ie 
deutschen Gebietskörperschaftsebenen un terha lb des Bundes haben, da 
sei auf den Be i t rag von K . - H . Hansmeyer verwiesen, permanent an 
Gewich t verloren. Der Zent ra l is ierungst rend i n der Bundesrepub l ik 
Deutsch land ist unbestr i t ten. Diese E n t w i c k l u n g sol l te sich i n der 
Z u k u n f t n ich t fortsetzen. Daher w i r d i m folgenden gefragt,  w ie man die 
Ebenen unterha lb des Bundes stärken kann. 

I I I . Wie kann man die Ebenen unterhalb des Bundes stärken? 

1. Die Bedeutung  neuerer  wirtschaftlicher  Entwicklungen 

Angesichts der stat tgefundenen Zent ra l is ie rung u n d m i t B l i ck auf die 
ökonomischen Vortei le einer stark dezentralen Entsche idungsf indung i m 
öf fent l ichen  Sektor (Z immermann 1999, 2. Kap i te l ) wäre es günst ig, 
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wenn die Sandwich-These st immte. Dem zunehmenden D r u c k von oben, 
daß Aufgaben durch die E U abgezogen werden, würde ein zunehmender 
D ruck von un ten entsprechen, so daß i n der Marg ina lbe t rach tung der 
dezentrale Gehal t des Gesamtsystems g le ichble iben oder sogar steigen 
könnte. Also s ind nach Mög l i chke i t die Ebenen un terha lb des Bundes zu 
stärken. 

A n dieser Stel le werden den recht l i ch-po l i t i schen Einf lüssen w i r t -
schaft l iche Einf lußgrößen gegenübergestellt . D ie w i r tscha f t l i chen En t -
w ick lungen, h ier sei auf den Bei t rag von K . Lammers verwiesen, tendie-
ren dazu, daß regionale Bef ind l i chke i ten oder a l lgemein regionale S i tua-
t ionen v ie l s tärker als b isher darüber entscheiden, ob eine Region i n 
Deutsch land wachsen k a n n oder n ich t . Logischerweise setzt sich das 
nat ionale Soz ia lp roduk t aus der Summe der regionalen Sozia lprodukte 
zusammen. Fo lg l i ch muß ein L a n d Regionen aufweisen, i n denen Wachs-
t u m gefördert  w i r d , die Wi r tschaf tsmenta l i tä t  pos i t i v eingestel l t is t usf. 
A lso muß man m i t B l i c k auf die Anforderungen  aus der Globa l is ierung 
der Wir tschaf t  diese Ebene un terha lb des Nat ionalstaates stärken. Dabei 
ist, w ie eingangs erwähnt , zwischen Gebietskörperschaften  u n d dami t 
dem Erfordern is  einer neuen F inanzreform einerseits u n d sonstigen 
„Regionen" andererseits zu unterscheiden. 

2. Wieweit  helfen  spezielle  „Regionen"? 

Unte rha lb der Bundes- u n d meist auch der Landesebene g ib t es zahl -
reiche speziel l def in ierte „Regionen". Diese gesonderten Regionsgruppie-
rungen entstehen z.T. von unten, wenn sich beispielsweise grenznahe 
Indust r ie - u n d Hande lskammern oder Landkre ise na t iona l oder grenz-
übergrei fend  zusammentun u n d Planungen durchführen.  Sie entstehen 
manchmal von oben, etwa die „B ioreg ios" des fü r Forschung zuständigen 
Bundesmin is ter iums, m i t dem Z ie l einer Förderung der Biotechnologie 
(BMBF, 1996). 

Diese eigenart igen regionalen Sonderkonstel lat ionen, die sehr häuf ig 
i rgendwo ausgerufen werden, dür f ten i n ih rer Bedeutung oft überschätzt 
werden. Sie s ind beispielsweise fü r regionale Planungsprobleme h i l f -
reich, u m regionale Besorgnisse zu a r t i ku l ie ren oder u m gelegent l ich 
auch bei Unternehmensgründungen h i l f re ich zu sein. Aber abseits der 
Gebietskörperschaften  g ib t es keine staat l iche Kompetenz, g ib t es auch 
keine größeren Geldmi t te l , g ib t es alles das n ich t , was eben nu r eine 
Gebietskörperschaft  als Ins t rument einsetzen kann. Von daher s ind diese 
sonstigen „Regionen" nü tz l i ch , haben aber nu r begrenzten Einf luß. Eine 
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erhebl iche S tä rkung des Bereichs unterha lb der nat iona len Ebene ist von 
diesen Sonder ins t i tu t ionen k a u m zu erwarten. Es b le iben m i t h i n die 
Gebietskörperschaften. 

3. Das Erfordernis  einer  neuen Finanzreform 

Bundesländer u n d kommuna le Gebietskörperschaften  s ind die H a u p t -
chance für eine S tä rkung dessen, was unterha lb der nat iona len Ebene 
besteht. I m Bei t rag von K . Lammers heißt es zu Recht, daß Deutsch land 
h ier eine gute Ausgangslage aufweist , w e i l von An fang an Bundesländer 
bestanden. Wie günst ig diese Ausgangslage ist, kann man bei einem 
B l i c k auf Großbr i tann ien sehen. Dieses L a n d gewinn t zwar durch die 
Tei lautonomie von Schot t land u n d Wales sowie durch die Sonderste l lung 
Nord i r lands föderat ive Elemente h inzu. Aber i n Eng land als dem zahlen-
mäßig wei taus domin ierenden Tei l ist Großbr i tann ien zentral is t ischer als 
al le vergleichbaren europäischen Staaten (He imr ich 1999).4 I n Eng land 
w i r d immer wieder e inmal versucht, eine Zwischenebene zu etabl ieren. 
Den neuesten Ansatz b i l den die Regional Development Agencies 
(Bennett, 1999). Wenn man als Finanzwissenschaft ler zurückf ragt , 
welche Ausgabenkompetenzen u n d Einnahmenkompetenzen dieser neuen 
regionalen Ebene zugeordnet sind, lautet die A n t w o r t : Jeder Pence 
k o m m t aus Whi teha l l . Es handel t sich also n ich t u m eine eigenständige 
Ebene, sondern nu r u m den neuesten - vergebl ichen - Versuch, etwas zu 
etabl ieren, was Deutsch land seit 1949 m i t den Bundesländern besi tz t .5 

Doch reichen die Bundesländer a l le in als Träger solcher Gegenge-
w ich te gegen die nat ionale Ebene aus, wenn es u m die Frage geht, was 
Regionen brauchen, u m den neuen Anforderungen  der in ternat iona len 
Anpassung zu genügen? Für diesen Zweck s ind die Bundesländer zu groß 
geschnit ten. Typischerweise ist e in deutsches F lächen land zu groß fü r 
unternehmenspezif ische Entscheidungen. Seltene Ausnahmen u n d - dann 
noch umst r i t t en - s ind große Ansiedlungsfäl le. Den Regelfal l h ingegen 

4 Großbritannien weist damit, ähnlich wie etwa Spanien einen „asymmetrischen 
Föderalismus" auf (Sturm 1999), in dem einzelne ausgewählte Regionen eine deut-
liche Autonomie erhalten, der größere Teil des Staatsvolkes aber sehr zentrali-
stisch regiert wird. 

5 Damit wird nicht unterstellt, daß die Schaffung  eines wirkl ich föderativen 
Systems in Großbritannien je die Absicht war. Die begrenzte Autonomie von 
Schottland und Wales rührte bereits an das britische Verständnis von „Parla-
mentssouveränität, also die unbestrittene letztinstanzliche Zuständigkeit West-
minsters für die Gesetzgebung" (Sturm 1999) das mithin die Schaffung  eines wirk-
lich föderativen Systems innerhalb Englands selbst kaum akzeptieren dürfte. 

4 Konjunkturpolitik, Beiheft 49 
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b i l den Erwei te rungen vor Or t i n der Region oder aber mi t te ls tändische 
Ansiedlungen. H ie r g i l t die i n der Diskuss ion z i t ier te Aussage von M i n i -
sterpräsident Clement, daß ein grenznah operierendes mit te lständisches 
Unternehmen eher auf die Entscheidungshi l fe aus der Region jenseits 
der Grenze schaut, wenn es die nächste Inves t i t ión p lan t , als auf die 
jewei l ige Landeshauptstadt . 

Wenn das aber zu t r i f f t  u n d wenn unterha lb der Bundeslandebene die 
erwähnten gesonderten „Regionen" typischerweise n i ch t genug Entschei-
dungsmögl ichke i t haben, dann ist der Forderung i m Bei t rag von K . -H . 
Hansmeyer beizupf l ichten: Bei der laufenden bre i ten Diskuss ion über 
das Verhäl tn is von Bundesrat zum Bundestag u n d über den Föderal ismus 
dar f  n ich t nu r das Verhäl tn is B u n d zu L a n d betrachtet werden, sondern 
zugle ich ist fü r eine deut l iche S tä rkung der kommuna len Ebene zu p lä -
dieren. D ie Kommuna l f i nanzen kommen i n den zahlre ichen Vorschlägen, 
die a l le in 1998 zur F inanzreform vorgelegt worden sind, k a u m oder nu r 
am Rande vor. Stattdessen s ind sie Gegenstand speziel ler Diskussionen, 
w ie i n Hannover i m A p r i l 1999 (Fr iedr ich-Eber t -S t i f tung , 1999), die 
wei tgehend losgelöst von den h ier erörter ten Fragestel lungen u n d stat t -
dessen stärker aus der kommuna len Be f ind l i chke i t heraus geführt 
werden. 

E i n interessantes Ergebnis der Beiträge dieses Bandes l iegt somit für 
m i ch dar in , daß auch unter EU-Aspek ten i n Deutsch land eine neue große 
F inanzreform er forder l ich  ist u n d n ich t a l le in aus einer innerdeutschen 
Unzuf r iedenhei t  heraus. A l le rd ings ist dann umso mehr die Frage nach 
der Durchsetzung einer echten Finanzverfassungsreform  zu stellen. 

4. Wie  kann eine Finanzreform  durchgesetzt  werden? 

Wenn die überwiegende Zah l der Wissenschaft ler u n d viele Po l i t i ke r 
der Auffassung  sind, daß eine neue F inanzreform dr ingend no twend ig 
ist, dann stel l t sich die Frage, wo i n dieser Repub l i k der - so möchte 
i ch es ausdrücken - pol i t ische Ort ist, an dem m a n diese K lagen über 
den föderat iven Au fbau vorbr ingen kann u n d wo mögl icherweise 
Abh i l f e zu erwar ten ist (Z immermann, 1997, Tei l C). Dazu ist es h i l f -
reich, aus dem B l i c k w i n k e l der Pub l ic Choice-Theorie u n d dami t der 
Interessengebundenheit der Ak teure die i n Frage kommenden Ins t i t u t i o -
nen durchzugehen. 

(1) Um mit dem Bund zu beginnen: Die Bundesregierung ist Partei. Wenn 
J. Quantz vom Bundesfinanzministerium über Föderalismus aus Bundessicht 
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referiert,  steht beispielsweise ein Hebesatzrecht der Länder auf ihren Einkom-
mensteueranteil und allgemeiner „eine Ausweitung der Finanzautonomie der 
Länder nicht auf der Tagesordnung" (Quantz, 1995, S. 699). 

(2) Bundespräsident Herzog hat gelegentlich mit Blick auf die Gemeinden kräftig 
gemahnt und das schöne Wort von der „Vorfahrt  der kleinen Einheiten" 
geprägt (Herzog, 1995, S. 418). Aber ein Bundespräsident kann nicht mehr tun 
als mahnen. 

(3) Das Bundesverfassungsgericht  ist eine mächtige Institution. Aber hat es 
gerügt oder wenigstens Bedenken angemeldet, als 1969 drei Landesaufgaben 
in Gemeinschaftsaufgaben  überführt  wurden? Das Bundesverfassungsgericht 
ist kein Hort der dezentralen Gebietskörperschaften.  Wenn ich diese Aussage 
in Anwesenheit von Verfassungsrechtlern  vorgetragen habe, erhielt ich keinen 
Widerspruch. 

(4) Der schwierigste Punkt sind die Länder und Gemeinden selbst, mit ihren eige-
nen Interessen. Der niedersächsische Finanzminister Heinrich Aller sprach 
auf der erwähnten Tagung (Friedrich-Ebert-Stiftung,  1999) klar aus, daß er 
gegen ein Hebesatzrecht auf den Landesanteil an der Einkommensteuer einge-
stellt sei, denn dieser verstoße gegen die Solidarität. Für Niedersachsen als 
eher finanzschwaches Bundesland ist diese Haltung verständlich, aber als 
grundsätzliche Aussage wäre sie in Frage zu stellen. Was die Gemeinden 
betrifft,  so empfehle ich, einen Kämmerer nach dem dritten Bier zu fragen, 
wie er es wirkl ich mit einem kommunalen Hebesatzrecht bei der Einkommen-
steuer hält. Wenn er ehrlich ist, wird er anführen, daß er sich dann ja mit 
jedem größeren neuen Projekt auch insofern vor den Bürgern rechtfertigen 
müßte, als er ihnen mehr kommunale Einnahmen und damit höhere Steuer-
sätze abverlangen müßte. Und auf Anfrage müßte er den Bürgern sogar mit-
teilen, daß er ihnen beim Verzicht auf manche Projekte sogar Mittel zurück-
geben könnte, indem er den Steuersatz senkt. Ein Kämmerer oder 
(Ober)Bürgermeister  lebt hervorragend mit dem Einkommensteueranteil als 
seiner größten Steuerquelle und den Zuweisungen als der zweitgrößten Ein-
nahmequelle, weil beides Geld ist, von dem der Bürger nicht weiß, daß es sein 
Geld ist, wenn es in der Gemeinde verausgabt wird. - Wenn dies zutrifft,  ist 
aber etwas grundsätzlich schief in der deutschen Finanzverfassung. Und was 
für die Gemeinden gilt, gilt a forteriori  für die Bundesländer, die überhaupt 
kein Steuersatzrecht haben. Wenn man diesen letzteren Sachverhalt auf einem 
internationalen Föderalismusseminar als Bürger der Bundesrepublik Deutsch-
land, die sich als eindeutig föderativ versteht, berichtet, erntet man allgemei-
nes Kopfschütteln. 

(5) Derzeit richtet sich die Hoffnung  auf eine neue Enquete-Kommission. Die 
Vorbereitungskommission dazu besteht aber nur aus der Verwaltung (von 
Bund und Ländern). Beispielsweise sind die Parlamentspräsidenten der Land-
tage nicht einbezogen, die sich vor einigen Jahren in einem Memorandum 
beklagten, daß sich ihre Parlamentsagenda entleert habe (Beschluß, 1991). Die 
Gemeinden sind ohnehin nicht berücksichtigt; sie sollen allenfalls in Arbeits-
gruppen zugelassen werden. 

(6) Vielleicht ist es Selbstbespiegelung, wenn ich zum Schluß die Wissenschaft 
anführe. Aber vielleicht war diese Tagung und ist dieser Band zumindest einer 

4: 
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der sprichwörtlichen Tropfen, die den allzusehr verfestigten Stein des deut-
schen Föderalismus höhlen. Aber ich warne, der Stein ist hart. 
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Abstract 

Whither the national level? - Economic versus political influences 

By H o r s t Z i m m e r m a n n 

The federal  level in Germany is said to suffer  from being „sandwiched" between 
the newly established European Union and a state level which remains strong. 
This second effect  is not visible, unfortunately so, because otherwise i t would indi-
cate a strengthened decentral element in an otherwise centralizing federal  system. 
But the sub-national level must be strengthened, because in a globalizing world i t 
is the active part in promoting growth. As the German „Länder" are mostly too 
large for this purpose, the pending fiscal reforms should widen the opportunities 
for local government decision-making. 

JEL  classification: Η 77 
Philipps  University,  Marburg,  Germany 
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Wo stehen w i r m i t dem k o o p e r a t i v e n 
Födera l i smus i n Deutsch land? 

Von M a r t i n T. W. R o s e n f e l d , Ha l le 

I . Einleitung 

Über die Probleme u n d über die Reformbedür f t igke i t  des deutschen 
„koopera t iven Födera l ismus" w i r d unter Ökonomen, aber auch unter 
Staatsrecht lern, Po l i t i kwissenschaf t le rn u n d Po l i t i ke rn , bereits seit 
Jahren, genaugenommen sogar bereits seit Jahrzehnten, fast permanent 
d iskut ie r t . Ungeachtet dieser Diskussionen - die gerade i n der jüngsten 
Ze i t w ieder e inmal Au f t r i eb erhal ten haben 1 - ist es seit 1949 n ich t zu 
einer w i r k l i c h durchgrei fenden  Reform des Bundesstaates gekommen. 
A u c h die Veränderungen der Födera l ismus- Ins t i tu t ionen i m Rahmen der 
Großen F inanzreform von 1969/70 2 s ind aus heut iger Sicht nu r als 
Schr i t te auf dem i n Deutsch land zuvor bereits seit langem eingeschlage-
nen En tw ick lungsp fad i n R ich tung auf immer mehr Koopera t ion u n d 
Verf lechtungen zwischen den Gl iedstaaten u n d dem Zentra ls taat zu 
interpret ieren. D ie deutschen Födera l ismus- Ins t i tu t ionen s ind also offen-
bar besonders zählebig u n d nu r sehr schwer zu reformieren. 

Vor diesem H in te rg rund stel len sich dre i Fragen, die i m vor l iegenden 
Bei t rag zu beantwor ten versucht werden: Wie  ist  der  bundesstaatliche 
Status  quo aus ökonomischer  Sicht  zu beurteilen?  Welche  konkreten 

ι Die aktuelle Intensivierung der Föderalismus-Debatte ist zum einen darauf 
zurückzuführen,  daß der sog. Solidarpakt für den wirtschaftlichen Aufbau in den 
Neuen Bundesländern - der wesentliche Regelungen des föderativen Status quo 
enthält - mit dem Ende des Jahres 2004 ausläuft. Dies hat verschiedene politische 
Akteure dazu veranlaßt, bereits jetzt für eine Verbreitung von geeigneten Argu-
menten zur Unterstützung ihrer jeweiligen Vorstellungen für die Zeit nach 2004 
zu sorgen. Zum anderen hat die Diskussion dadurch Auftrieb erhalten, daß nach 
der bislang erfolgreichen  Übertragung von geldpolitischen Kompetenzen auf die 
europäische Ebene verstärkt darüber nachgedacht wird, wie die Kompetenz Vertei-
lung zwischen den Nationalstaaten (sowie ihren Regionen) und der EU-Ebene im 
Bereich anderer staatlicher Aufgaben zukünftig geregelt werden sollte. 

2 Zu den Absichten und Inhalten der Großen Finanzreform vgl. die Darstellung 
bei F. J. Strauß, Die Finanzverfassung, München und Wien 1969, S. 68 - 184. 
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56 M a r t i n Τ. W. Rosenfeld 

Reformmaßnahmen  können begründet  werden?  Und  wie läßt es sich 
erklären, daß Reformen  des deutschen  Föderalismus  so unsagbar  schwer 
zu realisieren  sind  (und m i t h i n auch eine Umsetzung der - w ie noch 
gezeigt werden w i r d - gegenwärt ig wünschenswerten wesent l ichen Ände-
rungen unserer bundesstaat l ichen Ordnung zumindest auf m i t t le re Sicht 
eher unwahrsche in l i ch erscheint)? 

D ie m i t der Bean twor tung dieser Fragen angestrebte ökonomische 
Standortbestimmung  des deutschen  Föderalismus  sol l s ich - u m den 
Umfang des Beitrags n i ch t zu sprengen - auf die aus der S icht des Ver-
fassers w ich t igs ten deutschen Födera l ismus- Ins t i tu t ionen u n d led ig l i ch 
auf das Verhäl tn is des Bundes zu den Lände rn 3 konzentr ieren; i m folgen-
den Abschn i t t (II.) werden die betrachteten Ins t i tu t ionen zunächst kurz 
charakter is ier t . 

I I . Der Untersuchungsgegenstand 

Der Föderal ismus i n Deutsch land ist eine spezielle Var iante des sog. 
kooperat iven Föderal ismus, der sich dadurch auszeichnet, daß die na t io -
nale u n d die regionale staat l iche Ebene bei der Gestal tung, Du rch -
füh rung u n d F inanz ierung von öf fent l ichen  Leis tungen mi te inander 
kooper ieren (anders formul ier t : daß beide Ebenen mi te inander po l i t i sch 
u n d admin is t ra t i v ver f lochten sind) u n d daß der Wet tbewerb zwischen 
den regionalen Jur i sd ik t ionen ( in Deutschland: den Ländern) stark 
beschränkt w i rd . 

Fü r eine systematische Dars te l lung u n d Analyse der w ich t igs ten Ele-
mente, die das deutsche System des kooperat iven Föderal ismus kons t i t u -
ieren, b ietet es sich an, zwischen den Ins t i tu t ionen des „Passiven F inanz-
ausgleichs" sowie jenen des „ A k t i v e n Finanzausgleichs" zu unterschei-
den: Gemäß dieser von K e l l e r 4 geprägten Nomenk la tu r versteht man - i n 
Analog ie zu den A k t i v a u n d Passiva i n einer Unternehmensbi lanz -
unter dem A k t i v e n Finanzausgle ich die Au f te i l ung der staat l ichen Res-
sourcen auf die verschiedenen Ebenen i m Bundesstaat; m i t dem Passiven 
Finanzausgle ich w i r d die Au f t e i l ung der staat l ichen Hand lungsp f l i ch ten 

3 Zahlreiche Krit ikpunkte sowie Reformvorschläge,  die das Verhältnis des Bun-
des zu den Ländern betreffen,  ließen sich ohne weiteres auch auf das Verhältnis 
der Länder zu den Kommunen sowie des Bundes zur EU übertragen; mit der Kon-
zentration auf das Bund-Länder-Verhältnis soll die Notwendigkeit von durchgrei-
fenden Reformen in diesen Bereichen nicht in Frage gestellt werden. 

4 Vgl. T. Keller, Finanzausgleich I: Allgemeines, in: HdSW, Bd. 3, Stuttgart etc. 
1961, S. 541 - 547, hier: S. 542. 
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(Staatsaufgaben) auf best immte Träger bezeichnet5 . Entsprechend der 
spätestens von Popi tz (1927) postu l ier ten Erkenntn is , daß die Aufgaben-
Vertei lung i m Finanzausgle ich immer „das Pr imäre" sein muß, 6 werden 
anschließend zunächst die w ich t igs ten Ins t i tu t ionen des Passiven u n d 
sodann jene des A k t i v e n Finanzausgleichs i n Deutsch land er läutert . 

1. Institutionen  des Passiven  Finanzausgleichs 

Der deutsche Föderal ismus zeichnet sich i m Bereich des Passiven 
Finanzausgleichs vor a l lem durch v ier Besonderheiten aus, näm l i ch 
durch (1) die Dominanz des Bundes bei der Gesetzgebungshoheit fü r die 
Gesta l tung öf fent l icher  Aufgaben, (2) die Bete i l igung der Landesregie-
rungen an der Ausübung dieser Gesetzgebungshoheit, (3) die Aus füh rung 
u n d F inanz ierung der meisten Bundesaufgaben durch die Länder u n d (4) 
die Bete i l igung des Bundes an der E r f ü l l ung von w ich t i gen Länderaufga-
ben: 

a) Konzen t ra t ion der Gesetzgebungskompetenzen 
für die Gesta l tung öffent l icher  Aufgaben be im B u n d 

Z w a r könnte be i oberf lächl icher  Bet rachtung der i m Grundgesetz gere-
gelten Kompetenz Vertei lung zwischen B u n d u n d Ländern der E ind ruck 
entstehen, daß den Ländern e in erhebl icher E in f luß auf die Gesta l tung 
der öf fent l ichen  Aufgaben zukommt . Denn gemäß A r t i k e l 30 des G r u n d -
gesetzes s ind „d ie Ausübung der staat l ichen Befugnisse u n d die E r f ü l -
l ung der staat l ichen Aufgaben .. Sache der Länder, soweit dieses G r u n d -
gesetz keine andere Regelung t r i f f t  oder zu läßt" . Aber der Verfassungs-
gesetzgeber hat bei der Ver te i lung der Gesetzgebungskompetenzen von 
der Mög l i chke i t einer „anderen Regelung" i n we i tem Umfang Gebrauch 
gemacht. Dies geschieht i m Rahmen der sog. „ausschl ießl ichen Bundes-
kompetenzen", m i t H i l fe der sog. „ konkur r ie renden Bundeskompeten-
zen" sowie m i t den sog. „Rahmenkompetenzen des Bundes" : 

5 Bei der Begriffsbildung  mag auch die früher  teilweise übliche volkswirtschaft-
liche Lehrmeinung eine Rolle gespielt haben, wonach nur die Einnahmen des 
Staates einer aktiven Gestaltung zugänglich sind, wohingegen die Aufgaben als 
exogen vorgegebene Rahmendaten aufzufassen  sind und prinzipiell nicht zum 
Erkenntnisobjekt der Volkswirtschaftslehre  gehören könnten. Vgl. zusammenfas-
send zu dieser Auffassung  die Darstellung bei B. Moll, Probleme der Finanzwis-
senschaft, Leipzig 1924, S. 24 - 35. 

6 Vgl. J. Popitz, Der Finanzausgleich, in: Handbuch der Finanzwissenschaft, 
Bd. 2., 1. Aufl., Tübingen 1927, S. 338ff.,  hier: S. 346. 
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- D ie ausschl ießl ichen Bundeskompetenzen s ind te i lweise i m A r t i k e l 73 
des Grundgesetzes aufgel istet. „ H i n z u k o m m t eine Fü l le von E inze l -
vorschr i f ten  i m Grundgesetz, die fü r best immte Angelegenhei ten B u n -
desgesetze vorsehen u n d dami t ebenfalls ausschließliche Bundeskom-
petenzen begründen. " 7 

- D ie öf fent l ichen  Ak t i v i t ä ten , für welche dem B u n d „konkur r ie rende 
Gesetzgebungskompetenzen" über t ragen worden sind, werden i m A r t i -
ke l 74 aufgeführt .  „ I m Bereich der konkur r ie renden Gesetzgebung 
haben die Länder die Befugnis zur Gesetzgebung, solange u n d soweit 
der B u n d von seiner Gesetzgebungszuständigkeit n i ch t du rch Gesetz 
Gebrauch gemacht h a t . " 8 Tatsächl ich hat der B u n d seine konku r r i e -
renden Zuständ igke i ten aber erschöpfend genutzt , so daß fü r die 
Länder bei der Gesetzgebung wen ig Sp ie l raum besteht .9 

- I m A r t i k e l 75 des Grundgesetzes w i r d dem B u n d das Recht zur sog. 
Rahmengesetzgebung für best immte Aufgaben eingeräumt; die Länder 
müssen dann die er forder l ichen  Ausführungsgesetze erlassen, m i t 
denen die Aufgabengesta l tung i m De ta i l festgelegt w i rd . 

Insgesamt werden m i t den skizzier ten Regelungen dem B u n d „ . . . so 
zahlreiche Gesetzgebungsrechte (zugewiesen, d.Verf.), daß für die Länder 
n ich t mehr a l lzuv ie l ü b r i g b le ib t . Ihre Regelungsbefugnisse beziehen sich 
neben dem eigenen Verfassungsrecht  vor a l lem auf das Kommuna l rech t , 
das Pol ize i - u n d Ordnungsrecht , das Ku l t u r rech t sowie auf die Organisa-
t i o n u n d das Verfahren  der Landesbehörden . " 1 0 

b) E inbez iehung der Landesregierungen i n die Gesta l tung 
der meisten Bundesaufgaben 

Während seit 1949 die Konzen t ra t ion der Gesetzgebungshoheiten auf 
den B u n d (und dami t einhergehend: die En tmach tung der LandesparZa-

7 U. Häde, Finanzausgleich, Tübingen 1996, S. 21 f. 
8 Art ikel 72 Absatz I des Grundgesetzes. 
9 H. Abromeit und F. W. Wurm, Der bundesdeutsche Föderalismus - Entwick-

lung und neue Herausforderungen,  in: Föderalismus in Deutschland, hrsg. von 
U. Andersen, Schwalbach/Ts. 1996, S. 10 - 23, hier: S. 12. Als Voraussetzung für 
die Nutzung der konkurrierenden Gesetzgebung durch den Bund nennt Art ikel 72 
GG die Ziele der „ . . . Herstellung gleichwertiger Lebensverhältnisse im Bundesge-
biet oder die Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit ... " ; derartige unbe-
stimmte Rechtsbegriffe  erleichtern dem Bund die Ausnutzung der konkurrieren-
den Gesetzgebungskompetenz und machen Eingriffe  des Verfassungsgerichts  zur 
Verhinderung der zunehmenden Zentralisierung fast unmöglich. 

10 Häde, a.a.O., S. 29. 
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mente  i m Bereich der Gesetzgebung) immer wei ter vorangeschr i t ten ist, 
k a m es sp iege lb i ld l ich h ierzu zu einer immer stärkeren E inbez iehung der 
'Landesregierungen  i n die Entsche idung über die Gesta l tung der Bundes-
aufgaben. 1 1 Dies erfolgte durch eine Zunahme der sog. „zus t immungs-
p f l i ch t igen Bundesgesetze", die nu r dann i n K r a f t  t re ten können, w e n n 
der Bundesrat seine Zus t immung ertei l t . M i t t l e rwe i l e s ind ca. 2 /3 al ler 
Gesetze des Bundes sog. „zus t immungspf l i ch t ige Gesetze" .1 2 

c) Aus führung u n d F inanz ierung der Bundesaufgaben 
überwiegend durch die Länder 

Neben der soeben betrachteten Regelung besteht e in besonderes Spezi-
f i k u m des deutschen Föderal ismus dar in , daß der B u n d ganz überw ie-
gend darauf verzichtet , auch die admin is t ra t ive Umsetzung sowie die 
F inanz ierung seiner Aufgaben zu übernehmen; v ie lmehr bedient er sich 
h ierzu zumeist der Länderverwa l tungen sowie - ressourcen 1 3 . Dabe i s ind 
die Länder überwiegend n ich t an Weisungen des Bundes gebunden. A u f -
g rund der Dominanz der Länder (nur) bei der Aus führung u n d F inanz ie-
rung öffent l icher  Aufgaben ist der deutsche Föderal ismus auch als 
„Exeku t i v födera l i smus" bezeichnet w o r d e n 1 4 . 

D ie betrachtete Regelung ist die wesent l iche Ursache dafür,  daß i n 
Deutsch land die Zent ra l i tä tsquote - der A n t e i l des Zentralstaates an den 
öf fent l ichen  Gesamtausgaben - seit 1949 nahezu konstant gebl ieben ist; 
nachdem es vom Kaiserre ich bis zum Ende des Zwe i ten Weltkr iegs zu 
einer erhebl ichen ausgabenmäßigen  Zentralisation  gekommen war, die 
sich i n einer steigenden Zent ra l i tä tsquote widerspiegelte, k a m es seit der 

11 Die Landesregierungen stimmten einer Ausweitung der Bundeskompetenzen 
nur unter der Bedingung zu, daß sie via Bundesrat in die Gestaltung der jeweils 
betroffenen  Aufgaben einbezogen wurden (vgl. F. W. Scharpf,  Entwicklungslinien 
des bundesdeutschen Föderalismus, Bonn [Deutscher Verband für Wohnungswe-
sen, Städtebau und Raumordnung e.V.] 1990, S. 11). 

12 Vgl. F. W. Scharpf,  Entwicklungslinien des bundesdeutschen Föderalismus, 
Bonn (Deutscher Verband für Wohnungswesen, Städtebau und Raumordnung e.V.) 
1990, S. 11. 

13 Allerdings soll die Belastung der Länder mit der Ausführung von Bundesge-
setzen grundsätzlich bei der Verteilung des Umsatzsteueraufkommens zwischen 
beiden Ebenen berücksichtigt werden; vgl. Häde, a.a.O., S. 55. 

1 4 Vgl. zu diesem Terminus z.B. P. Klemmer, Die Gemeinschaftsaufgabe  „Ver-
besserung der Regionalen Wirtschaftsstruktur",  in: Dezentralisierung des poli t i-
schen Handelns (III), hrsg. von F. Schuster (Konrad-Adenauer-Stiftung),  Melle 
1987, S. 299 - 349, hier: S. 337; Häde, a.a.O., S. 44. 
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60 M a r t i n Τ. W. Rosenfeld 

Gründung der Bundesrepub l ik i n erster L i n i e nu r zu einer kompetenz-
mäßigen Zentralisation 1^. 

d) Bundesbete i l igung an der Gesta l tung 
u n d F inanz ie rung w ich t ige r Länderaufgaben 

Fü r verschiedene Aufgaben der Länder w i r d dem B u n d qua Verfassung 
eine M i t w i r k u n g eingeräumt; diese Aufgaben werden zumeist als „ B u n d -
Länder-Gemeinschaf tsaufgaben"  bezeichnet. Z u ihnen gehören zunächst 
die exp l i z i t un ter der Überschr i f t  der „Gemeinschaftsaufgaben  von B u n d 
u n d Lände rn " i n den A r t i k e l n 91a u n d b des Grundgesetzes aufgeführten 
Leistungsbereiche. Zwischen diesen „Gemeinschaftsaufgaben  i m engeren 
Sinne" u n d denjenigen öf fent l ichen  Aufgaben, fü r welche der B u n d nach 
A r t i k e l 104 a Absatz IV des Grundgesetzes F inanzh i l fen an die Länder 
vergeben kann, besteht ke in wesent l icher Unterschied: I n beiden Fä l len 
s ind die F inanz ie rungsp f l i ch ten 1 6 u n d die Gestal tungskompetenzen z w i -
schen B u n d u n d Ländern auf die Weise aufgetei l t , daß der B u n d an die 
Länder zweckgebundene Zuweisungen verg ibt u n d die Entsche idung 
über die Leistungsgestal tung beeinflussen kann; ganz überwiegend geht 
es u m öffent l iche  Invest i t ionen; zudem s ind die Inha l te der betreffenden 
Aufgaben eng mi te inander verwoben, so daß man aus ökonomischer 
Sicht die von den Best immungen des Ar t i ke ls 104 a Absatz IV bet rof -
fenen öf fent l ichen  Aufgaben ebenfalls als „Gemeinschaf tsaufgaben"  be-
zeichnen k a n n . 1 7 Wenn man die zwischen diesen Gemeinschaftsaufgaben 
bestehenden inha l t l i chen Überschne idungen 1 8 t i l g t , so lassen sie s ich i m 
wesent l ichen zu sechs mater ie l len Aufgabenbereichen zusammenfassen, 
die der wei teren Analyse zugrunde gelegt we rden : 1 9 

is Vgl. M. T. W. Rosenfeld, Hat die Dezentralisierung öffentlicher  Aufgaben-
erfüllung eine Chance?, in: Archiv für Kommunalwissenschaften, Jg. 28 (1989), 
S. 28 - 44, hier: S. 30 f. 

ι
6 Der Aspekt der gemeinsamen Finanzierung öffentlicher  Aufgaben durch meh-

rere Körperschaften  wird vielfach auch unter dem Schlagwort der „Mischfinan-
zierung" diskutiert. 

17 Zur Zusammenfassung der genannten Aufgabenbereiche unter den Sammel-
begriff  der „Gemeinschaftsaufgaben"  vgl. etwa W.-D. Füchsel, Gemeinschaftsauf-
gaben, Spardorf 1985, S. 2 f. 

18 So zielt etwa die im Grundgesetz aufgeführte  Gemeinschaftsaufgabe  „Ver-
besserung der Agrarstruktur"  (Artikel 91a, Nr. 3) materiell ebenso wie die 
Gemeinschaftsaufgabe  „Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur"  (Artikel 
91a, Nr. 2) auf den Ausbau der Infrastruktur  sowie die Vergabe von Investitions-
zuschüssen; zu den Finanzhilfen des Bundes gehören u. a. jene nach dem Gemein-
de Verkehrsfinanzierungsgesetz,  die ebenfalls den Ausbau der Infrastruktur  zum 
Gegenstand haben. 
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- Regionalpol i t isch mot iv ie r te Förderung pr iva ter Invest i t ionen m i t 
H i l fe von Subvent ionen an pr iva te Unternehmen, 

- Förderung der regionalen In f ras t ruk tu r  (einschl ießl ich kommuna le r 
Straßenbau u n d Invest i t ionen i m Bereich des ÖPNV), 

- Invest i t ionen zum Zweck der Stadtsanierung und - e n t w i c k l u n g (Stadt -
u n d Dorferneuerung,  s tädtebaul icher Denkmalschutz , Wei te ren tw ick-
l ung großer Neubaugebiete), 

- Sozialer Wohnungsbau (einschl ießl ich Wohnungsmodernis ierung), 

- B i ldungs- u n d Forschungspol i t ik : F inanz ierung von Hochschulen 
(Bauinvest i t ionen) u n d überregional bedeutsamen Forschungseinr ich-
tungen ( Invest i t ionen u n d Folgekosten) sowie B i ldungsp lanung, 

- Invest i t ionen zum Zweck des Küstenschutzes. 

D ie Aufnahme der Bund-Länder-Gemeinschaf tsaufgaben  ins Grundge-
setz i m Rahmen der Großen F inanzreform hat te wesent l ichen A n t e i l 
daran, daß der deutsche Föderal ismus seit den 1970er Jahren als eine 
Var iante des kooperat iven Föderal ismus bezeichnet w i rd . A l le rd ings 
sehen ja auch die zuvor er läuter ten Ins t i t u t i onen des Passiven F inanz-
ausgleichs (Einbeziehung der Landesregierungen i n die Gesta l tung der 
meisten Bundesaufgaben; Aus füh rung u n d F inanz ierung der Bundesauf-
gaben überwiegend durch die Länder) eine Koopera t ion von B u n d u n d 
Ländern vor. Diese Ins t i t u t i onen g ib t es seit 1949, u n d sie basieren auf 
Vor läufer - Ins t i tu t ionen  aus der Bismarckschen Reichs Verfassung. 2 0 Dem-
gemäß haben w i r es i n Deutsch land e igent l ich fast seit jeher m i t e inem 
kooperat iven Föderal ismus zu tun , wenngle ich dieses „ . . . Zauberwor t . . . 
(einer) kün f t i gen E p o c h e " 2 1 erst den 1960er Jahren geprägt u n d damals 
die No twend igke i t einer zwischen den einzelnen Ebenen des Staates 
abgest immten öf fent l ichen  Aufgabener fü l lung  - speziel l i m Bereich der 
Wi r tschaf tspo l i t i k - sowie einer starken in terregionalen So l idar i tä t i n 
besonderem Maße betont wurde. 

2. Institutionen  des Aktiven  Finanzausgleichs 

Der A k t i v e Finanzausgle ich i n Deutsch land ist heute vor a l lem durch 
v ier Spezi f ika geprägt: (1) die Präponderanz des Bundes bei der Gesetz-

19 Von der Betrachtung der Finanzhilfen des Bundes im Rahmen des Investi-
tionsförderungsgesetzes  Aufbau Ost (IfG) wird abgesehen, weil diese von vornher-
ein auf die Dauer von 10 Jahren befristet worden sind (und 2004 auslaufen). 

20 Vgl. z.B. Abromeit/Wurm, a.a.O., S. 11. 
21 H. Boldt, Föderalismus im Widerstreit der Interessen - Die Bundesrepublik 

vor und nach der Finanzreform von 1969, in: Föderalismus in Deutschland, hrsg. 
von J. Huhn und P.-C. Witt, Baden-Baden 1992, S. 145 - 164, hier: S. 148. 
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gebung i n Bezug auf öffent l iche  Abgaben u n d das weitgehende Fehlen 
entsprechender Kompetenzen der Länder, (2) die Zusammenfassung der 
Ert räge der w ich t igs ten Steuern zu einem „Steuerverbund" , an dem 
B u n d u n d Länder par t iz ip ieren, (3) die starke N ive l l i e rung der den ein-
zelnen Ländern zustehenden Steuererträge durch den Länder f inanzaus-
gleich ( im wei teren Sinne) u n d (4) die Vergabe von Bundeszuweisungen 
an einzelne Länder zum Ausgle ich von „Sonder lasten" . 

a) Fehlender Steuer-Gestal tungsspie l raum der Länder 

Bereits 1949 wurde dem B u n d die konkur r ie rende Gesetzgebungskom-
petenz fü r al le Steuern übertragen, deren Ert räge i h m ganz oder pa r t i e l l 
zufl ießen, sowie für jene Steuern, bei denen ein „Bedür fn is zur bundes-
e inhe i t l i chen Regelung" (gemäß A r t i k e l 72 des Grundgesetzes) besteht; 
diese Regelung ist bis heute erhal ten worden (A r t i ke l 105 Abs. I I ) u n d 
hat te zur Konsequenz, daß mi t t l e rwe i le al le w ich t i gen St euer ar ten qua 
Bundesgesetz geregelt we rden . 2 2 D ie Länder haben demgegenüber led ig-
l i ch die Gesetzgebungskompetenz fü r die ör t l i chen Verbrauch- u n d A u f -
wandsteuern (A r t i ke l 105 Abs. I I a des Grundgesetzes). 

b) In tegra t ion der w ich t igs ten Steuern zu einem Er t ragsverbund 

D ie aufkommensmäßig w ich t igs ten Steuern stehen dem Ert rage nach 
B u n d u n d Ländern gemeinsam zu: H ie rzu gehören die Lohnsteuer u n d die 
veranlagte Einkommensteuer, die Körperschaftsteuer  sowie die Umsatz-
s teuer 2 3 . Dieser Er t ragsverbund macht Ins t i tu t ionen für die ver t ika le 
sowie die hor izonta le Au f te i l ung der Steuererträge erforder l ich.  Hervor-
zuheben s ind i n diesem Zusammenhang die folgenden Regelungen: 

- D ie Au f t e i l ung der Steuererträge zwischen B u n d u n d Ländern erfolgt 
gemäß A r t i k e l 106 des Grundgesetzes. Das Au f kommen aus der E in -
kommen- u n d Körperschaftsteuer  w i r d - nach Abzug des heute 
15%igen Ante i l s der Kommunen - jewei ls zu 50% dem B u n d u n d zu 
50% der Ländergesamthei t überwiesen. Bei der Umsatzsteuer ist die 
Au f t e i l ung auf B u n d u n d Länder var iabel ; neuerdings werden auch die 

2 2 Sofern das Aufkommen aus einer Steuer den Ländern oder den Kommunen 
ganz oder partiell zufließt, muß der Bund für die Verabschiedung der Steuer-
gesetze die Zustimmung des Bundesrates einholen (Artikel 105 Abs. I I I GG). 

23 Materiell gesehen gehört auch die Gewerbesteuer zum Ertrags verbünd: Die 
Erträge aus der Gewerbesteuer stehen grundsätzlich zwar den Kommunen zu; 
diese müssen jedoch Teile des Steueraufkommens als „Gewerbesteuerumlage" an 
Bund und Länder abführen. 
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Kommunen bete i l ig t . Dabe i g i l t das sog. „Deckungsquotenver fahren" , 
d .h . fü r B u n d u n d Länder sol l eine gleichmäßige Deckung ihrer jewei -
l igen Ausgaben du rch Steuermi t te l sichergestel l t werden (A r t i ke l 106 
Abs. I I I Satz 4 des Grundgesetzes); die Fest legung der Quoten erfolgt 
du rch e in zust immungsbedürf t iges Bundesgesetz (A r t i ke l 106 Abs. I I I 
Satz 3 des Grundgesetzes). 

- Gemäß A r t i k e l 107, Absatz I des Grundgesetzes werden die der L ä n -
derebene zustehenden Steuererträge grundsätz l ich nach dem „P r i nz ip 
des ör t l i chen Au fkommens" unter den Ländern aufgetei l t . A l le rd ings 
w i r d die Lohnsteuer nach dem Wohns i tzpr inz ip u n d die Körperschaf t -
steuer nach dem Betr iebsstät tenpr inz ip ver te i l t . D ie Umsatzsteuer w i r d 
i m wesent l ichen (zu mindestens 75 % ) 2 4 nach der E inwohnerzah l der 
Länder aufgetei l t (A r t i ke l 107, Absatz I, Satz 4 des Grundgesetzes). 

c) N ive l l i e rung der Ländere innahmen 
durch den Länder f inanzausgle ich ( im wei teren Sinne) 

Der Länder f inanzausgle ich ( im wei teren Sinne) hat die F u n k t i o n eines 
sog. Ergänzenden A k t i v e n Finanzausgleichs: Nach der Vere innahmung 
der Er t räge aus den Gemeinschaftssteuern bzw. aus den jewei ls aus-
schl ießl ich einer Ebene zustehenden Steuern durch B u n d u n d Länder 
(sog. Or ig inärer A k t i v e r Finanzausgleich) w i r d es bei a l len oder einzel-
nen Ländern noch immer Lücken zwischen dem Finanzbedar f  u n d der 
F inanzkra f t  geben, die durch die unterschiedl iche St reuung der Steuer-
quel len i m Raum u n d die unterschiedl iche Aufkommenselast iz i tä t der 
Bundes- bzw. Ländersteuern verursacht werden. Den Ausgle ich dieser 
Lücken sol l der Länder f inanzausgle ich ( im wei teren Sinne) übernehmen, 
der heute aus dre i E lementen bes teht : 2 5 (1) dem Umsatzsteuer-Vorweg-
ausgleich, (2) dem Länder f inanzausgle ich i m engeren Sinne (hor izontaler 
Finanzausgle ich zwischen den Ländern) u n d (3) den Fehlbet rags-Bun-
desergänzungszuweisungen (ver t ika ler F inanzausgle ich zwischen B u n d 
u n d Ländern, i n der Fo rm von F inanzzuweisungen des Bundes an die 
Länder zur Ergänzung des hor izonta len Finanzausgleichs zwischen den 

24 Zur Verteilung der restlichen Umsatzsteuermittel vgl. Unterabschnitt II.2.c) 
25 Das derzeit gültige (Länder-) Finanzausgleichsgesetz („FAG 1995") ist mit 

Wirkung vom 1. Januar 1995 in Kraft  getreten (vgl. Art ikel 33 des Gesetzes zur 
Umsetzung des Föderalen Konsolidierungsprogramms vom 23. Juni 1993, BGBl. I, 
S. 934ff.  [977]); es wurde in den sog. Solidarpaktverhandlungen vom März 1993 
beschlossen und bislang nur geringfügig verändert. Zu den diversen Plänen im 
Vorfeld der Reform vgl. R. Peffekoven,  Reform des Finanzausgleichs - eine vertane 
Chance, in: Finanzarchiv, N. F., Bd. 51 (1994), S. 281 - 311, hier: S. 282 - 290. 
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Ländern) . A l l e diese Regelungen führen zu Finanztransfers,  die sich nach 
der or ig inären F inanzkra f t  der Länder r ichten. D ie sog. Sonderbedarfs-
Bundesergänzungszuweisungen (ver t ika ler F inanzausgle ich zwischen 
B u n d u n d Ländern , i n der Fo rm von F inanzzuweisungen des Bundes an 
die Länder zur Berücks ich t igung speziel ler Bedarf e einzelner Länder) , 
die m i t dem Länder f inanzausgle ich ( im wei teren Sinne) zum Länderfi-
nanzausgleich  im weitesten  Sinne  zusammengefaßt werden können, s ind 
demgegenüber n i ch t an die F inanzkra f t  der Empfänger länder  gebunden 
u n d sol len deshalb gesondert betrachtet werden [unter II .2.d)]. 

Der Umsatzsteuer-Vorwegausgleich  bezieht sich auf m a x i m a l 25% des 
den Ländern zustehenden Umsatzsteueraufkommens; dieser A n t e i l w i r d 
zur F inanz ierung von Zuweisungen an jene Länder verwendet, deren 
Steuereinnahmen je E inwohner unter 92% des Länderdurchschn i t ts 
l iegen. Nach Du rch füh rung  dieser Transfers  w i r d zur Fest legung der 
Zuweisungen der reichen an die armen Länder i m Rahmen des Länder-
finanzausgleichs  im engeren  Sinne  folgendermaßen vorgegangen: D ie 
F inanzkra f t  der Länder w i r d ih rem jewei l igen F inanzbedar f  gegenüber-
gestel l t , wobe i i n die F inanzkra f t  sämtl iche Steuereinnahmen der einzel-
nen Länder sowie ca. 50% der ih ren K o m m u n e n jewei ls zustehenden 
Steuereinnahmen einbezogen werden. Be im Finanzbedar f  w i r d zunächst 
unterste l l t , daß al le Länder m i t Ausnahme der Stadtstaaten je E i n w o h -
ner einen F inanzbedar f  i n gleicher Höhe aufweisen; fü r die Stadtstaaten 
w i r d e in höherer Bedarf  je E inwohner angenommen. H i n z u k o m m t dann 
noch eine sog. „Veredelung" der E inwohner al ler Länder nach dem 
Gesichtspunkt der E inwohner -Ba l l ung auf der kommuna len Ebene: Es 
w i r d unterste l l t , daß der F inanzbedar f  einer Kommune m i t zunehmender 
Ba l l ung wächst; deshalb werden die E inwohner jeder Kommune m i t 
einem Fak to r gewichtet , der m i t zunehmender Bevölkerungsdichte 
größer w i rd . Schl ießl ich gehen i n den F inanzbedar f  die Lasten fü r die 
Un te rha l t ung von Seehäfen ein. D ie Dif ferenz  zwischen F inanzkra f t  u n d 
-bedar f  w i r d sodann auf die Weise ausgeglichen, daß die f inanzschwa-
chen Länder mindestens 95% ihres Finanzbedarfs erhalten; die f inanz-
starken Länder müssen diesen Ausgle ich durch einen Verzicht auf eigene 
M i t t e l f inanzieren. D ie Fehlbetrags-Bundesergänzungszuweisungen  stel-
len eine Fortsetzung des Länderf inanzausgleichs i m engeren Sinne dar. 
Sie bewi rken, daß die f inanzschwachen Länder auf mindestens 99,5% 
der durchschn i t t l i chen F inanzkra f t  a l ler Länder angehoben werden. 
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d) Bundeszuweisungen an einzelne Länder 
zum Ausgle ich von „Sonder lasten" 

D ie Sonderbedarfs-Bundesergänzungszuweisungen  werden i m Gegen-
satz zu den anderen Elementen des Länderf inanzausgleichs i m wei testen 
Sinne unabhäng ig von der F inanzkra f t  der Länder vergeben; i m einzel-
nen s ind heute folgende A r t en der Sonderbedarfs-Bundesergänzungs-
zuweisungen zu unterscheiden: Bundesergänzungszuweisungen fü r die 
Berücks ich t igung der „Kos ten der po l i t i schen Füh rung " erhal ten neun 
k le inere Bundes länder 2 6 ; Bundesergänzungszuweisungen zum Zweck der 
Haushal tssanierung werden an Bremen u n d das Saar land gezahlt; B u n -
desergänzungszuweisungen zur Förderung des w i r tschaf t l i chen Aufbaus 
werden an al le Neuen Bundesländer gezahlt. 

I I I . Negative Effekte  der heutigen Föderalismus-Institutionen 

I n diesem Abschn i t t werden zunächst die negat iven Ausw i r kungen 
oder „Kos ten" unseres kooperat iven Föderal ismus er läuter t , d ie von 
seinen K r i t i k e r n vermutet werden; i m Abschn i t t IV. w i r d sodann den 
posi t iven Effekten  ( „Nu tzen" ) der heut igen Födera l ismus- Ins t i tu t ionen 
nachgegangen. D ie Analyse basiert auf den Begründungszusammenhän-
gen der diversen ökonomischen Ansätze zur E rk l ä rung u n d Gesta l tung 
von föderat iven Ins t i tu t ionen, die seit den 1950er Jahren vorwiegend i n 
den U S A entstanden s ind u n d heute v ie l fach unter dem Schlagwor t der 
„Ökonomischen Theorie des Föderal ismus" subsumiert we rden 2 7 . 

I n der Übers icht 1 s ind die vermuteten negat iven Effekte  des i ns t i t u -
t ione l len Status quo zusammenfassend dargestel l t ; i n den folgenden 
Unterabschn i t ten w i r d skizziert , w ie diese Effekte  durch die verschiede-
nen Regelungen des Passiven u n d des A k t i v e n Finanzausgleichs zustande 
kommen können. Fü r die meisten der dabei vorgestel l ten Wi rkungszu-

26 Berlin, Brandenburg, Bremen, Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz, 
Saarland, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein, Thüringen. 

27 Genaugenommen handelt es sich bei der Ökonomischen Theorie des Födera-
lismus oder „ÖTF" nicht um ein geschlossenes Theoriegebäude. Vielmehr werden 
unter diesem Schlagwort höchst unterschiedliche ökonomische Ansätze zur Erklä-
rung spezifischer volkswirtschaftlicher  Institutionen, nämlich jener des intra- und 
interstaatlichen Aktiven und Passiven Finanzausgleichs (der „intergovernmental 
fiscal relations"), subsumiert. Demgemäß läßt sich die ÖTF auch als eine spezielle 
Variante der Neuen Institutionen-Ökonomik auffassen,  deren Erkenntnisinteresse 
die ökonomische Erklärung von Institutionen aller Art ist. Für einen Überblick 
über die bekanntesten Ansätze der ÖTF sei verwiesen auf den Sammelband 
„Föderalismus", hrsg. von G. Kirsch, Stuttgart und New York 1977. 

5 Konjunkturpolitik, Beiheft 49 
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sammenhänge läßt sich sagen, daß sie bei einer ausschl ießl ich theoret i -
schen Bet rachtung als wei tgehend p laus ibe l gelten können. Es ist jedoch 
bis heute so gut w ie n ich t gelungen, die dargestel l ten negat iven Effekte 
des kooperat iven Föderal ismus empir isch nachzuweisen u n d auch nu r 
annäherungsweise zu quant i f iz ieren. Zudem basieren die Vermutungen 
über die negat iven Effekte  des deutschen Föderal ismus überwiegend auf 
der v ie l fach als zu einsei t ig k r i t i s ie r ten Verhaltenshypothese, wonach 
sich al le po l i t i schen u n d admin is t ra t i ven Ak teure stets am eigenen 
Nutzen oder am Nutzen für die eigene Organisat ion or ient ieren würden. 
Demgemäß ist  es derzeit  noch völlig  offen,  welche  tatsächliche  Relevanz 
wir  den „Kosten " des föderativen  Status  quo zubilligen  können. 

Übersicht 1: Negative Effekte  des kooperativen Föderalismus in der BRD 

(1) Verhinderung einer Entdeckung von neuen institutionellen Arrangements 
der öffentlichen  Aufgabenerfüllung 

(2) unzureichende Bedarfsgerechtigkeit  öffentlicher  Leistungen 

(3) unzureichende Förderung der Wirtschaftsleistung 

(4) Überversorgung mit öffentlichen  Leistungen 

(5) zu hohe Kosten der öffentlichen  Leistungen 

(6) zu hohe Verschuldung der Länder 

(7) zu hohe Steuerlasten 

1. Passiver  Finanzausgleich 

a) Konzent ra t ion der Gesetzgebungskompetenzen fü r die Gesta l tung 
öffent l icher  Aufgaben be im B u n d 

Infolge des geringen Spiel raums der Länder be i der Gesetzgebung 
können die Länder nu r i n wenigen Aufgabenbereichen unterschiedl iche 
Ins t i tu t ionen zur Regelung von g le ichar t igen Sachverhal ten zur A n w e n -
dung br ingen, d .h . der interregionale Wettbewerb als ein mögliches 
„Entdeckungsver fahren"  für eff iziente  Ins t i tu t ionen w i r d erhebl ich ein-
geschränkt, die Länder müssen sich weniger u m die Eff iz ienz  der Aufga-
bener fü l lung bemühen, als dies bei einer höheren Wettbewerbsintensi tät 
der Fa l l wäre. I n der Folge - so die K r i t i k e r des Status quo - wären die 
Kosten der öf fent l ichen  Aufgabener fü l lung  i n Deutsch land überhöht , 
u n d die tendenzie l l inef f iz ienten  staat l ichen Ins t i tu t ionen w ü r d e n sich 
negat iv auf die Wir tschaf ts le is tung auswirken. 
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Es k a n n zwischen den Ländern Unterschiede (aufgrund unterschied-
l icher Präferenzen  der Bevölkerung, ihres Einkommensniveaus, na tu r -
räuml icher Faktoren oder au fgrund der Lage i m Raum) geben, die 
e igent l ich dazu An laß geben müßten, daß i n best immten Regionen ein-
zelne Aufgaben gar n i ch t oder m i t einer anderen Qua l i tä t als i n anderen 
Regionen er fü l l t  werden; du rch die überwiegende E inhe i t l i chke i t der 
Gesetze w i r d derar t igen Unterschieden zu wen ig Rechnung getragen. 
Deshalb kann man vermuten, daß es zu Mi t te lverschwendungen u n d / 
oder zu einer unzureichenden Bedar fs-Berücks icht igung  (zu sog. „ In te r -
na l i tä ten" [O lson] 2 8 ) kommt . 

b) E inbez iehung der Landesregierungen i n die Gesta l tung 
der meisten Bundesaufgaben 

D ie Landesregierungen können i m Bundesrat erhebl ichen E in f luß auf 
die Gesetzgebung des Bundes nehmen, ohne h ier für  ih ren Par lamenten 
unmi t te lba r Rechenschaft ablegen zu müssen. Dies fördert  auf der L ä n -
derebene das Gewich t der Exeku t i ve gegenüber der Legis lat ive; das hier-
durch bedingte hohe Maß an Fre i raum macht der Exeku t i ve tei lweise 
eine Aufgabener fü l lung  ohne Rücksicht auf die Par lamente mögl ich, was 
zu einer unzureichenden Bedarfsgerecht igkei t  sowie zu überhöhten 
Kosten der öf fent l ichen  Aufgabener fü l lung  bei t ragen könnte. 

E iner unzureichenden Bedarfsgerecht igkei t  der öf fent l ichen  Aufgaben-
er fü l lung kann auch dadurch Vorschub geleistet werden, daß sich die 
Landesregierungen infolge der betrachteten Regelung e igent l ich stärker 
für Entscheidungsträger auf der Bundesebene denn für regionale Ins tan-
zen ha l ten u n d infolgedessen dazu tendieren können, die regionalen A u f -
gaben zu vernachlässigen. Dies könnte den Landesregierungen bei i h rem 
Streben nach Wiederwah l eher nützen als schaden, w e i l auch die Wähler 
die Landesregierungen heute i n starkem Umfang nach ih ren jewei l igen 
bundespol i t ischen - n ich t nach ih ren regionalen - Entscheidungen beur-
tei len. 

Aber auch auf der Bundesebene könnte es infolge der betrachteten 
Regelung zu einer fehlenden Bedarfsgerecht igkei t  der Aufgabener fü l lung 
sowie tendenzie l l zu überhöhten Kosten der Aufgabener fü l lung  kommen: 

28 Vgl. M. Olson, The Principle of „Fiscal Equivalence". The Division of Respon-
sibilities Among Different  Levels of Government, in: American Economic Review -
Papers and Proceedings, Bd. 59 (1969), S. 479 - 487. 

5* 
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Wei l Bundes- u n d Landesebene fü r die Bundesgesetze zuständig sind, 
kann jede Ebene die Verantwor tung für eine fehlende Bedarfsdeckung 
sowie zu hohe Kosten auf die jewei ls andere Ebene abwälzen; au fgrund 
dieser Mög l i chke i t könn ten beide Ebenen dazu tendieren, die E f fek t i v i tä t 
u n d die Eff iz ienz  der s taat l ichen Leis tungen zu vernachlässigen. 

Schl ießl ich bietet die betrachtete Regelung den Landesregierungen 
zahlreiche Mögl ichke i ten, sich ihre Zus t immung zu Gesetzesänderungen 
vom B u n d „abkau fen" zu lassen; dies kann sowohl zu einer „B lockade" 
von bundespol i t ischen Entscheidungen als auch zu einer ökonomisch 
n ich t begründbaren Umver te i l ung zugunsten einzelner Länder führen, 
u n d dami t zu einer unzureichenden Bedarfsdeckung durch den B u n d 
u n d / oder zu steigenden öf fent l ichen  Ausgaben. 

c) Aus führung u n d F inanz ierung der Bundesaufgaben 
überwiegend durch die Länder 

Aus ökonomischer Sicht stel l t diese Regelung eine Durchbrechung des 
sog. Konnex i tä tspr inz ips dar, nach welchem der Träger der „Veranlas-
sungskompetenz" auch die F inanz ierungspf l ich t fü r eine öffent l iche  A u f -
gabe erhal ten sollte, u m eine zu großzügige Gesta l tung des Outputs der 
öf fent l ichen  Aufgabener fü l lung  durch den Träger der „Veranlassungs-
kompetenz" zu ve rh inde rn . 2 9 D ie Bundespo l i t i ker könn ten bei der heut i -
gen Regelung dazu tendieren, besonders f re ig iebig bei der Vergabe von 
„Woh l ta ten" zu sein, w e i l sie n ich t fü r die F inanz ierung der Le is tungen 
zu sorgen haben; i n dieser Regelung ließe sich auch eine der i ns t i t u t i o -
nel len Ursachen für den dem „Wagnerschen Gesetz (der wachsenden 
Ausdehnung der öf fent l ichen  u n d speciel l der S taa ts thä t igke i ten ) " 3 0 ent-
sprechenden säkularen Anst ieg der Staatsquote vermuten. 

Fü r die Länder kann das hohe Gewich t der vom B u n d veranlaßten 
Ausgaben i m Vergleich zu den von ih ren eigenen Aufgaben verursachten 
Ausgaben dazu führen, daß die Länder ihre eigenen Aufgaben vernach-
lässigen oder ihre Verschuldung erhöhen müssen. 

29 Aus juristischer Sicht wird unter „Konnexität" demgegenüber zumeist die 
Deckung zwischen Ausführungs- und Finanzierungspflicht verstanden (vgl. etwa 
H. Großekettler, Die deutsche Finanzverfassung nach der Finanzausgleichsreform, 
in: Hamburger Jahrbuch für Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, Jg. 39 [1994], 
S. 83 - 113, hier: S. 104). 

30 Vgl. A. Wagner, Grundlegung der politischen Ökonomie, 3. Auflage, Erster 
Theil, 2. Halbband, Leipzig 1893, S. 892 - 915. 
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I n den vergangenen Jahren ist die fehlende Konnex i t ä t von seiten der 
Länder i n besonderem Maße fü r den Bereich der Sozia lh i l fe nach dem 
Bundessozialhi l fegesetz (BSHG) problemat is ier t (und m i t der Forderung 
nach Übernahme der immer we i te r ansteigenden Sozialhi l fe lasten durch 
den B u n d verknüpf t )  w o r d e n . 3 1 D ie derzeit hohe Arbe i ts los igke i t hat 
gerade bei der Sozia lh i l fe noch e in zusätzl iches Problem s ichtbar werden 
lassen: Der B u n d u n d die i h m nachgeordnete Bundesanstal t fü r A rbe i t 
haben heute die pr imäre Verantwor tung fü r den Bereich der Arbe i t s -
m a r k t p o l i t i k , d .h . fü r Maßnahmen zur Senkung der Arbe i ts los igke i t 
sowie für die Kompensat ion der Arbei ts losen (durch die Zah lung von 
Arbei ts losengeld u n d Arbei ts losenhi l fe).  D u r c h ihre Verp f l i ch tung zur 
Zah lung u n d F inanz ierung von Sozialhi l fe-Transfers  ist aber auch den 
Ländern (bzw. ih ren Kommunen) e in Tei l der Lasten der A rbe i t smark t -
p o l i t i k übert ragen worden, näml i ch die Sicherung des Lebensunterhal ts 
fü r jene Arbeits losen, die über keine oder nu r über unzureichende 
Ansprüche auf Arbei ts losengeld oder -h i l fe verfügen. Der B u n d ist 
m i t h i n für einen Tei l der A rbe i t smark tpo l i t i k f inanz ie l l n i ch t verant -
wor t l i ch ; dami t w i r d i h m ein Anre iz gesetzt, seine Maßnahmen zur Sen-
k u n g sowie Kompensat ion von Arbe i ts los igke i t e inzuschränken u n d auf 
diese Weise Lasten auf die Träger der Sozia lh i l fe abzuwälzen. 

Es erscheint naheliegend, daß die Länder (bzw. die Kommunen) auf-
g rund der von ihnen empfundenen Über las tung durch den B u n d nach 
Mög l i chke i ten Ausschau hal ten, ihre Ausgabenverpf l ichtungen zu 
senken, auch wenn die Qua l i tä t der Aufgabener fü l lung  dadurch le iden 
muß; besonders „er fo lgre ich"  waren entsprechende Bemühungen der 
Länder (bzw. ih rer Kommunen) w iederum i m Bereich der Sozialhi l fe: 
D u r c h eine Beschäf t igung von Hi l feempfängern  auf dem Zwe i ten 
A rbe i t smark t w i r d diesen Gelegenheit geboten, neue Ansprüche gegen-
über der Bundesanstal t fü r A rbe i t zu erwerben; sobald derart ige Ansp rü -
che bestehen, werden die Arbei tsbeschaffungsmaßnahmen  beendet, u n d 
die Kommunen können ihre Veran twor tung gegenüber den bisher igen 
Hi l feempfängern  an die Bundesanstal t fü r A rbe i t abgeben (bis sie nach 
Ab lau f der Zah lung des Arbeitslosengeldes ggf. w ieder auf die Sozia l -
h i l fe zurückgre i fen  müssen u n d der ineff iz iente  „Abwä lzungs -Kre i s lau f " 
zwischen B u n d u n d Ländern [bzw. Kommunen] von neuem beginnt) . 

Für die Wähler füh r t  die Kompetenzaufspal tung zwischen B u n d u n d 
Ländern - ebenso w ie die zuvor betrachtete Finanzausgleichs-Regelung -

si Vgl. zur Diskussion über diese Forderung etwa die Beiträge im Sammelband 
Sozialhilfe und Finanzausgleich", hrsg. von W. Kitterer, Heidelberg 1990. 
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dazu, daß die Veran twor t l i chke i t fü r die öffent l iche  Aufgabener fü l lung 
verwischt w i rd . Demgemäß könnten die Wähler dazu tendieren, über-
höhte Forderungen an den B u n d zu r ichten, w e i l sie die Lasten der 
F inanz ierung (durch die Länder) n i ch t als Folgen ih rer Forderungen 
ident i f iz ieren können. D ie Länderpo l i t i ke r können die Schu ld bzw. Ver-
an twor t l i chke i t fü r eine schlechte Aufgabener fü l lung  auf den B u n d 
abwälzen, et vice versa. Denn den Wäh le rn fä l l t es schwer, festzustellen, 
ob eine schlechte Aus führung oder eine schlechte Qua l i tä t der Gesetze 
die Ursache fü r eine fehlende Befr ied igung ihrer Bedürfnisse ist, so daß 
Bundes- w ie Länderpo l i t i ke r sich m i t H i l fe der heut igen „koopera t iven 
Aufgabener fü l lung"  vor K r i t i k schützen können . 3 2 I n der Folge können 
sie dazu tendieren, die Bedürfnisse der Wähler nu r unzure ichend zu 
befr iedigen. 

d) Bundesbete i l igung an der Gesta l tung 
u n d F inanz ierung w ich t iger Länderaufgaben 

Ä h n l i c h w ie be i der soeben betrachteten Regelung hat die besonders 
starke Vermischung der Veran twor t l i chke i ten von B u n d u n d Ländern bei 
den Gemeinschaftsaufgaben  zur Folge, daß die staat l ichen Entschei -
dungsträger dazu neigen könnten, den Wünschen der Wähler v ie l fach 
n ich t zu entsprechen, w e i l die Entscheidungsträger jeder Ebene n ich t 
sich selbst, sondern die jewei ls andere Ebene i n der Verantwor tung 
sehen u n d sich bei unpopu lären Maßnahmen auf tatsächl iche oder be-
hauptete Vorentscheidungen dieser Ebene berufen können. I n die gleiche 
R ich tung w i r k e n die fehlende Transparenz der gemeinschaft l ichen E n t -
scheidungsf indung, die deren Kon t ro l l e durch die Wähler erschwert, 
sowie das hohe Gewich t der Exeku t i ve (die für die A b s t i m m u n g m i t der 
jewei ls anderen Ebene zuständig ist) gegenüber der Legis lat ive. 

Des wei teren k o m m t es durch den E in f luß des Bundes auf die Gemein-
schaftsaufgaben  i n w ich t igen Bereichen der öf fent l ichen  Leistungserstel-
l u n g zu einer vergleichbaren Ausscha l tung des Wettbewerbs zwischen 
den Regionen (durch welchen die E f fek t i v i tä t  u n d Eff iz ienz  der öf fent l i -
chen Aufgabener fü l lung  erhöht werden könnte) w ie bei der Über t ragung 
von Gesetzgebungskompetenzen auf den B u n d [vgl. oben, I I L l . a ) ] . Z u 
Ef f iz ienzmängeln  kann es auch deshalb kommen, w e i l fü r die Gemein-
schaftsaufgaben  auf jeder Ebene spezial isierte Fachkräf te zur Vorberei-

32 Umgekehrt können beide Ebenen natürlich die etwaige Zufriedenheit  der 
Wähler mit der öffentlichen  Aufgabenerfüllung  jeweils als „ihren" alleinigen 
Erfolg reklamieren. 
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t ung der Entscheidungsf indung vorgehal ten werden müssen ( „Mehr fach-
B ü r o k r a t i e " ) . 3 3 

Über eine andere Wi rkungsket te kann es durch die Gemeinschaftsauf-
gaben n ich t nu r zu einer unzureichenden Bedarfsgerecht igkei t  der 
öf fent l ichen  Aufgabener fü l lung,  sondern auch zu einer Steigerung der 
Staatsverschuldung kommen: Wei l der B u n d den Ländern M i t t e l fü r die 
Gemeinschaftsaufgaben  zur Verfügung stel l t , besteht bei den Ländern 
ein hoher Anre iz zur Ausschöpfung dieser M i t te l . Dies hat aber zur Vor-
aussetzung, daß die Länder sich zur Ko-F inanz ie rung m i t eigenen M i t -
te ln berei t f inden. I n der Folge kann bei den Ländern eine Tendenz zum 
Verzicht auf Ausgaben entstehen, die aus ihrer Sicht e igent l ich dr ingend 
no twend ig wären, u n d / o d e r zu einer E rhöhung ihrer Verschuldung. U n d 
sofern der B u n d fü r eine Gemeinschaftsaufgabe  nu r wen ig M i t t e l bere i t -
stel l t , könn ten auch die Länder zu einem (zu) ger ingen Mi t te le insatz ten-
dieren (weshalb sol l ten sie heute 100% einer Le is tung selbst f inanzieren, 
wenn sie morgen dami t rechnen können, daß der B u n d ihnen einen Tei l 
der Lasten abnimmt?); i n der Folge käme es unter der genannten Voraus-
setzung zu einer Unterversorgung m i t öf fent l ichen  Leistungen. 

2. Aktiver  Finanzausgleich 

a) Fehlender Steuer-Gestal tungsspie l raum der Länder 

Wei l die Länder heute p rak t i sch ke inen eigenen Abgabengestal tungs-
sp ie l raum haben, ist ihnen eine f lex ib le Anpassung an veränderte Ausga-
benbedarfe k a u m mög l i ch - es sei denn auf dem Weg der Verschuldung. 
Tendenziel l leistet die Präponderanz des Bundes bei der Abgabengestal-
t ung deshalb einer E rhöhung der staat l ichen Verschuldung Vorschub. 

Wei te rh in hat der fehlende Steuer-Gestal tungsspie l raum der Länder 
zur Folge, daß die Wähler die Le is tungen des Bundes u n d der Länder 
n ich t m i t jewei ls einzelnen Steuerarten u n d ih ren daraus resul t ierenden 
Lasten i n Verb indung br ingen können. Demgemäß können sie be i der 
Forderung nach mehr u n d besseren Le is tungen die Grenznutzen der ver-
änderten Leis tungen n ich t m i t den Grenzkosten der Besteuerung verglei-
chen u n d könn ten fo lg l i ch dazu neigen, überhöhte Forderungen zu stel-
len, d .h . sie unter l iegen „F inanz ierungs i l lus ionen" . D a m i t könnte auch 

3 3 Vgl. hierzu etwa J. Olbrich, Gemeindeverkehrsfinanzierung,  in: Dezentralisie-
rung des politischen Handelns (III), hrsg. von F. Schuster (Konrad-Adenauer-Stif-
tung), Melle 1987, S. 394 - 413, hier: S. 410. 
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die h ier betrachtete Regelung zur E rhöhung der Staatsausgaben be i t ra -
gen. 

D ie Landespo l i t i ker haben aufgrund der betrachteten Regelung einen 
sehr hohen Anre iz , die ihnen zugetei l ten Steuererträge auch ta tsäch l ich 
vo l l s tänd ig auszugeben, we i l sie etwaige Überschüsse der E innahmen 
über die Ausgaben n ich t i n der Fo rm von Steuersenkungen an die 
Wähler zurückgeben können; eine Steuersenkung würde von den Wäh-
le rn k a u m als Verdienst einer einzelnen oder al ler Landesregierung(en) 
angesehen werden, zudem würde der B u n d i m skizz ier ten Fa l l mög l i -
cherweise versuchen, die Steuerverte i lung zu seinen Gunsten zu rev id ie-
ren. Wei l die Landesregierungen be i ih ren Ausgaben-Entscheidungen 
keine Rücksicht auf die Belastung der Zensi ten (und die mögl icherweise 
niedr igeren Steuern i n anderen Ländern) nehmen müssen, können sie die 
Ausgaben wei ter ausweiten, als dies eff izient  w ä r e . 3 4 Demgemäß kann 
die Zent ra l is ie rung der Steuergesetzgebungshoheiten tendenzie l l zu 
überhöhten staat l ichen Ausgaben sowie Abgabenlasten führen. 

Wenn der B u n d - etwa durch eine sparsame Hausha l ts führung oder 
einen konsequenten Rückbau des Staates - Einnahmenüberschüsse er-
z iel t , könnte er zwar die Steuergesetze re v id ieren, u n d die Senkung der 
Steuern würde i n diesem Fa l l von den Wäh le rn durchaus den Bundes-
po l i t i ke rn als Er fo lg zugeschrieben werden. Aber auch der B u n d muß 
befürchten, daß die Länder die Einsparungen auf der Bundesebene zum 
Anlaß nehmen könnten, eine Erhöhung ihrer Ante i le an den Steuererträ-
gen durchzusetzen. Demgemäß könnte auch der B u n d von den bestehen-
den Regelungen tendenzie l l an der Senkung seiner Ausgaben u n d an 
einer umfassenden Haushal tskonso l id ierung gehindert werden, wenn-
gleich dies weniger stark als bei den Lände rn gegeben sein dürf te. 

b) Integration  der  wichtigsten  Steuern  zu einem Ertragsverbund 

Der Er t ragsverbund hat zwar zur Folge, daß die Länder w ie der B u n d 
grundsätz l ich an einer Pflege der i n den Verbund eingehenden Steuer-
quel len interessiert sind; der dami t angesprochene Aspekt des „ In teres-
senausgleichs" zwischen dem Staat u n d den unterschiedl ichen Interessen 
von Wir tschaf t  u n d Bevö lkerung funk t ion ie r t  i n umgekehrter R ich tung 
aber n ich t : Unternehmen u n d pr iva te Haushal te spüren die Last der e in-

34 Vgl. hierzu etwa O. D. Perschau, Die Schwächen der deutschen Finanzver-
fassssung, Berlin (Diskussionspapier 1998/11 des Fachbereichs 14 der Technischen 
Universität Berlin) 1998, S. 22. 
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zelnen Steuern, b r ingen sie aber n i ch t m i t einer best immten Gebietskör-
perschaft  i n Verb indung. Dies könnte speziel l auf der Länderebene e in 
nu r geringes Interesse der Pr iva ten an der Mi ten tsche idung über die 
ihnen abver langten M i t t e l u n d an einem po l i t i schen Engagement zur 
Folge haben; die Länderpo l i t i ke r könn ten den ihnen dami t e ingeräumten 
Fre i raum gegenüber den Wäh le rn dahingehend ausnutzen, die Qua l i tä t 
der Bedarfsdeckung zu verschlechtern. 

Wie bei einem Ka r t e l l k o m m t es be im Er t ragsverbund zu St re i t igke i ten 
zwischen den Bete i l ig ten über die Au f te i l ung der Erträge. Wei l die 
Ak teure von B u n d u n d Ländern durch geschicktes Takt ieren be i den 
„ K a r t e i l Verhandlungen" u n d durch gelungene A u f t r i t t e m i t überzeugen-
den Argumenten vor dem Verfassungsgericht  erhebl iche Gewinne rea l i -
sieren können, vernachlässigen sie mögl icherweise die „no rma len" St ra-
tegien zur Steigerung ihrer Steuerträge i .S. einer guten Po l i t i k zugun-
sten der A n w e n d u n g von Rent-Seeking-Strategien. 

D ie Ver te i lung der E inkommensteuer nach dem Wohns i tzpr inz ip hat 
speziel l fü r die Stadtstaaten zur Folge, daß sie keine Kompensat ion fü r 
die Lasten erhalten, die ihnen aus den E inpend le rn aus dem U m l a n d ent-
s tehen.3 5 I n der Folge könn ten die Stadtstaaten dazu neigen, das Versor-
gungsniveau bei bes t immten zent ra lör t l i chen Leis tungen stark abzusen-
ken. A l le rd ings entspr icht die heut ige A r t der E inkommensteuerver te i -
l ung dem Anl iegen dieser Steuer, die Le is tungsfähigkei t der p r i va ten 
Haushal te zur Besteuerung heranzuziehen; m i t der heut igen Regelung 
w i r d zudem ein gewisser D r u c k auf die Stadtstaaten ausgeübt, sich fü r 
eine Neugl iederung der Bundesländer zu engagieren, die grundsätz l ich 
fü r eine S tä rkung des Föderal ismus wünschenswert e rsche in t 3 6 . Fü r den 
Zweck einer In terna l is ie rung von räuml ichen Nu tzen-Ex te rna l i t ä ten 
wären grundsätz l ich stets d i rek te Verhandlungen (hier: zwischen den 
Stadtstaaten u n d ih rem Umland) vorzuz iehen. 3 7 

c) N ive l l i e rung der Ländere innahmen 
durch den Länder f inanzausgle ich ( im wei teren Sinne) 

D ie heut igen Regelungen des Länderf inanzausgleichs ( im wei teren 
Sinne) s ind die jenigen Födera l ismus- Inst i tu t ionen, die i n der öf fent l i -

35 Vgl. hierzu exemplarisch: Häde, a.a.O., S. 210. 
36 Vgl. hierzu die ausführlichen Erörterungen in der Schrift  von A. Ottnad und 

E. Linnartz, Föderaler Wettbewerb statt Verteilungsstreit, Frankfurt  (Main) und 
New York 1997. 

37 Vgl. hierzu auch unten, IV.l.d). 
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chen u n d wissenschaft l ichen Diskuss ion am stärksten ums t r i t t en sind. 
Vie l fach konzent r ie r t s ich die K r i t i k am deutschen Föderal ismus sogar 
ausschl ießl ich auf den Länderf inanzausgle ich, n i ch t zuletzt w o h l des-
halb, w e i l s ich i n i h m i n besonderem Maße das Pr inz ip der in terregiona-
len So l idar i tä t widerspiegel t : 

Vor a l lem w i r d k r i t i s ie r t , daß es durch die N ive l l i e rung der Ländere in -
nahmen bei den Ländern zu Fehlanreizen käme. Huber u n d L i c h t b l a u 
haben die Grenzbelastung der Länder du rch den Länder f inanzausgle ich 
untersucht u n d s ind zum Ergebnis gelangt, daß mehr als 75% der 
Zuwächse eines Landes be i seiner or ig inären Steuerkraf t  durch den L ä n -
derf inanzausgleich „weggesteuert" werden; dabei ist die Grenzbelastung 
durch diese Quasi-Besteuerung bei den f inanzschwachen Ländern beson-
ders hoch . 3 8 D ie Au to ren vergleichen dieses Ergebnis m i t dem Prob lem 
der sog. „A rmu ts fa l l e "  oder „Soz ia lh i l fe fa l le" ( „wel fare t r a p " ) . 3 9 Vor 
diesem H in te rg rund ist zu erwarten, daß die Länder geringe Anre ize 
haben i n bezug auf 

- die Durchsetzung der Steuern gegenüber den Zens i ten , 4 0 

- die Ansied lungsförderung  qua Bere i ts te l lung von In f ras t ruk tu r  sowie 

- die wachstumspol i t i sch erwünschte Bevorzugung von invest iven gegen-
über von konsumt iven Ausgaben 4 1 . 

Zusätz l i ch hat auch der Länder f inanzausgle ich zur Folge, daß die 
Länder nu r geringe Anreize haben, s ich fü r eine te r r i to r ia le Neugl iede-
rung des Bundesgebietes zu engagieren, d .h . auch der Länder f inanzaus-
gle ich kann zur Verh inderung der von einer Neugl iederung erwar te ten 
Ef f iz ienzgewinne  beitragen. 

I n bezug auf die Detai l regelungen des Länderf inanzausgleichs läßt sich 
vor a l lem kr i t is ieren, daß die heut ige Prämi ie rung der E inwohnerd ich te 
dazu führ t , daß die Länder den Anre iz haben, zu einer wei teren Ba l l ung 
der E inwohner i n bes t immten Zent ren beizutragen - e twa du rch „ E i n -

3 8 Vgl. B. Huber und K. Lichtblau, Konfiskatorischer  Finanzausgleich verlangt 
eine Reform, in: Wirtschaftsdienst,  Jg. 78 (1998), S. 142 - 147, hier: S. 144. 

39 Vgl. Huber und Lichtblau, a.a.O., S. 144f. Zur „Sozialhilfefalle"  sei verwie-
sen auf die Darstellung bei M. T. W. Rosenfeld, Arbeit s tat t /und Sozialhilfe?, in: 
Jahrbuch für Wirtschaftswissenschaften,  Bd. 48 (1997), S. 241 - 268, hier: S. 248. 

40 Vgl. Huber und Lichtblau, a.a.O., S. 144f. 
4 1 Vgl. Huber und Lichtblau, a.a.O., S. 145. Zwar haben die Länderpolitiker 

Anreize zur Wachstumsföderung nicht zuletzt auch deshalb, weil ihre Wiederwahl 
von einer Senkung der Arbeitslosigkeit abhängig ist; nach Ansicht von Huber und 
Lichtblau werden die über diesen Hebel bewirkten Anreize aber von den disincen-
tives des Länderfinanzausgleichs überkompensiert. Vgl. Huber und Lichtblau, 
a.a.O., S. 145. 
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wohnerveredelungen" i m Rahmen des kommuna len Finanzausgleichs - , 
auch wenn dies gesamtwi r tschaf t l i ch eher inef f iz ient  ist u n d die 
Ba l lungsopt ima bereits überschr i t ten s i nd . 4 2 D ie der heut igen sog. 
„E inwohnerverede lung" zugrundel iegende Hypothese der „progressiven 
Para l le l i tä t zwischen Ausgaben u n d Bevölkerungsmassierung" (sog. 
„Brechtsches Gesetz" ) 4 3 konnte bis heute n ich t empi r isch bestät igt 
werden. U n d die höhere Gewich tung der E inwohner der Stadtstaaten i m 
Vergleich zu jenen der F lächenländer füh r t  dazu, daß die Anreize der 
Stadtstaaten zur Länderneugl iederung sinken, d. h. die Stadtstaaten 
könn ten infolge dieser Regelung da r in bestärk t werden, an ihrer Selb-
s tändigke i t festzuhalten, wodu rch w iederum die von einer Neugl iederung 
des Bundesgebietes erwar teten Ef f iz ienzgewinne  verh inder t werden. 

d) Bundeszuweisungen an einzelne Länder 
zum Ausgle ich von „Sonder lasten" 

D ie Sonderbedarfs-Bundesergänzungszuweisungen  können zu verschie-
denen negat iven Ef fekten  beitragen. So führen auch die Bundesergän-
zungszuweisungen fü r die „Kos ten der po l i t ischen F ü h r u n g " dazu, daß 
speziel l den k le ineren Ländern Anreize zur E rha l t ung ihrer Eigenstaat-
l i chke i t (anstelle von Anre izen zur Länderneugl iederung, die e igent l ich 
aus gesamtwir tschaf t l icher  Sicht zweckmäßig erscheint) gesetzt wer-
den . 4 4 Du rch die heut ige Ausgesta l tung der Sonderbedarfs-Bundesergän-
zungszuweisungen zur Haushal tssanierung an Bremen u n d das Saar land 
w i r d den Ländern nach Auffassung  von Homburg tendenzie l l der Anre iz 
gesetzt, erneut Haushal tskr isen zu provoz ieren. 4 5 

Schl ießl ich werden die Sonderbedarfs-Bundesergänzungszuweisungen 
zugunsten der Neuen Länder te i lweise deshalb k r i t i s ie r t , w e i l durch sie 
die Gefahr bestünde, daß die Länderpo l i t i ke r sie für konsumt ive Ausga-
ben, speziel l zur S icherung ihres Personalüberhangs, einsetzten, n i ch t 
jedoch für Invest i t ionen i n die In f ras t ruk tu r ;  verschiedene Au to ren p lä -
dieren deshalb für einen Ersatz dieser Zuweisungsar t du rch zweckge-
bundene Zuwe isungen 4 6 . A l le rd ings erscheint es grundsätz l ich vor te i l -

42 Vgl. S. Homburg, Anreizwirkungen des deutschen Finanzausgleichs, in: 
Finanzarchiv, N.F., Bd. 51 (1994), S. 312 - 330, hier: S. 319. 

43 Vgl. A. Brecht, Internationaler Vergleich der öffentlichen  Ausgaben, Vorträge 
des Carnegie-Lehrstuhls für Außenpolitik und Geschichte an der Deutschen Hoch-
schule für Politik, Heft 2, Leipzig und Berlin 1932. 

44 Vgl. etwa Homburg, a.a.O., S. 316f. 
45 Vgl. Homburg, a.a.O., S. 322f. 
46 Vgl. etwa Homburg, a.a.O., S. 325. 
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hafter,  die Wachstumsanreize der Länderpo l i t i ke r zu erhöhen, als den 
Umfang der zweckgebundenen Zuweisungen noch we i te r auszubauen; 
Zweckzuweisungen s ind immer m i t Ineff iz ienzen  verbunden. 

IV. Positive Effekte  der heutigen Föderalismus-Institutionen 

Unabhäng ig davon, ob s ich die soeben dargestel l ten E rwar tungen über 
die „Kos ten " des deutschen Föderal ismus empi r isch nachweisen lassen, 
müssen vor einer Reform der heut igen Födera l i smus- Ins t i tu t ionen na-
t ü r l i c h zunächst auch deren posi t ive W i r kungen bedacht werden, die i n 
der Übers icht 2 zusammengestel l t s ind; das Zus tandekommen dieser 
„ N u t z e n " des Status quo du rch die einzelnen Födera l i smus- Ins t i tu t ionen 
w i r d i m folgenden er läutert . E i n Vergleich m i t der Übers icht 1 macht 
deut l ich, daß sich die Vortei le des Status quo te i lweise m i t den negat iven 
Ef fekten  des deutschen Föderal ismus zu decken scheinen; a l lerdings 
unterscheiden sich die den Ef fekten  jewei ls zugrundel iegenden Kausa l -
zusammenhänge ganz erhebl ich: 

Übersicht 2: Positive Effekte  des kooperativen Föderalismus in der B R D 

(1) Förderung der personellen Verteilungsgerechtigkeit 

(2) Förderung der räumlichen Verteilungsgerechtigkeit (und damit der 
interregionalen Solidarität) 

(3) Sicherung der Bedarfsgerechtigkeit  öffentlicher  Leistungen 

(4) Sicherung gleicher Wettbewerbschancen für die Länder 

(5) Förderung des Wachstums der Wirtschaftsleistung 

(6) Minimierung der Kosten der öffentlichen  Leistungserstellung 

(7) Förderung der Stabilisierung der Volkswirtschaft 

(8) Minimierung der vertikalen Konflikte um die Finanzmittelverteilung 

1. Passiver  Finanzausgleich 

a) Konzen t ra t ion der Gesetzgebungskompetenzen fü r die Gesta l tung 
öffent l icher  Aufgaben be im B u n d 

D ie Über t ragung von gesetzgeberischen Zuständ igke i ten auf den Zen-
t ra ls taat läßt sich grundsätz l ich vor a l lem dami t begründen, daß hier-
durch den Z ie len (1) der räuml ichen Vertei lungsgerecht igkei t i m Sinne 
eines al lgemeinen Ausgleichs zwischen woh lhabenden u n d ökonomisch 
benachte i l ig ten Regionen sowie (2) der Bedarfsgerecht igkei t  des öffent-
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l iehen Leistungsangebotes besser als m i t einer dezentralen Zus tänd igke i t 
Rechnung getragen werden könnte: 

D ie erstgenannte Recht fer t igung einer Zent ra l i s ie rung von Zus tänd ig -
ke i ten w i r d v ie l fach m i t dem angebl ichen „Bedür fn i s " der Bevö lkerung 
nach „ räuml i cher E inhe i t l i chke i t der Lebensverhäl tn isse" begründet ; es 
w i r d unterste l l t , daß die Bevö lkerung es n i ch t akzept ieren würde, w e n n 
zentrale öffent l iche  Le is tungen an verschiedenen Orten i n untersch ied l i -
cher Qua l i tä t u n d Quant i tä t angeboten werden würden. Bei k r i t i scher 
Bet rach tung erscheint es f ragl ich, ob ein solches „Bedür fn i s " ta tsäch l ich 
exist ier t . Empi r ische Deta i lanalysen l iegen h ierzu zwar k a u m v o r ; 4 7 es 
müßte m i t dem angesprochenen „Bedür fn i s " aber doch w o h l zu vereinba-
ren sein, wenn sich der B u n d zukün f t i g auf die Vorgabe von Rahmenre-
gelungen oder - r i ch t l i n i en beschränken u n d den Ländern i m Vergleich zu 
heute mehr E in f luß auf die Aufgabengesta l tung überlassen w ü r d e 4 8 . 
Zudem: D ie Zent ra l is ie rung von Zuständ igke i ten ste l l t auf ke inen Fa l l 
eine h inre ichende Bed ingung für räuml iche Gerecht igkei t dar; denn die 
übergeordnete Ebene kann ihre Zus tänd igke i t durchaus auch fü r eine 
Verstärkung von räuml ichen Wohlstandsdif ferenzen  e insetzen.4 9 

Sicher l ich ist e in gewisses Maß an So l idar i tä t zwischen den reichen 
u n d armen Regionen i n Deutsch land uner läßl ich, u m die Kohäs ion der 
gesamten Volkswi r tschaf t  zu sichern oder zu fördern  (und K o n f l i k t e z w i -
schen den Regionen bis h i n zur Abspa l tung einzelner Regionen zu ver-
h indern) . E i n Wohlstandsausgleich zwischen reichen u n d armen Regio-

47 Nach Scharpf steht die behauptete Präferenz  der Wähler für „räumlich ein-
heitliche Lebensverhältnisse" in einem deutlichen Kontrast zur „ . . . offenbar  robu-
sten Toleranz der Bundesbürger für alle anderen Ungleichheiten in der Verteilung 
von Einkommen, Vermögen und Lebenschancen" (F. W. Scharpf,  Entwicklungsli-
nien des bundesdeutschen Föderalismus, Bonn [Deutscher Verband für Wohnungs-
wesen, Städtebau und Raumordnung e.V.] 1990, S. 5). Zudem wurde das Ziel der 
„räumlichen Einheitlichkeit der Lebensverhältnisse" in den 1960er und 1970er 
Jahren wesentlich stärker als heute betont; vgl. K.-H. Hansmeyer, Die Entwick-
lung von Finanzverfassung und Finanzausgleich in der Bundesrepublik Deutsch-
land bis zum Jahre 1990 aus finanzwissenschaftlicher  Sicht, in: Föderalismus in 
Deutschland, hrsg. von J. Huhn und P.-C. Witt, Baden-Baden 1992, S. 165 - 183, 
hier: S. 173. 

48 Hierbei stellt sich dann allerdings das Problem, daß es sich bei „Rahmen-
kompetenzen" oder „Richtlinienkompetenzen" um unbestimmte Rechtsbegriffe 
handelt; es ist schwierig, die jeweils zulässige Mitwirkung des Bundes an der Auf-
gabenerfüllung exakt festzulegen und eine Überschreitung des festgelegten Rah-
mens zu verhindern. 

49 Vgl. K.-H. Hansmeyer, Das Popitzsche Gesetz von der Anziehungskraft  des 
zentralen Etats, in: Beiträge zur Theorie der öffentlichen  Ausgaben, hrsg. von H. 
Timm und H. Haller, Berlin 1967, S. 197 - 229, hier: S. 209f. 
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nen läßt sich auch dami t begründen, daß durch H i l f en für ökonomisch 
benachtei l ig te Regionen i n diesen erst die Voraussetzungen fü r ihre 
interregionale Wettbewerbsfähigkei t  geschaffen  we rden . 5 0 D ie Verfol-
gung der genannten Ziele muß jedoch n i ch t notwendigerweise zu einer 
aufgabenmäßigen Zent ra l is ie rung führen, sondern k a n n stets auch z.B. 
m i t H i l fe von Finanzzuweisungen an die armen Regionen erfolgen, d .h . 
ohne daß es zu den mögl ichen Nachte i len der Kompetenzzent ra l is ierung 
kommt . Z u r Fest legung des konkre ten Umfangs, i n welchem ein solcher 
Wohlstandsausgleich zwischen den Regionen angestrebt werden sollte, 
g ib t die Ökonomische Theorie des Föderal ismus b is lang al lerdings k a u m 
Hinweise; h ierzu wären wei tere Untersuchungen dr ingend erforder l ich. 

A ls zwei ter posi t iver Ef fekt  der betrachteten Regelung wurde oben die 
E r w a r t u n g einer du rch die Zent ra l i s ie rung bew i r k t en höheren Bedarfs-
gerecht igkei t des öf fent l ichen  Leistungsangebots angeführt .  Diese Erwar -
t ung basiert vor a l lem auf dem Olsonschen „P r i nz ip der F iskal ischen 
Äqu iva lenz" , demzufolge es fü r eine eff iziente  A l l o k a t i o n er forder l ich 
ist, daß für jede öffent l iche  Le is tung zwischen den dre i Ko l l ek t i ven der 
Nutzer, der Entscheider sowie der F inanzierer Deckungsgle ichhei t 
bes teh t . 5 1 Gemäß diesem Grundsatz ist i n a l l jenen Fä l len eine Über t ra -
gung der Gestal tungskompetenzen auf den B u n d gerechtfert igt ,  i n denen 
nationale  Nu tzerko l lek t i ve gegeben sind. Es ist zwar zu bezweifeln, daß 
ta tsäch l ich fü r al le heut igen Bundesaufgaben - speziel l fü r die dem 
B u n d eingeräumten Deta i lkompetenzen - solche nat iona len Nu tze rko l -
lek t ive exist ieren; es l iegen al lerdings b is lang k a u m Untersuchungen 
h ierzu vor. Solche Untersuchungen wären zukün f t i g dr ingend geboten. 
Sie könn ten aufbauen auf den Vorschlägen für eine Kompetenzrücküber-
t ragung auf die Länder, die von Seiten der Rechtswissenschaft sowie von 
Po l i t i ke rn gemacht wurden; diese Vorschläge betreffen  u. a. die folgenden 
Aufgabenbere iche 5 2 : 

- Recht der Wir tschaf t , 

- Förderung der l and - u n d fors tw i r tschaf t l i chen  Erzeugung 5 3 , 

so Vgl. etwa Großekettler, a.a.O., S. 97. 
si Olson, a.a.O. 
52 Vgl. R. Scholz, Der Föderalismus im unitarischen Bundesstaat der Bundes-

republik Deutschland, in: Föderalismus in Deutschland und Europa, hrsg. von 
J.-D. Gauger und K. Weigelt, Köln 1993, S. 20 - 30, hier: S. 27. 

53 Für diesen Bereich wurde die Forderung nach Regionalisierung vor kurzem 
etwa auch vom sächsischen Landwirtschaftsminister  erhoben. Vgl. „Regionale 
Agrarpolitik gefordert",  in: Sächsische Zeitung (Ausgabe Dresden) vom 8. Apr i l 
1999, S. 6. 
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- Wi r tschaf t l i che Sicherung der Krankenhäuser, 

- Abfa l lbesei t igung, Lu f t r e i nha l t ung u n d Lärmbekämpfung. 

Zusätz l i ch w i r d von der Kompetenz-Zent ra l i sa t ion z.T. auch deshalb 
die Gewähr le is tung eines bedarfsgerechten  öf fent l ichen  Leistungsange-
bots erwartet , w e i l die Zent ra l ins tanz grundsätz l ich besser als die 
Länder darüber in fo rmier t  wäre, welche Entscheidungen über öffent l iche 
Aufgaben für die Zukun f t sen tw i ck l ung unserer Vo lkswi r tschaf t  oder e in-
zelner Regionen „ r i c h t i g " sind. Deshalb wü rden die Entscheidungsträger 
auf der Landesebene v ie l fach zu Fehlentscheidungen tendieren. Anders 
als i n den 1960er Jahren dür f ten solche „ In format ions vorsprünge" zen-
t ra ls taat l icher Instanzen aus heut iger Sicht aber eher skept isch zu beur-
te i len se in . 5 4 

Schl ießl ich ließe sich von der heut igen Kompetenz-Zent ra l i s ie rung 
auch der Vor te i l erwarten, daß sich h ie rdurch die Kosten der öf fent l ichen 
Aufgabener fü l lung  senken ließen. Dieses Argument könnte etwa für die 
Kosten des Gesetzgebungsverfahrens  p laus ibe l sein; a l lerdings s ind ja 
auch heute die Länder bereits sehr in tens iv i n die Gesetzgebung des 
Bundes einbezogen, so daß es zwei fe lhaf t  erscheint, ob e in Ausbau der 
eigenen Gesetzgebung der Länder ta tsäch l ich zu wesent l ichen Kosten-
steigerungen führen würde. 

b) E inbez iehung der Landesregierungen i n die Gesta l tung 
der meisten Bundesaufgaben 

Diese Regelung ist solange vor te i lhaf t ,  w ie die derzeit ige Konzent ra -
t i on der Gesetzgebungshoheiten be im B u n d sowie jene der Aus füh rung 
u n d F inanz ierung von Bundesaufgaben be i den Ländern i m wesent l ichen 
erhal ten bleiben. Denn durch die betrachtete Regelung w i r d sicherge-
stel l t , daß der Sachverstand der jenigen Ebene, die fü r die Aus füh rung 
der Bundesaufgaben zuständig ist, i n deren Gesta l tung einbezogen 
w i r d . 5 5 H ie rdu rch können die Kosten der Aufgabener fü l lung  tendenzie l l 
gesenkt u n d die Anpassung der öf fent l ichen  Leis tungen an den Bedar f 
verbessert werden. Zudem w i r d durch die Entscheidungshohei ten des 

54 Vgl. p. Klemmer, Die Gemeinschaftsaufgabe  „Verbesserung der Regionalen 
Wirtschaftsstruktur",  in: Dezentralisierung des politischen Handelns (III), hrsg. 
von F. Schuster (Konrad-Adenauer-Stiftung),  Melle 1987, S. 299 - 349, hier: 
S. 334f. 

55 Vgl. hierzu etwa G.-B. Oschatz, Die Stellung der Länder im Gesetzgebungs-
verfahren,  in: Föderalismus in Deutschland und Europa, hrsg. von J.-D. Gauger 
und K. Weigelt, Köln 1993, S. 40 - 48, hier: S. 44. 
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Bundesrates zumindest der Idee nach sichergestel l t , daß die Länder sich 
vor einer übermäßigen Belastung du rch den B u n d ohne eine Berei tste l -
l ung von ausreichenden F inanzmi t t e ln schützen können, wenngle ich die 
Entsche idung über die Bundesgesetzgebung i m Bundesrat , d. h. du rch die 
Landesregierungen fä l l t , n i ch t aber du rch die Landtage. 

Sofern es zu einem drast ischen Rückbau der Gesetzgebungshoheiten 
des Bundes kommen sollte, wäre al lerdings zu überlegen, ob andere 
Regelungen für eine zwei te Kammer der Bundesgesetzgebung, z .B. die 
sog. „Senats-Lösung" (wie i n den USA) , vor te i lhaf ter  sein k ö n n t e n . 5 6 

c) Aus füh rung u n d F inanz ierung der Bundesaufgaben 
überwiegend du rch die Länder 

Fü r diese Regelung lassen sich als posi t ive Effekte  die Gesichtspunkte 
der Eff iz ienzsteigerung  u n d der Bedarfsgerecht igkei t  des öf fent l ichen 
Leistungsangebots anführen: 

D u r c h den Einsatz eigener Ressourcen bei der Aus füh rung fremder 
Aufgaben s ind die Länder daran interessiert, fü r einen eff iz ienten  M i t t e l -
einsatz zu sorgen. Regionale Verwal tungsinstanzen des Bundes könn ten 
weniger Interesse an einer Senkung der Kosten der Aufgabener fü l lung 
haben, d .h . dem B u n d könnten erhebl iche K o n t r o l l - sowie Durchset-
zungskosten entstehen, wenn er Mi t te lverschwendungen verh indern w i l l . 
A l le rd ings ist es b is lang keineswegs bewiesen, daß regionale oder lokale 
Agenturen des Bundes ta tsäch l ich stärker als die Länder zur M i t te l ve r -
schwendung tendieren würden. Fü r diese Frage s ind auf jeden Fa l l noch 
weitere Forschungen notwendig . Noch v ie l f ragl icher  ist, ob fü r die 
Sicherung des Interesses an einem eff iz ienten  Mi t te le insatz ta tsäch l ich 
eine 100%ige  F inanz ie rung durch die Länder no twend ig ist. D ie Länder 
werden auch dann da rum bemüht bleiben, die Kosten der Aufgabener-
f ü l l ung zu senken, wenn der B u n d eine moderate Bete i l igung an den von 
i h m veranlaßten Ausgaben von deu t l i ch weniger als 50% übernehmen 
würde, u n d wenn sich die Bete i l igung nu r auf die Zweckausgaben, n ich t 
jedoch auf die Verwaltungsausgaben, sowie nu r auf solche Aufgabenbe-
reiche beziehen würde, i n denen eine Trennung zwischen Zweck - u n d 
Verwaltungsausgaben ohne Schwier igke i ten mög l i ch ist u n d die Ermes-

5 6 Zur Diskussion in der Zeit vor der Gründung der BRD über die Vorteilhaftig-
keit verschiedener Regelungen für eine „Zweite Kammer" auf der Bundesebene 
vgl. etwa F. W. Scharpf,  Entwicklungslinien des bundesdeutschen Föderalismus, 
Bonn (Deutscher Verband für Wohnungswesen, Städtebau und Raumordnung e. V.) 
1990, S. 4. 
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sensspielräume der Länder bzw. der Kommunen stark eingeschränkt s ind 
(als Beispiel fü r einen solchen Bereich wäre etwa die Sozia lh i l fe anzu-
führen).  Un te r den genannten Voraussetzungen wäre es auch n ich t p lau -
sibel, wenn der B u n d aufgrund seiner f inanzie l len Bete i l igung an den 
Länderaufgaben dazu tendieren würde, die Detai ls der Aufgabener fü l -
l ung noch wei ter als heute zu normieren u n d den gestalterischen Spie l -
raum der Länder (bzw. der Kommunen) wei ter einzuengen. I m übr igen 
könnte die Vorschr i f t  einer f inanzie l len Bete i l igung an den Länderausga-
ben für den B u n d den Anre iz erhöhen, gesetzgeberische Zuständ igke i ten 
an die Länder abzugeben oder sich zu überlegen, ob n i ch t doch besser 
eigene regionale oder lokale Agenturen des Bundes etabl ier t u n d m i t der 
Leistungserste l lung beauf t ragt werden soll ten. 

Speziel l fü r die soeben angesprochene Aufgabe der Sozialhi l fe, fü r 
welche die heut igen Finanzierungsregeln seit langem besonders s t r i t t i g 
s i nd , 5 7 ist festzustellen, daß die heut ige F inanz ierung der Lasten durch 
die Länder (bzw. die Kommunen) auch zu einer höheren Bedarfsgerech-
t igke i t der Aufgabener fü l lung  (und zwar i m Bereich der A rbe i t smark t -
po l i t i k ) bei t rägt : D ie Bundesanstal t für A rbe i t ist an einem sparsamen 
Einsatz ih rer E igenmi t te l (aus dem Bei t ragsaufkommen) interessiert; dem-
gemäß konzentr ieren sich ihre arbe i tsmark tpo l i t i schen Bemühungen auf 
die kurzzei tarbei ts losen Empfänger des (beitragsf inanzierten)  Arbe i ts lo -
sengeldes, während die Langzei tarbei ts losen tendenzie l l vernachlässigt 
werden. Der B u n d hat nu r unzureichende Mögl ichke i ten, die Bundesan-
stal t zu einer Verstärkung ih rer Bemühungen fü r die Langzei tarbe i ts lo-
sen zu bewegen. Demgemäß stel l t die von den Ländern (bzw. ih ren K o m -
munen) i m Rahmen des B S H G f inanzier te „H i l f e zur A r b e i t " fü r die 
Gruppe der Langzei tarbei ts losen einen eminent w ich t igen Ausweg aus 
der Arbe i ts los igke i t dar; die Länder (Kommunen) s ind an einer ef fekt i -
ven A rbe i t smark tpo l i t i k zugunsten der langzeitarbei ts losen Sozia lh i l fe-
empfänger aufgrund der heut igen Finanzierungsregelungen i n s tarkem 
Maße interessiert, auch wenn sie ihre arbe i tsmark tpo l i t i schen Bemühun-
gen heute tei lweise nu r zur Lastenverschiebung einsetzen5 8 . Eine re la t iv 

57 Vgl. oben, Unterabschnitt III. l .c). 
58 Vgl. oben, Unterabschnitt III. l.c). Um die Überwälzung von kommunalen 

Lasten der Arbeitslosigkeit auf die Bundesanstalt für Arbeit zu verhindern, 
könnte z.B. eine Beteiligung der Kommunen an der Finanzierung des Arbeitslo-
sengeldes für solche Personen, vorgesehen werden, die vor dem Eintr i t t in die 
Arbeitslosigkeit Sozialhilfeempfänger  waren und von den Kommunen auf dem 
Zweiten Arbeitsmarkt beschäftigt wurden, wie dies vom Sachverständigenrat vor-
geschlagen wurde. Damit würde für eine weitere Kommunalisierung der Arbeits-
marktpolit ik gesorgt werden. 

6 Konjunkturpolitik, Beiheft 49 
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geringe Bete i l igung des Bundes an den Zweckausgaben der Sozia lh i l fe 
würde an diesen pos i t iven Effekten  des Status quo aber wen ig ändern. 

Wei terh in w i r d durch die heut ige Aus führung u n d F inanz ierung der 
Bundesaufgaben durch die Länder den Länderpar lamenten die Mög l i ch -
ke i t gegeben, i m Rahmen der bei den Bundesgesetzen gegebenen Ermes-
sensspielräume für eine Aus füh rung von Bundesaufgaben zu sorgen, die 
dem regionalen Bedarf  re la t iv nahe kommt . Regionalen oder loka len Ver-
wal tungs instanzen des Bundes s ind keine Vertretungskörperschaften 
zugeordnet, durch die der Bedarf  des p r i va ten Sektors bei der Aus füh-
rung Berücks ich t igung f inden könnte, was für den Status quo spr icht . 
Aber der tatsächl iche Umfang des betrachteten Vortei ls des Status quo 
müßte noch untersucht werden; mögl icherweise ist dieser Vor te i l i n e in-
zelnen Aufgabenbereichen größer als i n anderen. 

Schl ießl ich können - entsprechend dem Postulat der „E inhe i t der Ver-
w a l t u n g " - du rch die In tegra t ion der Bundesaufgaben i n die Länderver-
w a l t u n g Synergieeffekte  zwischen den Bundes- u n d den eigenen Aufga-
ben der Länder entstehen; die Koord in ie rung verschiedener öf fent l icher 
Leistungsbereiche k a n n er le ichtert werden; die p r i va ten Haushal te u n d 
Unternehmen sehen sich auf regionaler u n d ör t l i cher Ebene nu r einem 
staat l ichen Hohei ts t räger gegenüber. A u c h diese pos i t iven Effekte  s ind 
b is lang al lerdings n ich t empir isch konkre t is ie r t worden, so daß ihre ta t -
sächliche Relevanz unk l a r ist. 

d) Bundesbete i l igung an der Gesta l tung u n d F inanz ierung 
w ich t ige r Länder auf gaben 

Z u r Frage der zentra ls taat l ichen Bete i l igung an der regionalen Aufga-
bener fü l lung l iegen verschiedene Analysen v o r 5 9 . D ie pos i t iven Effekte, 
die man von einer solchen Bundesbete i l igung erwar ten kann, gleichen 
jenen, die oben bereits i m Zusammenhang m i t der Konzen t ra t ion der 
Gesetzgebungshoheiten auf den B u n d angeführt  wurden: 

A u c h m i t der Bundesbete i l igung an Länderaufgaben sol l die räuml iche 
Vertei lungsgerecht igkei t gefördert  werden; die f inanzschwachen Länder 
sol len die Mög l i chke i t erhalten, das N iveau ih rer Aufgabener fü l lung  zu 
erhöhen u n d an jenes i n den reichen Ländern anzunähern. Wie bereits 
unter IV. l .a) er läuter t wurde, könnte sich der B u n d aber auch i m Bereich 

59 Zu näheren Einzelheiten vgl. insbesondere die Darstellung bei Μ . T. W. 
Rosenfeld, Abschaffung  der Gemeinschaftsaufgaben  von Bund und Ländern?, in: 
Wirtschaft  im Wandel, Jg. 5 (1999), Heft 4, S. 3 - 9. 
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der heut igen Gemeinschaftsaufgaben  für den Zweck der Sicherung einer 
Mindestversorgung darauf beschränken, Mindeststandards der Aufga-
bener fü l lung bundese inhe i t l i ch vorzuschreiben. U n d zur Förderung der 
nat iona len Kohäs ion sowie zum Ausgle ich von ek la tanten Wettbewerbs-
nachte i len sol l ten besser al lgemeine F inanzzuweisungen oder andere 
Ins t i tu t ionen eingesetzt werden, die n ich t m i t den Nachte i len der 
Gemeinschaftsaufgaben  verbunden sind. 

Wei terh in w i r d die Bundesbete i l igung an den heut igen Gemeinschafts-
aufgaben v ie l fach fü r no twend ig gehalten, u m eine Unterversorgung m i t 
öf fent l ichen  Leis tungen zu verh indern, w e i l die betreffenden  Leis tungs-
bereiche m i t räuml ichen Nu tzen-Ex te rna l i t ä ten über das Gebiet einzel-
ner Länder hinaus verbunden wären. Eine genauere Bet rach tung der ein-
zelnen Gemeinschaftsaufgaben  zeigt al lerdings, daß die Nu tzen-Ex te r -
na l i tä ten i n der Regel auf die unmi t te lba ren Nachbar länder eines B u n -
deslandes begrenzt bleiben. Bei solchen Ex te rna l i tä ten sol l te aus ökono-
mischer Sicht - i n An lehnung an die Untersuchungen von Coase - eine 
In terna l is ie rung e igent l ich immer m i t H i l fe von Verhandlungen unter 
den betroffenen  Ländern versucht werden. Sofern solche Verhandlungen 
derzeit n i ch t zustande kommen können, wäre für die E tab l ie rung von 
geeigneten Ins t i tu t ionen zu sorgen, dami t die räuml i ch begrenzten Ex te r -
na l i tä ten auch ta tsächl ich auf dem Verhandlungsweg in terna l is ier t 
werden können. 

Vie l fach f indet sich die Ans ich t , daß einige der heut igen Gemein-
schaftsaufgaben  m i t bundeswei t streuenden Nutzen i m Sinne einer För-
derung des nat iona len Wir tschaf tswachstums, der personel len Vertei-
lungsgerecht igkei t sowie der Kon junk tu rs tab i l i s i e rung verbunden wären. 
Ohne die heutige Bundesbetei l igung, so w i r d argument ier t , wü rden die 
Länder dazu tendieren, zuv ie l konsumt ive u n d zu wen ig invest ive Ausga-
ben zu tät igen, w e i l sie i m Vergleich zum B u n d niedr igere Anreize zur 
Förderung des regionalen (und dami t zumeist auch des nat ionalen) 
Wachstums hätten. A l lerd ings: Wenn dieses Argument r i ch t i g ist, wäre 
doch zuerst zu prüfen, ob sich die Wachstumsanreize der Länder erhöhen 
lassen; erst wenn dies überhaupt n ich t mög l ich erscheint, wäre eine 
Bete i l igung des Bundes an der Aufgabener fü l lung  i n E rwägung zu 
ziehen. Wei terh in w i r d angeführt ,  daß speziel l eine reg ionalpo l i t isch 
mot iv ie r te Förderung von p r i va ten Invest i t ionen a l le in du rch die Länder 
dazu führen könnte, daß die Länder bereits etabl ier te Unternehmen aus 
anderen Bundesländern abwerben würden. U m solche Tendenzen einer 
„ ru inösen S tandor tkonkur renz" unter den Ländern m i t negat iven Konse-
quenzen für das nat ionale Wir tschaf tswachstum zu verh indern, würde es 

* 
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aber w o h l ausreichen, wenn der B u n d eine res t r ik t ive Be ih i l f en -Kon-
t ro l le durchführen  würde, w ie sie heute bereits von der EU-Kommiss ion 
wahrgenommen w i r d ; eine f inanzie l le u n d gestalterische Bete i l igung des 
Bundes an der Aufgabener fü l lung  erscheint für diesen Zweck n ich t 
erforder l ich.  Speziel l fü r die Begründung der Bundesbete i l igung am 
Sozialen Wohnungsbau werden auch die Nutzen fü r die personelle Ver-
te i lungsgerecht igkei t hervorgehoben: Ohne Bete i l igung des Bundes an 
der Aufgab ener fü l lung käme es zu personel len Vertei lungs Wirkungen, die 
aus Sicht der Gesamtbevölkerung negat iv zu beur te i len sind. H ie rzu ist 
anzumerken, daß der B u n d auch andere Regelungen zur Er re ichung von 
ver te i lungspol i t ischen Z ie len einsetzen könnte, n i ch t zuletzt Transfers  an 
pr iva te Haushal te (z.B. Wohngeldzahlungen). D ie E in r i ch tung einer 
Bund-Länder-Gemeinschaf tsaufgabe  ist h ie r fü r  jedenfal ls n i ch t z w i n -
gend notwendig. Schl ießl ich ließe sich m i t dem Argument , wonach die 
Bund-Länder -Aufgabenver f lechtungen  fü r die kon junk tu rpo l i t i sche Sta-
b i l i s ie rung no twend ig wären, die Über t ragung von Zuständ igke i ten für 
fast jeden Aufgabenbereich auf den (für die K o n j u n k t u r p o l i t i k g rund-
sätz l ich zuständigen) B u n d legi t imieren; dadurch ver l ie r t dieses A rgu -
ment seine Schärfe, zudem w i r d der K o n j u n k t u r p o l i t i k m i t H i l f e von 
öf fent l ichen  Ausgabenprogrammen nach „keynesianischem" Muster 
heute deut l i ch weniger Gewich t zugeb i l l ig t als i n den späten 1960er 
Jahren, als die heut igen Bund-Länder-Gemeinschaf tsaufgaben  ins 
Grundgesetz aufgenommen wurden. Sol l ten die Entscheidungsträger auf 
der Bundesebene i m Fa l l einer Rezession u. U. doch eine Auswe i tung der 
gesamten öf fent l ichen  Ausgaben, speziel l der Invest i t ionsausgaben, fü r 
r i ch t i g hal ten, so könn ten sie die Invest i t ionen der Länder auch ohne 
die heut igen Gemeinschaftsaufgaben  ant izyk l i sch ausweiten, i ndem sie 
den Ländern pauschale Inves t i t i ons - „B lock -Gran ts " anbieten wü rden 
(Finanzzuweisungen, die nu r an den Einsatz fü r Invest i t ionen, n i ch t aber 
an best immte Aufgabenbereiche, gebunden wären ) . 6 0 

Al lenfa l ls für die Bereiche des Küstenschutzes, der Stadtsanierung u n d 
- e n t w i c k l u n g sowie der B i ldungs- u n d Forschungspol i t i k kann man sich 
vorstel len, daß aus der regionalen Aufgabener fü l lung  Nu tzen -Ex te rna l i -
tä ten für das gesamte Bundesgebiet entstehen, wobe i die tatsächl iche 
Relevanz dieser Ex te rna l i tä ten al lerdings auch noch empi r isch überprü f t 
werden müßte: Wei l s ich i m Fa l l einer F lu tka tas t rophe auch die Men-
schen i m B innen land tei lweise selbst betroffen  füh len u n d den Wunsch 
nach H i l fe fü r die unmi t te lba r Betroffenen  haben, ist der Küstenschutz 
auch für sie m i t Nu tzen verbunden. Sowei t es be i der Stadtsanierung 

60 Vgl. hierzu etwa Füchsel, a.a.O., S. 221. 
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u n d - e n t w i c k l u n g u m die Sicherung von Baudenkmälern geht, die von 
„na t iona lem Rang" sind, dür f ten die Nu tzen der Aufgabener fü l lung 
ebenfalls über das gesamte Bundesgebiet streuen. Bei der B i ldungs- u n d 
Forschungspol i t i k ist zu erwarten, daß sich die m i t diesem Aufgaben-
bereich verbundenen pos i t iven Wi rkungen auf die Wir tschaf ts le is tung 
k a u m regional begrenzen lassen. Fü r die dre i genannten Aufgabenberei -
che könnte eine Bewahrung der heut igen Bundesbete i l igung an den L ä n -
deraufgaben also durchaus p laus ibe l se in . 6 1 

2. Aktiver  Finanzausgleich 

a) Fehlender Steuer-Gestal tungsspiel raum der Länder 

A u c h die Konzen t ra t ion der Gesetzgebungshoheiten für die Besteue-
rung be im B u n d kann m i t der Förderung der räuml ichen Vertei lungsge-
recht igke i t u n d dem Vorhandensein von räuml ichen Nu tzen-Ex te rna l i t ä -
ten begründet werden; h inzu k o m m t die E r w a r t u n g einer Senkung von 
Verwaltungskosten: 

I n bezug auf die räuml iche Vertei lungsgerecht igkei t dar f  bezweife l t 
werden, daß gewisse  regionale Unterschiede i n der Besteuerung m i t 
diesem Z ie l unvere inbar wären. A u c h heute g ib t es ja beispielsweise i m 
Bereich der kommuna len Gebührenhaushal te erhebl iche Unterschiede 
zwischen den Kommunen, ohne daß dies b is lang zu Bestrebungen nach 
Vere inhe i t l i chung geführt  hätte. 

Räuml iche Nutzen-Ex te rna l i tä ten , die über das gesamte Bundesgebiet 
streuen, t re ten auch i m Zusammenhang m i t der Besteuerung vor a l lem i n 
bezug auf die Förderung des nat iona len Wir tschaf tswachstums, die per-
sonelle E inkommensver te i lung sowie die Kon junk tu rs tab i l i s i e rung auf. 
So könnte erwartet werden, daß mehr Fre i räume der Länder bei der 
Besteuerung dazu führen würden, daß Länder m i t hoher Arbe i ts los igke i t 
u n d hohen sozialen Spannungen dazu tendieren könnten, zur Senkung 
der offenen  Arbe i ts los igke i t ih re konsumt iven Ausgaben m i t H i l fe 
höherer Steuern zu erhöhen; dies kann zu einem wei teren Anst ieg der 
regionalen Arbe i ts los igke i t u n d einem Rückgang des regionalen w ie 
nat iona len Wir tschaf tswachstums führen. Dieses A rgumen t basiert auf 

6! Allerdings ist für die Alten Länder eine Sicherung von Baudenkmälern mit 
„nationalem Rang" bereits in den 1970er und 1980er Jahren erfolgt;  deshalb 
erscheint eine Bewahrung der Gemeinschaftsaufgabe  „Stadtsanierung und -ent-
wicklung" eigentlich nur für die Neuen Länder erforderlich,  wobei auch dies nur 
mittelfristig gelten dürfte. 
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der Annahme, daß die Länder zu geringe Anreize zur Wachstumsförde-
rung haben; sofern dies der Fa l l ist, sol l te aber e igent l ich immer 
zunächst für eine Erhöhung dieser Anreize gesorgt werden, n ich t jedoch 
eine Kompetenz-Zent ra l i s ie rung erfolgen. Geradezu entgegengesetzt zur 
soeben behandel ten Begründung läu f t eine andere Argumenta t ionsket te 
fü r die Unte rs tü tzung der wachstumspol i t ischen No twend igke i t einer 
Steuergesetzgebungs-Zentral is ierung: Es w i r d w ie i m Bereich der 
Gemeinschaftsaufgaben  erwartet , daß es bei einer dezentralen Steuerge-
setzgebung zu einer tendenzie l l „ ru inösen Konku r renz " unter den L ä n -
dern kommen könnte, m i t Standortver lagerungen von Unternehmen, die 
nu r durch die Höhe der Steuersätze begründet s ind u n d sich auf das 
nat ionale Wir tschaf tswachstum negat iv auswi rken können. Ana log zur 
obigen Diskuss ion der Bund-Länder-Gemeinschaf tsaufgaben läßt sich 
al lerdings auch h ier festhalten, daß es e igent l ich ausreichend sein müßte, 
wenn der B u n d den Ländern best immte Mindestregelungen der Besteue-
rung vorschreiben würde. 

Speziel l fü r die Lohn - , veranlagte E inkommen- u n d Körperschaf t -
steuer ist davon auszugehen, daß ihre regionale Ausgesta l tung A u s w i r -
kungen auf die personelle E inkommensver te i lung sowie die K o n j u n k t u r -
s tab i l is ierung m i t bundeswei ter Relevanz h a t 6 2 . A l le rd ings lassen sich i m 
Bereich der Lohn - , E inkommen- u n d Körperschaftsteuer  die Besteue-
rungsrechte der Länder auf Zuschlags- oder Hebesatzrechte begrenzen, 
wodu rch die negat iven bundeswei ten Ausw i r kungen einer erwei ter ten 
Steuerhoheit der Länder m in im ie r t werden können. Zudem könnte man 
den Ländern auch Gestaltungsrechte für neuart ige Steuerarten m i t 
begrenzten Ausw i r kungen auf Ver te i lung u n d Stab i l i s ie rung übertragen; 
h ier ist insbesondere auf die bereits seit längerem d isku t ie r ten Vor-
schläge einer Wertschöpfungsteuer  oder einer Einzelhandelsumsatzsteuer 
h inzuwe isen 6 3 . Z w a r stößt die E in füh rung neuer Steuern zumeist auf 
erhebl ichen Widerstand. Es ist aber zu bedenken, daß i n Anbet rach t der 
oben skizz ier ten K r i t i k am Status quo des deutschen Föderal ismus vieles 
dafür spr icht , die Steuerhoheit der Länder auszuweiten; bei der Frage 
nach neuen Steuern u n d Steuerreformen müßte zukün f t i g grundsätz l i ch 

62 Die wichtigsten anderen Steuerarten, an deren Erträgen die Länder heute 
beteiligt sind (Umsatzsteuer und Kraftfahrzeugsteuer)  kommen für eine regionale 
Differenzierung  derzeit nicht in Frage. Vgl. Gutachten zum Länderfinanzausgleich 
in der Bundesrepublik Deutschland, vorgelegt vom Wissenschaftlichen Beirat 
beim BMF, Bonn 1992, S. 96f. 

63 Zu diesen Vorschlägen vgl. z.B.: Gutachten zur Reform der Gemeindesteuern 
in der Bundesrepublik Deutschland, vorgelegt vom Wissenschaftlichen Beirat 
beim BMF, Bonn 1982. 
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wesent l ich stärker, als dies b is lang üb l i ch ist, berücks ich t ig t werden, daß 
best immte Reform-Maßnahmen auch a l le in deswegen i n E rwägung zu 
ziehen sein können, u m den Föderal ismus zu stärken. 

Schl ießl ich ist s icher l ich zu bedenken, daß länderspezif ische Di f feren-
z ierungen der heut igen Steuern ceteris par ibus zu erhöhten Kosten der 
Steuerverwal tung führen werden. Es ist aber zu erwarten, daß sich diese 
Kostensteigerungen i n Anbet rach t der heut igen Mög l i chke i ten der elek-
t ronischen Datenverarbe i tung i n Grenzen ha l ten werden. 

b) In tegra t ion der w ich t igs ten Steuern zu einem Er t ragsverbund 

A ls wesent l icher Vor te i l des Status quo w i r d zumeist angeführt ,  daß es 
durch den Steuerverbund mög l i ch würde, die ver t ika le Au f te i l ung der 
Steuererträge zwischen B u n d u n d Ländern länger f r is t ig  konstant zu 
ha l ten u n d die m i t dem Stre i t über die Ver te i lung der Steuererträge z w i -
schen B u n d u n d Ländern verbundenen Transakt ionskosten zu m i n i m i e -
r e n 6 4 . Wenn jeder bundesstaat l ichen Ebene jewei ls exk lus iv die Er t räge 
aus jewei ls best immten Steuerarten zustehen würden (bei der Real is ierung 
eines sog. „Trennsystems der Besteuerung"), so hät te dies au fgrund der 
unterschiedl ichen Aufkommenselast iz i tä ten der einzelnen Steuern zur 
Folge, daß die Steuererträge der einen Ebene rascher bzw. p ropor t iona l 
oder sogar überpropor t iona l zur E n t w i c k l u n g der Wir tschaf ts le is tung 
zunehmen würden, wohingegen es bei der anderen Ebene zu einer re la t iven 
Stagnat ion oder sogar zum Rückgang der Steuererträge kommen könn te . 6 5 

Al le rd ings ließe sich dieses Problem z.B. m i t dem folgenden Vorschlag ent-
schärfen: D ie E inkommensteuer könnte unveränder t eine Gemeinschafts-
steuer bleiben, wohingegen die Mehrwerts teuer a l le in dem B u n d über t ra-
gen werden könnte; zusätz l ich könnte eine neue wachstumspropor t ionale 
Steuer - w ie etwa die Einzelhandelsumsatzsteuer - e ingeführt  werden, 
deren Erträge exk lus iv den Ländern übert ragen sein k ö n n t e n . 6 6 

D u r c h die gegenwärt ige Fo rm der ver t i ka len Au f t e i l ung speziel l des 
Umsatzsteueraufkommens zwischen B u n d u n d Ländern, die stets nu r für 

64 Dies war eines der wesentlichen Anliegen, das dazu führte, daß im Rahmen 
der Großen Finanzreform die Umsatzsteuer in den Steuerverbund aufgenommen 
wurde. Vgl. Strauß, a.a.O., S. 81 f. 

65 Vgl. hierzu etwa K.-H. Hansmeyer, Die Entwicklung von Finanzverfassung 
und Finanzausgleich in der Bundesrepublik Deutschland bis zum Jahre 1990 
aus finanzwissenschaftlicher  Sicht, in: Föderalismus in Deutschland, hrsg. von 
J. Huhn und P.-C. Witt, Baden-Baden 1992, S. 165 - 183, hier: S. 175. 

66 Die langfristig geplante Erhöhung der Mehrwertsteuer könnte dann durch die 
Einführung der Einzelhandelsumsatzsteuer substituiert werden. 
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einen begrenzten Ze i t raum gü l t i g ist , ist es mögl ich, Veränderungen i n 
der f inanz ie l len Belastung von B u n d u n d Ländern f lex ibe l Rechnung zu 
tragen, ohne daß die Steuersätze var i ie r t werden müßten. A l le rd ings 
wäre es e igent l ich besser, wenn die Zensi ten eine höhere oder geringere 
Belastung der Länder oder des Bundes auf die Weise spüren würden, daß 
ihre Steuerlasten sich gleichger ichtet verändern. Das gegenwärt ig ü b l i -
che Fei lschen u m den „ r i ch t i gen" A n t e i l an der Umsatzsteuer ist ke in 
geeigneter Ersatz für eigene Steuerrechte der Länder. 

D u r c h die hor izonta le Ver te i lung des Umsatzsteueraufkommens nach 
der E inwohnerzah l der Länder k o m m t es zu einer erhebl ichen N ive l l i e -
rung der F inanzkra f t  der Länder, ohne daß ihnen w ie be im Länder f i -
nanzausgleich negative Anreize i n bezug auf die Pflege der Steuerquel len 
gesetzt werden - jedenfal ls, sofern die Länder keine Berechnungen 
dahingehend anstel len, w ie sie f inanz ie l l ohne die heut ige Umsatzsteuer-
ver te i lung dastehen würden. Grundsätz l i ch wäre es aber e igent l ich vor-
zuziehen, wenn al le Transfers  an die ärmeren Länder s ichtbar wären. 
Zudem ist eine anre izkompat ib le N ive l l i e rung der regionalen F inanz-
k ra f t  auch m i t H i l fe anderer Ins t i tu t ionen zu er re ichen 6 7 ; der E in füh -
rung einer neuen Ländersteuer w ie der Einzelhandelsumsatzsteuer sol l te 
der h ier betrachtete Vor te i l des Status quo deshalb n ich t entgegen-
stehen. 

c) N ive l l i e rung der Ländere innahmen 
durch den Länder f inanzausgle ich ( im wei teren Sinne) 

Von den Befü rwor te rn  des heut igen Länderf inanzausgleichs ( im wei te-
ren Sinne) w i r d i n erster L i n i e das Z ie l der räuml ichen Vertei lungs-
gerecht igkei t angeführt .  Z u r Förderung der nat iona len Kohäs ion s ind 
Transferzahlungen der reichen an die armen Länder - w ie sie der heut ige 
Länder f inanzausgle ich i m engeren Sinne zum Inha l t hat - g rundsätz l ich 
e in geeignetes M i t te l . Es ist aber zu bezweifeln, daß für diesen Zweck 
das heut ige erhebl iche Ausmaß an Ausgle ich ta tsäch l ich er forder l ich  ist. 
Grundsätz l i ch re icht es fü r die Förderung der nat iona len Kohäs ion aus, 
wenn sowohl die Geber- als auch die Empfängerregionen  spürbar  bela-
stet bzw. unters tü tz t werden; zudem müßte die An re i zkompa t i b i l i t ä t der 
in terregionalen Transfers  gewährleistet werden. D ie Absenkung der Aus-
gle ichsintensi tät w i r d le ichter durchzusetzen sein, w e n n sich der B u n d 

67 Vgl. hierzu unten, Abschnitt V. 

FOR PRIVATE USE ONLY | AUSSCHLIESSLICH ZUM PRIVATEN GEBRAUCH
Generated for Hochschule für angewandtes Management GmbH at 88.198.162.162 on 2025-06-12 05:08:42

DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-49989-2



Wo stehen w i r m i t dem koopera t iven Föderal ismus? 89 

gemäß den Ausführungen i m Unterabschn i t t IV. l .c) zukün f t i g an der 
F inanz ierung der Sozia lh i l fe lasten bete i l igen würde. 

H i n z u kommt , daß es fü r die Förderung der nat iona len Kohäs ion 
e igent l ich besser wäre, bei den Ursachen fü r n iedr ige regionale Steuer-
e innahmen u n d Einkommensniveaus anzusetzen. Der Länder f inanzaus-
gle ich hat b is lang nu r sehr wen ig dazu beigetragen, die regionalen Wohl -
standsunterschiede e inzuebnen 6 8 oder gar die diesen zugrundel iegenden 
Ursachen zu beseitigen. V ie lmehr ku r ie r t man m i t den heut igen F inanz-
transfers  an die armen Länder nu r an den Symptomen der regionalen 
Dif ferenzierung;  der Länder f inanzausgle ich stel l t - ebenso w ie Teile 
unseres heut igen Sozialen Sicherungssystems - eher eine A l imen ta t i on 
von A r m u t denn einen Ansatz zu ihrer Ü b e r w i n d u n g dar. Demgemäß 
sol l te die Kohäs ions-Förderung zumindest te i lweise eher m i t H i l fe von 
anderen Ins t i tu t ionen als dem Länder f inanzausgle ich zu erreichen ver-
sucht werden, wobe i diese Ins t i tu t ionen gezielt an jenen Faktoren anset-
zen sol l ten, die den Entwick lungsuntersch ieden zugrunde l iegen . 6 9 

Die räuml iche Vertei lungsgerecht igkei t w i r d - w ie oben er läuter t 
wurde - auch angestrebt, u m fü r al le Länder gleiche St art chancen u n d 
dami t die Voraussetzungen fü r einen funkt ionsfäh igen  in ter reg ionalen 
Wettbewerb zu schaf fen. 7 0 A l le rd ings gehen die Meinungen darüber aus-
einander, i n welchen konkre ten Fäl len eine Ung le ichhe i t der Star tchan-
cen gegeben ist. So sieht z .B. Homburg eine solche Ung le ichhe i t nu r für 
die Neuen Länder gegeben, we i l diese m i t ih ren laufenden Steuereinnah-
men n ich t dazu i n der Lage wären, ih ren Bestand an In f ras t ruk tu rgü te rn 
auf e in vergleichbares N iveau w ie i m Westen anzuheben, u n d w e i l der 
Rückstand der Neuen Länder bei der In f ras t ruk tu rauss ta t tung  als Folge-
prob lem der Zent ra lverwal tungsWir tschaf t  anzusehen i s t . 7 1 Z u dieser 
Frage sowie zur konkre ten Höhe der Transfers  zum Ausgle ich von unter -
schiedl ichen regionalen Wettbewerbschancen s ind auf jeden Fa l l noch 
nähere Untersuchungen - e twa i m Sinne der Au fs te l lung von „ I n f r a -
s t ruk tu rb i l anzen" für die Neuen w ie für die A l t e n Länder - er forder l ich. 
Zudem wäre zu überlegen, ob fü r den betrachteten Zweck n ich t besser 
Sonderbedarfs-Bundesergänzungszuweisungen  eingesetzt werden sol l ten. 

68 H. D. von Loeffelholz,  Finanzreform 1969: Anspruch und Wirklichkeit. Eine 
kritische Analyse, in: Beihefte der Konjunkturpolit ik, Heft 41, 1993, S. 29 - 52, 
hier: S. 40 - 48. 

69 Zu entsprechenden Vorschlägen vgl. unten, Abschnitt V. 
70 Vgl. oben, IV.l.a). 
71 Homburg, a.a.O., S. 324. 
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Transfers  zwischen den Regionen können auch das gesamtwir tschaf t -
l iche Wachstum pos i t i v beeinflussen, wenn die t ransfer ier ten  Ressourcen 
i n der Empfänger-Region eine höhere Grenzproduk t i v i tä t als i n der 
Geber-Region entfal ten. A l le rd ings ist es k a u m mögl ich, die entsprechen-
den Grenzproduk t i v i tä ten exakt zu ermi t te ln , so daß eine Begründung 
des Länderf inanzausgleichs m i t Vor te i len i m Sinne der Wachstumsförde-
rung auf schwachen Füßen steht. 

Schl ießl ich werden auch einzelne der oben skizzier ten Deta i l rege lun-
gen des heut igen Länderf inanzausgleichs te i lweise pos i t i v bewertet. Dies 
g i l t vor a l lem für die höhere Gewich tung der E inwohner der Stadtstaa-
ten i n Relat ion zu den Flächenstaaten. H ie r fü r  w i r d immer wieder die 
No twend igke i t angeführt ,  zur Sicherung der Bedarfsgerecht igkei t  des 
öf fent l ichen  Leistungsangebots für eine Abge l tung der räuml i chen 
Nu tzen-Ex te rna l i t ä ten zu sorgen, die i m U m l a n d der Stadtstaaten ent-
stehen. Aber auch i n diesem Fa l l g i l t : Es wäre effizienter,  wenn d i rek te 
Verhandlungen zwischen den Stadtstaaten u n d ih rem U m l a n d s ta t t f in -
den würden; wenn derart ige Verhandlungen heute n ich t zustande 
kommen können, so wären neuart ige Ins t i tu t ionen zur Sicherung der 
Verhandlungslösung zu schaffen. 

d) Bundeszuweisungen an einzelne Länder 
zum Ausgle ich von „Sonder lasten" 

D ie Sonderbedarfs-Bundesergänzungszuweisungen  für  den Aufbau  in 
den Neuen Ländern  s ind insowei t pos i t i v zu bewerten, als sie dazu bei -
t ragen können, den In f ras t ruk tu r -Rücks tand  i n den Neuen Lände rn zu 
beseit igen u n d dami t fü r eine Verbesserung des in terregionalen Wettbe-
werbs zu sorgen. Wie bereits i m vorangegangenen Unterabschn i t t er läu-
ter t wurde, muß die konkrete Höhe (und die zei t l iche Befr istung) der 
H i l f en für die Neuen Länder noch e rmi t te l t werden, u n d es muß ent-
schieden werden, ob Zuweisungen zur Verbesserung des in terregionalen 
Wettbewerbs nu r vom Bund, oder aber auch von den reichen Ländern 
( im Rahmen des Länderf inanzausgleichs i m wei teren Sinne) gezahlt 
werden sollen. Der Charakter der Transfers  als al lgemeine Zuweisungen 
ist g rundsätz l ich von Vortei l , we i l s ich dami t die bekannten Nachte i le 
von Zweckzuweisungen verh indern lassen. 

Fü r die übrigen  Kategorien  von Sonderbedarfs-Bundesergänzungszu-
weisungen  lassen sich demgegenüber keine relevanten pos i t iven W i r k u n -
gen feststellen. 
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V. Grundlinien einer Reform des deutschen Föderalismus 

Bei zusammenfassender Bet rachtung der unter I I I . dargestel l ten nega-
t i ven Effekte  des Status quo zeigt sich, daß die heut igen deutschen Föde-
ra l i smus- Ins t i tu t ionen zum Wachstum der Staatsausgaben u n d zu einer 
steigenden Abgabenbelastung (und dami t : zur Herausb i ldung eines 
„Lev ia than-Staates" ) , zur Vernachlässigung des Postulats der sparsamen 
Hausha l ts führung u n d zu einer unzureichenden Or ien t ie rung der Po l i t i -
ker am Bedarf  der p r i va ten Haushal te u n d Unternehmen bei t ragen 
können. I m Ergebnis wäre e in Rückgang oder zumindest e in unbef r ied i -
gendes Wachstum der nat iona len Wir tschaf ts le is tung zu erwarten; sofern 
h iervon auch zukün f t i g - w ie i n der Vergangenheit - einzelne Sektoren 
u n d Regionen stärker als andere betroffen  werden, könnte von den 
besonders betroffenen  Ländern z.B. e in wei terer Ausbau der auf die 
räuml iche Vertei lungsgerecht igkei t abzielenden Ins t i tu t ionen, speziel l 
des Länderf inanzausgleichs sowie der Gemeinschaftsaufgaben,  gefor-
dert werden - u n d e in Er fo lg dieser Forderungen hät te dann eine we i -
tere Zunahme der sk izz ier ten mögl ichen Födera l ismus-Nachte i le zur 
Folge . . . 

Z u r Verh inderung einer wei teren K u m u l a t i o n dieser Nachte i le des 
Status quo erscheinen Reformmaßnahmen erforder l ich,  die notwendiger-
weise eine gewisse A b k e h r vom bisher igen En tw ick lungsp fad des deut -
schen kooperat iven Föderal ismus u n d eine S tä rkung der kompe t i t i ven 
Elemente unserer Finanzverfassung be inha l ten müssen. 7 2 

Al lerd ings wurde ja bereits oben ( im Abschn i t t I I I . ) darauf h inge-
wiesen, daß die diversen Födera l ismus-Nachte i le zwar bei theoret ischer 
Bet rachtung p laus ibe l erscheinen, über ihre empir ische Evidenz aber 
noch wei tgehend Unk la rhe i t besteht. Außerdem s ind na tü r l i ch auch die 
Vortei le des Status quo zu bedenken, die - w ie unter IV. gezeigt wurde -
insbesondere i n der Förderung der nat iona len Kohäsion, i n der Schaf-
fung von in ter reg ional gleichen Wettbewerbschancen sowie einer Verh in-
derung von räuml ichen Nu tzen-Ex te rna l i t ä ten (und dami t : von Un te r -
versorgung) zum Ausdruck kommen; al le anderen oben aufgeführten 

7 2 Die „Kosten" der heutigen Föderalismus-Institutionen könnten auch zum 
Anlaß dafür genommen werden, das föderative System durch eine unitarische 
Finanzverfassung zu ersetzen. Diese Reform-Variante  wird im folgenden nicht 
näher betrachtet. Vielmehr wird von der Vermutung der Ökonomischen Theorie 
des Föderalismus ausgegangen, wonach föderative Staatswesen grundsätzlich bes-
ser als Einheitsstaaten für den internationalen Wettbewerb gerüstet sind - sofern 
für ein in Deutschland heute vermutlich nicht gegebenes Mindestmaß an Autono-
mie der untergeordneten Jurisdiktionen gesorgt wird. 
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Vorstel lungen über die Vorzüge des föderat iven Status quo erwiesen sich 
be i näherer Bet rach tung ( im Abschn i t t IV.) als wen ig überzeugend. 

Vor diesem H in te rg rund lassen sich auf der Basis der Aus führungen i n 
den Abschn i t ten I I I . u n d IV. fü r die Du rch füh rung  von konkre ten Re-
formmaßnahmen die folgenden Schlußfolgerungen ziehen: 

Fü r die Fragen, welche Gesetzgebungshoheiten des Bundes den L ä n -
dern übert ragen werden könnten, ob der Bundesrat auch i n Z u k u n f t e in 
Organ der Exeku t i ve b le iben sol l te u n d i n we lchem Umfang der B u n d 
die Du rch füh rung  seiner Aufgaben zukün f t i g auf eigene regionale u n d 
loka le Agenturen - u n d n i ch t mehr auf Länder u n d K o m m u n e n - über-
t ragen sollte, s ind auf jeden Fa l l noch wei tere Untersuchungen erforder-
l ich. I m Rahmen dieser Untersuchungen sol l te die Frage m i t untersucht 
werden, welche Kompetenzen für welche öf fent l ichen  Aufgaben zukün f -
t i g der EU-Ebene übert ragen werden soll ten. Konkre te Reformmaßnah-
men lassen sich be im derzei t igen Stand der Forschung n ich t empfehlen; 
bis zum Abschluß entsprechender Untersuchungen sol l ten die genannten 
Ins t i tu t ionen zunächst bewahr t werden. 

I m Bereich des Passiven Finanzausgleichs erscheint es auf jeden Fa l l 
zweckmäßig, daß sich der B u n d zukün f t i g an der F inanz ie rung der von 
i h m veranlaßten Ausgaben durch Ers ta t tungszahlungen betei l igen, aber 
n ich t den gesamten Umfang der Lasten übernehmen sollte. Fü r die 
genaue Abgrenzung der Aufgabenbereiche, die fü r solche Ers ta t tungs-
zahlungen i n Frage kommen, s ind zwar noch Deta i lanalysen erforder-
l i ch ; die Sozia lh i l fe dür f te jedoch s icher l ich zur Gruppe dieser Aufga-
benbereiche zu zählen sein. Bei den Gemeinschaftsaufgaben  von B u n d 
u n d Ländern sol l ten die gemeinsamen Zus tänd igke i ten für den Küs ten-
schutz, die Forschung u n d Lehre sowie - zumindest fü r die Neuen 
Länder - fü r die Stadtsanierung u n d - e n t w i c k l u n g m i t te l f r i s t i g erhal ten 
bleiben. A l l e anderen Bete i l igungen des Bundes an Länderaufgaben -
also i m Bereich der reg iona lpo l i t i sch mot iv ie r ten Förderung pr iva ter 
Invest i t ionen, der Förderung der regionalen In f ras t ruk tu r  sowie des 
Sozialen Wohnungsbaus - sol l ten abgeschafft  we rden . 7 3 Fü r den bundes-

73 Vor der Abschaffung  der genannten Bund-Länder-Gemeinschaftsaufgaben 
wäre noch die Frage zu klären, ob und wie die heute vom Bund für diesen Bereich 
eingesetzten Mittel auf die Länder verteilt werden sollten. Wenn zur Kompensa-
tion der Länder für die ihnen heute zufließenden Mittel des Bundes der Anteil der 
Länder an den Verbundsteuern erhöht wird, so ist dies für die finanzschwachen 
Länder von Nachteil. Wenn die heute für die Gemeinschaftsaufgaben  eingesetzten 
Bundesmittel hingegen in den Länderfinanzausgleich einbezogen werden, würde 
sich ceteris paribus das Ausgleichsvolumen erhöhen, wodurch auch die negativen 
Anreizwirkungen des Länderfinanzausgleichs weiter zunehmen würden. 
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staat l ichen Steuerungsbedarf  i n diesen Bereichen sol l ten neue Ins t i t u -
t ionen etabl ier t oder bestehende Ins t i t u t i onen ausgebaut werden, vor 
al lem: 

- eine Beh i l fenkont ro l le des Bundes i n bezug auf Subvent ionen der 
Länder an pr iva te Unternehmen, 

- e in Ausbau der monetären Transfers  des Bundes an pr iva te Haushal te 
zur Sicherung seiner ver te i lungspol i t ischen Ziele ohne den U m w e g 
über die Gemeinschaftsaufgaben, 

- Ins t i tu t ionen fü r die Er le ich terung des Zustandekommens von Ver-
hand lungen zwischen benachbarten Lände rn über den Ausgle ich von 
Externa l i tä ten. 

D ie Reformen i m Bereich des A k t i v e n Finanzausgleichs sol l ten eine 
Auswe i tung der Besteuerungsrechte der Länder, einen A b b a u des 
Ertragsverbundes sowie eine grundsätz l iche Ände rung des Länder f inanz-
ausgleichs umfassen: 

Der Steuer-Gestal tungsspie l raum der Länder sol l te mindestens m i t 
H i l fe von Zuschlags- oder Hebesatzrechten erwei ter t werden. Vor te i lhaf t 
erscheint darüber h inaus die E in füh rung einer neuen Steuer, die exk l u -
siv den Ländern über t ragen werden könnte, z .B. einer E inze lhandelsum-
satzsteuer (entsprechend der „Sales Tax" i n den USA) oder Wertschöp-
fungsteuer. 7 4 

Bei der Ver te i lung der Steuererträge würde es durch die soeben sk iz-
z ier ten Maßnahmen automat isch zu Veränderungen kommen. Der Steuer-
verbund könnte sich auf die E inkommensteuer beschränken, der B u n d 
würde exk lus iv die Er t räge aus der Mehrwertsteuer, die Länder jene 
aus der Einzelhandelsumsatzsteuer oder Wertschöpfungsteuer  erhal ten. 
D a m i t würde sich dann auch die Frage nach der Mehrwer ts teuerver te i -
l ung unter den Ländern n i ch t mehr stellen. 

U m zur Förderung der nat iona len Kohäs ion stärker als bisher an den 
Ursachen fü r das re lat ive Zurückb le iben einzelner Regionen anzusetzen, 
müssen neben dem heut igen Länder f inanzausgle ich neue Ins t i t u t i onen 
etabl ier t werden. Eine Mög l i chke i t zur geziel ten E rhöhung der W i r t -
schaftsleistung i n einzelnen Regionen besteht e twa dar in , einzelne Abga-
ben des Bundes für einzelne Regionen zu senken. Z u denken ist e twa an 

74 Vor einer Realisierung dieser Reformvorschläge  sollte allerdings auch für die 
Frage der Besteuerungsrechte geklärt werden, ob und in welchem Umfang und für 
welche Steuerarten zukünftig (ab wann?) der europäischen Ebene abgabenpoliti-
sche Kompetenzen übertragen werden sollten. 
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die Minera lö ls teuer (soweit sie vom Unternehmenssektor gezahlt werden 
muß) oder an die Sozialversicherungsbeiträge. Der heut ige Länder -
f inanzausgleich sol l te vom Volumen her reduzier t werden und vor rang ig 
den Zweck erfül len, daß die reichen Länder ihre So l idar i tä t m i t den 
ärmeren zum Ausdruck br ingen können; zudem s ind geeignete Maßnah-
men durchzuführen,  u m für diesen Rest-Länderf inanzausgle ich negative 
An re i zw i r kungen zu verh indern, z .B. du rch die Fest legung von pauscha-
l ie r ten Zuweisungen (für eine best immte Periode w i r d festgelegt, welche 
Beträge an welche armen Länder f l ießen sollen; der Gesamtbetrag w i r d 
sodann auf die reichen Länder umgelegt ) . 7 5 Deta i l -Regelungen des L ä n -
derf inanzausleichs w ie die E inwohner -Gewich tungen sol l ten ersatz los 7 6 

abgeschafft  werden. Wei te rh in erscheint es angebracht, die Regelungen 
des Umsatzsteuer-Vorwegausgleichs u n d der Fehlbetrags-Bundesergän-
zungszuWeisungen zukün f t i g zu streichen. 

Bei der Bewer tung dieser Maßnahmen soll te beachtet werden, daß die 
f inanzschwachen Länder durch die oben vorgeschlagene f inanzie l le 
Bete i l igung des Bundes an der Sozia lh i l fe deu t l i ch ent lastet werden. 

D ie Sonderbedarfs-Bundesergänzungszuweisungen  zur F inanz ierung 
des Nachholbedarfs i n den Neuen Ländern sol l ten erhal ten b le iben (und 
u. U. sogar noch aufgestockt werden, sofern Transfers  zur Sicherung gle i -
cher regionaler Wettbewerbschancen nu r noch vom Bund, n ich t mehr 
von den reichen Ländern [ im Rahmen des Länderf inanzausgleichs i .w. S.] 
gezahlt werden sollen). Fü r die Fest legung der genauen Höhe u n d der 
ze i t l ichen Begrenzung dieser Transfers  müssen noch Deta i lun tersuchun-
gen durchgeführ t  werden. D ie anderen Kategor ien von Sonderbedarfs-
BundesergänzungszuWeisungen sol l ten abgeschafft  werden. 

75 Vgl. hierzu und zu anderen Möglichkeiten einer Senkung der Grenzbelastun-
gen im Länderfinanzausgleich: Huber und Lichtblau, a.a.O., S. 146f.; W. Ebert 
und S. Meyer, Die Anreizwirkungen des Finanzausgleichs, in: Wirtschaftsdienst, 
Jg. 79 (1999), S. 106 - 114, hier: S. 109 - 111 und 113f. 

76 Im Kontext mit der Reform der Gemeinschaftsaufgaben  wurde skizziert, daß 
es für die Erleichterung von Verhandlungen zwischen benachbarten Ländern zur 
Internalisierung von Nutzen-Externalitäten notwendig sein könnte, neue Institu-
tionen zu schaffen;  derartige Institutionen können es auch den Stadtstaaten 
erleichtern, von ihrem Umland Entgelte für die Nutzung zentralörtlicher Einrich-
tungen einzufordern,  wenn die besondere Gewichtung ihrer Einwohner im Län-
derfinanzausgleich abgeschafft  wird. 
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VI. Weshalb ist es so schwer, 
den Föderalismus in Deutschland zu erneuern? 

Die soeben skizz ier ten Reformmaßnahmen könn ten dazu geeignet sein, 
zu einer nachhal t igen S tä rkung der Gl iedstaaten gegenüber dem Bund, 
dami t zu einer a l lgemeinen Dezentra l is ierung des öf fent l ichen  Sektors i n 
der Bundesrepub l ik u n d mögl icherweise zur E rhöhung des Wohlstands 
beizutragen. 

M i t einer solchen Dezentra l is ierung des öf fent l ichen  Sektors würde i n 
Deutsch land ers tmal ig ernsthaf t  versucht werden, dem säkularen Trend 
einer Zent ra l is ie rung der Staats tä t igke i t - gemäß dem von Popi tz postu-
l ie r ten „Gesetz von der Anz iehungskra f t  des übergeordneten E ta ts " -
entgegen zu w i r k e n . 7 7 Das „Popi tzsche Gesetz" ist ganz gewiß ke in 
Naturgesetz, das m i t menschl icher K r a f t  n i ch t überwunden werden 
könnte. A l lerd ings: E i n B l i c k auf die Ansätze der modernen „ Ö k o n o m i -
schen Theorie des Ins t i tu t ione l len Wandels" läßt die E r w a r t u n g nahel ie-
gend erscheinen, daß e in i n einer Vo lkswi r tschaf t  e inmal eingeschlagener 
ins t i tu t ione l le r En tw ick lungsp fad grundsätz l ich die Tendenz aufweist , 
sich selbst zu konservieren ( „Path-Dependence-Hypothese" ) 7 8 : 

Vo lkswi r tschaf t l i che Organisat ionen al ler A r t werden eingerichtet , u m 
m i t H i l fe und i m Rahmen der vorhandenen staat l ichen Bas is - Ins t i tu t io -
nen Erträge fü r s ich bzw. fü r ihre M i tg l ieder zu erzielen. Fü r diesen 
Zweck gehen vo lkswi r tschaf t l i che Organisat ionen eine „symbiot ische 
Beziehung" (North) m i t den staat l ichen Bas is - Ins t i tu t ionen ein. Dies hat 
zur Folge, daß das Betreben dieser Organisat ionen generel l n i ch t auf 
maßgebliche Veränderungen der gegebenen staat l ichen Bas is - Ins t i tu t io -
nen, sondern eher auf eine Wei te ren tw ick lung des vorhandenen Ins t i t u -
t ionen-Musters (zur E rhöhung der organisat ionsspezif ischen Erträge) 
ausgerichtet i s t . 7 9 

Als potent ie l le Anb ie ter von Ins t i tu t ionenänderungen i m Bereich des 
Föderal ismus kämen i n erster L i n i e die Exeku t i ve sowie die Legis la t ive 

77 Zu der von Popitz gelieferten Begründung für sein „Gesetz" sowie zur finanz-
wissenschaftlichen Diskussion über das „Popitzsche Gesetz" vgl. die Darstellung 
bei M. T. W. Rosenfeld, Ausgabeneffekte  kommunaler Funktionalreformen:  Zum 
Problem der Operationalisierung und empirischen Überprüfung  des Popitzschen 
Gesetzes von der Anziehungskraft  des übergeordneten Etats, Baden-Baden 1985, 
S. 37 - 51. 

78 Vgl. D. C. North, Institutions, Institutional Change and Economic Perform-
ance, Cambridge etc. 1990, speziell S. 7 f. und S. 99 f. 

79 Vgl. M. T. W. Rosenfeld, Evolution öffentlicher  Aufgaben und Ökonomische 
Theorie des Institutionellen Wandels, Berlin 1996, insbesondere S. 56 f. 
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von B u n d u n d Ländern i n Frage. E ine Bet rach tung der Inzidenz der 
Nu tzen u n d Kosten der heut igen deutschen Födera l i smus- Ins t i tu t ionen 
macht deut l ich, daß das Interesse unserer heut igen „Änderungs -Anb ie -
te r " an Maßnahmen i n R ich tung auf eine A b k e h r vom bisher igen E n t -
w ick lungsp fad des kooperat iven Föderal ismus nu r sehr ger ing sein 
dü r f t e : 8 0 

Übersicht 3: Die Inzidenz der Nutzen und Kosten 
des deutschen kooperativen Föderalismus 

Nutzenträger Kostenträger 

A. Passiver Finanzausgleich Arme Länder 
Bundestag 
Bundesregierung 
Landesregierungen 
Fachressorts 

reiche Länder 
Landtage 

B. Aktiver Finanzausgleich Arme Länder 
Bundestag 
Bundesregierung 
Landesregierungen (z.T.) 

reiche Länder 
Landtage 

Diese Nu tzen u n d Kosten erk lären sich i m einzelnen folgendermaßen: 

- die armen Länder s ind an der heut igen Umver te i l ung von Ressourcen 
zu ih ren Gunsten interessiert u n d brauchen infolge des Übergewichts 
der Bundesgesetzgebung nu r wen ig Ressourcen für eine eigene Gesetz-
gebung aufzuwenden, 

- der Bundestag, die Bundesregierung u n d al le Landesregierungen 
haben Vortei le aus dem großen Umfang der ihnen zustehenden E n t -
scheidungsrechte, die der heut ige Zus tand gewährleistet , 

- al le Landesregierungen haben Vortei le daraus, daß sie Kont ro l l rech te 
gegenüber der Bundesregierung ausüben u n d h ie rdurch e in besseres 
Image i n der Öf fent l ichke i t  erhalten, als wenn sie sich nu r u m Länder -
angelegenheiten k ü m m e r n w ü r d e n , 8 1 

- al le Landesregierungen haben Vortei le aus dem heut igen Schutz vor 
Wet tbewerb sowie aus der heute gegebenen Mög l i chke i t , die E innah-

80 Die im folgenden betrachteten Nutzen und Kosten decken sich nicht mit 
jenen, die in den Abschnitten III. und IV. skizziert wurden; dort ging es stets um 
gesamtwirtschaftliche, hier indes um organisationsspezifische Nutzen und Kosten. 

81 Vgl. F. W. Scharpf,  Entwicklungslinien des bundesdeutschen Föderalismus, 
Bonn (Deutscher Verband für Wohnungswesen, Städtebau und Raumordnung e.V.) 
1990, S. 1. 
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men der Länder du rch die Bundesgesetzgebung zu erhöhen, ohne 
selbst gegenüber den Wäh le rn die Verantwor tung fü r höhere Steuerla-
sten übernehmen zu müssen, 

- die Exeku t i ve insgesamt p ro f i t i e r t  von einer ger ingen Transparenz der 
s taat l ichen Entscheidungsf indung, die zur Folge hat, daß sich die 
Regierungen der Kon t ro l l e du rch die Wähler te i lweise entziehen 
können, sowie von der Mög l i chke i t , die Verantwor tung fü r Fehlent -
scheidungen auf die jewei ls andere Ebene abzuwä lzen , 8 2 

- die Fachressorts haben Vortei le aus der sog. „ ve r t i ka len Ressortkum-
pane i " , die ihnen die Durchsetzung von fachspezif ischen  Interessen 
er le ichtert : die einzelnen Fachbürokra t ien auf Bundes- u n d Länder -
ebene können sich gegenseit ig be i der Durchsetzung fachspezif ischer 
Forderungen unterstützen, 

- die reichen Länder könn ten ohne die heut igen Regelungen fü r ih ren 
Zuständigkei tsbere ich Steuersenkungen oder gezielte Verbesserungen 
be i der öf fent l ichen  Aufgabener fü l lung  realisieren, die sich auf die 
regionale Wir tschaf ts le is tung wei ter pos i t i v auswi rken können, 

- die Landtage wü rden be i einem stärker kompet i t i ven Föderal ismus 
mehr Bedeutung als heute er langen können. 

Bei zusammenfassender Bet rachtung l iegt es also i m Interesse al ler 
Regierungen, n ich t nu r jener des Bundes, sondern auch jener der Länder, 
am ins t i tu t ione l len Status quo festzuhal ten u n d eher noch für wei tere 
Zentra l is ierungen zu sorgen, als die Dezentra l is ierung ernsthaft  i n 
Angr i f f  zu nehmen. Z w a r könn ten von den reichen Lände rn die Nach-
tei le des Status quo höher als seine Vortei le gewichtet werden. Da aber 
die armen Länder heute i m Bundesrat die Mehrhe i t haben, können sie 
gemeinsam m i t der Bundesregierung jede t iefgreifende  Föderal ismus-
Reform verh indern; ob dies von den Regierungen  der re ichen Länder t a t -
sächl ich negat iv gesehen w i r d , sei dahingestel l t . 

Fo lg l i ch sitzen die Vertreter der Exeku t i ve i n einer A r t „Fa l l e " , die 
man i n An lehnung an Scharpf als „Föderalismus-Falle"  bezeichnen 
k a n n : 8 3 Wenn die heut igen Födera l ismus- Ins t i tu t ionen i n R ich tung auf 

8 2 Vgl. zu diesen sowie weiteren „Verflechtungsvorteilen"  der Politiker und 
Bürokraten aufgrund der heutigen Institutionen des kooperativen Föderalismus 
auch die zusammenfassende Darstellung bei M. T. W. Rosenfeld, Hat die Dezentra-
lisierung öffentlicher  Aufgabenerfüllung  eine Chance? Ein Versuch der Integration 
und Erweiterung vorliegender Hypothesen zum „Popitzschen Gesetz", in: Archiv 
für Kommunalwissenschaften, Jg. 1989, S. 28 - 44, hier: S. 38f. 

8 3 F. W. Scharpf benutzte den Terminus der „Politikverflechtungs-Falle" (Vgl. 
F. W. Scharpf,  Die Politikverflechtungs-Falle:  Europäische Integration und deut-

7 Konjunkturpolitik, Beiheft 49 
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mehr Transparenz u n d Wettbewerb zwischen den Ländern reformier t 
werden würden, könnte der gesamtwir tschaf t l iche Wohls tand mögl icher-
weise gesteigert werden; aber infolge der Vortei le des heut igen koopera t i -
ven Föderal ismus besteht fü r die po l i t i schen Ak teure (zumindest für 
jene, die RegierungsVerantwortung tragen) ke in Anre iz , eine nachhal t ige 
Reform des Föderal ismus i n die Wege zu le i ten . . . 

VI I . Fazit 

Da die Ins t i tu t ionen unseres kooperat iven Föderal ismus mögl icher-
weise zu den gegenwärt igen w i r tscha f t l i chen Problemen i n Deutsch land 
beitragen, aber nu r einige der heut igen Ins t i t u t i onen m i t wesent l ichen 
Vorte i len verbunden sind, ist eine wesent l iche Reform der bundesstaat-
l i chen Ordnung zu befürwor ten.  E i n erster Set von konkre ten Reform-
maßnahmen k a n n bereits je tz t empfohlen werden; für verschiedene 
Bereiche des föderat iven Systems g ib t es aber noch zahlreiche offene 
Fragen, die durch zukünf t ige Untersuchungen gek lär t werden müssen, 
bevor auch für diese Bereiche Reformvorschläge  postu l ier t werden 
können. Dabe i ist zu betonen, daß eine marginale Reform etwa nu r des 
Länderf inanzausgleichs auf jeden Fa l l nu r wen ig an den s t ruk tu re l len 
Problemen des deutschen kooperat iven Föderal ismus ändern würde. 

Es ist a l lerdings vö l l i g unklar , w ie i n absehbarer Ze i t e in Ausweg aus 
der skizzier ten „Födera l ismus-Fa l le" u n d dami t eine Real is ierung von 
wesent l ichen Reformen gefunden werden kann. Wie gezeigt wurde, 
haben die Ins t i tu t ionen des deutschen Föderal ismus die Tendenz, sich 
selbst bzw. den eingeschlagenen En tw ick lungsp fad der bundesstaat l ichen 
Ordnung zu konservieren. Mögl icherweise könnte die fortschrei tende 
EU- In teg ra t i on dazu führen, daß europawei t über legt werden muß, 
welche Aufgaben u n d E innahmen zukün f t i g der EU-Ebene bzw. den 
nat iona len u n d regionalen Instanzen übert ragen werden sollen; die E U -
In tegra t ion könnte sich dann als Mo to r fü r das Aufbrechen von inner-
staat l ichen Verkrustungen erweisen - sofern auf europäischer Ebene 
n ich t die gleichen Fehler w iederho l t werden, die m i t dem kooperat iven 
Föderal ismus i n Deutsch land gemacht wurden. Wei te rh in wäre es denk-
bar, daß langf r is t ig die „na tü r l i chen" Änderungen i n der S t r u k t u r der 
öf fent l ichen  Aufgabener fü l lung  zu einer fakt ischen S tä rkung der regio-
nalen Ebene führen könnten. Erste Tendenzen i n diese R ich tung lassen 

scher Föderalismus im Vergleich, in: Politische Vierteljahresschrift,  Jg. 26 (1985), 
S. 323 - 356). 
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sich fü r die Bereiche der Wir tschaf ts förderung  u n d A rbe i t smark tpo l i t i k 
bereits e rkennen 8 4 ; à la longue könn ten sich derart ige Tendenzen als 
w i rksamer erweisen als die heut ige „Födera l ismus-Fa l le" . 
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Abstract 

The Present Problems and the Future of Cooperative Federalism in Germany 

By M a r t i n T. W. R o s e n f e l d 

The German institutions of Cooperative Federalism may  support the increase of 
public expenditures and tax burdens and may  contribute to an insufficient  eco-
nomic performance  at the national and regional level. We have only few empirical 
evidence for these costs of the institutional status quo. But as only some of the 
present institutions have to be preserved for the future (because their benefits 
may not be produced by other institutions), the article advocates for a major 
reform - although the so-called „Trap of Cooperative Federalism" w i l l probably 
prevent such a reform for the next years or even decades. 

JEL  classification: Η 1, Η 7, R 5 
Institute  for  Economic  Research,  Halle,  Germany 
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Wo stehen w i r m i t dem k o o p e r a t i v e n 

Födera l i smus i n Deutsch land? 

Korreferat  von A l o i s O b e r h a u s e r 

Wissenschaft ist n i ch t f rei  von modischen Erscheinungen. Sie s ind vor 
a l lem dadurch gekennzeichnet, daß Einzelaspekte übersteigert werden. 
Eine solche E inse i t igke i t kennzeichnet auch die ökonomische Theorie des 
Föderal ismus, die i n den le tz ten Jahren als Gegenkonzept zum koopera-
t i ven Föderal ismus herausgearbeitet wurde. Der Wet tbewerb zwischen 
den Gebietskörperschaften  w i r d zum entscheidenden K r i t e r i u m erhoben. 
E r steigere maßgebl ich die Eff izienz.  E ine Reihe von Vorschlägen zur 
Gesta l tung des Finanzausgleichs ist daran ausgerichtet. 

D ie Ausführungen des Referenten u n d seine Ur te i le basieren i n star-
kem Maße auf dieser Föderal ismustheorie, wenn auch andere Gedanken 
m i t einfl ießen. D ie folgenden Über legungen beziehen sich nu r auf die 
zentrale Frage des Themas, ob vom kooperat iven Föderal ismus i n 
Deutsch land abgegangen werden soll. Dabe i ist von vornhere in zu 
berücksicht igen, daß der Finanzausgle ich i n einem föderat iven Staat 
sehr untersch ied l ich gestaltet werden kann. Das eigent l iche Problem ist 
n i ch t die Entscheidung zwischen den beiden kont rä ren Posit ionen, son-
dern i n welcher Weise kooperat ive u n d Wettbewerbselemente m i te inan-
der ve rknüp f t  werden soll ten. 

Der Referent hat sein Thema sehr we i t gespannt. I h m geht es n i ch t nu r 
u m den Finanzausgle ich innerha lb des föderalen Systems i n der BRD, 
sondern auch u m dessen s innvo l len Aufbau. 

D ie Gesta l tung der föderalen S t r u k t u r eines Staates bedarf  eines 
Abwägens der verschiedenen Vor- u n d Nachte i le - gemessen an den rele-
vanten Zielen. D ie E inse i t igke i t der ökonomischen Theorie des Föderal is-
mus besteht dar in , daß die kons t i tu t i ven Elemente einer p r i va ten Wet t -
bewerbswir tschaf t  auf den Staat über t ragen werden. D ie sich daraus 
ergebende vermeint l iche Wachstumssteigerung über An re i zw i r kungen 
w i r d zum überragenden Zie l . 

Es ist daher auch n i ch t überraschend, daß die kons t i t u t i ven Elemente 
u n d Folgerungen der Staatstheorie u n d Gesellschaftslehre keine Rol le 
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spielen. Gemeinwohl , Subs id iar i tä ts - u n d So l idar i tä tspr inz ip werden 
n ich t e inmal erwähnt . Vertei lungsaspekte, die den Ausgle ich i m Rahmen 
des Finanzausgleichs best immen, werden heruntergespiel t . Der hor izon-
tale Finanzausgle ich sol l (weitgehend) abgeschafft  werden. 

Es mag dahingestel l t b le iben, i nw iewe i t das ausschl ießl ich am E igen in-
teresse or ient ier te Verhal ten der p r i va ten Wir tschaf tssubjekte eine geeig-
nete Voraussetzung für die Wettbewerbstheor ie sein kann. Wenn die ökono-
mische Theorie des Föderal ismus diese Voraussetzung auf den föderat iven 
Staat über t rägt u n d ein Verhal ten der po l i t i sch Verantwor t l i chen unter -
stel l t , das led ig l i ch auf das regionale Interesse der jewei l igen Gebietskör-
perschaften bezogen ist, kann dies nu r als fragl iches Vorgehen angesehen 
werden. D e n k t e in bayerischer Min is ter ia lbeamter nu r an die f iskal ischen 
Interessen Bayerns? Ist es real ist isch anzunehmen, daß die po l i t i sch Ver-
an twor t l i chen u n d die Beamten Tag fü r Tag gegen ih ren Amtse id versto-
ßen, der sie auf das Wohl des deutschen Volkes verpf l ichtet? Warum w i r d 
n ich t ähn l i ch einsei t ig unterste l l t , daß Po l i t i ke r n u r ihre persönl ichen 
Gewinninteressen verfolgen? A u f g r u n d der Ausgangsannahmen ist es n ich t 
überraschend, daß i n den Schlußfolgerungen des Referenten der koopera-
t ive Föderal ismus m i t negat iven Schlußfolgerungen versehen w i rd . 

Das heißt keineswegs, daß die konkre te Gesta l tung dieser Fo rm des 
Föderal ismus i n Deutsch land n ich t erhebl iche Schwächen hätte. Diese 
sol l ten soweit w ie mög l i ch abgebaut werden. Problemat isch ist jedoch 
die E inse i t igke i t i n der A rgumenta t i on des Referenten, die an einigen 
Beispielen aufgezeigt werden soll, die sich aber auch i n v ie len überstei-
gerten Formul ie rungen zeigt. 

Es beginnt dami t , daß der kooperat ive Föderal ismus zu einer „ B l o k -
kadeha l tung" u n d einem „Reformstau" führe. S ind das Trennsystem bei 
den öf fent l ichen  Aufgaben u n d die A n w e n d u n g des Konnex i tä tspr inz ips 
be i der F inanz ierung w i r k l i c h ideale Lösungen? Spr ich t n i ch t auch vieles 
dafür,  i n e inem kooperat iven Zusammenwi rken von B u n d u n d Ländern 
die Aufgabenbewäl t igung zu suchen, wobe i dem Bundesrat neben der 
M i t w i r k u n g auch eine K o n t r o l l f u n k t i o n zukommt? Es ist schon sehr e in-
seit ig, wenn da r i n eine Ausscha l tung der Länderpar lamente gesehen 
w i rd . Der „ regionale Wet tbewerb als Entdeckungsver fahren  fü r eff iziente 
Ins t i t u t i onen" werde, so w i r d argument ier t , erhebl ich eingeschränkt. D ie 
Länder müßten sich „wen iger u m die Eff iz ienz  der Aufgabener fü l lung 
bemühen" , „d ie Kosten der öf fent l ichen  Aufgabener fü l lung  i n Deutsch-
l a n d " seien daher überhöht . 

Besonders deu t l i ch w i r d die E inse i t igke i t der Argumenta t ion , wenn es 
u m die räuml iche Vertei lungsgerecht igkei t geht. So w i r d das ver te i lungs-
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pol i t ische Z ie l des Finanzausgleichs i n Fo rm der i m Grundgesetz veran-
ker ten „E inhe i t l i chke i t der Lebensverhäl tn isse" einfach i n Frage gestel l t . 
Es w i r d sogar bestr i t ten, daß ein Bedür fn is nach „ räuml i che r E inhe i t -
l i chke i t der Lebensverhäl tn isse" existiere. Fak t isch heißt dies: Wer i n 
einem armen Bundesland wohn t , muß m i t geringeren staat l ichen Le i -
stungen w ie zum Beispiel einer schlechteren Ausb i l dung seiner K i nde r 
oder einer geringeren inneren Sicherhei t zufr ieden sein. Es ist schon 
makaber, wenn die ökonomische Theorie des Föderal ismus den Staats-
bürgern eine A b s t i m m u n g m i t den Füßen nahelegt. 

Innerha lb eines Zentralstaates würde eine Di f ferenzierung  der staat-
l i chen Leis tungen nach dem regionalen Steueraufkommen ein Verstoß 
gegen den Gleichhei tsgrundsatz sein. N i c h t so nach der ökonomischen 
Theorie des Föderal ismus. Da der Wet tbewerb nahezu u m jeden Preis 
gefördert  werden soll, b le iben die steuerstarken Regionen begünst igt . Es 
ist eine gewagte Annahme, daß die regionalen Unterschiede i m B IP u n d 
dami t i m Steueraufkommen p r i m ä r auf Le is tungen der jewei l igen B u n -
desländer beruhen. N iveau u n d E n t w i c k l u n g der P ro -Kop f -E inkommen 
werden durch viele Faktoren u n d nu r zum Teil , meist sogar nu r i n ger in-
gem Maße auch durch das f inanzwi r tschaf t l i che  Hande ln der Länder 
best immt. Es kann durchaus angebracht sein, i hnen i n begrenztem 
Umfang Zuschlagsrechte zu den zentra len Steuern einzuräumen, doch 
lassen sich dadurch die w i r tscha f t l i chen Unterschiede k a u m abbauen. 
D ie Gemeinden haben durch das Hebesatzrecht bei der Gewerbesteuer 
u n d der Grundsteuer bereits e in starkes Ins t rument fü r die In f ras t ruk -
tu r - u n d die Gewerbepo l i t i k , ohne daß dies ausgleichend gew i r k t hätte. 

Aber n ich t nu r ver te i lungspol i t ische Argumente, sondern auch wachs-
tumspol i t ische sprechen für einen in tensiven Finanzausgleich. I n der öko-
nomischen Theorie des Föderal ismus b le ib t meist unberücks icht ig t , daß 
die staat l ichen Le is tungen n i ch t nu r von der Höhe der laufenden Pro-
Kopf-Ausgaben, sondern auch von der jewei ls gegebenen In f ras t ruk tu r -
ausstat tung abhängig sind. E i n Vergleich m i t den neuen Bundesländern 
macht dies besonders deut l ich. Wenn man unterste l l t , wo fü r einiges 
spr icht , daß n ich t nu r bei den p r i va ten Invest i t ionen, sondern auch bei 
der staat l ichen In f ras t ruk tu r  von abnehmenden Grenzerträgen auszuge-
hen ist, fo lgt be i einer Gemeinwoh lor ien t ie rung staat l ichen Handelns, daß 
die In f ras t ruk turausgaben  auf die Bundesländer m i t schlechter Aussta t -
t ung zu konzentr ieren sind, also eine stärkere N ive l l i e rung i m Finanzaus-
gleich vorzunehmen ist. N u r wenn man die Anreizef fekte  maßlos über-
schätzt, kann es zu einer Verstärkung des gesamtwir tschaf t l ichen Wachs-
tums bei geringerer N ive l l i e rung i m Finanzausgle ich kommen. 
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M a n gelangt daher zu der Schlußfolgerung, daß sowohl aus ver te i -
lungspol i t ischen als auch aus wachstumspol i t ischen Gründen eine Über -
n ive l l i e rung staat l icher Ausgaben angebracht erscheint. Bezogen auf die 
neuen Bundesländer ist eine solche Übern ive l l i e rung i n den vergangenen 
Jahren auch bewußt erfolgt.  N u r so ist es mögl ich, regionale Fehlbe-
stände i n der I n f ras t ruk tu r  u n d bei den daraus f l ießenden staat l ichen 
Leis tungen abzubauen. Wie eine derart ige F inanzausgle ichspol i t ik 
gestaltet werden sollte, ob sie zum Beispie l p r imä r i m Rahmen der ver t i -
ka len Finanzausgleichs erfolgen sollte, kann h ier n i ch t d isku t ie r t 
werden. 

Noch ein dr i t tes A rgument spr icht gegen das Vorherrschen eines Wet t -
bewerbsföderal ismus.  Selbst be i einer Koopera t ion ist es schwer, zu einer 
abgest immten F inanzpo l i t i k zu gelangen, die auf eine w i r tschaf t l i che 
Stab i l i s ie rung ger ichtet ist. So wurde i n den le tz ten Jahren auf a l len 
staat l ichen Ebenen eine Brüningsche Para l le lpo l i t i k betr ieben, w e i l die 
einzelnen Gebietskörperschaften  ihre Hausha l t spo l i t i k isol ier t bet rach-
ten u n d die Rückw i r kungen auf die Gesamtwir tschaf t  meist n i ch t 
berücksicht igen. Noch stärker ist eine solche Po l i t i k zu befürchten, wenn 
das föderat ive System überwiegend nach Wettbewerbsgesichtspunkten 
gestaltet w i rd . 

D ie ökonomische Theorie des Föderal ismus hat led ig l i ch dann einiges 
fü r sich, wenn i m Ausgangszei tpunkt das P ro -Kop f -E inkommen u n d 
dami t das Steueraufkommen i n den einzelnen Regionen u n d zusätz l ich 
die Auss ta t tung m i t I n f r as t ruk tu r kap i t a l  einigermaßen gle ichmäßig sind. 
Beide Voraussetzungen s ind i n der Real i tä t be i we i tem n ich t gegeben. 
H ie r w ie auch sonst be i der Anwendung mikroökonomischer Gleichge-
wichts theor ien w i r d i n der ökonomischen Theorie des Föderal ismus von 
Voraussetzungen ausgegangen, die m i t der Real i tät n ichts zu t u n haben. 

Das schließt n i ch t aus, daß i n der Finanzwissenschaft u n d i n der Po l i -
t i k zunehmend Ideen eines Wettbewerbsföderal ismus  vertreten werden. 
I m Gegensatz zu den Haupt repräsentanten dieser Theorie beschränken 
sich jedoch die meisten Vorschläge auf begrenzte Umgesta l tungen. A u c h 
die Verfassungsklage Bayerns u n d Baden-Würt tembergs z ie l t l ed ig l i ch 
auf eine geringere N ive l l i e rung des Finanzausgleichs als derzeit. A l le r -
dings w i r d i n der Begründung verkannt , daß bereits bei einer Begren-
zung der Ausgleichseffekte  nach dem Halbte i lungsgrundsatz , das heißt 
auf beispielsweise 50% der Abwe ichungen vom Durchschn i t t , i m End -
effekt  die ärmeren Bundesländer außerstande sind, die Unterschiede i m 
En tw ick lungss tand u n d der In f ras t ruk tu r  i m Ze i tab lau f abzubauen. 
Nach den Forderungen Bayerns sol len auch die Sozialabgaben regional 
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dif ferenziert  werden, wodu rch die Ausgleichseffekte  abgeschwächt 
werden, die i nd i rek t m i t dem sozialen Leistungssystem verbunden sind. 
I n beiden Reformvorschlägen  k o m m t die abnehmende Berei tschaft  zu 
ver te i lungspol i t ischen Maßnahmen zum Ausdruck , die generel l die D is -
kussionen u m die Steuer- u n d F inanzpo l i t i k best immt. Der F inanzaus-
gle ich ist daher keine Ausnahme. 
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Der Staat im Standortwettbewerb 
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N a t i o n a l e r u n d reg iona le r S teuerwet tbewerb -
P r o b l e m a t i k u n d empi r i sche Relevanz 

Von T h i e s s B ü t t n e r , M a n n h e i m 1 

I . Einleitung 

Der große Umfang der L i t e ra tu r zum Steuerwet tbewerb spiegelt n i ch t 
nu r die Bedeutung i n der w i r tschaf tspo l i t i schen Diskuss ion wider, sondern 
ist auch darauf zurückzuführen, daß sich h ier zwe i Kernf ragen  der Ökono-
mie treffen:  E i n m a l geht es u m die grundsätz l iche Frage, ob Wettbewerb 
zur Eff iz ienz  führ t .  Z u m anderen geht es u m die n ich t m inder bedeutsame 
Frage nach der ökonomischen Rol le des Staates. Z ie l dieses Beitrags ist es, 
die Prob lemat ik des Steuerwettbewerbs i n theoret ischer H ins ich t zu ver-
deut l ichen u n d empir ische Evidenz zur Relevanz zu l iefern. I n einem 
kurzen Abr iß der L i t e ra tu r werden zunächst die Grund l i n i en der kon t ro -
versen Diskuss ion i n der Ökonomie aufgezeigt. Z ie l ist es, den G r u n d fü r 
die kontroverse Sicht herauszuarbeiten, n i ch t aber, einen umfassendenden 
L i t e ra tu rübe rb l i ck zu geben.2 Vor diesem H in te rg rund werden dann zwei 
empir ische Stud ien zum Steuerwet tbewerb vorgestel l t , die eine E inschät -
zung der tatsächl ichen Bedeutung des regionalen w ie auch des nat iona len 
Steuerwettbewerbs erlauben. 

I n der w i r tschaf tspo l i t i schen Diskuss ion ist „S teuerwet tbewerb" heute 
ein gängiger Begrif f .  A l le rd ings w i r d der Begr i f f  n i ch t e inhe i t l i ch ver-
wendet. Der Steuerwet tbewerb ist eine besondere Wet tbewerbss i tuat ion 
zwischen Gebietskörperschaften  i n einem in tegr ier ten Wir tschaf tsraum. 
Insofern ist er e in Tei l der umfassenderen Prob lemat ik der dezentralen 
Wahrnehmung der öf fent l ichen  Aufgaben, die v ie l le icht eher als F iska l -
wet tbewerb charakter is ier t werden könnte. D ie Besonderheit des eigent-
l i chen Steuerwettbewerbs l iegt aber dar in , daß sich der Wet tbewerb auf 
das Ins t rument der Steuern konzentr ier t . Dennoch ist es fü r das Ver-
ständnis der Probleme u n d Grenzen des Steuerwettbewerbs w ich t ig , 

1 Ich danke Friedrich Heinemann und Peter Winker für hilfreiche Kommentare 
und Jonathan Beck für die Hilfe bei der Datenaufbereitung. 

2 Für einen aktuellen Überblick, s. Schulze/Ursprung, 1999. 
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zumindest i n der theoret ischen Diskuss ion die Angebotsseite des öffent-
l i chen Sektors i n die Bet rach tung des Steuerwettbewerbs einzubeziehen. 

I I . Der Steuerwettbewerb aus theoretischer Sicht 

K e r n des Steuerwettbewerbs ist die Existenz f iskal ischer Ex te rna l i t ä ten 
zwischen Gebietskörperschaften  einer Ebene, i ndem steuerl iche Regelun-
gen i n einer Gebietskörperschaft  auf die f iskal ischen Bedingungen i n einer 
anderen Gebietskörperschaft  w i rken . Diese u n d andere f iskal ische Ex ter -
na l i tä ten s ind seit langem Gegenstand der wissenschaft l ichen Ause inan-
dersetzung m i t den Konsequenzen ökonomischer In tegra t ion fü r die 
öffent l iche  F inanzwi r tschaf t .  I m Fal le der Konsumbesteuerung werden 
solche Ex te rna l i tä ten i m Zusammenhang m i t grenzüberschrei tendem 
Hande l d iskut ie r t . Ebenso gel ten Unterschiede i n der Steuerlast zwischen 
Gebietskörperschaften  als zentrale Determinanten der M ig ra t i on von 
Haushal ten u n d der D i rek t inves t i t ionen. 

Während i n der Frage der Existenz solcher Ex te rna l i t ä ten wei tgehend 
E in igke i t besteht, gehen die Auffassungen  über deren Konsequenzen aus-
einander. Einerseits s ind Thesen vom „Wet t lau f nach un ten" u n d dem 
„ ru inösen Steuerwet tbewerb" we i t verbrei tet , nach denen sich die 
Gebietskörperschaften  i n der Besteuerung gegenseitig unterbieten, u m 
mobi le Faktoren oder auch Nachfrage zu at t rahieren. Andererseits w i r d 
die Wet tbewerbss i tuat ion zwischen Gebietskörperschaften  als Anre iz zu 
größerer Eff iz ienz  begrüßt. D ie große Bandbre i te solcher Auffassungen 
ist i nha l t l i ch vor a l lem auf Unterschiede i n der Berücks ich t igung der 
Ausgabenseite der öf fent l ichen  H a n d zurückzuführen.  Es l iegt zwar 
nahe, daß die M o b i l i t ä t von Haushal ten u n d Fak toren der Besteuerung 
durch einzelne Gebietskörperschaften  Grenzen auferlegt.  Wenn man aber 
berücks icht ig t , daß die steuerl ichen M i t t e l zur Bere i ts te l lung öffent l icher 
Leis tungen verwendet werden, ist n i ch t ohne weiteres zu erkennen, 
wieso sich Haushal te jedweder Besteuerung entziehen soll ten. Entspre-
chend läßt sich auch bei der Faktorbesteuerung argument ieren, daß 
Niedr igsteuer länder mögl icherweise über eine schlechte In f ras t ruk tu r 
verfügen u n d so n ich t zwangsläuf ig Fak to ren anziehen. 

U m die Bedeutung der Ausgabenseite fü r die Auseinandersetzung u m 
den Steuerwet tbewerb zu k lären, beschränkt sich der folgende Abschn i t t 
auf die a l lokat ive F u n k t i o n der öf fent l ichen  F inanzwi r tschaf t .  Der 
darauf folgende Abschn i t t setzt sich dann m i t dem eigent l ichen Steuer-
wet tbewerb auseinander. 
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1. Mobilität  und Allokationseffizienz 

Während M o b i l i t ä t zwischen Gebietskörperschaften  i n der Debat te u m 
den Steuerwet tbewerb problemat is ier t w i r d , k o m m t i h r durchaus auch 
eine eff iz ienzfördernde  Rol le zu. So vermutete T iebout (1956) daß gerade 
durch M o b i l i t ä t das Grundprob lem der Präferenzbest immung bei öffent-
l i chen Gütern gelöst werden kann, indem die Haushal te ih ren Wohnor t 
unter den Gebietskörperschaften  u n d dami t das gewünschte Angebot an 
öf fent l ichen  Güte rn f re i  wäh len können. Nachdem Tiebout selbst keine 
formale A rgumenta t i on gab, hat die f inanzwissenschaft l iche  L i t e ra tu r 
die Anwendungsbedingungen spezi f iz ier t . 3 

Die ve rmu t l i ch einf lußreichste E n t w i c k l u n g ist m i t dem Schlagwor t 
„T iebout w i t h o u t Po l i t i cs" belegt worden . 4 Ausgangspunkt dieser theore-
t ischen Fund ie rung der Tiebout 'schen Vermutung ist die Annahme vo l l -
ständiger Mob i l i t ä t , so daß ein Haushal t i n a l len Gebietskörperschaften 
den gleichen Nu tzen erzielen w i rd . Unterschiede i m Angebot öf fent l icher 
Güter werden sich dann i n der Rente des immob i l en Faktors, also der 
Bodenrente, niederschlagen ( „kap i ta l i s ie ren" ) . Un te r diesen Annahmen 
signal is ieren die Haushal te m i t der S tandor twah l ihre marginale Zah-
lungsberei tschaft .  E ine lokale Po l i t i k , die darauf abziel t , die Bodenrente 
zu maximieren, w i r d sich quasi automat isch an den Präferenzen  der 
Haushal te or ient ieren u n d stel l t so eine eff iziente  Menge an öf fent l ichen 
Güte rn l oka l bereit . 

Während diese a l lokat ive Aufgabe des Staates i n gewissem Sinne von 
p r i va ten Unternehmern er fü l l t  werden kann, welche die lokale Boden-
rente nach Abzug der Kosten für die Bere i ts te l lung öf fent l icher  Güter 
maximieren, ist eine w i l l k ü r l i c h e Au f te i l ung des Bodens auf die Gebiets-
körperschaften  noch n ich t opt imal . Erst wenn der Boden so ver te i l t ist, 
daß i n jeder Gebietskörperschaft  die Bodenrente gerade die F inanz ie-
rung der öf fent l ichen  Güter deckt , ist die dezentrale Wahrnehmung der 
A l lokat ionsaufgabe eff izient  i m globalen Sinne.5 

Für eine solche Po l i t i k muß die Gebietskörperschaft  a l lerdings ein aus-
reichendes steuerliches Ins t rumen ta r ium zur Verfügung haben. D ie 
Gebietskörperschaft muß vor a l lem i n der Lage sein, die standortbezo-
gene Rente abschöpfen zu können. I m Fal le standortspezif ischer  P roduk -
t i on k a n n gezeigt werden, daß eine lokale Bodensteuer i n Verb indung 

3 s. Postlep (1993) und Rubinfeld (1987). 
4 vgl. Henderson (1985), s. auch Wildasin (1986), S. 81 ff. 
5 Die optimale Größe der Gebietskörperschaften  ist durch das Henry George 

Theorem bestimmt, s. Wildasin (1986), Wellisch (1999). 

8 Konjunkturpolitik, Beiheft 49 
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m i t einer loka len Kopfsteuer e in ausreichendes Ins t rumen ta r ium dar-
s te l l t . 6 Während m i t der loka len Kopfsteuer die Ex te rna l i t ä ten der Wan-
derungen in terna l is ie r t werden, ste l l t die Or ien t ie rung an der Boden-
steuer die Eff iz ienz  u n d die ausreichende f iskal ische Auss ta t tung der 
Gebietskörperschaft  sicher, da das Au f kommen aus Kopfs teuern i m a l l -
gemeinen n ich t ausreicht, die Kosten der Bere i ts te l lung öf fent l icher 
Güter zu decken.7 

Läßt man die Prob lemat ik der Exis tenz eines eff iz ienten  dezentralen 
Gle ichgewichts e inmal außer acht , 8 s ind folgende Bedingungen zentral : 

- Perfekte M o b i l i t ä t 

- Begrenzte, d. h. lokale Wi rksamke i t der Ausgaben 

- Vo l ls tänd igke i t des steuerl ichen Ins t rumentar iums 

- Po l i t i ko r ien t ie rung am E inkommen des immob i l en Faktors 

D ie Annahme der per fekten Hausha l tsmob i l i tä t w i r d für größere regio-
nale E inhe i ten s icher l ich besonders unreal is t isch erscheinen. Schon 
innerha lb von Staaten zeigen Migra t ionss tud ien einen starken D is tanz-
gradienten, also die starke Abnahme der Migra t ionsne igung m i t der E n t -
fernung. So f indet beispielsweise i n der Bundesrepub l ik der ganz über-
wiegende Tei l der M ig ra t i on innerha lb der Bundesländer s ta t t . 9 Der 
Dis tanzgradient ist vor a l lem deswegen von Bedeutung, da er i m Rahmen 
der Suchtheor ie durch In format ionsprobleme erk lä r t w i rd . Wenn aber 
solche In format ionsschwier igke i ten  über größere Ent fernungen bestehen, 
kann M ig ra t i on k a u m die Präferenzen  über die öf fent l ichen  Le is tungen 
offenlegen.  A u c h i n der L i t e ra tu r w i r d deswegen der M ig ra t i on eine 
Rol le bei der Präferenzaufdeckung  al lenfal ls innerha lb von Agglomera-
t ionsräumen zugeschr ieben. 1 0 

Unterschiede i n der Wi rksamke i t öf fent l icher  Ausgaben werden seit 
langem i n der L i t e ra tu r zum f iskal ischen Föderal ismus problemat is ier t . 
Olson (1969) u n d Oates (1972) fordern, daß die Ver te i lung der Kompeten-
zen auf die verschiedenen Ebenen i n der föderalen S t r u k t u r so vorge-
nommen werden sollte, daß öffent l iche  Güter, deren Wi rksamke i t über 
lokale Gebietskörperschaften  hinausgeht, dann auch von einer überge-
ordneten Ebene berei tgestel l t werden. Wenn näml i ch das Angebot öffent-
l icher Güter i n einer Gebietskörperschaft  einen Nu tzen auch außerhalb 
erzeugt, würde dieses Gu t von der betrachteten Gebietskörperschaft  auf 

6 s. Wildasin (1986). 
7 vgl. Wellisch (1995, 1999). 
8 s. hierzu Pines (1991). 
9 s. Büttner (1999 a, Kapitel 4). 
10 vgl. Wildasin (1986), S. 72. 
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einem inef f iz ient  n iedr igen N iveau angeboten. A l le rd ings bestehen Pro-
bleme bei der Existenz mehrerer regionaler Ebenen von Gebietskörper-
schaften. Da sich die verschiedenen Ebenen die gleiche immob i le Steuer-
basis te i len müssen, verh indern Anre izprob leme eine eff iziente  dezen-
t ra le A u f gaben e r f ü l l ung . 1 1 

Das Vorhandensein der notwendigen steuerl ichen Ins t rumente ist zen-
t r a l fü r die Eff iz ienz  dezentraler Kompetenzen. So zeigen Z o d r o w / 
Miezskowsk i (1986) i n ih rem v ie lz i t ie r ten Aufsatz, daß die dezentrale 
Wahrnehmung der A l l oka t i ons funk t i on i m Fa l l der F inanz ierung durch 
eine lokale Quellensteuer auf das E inkommen des mob i len Faktors zu 
einer Unterversorgung m i t öf fent l ichen  Güte rn f ü h r t . 1 2 

Die Annahme, daß lokale Po l i t i k mehr oder weniger m i t te lba r darauf 
abziel t , den Wert des Grundvermögens u n d das E inkommen der anderen 
immob i l en Faktoren zu erhöhen, erscheint d iskussionswürdig. Da Po l i t i k 
gerade für die immob i l en Faktoren von re la t iv großem Interesse ist, ist 
zumindest eine starke Mo t i va t i on für die Einf lussnahme auf die loka le 
Po l i t i k gegeben. A l le rd ings b le ib t be i dieser Sicht der Po l i t i k die Bedeu-
tung der Ins t i tu t ionen vö l l i g unberücks icht ig t . 

Während die Vol ls tänd igke i t der Hausha l tsmob i l i tä t f ragwürd ig  er-
scheint, w i r d sie i m Fal le der K a p i t a l m o b i l i t ä t m i tun te r ohne weiteres 
akzept ier t . So setzen viele Bei träge zum Steuerwet tbewerb gerade n ich t 
am Ausgle ich des Nutzens durch M o b i l i t ä t der Haushalte, sondern an 
der analogen Bed ingung fü r den Ausgle ich der Nachsteuerrendi te auf 
Invest i t ionen an den verschieden Standor ten an. A u c h h ier ist w iederum 
die Rol le der Ausgabenseite des öf fent l ichen  Budgets zentral . G i b t es 
keine posi t iven Standortef fekte  aus der Besteuerung, füh r t  der Versuch 
der Quel lenbesteuerung des mob i len Kap i ta ls zu Ineff izienzen,  w ie be i -
spielsweise bei Raz in /Sadka (1991). Un te r Berücks ich t igung der Ausga-
benseite aber läßt sich eine eff iziente  Bere i ts te l lung öf fent l icher Inputs 
bei dezentraler Wahrnehmung der A l l oka t i ons funk t i on analog zur oben 
skizzier ten Version des T iebout -Model ls be i Max im ie rung der Rente des 
loka len Faktors ab le i ten . 1 3 Jedoch muß auch hier der lokale Fak to r 
besteuert werden, u m die Kosten für die Bere i ts te l lung der Inputs zu 
decken. 1 4 

I m Fal le öf fent l icher Inputs müssen einschränkende Bedingungen an 
die P roduk t i v i t ä t gestel l t werden. Wie i m Fa l l der Agglomerat ionseffekte 

11 vgl. Hochman, Pines und Thisse (1995), s.a. Wellisch (1999). 
12 s. hierzu auch die Übersicht von Wildasin/Wilson (1991). 
13 s. Richter (1992, 1994) u. Wellisch (1995, 1999). 
14 s. Sinn (1997 a). 

8* 
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s ind solche Beschränkungen der P roduk t i v i t ä t zugle ich auch Bed ingun-
gen für die S tab i l i t ä t der räuml ichen Verte i lung der P r o d u k t i o n . 1 5 H ie r 
zeigt sich eine interessante Paral lele zur W i r k u n g von loka len Skalener-
trägen, die i n der neueren regionalökonomischen L i t e ra tu r in tens iv d is-
ku t i e r t we rden . 1 6 Wenn durch pr iva te Invest i t ionen auch das Angebot an 
öf fent l icher  In f ras t ruk tu r  ausgeweitet werden kann, w i r d der Standor t 
gegebenenfalls fü r wei tere pr iva te Invest i t ionen at t rakt iver . D a m i t 
besteht die Mög l i chke i t , daß beispielsweise öffent l iche  In f ras t ruk tu r inve-
s t i t ionen kumu la t i ve En tw i ck l ungen anstoßen.1 7 Generel l wü rden solche 
Effekte  aber die Eff iz ienz  der dezentralen Bere i ts te l lung von unterneh-
mensbezogenen loka len öf fent l ichen  Güte rn i n Frage stellen. 

2. Mobilität  und Steuerwettbewerb 

Vereinfachend läßt sich aus der voranstehenden Diskuss ion schließen, 
daß die Verb indung von loka ler Steuerzahl last u n d den Standor tvor te i -
len aus den A k t i v i t ä t e n der Gebietskörperschaften  fü r eine Eff iz ienz 
dezentraler, unkoord in ie r te r Steuerentscheidungen von zentraler Bedeu-
tung ist. Hä l t eine solche Verb indung schon bei der A l l oka t i ons funk t i on 
des Staates nu r bedingt , so läßt sie sich insbesondere fü r die D i s t r i bu -
t i ons funk t ion bezweifeln. Z w a r kann die ind iv idue l le Unsicherhei t über 
zukünf t iges Vermögen u n d zukünf t ige E inkommensen tw ick lung neben 
re inem A l t ru i smus pos i t iven Nutzen auch für die Zahlenden i n der 
Umver te i l ung begründen . 1 8 Wenn unters te l l t w i r d , daß die Nu tzen funk -
t ionen innerha lb der Region stärkere Interdependenzen aufweisen, 
würde die interpersonale Umver te i l ung innerha lb von Regionen noch am 
wenigsten als Belastung angesehen. H ie r zeichnet sich eine Begründung 
fü r die Dezentra l is ierung der interpersonel len Umver te i l ung a b . 1 9 A l le r -
dings setzt die Zus t immung zur Umver te i l ung aus Gründen der Uns i -
cherhei t voraus, daß die I nd i v i duen stets i n einer R is ikos i tua t ion stehen 
u n d n ich t i m Rahmen einer ex-post Bet rachtung den Ver te i lungsk lub 
verlassen oder h inzu t re ten . 2 0 

Sieht man von negat iven Ex te rna l i tä ten der Vertei lungsauseinander-
setzungen selbst ab, fa l len also zumindest ex-post Steuerzahl last u n d 

15 s. Richter (1992, 1994). 
16 z.B. Krugman (1991). s. Büttner (1999a, Kapitel 2) für eine Übersicht. 
17 s. Richter (1992, 1994) u. Martin/Rogers (1995). 
18 vgl. Hochman/Rodgers (1969). 
19 vgl. Pauly (1973). 
20 vgl. Sinn (1994). 
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standortspezif ischer  Vor te i l auseinander. Be i gegebenem E inkommen 
reduzier t sich die Standor tentscheidung fü r die Net tozahler i m Umver -
tei lungssystem auf die Wahl des Standorts m i t den geringsten Steuerab-
zügen. Solange das Wohns i tzpr inz ip bei der Besteuerung durchgehal ten 
werden kann, beschränkt sich der E in f luß einer standortspezi f ischen 
interpersonel len Umver te i l ung auf die S tandor twah l von Haushal ten. 
A l le rd ings steht die höhere Fak to rmob i l i t ä t verbunden m i t dem Prob lem 
der Steuerehr l ichkei t einer r igorosen Umsetzung des Wohnsi tzpr inz ips 
entgegen, indem die Erfassung der externen E inkün f te dem Fiskus 
Schwier igke i ten bereitet. S inn (1990, 1997 b) u n d Owens (1993) verwe i -
sen i n diesem Zusammenhang auf die Er fahrungen m i t der E in füh rung 
der Quellensteuer auf Zinserträge i n Deutschland. K a n n der Fiskus aber 
die Ert räge mobi le r Faktoren i m Rahmen der persönl ichen, wohns i tz -
bezogenen Einkommensbesteuerung n ich t erfassen, w i r d er sich u. U. auf 
die Quel lenbesteuerung am Standor t verlegen. Eine solche Besteuerung 
der mob i len Faktoren am Standor t aus f iskal ischen Gründen führ t  al ler-
dings zu Verzerrungen der Standor twah l . D ie Fak to ra l l oka t ion ist un ter 
diesen Voraussetzungen nu r eff izient  bei harmonis ier ten Steuersätzen. 

I n der L i t e ra tu r w i r d die Ineffzienz  der unkoord in ier ten, f iska l isch 
mot iv ie r ten Steuersatzwahl vor a l lem fü r die Kap i ta le inkommensbe-
steuerung d i s k u t i e r t . 2 1 Fü r diesen Fa l l k a n n der Steuerwet tbewerb i n 
der bekannten A r t u n d Weise formal is ier t  werden. D ie g le ichgewicht ige 
A l l o k a t i o n des mob i len Faktors K a p i t a l auf zwei Standorte ist un ter 
Annahme einer neoklassischen Produk t ions funk t ion w ie fo lgt charak ter i -
siert: 

wobe i f'iki)  den Grenzertrag des i n Gebietskörperschaft  i  invest ier ten 
Kap i ta ls i n Abhäng igke i t von der In tens i tä t des Kap i ta ls k i i n E inhe i ten 
des immob i len Faktors U angibt . U repräsent iert den loka len Quel lensteu-
ersatz auf Kapi ta ler t räge, u n d k  das gegebene Faktorverhä l tn is i m W i r t -
schaftsraum. Geht Gebietskörperschaft 1 davon aus, daß die andere 
Gebietskörperschaft  ihre Steuersatzentscheidung beibehäl t , fo lgt eine 
inverse Beziehung zwischen dem am Standor t eingesetzten K a p i t a l u n d 
dem Steuersatz: 

(1) 
(1  - ti)f  (ki) = (1  — t2)f  (fc 2), 

k = kih + k2l2i h + h = 1, 

21 s. z.B. Razin/Sadka (1991). 
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Der G r u n d ist der, daß ein höherer Steuersatz zunächst die Net toren-
d i te verr ingert . Sie k a n n aber nu r dann das g le ichgewicht ige N iveau 
wieder erreichen, wenn sich durch Kap i ta labwanderung die Grenzpro-
d u k t i v i t ä t erhöht. 

Das Verhal ten der Gebietskörperschaft  läßt sich n u n aus einem Op t i -
mierungsansatz herlei ten. H ie rbe i ist beispielsweise zu unterstel len, daß 
die Gebietskörperschaft  daran interessiert ist, einerseits das Steuerauf-
kommen zu maximieren, u n d andererseits die P roduk t i v i t ä t des i m m o b i -
len Faktors zu steigern, entsprechend der folgenden Nutzen funk t ion : 

Un te r der Nebenbedingung von Gle ichung (1) läßt s ich dann e in op t i -
maler Steuersatz f i nden : 2 2 

Der opt imale Steuersatz bes t immt die Reakt ions funk t ion der einen 
Gebietskörperschaft  auf die Steuerentscheidung der anderen. Betrachten 
w i r den Wettbewerb zweier Gebietskörperschaften,  können w i r anneh-
men daß eine entsprechende Gle ichung auch für die Steuersatzwahl der 
anderen Gebietskörperschaft  g i l t , u n d ähn l i ch dem Dyopo l der Preis-
theor ie ist das Nash-Gle ichgewicht du rch den Schn i t t punk t der beiden 
Reakt ionsfunkt ionen charakter is ier t . U n d entsprechend dem Dyopo l der 
Preistheorie können beide Gebietskörperschaften  von einer A b s t i m m u n g 
der Steuersätze prof i t ieren. 

Neben dem Steuersatz der anderen Gebietskörperschaft  enthä l t G le i -
chung (3) auch die Au f te i l ung des immob i l en Faktors auf die beiden 
Gebietskörperschaften.  Der m i t der Größe ansteigende Steuersatz ergibt 
sich aus einem Marktante i lsef fekt  be im immob i l en Fak to r . 2 3 Je größer 
näm l i ch der A n t e i l des immob i l en Faktors i n Region 1 ist, desto schwä-

I m Ex t remfa l l ,  wo das ganze Angebot des immob i l en Fak to r i n einer 
Region konzent r ie r t ist, bzw. diese Region i m Verhäl tn is sehr groß ist, 
hat eine Steuersatzänderung gar keine W i r k u n g für diese Region - das 
Kap i ta langebot ist unelast isch. Anders als beispielsweise i n der Theorie 

(2) U1 = U1{t lf(k 1)k1, fik,)). 

(3) t\[  = ti(  t2 , {h/h)  ). 

eher ist die adverse W i r k u n g eines höheren 

22 s. Büttner (1999 b) für die formale Ableitung unter Berücksichtigung der Pro-
duktivitätseffekte  öffentlicher  Güter. 

23 vgl. Bucovetsky (1991) und Wilson (1991). 
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der op t ima len Zö l le ist der größere Ma rk tan te i l am immob i len Fak to r 
aber keine Quelle fü r Wohl fahrtsgewinne. Da sich m i t einem höheren 
Steuersatz i n der größeren Region das Faktorangebot für die k le inere 
Gebietskörperschaft  erhöht, w i r d h ier näml i ch eine posi t ive Ex te rna l i t ä t 
ausgeübt. So läßt sich zeigen, daß die k le inere Region vom Steuerwet t -
bewerb p ro f i t i e r t . 2 4 Ha t aber die betrachtete Gebietskörperschaft  einen 
k le inen A n t e i l am Angebot des immob i l en Faktors u n d eine starke Präfe-
renz fü r die Wir tschaf tsförderung,  das heißt für die P roduk t i v i t ä t des 
immob i l en Faktors, w i r d sie einen vergleichsweise n iedr igen Steuersatz 
setzen. Insofern die meisten Länder i n globaler Sicht k l e i n sind, bestä-
t i g t dies die Sicht einer wei tgehenden Reduk t ion der Kap i t a l e i nkom-
mensbesteuerung bei g lobaler Kap i ta lmark t in teg ra t ion . Es w i r d dabei 
a l lerdings vorausgesetzt, daß die öf fent l ichen  Ausgaben ke inen Ef fekt 
auf die Rendi te haben. 

I m Fa l l der Kap i t a lmark t i n teg ra t i on einer k le ineren Gruppe von 
Gebietskörperschaften  werden sich die Steuersätze n i ch t nu r au fg rund 
von Größenunterschieden sondern auch dann unterscheiden, wenn die 
Präferenzen  der Gebietskörperschaften  bezügl ich Steueraufkommen u n d 
P roduk t i v i t ä t zwischen den Gebietkörperschaf ten  var i ieren. Bei Steuer-
satzunterschieden ist das skizzierte Gle ichgewicht inef f iz ient.  Erst wenn 
beide Gebietskörperschaften  den gleichen Steuersatz setzen, ist das 
Standor tg le ichgewicht (s. G le ichung (1)) näml i ch ident isch m i t der 
Bed ingung für eine eff iziente  Kap i ta la l l oka t ion . Ob sich aus einer Steu-
erharmonis ierung u n d dem Ef f iz ienzgewinn  i n der P roduk t i on bzw. dem 
Aufkommenszuwachs aber le tz t l i ch Wohlfahrtseffekte  ergeben, hängt 
w iede rum entscheidend von der Beur te i lung der Verwendung der M i t t e l 
ab. Da das Mode l l des Steuerwettbewerbs gerade dor t ansetzt, wo die 
dezentrale Eff iz ienz  u n d dami t die Mark tana log ie des f iskal ischen Wet t -
bewerbs n ich t g i l t , r ü c k t wieder das grundsätz l iche Prob lem des eff izien-
ten Angebots öf fent l icher  Güter u n d dami t der öf fent l ichen  Wi l l ensb i l -
dung i n den M i t t e l p u n k t . Deswegen muß der a l loka t iven Mehrbe las tung 
u n d dem Aufkommensver lus t  du rch den Steuerwet tbewerb die Vergeu-
dung der Steuergelder du rch eine ineff iz iente  Verwendung gegenüber-
gestel l t werden. Überw ieg t die Ineff izienz  i n der Verwendung, muß die 
Koopera t ion zwischen Gebietskörperschaften  f ragwürd ig  erscheinen; 
h ier k a n n der Wet tbewerb u. U. t ro tz seiner Verzerrungen wohl fahr tss te i -
gernd w i r k e n . 2 5 A u f diese d isz ip l in ierende W i r k u n g des Wettbewerbs 
haben besonders deut l i ch B rennan /Buchanan (1980, p. 184) hingewiesen. 

24 vgl. ebendort. 
25 vgl. Hange/Wellisch (1998). 
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Ä h n l i c h fordern  auch Frey/E ichenberger (1996) eine S t imu l ie rung des 
Wettbewerbs zwischen den Gebietskörperschaften  durch gezielte Über-
lappungen i n der Versorgung m i t öf fent l ichen  Güte rn obwoh l dami t doch 
i n der idealen Ökonomie auch eine Ineff iz ienz  durch Überversorgung 
verbunden wäre. 

I I I . Der Steuerwettbewerb aus empirischer Sicht 

Die i m vorangegangenen skizzier ten Über legungen zum Steuerwettbe-
werb s ind nu r sehr bedingt auf reale Gegebenheiten anzuwenden. Dies 
ist weniger auf den Abs t rak t ionsgrad zurückzuführen  als v ie lmehr auf 
die Abhäng igke i t zentraler Aussagen von mehr oder weniger w i l l k ü r l i c h 
getroffenen  Annahmen. So wäre unter anderem zu k lären, welchen Stel-
lenwer t f iskal isch induz ier te M o b i l i t ä t w i r k l i c h hat, i nw iewe i t h ierbe i 
auch von der Ausgabenseite des Budgets Anreize zu Faktorbewegungen 
ausgehen, u n d w ie sehr die F inanzpo l i t i k durch den Steuerwet tbewerb 
bes t immt ist. 

D ie Frage nach der f iska l isch induz ier ten M o b i l i t ä t k a n n zunächst für 
Haushal te gestel l t werden. Beispielsweise s ind die starken regionalen 
Unterschiede i m U S Wohlfahrtssystem, nach verschiedenen empir ischen 
Stud ien zu ur te i len, durchaus relevant fü r die M i g r a t i o n . 2 6 A u c h inner-
ha lb Europas bestehen erhebl iche f iskal ische Anreize fü r M ig ra t ion , die 
eine Relevanz auch fü r Europa andeuten . 2 7 Der negative Ef fekt  der 
Besteuerung u n d der posi t ive Ef fekt  öf fent l icher  Dienste ist gegenüber der 
woh l fahr ts induz ier ten  M i g r a t i o n schlechter be leg t . 2 8 A l le rd ings f inden 
Ki rchgässner /Pommerehne (1996) i n einer Studie der Determinanten der 
E inkommensver te i lung i n Schweizer Kan tonen Belege fü r das M o t i v der 
Steuervermeidung durch S tandor twah l be i höherem E inkommen. A u c h 
Nechyba/St rauss (1997) belegen exp l i z i t die W i r k u n g von Steuern u n d 
Bi ldungsaufgaben auf die lokale S tandor twah l von Haushal ten. 

I n der Diskuss ion u m die empir ische W i r k u n g der K a p i t a l - u n d Unte r -
nehmensbesteuerung überwiegt die Bet rachtung der Steuerwi rkungen. 
Zahlre iche empir ische Stud ien messen die Unterschiede i n den ef fekt iven 
durchschn i t t l i chen u n d marg ina len Steuersätzen, 2 9 wobe i die Konse-
quenzen auf die Standortentscheidungen i m Rahmen von Invest ionsfunk-

26 s. Moffitt  (1992). 
27 S. Wildasin (1994). 
28 s. Charney (1993) für eine Übersicht. 
29 s. z.B. OECD (1991), Europäische Kommission (1992) und Chennels/Griffith 

(1998). 
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t ionen zu e rmi t te ln wären. E i n wei terer Schwerpunk t i n der L i t e ra tu r 
l iegt auf der W i r k u n g der Besteuerung auf in ternat iona le D i rek t inves t i -
t ionen. Trotz der methodischen Schwier igke i ten u n d den Mänge ln der 
S ta t i s t i k der in te rna t iona len Kap i ta lbewegungen 3 0 ex is t ier t inzwischen 
deut l iche Evidenz für den E in f luß der Steuerunterschiede. 3 1 Neben der 
W i r k u n g der Besteuerung versuchen verschiedene Stud ien auch Produk-
t iv i tätsef fekte  der öf fent l ichen  Leis tungen zu ermi t te ln . Angeregt von 
den stark pos i t iven Effekten,  w ie sie Aschauer (1989) auf Makroebene 
belegte, wu rden zahlreiche Stud ien angestel l t , die al lerdings recht unter -
schiedl iche Ergebnisse fanden . 3 2 

I m wei teren möchte ich m i ch aber auf die d r i t te aufgeworfene  Frage 
konzentr ieren, näml i ch ob u n d i n welchem Ausmaß sich die konkrete 
F inanzpo l i t i k i n einem Wettbewerb bei der Besteuerung der mob i len 
Faktoren engagiert. H ie rbe i w i r d vermieden, Aussagen auf Basis einzel-
ner Fal lbeispiele zu treffen,  m i t denen sich le tz l i ch immer alles belegen 
lässt. V ie lmehr w i r d i m Rahmen der engen Grenzen des empir ischen 
Mater ia ls die Bedeutung des Steuerwettbewerbs fü r die F inanzpo l i t i k i m 
Al lgemeinen best immt. I n einem ersten Abschn i t t w i r d auf den regiona-
len Steuerwet tbewerb i n einem in tegr ier ten Wir tschaf ts raum eingegan-
gen. A ls Untersuchungsgegenstand bietet sich h ier die deutsche Gewer-
besteuer an, deren Hebesatz von einer sehr großen Zah l von K o m m u n e n 
autonom gesetzt w i r d . Neben der großen Anzah l von E inhe i ten spr icht 
fü r diese Wahl auch die lange Er fah rung  m i t der loka len Au tonomie i n 
der Hebesatzbest immung. E i n zwei ter Abschn i t t w i r d sich dann m i t der 
Frage nach der F inanzpo l i t i k i m Steuerwet tbewerb anhand der Er fah-
rungen m i t dem europäischen Integrat ionsprozeß auseinandersetzen. 

1. Steuerwettbewerb  bei der  Gewerbesteuer? 

Die Gewerbesteuer ist fü r die Kommunen von großer Bedeutung, 
f inanz ier t  sie doch etwa 13,8 Prozent der Budgets der K o m m u n e n i n den 
a l ten L ä n d e r n . 3 3 I m Jahre 1995 l iegt der Spitzensatz der Gewerbesteuer 
be i einem Hebesatz von über 500% (Frankfur t ) ,  wogegen beispielsweise 
i n Rhein land-Pfa lz manche Gemeinden einen Hebesatz von gerade über 

30 s. Sachverständigenrat (1996). 
31 s. z.B. Hines (1996), Devereux/Griffith (1998) und die Übersicht von Hines 

(1997). 
32 s. Grämlich (1994), Seitz (1995a,1995b,1995c), Richter et al. (1996) und 

Holtz-Eakin/Schwartz (1995). 
33 Durchschnitt 1995-1997, Finanzbericht 1999. 
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250% ansetzen. H ie r deutet sich schon innerha lb der a l ten Länder e in 
substant ie l ler Sp ie l raum fü r einen Wettbewerb u m K a p i t a l an. Weitere 
Ins t rumente eines solchen Wettbewerbs b ieten sich den Gebietskörper-
schaften i n ih rer Kon t ro l l e der F lächen u n d Bebauung u n d über Ausga-
benentscheidungen. Während es naturgemäß eine empir isch schwier ig zu 
beantwortende Frage ist, ob K o m m u n e n über solche wei teren Ins t ru -
mente mi te inander i m Wettbewerb s tehen, 3 4 s ind die Chancen fü r eine 
Beur te i lung der kommuna len Steuerpo l i t i k n ich t schlecht. D ie Regeln 
der Gewerbesteuer s ind e inhe i t l i ch - abgesehen von der Befre iung von 
der Gewerbekapi ta ls teuer der neuen Länder vor ib rer Abschaffung. 
Au tonomie besteht le tz t l i ch nu r i n der Wahl des Hebesatzes. 

Bei Vorl iegen einer Wet tbewerbss i tuat ion ist zu vermuten, daß die 
K o m m u n e n ihre Hebesatzentscheidungen n ich t unabhäng ig voneinander 
treffen,  sei es, daß sie einen ak t i ven Steuerwet tbewerb betreiben, oder 
daß sie durch Verabredungen ihre Hebesatzentscheidungen koordin ieren. 
E ine zentrale Schwier igke i t , die Interdependenz der Steuersatzentschei-
dungen empir isch zu überpüfen, l iegt dar in , festzulegen, welche K o m m u -
nen i n einer potent ie l len Wet tbewerbss i tuat ion stehen. I m folgenden w i l l 
i ch m i ch auf eine naheliegende Hypothese konzentr ieren, die von räum-
l ichen Transakt ionskosten ausgeht, sei es durch Transpor tkosten oder 
In format ionsschwier igke i ten.  Bei solchen „Raumüberw indungskos ten" 
stehen Kommunen am ehesten m i t ih ren geographischen Nachbarn i m 
Wet tbewerb . 3 5 E ine Reihe von Stud ien fü r die U S A belegen einen 
loka len Wettbewerb bei der Besteuerung 3 6 u n d be i den Ausgaben. 3 7 

Für die Zwecke der Mode l lspez i f i ka t ion wäre von daher zu unterste l -
len, daß jede Kommune i einen aus ihrer Sicht u n d unter Berücks ich t i -
gung der Umstände zum Ze i t punk t t  op t ima len Hebesatz T* i t best immt, 
der seinerseits vom Hebesatz i n der Nachbarschaf t  abhängt. Sol l 
aus einem Zusammenhang be i den Steuersätzen auf Steuerwet tbewerb 
geschlossen werden, ist darüberh inaus sicherzustel len, daß n i ch t dr i t te , 
unberücks icht ig te, Var iab len X ii t die gemeinsame Bewegung treiben. 
Solche Bewegungen können sich aus gle ichger ichteten Veränderungen 
auf der Ausgabenseite, w ie beispielsweise bei den Umlagen, ergeben. Ins-
besondere s ind auch fü r die Kommune h inzunehmende E innahmeent -

34 zur Infrastruktur  s. Seitz (1995 a, 1995 b, 1995 c), zur Flächenpolitik s. Leh-
mann-Grube/Pfähler  (1998). 

35 Seitz (1995 a, 1995 b) findet empirische Belege für einen Wettbewerb zwischen 
kreisfreien  Städten mit ähnlicher Beschäftigungsstruktur. 

36 s. Inman (1989) und Ladd (1992). 
37 s. Case et al. (1993) und McHone (1987). 
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Wicklungen als erklärende Var iab len zu berücksicht igen. Neben exoge-
nen Änderungen i n den Zuweisungen s ind h ier auch p rädetermin ier te 
Größen einzubeziehen, beispielsweise die Zinsausgaben. 

Schon wegen der Verzögerung durch den Entscheidungsprozeß auf 
kommuna le r Ebene ist k a u m zu erwarten, daß der tatsächl iche Hebesatz 
immer m i t dem opt ima len Hebesatz übere ins t immt. A u c h die geringe 
D y n a m i k der Hebesätze, verg l ichen m i t den Bewegungen der verschiede-
nen Einnahmen, spr icht v ie lmehr fü r die Beschreibung der Hebesatzent-
scheidung durch einen par t ia len Anpassungsprozeß. 3 8 Aus diesen Über le -
gungen heraus wäre folgende Model lspez i f i ka t ion zu wählen: 

(4) T i . t -T i . t . 1 = - a 0 ( T i . t - i - T U ) 0 < a0 < 1, 

wobei 

(5) T*  t = b^t + ahi + a2,t + a3Xi, t _u 

Gle ichung (4) beschreibt die Hebesatzänderungen i n der betrachteten 
Periode gegenüber der Vorperiode als Anpassung an die Dif ferenz  z w i -
schen tatsächl ichem u n d op t ima len Hebesatz i n der Vorperiode, wobe i a 0 

die Anpassungsgeschwindigkei t angibt . Ist a 0 g le ich eins, ist die Anpas-
sung so schnell , daß opt imaler u n d tatsächl icher Hebesatz immer über-
e inst immen. Fü r Werte k le iner als eins b rauch t die Anpassung Zei t , i m 
Ex t remfa l l  (a0 = 0) k o m m t eine Anpassung nie zustande. Gle ichung (5) 
beschreibt den op t ima len Hebesatz, wobe i öi den Ef fekt  des Hebesatzes 
der Nachbarschaf t mißt . Ist bi nahe eins, w i r d die betrachtete Kommune 
ih ren Hebesatz langf r is t ig p ropor t iona l zur Nachbarschaf t  verändern. Ist 
bi nahe bei N u l l g ib t es ke inen E in f luß des Hebesatzes i n der Nachbar-
schaft auf die eigene Hebesatzentscheidung, a^ ι ist eine kommunenspezi -
fische Konstante, die den Ef fekt  loka ler unveränder l icher Charak ter i -
s t ika von Relevanz fü r die Hebesatzentscheidung auffängt,  beispielsweise 
des ze i t invar ian ten Bestandes an In f ras t ruk tur .  Ä h n l i c h ist a2> t eine zei t -
spezifische Konstante, die gle ichmäßig auf al le Kommunen i m Ze i t punk t 
t  e inw i rkende relevanten E in f lußfak toren auffängt.  A l le rd ings unters te l l t 
diese Spezi f ikat ion, daß al le E in f lußfak toren über den gleichen Anpas-
sungsprozeß berücks ich t ig t werden. 

S t immt die Kommune ihre Hebesatzänderungen m i t den Nachbarn ab 
oder reagiert unmi t te lba r auf Entscheidungen der Nachbarn , ist zusätz-
l i ch die gleichzeit ige Hebesatzänderung der Nachbarn aufzunehmen. 
D a n n ergibt s ich folgende Erwe i te rung fü r Gle ichung (4): 

38 vgl. Seitz (1995b, 1995 c). 
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(6) T u - T M = b2 ( r f t - - a0 (Τι,  t _ ι - Γ * t ) + c u . 

H ie r mißt ö2 n u n den kurz f r is t igen  Zusammenhang zwischen den 
Hebesatzänderungen der Kommune u n d der Nachbarschaf t ,  wogegen bi 
i n Gle ichung (5) den langf r is t igen räuml i chen Zusammenhang zwischen 
den Niveaus abbi ldet . Geht man davon aus, daß abgest immte Hebesatz-
änderungen eher g le ichzei t ig vol lzogen werden, aber verzögerte Reakt io-
nen die Konkur renzs i tua t ion ref lekt ieren,  ident i f i z ie r t  bi i n Gle ichung 
(5) die Reakt ions funk t ion i m Steuerdiagramm. 

Datenbasis einer entsprechenden empir ischen Analyse s ind die K o m -
munen i n Baden-Wür t temberg. E iner k le inen Zah l von kreisfreien  Städ-
ten steht h ier eine Vie lzahl von kreisangehörigen Gemeinden m i t Grö-
ßenunterschieden bis zu 100 000 E inwohnern gegenüber (siehe Tabelle 1). 
Wegen Unterschieden i n der Ste l lung i m Finanzausgle ich u n d i m System 
der Gebietskörperschaften  empf ieh l t s ich eine Trennung der kreisfre ien 
Städte von den kreisangehörigen Gemeinden. A u f G r u n d der ger ingen 
Fa l l zah l von kreisfreien  Städten beschränkt s ich die Analyse aber auf 
die kreisangehörigen Kommunen. 

Tabelle 1: Kommunen in Baden-Württemberg 

Bevölkerung Gruppe Kreisangehörige Kreisfreie 
Gemeinden Städte 

über 100 000 I 1 8 
50000 - 100 000 11 1 
20000 - 50000 63 

10000 - 20000 I I 127 
5 000 - 10000 238 

2 000 - 5 000 I I I 420 

1000 - 2 000 IV 148 
500 - 1000 45 

unter 500 49 

Summe 1102 9 

Bei den kreisangehörigen Kommunen ist die re in geographische Nach-
barschaft  von der Zugehör igke i t zum gleichen Kreis zu trennen. A u f -
g rund der Zusammenarbei t i n den Kreis tagen ist gerade bei Zugehör ig-
ke i t zum gleichen Kreis eher e in Zusammenhang i n der Besteuerung 
durch abgestimmtes Verhal ten zu erwarten. Insofern werden zwei Nach-
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Abbildung 1: Schema der Nachbarschaft 

barschaftskonzepte verwendet, w ie A b b i l d u n g 1 verdeut l ich t . Während 
die Quadrate einzelne Kreise andeuten, repräsentieren die Buchstaben 
Kommunen. Betrachten w i r Kommune α i m M i t t e l p u n k t des Schemas. 
K o m m u n e n b - d  s ind benachbart , i m Sinne gleicher Kre iszugehör igkei t . 
Zusätz l i ch hat Kommune α auch geographische Nachbarn, h ier def in ier t 
als Menge der Gemeinden, die einem Kreis m i t gemeinsamer Grenze zum 
Heimatkre is angehören. I n der A b b i l d u n g s ind das die K o m m u n e n e - l. 
Z u r Kommune m besteht keine unmi t te lbare Nachbarschaf t .  Aber K o m -
mune m ihrerseits ist benachbart m i t e u n d l. 

Fü r die empir ische Analyse ist der Hebesatz i n der Nachbarschaf t 
jewei ls als das m i t der inversen Distanz der Gemeinden gewichtete 
M i t t e l berechnet. Diese Spez i f i ka t ion hat sich i m Rahmen einer de ta i l -
l ier ten, räuml ich-s ta t is t i schen Analyse generel l du rch die beste Anpas-
sung an die Daten ausgezeichnet.3 9 Unters te l l t man, daß die Kommune 

3 9 Die Spezifikation der räumlichen Gewichtungsmatrix ist ein zentrales Pro-
blem in der räumlichen Statistik. In der Literatur werden vor allem bevölkerungs-
und distanzbasierte Gewichte vorgeschlagen, die Auswahl erfolgt  nach der An-
passungsgüte (vgl. Haining, 1990). Für den gegebenen Datensatz zeigt Büttner 
(1999 b), daß die Verwendung inverser Distanzen bessere Ergebnisse als triviale 
und bevölkerungsbasierte Gewichte erzielt. 
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bei ih rer Hebesatzentscheidung die Vortei le aus dem zusätz l ichen Steuer-
aufkommen den adversen Konsequenzen fü r loka le P roduk t i on u n d 
Beschäf t igung gegenüberstel l t , ist vor a l lem die f iskal ische S i tua t ion ent-
scheidend für die Hebesatzwahl. Von daher erscheint es s innvol l , als we i -
tere erk lärende Var iab len neben dem Hebesatz i n der Nachbarschaf t 
Ind ika to ren der f iskal ischen Leis tungsfähigkei t zu ve rwenden , 4 0 die als 
exogen oder zumindest prädetermin ier t bezügl ich kommuna le r Entschei -
dungen aufgefaßt  werden können. Insofern unmi t te lbare Entscheidungs-
größen der Kommune n ich t als erklärende Var iable aufgenommen 
werden, s ind Gle ichungen (5) u n d (6) also als reduzierte Fo rm aufzufas-
sen. Folgende Größen aus der F inanzs ta t is t i k werden als erklärende 
Var iable verwendet: 

ZU WEIS Schlüsselzuweisungen pro Kopf im Vorjahr 
ZINS Zinsausgaben pro Kopf im Vorjahr 
EINKST Gemeindeanteil aus der Einkommensteuer pro Kopf im Vorjahr 
ERTRAG Grundbetrag der Gewerbesteuer pro Kopf im Vorjahr 
GRVERM Grundbetrag der Grundsteuer, Typ B, pro Kopf im Vorjahr 

Neben den Schlüsselzuweisungen (ZUWEIS) werden keine anderen 
Zuweisungen berücks icht ig t , da i h r E rha l t Entscheidungen der K o m -
mune voraussetzt bzw. we i l sie fü r eine al lgemeine Verwendung n ich t zur 
Verfügung stehen. D ie Zinsausgaben (ZINS) s ind durch die vorher ige 
Verschuldung best immt. Ihre Höhe legt fest, i nw iewe i t Verschuldung als 
A l te rna t i ve zur Besteuerung gangbar ist. D ie dre i folgenden Var iablen 
best immen die E innahmes i tua t ion der Kommune. Da bei Grundsteuer 
u n d Gewerbesteuer e in Hebesatzrecht besteht, w i r d h ier der vom Hebe-
satz unabhängige Grundbet rag verwendet. 

D ie Resultate der K le ins tquadra te -Schätzung (OLS) fü r al le 1102 kre is-
abhängigen Gemeinden s ind i n Spalte (1) der Tabelle 2 wiedergegeben. 4 1 

4 0 vgl. die Analyse der Gebührenpolitik bei Hernold/Rappen (1998). 
4 1 Die Verwendung des OLS Schätzers bei Präsenz räumlich verzögerter Varia-

blen wird in der räumlichen Statistik problematisiert. Wird die räumliche Bezie-
hung als eine bedingte Abhängigkeit verstanden, ist eine konsistente Schätzung 
durch OLS unter gewissen Bedingungen möglich (s. Cressie, 1990, S. 402 ff.).  Bei 
simultaner Abhängigkeit wird die explizite Berücksichtigung der räumlichen 
Effekte  im Schätzverfahren  beispielsweise durch Maximum-Likelihood Verfahren 
(s. Anselin, 1988) notwendig. Während bezüglich der Abhängigkeit von Vorjahres-
werten in der Nachbarschaft  eine bedingte Abhängigkeit unterstellt werden kann, 
ist bei den gleichzeitigen Hebesatzänderungen von einer Simultanität auszugehen. 
Alternative Schätzungen mittels explizit räumlicher Modelle (s. Büttner, 1999 b) 
zeigen qualitativ ähnliche Resultate, lediglich die Größenordnung des Parameters 
der Wirkung gleichzeitiger Hebesatzänderungen in der Nachbarschaft  wird in die-
sen Schätzungen etwas geringer ausgewiesen. Unabhängig von der Verzerrung der 
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A n h a n d der erk lärenden f inanzstat is t ischen Var iab len bestät igt sich die 
Vermutung, daß der f inanzpol i t ische Sp ie l raum für die Hebesatzpo l i t i k 
von Bedeutung ist. Nach dem s ign i f i kan t negat iven Ef fekt  der Zuwe isun-
gen zu ur te i len, geben die K o m m u n e n höhere Zuweisungen i n Fo rm von 
niedr igeren Hebesätzen tei lweise weiter. Dies bestät igt theoretische Ver-
mutungen über die A n r e i z w i r k u n g von Zuweisungen, s. K u h n (1991). 
A u c h höhere Bemessungsgrundlagen der Gewerbesteuer u n d der G r u n d -
steuer, Typ B, veranlassen die K o m m u n e n offenbar,  dem Gewerbe ger in-
gere Hebesätze aufzuerlegen. E iner f iska l isch or ient ier ten S icht der kom-
muna len Steuerpo l i t i k entspr icht schl ießl ich auch der s ign i f i kan t posi t ive 
E in f luß der Zinsausgaben, indem K o m m u n e n m i t steigenden Zinsausga-
ben auch den Hebesatz der Gewerbesteuer erhöhen. Dies erhärtet die von 
Seitz (1995 b, 1995 c) fü r die kreisfreien  Städte nachgewiesene hebesatz-
steigernde W i r k u n g des Schuldenstandes. Daß der E in f luß des f inanz-
po l i t i schen Spie l raums s ign i f i kan t ist , ist i m übr igen ein Beleg dafür, daß 
die Kommunen n ich t stets das Steueraufkommen maximieren. 

D ie Spez i f ika t ion als Anpassungsprozeß w i r d bestät igt , ist doch der 
Hebesatz der Vorperiode hochs ign i f ikant . Bezügl ich der Nachbarschaf ts-
effekte  f indet sich eine Bestät igung eines Zusammenhangs zwischen eige-
nen Hebesatzänderungen u n d denen der Nachbarschaf t .  Dies g i l t sowohl 
fü r eine Nachbarschaf t  i m Sinne der Zugehör igke i t zum selben Kre is 
(durch das hochgestel l te S K angezeigt) als auch fü r Gemeinden i n den 
Nachbarkre isen (durch das hochgestel l te N K angezeigt). Während dies 
e in Ergebnis koord in ie r te r Hebesatzänderungen sein kann, zeigt sich 
aber, daß auch das angestrebte Hebesatzniveau von den Hebesätzen der 
Nachbarschaf t beeinf lußt w i r d . Diese Reakt ion i m Sinne des Steuerwet t -
bewerbs ist aber offenbar  nu r auf die unmi t te lbare Umgebung der K o m -
mune innerha lb der Kreisgrenzen beschränkt . 

D ie Schätzung i n Spal te (1) berücks ich t ig t die Unterschiede i n den 
K o m m u n e n led ig l i ch durch die Regressoren ink lus ive der f i xen Regional-
effekte.  Gerade bezügl ich des Wettbewerbsverhal tens werden sich aber 
Größenunterschiede bemerkbar machen. I n der theoret ischen Diskuss ion 
wurde bereits ausgeführt, daß große K o m m u n e n eher höhere Hebesätze 
wäh len werden, da die wahrgenommene Reakt ion des Kapi ta langebots 
be i ihnen geringer ist. H ie r deuten sich auch Unterschiede i m E in f luß 
der Nachbarschaf t  an, indem größere K o m m u n e n tendenzie l l schwächer 
auf Hebesatzänderungen ihrer Nachbarschaf t  reagieren als k l e i ne . 4 2 U m 

Schätzung ist dies auch auf den Unterschied zwischen konditionaler und simulta-
ner Spezifikation zurückzuführen. 

4 2 s. Büttner (1999b) für eine formale Ableitung. 
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zu untersuchen, ob sich die verschiedenen Effekte  m i t der Größe der 
Kommune unterscheiden, wu rden die Kommunen i n Größenklassen 
unter te i l t . 

Tabelle 2: Determinanten der Hebesätze, 1981 - 1996 

Kommunen 1102 74 365 420 242 

Kommunen mit Bevölkerung 

ab 20 000 von 5 000 von 2 000 bis 2 000 
bis 20 000 bis 5 000 

(1) (2) (3) (4) (5) 

GA.-EINKST -.000 .011 .002 -.003 -.002 
(.003) (.015) (.005) (.004) (.005) 

SCHLZUW. -.005*** -.019*** -.008** -.006** .000 
(.002) (.006) (.003) (.002) (.003) 

ZINSAUSG. .029*** .074*** .033*** .026*** .018** 
(.004) (.022) (.008) (.006) (.008) 

GB-GEWST. -.013*** -.037*** -.015*** -.008*** -.012*** 
(.002) (.007) (.003) (.003) (.003) 

GB-GRDST. -.038** .175 -.049 -.035 -.076** 
(.018) (.187) (.034) (.026) (.032) 

log T t-1 -.236*** -.256*** -.245*** -.242*** -.245*** 
(.009) (.026) (.013) (.015) (.022) 

Δ log T t
SK .576*** .383*** .384*** .454*** .922*** 

(.037) (.140) (.057) (.060) (.072) 
Δ log T t

N K .203*** .042 .168* .375*** .012 
(.062) (.219) (.095) (.101) (.125) 

log .197*** .325*** .098*** .142*** .327*** 
(.019) (.088) (.030) (.030) (.043) 

log Γ™ -.009 -.261** .082* .043 -.125** 
(.028) (.116) (.045) (.045) (.056) 

Variablenbezeichnung wie im Text, der regionale Index ist weggelassen. Alle Schät-
zungen berücksichtigen regionale Effekte  und landesweite Zeiteffekte.  Heteroskedastie-
robuste Standardfehler  nach White (1980) in Klammern. Resultate mit einem, zwei oder 
drei Sternen sind signifikant auf dem 10%, 5% oder dem 1% Niveau. 

H ie rzu wurde die Gesamtheit der Kommunen i n v ier Gruppen unter-
te i l t (siehe Tabel le 1) u n d separate Schätzungen durchgeführ t .  D ie 
Ergebnisse s ind i n den Spal ten (2) bis (5) angegeben. Es zeigen sich ver-
schiedene systematische Unterschiede. Bezügl ich der erk lärenden f inanz-
stat ist ischen Var iab len ist zunächst festzustellen, daß Zuweisungen, Z ins-
ausgaben u n d die Höhe der Bemessungsgrundlage generel l die schon 
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genannten Effekte  auch i n den separaten Schätzungen aufweisen. A l le r -
dings s ind die Effekte  besonders stark bei den größeren Kommunen. Sie 
scheinen den Hebesatz demnach stärker als f iskal ischen Ak t ionsparame-
ter zu verwenden. 

D ie Kor re la t ion m i t den Änderungen der Hebesätze i m gleichen Kre is 
fä l l t m i t steigender Größe. A u c h zeigen sich Kor re la t ionen m i t den Hebe-
satzänderungen benachbarter Kreise nu r bei Kommunen unter 20 000 
E inwohnern . Je k le iner K o m m u n e n sind, desto bedeutender s ind dem-
nach Hebesatzänderungen i n Übere ins t immung m i t dem regionalen 
Umfe ld . Bezügl ich des Effekts  der Hebesätze der Nachbarschaf t  auf das 
opt imale Hebesatzniveau zeigt s ich al lerdings n ich t dieses Muster. H ie r 
f indet sich zwar eine Zunahme der Nachbarschaftseffekte  m i t abneh-
mender Größe der Kommunen. Zug le ich aber zeigt sich auch ein re la t iv 
starker Ef fekt  bei den großen Kommunen (Spalte (2)). Letzteres könnte 
darauf h inweisen, daß bevölkerungsreiche K o m m u n e n sich i n einem 
besonderen S t a d t - U m l a n d Wettbewerb bef inden. H ie r fü r  spr icht auch 
der i n diesem Fa l l negative Koef f iz ient  des Hebesatzes der Gemeinden i n 

Abbildung 2: Hebesätze in den Kreisen u. kreisfreien  Städten 

Quelle:  Eigene Berechnungen auf Basis der gewogenen Durchschnittshebesätze der 
Gewerbesteuer in den 327 Kreisen u. kreisfreien  Städten in Westdeutschland. 

9 Konjunkturpolitik, Beiheft 49 
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den Nachbarkreisen. Zusammengenommen ist es i m Fa l l der bevölke-
rungsreichen K o m m u n e n näml i ch eher die re lat ive Höhe des Hebesatzes 
der uml iegenden Gemeinden i m Verhäl tn is zum Hebesatz der Nachbar-
kreise, die eine W i r k u n g zeigt. 

D ie aus P la tzgründen i n Tabelle 2 n ich t angegebenen Ze i tdummies 
weisen einen pos i t iven Trend auf, was einen Anst ieg der Hebesätze t rotz 
der Evidenz fü r einen Steuerwet tbewerb belegt. Wie A b b i l d u n g 1 zeigt, 
weist auch die Hebesatzverte i lung i m Bundesgebiet seit Beg inn der 80'er 
Jahre eine verhäl tn ismäßig konstante Ver te i lung auf. Der Trend ist deut -
l i ch posit iv. I m Ze i t raum von 1980 bis 1996 stieg der gewogene Du rch -
schni t t der Hebesätze i m Med ian i n k le inen Schr i t ten von 317.5 auf 
342%. Z w a r mögen ins t i tu t ione l le Schranken einen Steuersenkungswett-
bewerb be i den Hebesätzen schon von vornhere in ausschließen, w ie 
K rause -Junk (s. den Be i t rag i n diesem Band) argument ier t . Der s ign i f i -
kante Anst ieg der Hebesatzanspannung u n d mehr noch, die S ign i f i kanz 
der ze i t l i ch verzögerten Ind ika to ren der f iskal ischen Leis tungsfähigkei t 
i n den obigen Schätzgleichungen, ist aber als e in Beleg dafür zu werten, 
daß die M o b i l i t ä t innerha lb eines hochintegr ier ten Wir tschaf tsraums 
keineswegs al len Sp ie l raum i n der dezentralen Quel lenbesteuerung des 
Kap i ta ls unterb indet . 

2. Erosion  der  Unternehmensbesteuerung  in Europa? 

Während i m voranstehenden Abschn i t t auf die Frage des regionalen 
Steuerwettbewerbs i n einer in tegr ier ten Wir tschaf t  eingegangen wurde, 
steht i m folgenden der Integrat ionsprozeß selbst i m Vordergrund. 

D u r c h eine große Zah l von po l i t i schen Maßnahmen haben sich die 
Bedingungen fü r grenzüberschreitende Kap i ta lbewegungen i m Zuge des 
europäischen Integrationsprozesses wesent l ich verbessert. M a n denke 
nu r an die Schaffung  des Europäischen Währungssystems, die Schaffung 
des gemeinsamen Binnenmarktes u n d schl ießl ich die Schaffung  der 
gemeinsamen Währung. N i c h t nu r s ind i m Zuge der gewachsenen K a p i -
t a lmob i l i t ä t zusätzl iche Anpassungserfordernisse  an einzelne Steuerarten 
entstanden, w ie beispielsweise bei der Zinsbesteuerung. Zudem s ind die 
gravierenden Unterschiede i n den nat iona len Steuerbelastungen, insbe-
sondere bei den Unternehmenssteuern, 4 3 zunehmend i n den B l i c k p u n k t 
der Wir tschaf t  u n d der Po l i t i k geraten. 

Vor diesem H in te rg rund stel l t s ich die Frage, ob eine einzelstaat l iche 
Kapi ta le inkommensbesteuerung i m Sinne einer Quel lenbesteuerung i n 

43 s. z.B. Harhoff  et al. (1998), und Jacobs und Spengel (1996). 
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der zunehmend in tegr ier ten Wir tschaf t  überhaupt noch Bestand haben 
kann, oder zwangsläuf ig i n einem SteuersenkungsWettbewerb verschwin-
d e t . 4 4 Es wurde i n der theoret ischen Diskuss ion schon deut l ich, daß 
diese Frage i m wesent l ichen von der W i r k u n g der Staates auf die stand-
ortbezogene P roduk t i v i t ä t abhängt. D ie Messung solcher P roduk t i v i tä ts -
effekte  ist aber b is lang nu r wen ig en tw icke l t (s.o.). Deswegen ist es auch 
von Interesse, die bestehenden Er fahrungen m i t der E n t w i c k l u n g der 
Besteuerung i m Zuge der Europäischen In tegra t ion auszuwerten. Z w a r 
kann angesichts der wesent l ich komplexeren Prob lemat ik des in te rna t io -
nalen Vergleichs der Steuersysteme u n d der wesent l ich geringeren Zah l 
von Beobachtungen keine d i rek te Untersuchung des Steuerwettbewerbs 
erfolgen, w ie sie i m vorangegangenen Abschn i t t fü r die Gewerbesteuer 
erfolgt  ist. A l le rd ings kann untersucht werden, i nw iewe i t s ich das A u f -
kommen aus der Besteuerung in te rna t iona l mobi le r Faktoren, insbeson-
dere von Kap i ta l , i m Zuge der In tegra t ion verändert hat. 

Entsprechende empir ische Analysen für die Länder i n Europa oder i n 
der OECD sind i n der letzten Ze i t verschiedent l ich angestel l t worden, 
wobe i sich m i tun te r zwar Belege fü r eine Beschränkung der Kap i ta le in -
kommensbesteuerung durch die In tegra t ion aber k a u m Anha l t spunk te 
für ihre Erosion ergeben. 4 5 A l le rd ings ist der in ternat iona le Vergleich 
der Besteuerung m i t außerordent l ichen Meßproblemen verbunden. So 
werden, neben nominalen, marginale effekt ive  u n d durchschn i t t l i che 
effektive  Steuersätze vergl ichen. A l l e diese Steuersätze haben ihre öko-
nomische Bedeutung. Fü r eine Untersuchung der E n t w i c k l u n g der K a p i -
ta le inkommensbesteuerung i n f iskal ischer H ins ich t ist aber eher die 
durchschn i t t l i che Steuerbelastung relevant. Sie zeigt an, i n welchem 
Umfang der Staat am Kap i ta le inkommen par t iz ip ie r t . Wegen der K o m -
p lex i tä t der Steuersysteme kommen vor a l lem einfache makroökonomi -
sche Maße der ef fekt iven  Steuersätze i n Betracht , be i denen die Steuer-
e innahmen auf das Fak tore inkommen bezogen we rden . 4 6 Diese Werte 
s ind al lerdings m i t Vorsicht zu interpret ieren, sie s ind fü r eine Beur te i -
l ung der steuerl ichen Anreize n ich t geeignet. 

Darüber h inaus ist die Datenlage problemat isch. N i ch t nu r i n Deutsch-
land werden i n der F inanzs ta t is t i k die Steueraufkommen nach Steuer-

4 4 Von dieser Frage zu trennen ist allerdings die Problematik, inwieweit die aus 
historisch bedingten spezifischen Steuersysteme den Anforderungen  der gestiegen-
den Mobilität gewachsen sind. Einer simplen ökonomischen Logik folgend möchte 
ich von einer effizienten  Nutzung der Steuerbasen ausgehen. 

45 s. z.B. Tanzi (1998), Chennells und Griffith (1997), Heinemann (1999), von 
Löffelholz (1996). 

46 s. z.B. Mendoza et al. (1994). 

* 
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arten verbucht u n d eine Aufg l iederung nach funk t iona len E inkommens-
ar ten ist oft n i ch t mögl ich. So b le iben fü r einen in te rnat iona len Vergleich 
le tz l i ch nu r Kompromisse. I m folgenden sol l anhand einer makroökono-
mischen Steuerquote die E n t w i c k l u n g der Unternehmensbesteuerung i n 
den E U Mi tg l ieds ländern untersucht werden. H ie rzu werden A u f k o m -
mensdaten aus der Unternehmensbesteuerung auf das Kap i t a l e i nkom-
men insgesamt bezogen. Wünschenswert wäre zwar der Bezug auf das 
E inkommen der Unternehmen, eine Aufg l iederung des Kap i t a l e i nkom-
mens ist aber n ich t mögl ich. Zudem b i lde t die S ta t i s t i k nu r die Steuern 
von Unternehmen m i t eigener Rechtspersönl ichkei t ab. Z u Vergleichs-
zwecken werden sowohl die Unternehmenssteuern insgesamt, als auch 
die ertragsabhängigen Körperschaftssteuern  verwendet. 

A b b i l d u n g 3 g ib t einen Überb l i ck über die E n t w i c k l u n g der Unte rneh-
mensteueraufkommen bezogen auf das Kap i ta le inkommen i n den Jahren 
1970 bis 1996. D ie abgebi ldeten Lageparameter der Ver te i lung deuten 
eine gewisse Konvergenz i n der Ver te i lung Ende der 7O'er u n d An fang 
der 80'er Jahre sowie seit dem Ende der 8O'er Jahre an. I n beiden Ze i t -

1970 1974 1978 1982 1986 1990 1994 1998 

Abbildung 3: Unternehmenssteueraufkommen in Europa 

Steuerquote: Unternehmenssteueraufkommen bezogen auf das Einkommen aus 
Unternehmertätigkeit und Vermögen. Quelle: Eigene Berechnung auf Basis von Daten 
der EU 15 ohne Luxemburg. Irland ist ab 1977, Dänemark ab 1988 berücksichtigt. 
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räumen zeigt sich vor a l lem eine Reduk t ion i m oberen Vier te l der Vertei-
lung. Dies könnte auf eine Beschränkung der Steuerbelastung durch die 
zunehmende In tegra t ion h indeuten. A l le rd ings er lauben die „Steuer-
quoten" aufgrund der unzureichenden Übere ins t immung von Zähler u n d 
Nenner keine zuverlässigen Aussagen über das Niveau  der Steuerbe-
lastung i m Ländervergle ich. Es ist deswegen s innvol ler sich auf die 
Entwicklung  der Steuerquoten i n der Ze i t beschränken. Da die Steuer-
quoten der einzelnen Länder aus kon junk tu re l l en Gründen gerade ku rz -
f r i s t ig schwanken, ist die langfr is t ige E n t w i c k l u n g der Unternehmens-
steuern durch Anpassung eines Model ls zu ermi t te ln . So könnte man be i -
spielsweise annehmen, daß die Steuerquote eines Landes folgendem 
autoregressiven Prozeß folgt: 

(7) logT i t t = p i , i l ogT i i t _ i + P2,ilogT i | t_2 + <Η + b(t + u i f t , i  = 1,... iV, 

wobe i Ti die Steuerquote des Landes i  zum Ze i t punk t t  u n d ui t das 
Residuum anzeigt. D ie Landesindizes an den Parametern er lauben die 
Berücks ich t igung länderspezif ischer  Niveaus ai f  Trends b* u n d D y n a m i -
ken pi i, yc?2,i - Unters te l l t man e inhei t l iche Niveaus a { = α, eine Au tokor re -
l a t i on nu r erster Ordnung p2j = 0 u n d vernachlässigt al le Trends bi = 0, 
könnte man p M = px als Parameter auffassen,  der die Geschwind igke i t 
der Anpassung an das e inhei t l iche N iveau i m Ze i t r aum einer Periode 
best immt. Entsprechend dem aus der L i t e ra tu r zur makroökonomischen 
Konvergenz bekannten Vorgehen, 4 7 könnte die Anpassung dann über 
einen längeren Ze i t raum a l le in i m Querschni t t untersucht werden. H ier -
bei würde man al lerdings absolute Konvergenz der Steuerquoten unter-
stellen, was auch i n einem vo l ls tänd ig in tegr ier ten Europa n ich t z w i n -
gend wäre. V ie lmehr ist a p r i o r i von unterschiedl ichen Niveaus auszuge-
hen (ai φ a) zumal ja auch die verwendeten Daten durch Unterschiede i n 
der Bedeutung des Unternehmenssektors u n d der Unternehmenssteuern 
i n der Steuers t ruk tur beeinf lußt werden. Zudem würden Ergebnisse auf-
g rund der kurz f r is t igen  Schwankungen von der Wah l des Basisjahrs 
abhängen, es empf ieh l t s ich also, kurz f r is t ige  u n d langfr is t ige D y n a m i k 
zu unterscheiden. I n der vorgeschlagenen Spez i f ika t ion w i r d die lang-
fr ist ige E n t w i c k l u n g deskr ip t i v du rch den Trendkoeff iz ienten  abgebi ldet. 
Fü r Länder, die ihre Unternehmensbesteuerung eher ausdehnen, w i r d e in 
posi t iver Trend erwartet , fü r Länder m i t e inem Rückgang der Steuer-
belastung ein negat iver Trend. 

I n Tabelle 3 s ind die entsprechenden Schätzwerte fü r die Trendkoef f i -
z ienten der E U - L ä n d e r ohne L u x e m b u r g u n d Dänemark aufgelistet. Es 

47 s. Barro /Sala i Martin (1998). 
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s ind jewei ls zwei Schätzergebnisse auf Basis eines autoregressiven Pro-
zesses zwei ter u n d d r i t t e r Ordnung aufgeführt .  Während i n Spal ten (1) 
u n d (2) Resultate separater OLS-Schätzungen aufgel istet sind, wu rden 
die Schätzwerte i n Spal ten (3) u n d (4) unter Berücks ich t igung der 
Zusammenhänge i n den Stör termen zwischen den Ländern nach dem 
SUR-Verfahren (seemingly unre lated regressions) ermi t te l t . I n diesen 
Fä l len wurde auch ein gemeinsamer Test auf Gle ichhei t der T rend-Koe f -
f iz ienten über die Länder h inweg durchgeführ t ,  der die Unterschiede 
zwischen den Ländern bestät igt . Ungeachtet k le iner Unterschiede s ind 
die Ergebnisse über die verschiedenen Spezi f ikat ionen h inweg recht ähn-
l ich. D ie meisten Länder weisen dabei einen pos i t iven Trend i n ih ren 
Steuerquoten auf. Von den Größenordnungen her zeigt s ich über 10 
Jahre h inweg ein Anst ieg u m bis zu 3.2 Prozentpunkte ( im Fal le Schwe-
dens). N u r für Deutsch land zeigt sich durchweg ein s ign i f ikanter Rück-
gang i n der Unternehmensbesteuerung. 

Tabelle 3: Trends der Unternehmenssteuern 

Spezifikation AR 2 AR 2 AR 3 AR 3 
Methode OLS SUR OLS SUR 

(1) (2) (3) (4) 

ÒAT .113*** .107*** .092** .091*** 
ÜBE -.036 -.030 -.063* -.053* 
büE -.252*** -.302*** -.358*** -.389*** 
bFI .120** .121*** .117* .129** 
bFR -.019 -.017 -.028 -.017 
Ügb -.029 -.031 -.038 -.039 
bGR .078** .066*** .096** .102*** 
biR .050 .053 
biT .153** .207*** .195** .232*** 
ÜNL .059 .069* .057 .058 
bpT .078** .056** .086** .062** 
bsp .029 .031 .052* .057** 
bsw .281** .317*** .282** .320*** 

bi = b (Wald) 98.6*** 85.2*** 
1. Lag (Wald) 206.0*** 167.2*** 
2. Lag (Wald) 133.1*** 69.9*** 
3. Lag (Wald) 31.8*** 

Quelle:  Eigene Berechnungen. Signifikante Koeffizienten  sind mit einem, zwei oder 
drei Sternen gekennzeichnet je nachdem, ob das Signifikanzniveau bei 10%, 5% oder 
1 % liegt. Im Fall Deutschlands ist zusätzlich eine Dummyvariable für die Zeit nach der 
Vereinigung berücksichtigt. 
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Tabelle 4: Trends der ertragsabhängigen Körperschaftsteuern 

Spezifikation AR 2 AR 2 AR 3 AR 3 
Methode OLS SUR OLS SUR 

(1) (2) (3) (4) 

bAT .082*** .087*** .060** .074** 
bßE -.036 -.034 -.052 -.057** 
bDE -.037 -.038 -.106** -.077** 
bF I .227*** .264*** .219*** .227*** 
bF R -.054 -.054* -.071* -.070** 
bGB .025 .030 -.026 -.038 
bGR .077* .127*** .067 .120*** 
biR .038 .041 .016 .018 
biT .202** .247*** .259** .371*** 
bNL .034 .030 .025 .022 
bsp .041 .035 .071** .076*** 
bsw .160* .148** .202** .184** 

bi = b (Wald) 89.0*** 7g 4*** 
1. Lag (Wald) 210.1*** 294.6*** 
2. Lag (Wald) 113.9*** 163.3*** 
3. Lag (Wald) 73.3*** 

Quelle:  Eigene Berechnungen. Signifikante Koeffizienten  sind mit einem, zwei oder 
drei Sternen gekennzeichnet je nachdem, ob das Signifikanzniveau bei 10%, 5% oder 
1 % liegt. Im Fall Deutschlands ist zusätzlich eine Dummyvariable für die Zeit nach der 
Vereinigung berücksichtigt. 

Während die Unternehmenssteuerquoten aus der Vo lkswi r tschaf t l i chen 
Gesamtrechnung ganz verschiedene A r t en von Steuern erfassen, wäre 
es au fgrund des Gewichts der ertragsabhängigen Körperschaftssteuern 
denkbar, daß sich eine Eros ion der Unternehmensbesteuerung vor a l lem 
bei dieser Kategor ie zeigt. Deswegen wurde zu Vergleichszwecken auch 
die E n t w i c k l u n g des Körperschaf tsteueraufkommens  bezogen auf das 
Kap i ta le inkommen insgesamt untersucht . D ie Ergebnisse s ind i n Tabelle 4 
dargestel l t . Je nach Spez i f i ka t ion wu rden fü r bis zu 6 Länder posi t ive 
Trends i n der Unternehmensbesteuerung ermi t te l t . Erneut f indet sich 
aber fü r Deutsch land ein s ign i f ikanter Rückgang des Aufkommens rela-
t i v zum Kap i ta le inkommen. Au f fä l l i g  ist , daß auch fü r F rankre ich e in 
solcher Rückgang belegt w i r d , nehmen doch Deutsch land u n d F rank -
re ich regelmäßig eine Spi tzenste l lung i n in te rnat iona len Vergleichen der 
Unternehmenssteuerbelastung ein (s. z .B. Harhof f  et al., 1998). Dies ist 
e in Ind iz dafür, daß gerade i n Ländern m i t einer hohen Steuerbelastung 
die zunehmende In tegra t ion m i t einer Reduk t ion der Steuerbelastung 
einhergeht. Dies spr icht zwar durchaus für eine Beschränkung der 
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Besteuerung durch die In tegrat ion. Hieraus läßt sich aber keine g rund-
sätzl ichen Unha l t ba rke i t einer dezentralen Steuerkompetenz ablei ten. 
Immerh in g ib t es eine Reihe von Ländern, die ihre Unternehmensbe-
steuerung ausgeweitet haben. Da n ich t nu r bei den Ver l ierern sondern 
auch bei den Gewinnern re la t iv große Länder (Spanien, I ta l ien) zu 
f inden sind, zeichnet sich h ier auch ke in E inb ruch des Unternehmens-
steueraufkommens insgesamt ab. 

IV. Fazit 

Für die Bewer tung des Steuerwettbewerbs aus theoret ischer Sicht ist 
die Rol le der Ausgabenseite des Budgets von ganz zentraler Bedeutung. 
Stehen den Unterschieden i n der Steuerbelastung mobi le r Haushal te 
entsprechende Nutzenäquiva lente gegenüber, g ib t es zumindest einen 
Ka ta log an Bedingungen, un ter denen der Wettbewerb zwischen Gebiets-
körperschaften  eff izient  ist. A u c h fü r die lokale Kap i ta le inkommensbe-
steuerung g ib t es e in entsprechendes Eff iz ienzresul tat ,  wobe i den Unte r -
schieden i n der Steuerbelastung das lokale Angebot öf fent l icher  Vor le i -
stungen gegenübersteht. N i ch t anders als das L e i t b i l d der vo l l kommenen 
Konkur renz i n einer Welt ohne räuml iche Dimension, s ind die fü r das 
Eff iz ienzresul tat  zu stel lenden Anforderungen  wen ig real ist isch. Es wäre 
al lerdings falsch, aus dem Schei tern der Annahmen d i rek t die No twen-
d igke i t der Harmon is ie rung abzulei ten. Denn wenn die Ef f iz ienzvermu-
tung Tiebout 's als wen ig real ist isch zurückgewiesen w i r d , b le ib t ja das 
Problem der eff iz ienten  Wahrnehmung der öf fent l ichen  Aufgaben unge-
löst. Insofern ist den Feh len tw ick lungen des Wettbewerbs die Ineff iz ienz 
anderer Abst immungsver fahren  i m öf fent l ichen  Sektor gegenüberzu-
stellen. 

Gravierender als i m a l loka t iven Bereich s ind aus theoret ischer Sicht 
die Verzerrungen durch den Wettbewerb zwischen Gebietskörperschaften 
fü r eine auf Umver te i l ung gerichtete F inanzpo l i t i k . H ie r steht Un te r -
schieden i n der Steuerbelastung nu r sehr bedingt auch ein Nu tzenäqu i -
valent oder e in Standor t fak tor  gegenüber. Insofern Umver te i l ung i m 
wesent l ichen durch die zentrale Ebene des Staates betr ieben w i r d folgt, 
daß der regionale Steuerwet tbewerb generel l pos i t iver zu beur te i len ist 
als der nat ionale Steuerwettbewerb. 

D ie vorgestel l ten empir ischen Untersuchungen l ie fern Evidenz fü r die 
Existenz des Steuerwettbewerbs. D ie Untersuchung der Hebesätze der 
Gewerbesteuer hat gezeigt, daß Steuersätze i m k le in räuml i chen Bereich 
i n der Tat als Wet tbewerbs inst rument verwendet werden. A m Beispiel 
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der Kommunen Baden-Würt tembergs wurde nachgewiesen, daß benach-
barte Gemeinden innerha lb der Kreise sich gegenseit ig m i t ih ren Hebe-
satzentscheidungen auf eine A r t u n d Weise beeinflussen, die m i t theore-
t ischen Über legungen zum Steuerwet tbewerb übere inst immt. Dennoch 
besitzen die K o m m u n e n durchaus Spie l räume für eine eigenständige 
Steuerpo l i t i k , i ndem sie Engpässe i m Budget durch eine Erhöhung der 
Hebesatzanspannung ausgleichen. Vor dem H in te rg rund der oben fo rmu-
l ie r ten Bedingungen für eine eff iziente  dezentrale F inanzpo l i t i k ist der 
sich abzeichnende l oka l begrenzte Steuerwet tbewerb eher als pos i t i v zu 
beurte i len, geht doch die M o b i l i t ä t i m loka len Umfe ld gerade m i t ger in-
gen Raumüberwindungskosten einher. A l le rd ings bestehen Unterschiede 
zwischen bevölkerungsarmen u n d - re ichen Kommunen, wobe i letztere 
den Hebesatz offenbar  stärker für die laufende F inanzpo l i t i k nutzen. 

Trotz der wei tgehenden Kap i t a lmark t i n teg ra t i on f inden sich auf euro-
päischer Ebene k a u m Anzeichen für eine Erosion der Unternehmensbe-
steuerung. Led ig l i ch i n zwei Ländern ist e in s ign i f i kant negat iver Trend 
i m Unternehmenssteueraufkommen re la t iv zur E n t w i c k l u n g der K a p i t a l -
e inkommen insgesamt festzustellen. A u c h bei den ertragsabhängigen 
Körperschaftssteuern  zeigt s ich ke in al lgemeiner Trend zur Redukt ion. 
Insowei t negative Trends gerade bei Ländern m i t vergleichsweise hoher 
Steuerlast beobachtet werden, deutet die E n t w i c k l u n g der Unterneh-
mensbesteuerung eher auf die Beschränkung hoher Steuerbelastung i m 
Zuge der In tegrat ion. Dies spräche zwar durchaus fü r eine E inschrän-
k u n g der Mög l i chke i ten einzelstaat l icher Umver te i lung, für eine f ak t i -
sche Unha l tba rke i t der Unternehmensbesteuerung l iefer t  die empir ische 
Analyse aber keine Anha l tspunk te . Weitergehende Aussagen setzen n ich t 
nu r eine wesent l ich bessere Datenbasis über die Steuerbelastung i n den 
einzelnen Ländern sondern vor a l lem auch eine Kenntn is der Bedeutung 
des öf fent l ichen  Sektors fü r die S tandor tqua l i tä t voraus. E ine Auswe i -
t ung der empir ischen Forschung auf diesem w ich t igen Gebiet ist gerade 
i m H i n b l i c k auf die fortschrei tende  In tegra t ion i n Europa unbed ingt 
erforder l ich. 
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Appendix 

Unternehmenssteuern und Kapitaleinkommen 

Die Unternehmenssteuern insgesamt entstammen dem OECD Emp loy -
ment Out look u n d s ind dem Paket „F isca l Posit ions and Business 
Cycles" entnommen. Daten für I r l and (Dänemark) s ind ab 1977 (1988) 
vorhanden. 

Das Kap i ta le inkommen ist e rmi t te l t du rch das Ne t to in landsproduk t zu 
Faktorkosten aus derselben Quelle mu l t i p l i z i e r t m i t der Kap i t a l e i nkom-
mensquote. Sie ist approx im ie r t durch die Kap i ta le inkommensquote der 
In länder entsprechend der Vo lkswi r tschaf t l i chen Gesamtrechnung der 
Eurostat . 

Das Steueraufkommen der Körperschaftssteuern  (Coporate taxes on 
income, prof i ts and cap i ta l gains) ist den Fiscal Revenue Stat ist ics der 
OECD entnommen. 

FOR PRIVATE USE ONLY | AUSSCHLIESSLICH ZUM PRIVATEN GEBRAUCH
Generated for Hochschule für angewandtes Management GmbH at 88.198.162.162 on 2025-06-12 05:08:42

DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-49989-2



142 Thiess Bü t t ne r 

Die nat iona len Symbole sind: AT - Österreich, BE - Belgien, D E -
Deutschland, F I - F inn land , FR - Frankre ich, GB - Großbr i tannien, 
GR - Gr iechenland, IR - I r l and , IT - I ta l ien, N L - Nieder lande, PT - Por-
tugal , SP - Spanien, SW - Schweden. 

Abstract 

Interregional and International Tax Competition -
The Problem and the Empirical Significance 

By T h i e s s B u e t t n e r 

A review of the controversy about consequences of household- and factor-mo-
bi l i ty for a decentral public sector emphasizes the importance of local ut i l i ty and 
productivity gains from public goods for efficiency.  As those gains w i l l not always 
exist, mobility leads to inefficient  tax competition. However, this does not neces-
sarily imply welfare gains from centralization. An empirical analysis of tax policy 
of German communities shows significant local tax competition, which neverthe-
less leaves room for an individual tax policy of communities. Furthermore, at the 
national level, an investigation into the development of tax revenues in Europe 
shows that tax competition has not led to an erosion or corporate taxation. 

JEL  classification:  F 42, Η 25, Η 71, Η 87 
Centre  for  European  Economic  Research,  Mannheim,  Germany 
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Steuerwet tbewerb : 
A u f de r Suche nach dem Of fens ich t l i chen 

Korreferat  von G e r o l d K r a u s e - J u n k 1 

I . Globalisierung und Steuerwettbewerb 

Versteht man unter Steuerwet tbewerb das Phänomen, daß Staaten bei 
der Konzep t ion ihrer S teuerpo l i t i k den außenwir tschaf t l ichen Folgen 
eine große Bedeutung zumessen, dann ist Steuerwet tbewerb gewiß n ichts 
Neues.2 A l le rd ings wa r dieses Verhal ten viele Jahrzehnte h indu rch auf 
k le ine u n d eher auf wen ig en tw icke l te Vo lkswi r tschaf ten beschränkt . Bei 
beiden Typen hat die Außenwi r tschaf t  eine ganz besondere Bedeutung. 
Je k le iner eine Volkswi r tschaf t ,  desto stärker ist sie i n der Regel m i t 
anderen Wir tschaf ten verf lochten, so daß sie schon re in quan t i t a t i v den 
außenwir tschaf t l ichen Sektor be i ih rer S teuerpo l i t i k n i ch t außer A c h t 
lassen kann. Bei wen ig en tw icke l ten Volkswi r tschaf ten bietet die Außen-
wi r tschaf t  eine große Chance, En tw ick lungs impu lse zu impor t ieren, 
wenn n ich t - e twa nach der Idee des Erziehungszol ls - umgekehr t gerade 
durch eine Abschot tung von der Außenwi r tschaf t  die eigenen E n t w i c k -
lungskräf te gestärkt werden sollen. (Das letzte hat sich al lerdings regel-
mäßig als falsche Strategie erwiesen.) 

Folgt man dieser Hypothese, dann ist es keine Überraschung, daß z.B. 
die U S A i n ih ren großen Steuerreformen  1981 u n d 1986 sich über die 
außenwir tschaf t l ichen Konsequenzen keine großen Gedanken gemacht 
haben. So jedenfal ls lautet eine f re imüt ige Äußerung von Charles 
M c L u r e (1990, S. 4), der als einer der Väter der 86er Reform gi l t . U n d es 
l iegt i m Rahmen dieser Hypothese, daß die meisten europäischen Staaten 
bis vor wenigen Jahren ihre Steuersysteme an nat iona len Normen u n d 

ι Für wertvolle Hilfe bei der Überprüfung  und Berechnung der im Korreferat 
verwendeten Zahlen danke ich Herrn Felix Brosius, Wissenschaftlicher Mitarbei-
ter am Institut für Ausländisches und Internationales Finanz- und Steuerwesen 
der Universität Hamburg. 

2 Büttner versteht „Steuerwettbewerb ... als eine besondere Wettbewerbssitua-
tion zwischen räumlich abgegrenzten Gebietskörperschaften  in einem teilweise 
integrierten Wirtschaftsraum"  (S. 1). 
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Trad i t ionen u n d ausschl ießl ich an mögl ichen Folgen für das b i n n e n w i r t -
schaft l iche Verhal ten ih rer Bürger or ient ier t u n d den außenwir tschaf t -
l i chen Folgen keine große Bedeutung zugemessen haben. 

Steuerpol i t ische Konzept ionen wu rden - zusammengefaßt - nach b i n -
nenwi r tschaf t l i chen Maßstäben entworfen; die entstehenden außenwi r t -
schaf t l ichen Reibungsverluste - schl ießl ich paßten die Steuersysteme ke i -
nesfalls naht los zusammen - wu rden gewissermaßen ex post v ia Sonder-
regelungen des nat iona len Außensteuerrechts oder über in ternat iona le 
Vereinbarungen, i n Sonderhei t DBAs, zu m inde rn versucht. 

Dieses Verhaltensmuster hat sich i n den le tz ten Jahren g ründ l i ch geän-
dert (OECD 1998, insbes. Zi f f . 20/21). Z u m einen l iegt dies an der 
gewachsenen quan t i ta t i ven Bedeutung des außenwir tschaf t l ichen Sek-
tors für viele auch größere Staaten. Immerh in s ind sogar die U S A bei 
einer Expor tquo te von ungefähr 10 % u n d einer eher noch höheren 
Impor tquo te angelangt. Fü r die europäischen Staaten g i l t die quan t i ta -
t ive Zunahme der außenwir tschaf t l ichen Verf lechtung i n ganz besonde-
rem Maße. I n bezug auf diese Staaten könnte man al lerdings auch umge-
kehr t folgern: I n dem Maße, w ie sich der europäische Zusammenschluß 
fo r ten tw icke l t  u n d sich i m Zuge dieses Zusammenschlusses auch die 
Steuerpo l i t i k stärker vere inhe i t l i ch t , könn ten außenwir tschaf t l iche 
Aspekte der S teuerpo l i t i k wieder an Bedeutung ver l ieren - ganz einfach, 
w e i l der dann noch verbleibende außenwir tschaf t l iche Bereich jedenfal ls 
zunächst deu t l i ch geringer ist. Vorerst - u n d auf absehbare Ze i t - w i r d 
al lerdings die quant i ta t i ve Bedeutung der Außenwi r tschaf t  auch für die 
europäischen Staaten eher noch zunehmen. Das al te Muster: „Machen 
w i r Steuerpo l i t i k , w ie w i r es na t iona l fü r r i ch t i g hal ten, u n d regeln das 
außenwir tschaf t l iche später" erweist sich n ich t mehr als s innvol l . D ie 
sogenannte Globa l is ie rung u n d n ich t weniger die europäische In tegra-
t i on ver langen eine steuerpol i t ische Reakt ion. 

Aber auch der qua l i ta t ive , der entwick lungspo l i t i sche Aspekt der 
Außenwi r tschaf t  hat an Bedeutung gewonnen. D ie technologische For t -
schr i t tsrate, man könnte auch sagen: Verfal lsrate,  hat i n einigen Berei-
chen derar t dramat ische Ausmaße angenommen, daß einzelne Vo lksw i r t -
schaften Mühe haben, Schr i t t zu hal ten. D ie einzige Chance h ie rzu l iegt 
i m Sich-Öffnen,  u n d das heißt vor a l lem i n der Vermeidung jedweder 
Hemmnisse, die einem Here inst römen neuer Ideen u n d Wege entgegenste-
hen könnten. (Wahrschein l ich ähn l i ch falsch w ie bei der Schutzzo l lpo l i -
t i k wäre die Vorstel lung, erst e inmal i n Ruhe u n d Abgeschiedenheit die 
eigenen Ideen auszubrüten.) D ie Staaten versuchen, umgekehrt , dem 
Technologie import steuerl iche Brücken zu bauen. 
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I I . Evidenz 

I n Deutsch land s ind die beiden großen jüngsten Steuerreformmodel le  -
das gescheiterte Mode l l der a l ten K o a l i t i o n (vgl. z.B. Krause-Junk 1997) 
u n d das i n Umsetzung bef ind l iche Konzept der neuen Bundesregierung -
nahezu ausschl ießl ich außenwir tschaf t l ich begründet worden. Ihre 
Hauptz ie l r i ch tung: Wie kann man erreichen, daß in te rna t iona l mob i le 
Unternehmen ih ren Standor t i n Deutsch land errichten? Da fü r w i r d eine 
Senkung des tar i fären  Gewinnsteuersatzes als entscheidend angesehen; 
die daraus jedenfal ls zunächst folgenden Steuermindere innahmen sol len 
durch eine entsprechende Erwe i te rung der Bemessungsgrundlage wieder 
eingesammelt werden. Der Anstoß für diese Konzept ion l iegt k l a r i n der 
Steuerpo l i t i k unserer Nachbar- u n d Konkurrenzstaaten, die i n den letz-
ten Jahren al lesamt auf die eine oder andere Weise ihre Steuerpo l i t i k 
außenwir tschaf t l ich genutzt u n d dabei den ansiedlungsbereiten Un te r -
nehmen bzw. dem anlagebereiten K a p i t a l Vortei le eingeräumt haben. 

Wel twe i t re icht diese E n t w i c k l u n g schon zurück auf die Abschaf fung 
der Zinsbesteuerung von Ausländern, die le tz t l i ch auch i n dem Wissen 
vorgenommen wurde, daß dann eine w i rksame Besteuerung von Z inse in-
kommen generell n i ch t mehr garant ier t wäre. D ie Folge w a r eine starke 
Auswe i tung der Fremdf inanz ierung  - vor a l lem i n den sogenannten 
Hochsteuer ländern - , der dann al lerdings durch steuerl iche Obergrenzen 
fü r eine zulässige Gesel lschafterfremdf inanzieung  (Th in -Cap i ta l i za t ion-
Rules) wieder, wenn auch n i ch t sehr w i rkungsvo l l , zu begegnen versucht 
wurde. 

Wesent l ich dramatischere Beispiele für eine aggressive Steuerpo l i t i k 
s ind das n u n sattsam bekannte D u b l i n - D o c k s - M o d e l l m i t seiner Bevor-
zugung ausländischer Finanzierungsgesel lschaften, die belgischen Koor -
d in ierungszentren m i t ih ren abenteuer l ichen Gewinnermi t t lungsvor -
schri f ten, die ho l ländischen Vortei le fü r in ternat iona le Hold inggesel l -
schaften, vor a l lem aber die sogenannten „ ru l i ngs " , d .h . geheime 
Vor ab Vereinbarungen zwischen Fiskus u n d in te rnat iona lem Investor 
über mögl iche Steuerbelastungen (vgl. Gr igat 1997). 

N u n versuchen sowohl der europäische Steuerkodex (Europäischer Rat 
fü r Wir tschaf ts- u n d Finanzfragen 1997) als auch die OECD-Empfeh lun -
gen (OECD 1998) dieser sogenannten „un fa i ren Wet tbewerbsprak t i ken" 
Her r zu werden, u n d die zur Ze i t von einer europäischen Exper ten-
gruppe ausgearbeitete L is te derart iger P rak t i ken soll, w ie man hör t , 
bereits an die 200 Posi t ionen umfassen. Das Problem ist f re i l ich, daß der 
Begr i f f  der Fairness v ie l zu schwammig ist, u m eindeut ige Zuordnungen 

10 Konjunkturpolitik, Beiheft 49 
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vornehmen zu können. Insbesondere die ja i n den M i t t e l p u n k t gerückte 
Frage, w a n n Aus länder günst iger als In länder behandel t werden, ist 
schwer zu entscheiden, we i l man oft n i ch t genau angeben kann, was die 
N o r m ist, also wo gewissermaßen die N u l l - L i n i e zu ziehen ist. Bekannt -
l i ch führ t  z .B. die Anwendung des Schüt t -aus-ho l -zurück-Ver fahrens  bei 
der deutschen Körperschaftsteuer  zu einem pos i t iven Ausländeref fekt , 
wenn die ausländische M u t t e r n iedr iger als vergleichbare deutsche M u t -
tergesellschaften besteuert w i rd . Ist die Zulassung des Verfahrens  dami t 
eine Begünst igung von Ausländern? 

I I I . Was ist fairer  Steuerwettbewerb? 

Das Haup tp rob lem der Di f ferenzierung  zwischen fa i rem u n d unfa i rem 
Steuerwet tbewerb l iegt m .E . aber n ich t i n der Begünst igung oder fehlen-
den Begünst igung von Aus ländern i m Rahmen der Einkommensteuer, 
sondern i n der bewußt an außenpol i t ischen Wi rkungen or ient ier ten Steu-
e rpo l i t i k oder, noch drast ischer formul ier t :  i n der A b k e h r von ve rnün f t i -
gen Besteuerungsgrundsätzen zugunsten außenwir tschaf t l icher  Vortei le. 
Dabe i muß die Sorge n ich t den Steuersystemen der solchermaßen han-
delnden Staaten gelten, w o h l aber den Rückw i rkungen , die von einer 
derart igen Steuerpo l i t i k auf andere Staaten ausgehen.3 Wenn z.B. 
Deutsch land je tz t ernsthaft  erwägt, die Mehrwertsteuersätze erhebl ich 
anzuheben, dann s icher l ich n ich t deswegen, we i l die Mehrwerts teuer auf 
e inmal als die i m Vergleich zur Einkommensteuer bessere Steuer angese-
hen würde. V ie lmehr geht es nu r darum, i m Steuerwet tbewerb m i t jenen 
Staaten gleichzuziehen, die schon heute i h r Steueraufkommen stärker 
aus der s tandor tneut ra len Mehrwerts teuer als aus der standortbezogenen 
Einkommensteuer bestreiten. 

A u c h die österreichische Abgel tungsteuer 4 is t k a u m anders zu erk lä-
ren, als daß Österreich fü r best immte Kap i ta le inkommen Sonderkond i -
t ionen e inräumt , u m auf diese Weise i m in ternat iona len Wettbewerb u m 
die Steuerbasis wenigstens einen Tei l des Kap i ta le inkommens seiner 
Bürger erfassen zu können. Daß dabei die merkwürd igs ten Systembrüche 
begangen werden - F remdkap i ta l w i r d generel l begünst igt , u n d das 

3 Schädlicher Steuerwettbewerb „can erode national tax bases of other coun-
tries, may alter the structure of taxation (by shifting part of the tax burden from 
mobile to relatively immobile factors and from income to consumption) and may 
hemper the application of progressive tax-rates and the achievement of redistribu-
tive goals" (OECD 1998, S. 14). 

4 Vgl. R. Domann 1997. 

FOR PRIVATE USE ONLY | AUSSCHLIESSLICH ZUM PRIVATEN GEBRAUCH
Generated for Hochschule für angewandtes Management GmbH at 88.198.162.162 on 2025-06-12 05:08:42

DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-49989-2



Steuerwet tbewerb: A u f der Suche nach dem Of fens icht l ichen  147 

n ich t nu r bei der E inkommensteuer 5 , sondern auch bei der Erbschaf t -
steuer (!) - , w i r d i n Kau f genommen, zumeist m i t dem Argument , daß 
dadurch mehr Steuern i n die Staatskassen kämen als ohne entspre-
chende Begünst igung. Daß sich dies dann auch noch als E rhöhung der 
kapi ta le inkommensbezogenen „Steuerquote" ausdrückt , scheint zu bele-
gen, daß der Steuerwet tbewerb ke inen Schaden anr ichtet . 

N i c h t anders ist das skandinavische duale System einzuordnen, bei 
dem als Kap i ta le inkommen qual i f iz ier tes E inkommen m i t einem n ied r i -
gen propor t iona len Satz, das als Arbe i tse inkommen qual i f iz ier te E in -
kommen dagegen z.T. ex t rem hoch u n d progressiv besteuert w i rd . E ine 
der zentralen Schwier igke i ten dieses Konzepts l iegt na tü r l i ch dar in , 
K a p i t a l - und Arbe i tse inkommen sauber zu trennen. Aber das gewich t i -
gere Problem ist le tz t l i ch die normat ive Rechtfert igung. 

Z w a r w i r d dieses System von wissenschaft l icher Seite te i lweise durch-
aus steuersystemat isch-normat iv begründet, da auf diese Weise die soge-
nannte Doppelbesteuerung von Kap i ta le inkommen u n d die dami t ver-
bundene Verzerrung zugunsten des Gegenwartskonsums gemi lder t w i r d 
(Soerensen 1994, insbes. S. 65). D ie le tz t l i ch außenwir tschaf t l iche M o t i -
va t ion auch der skandinavischen Steuerreformen  zeigt sich al lerdings 
deut l i ch daran, daß - gemessen an der Wet tbewerbswi rksamkei t nu r fo l -
ger ich t ig - n u n auch hochbezahlte ausländische Exper ten n iedr iger als 
nach dem al lgemeinen für Arbe i tse inkommen geltenden Tar i f  besteuert 
werden (Dänemark, F inn land ) 6 oder besteuert werden sol len (Schwe-
den)7 . 

Während das duale System aber wenigstens noch al le als K a p i t a l -
e inkommen dek lar ier ten Einkommenselemente gleichbehandel t , w i r d 
i m kroat ischen System der sogenannten z insberein igten „ E inkommen " -
Steuer jewei ls e in Tei l des Kap i ta le inkommens freigestel l t ,  e in anderer 
Tei l der normalen E inkommensteuer /Körperschaf ts teuer  unterworfen. 
Freigestel l t w i r d der Idee nach die Normalverz insung, besteuert dagegen 

5 Wie es aussieht, soll ab dem Jahr 2000 in Österreich eine sogenannte Zinsbe-
reinigung auch bei den Gewinneinkommen vorgenommen werden. (Steuerreform-
kommission 1998, S. 14 f.). 

6 Deloitte Touche Tohmatsu International, Denmark International Tax and Busi-
ness Guide, New York 1997, insbes. S. 105 - 107; 
Price Waterhouse, Doing Business in Finland, Information Guide, 1997, insbes. 
S. 133. 

7 Vgl. „Schweden plant Steuervorteile für Ausländer", Interview mit dem 
schwedischen Finanzminister Erik Asbrink, Die Welt vom 20.8.98, S. 23 und H. 
Steuer (1999). 

io: 
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der übernormale Gewinn, gewissermaßen der ökonomische Reingewinn. 
N u n ist eine Reingewinnbesteuerung zweifelsohne eff izient,  u n d das 
a l le in schon scheint zugunsten dieser Steuer zu sprechen. Das Problem 
l iegt al lerdings dar in , daß es bis heute n ich t geglückt ist , diesen Reinge-
w i n n zu isolieren. Z w a r ist es durchaus wahrschein l ich, daß manche 
Unternehmer ex ante m i t weniger zufr ieden wären, als sie ex post ver-
dienen (wie umgekehr t manche i h r Unternehmen n ich t betr ieben hätten, 
wenn sie das Ergebnis vorher gekannt hätten). Aber u m welche Di f feren-
zen es sich dabei genau handel t , is t l e tz t l i ch n ich t zu e rmi t te ln - schon 
gar n ich t i n der fü r steuerl iche Zwecke gebotenen Genauigkei t . Jeden-
fal ls dür f te generel l n i ch t alles „Re ingewinn" sein, was ein Unternehmen 
mehr verd ient als eine an der Rendi te von Staatspapieren or ient ier te 
„ N o r m a l Verzinsung" . 

A l le rd ings ist das Mode l l der Z insbere in igung unter best immten, 
res t r i k t i ven Bedingungen einer Konsumsteuer äquiva lent ; u.a. muß es 
dem Steuerpf l icht igen g le ichgü l t ig sein, ob er heute 1 D M Steuern 
zahlen muß oder morgen eine u m den als Normalz ins dek lar ier ten Fak to r 
aufgezinste Mark , also z .B. be i einem Normalz ins von 5 % : D M 1,05. 
Diese Indif ferenz - insbesondere über längere Ze i t räume - ver langt die 
Existenz vo l lkommener Kap i t a lmä rk te u n d die Konstanz der ( i nd iv i -
duel len) Steuersätze. Beide Annahmen s ind unreal ist isch. H i n z u kommen 
Übergangsprobleme, die i m kroat ischen Mode l l der Z insbere in igung so 
gelöst sind, daß auch Z insen auf A l t k a p i t a l steuerfrei  gestel l t werden -
e in Geschenk an A l tkap i ta lbes i tzer ohne a l loka t iven Vortei l . Mehr S inn 
macht die Z insberein igung, wenn man w iederum den in ternat iona len 
Steuerwet tbewerb betrachtet . M a n könnte näml i ch die übernormalen 
Gewinne als standortbezogene Di f ferent ia l rente  interpret ieren, die man 
gerade i m Standor twet tbewerb besteuern kann, ohne dami t an re lat iver 
A t t r a k t i v i t ä t zu verl ieren. Mot to : Was jemand übera l l verdienen kann, 
näml i ch die N o r m a l Verzinsung, muß steuerfrei  b le iben; das, was er dar-
über hinaus noch an einem best immten Standor t verdient , kann der 
Fiskus anzapfen. So gesehen ist die Z insbere in igung geradezu der Proto-
t yp einer wet tbewerbsor ient ier ten Steuer. 

Daß die Konzept ion dennoch einen Fehler enthäl t , steht auf einem 
anderen B la t t . Was Unternehmen über ihre N o r m a l Verzinsung hinaus 
verdienen können, ist nu r zu einem k le inen Tei l w i r k l i c h standortbezo-
gen. Wer eine neue Idee umsetzen w i l l , rechnet n ich t m i t Normalverz in -
sungen. Daß die ersten 5 % steuerfrei  s ind, ist nu r dann ein Argument 
zugunsten eines best immten Standorts, wenn die darüber hinausgehen-
den 10 % u n d mehr auch maßvol l u n d n i ch t etwa u m so höher besteuert 
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werden. Besonders für innovat ive, also Schumpetersche Unternehmer 
wäre dies näml i ch abschreckend. 

A u c h die z insbereinigte Einkommensteuer ist i m in ternat iona len Steu-
erwet tbewerb keine ökonomische Patent lösung (Krause- Junk 1999). Sie 
ermögl icht Standor t vortei le, wenn sie insgesamt zu einer n iedr igeren 
Gewinnbesteuerung führ t ,  n i ch t weniger, aber auch n ich t mehr. Würde 
sie etwa übernormale Gewinne stärker als anderswo besteuern, wäre 
ein L a n d mögl icherweise a t t r ak t i v für statische Wir te , n i ch t aber für 
Schumpetersche Unternehmer. F re i l i ch g i l t der S tandor tvor te i l n iedr iger 
Gew inn - u n d Kap i ta le inkommensteuern nu r insowei t , als die dann 
nahezu zwangsläuf ig folgende höhere Belastung des Faktors A rbe i t n i ch t 
zu höheren Bru t to löhnen führ t .  Oder, m i t anderen Worten: Es s ind le tz t -
l i ch niedr ige Net to löhne, die einen Standor tvor te i l begründen - näml i ch 
entweder i n Verb indung m i t n iedr igen Bru t to löhnen oder i n Verb indung 
m i t n iedr igen Kapi ta le inkommensteuern. 

IV. Ist Wettbewerb effizient? 

Der Steuerwet tbewerb u m K a p i t a l ist also i n vo l lem Gang, u n d die m i t 
i h m eintretenden Eff iz ienzver luste  muten es etwas rüh rend an, wenn die 
Ökonomie Model le en tw icke l t , die zeigen, daß Eff iz ienzver luste  eigent-
l i ch gar n ich t s ta t tzuf inden brauchten, so etwa 

- wenn die Steuern Gebühren wären, m i t denen die Inanspruchnahme 
von In f ras t ruk tu r  abgerechnet würde. Steuern s ind aber keine Gebüh-
ren; ihre Bemessungsgrundlage hat m i t der Inanspruchnahme von 
öf fent l ichen  Vor le istungen wen ig zu t u n u n d die Grenzkosten der Inan-
spruchnahme der typ ischen öf fent l ichen  In f ras t ruk tur le is tungen  l iegen 
ohnehin bei N u l l , 

- wenn die Staaten i h r Steueraufkommen aus einer echten Landren ten-
steuer gewinnen wü rden u n d das L a n d insgesamt so auf die Staaten 
ver te i l t würde, daß jewei ls e in ausreichend hohes Steueraufkommen 
erziel t werden könnte 

- oder wenn bei vo l ls tändiger in ternat iona ler M o b i l i t ä t der Haushal te 
diese m i t ih ren Wanderungen fü r die nöt ige Eff iz ienz  sorgten, voraus-
gesetzt, die Gebietskörperschaften  z ie l ten darauf ab, die Bodenrente 
zu max im ie ren . 8 

8 Diese Bedingungen werden von Büttner zwar kritisch betrachtet, in seinem 
Fazit verweist er aber durchaus bestätigend auf den „Katalog an Bedingungen, 
unter denen der Wettbewerb zwischen Gebietskörperschaften  effizient  ist." Zwar 
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Diese Fäl le s ind f re i l i ch derart von der Real i tät abgehoben, daß sie -
a l le in schon durch ihre E rwähnung - w ie Argumente gegen die Eff iz ienz 
des ungebremsten in ternat iona len Steuerwettbewerbs w i r k e n . 9 

Büt tne r sieht zu Recht, daß der Steuerwet tbewerb sowohl eff izienzför-
dernde als eff izienzschädliche  Effekte  hervorrufen  k a n n . 1 0 N i c h t ganz 
unbestre i tbar ist a l lerdings seine Ausgangsthese, daß sich ein inef f iz ien-
ter Wettbewerb i n einem „Wet t lau f nach un ten" ausdrücken müsse, d .h . 
daß sich die Gebietskörperschaften  bei der Besteuerung gegenseit ig 
unterböten, u m einen mob i len Fak to r oder auch Nachfrage zu at t rah ie-
ren. R ich t ig ist aber, daß sich die Befürchtungen eines ru inösen Steuer-
wet tbewerbs als unbegründet erweisen würden, wenn sich empi r isch 
herausstel l te, daß Kap i ta le inkommen le tz t l i ch nach w ie vor hoch 
besteuert w i rd . Bü t tne r p rü f t  dies sowohl i m H i n b l i c k auf das Verhal ten 
der deutschen Gemeinden als auch der Staaten der Europäischen 
Gemeinschaft. Dabe i k o m m t er zum einen zu dem Ergebnis, daß es zwar 
einen kommuna len Wettbewerb m i t Steuersätzen (Hebesätzen) gebe - die 
Kommunen or ient ier ten sich am Verhal ten ihrer Nachbarn - , dieser 
sich aber n ich t i n einem Senkungswet t lauf äußere. Z u m anderen stel l t 
er fest, daß die europäischen Staaten ihre kapi ta lbezogenen Steuer-
quoten annäherten, was man als Ind iz fü r Wettbewerb nehmen könne, 
daß sich aber diese Steuerquoten n ich t nach un ten bewegten. Meines 
Erachtens er lauben beide Meßergebnisse n ich t die vom Verfasser  gezoge-
nen Schlüsse u n d die Frage, ob der Steuerwet tbewerb le tz t l i ch die K a p i -
ta le inkommensbesteuerung nach un ten t re ib t , muß zumindest offen 
bleiben. 

seien „die für das Effizienzresultat  zu stellenden Anforderungen  wenig realistisch. 
Es wäre allerdings falsch, aus dem Scheitern der Annahmen direkt die Notwen-
digkeit der Harmonisierung abzuleiten". Für Deutschland zeige sich zwar „eine 
substantielle Anpassung der Steuerquoten auf das niedrigere europäische Niveau. 
Den theoretischen Überlegungen zufolge ist hierin nicht zwangsläufig eine alloka-
tive Fehlentwicklung im Sinne eines »schädlichen' Steuerwettbewerbs zu sehen". 

9 Im Grunde erinnern sie fatal an den hübschen Ökonomenwitz, bei dem sich 
verzweifelte Gestrandete Gedanken machen, wie sie an ihr einziges gerettetes 
Nahrungsmittel herankommen, das sich in einer verschlossenen Dose befindet. 
Nachdem sich alle Vorschläge als unbrauchbar erwiesen, meint der Ökonom: 
„Angenommen, wir hätten einen Dosenöffner ...". 

10 Selbstverständlich hat der Steuerwettbewerb auch seine guten Seiten. So 
mag man die weltweit erkennbaren Ansätze zu einer Politik der „Senkung der 
tarifären  Steuersätze bei einer Erweiterung der Bemessungsgrundlage" dem inter-
nationalen Wettbewerb zuschreiben (OECD 1998, S. 13). Erst im internationalen 
Wettbewerb hat die Politik die Kraft  gefunden, im bescheidenen Maße durchzuset-
zen, was sie aus steuersystematischen Gründen längst hätte anpacken müssen. 
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1. Zum Hebesatzwettbewerb  der  Kommunen 

Erstens: Fak t isch alle, insbesondere aber die großen deutschen K o m -
munen s ind verschuldet. Kommunalverschu ldungen s ind aber du rch die 
kommuna le Aufsichtsbehörde, d .h . le tz t l i ch das Land , genehmigungs-
p f l i ch t ig . Wenn eine Kommune gle ichzei t ig die Genehmigung zur A u f -
nahme von Kred i ten beantragt u n d ihre Hebesätze senkt, dür f te sie i n 
der Regel keine Genehmigung erhalten. Insofern ist be i den Hebesätzen 
der Wettbewerb nach un ten sozusagen „ i ns t i t u t i one l l " versperrt . 

Zwei tens: Subvent ionen lassen sich i m Wettbewerb u m ansiedlungsbe-
reite Unternehmen gezielter als Hebesatzsenkungen einsetzen. D ie K o m -
munen werden daher eher i h r L a n d günst ig abgeben, günstige L iefer-
u n d Entsorgungsverträge m i t kommuna len Betr ieben anbieten, Zusagen 
über den Ausbau der In f ras t ruk tu r  geben, als ihre al lgemeinen Hebe-
sätze zu senken. D ie Kommunen verhal ten sich dami t i m K le inen, so w ie 
es i m Großen Staaten tun , die ausländischen Unternehmen u n d K a p i t a l -
gebern gezielte Vortei le einräumen. I m Endef fekt  hat na tü r l i ch auch eine 
derart ige Subvent ionspo l i t i k den Charakter des Ruinösen. 

Dr i t tens: N i m m t man n ich t die absolute E n t w i c k l u n g der Hebesätze, 
sondern die re lat ive E n t w i c k l u n g der Gewerbesteuereinnahmen i m kom-
muna len Haushal t , so haben diese inzwischen ein A l l ze i t t i e f erreicht 
(Tab. 1). 

Zwei fe l los geht dies auf Veränderungen zurück, die außerhalb des 
Kompetenzbereichs der Gemeinden l iegen, so die jahrelange Aushöh lung 
der Gewerbesteuer, schl ießl ich die Abschaf fung  der Gewerbekap i ta l -
steuer. Aber die interessante Frage ist doch: Warum haben die Gemein-
den n ich t die Hebesätze kompensierend erhöht, w a r u m setzen sie v ie l -
mehr auf eine Ausdehnung der Gebührenhaushal te bzw. auf ihre An te i le 
aus der Einkommensteuer? 

Viertens: Schl ießl ich g ib t es viele Gemeinden, die an der Ans ied lung 
von Gewerbebetr ieben überhaupt n ich t interessiert sind. Sie s ind Schlaf-
s tät ten geworden u n d wo l l en es bleiben. V ie l le icht hängt dies auch dami t 
zusammen, daß die Gemeinden generel l n i ch t für Beschäft igungspro-
bleme ve ran twor t l i ch gemacht werden; v ie l le icht auch dami t , daß gerade 
die „bürgernahen" Gemeindepol i t i ker s ich eher vor a l l fä l l igen Wider -
ständen gegen Indust r ieansied lungen fürchten, als auf die Anerkennung 
fü r eine erfolgreiche  En tw i ck l ungspo l i t i k zu spekul ieren. I m Grunde 
dür f te man also nu r Gemeinden mi te inander vergleichen, die ta tsäch l ich 
an der Ans ied lung von Gewerbebetr ieben interessiert sind. 
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Tabelle 1: Anteile des kommunalen Gewerbesteueraufkommens* 
an den Kommunaleinnahmen** 

Kommunale Gewerbe-
steuern zu gesamten 
Kommunalsteuern 

Kommunale Gewerbe-
steuern zu gesamten 
Kommunaleinnahmen 

Kommunale Gewerbe-
steuern zu den gesam-
ten Kommunaleinnah-
men und Nettokredit-
aufnahmen 

(in Prozent) (in Prozent) (in Prozent) 

1970 41,9 13,7 12,8 

1975 41,0 13,5 12,5 

1980 41,7 14,1 13,7 

1985 42,5 14,6 14,5 

1990 44,4 14,9 14,7 

1995 35,4 9,4 9,2 

* einschl. der Lohnsummensteuer 
** Einnahmen der Gemeinden und Gemeinde verbände ohne Stadtstaaten. 
Quelle:  Statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern, FS 14, R .3.1, Rechnungser-

gebnisse des öffentlichen  Gesamthaushalts, lfd. Jg., Sachverständigenrat, Jahresgutach-
ten 1997/98, eigene Berechnungen. 

2. Zur  europäischen  Steuerquote 

A u c h die europäischen Zah len scheinen dem Steuerwet tbewerb nach 
un ten zu widersprechen. Jedenfalls berechnet Büttner, daß die Quote der 
kapi ta le inkommensbezogenen Steuern i n Europa eher steigt. F re i l i ch ist 
das dem K a p i t a l zugeschriebene Fak to re inkommen e in Sammelsur ium 
unterschiedl ichster K a p i t a l - u n d Unternehmenseinkommen. Es reicht 
vom Gew inn großer Kapi ta lgesel lschaf ten bis zum E inkommen des 
Bauchladenbesitzers, vom Gew inn des High-Tech-Unternehmens bis zu 
den Er t rägen landwi r tscha f t l i cher  Nebenbetr iebe, vom S chump et  ersehen 
Gew inn bis zur Miete oder gar zur f i k t i ven Miete fürs Wohnen i m eige-
nen Haus. Das dem K a p i t a l zugeschriebene Fak to re inkommen k a n n also 
i n dieser M ischung insgesamt gar n i ch t als Zielgröße des in te rnat iona len 
Steuerwettbewerbs betrachtet werden. 

Zudem hat Bü t tne r i m Zähler seiner Quote offenbar  n i ch t die gesamten 
auf das Kap i ta le inkommen erhobenen Steuern erfaßt, sondern nu r die 
von der OECD als „unternehmensbezogen" bezeichneten Steuern, die 
mögl icherweise etwa i n bezug auf Deutsch land nu r die Körperschaf t -
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Steuer en tha l ten . 1 1 Trotzdem mag die E r m i t t l u n g der Quote s innvo l l sein, 
wenn man nu r an deren ze i t l i chen Verlauf interessiert ist u n d von kon-
stanten S t ruk tu ren sowohl der kapi ta le inkommensbezogenen Steuern 
insgesamt als auch des Kap i ta le inkommens (Nenner) ausgehen kann. 
Bü t tne r geht offenbar  von dieser Annahme aus. 

Folgt man zunächst e inmal diesem Ansatz, zeigt sich al lerdings auch, 
daß zwar der Med ian i m Ze i tab lauf steigt, die - jewei ls m i t dem entspre-
chenden nat iona len Kap i ta le inkommen - gewichtete Durchschn i t tsquote 
dagegen fä l l t (Tabelle 2). 

Wenn man so w i l l , zeigt sich also bei Berücks ich t igung der Gew ich tun -
gen eine sinkende Tendenz der europäischen Kapi ta le inkommensbesteue-
rung. 

I m Vergleich der ungewichte ten u n d der gewichteten Quote k o m m t 
zum Ausdruck , daß die entsprechenden Quoten der großen Länder fal len, 
die der k le inen Länder steigen. Dies mag auf den ersten B l i c k überra-
schen; scheint es doch der theoret ischen Hypothese w ie auch v ie len 
empir ischen Beobachtungen zu widersprechen, daß gerade die k le inen 
Staaten m i t Senkungen ih rer tar i fären  oder ef fekt iven  Steuersätze einen 
sehr aggressiven Steuerwet tbewerb betreiben. 

A u f den zwei ten B l i c k ist das stat ist ische Ergebnis aber durchaus 
sowohl m i t der Theorie als auch m i t empir ischen Beobachtungen verein-
bar; ja, es ist sogar deren Bestät igung. Dabe i muß man al lerdings 
berücksicht igen, daß gerade die von Bü t tne r offenbar  unterste l l te K o n -
stanz der „ S t r u k t u r e n " von Zähler u n d Nenner seiner Kap i t a l e i nkom-
mensteuerquote n ich t gegeben ist. 

- Z u m einen füh r t  die aggressive Steuerpo l i t i k der k le inen Staaten dazu, 
daß sie E igenkap i ta l aus den großen Staaten at t rahieren, dessen 
Ert räge n i ch t i n i h r Soz ia lp rodukt eingehen. Da die Erträge aber -
wenn auch maßvol l - besteuert werden, steigt ceteris par ibus i h r K a p i -
ta ls teueraufkommen u n d ihre entsprechende Steuerquote. Umgekehr t 
f l ießt zwar oft F remdkap i ta l an die großen Länder zurück. Dessen 
Ert räge gehen aber weder i n das Soz ia lp roduk t dieser Länder e in noch 
erhöhen sie - wegen der Steuerfreihei t  von ins Aus land abf l ießenden 
Zinsen - deren Steueraufkommen. Demgegenüber ver l ieren die großen 
Länder an Steueraufkommen durch den Verlust von E igenkap i ta l . 

I n die gleiche R ich tung w i r k e n Gewinnver lagerungen aus den Hoch-
steuer- i n die Niedr igsteuer länder. Sie erhöhen i n der Regel ebenfalls 

I i Lt. iwd Nr. 15 vom 15.4.1999, S. 2. 
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Tabelle 2: „Kapitalsteuerquoten"* in Europa 
(5-Jahres-Durchschnittswerte) 

Angaben in Prozent 

1970 - 74 1975 - 79 1980 - 84 1985 - 89 1990 - 94 1992 - 96 

Österreich 7,4 8,2 8,0 8,6 9,2 9,3 

Belgien 10,0 12,1 9,8 9,7 8,6 9,6 

Deutschland 20,7 23,3 20,2 17,6 15,3 13,2 

Dänemark k.A. k.A. k.A. 16,21 11,1 12,0 

Spanien 6,0 6,2 5,5 7,5 8,4 7,3 

Finnland 3,6 8,5 7,3 7,4 9,2 8,0 

Frankreich 8,8 10,3 12,6 12,4 10,5 10,0 

Griechenland 1,8 2,9 2,7 3,5 3,9 4,4 

Irland k.A. 6,52 8,1 5,2 8,8 10,0 

Italien 3,3 4,0 5,3 7,6 8,4 8,7 

Niederlande 10,9 12,3 10,9 12,3 12,5 13,1 

Portugal 3,7 3,0 4,1 4,0 7,2 7,4 

Schweden 7,1 8,6 9,4 15,0 12,2 13,5 

Großbritannien 14,1 9,8 18,7 16,6 10,2 9,2 

Median3 7,2 8,6 8,1 8,6 9,2 9,5 

Ungewichteter 
Durchschnitt4 8,1 9,1 9,4 9,8 9,7 9,7 

Gewichteter 
Durchschnitt5 10,5 11,4 11,7 11,7 10,6 10,1 

* Berechnung auf Basis von OECD-Daten analog der von Büttner gewählten Defini-
tion; 

1 Durchschnitt der beiden Jahre 1988 und 1989; 
2 Durchschnitt der drei Jahre 1977 bis 1979; 
3 Median der 5-Jahres-Durchschnittswerte; Angaben für 1970 bis 1979 ohne Irland, 

für 1970 bis 1989 ohne Dänemark; 
4 Ungewichtetes arithmetisches Mittel der 5-Jahres-Durchschnittswerte; Angaben für 

1970 bis 1979 ohne Irland, für 1970 bis 1989 ohne Dänemark; 
5 Gewichtetes Mittel der 5-Jahres-Durchschnittswerte; Gewichtung mit dem Anteil 

des Kapitaleinkommens des jeweiligen Landes am gesamten Kapitaleinkommen 
aller berücksichtigten Länder im jeweiligen 5-Jahres-Zeitraum; Angaben für 1970 
bis 1979 ohne Irland, für 1970 bis 1989 ohne Dänemark. 
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n ich t das Soz ia lp rodukt der Zuf lußländer,  w o h l aber deren Steuerauf-
kommen. Der posi t ive Aufkommensef fekt  einer aggressiven Steuerpol i -
t i k w i r d für die k le inen Länder u m so sicherer, je mehr es ihnen 
gel ingt , die Steuersatzsenkungen auf ausländische Unternehmen u n d 
Kapi ta lgeber zu begrenzen, e in Verhalten, das vom europäischen Steu-
erkodex (Europäischer  Rat  1998) als un fa i r  bezeichnet u n d von der 
OECD  (1998, insbes. Zi f f .  60ff.)  als Ind iz fü r schädl ichen Steuerwet t -
bewerb angesehen w i rd . 

- Z u m anderen haben - w ie oben beschrieben - viele k le ine europäische 
Staaten ihre Kapi ta le inkommensbesteuerung aus der al lgemeinen E i n -
kommensteuer herausgelöst u n d entweder das Kap i t a l e i nkommen 
begünstigende Regelungen erlassen oder - w ie die skandinavischen 
Staaten - die synthet ische Einkommensbesteuerung zugunsten einer 
geringeren Besteuerung von Kap i ta le inkommen ganz u n d gar aufgege-
ben. Trotzdem ist das kapi ta lbezogene Steueraufkommen i n diesen 
Staaten tendenzie l l gestiegen u n d n i ch t etwa zurückgegangen. Dies 
w i r d von den Befü rwor te rn  dieser Reform geradezu als deren besonde-
rer Er fo lg dargestel l t . 

Der G r u n d für diesen Anst ieg der kapi ta lbezogenen Steuern ist unter -
schiedl ich, hat aber le tz t l i ch einen gemeinsamen Nenner: D ie Staaten 
haben ihre Steuersysteme gezielt auf den in te rnat iona len Wettbewerb 
ausgerichtet. I n Skand inav ien ist z.B. m i t der D u a l Income Tax der 
Verlustausgleich zwischen Kap i ta le inkommen u n d Arbe i tse inkommen 
entfal len. Negat ive Kap i ta le inkommen - w ie z.B. der Z insabzug auf 
p r iva te Hypotheken, Verluste aus Vermietungen u n d Verpachtungen, 
generel l abschreibungsbedingte Verluste - können daher v ie l fach steu-
er l i ch n ich t mehr unmi t te lba r gel tend gemacht we rden . 1 2 D ie Staaten 
haben sich dami t gerade i m Sinne theoret ischer Hypothesen verhal ten: 

12 „First of all, the general right to deduct losses has been severely curtailed, 
particularly wi th respect to hobby losses and losses incurred in what, wi th a US-
inspired oxymoron, is called ,passive activity', but also wi th respect to business 
losses incurred by taxpayers wi th positive employment income" (L. Muten 1996, 
S. 10). 

Während sich die früheren  nordischen Steuersysteme charakterisieren ließen 
„by a very lenient taxation of capital gains, consumption tax treatment of pension 
savings, and considerable tax subsidies to owner-occupied housing due to a com-
bination of liberal rules for interest deductibility, a very low imputed rent, and 
virtually no taxation of capitain gains on housing", hätten die Steuerreformen 
infolge eines „broadening of the capital income tax base and the business income 
tax base ... involved a significant increase in the revenue from the taxation of 
capital income and business income taken together" (P. B. Soerensen 1994, S. 60). 
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Sie verschieben die Steuerlast von den in te rna t iona l mob i len auf die 
eher immob i l en Kapi ta lbestandte i le . 

Ist dieses Verhal ten aber aus gesamteuropäischer S icht effizient? 
Manche mögen dies bejahen, etwa m i t dem Argument , daß sich n u n 
Abschre ibungsobjekte n ich t mehr lohnen. Andererseits l iegt der Reiz 
dieser Objekte u n d auch i h r steuersystematischer Fehler ja zunächst 
e inmal i n der Tatsache überhöhter Abschre ibungsmögl ichkei ten. A n 
dieser Stel le wären also Ko r rek tu ren angebracht gewesen, w e n n man 
die steuer l ichen Folgen n ich t akzept ieren w i l l . D ie Au fhebung der syn-
thet ischen Einkommensteuer ist dagegen eine sehr drastische u n d 
steuersystematisch bedenkl iche Lösung. 

I m h ier zu erör ternden Zusammenhang geht es aber a l le in u m die 
Folgen, die sich aus einem derar t igen außenwir tschaf t l i ch mot iv ie r ten 
Systembruch für andere Staaten ergeben. Früher oder später werden 
diese - u n d zwar auch größere - Staaten n ich t u m h i n können, m i t ent-
sprechenden Änderungen ihrer eigenen Steuersysteme zu reagieren. 
Der „ ru inöse" Steuerwet tbewerb zeigt sich also zunächst weniger i n 
den Steuerquoten oder muß sich n i ch t i n den von Bü t tne r vorgelegten 
Quoten zeigen. E r erweist sich v ie lmehr zunächst i n der ru inösen 
Abkeh r von überkommenen u n d insgesamt noch immer anerkannten 
Steuerpr inz ip ien u n d i n den daraus folgenden Konsequenzen fü r die 
Nachbarstaaten. 

I m übr igen ste l l t sich, w ie schon bei den kommuna len Haushal ten, die 
Frage nach der Relevanz der absoluten Quoten. Bedenkt man, daß die 
Abgabenquoten i n a l len EU-Staaten, nament l i ch auch i n Deutschland, 
i n dem von Bü t tne r betrachteten Ze i t raum dramat isch gestiegen sind, 
bedeutet eine Konstanz der Kapi ta ls teuerquote zugle ich eine entspre-
chende Verschiebung zu Lasten des Arbei tse inkommens. Der Steuerwet t -
bewerb d rück t sich offenbar  zunächst da r in aus, daß das zusätz l ich 
benöt igte Steueraufkommen n ich t mehr vom Kap i t a l e i nkommen erhoben 
w i rd . 

Diese re lat ive Verschiebung w i r d von der Europäischen Kommiss ion 
regelmäßig belegt u n d zeigt z .B. fü r die Phase 1980 bis 1995 folgendes 
B i ld : 
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Dargestel l t s ind h ier die „ ka lku la to r i schen" Steuersätze (arbeitsbezo-
gene Steuereinnahmen getei l t durch die Bemessungsgrundlage fü r den 
Fak to r „unselbständige A r b e i t " bzw. den übr igen übr igen Produk t ions-
faktoren - Kap i ta l , selbständige Arbe i t , Energie, na tür l i che Ressourcen -
zurechenbare Steuereinnahmen getei l t du rch die entsprechenden Bemes-
sungsgrundlagen). Danach stieg die imp l i z i t e Steuerbelastung des Fak-
tors A rbe i t i m Ze i t raum von 1980 bis 1995 u m mehr als 7 Prozentpunkte, 
während sie fü r andere Produkt ions fak toren  u m rd. 10 Prozentpunkte 
gesunken ist {Kommission  der  Europäischen  Gemeinschaften 1997). 

V. Fazit 

Wie immer bei empir ischen Fragen besteht auch i n bezug auf die 
Folgen des Steuerwettbewerbs ein Meßproblem. Bü t tne r ist zuzust im-
men, daß sich der europäische Steuerwet tbewerb vorerst noch n ich t i n 
einem dramat ischen Rückgang der „Kap i ta ls teuerquoten" ausdrückt . 
Betrachtet man die OECD-Zah len überhaupt als akzeptable Bezugs-
größe, s ink t immerh in die gewichtete Durchschni t tsbe lastung des K a p i -
tals u n d die Kapi ta ls teuerquote i n den großen Volkswir tschaf ten. Diese, 
insbesondere Deutschland, s ind zur Ze i t die Verl ierer i m Steuerwet tbe-
werb, n ich t zu letz t als Folge ihrer Reformschwerfä l l igkei t .  „Ru inös" ist 
f re i l i ch auch die Eros ion der synthet ischen Einkommensbesteuerung, w ie 
sie unter den verschiedensten Namen zur Ze i t u m sich grei f t  u n d le tz t -
l i ch auf n ichts anderes z ie l t als auf Vortei le zu Lasten anderer Staaten. 
Nehmen die großen Volkswi r tschaf ten diese A r t Steuerwet tbewerb an, 
werden sich die Folgen des zur Ze i t gewissermaßen zurückgestauten 
Steuerwettbewerbs auch an den al lgemeinen Kapi ta ls teuerquoten able-
sen lassen. 

Abstract 

Tax Competition: Searching for the Obvious 

By G e r o l d K r a u s e - J u n k 

Empirical evidence seems to show that European capital income taxation has 
not declined over the last two decades. Nevertheless, tax competition might ul t i -
mately lead to the erosion of capital taxation. 

By lowering the effective  tax rate, smaller countries attracted equity capital 
from larger countries and thereby raised their ratio of capital taxes over capital 
income. Also smaller countries restructured their income tax system, shifting the 
tax burden from international mobile to international immobile capital. 
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Ruinous tax competition does not necessarily materialize in a loss of tax 
revenues but may gradually lead to a ruinous abandoning of generally accepted 
tax principles. 

JEL  classification: Η 87, Η 25, F 15, Η 71 

Hamburg  University,  Germany 
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Sozialstaat i m S tando r twe t tbewerb 

Von V o l k e r M e i n h a r d t , Be r l i n 

Das Thema ist sehr wei tgrei fend. Sicher besteht die Erwar tung , daß 
Anha l t spunk te dafür nachgewiesen werden, welchen Be i t rag der Sozial-
staat zur w i r tschaf t l i chen E n t w i c k l u n g leistet - u n d dabei der Vergleich 
zwischen einzelnen Sozialstaatsmodel len gezogen w i rd . Denn i m Ze i t -
a l ter des g lobalen Wettbewerbs g i l t es, Vorsprünge auszubauen bzw. 
Nachte i le abzubauen. I n den ak tue l len Diskussionen, insbesondere i n 
Deutschland, g i l t e in ausgebautes soziales System, das entsprechend 
hohe Kosten verursacht, häuf ig als ein spezif ischer Nachte i l . Gest r i t ten 
w i r d über die Le is tungsfähigkei t der verschiedenen Systeme sozialer 
Sicherung. Dabe i ist keineswegs ausgemacht, daß sich eine hohe soziale 
Abs icherung als Hemmschuh fü r die w i r tschaf t l i che E n t w i c k l u n g 
erweist; neuere Forschungsergebnisse können diese Thesen n ich t stützen. 

Wissenschaft l ich bef inden w i r uns bei der Frage nach dem Bei t rag 
des Sozialstaates zur Le is tungsfähigkei t eines Wir tschaftsraumes auf 
schwankendem Boden; einerseits methodisch, aber noch v ie l mehr i m 
empir ischen Bereich. 

Sozia ls taat l ichkei t , Soz ia lpo l i t i k und soziale Sicherungssysteme lassen 
sich i nha l t l i ch schwer fassen. Es g ib t keine a l lgemeingül t igen De f in i t i o -
nen, es ergeben sich eine Unmenge von Überschneidungen u n d Abgren-
zungsproblemen zu anderen Feldern staat l icher u n d pr iva ter Ak t i v i t ä ten . 
I ch werde daher nicht  den Versuch machen, den  „Soz ia ls taat " d e f l a t o -
r isch zu fassen, sondern nehme als Ausgangspunkt eine reale Fo rm des 
Sozialstaats, näml i ch den der Bundesrepub l ik Deutschland. Ansch l ie -
ßend werden andere Sozialstaatsmodel le dem deutschen gegenüberge-
stel l t , u n d i ch werde versuchen, einige w ich t ige Ausw i r kungen eines 
Sozialstaatsmodells auf die Standort f rage  zu analysieren. 

I . Standortdebatte 

Die Debat te u m den Standor twet tbewerb ist ebenfalls we i t gespannt. 
Z u m einen geht es darum, den e inmal gewähl ten Standor t so abzusi-

11 Konjunkturpolitik, Beiheft 49 
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ehern, daß die Wettbewerbsfähigkei t  erhal ten b le ib t , zum anderen geht 
es darum, Entscheidungen über einen neuen Standor t zu treffen.  Welcher 
Ste l lenwert dabei einzelnen Faktoren zukommt , ist unsicher. A ls Beispiel 
sei auf die Er forschung der Mot i ve fü r D i rek t inves t i t i onen verwiesen. 
D ie Rangfolge der aus Befragungen ermi t te l ten Mot ive hat sich offenbar 
verschoben. Domin ie r te lange Ze i t das M o t i v der Erschl ießung neuer u n d 
Sicherung bestehender Märk te (Bey fuß /K i t t e re r 1990; K ö d d e r m a n n / 
W i l he lm 1996), so scheint sich i n jüngster Ze i t eine Akzentversch iebung 
i n R ich tung „Kostensenkungsmot iv " zu ergeben ( Z V E I 1996; G raskamp / 
Lobbe 1996). 

A l le rd ings l iegen aus neuester Zei t empir ische Beispiele dafür vor, daß 
das Betonen einer Kostensenkung - vor a l lem or ient ier t an n iedr igen 
Löhnen - n i ch t zu dem gewünschten Ergebnis geführt  hat. E ine Reihe 
von Rückver lagerungen der P roduk t i on spr icht dafür, daß das durch 
sozialstaat l iche Parameter geformte Umfe ld fü r eine P roduk t i on w i c h t i -
ger ist als n iedr ige Löhne. 

Wenn man der öf fent l ichen  Diskuss ion über den Standor t Deutsch land 
- u n d dami t meine i ch die pol i t ische u n d die wissenschaft l iche - folgt, 
dann gehen von der A r t , i n der die Bundesrepub l ik Deutsch land ihre 
Sozia ls taat l ichkei t umsetzt, erhebl iche Ris iken aus: 

- Das soziale Sicherungssystem sei zu teuer geworden. D ie notwendige 
F inanz ierung verteuere die Hers te l lung der Produkte u n d gefährde die 
in ternat iona le Wettbewerbsfähigkei t  (Finanzierungsr is iko). 

- Das hohe Absicherungsniveau setze falsche Anreize bezügl ich des E in -
satzes der Arbe i t sk ra f t  u n d des Kap i ta ls . Z u m einen fragen arbei ts-
fähige Personen Erwerbsarbe i t überhaupt n ich t nach, we i l auch ohne 
Erwerbsarbe i t eine auskömml iche Lebensführung mög l i ch sei. Z u m 
anderen führe das s taat l ich garant ier te Sozia le inkommen dazu, daß 
eine an sich notwendige Eigenvorsorge unterble ibe. Dies gelte fü r die 
K a p i t a l b i l d u n g durch Sparen u n d die Sicherung der zukün f t igen En t -
w i c k l u n g durch Erz iehungsarbei t (A l lokat ionsr is iko) . 

- D ie hohe Abgabenlast i n Form von Steuern u n d Sozialversicherungs-
bei t rägen untermin iere die S tab i l i t ä t des Systems, da sich sowohl die 
Arbe i tnehmer als auch die Unternehmen der Belastung zu entziehen 
versuchen: D ie Arbe i tnehmer durch ein Ausweichen i n die Schwarzar-
bei t , die Unternehmen durch Verlagerung der Produkt ionsstä t ten ins 
Aus land (Stabi l i tä tsr is iko) . 
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U m zu belegen, daß diese Risiken, die der Sozia ls taat l ichkei t anhaften, 
sich schon real is iert haben, w i r d i n dieser Diskuss ion auf die gegenwär-
t ige wi r tschaf t l i che u n d f inanzie l le E n t w i c k l u n g verwiesen: 

- E ine hohe Arbe i ts los igke i t u n d e in geringes Beschäf t igungswachstum 
i m Vergleich zu anderen Staaten, vor a l lem ein hoher A n t e i l von Perso-
nen, die n ich t nu r kurzzei t ig , sondern langzei t ig arbeitslos sind, 

- eine hohe u n d für die Z u k u n f t steigende u n d n ich t mehr t ragbare 
Abgabenbelastung u n d 

- eine geringe Berei tschaft  ausländischer Unternehmen, i n der Bundes-
repub l i k zu investieren. 

Eingefordert  w i r d eine Reformierung  des Sozialstaates, w o m i t i nha l t -
l i ch zumeist eine Reduzierung der Absicherungs- und Belastungsniveaus 
gemeint ist. 

Wenn es da rum geht, Reformmaßnahmen zu konzip ieren, dann ist es 
s innvol l , die exist ierenden Sozialstaatsmodel le zu analysieren - u n d dies 
vor a l lem i m H i n b l i c k auf die vermein t l i chen Mängel des deutschen 
Systems. 

I I . Typen des europäischen Sozialmodells 

Soz ia lpo l i t i k w i r d i n Europa ganz unterschied l ich umgesetzt. E i n e in-
hei t l iches europäisches Sozia lmodel l g ib t es n icht . A l le rd ings lassen sich 
Ländergruppen m i t vergleichbaren Systemen ident i f iz ieren. D ie Typis ie-
rung unterschiedl icher Sozialstaatsprof i le ist zentraler Punk t der in ter -
na t iona l vergleichenden po l i t i kwissenschaf t l i chen u n d makrosozio logi -
schen Sozialstaatsforschung. Bezugspunkt der gegenwärt igen Debat ten 
ist der Ansatz von Gösta Esping-Andersen, der m i t seiner Studie „The 
Three Worlds of Welfare Cap i ta l i sm" (1990) die Typ is ierung bereichert 
hat. Esping-Andersen unterscheidet e in universal ist isches Sozialstaats-
model l sozialdemokrat ischer Prägung, e in l iberales Wohlfahrtsstaatsre-
gime u n d ein konservatives Sozialstaatsmodel l . D ie dre i Welten Esp ing-
Andersens s ind als Idea l typen (Koh l 1993) zu verstehen. D ie Real i tät ist 
doch viel fäl t iger.  E ine Erwe i te rung u m einen v ier ten Typ, den rad ika len 
Wohlfahrtsstaat,  ist vor dem H in te rg rund der E n t w i c k l u n g i n Aus t ra l ien 
u n d Neuseeland angezeigt (Ob inger /Wagscha l 1998, Castles / M i t c h e l l 
1993). Aus europäischer Sicht ist interessant, daß der konservat ive Typ 
Esping-Andersen nochmals di f ferenziert  w i r d , somit fün f  Welten def in ier t 
werden. Diese Di f ferenzierung  ist auch m i t den i n Europa exist ierenden 
sozialen Sicherungssystemen besser i n Übere ins t immung zu br ingen. 

11* 
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Nach den sozialen Sicherungssystemen, die zu wesent l ichen An te i len 
auch das Sozialstaatsmodel l best immen, lassen sich fü r Westeuropa v ier 
Sicherungsmodel le unterscheiden (Europäische Kommiss ion 1996, 
Schmid 1996): 

(1) Fü r Großbr i tann ien u n d I r l and g i l t das angelsächsische  Sicherungs-
model l . Kennzeichen ist, daß neben n iedr igen Leis tungen der Sozial-
versicherungen bedarfsabhängige Fürsorgeleistungen eine große 
Rol le spielen. Grundmode l l ist das l ibera le Wohl fahrts-Staatsregime 
Esping-Andersens . 

(2) Best immungsfaktor fü r das skandinavische  S icherungsmodel l ist , daß 
al len Bürgern gleiche steuerf inanzierte  Sicherungsleistungen zuste-
hen. Abhäng ig Beschäft igte erhal ten zusätzl iche einkommensbezo-
gene Le is tungen aus bet r ieb l ichen Systemen. Dies entspr icht dem 
„Soz ia ldemokrat ischen" Regime Esping-Andersens. 

(3) Deutschland, Österreich, F rankre ich u n d die Beneluxstaaten werden 
zu dem kontinentaleuropäischen  Sicherungsmodel l gezählt. Nach 
Esping-Andersen zählen diese Länder zu den konservat iven Regi-
men. D ie überwiegend bei t ragsf inanzier ten  Leis tungen der Sozialver-
sicherungen s ind (bis auf Ausnahmen) an die E inkommenspos i t ion 
gekoppelt . A ls letztes Netz exist ieren steuerf inanzierte  Fürsorgelei-
stungen. 

(4) D ie südeuropäischen  Staaten werden i n einem eigenen Sicherungs-
mode l l zusammengefaßt. D ie Sicherungssysteme s ind eine M ischung 
aus bet r ieb l ichen u n d staat l ichen Sozialversicherungssystemen. Das 
N iveau der Le is tungen ist re la t iv n ied r ig u n d durch große Siche-
rungs lücken gekennzeichnet. 

D ie Sicherungsmodel le i n den Ländern Europas s ind also unterschied-
l ich, aber als K e r n eines spezif isch europäischen Model ls der sozialen 
Sicherung können die Wesensmerkmale des skandinavischen u n d des 
kont inenta leuropäischen Model ls angesehen werden. Wesentl iche Kenn-
zeichen dieses Kernmodel ls s ind somit: 

- ausgebaute Systeme der sozialen Sicherung, 

- umfassender Arbei tnehmerschutz, 

- s taat l ich organisiertes Bi ldungssystem m i t sozialen Unters tü tzungen 
zur Hers te l lung von Bi ldungschancengle ichhei t , 

- korporat is t ische S t ruk tu ren zwischen den Sozia lpartnern, den A r b e i t -
geber- u n d Arbe i tnehmerverbänden u n d dem Staat. 
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I I I . Ausgaben für soziale Sicherheit 

Die wesent l ichen Kennzeichen des jewei l igen Sozialmodel ls i n mate-
r ie l len Größen zu erfassen ist schwier ig. A ls ein I nd i ka to r fü r das 
Ausmaß der Sozia ls taat l ichkei t ist es üb l ich , die Höhe der Ausgaben fü r 
die soziale Sicherung zu nehmen. 

E ine Aufs te l lung der Ausgaben fü r soziale Sicherhei t fü r die europäi-
schen Länder zeigt eine re la t iv große Spannbrei te der Ausgaben. D ie fo l -
gende Übersicht  g ib t die Ausgaben für soziale Sicherhei t i n Prozent des 
jewei l igen Bru t to in landsproduk ts (BIP) fü r das Jahr 1995 wieder. Euro -
pawe i t ergibt sich e in Durchschn i t tswer t von 28,5 %; der M i n i m a l w e r t 
w i r d fü r I r l a n d m i t 19,9 % u n d der M a x i m a l w e r t fü r Schweden m i t 
35,6 % ausgewiesen. D ie h ier verwendeten Daten wu rden nach den 
ESSOSS-Kr i te r ien fü r die soziale Sicherhei t von Eurostat zusammenge-
stel l t . Der Versuch, na t iona l ganz unterschiedl iche Regelungen durch e in 
einhei t l iches Schema zu erfassen, b i rg t immer die Gefahr,  daß die zusam-
mengestel l ten Da ten die Real i tät verzerrt wiedergeben. 

D ie h ier vorgelegten Daten weisen zwei Verzerrungen auf: 

1. Erfaßt wu rden die Brut toausgaben. N i c h t berücks icht ig t ist, daß die 
einzelnen Länder unterschiedl iche Regelungen getroffen  haben, i n 
welchem Ausmaß von den Transfers  Steuern u n d Sozialabgaben zu 
leisten sind. D ie OECD hat i n einer Stud ie - le ider nu r für sechs 
Länder - die auf Sozial le istungen erhobenen Steuern u n d Sozialabga-
ben berechnet (Adema, W , et al. 1996). Danach belaufen sich die 
d i rek ten Steuern u n d Sozialabgaben auf Sozial le istungen i n den N ie -
der landen auf 6 % des BIP, i n Schweden auf über 5 %, i n Dänemark 
auf 4 %, i n Deutsch land auf 2,5 % u n d i m Vereinigten Kön ig re ich auf 
nahezu Nu l l . Un te r E in rechnung der sehr untersch ied l ich hohen i n d i -
rek ten Steuern, die auf die sozialen Leis tungen entfal len, ergeben sich 
fü r Schweden u n d Dänemark Nettosozialausgaben i n Höhe von knapp 
27 % des BIP, fü r die anderen dre i Länder l iegen die Quoten zwischen 
23 % u n d 25 % des jewei l igen BIP. Dabe i ergibt sich eine Veränderung 
der Rangfolge i n der Weise, daß die Nettoausgabenquote für soziale 
Le is tungen i m Vereinigten Kön ig re ich höher s ind als i n Deutsch land 
oder i n den Nieder landen. Wie die Bet rachtung der berein igten 
Quoten deut l i ch macht , l iegt die Bundesrepub l ik Deutsch land i m M i t -
tel feld. 

2. E i n zwei ter Punk t , der zu Feh l in terpre ta t ionen führen kann, ist die 
N ich tberücks ich t igung von Steuervergünst igungen, Steuerermäßigun-
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gen u n d Freibeträgen, die aus sozialen Gründen gewährt werden u n d 
i n ih rer F u n k t i o n den Sozialtransfers  ähn l i ch sind. Wer die D iskus-
sion darüber verfo lgt hat , ob u n d i n welcher Abgrenzung die Förde-
rung der Ehe i n Fo rm des steuerl ichen Ehespl i t t ings i m Sozialbudget 
der Bundesrepub l ik als Sozia l le is tung verbucht w i r d , der k a n n er-
messen, welche Probleme es macht , diese Steuervergünst igungen als 
Sozial le istungen i n einer in te rna t iona l vergleichenden Zusammenfas-
sung darzustel len, wenn es schon na t iona l schwier ig ist, diese A r t der 
Sozial le istungen zu erfassen (z.B. Steuernachlässe für Bei t räge zur 
p r i va ten Rentenversicherung i m Vereinigten Königre ich) . D u r c h dieses 
N ich tberücks ich t igen werden die Sozial le istungsquoten als zu ger ing 
ausgewiesen. D ie Europäische Kommiss ion ist der Me inung - bei al ler 
Unsicherhei t - , daß diese Untererfassung  keine wesent l ichen S t ruk -
turverschiebungen zur Folge hat. 

Es zeigt sich, daß schon a l le in die Bes t immung der einzelnen nat iona-
len Sozial le istungen nach einem e inhei t l i chen Muster m i t Problemen 
behaftet ist. D ie Kenntn is der Höhe u n d S t r u k t u r der Ausgaben für 
soziale Sicherhei t ist a l lerdings Voraussetzung fü r eine Analyse der 
Sozia lstaatswirkungen. 

D ie häuf ig geäußerte These, daß die Bundesrepub l ik Deutsch land über 
e in - i m Vergleich zu den anderen europäischen Lände rn - sehr hohes 
soziales Absicherungsniveau verfügt,  ist durch die Analyse der Net toaus-
gaben re la t iv ier t worden. D ie These der hohen Abs icherung w i r d vor 
a l lem vor dem H in te rg rund der hohen Arbe i ts los igke i t vertreten. Das 
hohe Absicherungsniveau erfordert  auch eine hohe Finanzierungslast . 

D ie einzelnen Staaten haben unterschiede Wege der F inanz ierung 
gewähl t . D ie Bundesrepub l ik Deutsch land f inanzier t  die sozialen Siche-
rungsausgaben vor a l lem über Sozialversicherungsbeiträge. Andere 
Länder w ie Dänemark , I r l and u n d das Vereinigte Kön ig re ich setzen i m 
Schwerpunk t auf die Steuerf inanzierung. 

D ie folgende Tabelle  g ib t eine Übers icht über die Quoten der Steuern 
u n d Sozialbeiträge i n Prozent des Bru t to in landsproduk ts . Bei einem Ver-
g le ich der Werte ist - ebenso w ie bei den Ausgaben - zu berücksicht igen, 
daß sie du rch In-s ich-Verbuchungen verzerr t sind. D ie Quote an Steuern 
u n d Sozialbei t rägen i n Prozent des Bru t to in landsproduk ts ist n i ch t iden-
t isch m i t einer entsprechenden Belastung bzw. En tzugsw i r kung des 
Bru t to in landsproduk ts . I ch w i l l dies einem Beispiel verdeut l ichen: 15 % 
der Sozialbeiträge des Jahres 1997 i n der Bundesrepub l ik Deutsch land 
s ind Beiträge, die i n den Brut tot ransfers  entha l ten sind. Diese Beiträge 
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werden i n der VGR als Beiträge des Staates fü r Empfänger sozialer Le i -
stungen oder als Eigenbei t räge der Leistungsempfänger verbucht . H ie r 
s ind z.B. die Krankenvers icherungsbei t räge der Rentner erfaßt.  D ie B u n -
desanstalt fü r A rbe i t z.B. zah l t Beiträge i n Höhe von 7 5 % der Net to -
arbeits losengeldzahlungen an andere Träger, die dor t als Bei t ragseinnah-
men verbucht werden. Der Posten „Sozia lbe i t räge" w i r d somit u m diese 
Bei t ragsüberweisungen aufgebläht. 

E i n Staat, der keine derar t igen Bei t ragsüberweisungen vo rn immt , we i l 
er z.B. eine Steuerf inanzierung  vo rn immt , weist automat isch eine ger in-
gere Belastung durch Steuern u n d Sozialbeiträge aus. Unterschiede i n 
den Belastungsquoten s ind somit systembegründet u n d tei lweise s ta t is t i -
sche Artefakte. 

Somi t s ind m.E . Zwei fe l angebracht, ob die i n in ternat iona len Verglei-
chen verwendeten Ausgaben- u n d Belastungsquoten s innvol le I nd i ka to -
ren dafür sind, das Ausmaß an Sozia ls taat l ichkei t zu erfassen. 

Wenn es da rum geht, vor a l lem die Kostenseite der Sozia ls taat l ichkei t 
zu erfassen, dann s ind m.E . die Höhe u n d E n t w i c k l u n g der S tück- bzw. 
Lohnstückkosten e in besserer I nd i ka to r fü r die W i r k u n g des Sozialstaa-
tes auf die Standor twet tbewerbsfäh igke i t  als die Sozial le istungen oder 
Steuer- u n d Sozialbei t ragsquoten. E i n Vor te i l bei der Verwendung der 
Lohn-S tückkos ten ist, daß sich zeigen läßt, w iewe i t die Sozial le istungen 
über eine Produkt iv i tä tss te igerung „ve rd ien t " werden. 

Z u m einen spiegeln sich i n den Stückkosten auch die Kosten wider, die 
fü r die sozialen Le is tungen aufzubr ingen sind. Diese werden i n den soge-
nannten Lohnnebenkosten erfaßt,  die Bestandtei le der gesamten L o h n k o -
sten sind. Z u m anderen werden durch den Bezug auf den Ou tpu t die 
Aspekte berücks icht ig t , die du rch die A k t i v i t ä t e n des Sozialstaates m i t -
bes t immt werden. Dies g i l t fü r die Zufr iedenhei ts- u n d Sicherheitsge-
fühle am Arbe i tsp la tz , die sich i n ger ingen Fehlzei ten du rch St re ik u n d 
K rankhe i t ausdrücken. 

D ie E n t w i c k l u n g der Lohnstückkosten i n den Nieder landen, Dänemark 
u n d Deutsch land weist i m Zusammenhang m i t dem anha l tend hohen 
Expor tn i veau u n d den hohen Handelsbi lanzüberschüssen darauf h in , daß 
diese Länder ihre Standor twet tbewerbsfäh igke i t  t ro tz ih rer hohen sozia-
len Standards n i ch t eingebüßt haben. 

E i n Wir tschaf ts- u n d Gesellschaftssystem erweist seine Leis tungsfähig-
ke i t jedoch n ich t nu r i n der Güte rp roduk t ion , sondern auch du rch die 
E r f ü l l ung anderer Ziele, w ie hoher Beschäft igungsstand, monetäre S tab i -

FOR PRIVATE USE ONLY | AUSSCHLIESSLICH ZUM PRIVATEN GEBRAUCH
Generated for Hochschule für angewandtes Management GmbH at 88.198.162.162 on 2025-06-12 05:08:42

DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-49989-2



168 Volker Me inha rd t 

l i t ä t oder die Vermeidung von A r m u t , was man i n einer gesamtwi r t -
schaf t l ichen Woh l fahr ts funk t ion  zusammen erfassen müßte. D ie Sozial-
s taat l ichke i t ist gewissermaßen ein d r i t te r Faktor, der die P roduk t i v i t ä t 
von A rbe i t u n d K a p i t a l be i der Ers te l lung des Bru t tosoz ia lp rodukts ver-
bessert oder schwächt. 

E i n fü r den Standor twet tbewerb zentraler Punk t sozialstaat l icher 
A k t i v i t ä t l iegt i n der E rha l t ung u n d Förderung der B i ldung. Dies hebt 
z.B. das Weißbuch zur al lgemeinen u n d beruf l ichen B i ldung , Lehren u n d 
Lernen hervor (Europäische Kommiss ion 1995): „De r Vorrang der Qua l i -
tä t al lgemeiner u n d beruf l icher  B i l d u n g w i r d für die Wettbewerbsfähig-
ke i t der U n i o n u n d die Be ibeha l tung ihres Sozialmodel ls immer w i c h t i -
ger." I n der von Eurostat verwendeten Abgrenzung der Ausgaben für 
soziale Sicherhei t s ind Ausgaben fü r B i ldungsförderung  n ich t d i rek t ent-
hal ten. A l le rd ings beeinf lußt der staat l iche Anspruch K i n d e r n die Aus-
b i l d u n g zu ermögl ichen, i nd i rek t die Höhe der sozialen Ausgaben, zum 
einen über die soziale Sicherung der E l tern , zum anderen, we i l den K i n -
dern, solange sie sich i n der Ausb i l dung bef inden, soziale Le is tungen 
ohne eigene Bei t ragsle is tung zustehen. Der Produk t i v i tä ts fak to r  Sozial-
staat mißt sich dann, i n einer wei teren In terpre ta t ion, an dem Beitrag, 
den der Sozialstaat zur Er re ichung eines mögl ichst hohen Wohl fahr tsn i -
veaus leistet. 

VI. Produktivitätswirkungen 

A u f die Frage nach der W i r k u n g dieser Sozia lstaatstät igkei t , z .B. i n 
Fo rm des Zusammenhangs zwischen Bru t to in landsp roduk t u n d Sozial-
model l , f inden w i r i n der wissenschaft l ichen L i t e ra tu r keine eindeut ige 
A n t w o r t i n der einen oder anderen Richtung. D ie jüngere empir ische 
Forschung legt die Schlußfolgerung nahe, daß ke in e indeut iger emp i r i -
scher Zusammenhang zwischen w i r t scha f t l i chem Wachstum u n d dem 
Ausmaß des Wohlfahrtsstaates besteht (L inder t , 1996; Persson u n d 
Tabel l in i , 1994). D a m i t w i r d die neoklassische Hypothese, daß der Wohl -
fahrtstaat zu a l loka t iven Verzerrungen u n d dami t zu Wachstumseinbu-
ßen führ t ,  empi r isch n i ch t bestät igt . Mögl icherweise ist der G r u n d für 
die Unbes t immthe i t der empir ischen Ergebnisse da r i n zu sehen, daß es 
b is lang n ich t h in re ichend gelungen ist, die Ausw i r kungen des Sozia lmo-
dells von der V ie lzahl der Ausw i r kungen anderer Faktoren auf das w i r t -
schaft l iche Wachstum zu isol ieren. 

I n eine erfolgversprechendere R ich tung weist eine neuere A rbe i t von 
B i r d (1998). B i r d geht davon aus, daß eine größere Ris ikoberei tschaf t  der 
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Wirtschaf tssubjekte das Wachstum fördert ,  u n d überprü f t  den Zusam-
menhang zwischen E inkommensr is iko u n d Umfang der Sozialausgaben. 
E i n sehr robustes posit ives Ergebnis erziel t er fü r sieben Länder (Frank-
reich, Westdeutschland, Ungarn, Luxemburg , Polen, Großbr i tann ien u n d 
USA). E r in terpre t ie r t dieses Ergebnis als Bestät igung der Hypothese, 
daß die Sozialausgaben die Wagnisberei tschaft  pos i t iv beeinf lussen u n d 
dami t auch einen pos i t iven Ef fekt  auf das w i r tschaf t l i che Wachstum 
haben. D a m i t w i r d die neoklassische Argumenta t ion , daß hohe Absiche-
rung zu nachlassender Ris ikoberei tschaf t  u n d dami t zu geringerer 
Wachstumsdynamik führe, abermals empi r isch n i ch t bestät igt . Das 
Ergebnis stützt v ie lmehr die Hypothese auf Basis äl terer soziologischer 
Untersuchungen (Zapf) u n d der ökonomischen Verhaltenstheorie (S imon 
1959; C h i l d / W h i t i n g 1954), die auf die Abhäng igke i t w i r t scha f t l i chen 
Handelns vom Ausgangs- u n d Sicherungsniveau hinweisen. 

I n der ak tue l len po l i t i schen Auseinandersetzung über die Eff iz ienz  von 
Sozia lmodel len werden die angebl ich pos i t iven Wi rkungen des angel-
sächsischen Systems, das außerhalb Europas auch durch Länder w ie die 
USA , Aus t ra l ien u n d Neuseeland repräsent iert w i r d , häu f ig herausge-
stel l t . Das höhere Wachstum i n den neunziger Jahren u n d die posi t ive 
Beschäf t igungsentwick lung, vor a l lem i n den USA, werden als Bestät i -
gung der neoklassischen Hypothese von den pos i t iven Wi rkungen eines 
schlanken Sozialstaates angesehen. 

M i t der Berücks ich t igung der Beschäf t igung w i r d h ierbe i a l lerdings 
nu r scheinbar e in brei terer Wohlfahrtsansatz gewähl t . Andere, eher 
negative Wohl fahr ts ind ikatoren,  w ie eine Zunahme der Ung le ichhe i t i n 
der E inkommensver te i lung sowie von A r m u t , b le iben vö l l i g ausgeklam-
mert . Generel l spielen i n der modernen, auf A l l o k a t i o n f i x ie r ten ange-
botstheoret ischen Diskuss ion Vertei lungsüberlegungen fast keine Rol le 
mehr. N u r wenige Wissenschaft ler außerhalb des Mainstreams a r t i ku l i e -
ren die mögl ichen negat iven Folge Wirkungen, die zunehmende Ung le ich-
hei t ab einem best immten Punk t auch auf P roduk t i on u n d Wir tschaf ts-
wachs tum haben könnte. D ie Ver le ihung des Nobelpreises für W i r t -
schaftswissenschaft  an den Ökonomen u n d Phi losophen Amar t ya Sen i n 
diesem Jahr ist deshalb u m so höher zu bewerten, hebt er doch die Besei-
t i gung der Ung le ichhe i t be i der Ver te i lung des Wohlstands als ein zu ver-
folgendes Z ie l besonders hervor. 

Der grundlegende methodische Fehler der an die aktue l le S i tua t ion 
anknüpfenden Argumen ta t i on ist, daß aus kurz f r i s t igen  En tw i ck l ungen 
grundsätz l iche Aussagen über die langfr is t ige Qua l i tä t von Systemen 
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abgeleitet werden. W i r er innern uns an die Zei ten, i n denen Japan als 
Mode l l fü r fortgeschri t tene  Indust r ienat ionen propagier t wurde, als die 
Wirtschaftssysteme der asiat ischen Tigerstaaten a l len En tw ick lungs län -
dern zur Nachahmung empfohlen w u r d e n u n d i n ke inem Vort rag fehlen 
durf ten. Nach den jüngsten En tw i ck l ungen i n diesen Ländern k i p p t i n 
v ie len Fä l len die E inschätzung ins Gegentei l um. 

V. Funktioniert das angelsächsische System wirkl ich besser? 

Bei der Beur te i lung des amer ikanischen Sozialmodel ls aus länger f r is t i -
ger Perspekt iver s ind folgende Aspekte zu beachten: 

Erstens: I m langfr is t igen Vergleich dokument ie r t s ich das amer ikan i -
sche System keinesfal ls als überlegen. H ie r ist w i ch t i g , aus der ku rz f r i -
st igen Fokussierung herauszutreten. I m Vergleich zu Gesamteuropa wa r 
bis M i t t e der 80er Jahre die Arbe i ts los igke i t i n den U S A höher, u n d 
gegenüber einzelnen Lände rn w ie z.B. der Bundesrepub l ik Deutsch land 
(West) ga l t dies bis An fang der 90er Jahre. D ie je tz t geringere Arbe i ts lo -
s igkei t i n den U S A k a n n daher schwer l ich als Beleg genommen werden, 
u m eine europäische Systemschwäche nachzuweisen, zuma l s ich der 
Abs tand zwischen den Regul ierungsniveaus der beiden Regionen seither 
eher durch Deregul ierungsbemühungen i n einzelnen europäischen L ä n -
dern verr inger t hat. D ie Unterschiede i n den Wachstums- u n d Beschäft i -
gungsentwick lungen s ind zu einem guten Tei l auf unterschiedl iche W i r t -
schaf tspo l i t iken zurückzuführen.  E i n m a l s ind es das Reagen'sche Def i -
z i t -spend ing u n d zum anderen eine vorausschauende Ge ldpo l i t i k i n den 
90er Jahren gewesen, die wesent l ich zur größeren Wachstumsdynamik 
der U S A beigetragen haben. 

Zweitens: Mehr u n d mehr rück t die Ung le ichhe i t der E inkommen als 
Beglei terscheinung des amer ikanischen Weges ins Bewußtsein (Ga lb ra i th 
1998, Freeman 1998, M i s h e l / B e r n s t e i n / S c h m i t t 1998). M i t der Polar is ie-
rung bei Löhnen, E inkommen u n d Vermögen schwinden nach Ga lb ra i t h 
die Interessen u n d Sozialprogramme, die auf einen Zusammenhal t der 
Gesellschaft ger ichtet sind. Nachzuvol lz iehen ist dies an der Eros ion der 
öf fent l ichen  In f ras t ruk tur le is tungen - besonders i n den Städten. Andere 
amerikanische Wissenschaft ler weisen auf die bet rächt l i chen Sozia lko-
sten h in , die m i t dem amer ikanischen Weg ve rknüp f t  sind. D ie abneh-
menden Zugangsmögl ichkei ten zur Krankenvers icherung verschlechtern 
die Mög l i chke i t , mediz in ische Dienst le is tungen i n Anspruch zu nehmen. 
D ie hohe Beschäf t igung verh inder t n i ch t eine wei tere Zunahme der 
A rmu t . I m gegenwärt igen K o n j u n k t u r z y k l u s leben gut 14 % der Bevölke-
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rung, d .h . jeder siebte Amer ikaner - un ter der Armutsgrenze (Schmi t t 
u.a. 1998), 21,5 % der K i nde r i n den U S A leben i n Fami l ien , die weniger 
als die Hä l f te des m i t t l e ren E inkommens beziehen (Rainwater, Smeeding 
1995). Diese Ung le ichhe i t f üh r t  zu einer Zunahme der K r i m i n a l i t ä t . Der 
A n t e i l der männ l i chen amer ikanischen Bevölkerung, der i n Haf tans ta l -
ten arret ier t ist, übersteigt den europäischen A n t e i l erhebl ich. 1997 
befanden sich 2 % der männ l i chen Bevölkerung, d.h. 1,7 M i l l . Personen, 
i n Gefängnissen (Schmi t t u.a. 1998), u n d die Tendenz ist we i te rh in stei-
gend. 

VI. Ist das europäische Sozialmodell reformbedürftig? 

Wenn es auch bisher fü r Ökonomen schwier ig ist, die Woh l fahr tsw i r -
kungen des europäischen Sozialmodel ls zweifelsfrei  zu belegen, so 
weisen doch we i t gefaßte Ind i ka to ren darauf h in , daß dieses Mode l l ke i -
nesfalls dem amer ikanischen bzw. angelsächsischen Mode l l unter legen 
ist. Eher weist das europäische Mode l l gesel lschaft l iche Vortei le auf. 
Dies bedeutet aber n ich t , daß am europäischen Mode l l n ichts verbesse-
rungsbedür f t ig  wäre. Von Amer i ka kann Europa lernen, sein Sozialsy-
stem wieder bedarfsgerechter  zu gestalten. D ie Vie l fa l t der europäischen 
Model le bietet zahlreiche Hinweise, w ie die Sozialsysteme i n einzelnen 
Ländern verbessert werden können, ohne ihre grundlegende Sicherungs-
f u n k t i o n i n Frage zu stellen. M a n braucht n i ch t das europäische K i n d 
m i t dem amer ikanischen Bade auszuschütten, u m s ign i f ikante For t -
schr i t te zu erzielen. A u c h für die Bewä l t i gung der zukün f t igen Heraus-
forderungen bietet das europäische Mode l l beste Voraussetzungen. Es ist 
zu erwarten, daß die Lasten, die durch die demographischen S t ruk tu r -
verschiebungen entstehen, zu einem Tei l den zukün f t igen Erwerbstä t igen 
u n d zu einem anderen Tei l den zukün f t igen Rentnern aufgebürdet 
werden. Dies w i r d e in S inken des Versorgungsniveaus bewi rken. E i n 
Sozialmodel l , das auf geringere Ung le ichhe i t u n d größere So l idar i tä t 
baut , b ietet bessere Chancen, diese zukün f t igen Probleme zu meistern, 
als e in System, das die schon heute sehr großen Ung le ichhe i ten wei ter 
steigert. 

A u c h für die zwei te große Herausforderung,  die auf Europa zukommt , 
näm l i ch die Osterwei terung der Europäischen Un ion , ist das europäische 
Sozia lmodel l gewappnet. D ie bre i te - entweder auf Steuern oder Be i t rä -
gen basierende - F inanz ierung i m Umlage verfahren  eröffnet  die Chance, 
andere Länder einzubeziehen. Wie le istungsfähig e in Umlagef inanz ie-
rungsverfahren  ist, läßt sich am Beispie l der Bundesrepub l ik Deutsch-
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l and nach der E inbez iehung der neuen Länder zeigen. Das schließt n i ch t 
aus, daß die umlagef inanzier ten Systeme zukün f t i g s innvol ler Weise i n 
stärkerem Ausmaß durch kapi ta lgedeckte Elemente ergänzt werden als 
das bisher der Fa l l ist. 

VI I . Fazit 

Es ist b isher n ich t mögl ich, den Ste l lenwert des Sozialstaates i m 
Standor twet tbewerb e indeut ig zu best immen. D ie empir ischen Befunde 
zur Erfassung der W i rkungen des Sozialstaates s ind unzureichend. Frag-
l i c h ist, ob das i n der h ier er forder l ichen  umfassenden A r t überhaupt 
mög l i ch ist. S ind doch das Wesen u n d der I nha l t des Sozialstaates gesell-
schaftspol i t ischer N a t u r u n d m i t ökonomischen K r i t e r i en a l le in ohneh in 
n ich t zu fassen. Selbst w e n n dies schwier ig ist , müssen die Ans t rengun-
gen der in te rnat iona len Vergleichsforschung i n diesem Bereich erhebl ich 
vers tärk t werden. Wenn es n ich t gel ingt dies zu schaffen,  dann w i r d 
dieser unbefr iedigende Zus tand ve rmu t l i ch dazu führen, daß die D iskus-
sion wei ter auf der Basis unvo l l kommener empir ischer Fragestel lungen 
u n d Daten geführt  w i rd , was der ideologiebeladenen In te rp re ta t ion von 
stat ist isch gemessenen En tw i ck l ungen Vorschub leistet. W ich t i g scheint 
m i r das Ergebnis, daß der Beweis fü r die Hypothese bisher n ich t gelun-
gen ist, Soz ia ls taat l ichkei t auf dem Niveau, w ie w i r es etwa i n der B u n -
desrepubl ik Deutsch land erreicht haben, sei nu r e in Nach te i l i m Stand-
or twet tbewerb. 
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Abstract 

Welfare State and National Competitiveness 

By V o l k e r M e i n h a r d t 

European countries base their social policy on very different  principles, and 
finance i t in different  ways. This article describes the approaches used to classify 
the various welfare state models. In some cases the economic indicators employed 
to evaluate such models are distorted. It is not possible empirically to show a clear 
correlation between growth, employment and the extent of welfare state provision. 
Attention is drawn to the difficulties  involved in grasping the social character of 
welfare state models wi th the help of welfare indicators. 
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D e r Sozia lstaat i m S tando r twe t tbewerb 

Korreferat  von O l i v e r L o r z , Un ivers i tä t K i e l 

Volker Me inhard t vergle icht verschiedene Ansätze der staat l ichen 
sozialen Sicherung vor dem H in te rg rund der Fragestel lung: Wie w i r k e n 
sich die einzelnen Model le des Sozialstaats auf die Wet tbewerbsfähigkei t 
eines Landes aus? Seine A n t w o r t e n auf diese Frage lassen s ich i m 
wesent l ichen i n zwe i Thesen zusammenfassen: D ie erste These besagt, 
daß sich die unterschiedl ichen Model le des Sozialstaats nu r äußerst 
schwer mi te inander vergleichen lassen u n d die dabei auf t retenden Pro-
bleme sowohl be im theoret ischen Ansatz als auch bei der empir ischen 
Umsetzung b is lang noch n i ch t zufr iedenstel lend gelöst sind. Me inhard t 
i l l us t r i e r t die empir ischen Probleme e indrucksvo l l am Beispiel der 
öf fent l ichen  Ausgaben fü r soziale Sicherung. E r zeigt, daß ein einfacher 
in ternat iona ler Vergleich der Ausgabenquoten zu falschen Schlüssen 
führen kann, da die Sozialausgaben auf der einen Seite du rch Bei t räge 
an andere Sozialversicherungen küns t l i ch aufgebläht sein können u n d 
auf der anderen Seite Steuerer leichterungen u n d ähnl iche Vergünst igun-
gen n ich t berücks icht ig t werden. 

D ie zwei te zentrale These von Me inhard t fo lgt d i rek t aus seiner ersten 
These u n d besagt, daß b is lang noch n ich t überzeugend gezeigt werden 
konnte, daß ein best immtes System der sozialen Sicherung anderen 
Ansätzen überlegen ist. Konk re t bezieht sich Me inhard t dabei auf die 
Diskuss ion u m die Probleme der sozialen Sicherung i n Deutsch land - d ie 
er un ter dem S t i chwor t „S tandor tdebat te " zusammenfaßt - u n d auf 
einen Vergleich zwischen US-amer ikan ischem u n d kont inen ta leuropä i -
schem Weg bei der sozialen Absicherung. M e i n Korreferat  befaßt s ich 
m i t der generellen Fragestel lung, die Meinhard ts A rbe i t zugrundel iegt , 
u n d m i t den Ind i ka to ren fü r Wettbewerbsfähigkei t ,  d ie von Me inhard t 
benannt werden. 

Z u r generel len Fragestel lung: M i r ist n i ch t k l a r geworden, w ie Me in -
hard t den Begr i f f  der Wet tbewerbsfähigkei t  def in ier t .  E ine k lare De f i n i -
t i o n ist aber unabdingbar, u m die Beziehungen zwischen den Ins t i t u t i o -
nen des Sozialstaats u n d der in ternat iona len Wettbewerbsfähigkei t  eines 
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182 Ol iver Lorz 

Landes analysieren zu können. Bei Me inhard t f inden sich anstel le einer 
solchen eindeut igen Begr i f fsk lärung  unterschiedl iche Sichtweisen der 
Wettbewerbsfähigkei t :  So verweist er i n der E in le i t ung z.B. auf den Bei -
t rag des Sozialstaats für die w i r tschaf t l i che En tw ick lung . Wettbewerbs-
fäh igke i t steht i n diesem Fa l l als Synonym für die gesamte w i r t scha f t -
l iche Leis tungsfähigkei t eines Landes, bzw. deren Veränderung. A n einer 
anderen Stel le bezieht er sich auf die D i rek t inves t i t ionen. Wettbewerbs-
fäh igke i t wü rde sich dann i n hohen ausländischen D i rek t inves t i t i onen 
i m In l and bzw. geringen in länd ischen D i rek t inves t i t i onen i m Aus land 
zeigen. A n einer w iederum anderen Stel le geht es u m die Wettbewerbs-
fäh igke i t von Unternehmen auf den Absatzmärk ten; dabei werden ein 
hohes Expor tn i veau u n d Handelsbi lanzüberschüsse als Zeichen von 
Wettbewerbsfähigkei t  gewertet. 

Ke ine dieser In terpre ta t ionsmögl ichke i ten ist meines Erachtens geeig-
net, u m den Begri f f  Wet tbewerbsfähigkei t  s innvo l l zu charakter is ieren. 
W i r d der S tandor twet tbewerb verstanden als Wet tbewerb u m in te rna t io -
na l mobi le Produkt ions fak toren  u n d u m mobi le w i r tschaf t l i che Tä t igke i -
ten, dann ist Wettbewerbsfähigkei t  die Fäh igke i t , mob i le Fak toren u n d 
Tät igke i ten i n das L a n d zu locken bzw. i m L a n d zu hal ten. E i n I nd i ka to r 
fü r Wettbewerbsfähigkei t  sol l te diese S tandor ta t t rak t i v i t ä t fü r mobi le 
Faktoren widerspiegeln. Weder Wachstum u n d Beschäf t igung noch die 
D i rek t inves t i t i onen oder die Salden der Le is tungsbi lanz b ieten h ier für 
die geeignete Grundlage. 

A u c h die Lohnstückkosten, auf die sich Me inha rd t bezieht, sagen 
weniger über die Wet tbewerbsfähigkei t  eines Wir tschaftsstandortes  aus 
als es mögl icherweise zunächst den Anschein hat. Bei den Lohns tück -
kosten werden die nomina len Lohnkos ten ins Verhäl tn is gesetzt zur 
realen durchschn i t t l i chen Arbe i t sp roduk t i v i t ä t . Dadu rch sol len n i ch t nu r 
die Kosten des Sozialstaats sondern auch dessen P r o d u k t i v i t ä t s w i r k u n -
gen erfaßt werden. Z w e i Probleme t reten aber be i e inem in ternat iona len 
Vergleich der Lohnstückkos ten auf: Z u m einen müssen die Lohns tückko -
sten i n eine e inhei t l iche Währung umgerechnet werden, dami t sie in ter -
na t iona l überhaupt vergle ichbar sind. Me inhard t unter läßt eine solche 
Umrechnung u n d vergleicht stat t dessen die E n t w i c k l u n g der Lohns tück -
kosten i n der jewei l igen Landeswährung. Daß e in solcher Vergleich bei 
sich verändernden Währungsre la t ionen wen ig aussagekräft ig ist , l iegt 
auf der Hand. 

Z u m anderen ist die A rbe i t sp roduk t i v i t ä t i n den Lohnstückkos ten 
keine exogen vorgegebene Größe, sondern sie kann sich m i t den Produk-
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t ionsentscheidungen der Unternehmen verändern. Es ist anzunehmen, 
daß Unternehmen bei einem Rückgang der Beschäf t igung zunächst d ie je-
n igen Arbei tsp lä tze abbauen, die einen geringen Be i t rag zur gesamten 
P roduk t i on leisten. D a n n steigt die durchschn i t t l i che P roduk t i v i t ä t der 
verble ibenden Arbei tsp lätze; umgekehr t geht die durchschn i t t l i che 
A rbe i t sp roduk t i v i t ä t zurück, wenn die Beschäft igung ansteigt. D a m i t 
s ind die Lohnstückkosten bei gegebenem Nomina l l ohn abhängig von der 
Höhe der Beschäft igung. E ine Veränderung der Lohnstückkosten zeigt 
n ich t unbed ingt an, daß sich die S tandor tqua l i tä t verändert hat, sondern 
sie kann auch Folge einer veränderten Faktornachfrage  der Unterneh-
men sein. Beides kann be im Ind i ka to r Lohnstückkosten n i ch t voneinan-
der getrennt werden. Anste l le der tatsächl ichen Arbe i t sp roduk t i v i t ä ten 
müßten die P roduk t i v i t ä ten i n den verschiedenen Lände rn bei einem 
gegebenen Faktoreinsatz mi te inander vergl ichen werden. 

Wenn die Begrif fe  Wettbewerbsfähigkei t  u n d Standor twet tbewerb e in-
deut ig def in ier t  sind, dann können vorauss icht l ich auch genauere A n t -
wor ten auf die Frage gefunden werden, w ie sozialstaat l iche Ins t i tu t ionen 
die Wettbewerbsfähigkei t  eines Landes als Produkt ionsstandor t beein-
flussen. Ebenso k a n n untersucht werden, w ie sich die Systeme der sozia-
len Sicherung an die Herausforderungen  durch den Standor twet tbewerb 
anpassen müssen. Ist beispielsweise der Sozialstaat gezwungen, i m 
Standor twet tbewerb seine Leis tungen einzuschränken, oder s ind andere 
Reformen notwendig , wenn Produkt ions fak toren  in te rna t iona l mob i le r 
werden? Welche Folgen ergeben sich, wenn i m Standor twet tbewerb 
unterschiedl iche Sozialstaatsmodel le aufeinandertreffen? 

Me inhard t geht auf diese Fragen n ich t näher ein. E r betrachtet den 
Sozialstaat aus einer eher al lgemeinen Perspekt ive u n d verweist auf 
einige generelle Vor- u n d Nachte i le verschiedener sozialstaat l icher 
Ansätze. Dennoch l iefert  sein Be i t rag interessante Argumente für die 
Standortdebatte. E i n Beispiel s ind die mögl ichen Produkt iv i tä tsef fekte 
aus der Übernahme wi r tschaf t l i cher  R is iken durch das soziale Netz. 
Diese Argumente er innern daran, den Sozialstaat n i ch t nu r als Kosten-
fak to r u n d dami t als Bal last i m Standor twet tbewerb zu sehen, sondern 
auch seinen mögl ichen Be i t rag zur S tandor ta t t rak t i v i t ä t eines Landes zu 
würd igen. Weitergehende Aussagen ver langen al lerdings eine konkretere 
Analyse als sie von Me inhard t vorgenommen wurde. 
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Abstract 

Der Sozialstaat im Standortwettbewerb 

By O l i v e r L o r z 

This comment focuses on two points in the article of Volker Meinhardt. First, i t 
argues that the term „competitiveness" is not well-defined in the article. Second, 
i t criticizes the use of unit-labor-costs in national currencies as an indicator for 
competitiveness. 

JEL  classification : Η 50, Η 87 
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Die Budget rege ln des Vert rages 
v o n M a a s t r i c h t u n d i h r e A u s w i r k u n g e n au f 

un te rgeordne te Geb ie tskörperscha f ten 

Von D i e t e r V e s p e r , Be r l i n 

I . Problemstellung 

M i t dem Vertrag von Maast r i ch t sowie dem Stab i l i tä ts - u n d Wachs-
tumspak t von D u b l i n haben sich die Mi tg l ieds taaten der Europäischen 
Währungsun ion verpf l ichtet ,  eine auf Dauer t ragbare Finanzlage der 
öf fent l ichen  Haushal te zu gewährleisten. H ie r fü r  s ind s t r i k te f iskal ische 
K r i t e r i en vorgegeben, die eingehalten werden müssen. Da i n der Außen-
ver t re tung der B u n d fü r die E inha l t ung der eingegangenen Verp f l i ch tun-
gen u n d auch fü r die E r f ü l l ung gegebenenfalls verhängter Sankt ionen 
ve ran twor t l i ch ist, s te l l t s ich die Frage, w ie die gemeinschaftsrecht l ichen 
Anforderungen  inners taat l i ch umgesetzt werden können. D ie vorste l lba-
ren Lösungen s ind eng m i t dem föderalen Au fbau eines Staates ver-
knüp f t . Diesbezügl ich weisen die Mi tg l ieds taaten der W W U sehr unter -
schiedl iche S t ruk tu ren auf. Fü r Staaten m i t starker zentral is t ischer Aus -
prägung w ie Frankre ich ste l l t sich dieses Problem längst n ich t i n dem 
Maße w ie für Deutschland. D ie folgenden Ausführungen beschränken 
sich auf den Fa l l der Bundesrepub l ik Deutschland. 

Aus verschiedenen Gründen ist die Frage der innerstaat l ichen Umset -
zung der F iska lk r i te r ien i n Deutsch land n i ch t ohne Brisanz: 

- Nach A r t . 109 Abs. 1 G G agieren B u n d u n d Länder i n ih rer Haushal ts-
w i r tschaf t  unabhäng ig voneinander. D u r c h die f iskal ischen Konver -
genzkr i ter ien w i r d der Hand lungssp ie l raum der Länder erhebl ich 
beeint rächt ig t , zuma l sie infolge des bundeseinhei t l ichen Steuersy-
stems nu r über wenige Gesta l tungsmögl ichkei ten auf der E innahmen-
seite verfügen u n d die Verschuldung v ie l fach als Puffer  d ient . A u c h 
die vom Grundgesetz gesicherte E igenverantwor tung der Gemeinden 
w i r d berühr t . 

- I m innerstaat l ichen Verhäl tn is der deutschen Gebietskörperschaften 
besteht - anders als i n der Wir tschaf ts- u n d Währungsun ion - ke in 
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Haftungsausschluß. V ie lmehr sorgt e in wei t re ichender ver t i ka le r w ie 
hor izonta ler F inanzausgle ich für einen hohen Nive l l ie rungsgrad i n der 
regionalen F inanzkra f t .  Dennoch bestehen insbesondere zwischen Ost 
u n d West große Diskrepanzen, so daß die Durchsetzung der f i ska l i -
schen Grenzwerte m i t erhebl ichen Anpassungsproblemen verbunden 
sein dürf te. 

- Aber auch ganz grundsätz l iche Fragen der F inanzpo l i t i k s ind ange-
sprochen. So ste l l t s ich die Frage der S tab i l i t ä tsveran twor tung i m 
föderalen Gefüge Deutschlands ebenso w ie die Frage, i nw iewe i t die 
innerstaat l iche Umsetzung der Verschuldungskr i ter ien den D r u c k auf 
eine Reform des bundesdeutschen Finanzausgleichs verstärkt . 

- Darüber h inaus s ind verfahrenstechnische  Probleme zu lösen. Welche 
Schlüssel sol len bei der ver t i ka len w ie hor izonta len Ver te i lung 
zugrunde gelegt werden? Dem Maast r ich t -Ver t rag l iegt der Saldenbe-
gr i f f  der Vo lkswi r tschaf t l i chen Gesamtrechnung (VGR) zugrunde, doch 
s ind diese Salden n i ch t i n hor izonta ler Au f t e i l ung verfügbar;  zwischen 
Abgrenzung der VGR u n d Haushal tsrechnung (F inanzstat is t ik) beste-
hen aber te i lweise recht große Differenzen. 

I I . Die Budgetregeln in der Europäischen Währungsunion 

Die Mi tg l iedstaaten der Europäischen Währungsun ion haben sich i m 
Rahmen des Stab i l i tä ts - u n d Wachstumspaktes auf gemeinsame Spielre-
geln zur dauerhaf ten Sicherung einer s tab i l i tä tskonformen F i ska lpo l i t i k 
geeinigt. D ie f iska lpo l i t i schen Konvergenzkr i ter ien, die zum E i n t r i t t i n 
die Währungsun ion berecht igten - 3 % Haushal tsdef iz i t u n d eine Schul -
denstandsquote von höchstens 60 % des nomina len Bru t to in landspro -
duk ts (BIP) - , gel ten nunmehr dauerhaf t  als Obergrenzen. Grundsätz l i ch 
s ind die Mi tg l ieds taaten dazu verpf l ichtet ,  einen ausgeglichenen oder gar 
überschüssigen Gesamthaushal t (Gebietskörperschaften  u n d die Sozia l -
versicherungsträger)  anzustreben. Da die F inanz ierung der Sozialversi-
cherungen wei tgehend auf dem Äqu iva lenzpr inz ip beruht und ihre Haus-
hal te i n der Regel ausgeglichen abschließen oder sogar Überschüsse 
erzielen, können die Gebietskörperschaften  die gezogenen Grenz l in ien 
ausschöpfen, zumal der B u n d das Def iz i t der Arbei ts losenvers icherung 
ausgleichen muß. D ie Bedingungen, die e in Überschre i ten der Grenzen 
als „ausnahmsweise u n d vorübergehend" gestatten, s ind e indeut ig def i -
n ier t . N u r i n einer schweren Rezession, d .h . wenn das reale B IP inner-
ha lb eines Jahres u m 2 % schrumpf t ,  is t e in kurzfr is t iges  Überschrei ten 
des Grenzwertes zulässig. Ist die Rezession schwächer u n d w i r d das 
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L i m i t überschr i t ten, so s ind Sankt ionen von i m m e r h i n bis zu 0,5 % des 
B IP vorgesehen 1 - keine quant i té négligeable. Zudem müssen die W W U -
Staaten j äh r l i ch e in sog. S tab i l i tä tsprogramm vorlegen, das Aufschluß 
darüber geben soll, w ie m i t te l f r i s t i g das Z ie l eines ausgeglichenen 
Staatshaushalts erreicht werden soll. 

Das f inanzpol i t ische L e i t b i l d der W W U - ausgeglichene öffent l iche 
Haushal te - resul t ier t aus der Dominanz des Stabi l i tä tsz ie ls i n der 
gesamtwi r tschaf t l ichen Zie lh ierarchie. Wenn sich der Staat i n seinen 
Ansprüchen an die verfügbaren  Ressourcen bescheidet, so die Vorstel-
lung, sieht sich die Notenbank von dieser Seite n ich t un ter D ruck , mehr 
L i q u i d i t ä t zur Verfügung zu stellen, als m i t in f la t ionsf re iem  Wachstum 
vereinbar ist. Doch könne man n ich t darauf vertrauen, daß die m a r k t -
l i chen Sankt ionsmögl ichke i ten - i n Fo rm von Zinsaufschlägen bis h i n 
zur Kred i tverwe igerung - s tark genug sind, die erforder l iche  Haushal ts-
d i sz ip l i n durchzusetzen, 2 zuma l es auf dem n u n größeren K a p i t a l m a r k t 
einem L a n d m i t lascher D i sz i p l i n mög l i ch ist , die Kosten der De f i z i t -
f inanz ierung auf die übr igen Tei lnehmer abzuwälzen. Denn deren K r e -
d i t f inanzierungskosten verteuerten sich, so daß die „ N o ba i l - ou t " -Regel 
unter laufen würde. Deshalb müsse die Hausha l tsd isz ip l in durch ver t rag-
l iche Regelungen gesichert werden. 

Es ist h ier n i ch t der Platz, die v ie l fä l t igen gesamtwi r tschaf t l ichen 
Imp l i ka t i onen der Budgetregelungen des Vertrages von Maast r i ch t zu 
d iskut ieren. Doch sol l auf einen Aspekt hingewiesen werden, näm l i ch die 
Anpassungskosten, m i t denen zu rechnen ist, wenn unter den gegebenen 
Bedingungen - Wachstumsschwäche u n d Massenarbei ts losigkei t - m i t t e l -
f r i s t ig e in ausgeglichenes Budget erreicht werden soll. M i t jedem Schr i t t 
i n diese R ich tung werden die Auf t r iebskrä f te  geschmälert u n d die 
Arbe i ts los igke i t w i r d sich wei ter verfestigen. E ine erfolgreiche  Konso l i -

1 Bei einem Rückgang des BIP um 0,75 % bis 2 % verbleibt ein politischer 
Ermessensspielraum zur Verhängung von Sanktionen, während bei einem geringe-
ren Rückgang eine unverzinsliche Einlage droht. Die Höhe der Einlage ist auf 
0,2 % des BIP als Sockelbetrag und eine variable Komponente festgelegt, die vom 
Ausmaß der Überschreitung des Limits abhängig ist. Die variable Komponente 
beträgt ein Zehntel der Differenz  zwischen tatsächlichem und „erlaubtem" Defi-
zit. Bei einem Defizit von 4 % des BIP errechnet sich eine Einlage von 0,3 % des 
BIP. Die Höhe der jährlichen Einlage ist auf 0,5 % des BIP beschränkt; die Summe 
mehrerer Sanktionen kann natürlich höher liegen. Die Sanktionserlöse in Form 
von Zinsen auf Einlagen sowie Geldbußen sollen jenen Teilnehmern zugute kom-
men, die selbst kein übermäßiges Defizit aufweisen. Während Geldbußen nicht 
zurückerstattet werden, fließen die Einlagen dann zurück, wenn darüber entschie-
den ist, daß kein übermäßiges Defizit mehr vorliegt. 

2 Vgl. Delors-Bericht (1989), Tz 30, Duwendag (1991), S. 226. 
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d ierung der öf fent l ichen  Haushal te w i r d - dies zeigen n i ch t nu r die 
Er fahrungen h ierzu lande 3 - l e tz t l i ch nu r i n einem nachhal t igen A u f -
schwung gel ingen; eine Rezession oder Stagnat ion ist der denkbar unge-
eignetste S ta r tpunk t fü r eine solche Strategie. Bereits die Bemühungen, 
die f iskal ischen K r i t e r i en fü r den E i n t r i t t i n die W W U zu er leichtern, 
ha t ten i n Deutsch land zur Folge, daß 1997 das B ru t to in landsp roduk t u m 
re ich l i ch 1 % niedr iger ausfiel als bei einem potent ia lo r ien t ie r ten Kurs 
mög l i ch gewesen wäre . 4 D ie grundsätz l iche S innhaf t igke i t der Verschul-
dungsregeln sol l gar n i ch t i n Zwei fe l gezogen werden, auch wenn man 
sich darüber stre i ten mag, ob ein Def iz i t von 3 % des B IP ausreicht, die 
i n das Steuer- u n d Transfersystem eingebauten Stabi l isatoren i n einer 
Rezession i n vo l lem Umfang zur W i r k u n g kommen zu lassen.5 Doch fä l l t 
die Akzeptanz schwer, wenn der Ausgangspunkt der geforderten  Po l i t i k 
e in Gle ichgewicht bei Unterbeschäf t igung b i ldet . 

D ie Kon tu ren dieses Z ie l kon f l i k t s t reten noch deut l icher hervor, 
werden die Diskrepanzen zwischen West- u n d Ostdeutschland sowohl i n 
der Wir tschaf ts- u n d Steuerkraf t  w ie auch i n der Verschuldung berück-
s ich t ig t . 6 Einerseits besteht ke in Zwei fe l an der No twend igke i t , die ost-
deutschen Länder - u n d Gemeindehaushalte zu konsol id ieren, denn die 
rasch steigenden Zinsausgaben schränken den zukün f t igen Hand lungs-
sp ie l raum der F inanzpo l i t i k erhebl ich ein. A u f der anderen Seite ist zu 
bedenken, daß Ausgabekürzungen, insbesondere i m in f ras t ruk tu re l len 
Bereich, die Wachstumspotent ia le der Region beeint rächt igen u n d die 
angestrebte Verr ingerung der De f i z i t - und Schuldenquote dadurch 
gefährdet w i rd . 

I n diesem Zusammenhang ist auch die Frage zu k lären, w ie der Konso-
l id ierungsbedar f  der öf fent l ichen  Haushal te e rmi t te l t w i rd . Aus dem 
Konsol id ierungsbedar f  w i r d abgeleitet, w ie t ragfäh ig die Finanzlage m i t -
te l f r i s t ig ist. H ie rzu w i r d auf den sog. Pr imärsaldo, also die Dif ferenz 
zwischen E innahmen u n d Ausgaben ohne Zinszahlungen, abgestel l t .7 Je 
höher - be i gegebenem Zinssatz - das Wir tschaf tswachstum ist, u m so 
k le iner muß der Pr imärüberschuß ausfal len, sol l die Schuldenquote kon-
stant gehal ten werden 8 . Bei hohen Wachstumsraten stabi l is ier t s ich die 

3 Vgl. Horn, Scheremet (1999), S. 233. 
4 Vesper (1998), S. 441. 
5 Vgl. Arbeitskreis Konjunktur des DIW (1997), S. 22 f. 
6 Vgl. auch Schackmann-Fallis, Snelting (1999), S. 104. 
7 Domar (1944), S. 798ff.;  Blaas, Matzner (1981), S. 118ff.;  Sandte (1996), 

S. 637ff.;  Deutsche Bundesbank (1997), S. 31; Stobbe (1998), S. 210ff. 
8 Bei hohem Wachstum kann der Primärsaldo sogar negativ ausfallen. 
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Schuldenquote quasi von selbst oder k a n n zurückgeführ t  werden, w ä h -
rend bei n iedr igem Wir tschaf tswachstum vers tärk t Anst rengungen unter -
nommen werden müssen, u m den er forder l ichen  Pr imärüberschuß zu 
erreichen. Überste igt der Zinssatz das nomina le Wachstum, s ind ver-
stärkte Konsol id ierungsbemühungen erforder l ich.  D ie Regeln des Maas-
t r icht-Vert rages laufen darauf h inaus, daß die Verschuldungsgrenzen bei 
einem Anst ieg des B IP u m 5 % gehalten werden können. 

D ie Verschuldungsgrenzen des Maastr icht-Vertrages s ind eindeut iger 
def in ier t  als sie von der bundesdeutschen Verfassung gezogen sind. Nach 
A r t . 115 G G ist d ie Kred i tau fnahme des Bundes an die Höhe seiner I n -
vest i t ionen gebunden; ähn l i ch lau ten die Best immungen i n den meisten 
Landesverfassungen. Z u r A b w e h r einer gesamtwi r tschaf t l ichen Störung 
kann die zulässige Kred i thöhe überschr i t ten werden. Doch weder ist die 
gesamtwir tschaf t l iche Störung def in ier t ,  noch ist der Invest i t ionsbegr i f f 
e indeut ig best immt. E inz ig auf kommuna le r Ebene s ind den Verschul-
dungsmögl ichkei ten enge Grenzen gesetzt: Be i def iz i tären Verwal tungs-
haushal ten müssen Invest i t ionspro jekte gestr ichen werden. So haben die 
Gemeinden i n den le tz ten Jahren massiv ihre Invest i t ionsausgaben 
gekürzt , m i t der Folge, daß 1998 Haushaltsüberschüsse erwi r tschaf te t 
wurden. 

I I I . Schuldentheoretische Aspekte 
und Aufgaben Verteilung im föderalen Staat 

Eine Auseinandersetzung m i t den Budgetregeln des Vertrags von Maas-
t r i ch t erfordert  eine Diskuss ion der verschiedenen Funk t ionen, die m i t 
der s taat l ichen Kred i tau fnahme verbunden sind. Angesprochen s ind sta-
b i l i t ä t s - u n d a l lokat ionspol i t ische Aspekte. Sie s ind i m Kon tex t der 
föderalen Aufgaben Vertei lung zu thematis ieren. 

1. Konjunkturelle  Defizite 
und stabilisierungspolitische  Verantwortung 

I m Interesse einer stet igen gesamtwir tschaf t l ichen E n t w i c k l u n g ist es 
angeraten, 9 daß der Staat auf kon junk tu rbed ing te Einnahmenausfä l le 
n ich t m i t Ausgabekürzungen reagiert u n d somit n i ch t zur M inde rung der 
gesamtwir tschaf t l ichen Nachfrage bei t rägt , sondern die Ausfä l le w ie 

9 Art. 109 Abs. 2 GG verpflichtet Bund und Länder, bei ihrer Haushalts W i r t -
schaft den Erfordernissen  des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung 
zu tragen. 
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auch die Mehrbelastungen infolge der gestiegenen Arbe i ts los igke i t über 
Kred i te f inanzier t .  E i n k red i tä rer Ausg le ich ist i n jedem Fa l l dann gebo-
ten, wenn die S törung nachfrageseit ig ausgelöst wurde. Bei angebots-
seit igen Störungen s ind kred i t f inanz ier te  Staatsak t iv i tä ten i n der Regel 
ke in probates M i t t e l . F re i l i ch fä l l t es schwer, die jewei l igen E in f luß fak to -
ren zu ident i f iz ieren, u n d auch die Untersche idung zwischen „ k o n j u n k -
tu re l lem" u n d „ s t ruk tu re l l em" Def iz i t w i r f t  empi r isch erhebl iche Pro-
bleme auf. 

E i n gewicht iges Problem bei der Umsetzung f inanzpol i t ischer S tab i l i -
s ierungsmaßnahmen stel l t der föderat ive Staatsaufbau m i t seinen v ie len 
autonomen Entscheidungsträgern dar. Es g ib t gute Gründe dafür,  wenn 
dem B u n d eine besondere Veran twor tung fü r die gesamtwir tschaf t l iche 
E n t w i c k l u n g zugeordnet w i rd . Z u m einen verfügt der B u n d über die 
Kompetenz i n der Steuergesetzgebung; die Länder können nu r i n ihrer 
Gesamtheit v ia Bundesrat E in f luß nehmen. Z u m anderen obl iegt es dem 
Bund, die kon junk tu rbed ing ten Def iz i te der Arbei ts losenversicherung 
auszugleichen. D ie unteren Haushaltsebenen folgen p r imä r m ik roökono-
misch fund ier ten Entscheidungskalkü len, i m M i t t e l p u n k t stehen räum-
l i ch abgegrenzte Nutzen- u n d Belastungskreise: Länder u n d Gemeinden 
w i r k e n i n erster L i n i e auf die regionalen ( lokalen) Wohn- , Konsum- u n d 
Produkt ionsbedingungen ein, wobe i sie i m interregionalen ( - kommuna-
len) Wettbewerb stehen. Auf forderungen  der Zentralebene nach Koope-
ra t ion insbesondere i n der Inves t i t ionspo l i t i k - die Gemeinden s ind 
Haupt inves tor der öf fent l ichen  H a n d - werden die unteren Ebenen nu r 
dann nachkommen, wenn sie an der Du rch füh rung  entsprechender Vor-
haben selbst interessiert sind: Aus gesamtwi r tschaf t l ichen Erwägungen 
werden sie n ich t zu mot iv ie ren sein, da unsicher ist , daß die Kosten u n d 
der Nutzen ihrer Bete i l igung an stabi l is ierungspol i t ischen Maßnahmen 
i m E ink l ang stehen, d .h . negat ive externe Effekte  au f t re ten . 1 0 E i n 
Hemmnis stel l t zudem das kommuna le Haushal tsrecht dar, das den 
Gemeinden n ich t er laubt , das Ins t rument der Kred i t f i nanz ie rung  ant izy-
k l i sch zu nutzen. 

Dennoch b le iben Länder u n d Gemeinden vornehml ich wegen des E i n -
flusses der Gemeinschaftssteuern von kon junk tu re l l en Einf lüssen n ich t 
verschont. Wegen der hohen Kon junk tu r reag ib i l i t ä t der Gewerbesteuer 
weisen die kommuna len Steuereinnahmen sogar einen noch ausgeprägte-
ren prozyk l ischen Verlauf auf. Dieser Ef fekt  auf der Einnahmensei te 
w i r d durch die Zuweisungsprax is der Länder i m Rahmen des kommuna-

10 Vgl. etwa Postlep (1993), insbesondere S. 160 ff. 
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len Finanzausgleichs verstärkt , da sich die Zuweisungen nach den Steu-
ereinnahmen des jewei l igen Landes bemessen. 

N i ch t zuletzt wegen des k o n j u n k t u r - u n d wachstumspol i t ischen Stel-
lenwertes der öf fent l ichen  Invest i t ionen ste l l t s ich die Frage, ob eine ste-
t igere Versorgung der Kommunen m i t F inanzmi t te ln angezeigt wäre. 
Vorstel lbar wäre dies, i ndem zum Beispiel die Länder i n ih ren F inanz-
zuweisungen an die Gemeinden kon junk tu re l l e „Puf fer "  einbauen, sei es, 
daß sie sich an der mi t te l f r i s t igen En tw i ck l ung , z.B. einem gle i tenden 
Fünf jahresdurchschn i t t  o r ien t ie ren , 1 1 sei es, daß B u n d u n d Länder ihnen 
M i t t e l aus einem „Stab i l is ierungsfonds" zur Verfügung s te l len . 1 2 E n t -
sprechend würde sich die stabi l is ierungspol i t ische Veran twor tung u n d 
dami t die Verschuldungskompetenz zugunsten der Länder bzw. des 
Bundes verschieben. Dem B u n d müßten ebenfalls höhere Verschuldungs-
mögl ichke i ten eingeräumt werden, wo l l t e bzw. sol l te er i m Rahmen 
seiner F inanzh i l fen an die Länder nach A r t . 104 a Abs. 4 den E in f luß der 
automat ischen Stab i i is toren auf die Steuereinnahmen der Länder aus-
gleichen. D a m i t verbunden wäre jedoch eine Eros ion des Subs id iar i tä ts -
pr inz ips. Zudem wären bei einer d iskret ionären M i t t e l vergäbe zei tauf-
wendige Verte i lungsstre i t igkei ten wahrschein l ich. E ine Voraussetzung 
wäre auch, daß die Unterschiede i n der regionalen Wi r tschaf tskra f ten t -
w i c k l u n g re la t iv rasch d iagnost iz ier t werden können. 

2. Allokative  Aspekte  staatlicher  Kreditaufnahme 

Neben stabi l is ierungspol i t ischen Erwägungen spielen i m Zusammen-
hang m i t der Kred i t f i nanz ie rung  öffent l icher  Güter a l lokat ionspol i t ische 
Überlegungen, insbesondere die Frage der op t imalen in ter tempora len 
A l l oka t i on , eine Rolle. Nach dem Pay as you use-Pr inz ip können 
zukunf tsor ient ier te  Staatsausgaben - also vornehml ich I n f ras t ruk tu r i n -
vest i t ionen - über öffent l iche  Kred i te f inanz ier t  werden. I n späteren 
Perioden werfen diese Güter Nu tzen ab, so daß die aus dem kün f t i gen 
Steueraufkommen zu zahlenden Z ins- u n d T i lgungsverpf l ich tungen als 
Entge l t fü r die Inanspruchnahme der Leis tungen zu in terpret ieren s ind -
das Pr inz ip der f iskal ischen Äqu iva lenz w i r d periodengerecht umge-
setz t . 1 3 A l le rd ings kann das Pay as you use-Pr inz ip n i ch t unbegrenzt als 

11 Vgl. Grossekettler (1994). 
12 Vgl. Oberhauser (1985). 
13 Darüber hinaus wird eine öffentliche  Kreditaufnahme dann gerechtfertigt, 

wenn strukturelle Brüche - für eine sehr kleine Gemeinde kann dies bereits der 
Bau einer neuen Schule sein - eine sprunghafte Erhöhung des Finanzbedarfs 
erfordern.  Vgl. auch Wissenschaftlicher Beirat (1994), S. 20f. 

13 Konjunkturpolitik, Beiheft 49 
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Begründung fü r die Au fnahme von Staatsschulden dienen. So ist g rund-
sätz l ich vorstel lbar, daß jede Generat ion einerseits von der Vorgenerat ion 
(steuerfinanzierte)  Kap i ta lgü te r empfängt, andererseits i n angemessenem 
Umfang (steuerf inanzierte)  Kap i ta lgü te r an die Nachfolgegenerat ion 
abgibt . E ine Kred i t f i nanz ie rung  wäre demnach vor a l lem angebracht, 
wenn sich die Invest i t ionsausgaben der jewei l igen Gebietskörperschaften 
i n großen Sprüngen en tw icke ln (Beispiel: Deutsche Vereinigung). E i n 
grundlegender Wechsel von der Steuer- zur Kred i t f i nanz ie rung  würde 
indes den „Generat ionenver t rag" ver le tzen. 1 4 Zudem können intergene-
rat ive externe Effekte  auftreten, indem die E inwohner anderer Ju r i sd i k -
t ionen die Lasten der Verschuldung t ragen bzw. vom Nutzen der E in r i ch -
tung prof i t ieren. 

Erst recht aus a l lokat iver S icht k o m m t der Frage, w ie i m föderat iven 
System die Aufgaben- u n d Ausgabekompetenzen, die E innahmezustän-
d igke i ten u n d dami t auch die Verschuldungsmögl ichkei ten op t ima l 
gestaltet werden können, eine zentrale Bedeutung zu. Aus dem Zusam-
menspiel von Subs id iar i tä ts- , Äqu iva lenz- u n d K o n n e x i t ä t s p r i n z i p 1 5 läßt 
sich die Forderung ablei ten, daß mögl ichst viele Aufgaben von den unte-
ren Haushaltsebenen wahrgenommen werden, w e i l infolge des Wettbe-
werbs auf dezentraler Ebene u n d der räuml ichen Wahlmögl ichke i ten der 
Konsumenten den ind iv idue l len Bedürfnissen besser Rechnung getragen 
werden k a n n u n d die Leis tungen kostengünst iger berei tgestel l t werden 
können. Aus föderal ismustheoret ischer  Sicht sol l ten mögl ichst viele 
öffent l iche  Invest i t ionsentscheidungen dezentral is iert werden, denn der 
Nutzerkre is ist r äuml i ch begrenzt. Tatsächl ich tä t igen die Gemeinden 
etwa 60 % al ler öf fent l ichen  Ausgaben fü r Sachinvest i t ionen, während 
auf den Bundeshaushal t unmi t te lba r nu r 12 % entfal len. A l le rd ings 
gewährt der B u n d den unteren Ebenen invest ive Zuweisungen, w ie auch 
die Länder den Gemeinden erhebl iche M i t t e l fü r invest ive Zwecke 
bere i ts te l len. 1 6 D ie kommuna len Invest i t ionen konzentr ieren sich auf die 
Bereiche kommuna le r Straßenbau, Abwasser- u n d Abfa l lbesei t igung, 
Schulen, Krankenhäuser u n d Erholungseinr ichtungen. 

Ste l l t man auf den Aspek t der in tergenerat iven Lastver te i lung ab, so 
müßte den Gemeinden e in gewicht iger A n t e i l an Verschuldungsrechten 
eingeräumt werden; f re i l i ch dür f te er sich nu r auf den „eigenf inanzier-
ten" Tei l der kommuna len Invest i t ionen beziehen. I n Anbet rach t der 
- wenn auch begrenzten - Steuerautonomie der Gemeinden ist die Wahr-

14 Vgl. Fürst (1997), S. 139 f. 
is Grundlegend hierzu Olson (1969), in jüngerer Zeit Wellisch (1995). 
16 Theoretisch werden diese Zuweisungen mit Nutzen-Spillovers begründet. 
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schein l ichkei t eines föderalen ba i l - ou t als eher ger ing einzustufen. Abge-
sehen davon verh inder t das Haushal tsrecht eine übermäßige Kred i tau f -
nahme der Gemeinden. Etwas anders sehen die D inge auf Länderebene 
aus, auch wenn die Länder unmi t te lba r vergleichsweise wen ig invest ie-
ren u n d der größere Tei l ih rer invest iven Ausgaben i n Fo rm von Z u w e i -
sungen an die Gemeinden fl ießen. Da ein einzelnes L a n d die Höhe seiner 
Steuereinnahmen durch Gesta l tung der Steuersätze n i ch t beeinflussen 
kann, andererseits aber ein intensives Geflecht an ver t i ka len w ie ho r i -
zontalen Finanzbeziehungen exist ier t , besteht durchaus die Gefahr,  daß 
es zu intergenerat iven Ex te rna l i t ä ten kommt . 

IV. Ansatzpunkte für eine Verteilung der Verschuldungsgrenzen 
auf Bund, Länder und Gemeinden 

1. Vertikale  Verteilungsmöglichkeiten 

Nach dem Vertrag von Maast r ich t ist die Bundesregierung nach außen 
fü r die E inha l t ung der f inanzwi r tschaf t l i chen  S tab i l i tä tsk r i te r ien verant -
wor t l i ch , doch s ind die i n ihrer Haushal tswi r tschaf t  autonomen Länder 
zur Unters tü tzung des Bundes verpf l ichtet .  Diese Unters tü tzung le i tet 
sich aus dem Grundsatz der Bundestreue u n d aus der gesamtstaat l ichen 
Verantwor tung ab, wonach B u n d u n d Länder ihre Kompetenzen stets 
gemeinschaftsgemäß wahrzunehmen haben . 1 7 Aber auch die Haushal ts-
autonomie der Länder g i l t n i ch t unbeschränkt , haben doch auch die 
Länder den Erfordernissen  des gesamtwir tschaf t l ichen Gle ichgewichts 
Rechnung zu t ragen (Ar t 109 Abs. 2 GG); zudem kann der B u n d n ich t 
nu r Grundsätze für konjunkturgerechtes Verhal ten aufstel len (Art . 109 
Abs. 3 GG), sondern durch Bundesgesetz bzw. Rechtsverordnungen 
darauf h inw i r ken , daß die Länder sich i n der gewünschten Weise verha l -
ten (Ar t . 109 Abs. 5 G G ) . 1 8 Mate r ie l l verb le ib t le tz t l i ch zu prüfen, ob zur 
Au f te i l ung des m a x i m a l zulässigen gesamtstaat l ichen Def iz i ts e in Vorge-
hen i m Sinne von A r t . 109 Abs. 3 G G den Ländern ausreichenden Spie l -
raum zur Berücks ich t igung einzelstaat l icher Di f ferenzierungen  l äß t . 1 9 

17 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat (1994), S. 47. 
18 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (1996). 
19 Um alle verfassungsrechtlichen  Zweifel bezüglich der Umsetzung der finanz-

wirtschaftlichen Stabilitätskriterien auszuräumen, empfiehlt der wissenschaftliche 
Beirat beim BMF, Art. 109 Abs. 2 und Abs. 3 GG zu erweitern: Bund und Länder 
sollten in ihrer Haushaltspolitik nicht nur den Erfordernissen  des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts, sondern auch den Verpflichtungen im Rahmen der 
Währungsunion Rechnung tragen; durch Bundesgesetz, das der Zustimmung des 

1 
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Aus den bisher igen Über legungen lassen sich keine e indeut igen Hand -
lungsanweisungen für eine Au f t e i l ung der Verschuldungsgrenzen auf die 
einzelnen Haushaltsebenen ableiten. Stab i l i tä tspo l i t i sche Gesichtspunkte 
sprechen eher dafür,  die zentrale Ebene m i t mehr Verschuldungskompe-
tenzen auszustatten, denn der B u n d hat die Def iz i te der Arbei ts losenver-
sicherung auszugleichen u n d ist für arbe i tsmarktpo l i t ische Maßnahmen 
zuständig. Erst recht ist eine höhere Quote geboten, w e n n man dem Zen-
t ra ls taat die Mög l i chke i t einer ak t i ven K o n j u n k t u r p o l i t i k zugesteht. 
A l le rd ings s ind Länder u n d Gemeinden infolge ihres etwas höheren 
Ante i l s an den k o n j u n k t u r e l l reagiblen Gemeinschaftssteuern stärker 
von den k o n j u n k t u r e l l bed ingten Schwankungen des Steueraufkommens 
bet ro f fen. 2 0 Aus a l lokat iver Sicht scheint es indes angeraten, den 
Gemeinden „außerkon junk tu re l le " Verschuldungsmögl ichkei ten einzu-
räumen, da vor a l lem sie zukunf tsor ient ier te  Ausgaben tät igen. Dies g i l t 
jedenfal ls dann, wenn man ganz pragmat isch w ie der Wissenschaft l iche 
Bei ra t den klassischen Invest i t ionsbegr i f f  (Bauten u n d Ausrüstungen) 
zugrunde leg t 2 1 u n d die Prob lemat ik dieser Abgrenzung außen vorläßt. 
Zwei fe l los besitzen öffent l iche  Ausgaben für das H u m a n k a p i t a l oder für 
Forschung u n d E n t w i c k l u n g ebenso Zukun f t s - u n d Invest i t ionscharakter. 
Gegen wei t re ichende Verschuldungskompetenzen der Gemeinden spr icht 
indes i h r vergleichsweise geringes E innahmepotent ia l , so daß die Zinsbe-
lastungen schon ba ld die Grenzen einer derart igen Strategie aufzeigen. 

Or ient ier t man sich an den ver t i ka len Ausgabeströmen, so ergibt sich 
fü r die Fest legung der Obergrenzen überschlägig eine häl f t ige Au f t e i l ung 
zwischen B u n d u n d Ländern (einschl. Gemeinden), wobe i die in t rasekto-
ra len Zahlungsströme e l im in ie r t s ind (Tabelle 1). Länder u n d Gemeinden 
könn ten sich demnach bis zu einer Obergrenze von 1,5 % des nomine l len 
B IP verschulden. Diese Größenordnung entspr icht den Vorstel lungen des 
Bundes sowie den Über legungen des wissenschaft l ichen Be i ra ts . 2 2 Doch 
sol l te - w ie auch der Bei rat vorschlägt - die häl f t ige Au f te i l ung fü r die 
„No rma ls i t ua t i on " gelten u n d Raum für die kon junk tu re l l en Mehrbe la-
stungen des Bundes eingeplant werden. A l le rd ings sol l te die Höhe dieses 

Bundesrats bedarf,  sollten auch Vorschriften  zur Vermeidung eines übermäßigen 
Defizits im Sinne von Maastricht erlassen werden. 

20 Etwa 70 % des gesamten Steueraufkommens sind gemeinschaftliche Steuern; 
dazu zählen auch die besonders konjunkturabhängigen Einkommensteuern, an 
denen Länder und Kommunen mit 57,5 % beteiligt sind. Erst recht ist die den 
Gemeinden zustehende Gewerbesteuer eng an die konjunkturelle Entwicklung 
gekoppelt. 

21 Wissenschaftlicher Beirat (1980). 
22 Wissenschaftlicher Beirat (1994), S. 51. 
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Puffers  n ich t nach Bedarf  ausgehandelt werden, denn gerade i n Ze i ten 
knapper Kassen dür f ten Verhandlungen h ierüber m i t hohen Transak-
t ionskosten verbunden sein. Deshalb sol l te dem B u n d a p r i o r i e in 
best immter Prozentsatz der gesamten Def iz i tobergrenze  als k o n j u n k t u -
rel le Manövriermasse eingeräumt werden . 2 3 Sowoh l i n den Rezessions-
jahren 1975, 1981 w ie auch 1993 bel iefen sich die zusätz l ichen Ausgaben 
des Bundes zur F inanz ierung des Def iz i ts der Bundesanstal t für A rbe i t 
auf etwa ein halbes Prozentpunkt des nomine l len BIP. N i m m t m a n 
diesen Wert als Richtschnur fü r den kon junk tu re l l en Puffer,  so verb l ie -
ben 2,5 % des B IP zur hä l f t igen Ver te i lung auf B u n d u n d Länder 
(respektive Gemeinden). Insgesamt entf ie len auf den B u n d demnach 
1,75 % des B IP . 2 4 I m Vergleich zu f rüher  könnte sich der B u n d i n rezessi-
ven Phasen n ich t mehr so stark verschulden, denn i n a l len Rezessions-
jahren lagen die Werte m i t 2 bis 3 % des B IP merk l i ch höher. Ähnl iches 
g i l t f re i l i ch für die Länder u n d Gemeinden. 

2. Horizontale  Verteilungsschlüssel 

Noch mehr po l i t i schen Zündstof f  als die ver t ika le Ver te i lung b i rg t die 
hor izonta le Ver te i lung der Verschuldungsgrenzen u n d der potent ie l len 
Sankt ionslasten. Vor a l lem die Tatsache, daß die ak tue l len Haushal tsde-
f iz i te der Länder u n d ihrer Gemeinden regional sehr s tark streuen, hat 
b isher .e ine E in igung der Länder, die Verschuldungsgrenzen hor izon ta l 
aufzutei len, verh inder t . Trotz der n ive l l ie renden W i r k u n g des Finanzaus-
gleichssystems überschrei ten i n der Mehrzah l die Def iz i te der f inanz-
schwachen Bundesländer den h ier zugrundegelegten Grenzwert von 
1,25 % des B IP bei wei tem, während die wi r tschaf tss tarken  Länder deut -
l i ch unter diesem Wert l iegen, te i lweise sogar Überschüsse erziel t haben 
(Tabelle 3). Dabe i werden n i ch t die tatsächl ichen Finanzierungsdef iz i te 
zugrundegelegt, sondern die E innahmen u n d Ausgaben werden u m die 
Posi t ionen „Dar lehen u n d Bete i l igungen" berein igt , da diese als reine 
F inanzt ransakt ionen i m System der VGR, das die Bezugsgröße fü r die 
Def iz i tobergrenzen  b i lde t , ausgeklammert b le iben . 2 5 

23 Ähnlich Snelting (1997), S. 5. 
24 Auch in der Entwicklung des Schuldenstandes spiegelt sich die hier vorge-

schlagene Aufteilung der Defizitquote in etwa wider, wenn man die Entwicklung 
bis 1989 zugrundelegt (Tabelle 2). Die Jahre danach sind durch die Finanzierung 
der Deutschen Einheit verzerrt. 

25 Andererseits werden in der VGR eine Reihe von fiktiven Posten berücksich-
tigt, damit dem Charakter der VGR, alle kreislaufrelevanten  Transaktionen zum 
Zeitpunkt der Entstehung von Forderungen und Verbindlichkeiten zu erfassen, 
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Aus methodischen Gründen drängt sich die Frage auf, ob das regiona-
l is ier te B IP eine geeignete Bezugsgröße ist, denn die Daten s ind m i t 
Schätzunsicherhei ten verbunden, die sich u. a. i n späteren, oftmals 
erhebl ichen Kor rek tu ren niederschlagen. Beispielsweise w i r f t  d ie Erfas-
sung der Pendlersalden erhebl iche Probleme auf. Das regional is ierte B IP 
ist auch deshalb eine konf l i k tbe ladene Bezugsgröße, we i l die Unter -
schiede i n der Pro-Kopf-Wirtschaftskraft  zwischen West u n d Ost noch 
sehr groß s ind u n d die Verschuldungsmögl ichkei ten der ostdeutschen 
Länder u n d Gemeinden stark eingeschränkt würden. 

Werden die jewei l igen Pro-Kopf  Einnahmen  der Länder u n d Gemein-
den als Vertei lungsmaßstab herangezogen, so or ient ier t man sich an 
einem Ind ikator , der Aufschluß über die Tragbarke i t der Z ins lasten 
g i b t . 2 6 F re i l i ch werden manche innerstaat l iche Transfers  nu r befr istet 
gewährt . Wäh l t man die Pro-Kopf-Ausgaben  als Vertei lungsschlüssel, 
so würden „verschwender ische" Gebietskörperschaften  belohnt , „so l ide" 
indes bes t ra f t . 2 7 Gemi lder t würde dieser Effekt ,  wenn man die Pr imär -
ausgaben (Ausgaben minus Z insaufwand) zugrundelegt , denn i n den 
Zinslasten dokument ie r t s ich das Übermaß an Ausgaben i n der Vergan-
genheit. Werden a l lokat ive Gesichtspunkte hervorgehoben, so können die 
Investitionsausgaben  als Schlüssel dienen. Doch dür fen nu r die Ne t to in -
vest i t ionen, u n d h ier auch nu r der Tei l , der als E igenante i l f inanz ier t 
w i r d , berücks icht ig t werden, w e i l s ich die Verschuldungsrechte n i ch t auf 
die „ex ternen" M i t t e l beziehen soll ten. F re i l i ch müßte die hor izonta le 
Ver te i lung der Abschre ibungen geschätzt we rden . 2 8 Fü r den Schulden-
stand  als Maßstab spr icht , daß Länder m i t einem hohen Schuldenstand 
auch we i te rh in auf das Ins t rument der Verschuldung angewiesen s i nd . 2 9 

Da sich die Pro-Kopf -Verschu ldung  der ostdeutschen Länder u n d 

entsprochen wird. Hieraus resultieren eine Vielzahl von Zurechnungsproblemen, 
die eine horizontale Verteilung der Defizite nach VGR-Abgrenzung sehr 
erschweren, und eine hohe Revisionsanfälligkeit des Rechnungssystems, wodurch 
es den Ländern erschwert wird, die Höhe der „Maastricht-relevanten" Defizite zu 
steuern. Durch das Ausklammern der Darlehen und Beteiligungen wird der nume-
rische Unterschied beider Rechensysteme aber spürbar verringert. Zu den Unter-
schieden zwischen den Rechensystemen der VGR und der Finanzstatistik vgl. Ves-
per (1998), S. 442 f. 

26 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat (1994), S. 37. 
27 Vgl. Fürst (1997), S. 190 f. 
28 Dabei ist zu beachten, daß nur für einen Teil der öffentlichen  Kapitalgüter in 

der VGR Abschreibungen berechnet worden, nämlich für alle Gebäude, aber nicht 
für Tiefbauten (Brücken, Wege etc.). 

29 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat (1994), S. 31, Bundesministerium der Finanzen 
(1996). 
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Gemeinden k a u m mehr vom westdeutschen N iveau unterscheidet, l iegen 
i n diesem Fal le keine ungle ichen Star tbedingungen vor. Doch auch h ier 
g i l t der E inwand , daß jenen Ländern u n d Gemeinden m i t einer i n der 
Vergangenheit „so l iden" Hausha l tspo l i t i k geringere Verschuldungsrechte 
fü r die Z u k u n f t e ingeräumt werden; zudem ist die f inanzie l le Tragfähig-
ke i t der Länder m i t hoher Verschuldung weniger gewähr le is te t . 3 0 

Schl ießl ich w i r d die bloße Einwohnerzahl  als Vertei lungsmaßstab d isku-
t ier t . Dieser Schlüssel ist ze i tnah u n d le icht zu ermi t te ln ; insbesondere 
ist er wen ig strategieanfäl l ig.  A l le rd ings wü rden die Neuverschuldungs-
rechte der f inanzschwachen Länder gegenüber dem Status-quo einge-
sch ränk t . 3 1 

N a t ü r l i c h s ind auch Mischschlüssel denkbar. Sie haben den Vortei l , 
daß zwischen den sehr untersch ied l ich gelagerten Interessen der w i r t -
schaftsstarken u n d -schwachen Regionen eher eine Kompromiß fo rme l 
gefunden werden kann. Nach einem Vorschlag des I W H sol len die De f i z i t -
obergrenzen jewei ls zur Hä l f te entsprechend dem A n t e i l an den eigen-
f inanzier ten Net to invest i t ionen u n d gemäß der E inwohnerzah l aufgetei l t 
we rden . 3 2 

Tabelle 4 vermi t te l t einen Überb l i ck über die Wi rkungen, die unter -
schiedl iche Schlüssel auf die hor izonta le Ver te i lung der Def iz i tobergren-
zen i m Durchschn i t t des Jahres 1997 gehabt hätten. Fü r die ostdeutschen 
Flächenländer wären sowohl die Pr imärausgaben als auch die E innah -
men sowie - m i t Abs t r i chen - die eigenf inanzierten Invest i t ionsausgaben 
als Vertei lungsschlüssel vor te i lhaf t .  D ie reichen Länder wü rden w o h l das 
regionale B IP als Vertei lungsmaßstab anstreben, h ier wü rden sie deu t l i ch 
günst iger als be i der E inwohnerzah l oder gar be im Schuldenstand 
abschneiden. 

A ls A l te rna t i ve zur Ver te i lung nach regelgebundenen Schlüsselgrößen 
hat der Wissenschaft l iche Bei ra t die Idee der Verschuldungszert i f ikate 
ins Spie l gebrach t . 3 3 Zunächst w i r d der gesamtstaat l iche K red i t rahmen 
von einer I ns t i t u t i on w ie dem Finanzplanungsrat festgelegt. Sodann 
werden Verschuldungsrechte (Zert i f ikate) un ter den einzelnen Gebiets-
körperschaf ten  versteigert. D ie D r i ng l i chke i t ihres Kred i tbedar fs  äußert 
sich i n einer höheren Zahlungsberei tschaf t  für die Zer t i f i ka te , d .h . be i 
insgesamt eingeschränktem Verschuldungsspie l raum ist der i nd iv idue l le 

30 Fürst (1997), S. 195. 
31 Vgl. Snelting (1997), S. 7. 
32 Vgl. Snelting (1997), S. 10. 
33 Wissenschaftlicher Beirat (1994), S. 25 ff. 
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Spie l raum höher als bei der Ver te i lung nach Schlüsselgrößen, wenn die 
Bereitschaft  besteht, die er forder l ichen  Versteigerungsprämien zu zahlen. 
Doch dür f ten von dieser Regelung - u n d dies ist e in Nach te i l der m a r k t -
mäßigen Lösung - die f inanzschwachen Gebietskörperschaften  benach-
te i l i g t werden, da sie größere Probleme haben, neben den Zinslasten die 
Versteigerungskosten aufzubr ingen. 

Schl ießl ich ist darauf h inzuweisen, daß die Ver letzung der i m Vertrag 
von Maast r ich t gezogenen Verschuldungsgrenzen n i ch t unmi t te lba r von 
Sankt ionen beglei tet w i rd . Sankt ionen werden erst verhängt, wenn das 
Konsol id ierungsprogramm, zu dem sich der Mi tg l iedsstaat verpf l ichtet 
hat , n ich t eingehalten w i rd . Doch n ich t die Ver letzung der Verschul-
dungsregel, sondern die N ich te inha l tung des Konsol id ierungsprogramms 
stel l t die Grundlage fü r die Sankt ionen dar. Zwischen beiden Bezugsgrö-
ßen besteht aber nu r e in mi t te lbarer Zusammenhang. 

V. Der Anpassungsbedarf 

Die hor izonta le Ver te i lung der Haushal tsdef iz i te ist von einer bet rächt -
l i chen Schieflage geprägt. Vor a l lem die ostdeutschen Länder u n d 
Gemeinden stehen noch n ich t auf h inre ichend sol idem Fundamen t . 3 4 

Dies zeigt sich auch daran, daß zwischen den ak tue l len Def iz i ten u n d 
den potent ie l len Verschuldungsobergrenzen große Diskrepanzen 
bestehen. Je rascher die w i r tschaf ts - u n d f inanzschwachen Länder ihre 
hohen Def iz i te abbauen müssen, u m so größer ist die Gefahr, daß es zu 
F r i k t i onen i n der regionalen Wi r tscha f tsen tw ick lung kommt . W i r d auf 
mi t t le re Fr is t e in ausgeglichener Hausha l t angestrebt, so müssen die ost-
deutschen Länder u n d Gemeinden i n den nächsten Jahren krä f t ige E i n -
schni t te auf der Ausgabenseite h innehmen. Dies g i l t u m so mehr, als die 
Ausgesta l tung des Sol idarpakts I I noch vö l l i g offen  ist. Doch ist die 
Wahrschein l ichke i t groß, daß nach 2004 geringere Ausgle ichszahlungen 
nach Ostdeutschland fl ießen. 

A n h a n d einer mi t te l f r i s t igen Pro jek t ion der E innahmen u n d Ausgaben 
werden die Anpassungsprobleme der ostdeutschen Länder - u n d Gemein-
dehaushalte sk izz ier t (Tabelle 5). Unters te l l t w i r d e in jähr l i cher Zuwachs 
des nomina len B IP i n West- w ie Ostdeutschland u m 5 %. Wegen der E i n -
kommensteuerprogression nehmen die Steuereinnahmen etwas stärker zu 
als die gesamtwir tschaf t l iche Bemessungsgrundlage; geschmälert w i r d 
der Zuwachs durch die geplante Steuerreform.  A u c h die E innahmen aus 

34 Vgl. Vesper (1999), S. 70ff. 
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dem Länder f inanzausgle ich steigen, w e i l der Steuerkuchen insgesamt 
größer w i rd , die regionalen Steuerkra f tpar i tä ten  sich annahmegemäß 
aber n ich t verändern. D ie invest iven Zuweisungen fü r den Ausbau der 
Krankenhäuser u n d Hochschulen, der Gemeindeverkehrswege usw. wer-
den zurückgefahren.  A u f der Ausgabenseite w i r d unters te l l t , daß die 
Zah l der Beschäft igten i m öf fent l ichen  Dienst we i ter zurückgeht . I m 
Landesdienst w i r d infolge des Rückgangs der Schülerzahlen der Lehrer-
bedarf  merk l i ch sinken, i m kommuna len Bereich besteht noch immer e in 
großer Personalüberhang, der abgebaut werden muß. D ie Tarifabschlüsse 
werden auch we i te rh in n iedr iger als i n den übr igen Wir tschaf tsbereichen 
sein; ferner  w i r d eine sehr moderate Tar i fangle ichung angenommen. D ie 
M i t t e l , die i m Rahmen des kommuna len Finanzausgleichs fl ießen, s ind 
an die Steuereinnahmen der Länder gekoppelt . 

Infolge der res t r i k t i ven Annahmen b le iben die Ausgaben der ostdeut-
schen Länder u n d Gemeinden we i t h in te r der gesamtwi r tschaf t l ichen 
E n t w i c k l u n g zurück. A u c h die invest iven Ausgaben en tw icke ln sich 
deut l i ch langsamer. Trotzdem kann e in ausgeglichener Hausha l t n i ch t 
erreicht werden. H ie rzu wäre eine noch rest r ik t ivere Hausha l t spo l i t i k 
vonnöten. U m so mehr drängt sich die Frage auf, ob u n d i n we lchem 
Umfang die ostdeutschen Länder u n d ihre Gemeinden darüber hinausge-
hende M i t t e l kü rzungen verkra f ten  können, zuma l noch immer die Steu-
erkraf t  i n Ostdeutschland sehr n iedr ig u n d der Bedarf  an In f ras t ruk -
tu r inves t i t ionen sehr hoch i s t . 3 5 

VI. Schlußfolgerungen 

D u r c h den Vertrag von Maast r i ch t werden die Verschuldungsgrenzen fü r 
den B u n d w ie fü r die Länder eindeut iger u n d auch s t r i k te r def in ier t  als 
dies i m Grundgesetz zum Ausdruck kommt . D a m i t werden die Verschul-
dungsgrenzen nach A r t . 115 G G noch f ragwürd iger . 3 6 Fü r die Gemeinden 
dür f te s ich indes k a u m etwas ändern, da ihnen bereits heute durch das 
Haushal tsrecht eng gesteckte R ich t l i n ien vorgegeben sind, deren E inha l -
t ung von den Aufs ichtsbehörden des Landes überwacht werden. 

Bei der inners taat l ichen Umsetzung der Regeln des Maast r ich t -Ver t ra -
ges stel l t s ich zunächst die Frage nach den Funk t i onen der öf fent l ichen 

35 Vgl. Vesper (1999), S. 66 ff. 
36 So ist vorstellbar, daß die Bundesregierung eine gesamtwirtschaftliche Strö-

mung feststellt und die Verschuldungsregel des Art. 115 außer Kraft  setzt, die 
Kommission aber zu dem Ergebnis kommt, daß ein „übermäßiges Defizit" vorliegt. 
Vgl. hierzu auch Diekmann (1998). S. 675. 
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Verschuldung i m föderat iven Verbund. Steht das Stabi l is ierungszie l i m 
Vordergrund, so ist es s innvol l , dem B u n d eine größere Vers chu l dungs -
kompetenz zuzugestehen. Dies g i l t erst recht, wenn i m ver t i ka len 
Finanzausgle ich kon junk tu rpo l i t i s ch mot iv ie r te Zuweisungen veranker t 
werden, die den E in f luß der automat ischen Stabi l isatoren auf die Steuer-
e innahmen der Länder ausgleichen sollen. I m kommuna len Finanzaus-
gle ich fehl t den Zuweisungen indes jeder kon junk tu re l l e Bezug; durch 
den Steuerverbund ist sogar eine P rozyk l i k eingebaut. Tatsächl ich fä l l t 
es schwer, die Gemeinden als Haupt inves tor der öf fent l ichen  H a n d i n 
eine am gesamtwi r tschaf t l ichen Zielsystem ausgerichtete S tab i l i tä tspo l i -
t i k e inzubinden, da sie sich p r imä r an mikroökonomischen Z ie lvors te l -
lungen or ient ieren. Kommuna le Verschuldungsrechte lassen sich besser 
a l lokat ionstheoret isch begründen. Aus föderal ismustheoret ischer  Sicht 
ist die eingeschränke Verschuldungsmögl ichkei t der Länder prob lema-
t isch, da sie i n d i v i d u e l l über ke iner le i steuerpol i t ische Kompetenzen ver-
fügen u n d somit ihre f iskal ische Eigenständigkei t zusätz l ich begrenzt 
w i rd . Insofern wäre zu überlegen, den Ländern eine größere Au tonomie 
bei den Steuern - e twa i n Fo rm eines Zuschlagsrechts auf die E i n k o m -
mensteuer - zu verschaffen.  Andererseits w i r d durch die Verschuldungs-
grenzen des Maastr icht-Vertrages einer „Überschu ldung" der Länder 
vorgebeugt u n d dami t der zwischen den einzelnen Gebietskörperschaften 
bestehende Haf tungsverbünd mater ie l l gelockert. 

Bisher haben sich die Gebietskörperschaften  auf keine Schlüssel zur 
ver t i ka len u n d hor izonta len Ver te i lung der Schuldengrenzen einigen 
können. Insbesondere die Ausgangsbedingungen auf Länderebene s ind 
sehr ungleich. Fü r eine n ich t zu ku rz bemessene Übergangszeit sol l te als 
Kompromiß ein Mischschlüssel aus E inwohnerzah l u n d Invest i t ionsaus-
gaben verwendet werden. Länger f r is t ig  soll te der bloße E inwohner -
schlüssel als Maßstab dienen, w e i l i m anderen Fal le die neuen Länder 
u n d Gemeinden noch rascher als ohnedies an die Grenzen der f inanz ie l -
len Tragfähigkei t  gelangen. Der Weg, über mehr k red i t f inanz ier te  In f ra -
s t rukturausgaben zusätz l ich regionales Wir tschaf tswachstum zu generie-
ren, scheint sehr r is ikore ich, zumal die Erträge einer solchen Strategie i n 
n ich t unerhebl ichem Maße anderen Jur i sd ik t ionen zufal len. Nach w ie 
vor s ind externe M i t t e l w ie z.B. die Ergänzungszuweisungen des Bundes 
das probate F inanz ierungs ins t rument fü r die ostdeutschen In f ras t ruk tu r -
invest i t ionen. Eine marktmäßige A l l o k a t i o n der Verschuldungsmögl ich-
ke i ten (Zert i f ikate lösung) würde w o h l die f inanzstärkeren  Ju r i sd ik t ionen 
begünst igen u n d wäre auch ke in Garant dafür, daß sich einzelne Gebiets-
körperschaf ten  n ich t überschulden. 

FOR PRIVATE USE ONLY | AUSSCHLIESSLICH ZUM PRIVATEN GEBRAUCH
Generated for Hochschule für angewandtes Management GmbH at 88.198.162.162 on 2025-06-12 05:08:42

DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-49989-2



Die Budgetregeln des Vertrages von Maas t r i ch t 203 

Tabelle 1: Einnahmen und Ausgaben des Staates 
nach Haushaltsebenen1 

in vH des Bruttoinlandsprodukts 

1996 1997 1998 

Bund 

Einnahmen 13,2 12,9 12,9 

dar. Steuern 11,6 11,4 11,4 

Ausgaben 15,2 14,5 14,6 

Finanzierungssaldo -2,0 -1,6 -1,7 

Länder 

Einnahmen 10,5 10,3 10,4 

dar. Steuern 8,9 8,7 8,7 

Ausgaben 11,8 11,6 11,3 

Finanzierungssaldo -1,3 -1,3 -1,0 

Gemeinden 

Einnahmen 4,0 4,2 4,0 

dar. Steuern 2,7 2,6 2,8 

Ausgaben 4,1 4,2 3,7 

Finanzierungssaldo -0,1 0,0 0,3 

Sozialversicherung 

Einnahmen 19,3 19,4 18,9 

Ausgaben 19,6 19,2 18,6 

Finanzierungssaldo -0,3 0,2 0,3 
1 In Abgrenzung der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung, bereinigt um intrasekto-

rale Finanzströme. 
Quellen:  Statistisches Bundesamt; Berechnungen des DIW. 
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Tabelle 2: Entwicklung der öffentlichen Schulden 

Bund1 Länder Gemein-
den2 

Insgesamt Bund1 Länder Gemein-
den2 

Mrd. DM Anteile in % 

1980 233 136 94 463 50,4 29,4 20,2 

1981 274 162 100 536 51,0 30,3 18,7 

1982 314 187 107 608 51,6 30,8 17,6 

1983 347 210 110 667 52,1 31,5 16,5 

1984 372 229 111 712 52,2 32,2 15,6 

1985 399 246 112 757 52,7 32,5 14,8 

1986 420 262 113 794 52,8 33,0 14,2 

1987 446 282 116 844 52,8 33,4 13,7 

1988 481 300 118 899 53,5 33,4 13,1 

1989 497 308 120 925 53,8 33,3 13,0 

1990 599 326 123 1049 57,1 31,1 11,8 

19913 680 348 137 1166 58,4 29,9 11,8 

1992 797 384 150 1332 59,9 28,8 11,3 

1993 902 429 168 1499 60,2 28,6 11,2 

1994 1004 461 181 1645 61,0 28,0 11,0 

1995 1285 503 188 1976 65,0 25,5 9,5 

1996 1355 547 191 2 094 64,7 26,1 9,1 

1997 1415 586 190 2191 64,6 26,8 8,7 

1 Einschließlich Sondervermögen. 
2 Einschließlich Zweckverbände. 
3 Ab 1991 Deutschland. 
Quellen:  Statistisches Bundesamt; Berechnungen des DIW. 
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Tabelle 3: Finanzierungssalden der Länder und Gemeinden 
1996 bis 1998 

1996 

Tatsächlicher Bereinigter 1 Bereinigter Saldo 

Saldo 

Mil l . DM 

DM 
je Einwohner 

in % des 
nominalen 

BIP 

Baden-Württemberg -3521 -3 377 -326 -0,66 

Bayern -5 324 -2 933 -244 -0,49 

Berlin -10441 -9245 -2 669 -6,14 

Brandenburg -2 743 -2 612 -1024 -3,85 

Bremen 91 81 119 0,21 

Hamburg -2 566 -2 996 -1752 -2,19 

Hessen -2416 -2 354 -391 -0,69 

Mecklenburg-
Vorpommern -2484 -1750 -962 -3,94 

Niedersachsen -3376 -3812 -488 -1,21 

Nordrhein-Westfalen -8025 -7735 -431 -0,98 

Rheinland-Pfalz -2 329 -2 267 -568 -1,51 

Saarland 349 402 371 0,92 

Sachsen -3252 -2 501 -549 -2,15 

Sachsen-Anhalt -2 828 -2421 -887 -3,66 

Schleswig-Holstein -1705 -1627 -594 -1,47 

Thüringen -3145 -2 766 -1109 -4,54 

Insgesamt -53715 -47 914 -585 -1,35 

Westdeutsche Flächen-
länder -26 347 -23 702 -382 -0,83 

Ostdeutsche Flächen-
länder -14452 -12051 -852 -3,39 

Stadtstaaten -12916 -12162 -2 078 -3,73 

1 Abzüglich Darlehen und Beteiligungen. (Fortsetzung  Seite  206) 

Quellen:  Statistisches Bundesamt; Berechnungen des DIW. 
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Tabelle 3: Fortsetzung 

1997 

Tatsächlicher Bereinigter 1 Bereinigter Saldo 

Saldo 

Mil l . DM 

DM 
je Einwohner 

in % des 
nominalen 

BIP 

Baden-Württemberg -2 243 -3 080 -296 -0,59 

Bayern -4517 -3 596 -298 -0,59 

Berlin -4124 -7 764 -2 253 -5,02 

Brandenburg -1940 -2017 -787 -2,67 

Bremen 95 -220 -325 -0,55 

Hamburg -1613 -3 447 -2 020 -2,44 

Hessen -2 796 -2 570 -426 -0,76 

Mecklenburg-
Vorpommern -1710 -1115 -614 -2,32 

Niedersachsen -3352 -3 801 -485 -1,21 

Nordrhein-Westfalen -11142 -11050 -615 -1,38 

Rheinland-Pfalz -2 603 -2618 -653 -1,68 

Saarland 437 466 430 1,06 

Sachsen -2 079 -1756 -387 -1,42 

Sachsen-Anhalt -3444 -3 297 -1215 -4,73 

Schleswig-Holstein -1343 -1491 -542 -1,31 

Thüringen -2486 -2132 -858 -3,29 

Insgesamt -44 860 -49484 -603 -1,37 

Westdeutsche Flächen-
länder -27 559 -27 737 -447 -0,96 

Ostdeutsche Flächen-
länder -11659 -10316 -731 -2,70 

Stadtstaaten -5 642 -11433 -1961 -3,40 

1 Abzüglich Darlehen und Beteiligungen. (Fortsetzung  Seite 207) 

Quellen:  Statistisches Bundesamt; Berechnungen des DIW. 
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Tabelle 3: Fortsetzung 

1998 

Tatsächlicher Bereinigter 1 Bereinigter Saldo 

Saldo 

Mil l . DM 

DM 
je Einwohner 

in % des 
nominalen 

BIP 

Baden-Württemberg 1174 1337 129 0,24 

Bayern 642 1084 90 0,17 

Berlin -5 594 -6 665 -1949 -4,27 

Brandenburg -2137 -2 146 -833 -2,75 

Bremen 23 -261 -388 -0,62 

Hamburg -1496 -2453 -1441 -1,68 

Hessen -646 -1053 -175 -0,30 

Mecklenburg-
Vorpommern -1488 -1130 -626 -2,34 

Niedersachsen -1542 -2018 -257 -0,61 

Nordrhein-Westfalen -4 873 -6418 -357 -0,78 

Rheinland-Pfalz -2198 -2316 -576 -1,43 

Saarland 411 415 385 0,91 

Sachsen -220 -336 -75 -0,27 

Sachsen-Anhalt -2 663 -2 465 -914 -3,46 

Schleswig-Holstein -795 -767 -278 -0,66 

Thüringen -1818 -1910 -772 -2,88 

Insgesamt -23 220 -27102 -330 -0,72 

Westdeutsche Flächen-
länder -7 828 -9 735 -157 -0,32 

Ostdeutsche Flächen-
länder -8 326 -7 988 -568 -2,05 

Stadtstaaten -7 067 -9379 -1619 -2,72 

1 Abzüglich Darlehen und Beteiligungen. 
Quellen:  Statistisches Bundesamt; Berechnungen des DIW. 
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14 Konjunkturpolitik, Beiheft 49 
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Abstract 

The Meaning of the Budget Rules in the Maastricht Treaty 
and their Impacts on Subgovernmental Authorities 

By D i e t e r V e s p e r 

In Germany the intergovernmental implementation of the deficit criteria in the 
Maastricht Treaty is an explosive subject because the Länder  act independently in 
matters of budgeting. Aspects of public deficits regarding stabilisation and alloca-
tion are analysed from the point of view of the different  governmental levels. The 
distributional mechanism among the states is also discussed considering the spe-
cial circumstances in East Germany. Because of its responsibility for financing 
unemployment insurance, the federal  level should be allowed to receive a higher 
share of the public credit potential. Generally, the horizontal distribution of the 
Länder  shares should reflect the number of inhabitants. 

JEL  classification: Η 77 
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Die Budget rege ln des Eu ropä i schen S tab i l i t ä tspak ts 
u n d i h r e A u s w i r k u n g e n au f un te rgeordne te 

Geb ie tskörperscha f ten 

Korreferat  von M a t t h i a s W r e d e * , Aachen 

I . Einleitung 

Deutsch land bedar f  eines nat iona len Stab i l i tä tspakts , u m den auf 
europäischer Bühne erfolgreich  durchgesetzten europäischen Stab i l i tä ts -
pak t i n haushal tswi r tschaf t l i chen Kr isenzei ten auf dem eigenen Ter r i to -
r i u m e inhal ten zu können. Diesen zu err ichten, ist - w ie D ie ter Vesper zu 
Recht hervorhebt - angesichts des bündischen Pr inz ips, das zum Bei -
s tand verpf l ichtet ,  unter einer Finanzverfassung, die al le u n d alles m i t -
e inander verknüpf t ,  dennoch aber B u n d u n d Ländern Haushal tsautono-
mie zub i l l i g t , keine le ichte Aufgabe. 

D ie Diskuss ion über S tab i l i t ä t i n Europa wurde von den Konvergenz-
k r i t e r i en des Maast r ich ter Vertrages beherrscht. D ie Debat te u m den 
nat iona len S tab i l i t ä tspak t ist i n dasselbe Fahrwasser geraten: D ie Ober-
grenzen der Verschuldung fü r B u n d u n d L a n d stehen i m M i t t e l p u n k t . 
Der Wissenschaft l iche Bei ra t be im Bundesmin is te r ium der F inanzen hat 
h ierzu vorgeschlagen, daß sich B u n d u n d Länder zu gleichen Tei len den 
Verschuldungsspie l raum te i len u n d daß die E inwohnerzah len maßgebl ich 
die Ver te i lung des Ante i l s der Länder best immen, u n d m i t diesem K o n -
zept bre i te Zus t immung er fahren. 1 D ie ter Vesper fo lgt dieser L i n i e m i t 
mehr oder weniger ger ingen Mod i f i ka t ionen. M i t seiner Forderung nach 
einem „ kon junk tu re l l en Puf fer"  von 0,5 % für den B u n d u n d einer E i n -
beziehung der Invest i t ionsausgaben i n die Berechnung der Ante i le der 
einzelnen Länder fü r einen längeren Übergangszei t raum grei f t  er e inen 
Vorschlag aus dem Ins t i t u t fü r Wir tschaf ts forschung  Ha l le auf . 2 

* Lehr- und Forschungsgebiet Allgemeine Volkswirtschaftslehre  und Finanzwis-
senschaft, RWTH Aachen, D-52056 Aachen und Lehrstuhl für Finanz Wissenschaft, 
Universität Bamberg, D-96045 Bamberg 

ι Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (1994). 
Zur Bedeutung der Maastricht-Kriterien für die Verschuldungsgrenzen von Bund 
und Ländern. Bonn. 
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Dieses bedenkenswerte Konzept ist n u n der An laß fü r einige al lge-
meine u n d e in paar konkretere Ref lekt ionen über die Verschuldungsbe-
grenzung i m kooperat iven Föderal ismus deutscher Prägung. 

I I . Schuldengrenzen im föderalen Staat 

Regeln zur Beschränkung der Staatsverschuldung sol len zukün f t igen 
vor gegenwärt igen Generat ionen Schutz b ieten sowie den Wäh le rn vor 
sich selbst u n d - mehr noch - vor den gewähl ten u n d u m Wiederwah l 
bemühten Vertretern. I m föderalen Staat t r i t t analog zum europäischen 
Staatengebi lde der Schutz jedes Landes - bzw. deren Bewohner - vor den 
anderen Ländern h inzu. Hohen Z insen u n d Beistandszahlungen i n der 
No t sol l so vorgebeugt werden. 3 Nahezu al le Staaten der Welt setzen 
daher den Kommunen, aber auch den Gebietskörperschaften  der m i t t l e -
ren Ebene Grenzen i n A r t u n d / o d e r Höhe der (Neu-) Verschuldung. 4 

Die Verschuldung subnat ionaler Gebietskörperschaften muß insbeson-
dere dann regelgebunden begrenzt werden, wenn die Finanzverfassung 
diesen keine oder nu r eine stark eingeschränkte Steuergesetzgebungs-
kompetenz zuweis t .5 Ohne Besteuerungsrecht ist selbst bei dauerhaf t 
sich verschlechternder Haushalts lage der Gang zum K a p i t a l m a r k t die 
einzige Op t ion neben der Ausgabenkürzung. I m Interesse der anderen 
muß dieser Weg dann auch versperrt werden. 

I n Deutsch land ist i m Laufe der Jahrzehnte die Steuerhohei t der 
Länder (und der Gemeinden) so ausgehöhlt worden, daß diesen heute 
i n der Gesta l tung der E innahmen die Hände gebunden sind. Dieser 
Zus tand ist u m so brisanter, als daß Bundesgesetze v ie l fach entweder 
d i rek t oder m i t te lba r du rch induz ier te Ausweichbewegungen Ländern 
u n d Gemeinden erhöhte Ausgaben zumuten bzw. geringere E innahmen 
ermögl ichen. 

2 Vgl. Martin Snelting (1997). Der nationale Stabilitätspakt in einer Europäi-
schen Währungsunion: Ein Umsetzungsvorschlag. Wirtschaft  im Wandel 12/1997. 
S. 3 - 11. 

3 Zur Analyse der Anreizwirkungen solcher Beistandszahlungen vgl. Stefan 
Homburg (1994). Anreizwirkungen des deutschen Finanzausgleichs. Finanzarchiv 
N. F. 51 (3). S. 312 - 330. 

4 Vgl. Teresa Ter-Minassian und Jon Craig (1997). Control of Subnational 
Government Borrowing. In: Teresa Ter-Minassian (Hrsg.). Fiscal Federalism in 
Theory and Practice. International Monetary Fund. Washington. S. 156 - 172. 

5 Vgl. Barry Eichengreen und Jürgen von Hagen (1995). Fiscal Policy and Mone-
tary Union: Federalism, Fiscal Restrictions and the No-Bailout Rule. CEPR Dis-
cussion paper 1247. 
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Wie das Beispiel Bremens u n d des Saarlands zeigt, b ietet das gegen-
wär t ige System der Schuldenbegrenzung auf Länderebene i n Deutsch-
l and ke inen ausreichenden Schutz vor Überschuldung. D ie Ver längerung 
der Bundesergänzungszuweisungen zur Schu ldent i lgung über den zu-
nächst geb i l l ig ten Ze i t raum hinaus ist fü r die Z u k u n f t ke in besonders 
ermutigendes Zeichen. D ie rasante E n t w i c k l u n g der Verschuldung i n 
manchen ostdeutschen Bundesländern g ib t ebenfalls An laß zur Sorge. 
Der Z w a n g zum nat iona len S tab i l i tä tspak t ist daher womög l i ch e in he i l -
samer. Es b le ib t die Hof fnung,  daß weniger w i rksame durch effektivere 
Ins t rumente der Schu ldene indämmung ersetzt werden. 

Doch Grenzen der Kred i tau fnahme gelangen n ich t an die Wurzel des 
Übels. Es stel l t s ich v ie lmehr zum wiederho l ten Male die Frage nach 
einer grundlegenden Reform der deutschen Finanzverfassung. D u r c h 
eine stärkere Trennung der Aufgaben von Bund, Ländern u n d Gemein-
den, du rch eine geringere N ive l l ie rungsWirkung des hor izonta len F inanz-
ausgleichs u n d du rch eine Ausdehnung stat t einer E inschränkung der 
Steuerkompetenzen von Ländern u n d Gemeinden kann die Eigenverant-
wo r t l i chke i t gestärkt u n d können A l te rna t i ven zur Verschuldung 
geschaffen  werden. 6 D a n n können Wähler Po l i t i ke r besser zur Verant-
wo r t ung ziehen - auch fü r eine überzogene Schu ldenpo l i t i k . 

I I I . Bedingte vs. unbedingte Schuldengrenzen 

I n seiner u rsprüng l ichen Konzep t ion sah der europäische Stab i l i tä ts -
pak t automatische Sankt ionen bei Überschre i tung der Def iz i tquoten vor. 
Dabe i ist es jedoch n ich t ganz geblieben. V ie lmehr hat der Europäische 
Rat be i der Verhängung von Sankt ionen je nach Sachlage einen - wenn 
auch begrenzten - Spie l raum. A l le rd ings w i r d das Überwachungsver fah-
ren fü r jedes L a n d immer dann eingeleitet, sobald die 3 %ige De f i z i t -
quote überschr i t ten ist. Dabe i ist zumindest grundsätz l ich unerhebl ich, 
w ie sich die K o n j u n k t u r - u n d Def iz i t lage i n den anderen Ländern dar-
stel l t . 

Be i der Über t ragung des europäischen Stab i l i tä tspakts auf den na t io -
nalen Rahmen stel l t s ich die Frage, ob die - auf we lchem Wege auch 
immer ermi t te l ten - Def iz i tquoten ebenfalls unbed ingt oder nu r bed ingt 
w i r k s a m sein sol l ten. M i t anderen Worten: Sol l ten die Verschuldungs-

6 Die Forderung nach einer erweiterten Einnahmenautonomie der Länder findet 
sich bereits in Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen 
(1992). Gutachten zum Länderfinanzausgleich in der Bundesrepublik Deutsch-
land. Bonn. 
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grenzen jederzeit den Sp ie l raum der F i ska lpo l i t i k beschränken oder nu r 
dann, wenn die gesamtstaat l iche Def iz i tquote den durch den europäi-
schen S tab i l i tä tspak t vorgegebenen Rahmen überschreitet. 

Da die Mög l i chke i t des innerstaat l ichen Ausgleichs ent fä l l t , schränken 
unbedingt b indende Def iz i tquoten den gesamtstaat l ichen Verschuldungs-
sp ie l raum wesent l ich stärker als bedingte Grenzen ein. Der Untersch ied 
i n der W i r k u n g ist sogar bet rächt l ich , da die Schu ldenpo l i t i ken - vor 
a l lem der einzelnen Länder - erhebl ich voneinander abweichen. D ie aus 
hä l f t iger Au f te i l ung des Verschuldungsspielraums zwischen B u n d u n d 
Ländern u n d einer hor izonta len Ver te i lung nach E inwohne rn resul t ieren-
den Obergrenzen überschr i t ten etwa 1996 bis auf Sachsen al le ostdeut-
schen Bundesländer, die Stadtstaaten u n d das Saar land (bei Bere in igung 
u m die Sanierungshi l fen des Bundes).7 

Da unbed ingt b indende Schuldengrenzen auf nat ionaler Ebene sich 
noch weniger als bed ingt w i rksame Grenzen der Neuverschuldung 
unmi t te lba r aus dem europäischen S tab i l i tä tspak t able i ten lassen, ist e in 
K o n f l i k t m i t der i n der Verfassung garant ier ten Haushal tsautonomie 
n ich t von der H a n d zu weisen. Zudem ist zunächst e inmal n i ch t einzuse-
hen, w a r u m sich Deutsch land zusätzl iche Fesseln i n der F i ska lpo l i t i k 
auferlegen sollte, die i n erster L i n i e einzelne Bundesländer treffen 
würden. 

Bei näherem Hinsehen aber stel l t s ich die Frage nach der Durchsetz-
barke i t von Schuldengrenzen, wenn diese etwa die von einem Bundes-
land betr iebene Po l i t i k nu r dann betreffen,  fal ls s ich g le ichzei t ig auch 
andere Gebietskörperschaften  erhebl ich verschulden u n d dami t i m 
Aggregat das Def iz i t zu hoch ist. Es scheint wen ig g laubwürd ig , daß sich 
vorher w iederho l t mißachtete Def iz i tgrenzen dann durchsetzen u n d gar 
zur Basis von Strafen machen lassen. Vie lmehr ist dami t zu rechnen, daß 
vorab niedergeschriebene Auf te i lungsregeln zu M a k u l a t u r oder du rch 
Ausgleichszahlungen unter laufen werden. 8 D ie Vermutung w i r d dadurch 
noch verstärkt , daß Sankt ionen auf europäischer Ebene erst i m Nachh in -
e in u n d zwar m i t n i ch t zu vernachlässigender Zei tverzögerung ausge-
sprochen werden würden. Es ist zu befürchten, daß i n einem solchen Fa l l 

7 Eine strikte Begrenzung der Nettokreditaufnahme ergibt sich auch dann, 
wenn in konjunkturellen Normalzeiten die gesamtstaatliche Defizitquote auf einen 
deutlich unter 3 % liegenden Wert begrenzt werden würde, wenn womöglich gar 
ein Defizitverbot ausgesprochen werden würde. 

8 Einzelne Bundesländer dürften zudem aus finanziellen Gründen nur mit 
erheblichen Mühen in der Lage sein, die Einlagen aufzubringen, die sich aus dem 
europäischen Stabilitätspakt ergeben. 
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die Au f te i l ung der Lasten doch auf dem - von Dieter Vesper u n d anderen 
aus gutem G r u n d k r i t i s ch beäugten - Verhandlungswege vorgenommen 
werden würde. D ie Pos i t ion des Bundes, das sei h ier am Rande bemerkt , 
wäre i n solchen Verhandlungen angesichts der unmi t te lba ren Verantwor-
t ung gegenüber der Europäischen Gemeinschaft n ich t sehr stark. 

Fo lg t man diesen Überlegungen, dann ist der Untersch ied zwischen 
einem al lgemeinen Credo der Schuldenbegrenzung i n Verb indung m i t 
Ad-hoc-Verhand lungen i m Bedarfsfa l l  einerseits u n d nu r bedingt b i n -
denden Grenzen der Verschuldung andererseits n ich t so groß, w ie er auf 
den ersten B l i ck zu sein scheint. 

IV. Einwohnerzahl als Schlüsselgröße der horizontalen Verteilung 

I n seiner ausführ l ichen Diskuss ion der hor izonta len Ver te i lung der 
Verschuldungsgrenzen gab der Wissenschaft l iche Bei ra t be im Bundes-
m in i s te r i um der F inanzen der E inwohnerzah l als Schlüsselgröße den 
Vorzug. I m Vordergrund standen dabei E indeut igke i t , E in fachhei t u n d 
fehlende Beeinf lußbarkei t  dieser Kennzi f fer . 9 

Wenn Sankt ionen innerha lb Deutschlands nach der E inwohnerzah l 
aufgetei l t würden, dann könnte es al lerdings geschehen, daß Bundeslän-
der Sankt ionen zahlen müßten, obwoh l sie auf ih rem Ter r i t o r i um die auf 
das B ru t to in landsproduk t bezogene Def iz i tquote von 1,25 % einhal ten. 
Das mag zu po l i t i schen Spannungen führen. 

D ie Ver te i lung nach E inwohnern hät te außerdem zur Konsequenz, daß 
die ostdeutschen Bundesländer ihre Verschuldung u n d dami t die Ausga-
ben k rä f t i g reduzieren müßten. U m den Verschuldungsspie l raum dieser 
Bundesländer zu erwei tern, propagier t D ie ter Vesper w ie andere vor i h m 
einen aus der Zah l der E inwohner u n d der Höhe der eigenf inanzierten 
öf fent l ichen  Net to invest i t ionen zusammengesetzten Mischschlüssel. 
Zwei fe l los hät te die Verwendung der Golden ru le auch aus w i r tschaf ts -
theoret ischer Sicht einen gewissen Reiz, aber die Nachte i le überwiegen 
die Vortei le. Einerseits ist die Abgrenzung der öf fent l ichen  Invest i t ionen 
bereits theoret isch ums t r i t t en u n d andererseits böte die prakt ische 
E r m i t t l u n g v ie l An laß zum S t re i t . 1 0 Es ist wen ig nü tz l i ch , einen Schlüs-
sel der hor izonta len Ver te i lung zugrundezulegen, über den auch Die ter 

9 Siehe Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (1994). 
S. 38. 

1 0 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (1980). Gut-
achten zum Begriff  der öffentlichen  Investitionen. Bonn. 
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Vesper nonchalant schreibt: „F re i l i ch müßte die hor izonta le Ver te i lung 
der Abschre ibungen geschätzt werden." 

Grundsätz l i ch ist es der falsche Weg, theoret isch w ie p rak t i sch s t r i t t ige 
Schlüsselgrößen heranzuziehen. A ls Ind ika to ren taugen vor a l lem solche 
Kennzi f fern,  die der M a n i p u l a t i o n s tandhal ten u n d deren Höhe i n der 
po l i t ischen Debat te n ich t angezweifel t werden kann. I n diesem Sinne ist 
die E inwohnerzah l eine wünschenswerte, w e i l unbestre i tbare Größe, u n d 
s ind die Invest i t ionsausgaben i n hohem Maße bestre i tbar u n d dami t 
abzulehnen. 

Es sol l jedoch n ich t verschwiegen werden, daß auch die ökonomische 
Verschuldung selbst vor M a n i p u l a t i o n n ich t gefeit ist. Z w a r ist die Höhe 
der m i t der exp l i z i ten Staatsschuld einhergehenden Net tok red i tau f -
nahme gut nachprüfbar,  die imp l i z i t e Staatsschuld, die durch Leasing-
verträge, Pensionsverpf l ichtungen u.ä. entsteht, ist jedoch we i t weniger 
t ransparent. Da aber der europäische S tab i l i tä tspak t nu r die exp l iz i te 
Staatsschuld erfaßt, ist es nahel iegend, be i der nat iona len Umsetzung 
ebenfalls darauf abzustel len. 

D ie erhebl ichen Konsequenzen, die eine Au f t e i l ung der Def iz i te 
anhand der E inwohner auf die ostdeutschen Länder hätte, s ind n ich t zu 
leugnen. Daraus aber d i rek t zu folgern, daß der Verschuldungsspie l raum 
der ostdeutschen Bundesländer du rch die Verwendung anderer I nd i ka to -
ren ausgedehnt werden sollte, ist zumindest vorei l ig. D ie Schuldensi tua-
t i on öst l ich der Elbe spi tz t sich - abgesehen von Sachsen - dramat isch 
zu. An fang der neunziger Jahre h i nk ten die ostdeutschen Bundesländer 
i n ihrer Verschuldung noch we i t h in te r den west l ichen Bundesländern 
her, doch sie haben sich zur F inanz ierung von Invest i t ionen u n d der 
sozialen Abs icherung m i t hohem Tempo auf die Überho lspur begeben. 
Da es aber n i ch t wünschenswert sein kann, wenn einzelne ostdeutsche 
Bundesländer i n absehbarer Ze i t zu Sanierungsfäl len werden, kann die 
Schlußfolgerung aus diesen Verhältnissen also sehr w o h l sein, E inha l t zu 
gebieten. Ans ta t t übermäßige Verschuldung i m Osten zu erzeugen, wäre 
es sinnvol ler, du rch Zuweisungen des Bundes notwendige zusätzl iche 
Ausgaben der ostdeutschen Bundesländer zu f inanzieren. 

Gegebenenfalls ließe sich der Übergang zu einer s t r i k ten Schuldenbe-
grenzung dadurch abfedern, daß die E inwohnerzah len der neuen B u n -
desländer anfängl ich stärker gewichtet werden als die der a l ten Bundes-
länder. Da aber n ichts von solcher Dauer ist w ie eine Übergangsrege-
lung, deren Nachfo lger in n ich t bekannt u n d deren Ende entweder n ich t 
bes t immt oder sachl ich zu abrupt ist, bedür f te es eines genauen u n d ver-
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b ind l i chen Zei tp lans der a l lmäh l ichen Abschmelzung, u m zügig zu einer 
einfachen Gle ichbehandlung von Ost u n d West zu ge langen. 1 1 Diese 
Regelung wäre einerseits e infach u n d k l a r u n d müßte andererseits nu r 
e inmal ig Gegenstand von Verhandlungen sein. 

Abstract 

The Budget Rules of the European Stability Pact 
and Subnational Government Borrowing 

By M a t t h i a s W r e d e 

This paper stresses that fiscal restraints on subnational governments are neces-
sary in Germany because of the missing tax autonomy of the ,Laender'. The dis-
cussion on the national stability pact puts a substantial reform of the German 
fiscal equalization system on the political agenda. The paper also considers 
whether fiscal restraints can be carried through which are only binding when the 
deficit of the total government exceeds the l imit established by the European 
stability pact. Finally, the paper propagates hard indicators as the number of 
inhabitants for the horizontal distribution of the fiscal restraints rather than soft 
indicators. 

JEL  classification: Η 60, Η 74, Η 77 

Technical  University  Aachen, Germany 

I i Die unsägliche Veredelung der Einwohner der Stadtstaaten im Länderfinanz-
ausgleich ist keineswegs das Vorbild dieser zeitlich zu befristenden Regelung. 
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Z u r F inanzver fassung der E U — 
L e h r e n aus dem f iska l ischen Födera l ismus? 

Von J ö r g M a l l o s s e k , K ö l n 

I . Einleitung 

Die Europäische U n i o n steht vor t iefgrei fenden  Veränderungen. E iner -
seits wande l t s ich die Europäische U n i o n immer mehr zu einer W i r t -
schafts- u n d Währungsun ion bis h i n zu einer Pol i t ischen Un ion . Ande-
rerseits g i l t es, d ie bevorstehende Osterwei terung, die die Europäische 
U n i o n auf 25 oder sogar noch mehr Mi tg l ieds taaten anwachsen läßt, zu 
bewäl t igen. Dabei rücken die f inanz ie l len Belastungen der Mi tg l ieds taa-
ten vers tärk t i n den M i t t e l p u n k t . D ie F inanz ie rung der Europäischen 
U n i o n - d ie E innahmen u n d Ausgaben - waren e in Haup ts t re i t punk t der 
Agenda 2000 sowie auf dem Gip fe l i n Ber l in . Do r t wurde zwar die 
F inanz ierung zunächst geregelt, aber die Probleme wu rden n ich t g rund-
sätz l ich gelöst. Spätestens m i t Beg inn der Osterwei terung werden wieder 
Änderungsvorschläge zur F inanz ie rung der Europäischen U n i o n w ie 
auch die nat ionale Net topos i t ion zum EU-Hausha l t d i sku t ie r t werden. 
Vor diesem H in te rg rund w i r d analysiert , i nw iewe i t das bestehende 
Finanzsystem der Europäischen U n i o n an die neuen Erfordernisse  anzu-
passen ist. 

I I . Das bisherige Finanzsystem der Europäischen Union 

Das zur Ze i t gü l t ige Finanzierungssystem beruht auf E igenmi t te ln der 
Europäischen Un ion . I n einer F inanz ie l len Vorausschau fü r jewei ls 
sieben Jahre w i r d die Verwendung dieser E innahmen grob festgelegt. 

1. Eigenmittel  der  Europäischen  Union 

Die E igenmi t te l der Europäischen U n i o n setzen sich dabei zusammen 
aus den Agrarabschöpfungen,  den Zuckerabgaben u n d den Zöl len, auch 
als or ig inäre E igenmi t te l der Europäischen U n i o n bezeichnet (Messal u. 
K l e i n 1993, S. 377). D ie wei teren E innahmen der Europäischen Un ion , 
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die Mehrwer ts teuere innahmen u n d die Bru t tosoz ia lp roduk tab führungen 
der Mi tg l iedstaaten, werden zwar auch als E igenmi t te l bezeichnet, stel-
len aber ta tsäch l ich Finanzbei t räge der Mi tg l ieds taaten dar (Peffekoven 
1994, S. 69).1 Den Bru t tosoz ia lp roduk tab führungen  k o m m t dabei eine 
besondere Rol le zu. M i t te l s dieses BSP-Plafonds i n Höhe von 1,27 v H des 
EU-Bru t tosoz ia lp roduk ts w i r d die Obergrenze al ler E U - M i t t e l best immt. 
Zug le ich gewährle istet der BSP-Pla fond die Planungssicherhei t fü r den 
EU-Hausha l t , da entsprechend geringere E innahmen der anderen Eigen-
m i t t e l bis zur Obergrenze von den Mi tg l ieds taaten aufgestockt werden 
(Messal 1988, S. 212; SVR 1994, Tz. 315). 

A l l e E innahmen der Europäischen Un ion , die Steuern u n d Abgaben, 
werden von den nat iona len Mi tg l ieds ländern erhoben u n d anschließend 
an die Europäische U n i o n abgeführt .  D ie Europäische U n i o n selbst 
besi tzt keine eigene Steuerhoheit oder Steuerverwal tung. 

E inen Übe rb l i ck über die Zusammensetzung der E innahmen der Euro-
päischen U n i o n i m Jahre 1997 g ib t die A b b i l d u n g 1: 

A b b i l d u n g 1: D ie ta tsäch l ichen E innahmen der Europäischen U n i o n i m Jahre 1997 
i n M io . E C U 

Quelle:  Abi . d. EG 1998, S. XV, eigene Darstellung. 

2. Finanzielle  Vorausschau  und Ausgaben der  Europäischen  Union 

Die Richtschnur für die Ausgaben der Europäischen U n i o n w i r d i n 
einer F inanz ie l len Vorausschau fü r einen Siebenjahreszei t raum festge-

1 I m sehr ger ingen U m f a n g erzie l t d ie Europäische U n i o n noch E innahmen aus 
Verwal tungsgebühren u n d Strafen. 

26.890,6 BSP-Eigenmittel 
35,7 vH 

34.230,1 MwSt.-EigenmitteL 
45,5 vH Λ 1.025,2 Agrarabschöpfungen 

1.4 vH 
1.114,0 Zuckerabgaben 
1.5 vH 

12.033,0 Zölle 
16,0 vH 
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legt. M i t der Vorlage der Agenda 2000 ( K O M (DOC/97 /6 ) 2000) legte die 
Europäischen Kommiss ion einen Vorschlag für die zukünf t ige Verwen-
dung der E innahmen vor. Berücks ich t ig t ist dabei die Verlagerung eines 
großen Teils der M i t t e l h i n zur S t r u k t u r p o l i t i k der Europäischen U n i o n 
auf 37 v H des EU-Hausha l t s (auf 0,46 v H des EU-Bru t tosoz ia lp roduk ts ) . 
Dabe i sol l die alte Haushaltsobergrenze des EU-Budgets von 1,27 v H 
des EU-Bru t tosoz ia lp roduk ts beibehal ten werden. D ie meisten Ausgaben 
s ind somit we i te rh in fü r die Gemeinsame A g r a r p o l i t i k reserviert. Den 
zwei tgrößten Tei l machen die s t ruk tu rpo l i t i schen Maßnahmen aus. M i t 
großem Abs tand folgen dann die in ternen u n d externen Pol i t ikbere iche 
u n d die Verwaltungsausgaben (vgl. Tabelle 1). 

A u f dem Gipfe l i n Be r l i n am 24. u n d 25. März ist dann die neue F inan-
ziel le Vorausschau fü r die Jahre 2000 bis 2006 verabschiedet worden. 
Dabe i wu rden die Vorschläge der Europäischen Kommiss ion i m großen 
u n d ganzen übernommen. D ie Obergrenze al ler Hausha l tsmi t te l der Euro -
päischen U n i o n b le ib t bis Ende 2006 bei 1,27 v H des EU-Bru t tosoz ia l -
p roduk ts festgeschrieben. Ansonsten w u r d e n von den Staats- u n d Re-
gierungschefs für die einzelnen Pol i t ikbere iche (Gemeinsame Ag ra rpo l i -
t i k , S t r u k t u r p o l i t i k , I n te rn u n d Externe Pol i t ikbere iche, Verwal tung. . . ) 
zumeist etwas geringere Ausgaben angesetzt, was sich dann i m Spiel-
raum  für  unvorhergesehene  Ausgaben widerspiegel t , der entsprechend 
gestiegen ist. A l le rd ings b le ib t beispielsweise i m Agrarbere ich die al te 
Le i t l i n i e we i te rh in gü l t i g (Europäischer Rat 1999, Tz. 19). A u c h der Vor-
schlag der Europäischen Kommiss ion, die M i t t e l fü r die Be i t r i t t s kand i -
daten konkre t zu begrenzen ( K O M (DOC/97 /6 ) 2000, S. 107), wurde von 
den Staats- u n d Regierungschefs übernommen. Fü r die Be i t r i t t skand ida -
ten s ind bis zum Jahre 2006 insgesamt 67 Mrd . Euro reserviert (Euro-
päischer Rat 1999, Tz. 10 ff.).  E i n Übers icht über die neue F inanz ie l le 
Vorausschau der EU-15 g ib t d ie Tabelle 2: 

Über die F inanzie l le Vorausschau u n d die Ausgaben entscheidet auf 
Vorschlag der Europäischen Kommiss ion der Europäische Rat - so 
geschehen auf dem Gip fe l i n Be r l i n (Europäischer Rat 1999). Über eine 
Erhöhung der Obergrenze der EU-Hausha l t sm i t t e l müssen zusätz l ich 
noch die jewei l igen nat iona len Par lamente abst immen. D a m i t best immen 
le tz t l i ch die Mi tg l ieds länder über die Verwendung der Gelder. N u r inner -
ha lb dieser Vorgaben hat die Europäische U n i o n - die Europäische K o m -
miss ion u n d das Europäische Par lament - eine eigene Entscheidungs-
kompetenz (Wissenschaft l icher Bei ra t 1998, Tz. 5, 20). 
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Wich t i g ist we i te rh in , daß sich die Ausgaben der Europäischen U n i o n 
i n obl igator ische u n d n ich t -ob l iga tor ische Ausgaben unterscheiden 
lassen. Be i den obl igator ischen Ausgaben werden die M i t t e l au fg rund 
von Verträgen oder Rechtsakten be i der jewei l igen Haushal ts Verabschie-
dung a l le in durch den Europäischen Rat u n d dann von der Europäischen 
Kommiss ion vergeben. Bei den n ich t -ob l iga tor ischen Ausgaben hingegen 
(dies s ind größtentei ls die S t ruk tu rm i t t e l ) bedarf  es einer Z u s t i m m u n g 
des Europäischen Par laments be i der jewei l igen jäh r l i chen Haushal ts -
verabschiedung, dami t die M i t t e l ta tsäch l ich freigegeben werden. Dem-
entsprechend k o m m t einer Verschiebung der Hausha l tsmi t te l von den 
obl igator ischen zu den n ich t -ob l iga tor ischen M i t t e l eine große Bedeu-
t ung zu, da dadurch der E in f luß des Europapar laments steigt (Läufer 
1990, S. 1 4 6 f f C a e s a r  1996, 240f.). 

Über die Europäische Invest i t ionsbank bet re ib t die Europäische U n i o n 
eine rege Dar lehenstät igke i t , die al lerdings n ich t i m Hausha l t der Euro -
päischen U n i o n auf taucht . 2 D ie Verschuldung daraus steigt zur Ze i t 
jedoch n icht , da die K red i t vergab emit te i aus den laufenden Z insen u n d 
T i lgungen gedeckt werden (SVR 1994, Tz. 318). A l le rd ings wurde diese 
Kredi tvergabe i n der Vergangenheit s tändig erwei ter t , u n d sie b i lde t den 
Einst ieg i n die Kred i t f i nanz ie rung  des EU-Haushal tes. 

3. Nettoposition 

St re i t punk t der E innahmen u n d Ausgaben der Europäischen U n i o n ist 
die sich daraus ergebende Net topos i t ion der Mi tg l iedstaaten. D ie r ich t ige 
Bes t immung der Net topos i t ion aus den Ab füh rungen an die Europäische 
U n i o n u n d aus den Rückf lüssen von der Europäischen U n i o n läßt s ich 
n ich t best immen. Viele E innahmen u n d Ausgaben der Europäischen 
U n i o n (z.B. Zö l le u n d Verwaltungsausgaben) lassen sich n ich t ko r rek t 
auf die Mi tg l ieds länder auftei len. So besteht die Mög l i chke i t , s ich an 
unterschiedl ichen Zah lungen (z.B. Rechnungslegung des Rechnungshofs, 
Zahlungsbi lanzströmen) zu or ient ieren, die auch nach dem gewünschten 
Aussagewert (hohe oder n iedr ige Belastung) ausgewählt werden können. 
D ie Europäische Kommiss ion hat erstmals i m Jahr 1998 eigene Berech-
nungen zur Net topos i t ion vorgelegt (Europäische Kommiss ion 1998).3 

2 Vgl . h ie rzu A n d e l 1983, S. 345ff.;  Caesar 1990a, S. 226ff.;  Deutsche Bundes-
bank 1993, S. 73f.; Wissenschaf t l icher Be i ra t 1994, Tz. 56 u. 1998, Tz. 19. 

3 Überb l i cke geben auch die Deutsche Bundesbank 1993; Busch 1998 u n d der 
Wissenschaft l iche Be i ra t 1998. 

15 Konjunkturpolitik, Beiheft 49 
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228 Jörg Mal lossek 

Z w a r lassen sich aus einer solchen Berechnung der Net topos i t ion die 
Vor- u n d Nachte i le der Europäischen U n i o n n ich t ab le i ten 4 , aber sie 
könn ten be i der Gesta l tung der Finanzverfassung der Europäischen 
U n i o n ein wicht iges Bewer tungskr i te r ium werden, das n ich t übergangen 
werden kann. D ie so ermi t te l ten Net topos i t ionen lassen sich vordergrün-
d ig le icht errechnen u n d stel len i n der po l i t i schen Diskuss ion u m die 
zukünf t ige F inanz ierung der Europäischen U n i o n - besonders die hohe 
Net tozahlerpos i t ion Deutschlands - einen entscheidenden Hand lungs-
anreiz dar. 5 

I I I . Lehren für die Finanzverfassung der Europäischen Union 

1. Zentrale  versus  dezentrale  Aufgabenverteilung 

Die Aufgaben, die auf die Europäische U n i o n zukommen können, 
lassen sich i n a l lokat ive u n d d is t r ibu t i ve Aufgaben sowie die S tab i l i tä ts -
aufgabe unter te i len (Musgrave 1959). Be i der Beur te i lung der Finanzver-
fassung der Europäischen U n i o n ist we i te rh in die Zuo rdnung u n d Über-
e ins t immung von Aufgaben u n d Ausgaben w ie auch der E innahmen ent-
scheidend. Dabe i ste l l t sich auch die Frage nach der Ins ta l l ie rung eines 
europäischen Finanzausgleichs zwischen den Mi tg l ieds ländern. D ie Zu -
te i lungskr i te r ien reichen von der Aufgabenzuordnung an die unterste 
föderale Ebene bis h i n an die zentrale EU-Ebene. Vorrang be i der K o m -
petenzzuordnung hat das Subs id ia r i tä tspr inz ip zu haben (vgl. A r t . 3 b 
EG-Vertrag). Demnach hat die jewei ls niedr igste föderale Ebene, die die 
Aufgaben bewäl t igen kann, auch zuständig zu sein. D ie Europäische 
U n i o n hat nu r i n den Bereichen tä t i g zu werden, i n denen die Na t iona l -
staaten überforder t  sind. 

I m Bereich der a l loka t iven Aufgaben der Europäischen U n i o n geht es 
vor a l lem u m zentrale öffent l iche  europäische Güter. Zentra le öffent l iche 
europäische Güter s t rahlen über die gesamte Europäische U n i o n aus. 

4 Deutsche Bundesbank 1993, S. 64; SVR 1994, Tz. 316, D I W 1997, S. 247. 
5 Sowoh l d ie al te Bundesregierung als auch die neue Bundesregierung drängten 

auf e inen A b b a u der hohen Net tozah le rpos i t ion Deutschlands (HB v. 23.3.98, S. 1; 
H B v. 14.12.98, S. 3). Be i der Verabschiedung der F inanz ie l len Vorausschau ha t 
d ie Bundesregierung dann auch hervorgehoben, daß sie eine Reduz ierung der 
deutschen Net tozah le rpos i t ion erre icht hat , auch w e n n die Reduz ierung eher 
ger ing ausfäl l t . D ie konk re ten Berechnungen l iegen noch n i ch t vor, aber es w i r d 
m i t einer En t las tung bis zu 700 Mio . Eu ro i m Jahr 2006 gerechnet. A l le rd ings 
dür f te die D iskuss ion über die Net tozah lerpos i t ion noch n i ch t abschlossen sein, 
w e i l die Reduz ierung besonders von der Oppos i t ion als v ie l zu ger ing k r i t i s i e r t 
w i r d (HB v. 29.3.1999a, b, S. 10). 
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Z u r Finanzverfassung der E U 229 

Niemand w i r d von deren Konsum ausgeschlossen, u n d es besteht keine 
R iva l i tä t i m Konsum (Samuelson 1954; Musgrave 1959, S. 6ff.)·  Über das 
Vorhandensein von räuml ichen externen Ef fekten  erhäl t man e in K r i t e -
r i u m für die Zus tänd igke i t der entsprechenden Ebene (Olson 1977, 
S. 66 ff.).  Streuen die externen Effekte  über die gesamte Europäische 
U n i o n sol l te die Europäische U n i o n für die Bere i ts te l lung dieser Güter 
zuständig sein. Streuen die externen Effekte  dagegen nu r auf nat ionaler 
oder nu r auf regionaler oder loka ler Ebene, sol l te die entsprechende 
untergeordnete Ebene zuständig sein. A l l e externen Effekte  sol l ten i m 
Idea l fa l l in terna l is ier t werden, d .h . es sol l te eine perfekte Korrespon-
denz zwischen den Kostent rägern und den Nu tze rn des öf fent l ichen 
Gutes vor l iegen (Oates 1972, S. 33 ff.).  D ie Schlußfolgerung fü r die Euro-
päische U n i o n lautet dami t , daß eben die E U - w e i t e n öf fent l ichen  Güter 
auf EU-Ebene herzustel len s ind (Wissenschaft l icher Beirat , 1994, 
Tz. 63 ff.). 

Bei jegl ichen staat l ichen A k t i v i t ä t e n sol l te man sich an den Präferen-
zen der Ind i v iduen ausrichten. Bei einer solchen Vorgehensweise ist be i 
der Berei ts te l lung von loka len öf fent l ichen  Güte rn über Wanderungsbe-
wegungen bei der Wah l des Wohnortes die E r m i t t l u n g des gewünschten 
Niveaus an loka len öf fent l ichen  Güter noch vorste l lbar (Tiebout 1956, 
S. 418f.). D ie Menschen, die ein hohes N iveau an loka len öf fent l ichen 
Güte rn wünschen, wandern i n die Regionen, die ein hohes N iveau anbie-
ten, u n d die Menschen, die e in niedriges N iveau an öf fent l ichen  Güte rn 
wünschen, wandern i n die Regionen m i t einem n iedr igen Niveau. Dar -
über w i r d ein Wettbewerb der loka len Gebietskörperschaften  ausgetra-
gen. Wenn man diese Über legungen auf die europäische Ebene über t rägt , 
s ind dagegen Wanderungsbewegungen zur E r m i t t l u n g des gewünschten 
Niveaus an zentralen öf fent l ichen  Güte rn nu r noch sehr schwer vors te l l -
bar. D ie Auswanderungskosten über die Grenzen Europas scheinen dafür 
zu hoch zu sein. Von daher ist be i der Bere i ts te l lung von zentra len 
öf fent l ichen  Gütern zu beachten, daß h ier v ie l fach Präferenzverletzungen 
vorkommen. Dies t r i f f t  besonders dann zu, wenn aus Transakt ions-
kosteneinsparungen für eine zentrale Bere i ts te l lung von öf fent l ichen 
Gütern geworben w i r d , u m eine eff iziente  Bere i ts te l lung zu gewähr le i -
sten (Tul lock, 1977, S. 27ff.; Olson, 1977, S. 73ff.).  Entsprechende Ska-
lenerträge führen zwar zu einer Kosteneinsparung, aber sie gehen oft 
einher m i t entsprechenden Präferenzverletzungen.  Je höher die Bere i t -
stellungsebene ist, desto eher k o m m t es zu Präferenz  Verletzungen. Pro-
b lemat isch w i r d es besonders dann, wenn zwar i n stat ischer Sicht die 
Transakt ionskosteneinsparung für eine zentrale Bere i ts te l lung spr icht , 
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aber i n dynamischer Sicht daraus i n der Summe Nachte i le zu erwar ten 
sind. Denn die zentrale Bere i ts te l lung blendet den innovat iven u n d 
kostensenkenden Wettbewerb aus.6 I n dynamischer Sicht ist der Wettbe-
werb v ie l fach eff izienter  (Oates 1972, S. 11 ff.;  Fuest 1995, S. 123 f.). M a n 
macht sich also den Standor twet tbewerb zwischen den verschiedenen 
hor izonta len Gebietskörperschaften  zu nutze. 

D ie Grenze fü r diesen Standor twet tbewerb w i r d immer dann über-
schr i t ten, wenn der Wettbewerb le tz t l i ch zu versagen u n d ein al lgemei-
ner Subvent ionswet t lauf droht . Manövr ie ren sich die verschiedenen 
Länder i n e in Gefangenendi lemma, bei dem jedes L a n d nu r subvent io-
n ier t , we i l das andere L a n d subvent ion ier t u n d sich dabei al le schlechter 
stellen, kann die europäische zentrale Koo rd ina t i on das Gefangenendi-
lemma der Länder lösen (K lod t u. Stehn 1992, S. 30ff.). 

Berücks icht ig t man diese Über legungen bei der Finanzverfassung der 
Europäischen Un ion , steht der Handlungsbedar f  be i zentra len öffent-
l i chen Güte rn fest. Dies g i l t fü r den Gemeinsamen B innenmark t u n d 
andere Pol i t ikbere iche w ie die Wet tbewerbspo l i t i k , Fusionskontro l le , 
Beih i l fenaufs icht ,  etc. (vgl. K l o d t u n d Stehn 1992, bes. S. 190ff.).  Gerade 
fü r die sehr ausgabenintensiven Pol i t ikbere iche der Gemeinsamen Agrar -
p o l i t i k u n d der europäischen S t r u k t u r p o l i t i k fehl t es aber v ie l fach an 
einem ausreichenden zentra len europäischen Handlungsbedarf .  D ie 
Ag ra rpo l i t i k läßt sich auf europäischer Eben k a u m begründen. Ihre A u f -
gabe kann an die Nat iona ls taaten zurückdelegier t werden. Entsprechend 
ist die F inanzausstat tung der Europäischen U n i o n anzupassen.7 Dabe i 
hat sich die Europäische U n i o n darauf zu konzentr ieren, daß nat ionale 
wettbewerbsverzerrende Agrarsubvent ionen verh inder t werden. 

I m Bereich der S t r u k t u r p o l i t i k g ib t es nu r einen te i lweisen europäi-
schen Handlungsbedar f  (etwa bei der In f ras t ruk tur ) .  N u r fü r diesen Tei l -
bereich ist eine F inanz ierung durch die Europäische U n i o n gerechtfer-
t ig t . Fü r den Tei l der S t r u k t u r p o l i t i k hingegen, dessen Nu tzen sich den 
Nat iona ls taaten zuordnen läßt, s ind die Nat iona ls taaten an den Kosten 
der S t r u k t u r p o l i t i k m i t E igenante i len zu bete i l igen.8 

Aus einer entsprechenden Reformierung  der europäischen A g r a r p o l i t i k 
u n d S t r u k t u r p o l i t i k fo lgt gleichzei t ig, daß die umst r i t tene Net topos i t ion 

6 Hayek 1968; Oates 1972, S. 11 ff.;  Wissenschaft l icher Be i ra t 1994, Tz. 68. 
7 Kronberger Kre is 1998, S. 37ff.;  Jos l ing u n d Tangermann 1995; Wissenschaft-

l i cher Be i ra t 1998, Tz. 43 ff. 
8 SVR 1997, Tz. 422 ff.;  Kronberger Kre is 1998, S. 51; Wissenschaft l icher Be i ra t 

1998, Tz. 46. 
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der Mi tg l ieds länder kor r ig ie r t w i r d , wobe i n i ch t die K o r r e k t u r von Sym-
ptomen, sondern die Therapie der Ursachen angestrebt w i rd . D ie heu t i -
gen Probleme aus der Net topos i t ion beruhen schl ießl ich auf dem Bei -
t ragsrabat t fü r Großbr i tann ien u n d besonders au fgrund der F inanz-
ströme durch die Gemeinsame Ag ra rpo l i t i k u n d S t ruk tu rpo l i t i k , obwoh l 
die Mi tg l ieds länder davon ganz untersch ied l ich betroffen  s ind (Augstein 
1988, S. 327ff.;  Wissenschaft l icher Beirat 1998). 

Festzuhal ten ist dami t , daß soweit e in europäischer Handlungsbedar f 
besteht, al le Länder diese Po l i t i k m i tzu t ragen haben. Besteht dagegen 
ke in europäischer Handlungsbedar f ,  s ind die Pol i t ikbere iche an die 
Nat ionals taaten zurückzugeben. Gle ichzei t ig ist die F inanzausstat tung 
der Europäischen U n i o n anzupassen. D ie Net topos i t ionen der M i tg l ieds -
länder wären n i ch t mehr e rmi t te lbar bzw. sie wü rden sich dann nu r noch 
aufgrund einer Umver te i l ungspo l i t i k innerha lb der Europäischen U n i o n 
ergeben. 

2. Finanzausgleich  und Distribution 

Die Aufgabe der Umver te i l ung ist i n der Regel der übergeordneten 
föderalen Instanz zuzuordnen. Unters te l l t man auf unterer Ebene M o b i l i -
tä t der Menschen, wü rden sie sich der Umver te i l ung mi t te ls Wanderung 
entziehen, wenn die D i s t r i b u t i o n n ich t auf der oberen föderalen Ebene 
durchgeführ t  w i rd . 

E i n europäischer Finanzausgle ich also eine E U - D i s t r i b u t i o n s p o l i t i k 
erfordert  eine gewisse So l idar i tä t der Mi tg l ieds taaten (Schül ler 1994, 
S. 307; Hayek 1952, S. 334 f.). Fü r einen Finanzausgle ich k a n n A r t i k e l 2 
EG-Ver t rag „eine harmonische u n d ausgewogene[n] E n t w i c k l u n g des 
Wirtschaftslebens innerha lb der Gemeinschaf t " zu gewährleisten, ange-
führ t  werden. Gegen einen Finanzausgle ich spr icht , daß die E U - L ä n d e r 
e in vö l l i g unterschiedl iches En tw ick lungsn iveau haben. Zudem k a n n 
eine eff iziente  M i t t e l ve rwendung innerha lb eines europäischen F inanz-
ausgleichs n ich t erreicht werden, w e i l dies zweckgebundene Zuwe isun-
gen erfordern  würde (Peffekoven  1994, S. 107ff.;  Waniek 1994, S. 49). 

Gle ichzei t ig ste l l t s ich die Frage, welches Z ie l m i t dem Finanzaus-
gle ich u n d der einhergehenden Umver te i l ung erreicht werden soll. So l l 
der Finanzausgle ich i n einem best immten Ausmaß quasi als eine A r t 
H i l fe zur Selbsthi l fe dienen, be i der die reichen Länder die armen unter -
stützen? D a n n steht das Wachstumsziel i m Vordergrund der Umver te i -
lungszahlungen. Oder sol len schl ießl ich die Lebensverhältnisse n ive l l i e r t 
werden? D a n n steht das Umver te i lungsz ie l an erster Stelle. 
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Bevor für eine best immte E U - P o l i t i k p läd ier t w i r d , sol len vorher noch 
einige Aspekte betrachtet werden. Ausgangspunkt a l ler Hand lungen s ind 
wieder die Präferenzen  der Ind iv iduen. Versagt der M a r k t , muß der Staat 
das Marktversagen lösen. Bezogen auf die Europäische U n i o n s ind aber 
die EU-Bürger ganz untersch ied l ich vertreten. K le ine Länder u n d deren 
E inwohner haben i m Rat (und Par lament) der Europäischen U n i o n einen 
deut l i ch größeren E in f luß als große Länder u n d deren Einwohner. Ohne 
eine Berücks ich t igung dieser Ausgangslage verstößt eine Umver te i l ung 
durch die Europäische U n i o n dami t gegen die zugrundel iegenden Präfe-
renzen der Menschen u n d gegen demokrat ische Pr inz ip ien (Seidel 1997, 
S. 64ff.).  Dies vers tärk t die tendenziel le Gefahr,  daß die k le inen Länder 
die großen Länder ausnutzen (Olson 1968, S. 33 ff.).  I m E x t r e m kann 
über die heut igen Entscheidungsst rukturen der Europäischen U n i o n eine 
M inderhe i t der Bevö lkerung eine Mehrhe i t der Bevö lkerung übers t im-
men, wenn die Dis t r ibut ionsaufgabe an die Europäischen U n i o n dele-
giert w i rd . Feh la l loka t ionen w i r d dadurch Vorschub geleistet (Wissen-
schaft l icher Berei t 1998, Tz. 21 ff.). 

Außerdem begrenzt die i n Europa nu r ger ing ausgeprägte So l idar i tä t 
zwischen den Ländern die Umver te i l ung (Waniek 1994, S. 48). Zuv ie l 
Umver te i l ung w i r d schl ießl ich die Europäische U n i o n gefährden (Wis-
senschaft l icher Bei ra t 1998, Tz. 37). A ls H i l fe zur Selbsthi l fe dagegen 
kann i n einem gewissen Ausmaß die Umver te i l ung gerechtfert igt  sein. 
S tä rk t man den Wachstumsgedanken i n der Europäischen U n i o n (SVR 
1997, Tz. 426), b ieten zweckgebundene H i l f en der re ichen an die armen 
Länder die Mög l i chke i t , die w i r tschaf t l i che E n t w i c k l u n g i n den Randge-
bieten zu verbessern. Dies t r i f f t  zu, wenn es an ausreichender In f ras t ruk -
t u r mangel t u n d von daher Unternehmensansiedlungen ausbleiben oder 
es Engpässe i n der w i r tscha f t l i chen E n t w i c k l u n g dieser Regionen g ibt , 
die nu r du rch H i l f e von außen beseit igt werden können. I n Konsequenz 
bedeutet dies aber, daß diese A r t der zweckgebundenen Umver te i lungs-
p o l i t i k (teils auch a l loka t i v begründbar 9 ) n i ch t auf die Europäische 
U n i o n verlagert w i r d , sondern von den Nat iona ls taaten anzugehen ist. 
D a m i t best immen die Nat iona ls taaten über das Ausmaß der Umver te i -
l ung mi t te ls der Höhe u n d Ver te i lung der M i t t e l i m EU-Hausha l t , w ie 
auch über die sich jewei ls ergebende Net topos i t ion der Mi tg l iedsländer. 

3. Vorabharmonisierung  versus  Wettbewerb  der  Steuersysteme 

Bei einer Reform der Finanzverfassung der Europäischen U n i o n ist zu 
entscheiden, ob best immte Steuern innerha lb der Europäischen U n i o n 

9 Vgl . B ieh l et al. 1975, S. 3ff. 
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vorab harmonis ier t werden sol len oder ob die verschiedenen nat iona len 
Steuersysteme i n einen gegenseitigen Wet t lauf zu t reten haben. D ie Har -
monis ierung vermeidet Transakt ionskosten, reduzier t das Steuersystem 
aber auf die vorhandenen Systeme. I m Wettbewerb der Systeme hingegen 
w i r d eine Harmon is ie rung ex post erreicht. A l le rd ings nu r i n dem 
Umfang, w ie sie no twend ig ist. Es ist durchaus vorste l lbar u n d auch 
wünschenswert , wenn dies den Präferenzen  der Menschen entspr icht , 
daß verschiedene Steuersysteme i n Europa nebeneinander angewendet 
werden (B lankar t 1996, S. 87ff.).  Zudem er laubt der Wettbewerb der 
Systeme, daß sich die vorhandenen Steuersysteme we i te ren tw icke ln 
können. M a n legt sich n ich t auf die vermeid l i ch beste A l te rna t i ve unter 
den bestehenden Systemen fest. Schl ießl ich s ind die Steuern immer nu r 
die eine Seite des Betrachtungsspektrums. I h m gegenüber stehen die 
staat l ichen Leistungen, die aus den Steuereinnahmen angeboten werden. 
Verschiedene Steuersysteme stehen demnach auch fü r e in unterschied-
l iches staatl iches Leistungsangebot. Dementsprechend w i r k t der Steuer-
wet tbewerb i n der Europäischen Un ion . E rwar te t werden kann, daß sich 
best immte Steuern i m Wettbewerb sehr schnel l angleichen werden. Dies 
g i l t vor a l lem für die Umsatzsteuern u n d andere Verbrauchsteuern, wenn 
auf das Ursprungs landpr inz ip zurückgegr i f fen  u n d auf die kompl iz ie r ten 
Sonderregelungen i m B innenmark t der Europäischen U n i o n verz ichtet 
w i r d (Fuest 1995, S. 53ff.;  SVR 1994, Tz. 300ff.).  Denn unterschiedl iche 
Verbrauchssteuerregelungen werden Umgehungsstrategien auslösen (ge-
r inge Transakt ionskosten unterste l l t ) , i n dem man i m anderen L a n d die 
ident ischen Verbrauchsgüter zu geringeren Preisen e rw i rb t , so daß die 
Steuerbasis erodiert . Quasi w ie bei vo l lkommener Konkur renz s ind ke i -
ner le i Unterschiede mög l i ch bzw. i n der Real i tät nu r geringe Unte r -
schiede zu erwarten. 

Bei den d i rek ten Steuern dagegen b i l den die Steuerzahlungen u n d das 
Angebot der s taat l ichen Leis tungen eine E inhe i t . Unterschiedl iche Steu-
erniveaus u n d unterschiedl iche Angebote an öf fent l ichen  Güte rn s ind zu 
erwarten. Z w a r w i r d auch h ier e in gegenseitiger Wet tbewerb einsetzen, 
aber der w i r d n ich t i n einen gegenseitigen Subvent ions lauf münden, w ie 
te i lweise befürchtet w i r d (S inn 1995). Der A b b a u von Steuern u n d die 
Umorgan isa t ion der öf fent l ichen  Leis tungen zerstören n i ch t das gesamte 
Steuersystem, sondern i n erster L i n i e werden die Ineff iz ienzen  der Steuer-
systeme bese i t ig t . 1 0 

io D luhosch 1993; Fuest 1995; Giersch 1995, S. 41 ff.;  B l a n k a r t 1996; Monopo l -
kommiss ion 1998; SVR 1998, Tz. 310 ff. 
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Eine w ich t ige Steuerquel le b i l den die Kapi ta ls teuern. K a p i t a l ist 
besonders mob i l , so daß hier eine unterschiedl iche Behand lung i n 
Europa n ich t mög l ich erscheint. Gerade der Wet t lauf u m K a p i t a l inner-
ha lb der Europäischen U n i o n könnte i n einem ruinösen Subvent ions-
we t t l au f münden, bei dem die Kap i ta ls teuern immer wei ter gesenkt 
werden, bis le tz t l i ch die nat iona len Steuereinnahmen n ich t mehr zur 
E rb r i ngung der öf fent l ichen  Leis tungen genügen. Trägt man dem Rech-
nung, bräuchte man eine europäische Koord in ie rung oder sogar eine 
Vorabharmonis ierung der Steuern (S inn 1995, S. 243ff.).  Aber auch bei 
den Kap i ta ls teuern g i l t , daß sie einen Tei l des Standor twet tbewerbs aus-
machen. Bei der Unternehmensansiedlung r ich te t man sich n ich t a l le in 
anhand der anstehenden Kapi ta ls teuer aus, sondern die übr igen öffent-
l i chen Güter, das Angebot an öf fent l icher  I n f ras t ruk tu r  werden dem 
gegenüber ges te l l t . 1 1 E ingeschränkt w i r d durch diesen Wettbewerb al ler-
dings die Mög l i chke i ten der Umver te i l ung (SVR 1998, Tz. 312). 

4. Beitragsfinanzierung  durch  die  Mitgliedstaaten 
oder  Steuererhebungskompetenz  für  die  Europäische  Union 

a) Obergrenze der Hausha l tsmi t te l der Europäischen U n i o n 

D ie bestehende BSP-Pla fond ierung (1,27 v H des EU-Bru t tosoz ia lp ro -
dukts) bis zum Jahre 2006 gewährleistet die Bei t ragsf inanzierung  u n d 
ste l l t die Obergrenze al ler EU-Hausha l t sm i t te l sicher. E ine wei tere Erhö-
hung dieser BSP-Grenze w ie i n der Vergangenhei t 1 2 is t nu r zu recht fer t i -
gen, soweit die bisherige F inanzausstat tung unzure ichend ist oder neuar-
t ige Aufgaben der Europäischen U n i o n übert ragen werden. D ie Euro-
päische Kommiss ion w i r d w o h l aus eigenem Interesse heraus eher neue 
Aufgaben u n d einen zusätz l ichen E innahmenbedar f  sehen (Niskanen 
1971). Vor dem H in te rg rund der no twend igen Reformen der Gemeinsa-
men Ag ra rpo l i t i k m i t der Über füh rung  an die Nat iona ls taaten bzw. m i t 
dem Übergang zu Wel tmarktpre isen u n d dem mi t te l f r i s t igen Wegfal l der 
EU-H i l f en , bedarf  es jedoch eher einer Reduzierung der E U - M i t t e l als 
eines Ausbaus. D ie enormen Mi t te l schä tzungen 1 3 fü r die Osterwei terung 
beruhen schl ießl ich auf einer unveränderten Übernahme der bestehenden 

11 Fuest 1995, S. 66ff.;  SVR 1998, S. 310ff.;  Monopo lkommiss ion 1998. 
12 I m De lo rs - I I -P lan 1992 forderte  die Europäische Kommiss ion sogar eine 

BSP-P la fonderhöhung auf 1,37 vH. I m Verhandlungsprozeß w u r d e dann eine P la -
fonderhöhung von 1,2 v H auf schl ießl ich 1,27 v H i m Jahre 1999 beschlossen. 

13 Siehe K l o d t u n d Stehn et al. 1994, S. 104ff.; B a l d w i n 1994, S. 161ff.;  D I W 
1997, S. 247ff.; B a l d w i n et al. 1997, S. 150ff. 
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EU-Regeln. Be i entsprechenden EU-Reformen schmelzen diese M i t t e l 
s tark zusammen (Wissenschaft l icher Bei ra t 1998, Tz. 32ff.;  Kronberger 
Kre is 1998, Tz. 37 ff.).  Außerdem g i l t auch i m Rahmen der Osterwei te-
rung, daß hier zwar eine H i l f e zur Selbsthi l fe, die Un te rs tü tzung des 
Wachstumsziels, angemessen erscheint, aber die dazu no twend igen 
M i t t e l , die nu r zweckgebunden zu vergeben sind, können vor dem H i n -
te rg rund der bestehenden Absorpt ionsprob leme i m Osten n ich t so stark 
steigen. D ie m i t t e l - u n d osteuropäischen Länder müssen diese M i t t e l i n 
invest ive Projekte einsetzen können. Konsumtransfers  i n die m i t t e l - u n d 
osteuropäischen Länder werden w o h l k a u m angestrebt. Dementspre-
chend hat die Mi t te lauss ta t tung der Europäischen U n i o n eher ger ing zu 
sein (Wissenschaft l icher Bei ra t 1994, Tz. 63ff.;  Gäfgen 1994, S. 29f.). 

b) E igenmi t te l der Europäischen U n i o n 

D ie Agrarabschöpfungen  u n d Zuckerabgaben werden dem E U - H a u s -
ha l t zugeordnet. Dies beruht darauf,  daß die E innahmen n ich t länder-
spezifisch, sondern EU-spezi f isch sind. D ie E innahmenzuordnung ent-
spr icht dami t der Aufgabenzuordnung. Gleiches g i l t fü r die Zöl le, die 
innerha lb des EU-B innenmark t s anfal len. E ine nat ionale Zuo rdnung ist 
jewei ls n i ch t mögl ich. D ie Be ibeha l tung der Zuo rdnung dieser E innah -
men der Europäischen U n i o n entspr icht also dem Ansatz, die Kosten-
u n d Nutzent räger i n Übere ins t immung zu hal ten. 

E rwar te t werden kann, daß diese E innahmen immer wei ter sinken. Das 
beruht auf dem Zie l , durch Handels l ibera l is ierungsrunden die Zö l le 
immer wei ter abzubauen u n d die Gemeinsame Ag ra rpo l i t i k der Europä i -
schen U n i o n wieder h i n auf den Wel tagrarmark t zu führen. Ansätze 
dafür s ind i n der Agenda 2000 vorhanden, w ie auch i m übr igen eine 
Vie lzahl von Vorschlägen dazu vor l iegen. 1 4 

Neben diesen E innahmen verfügt die Europäische U n i o n demnächst 
über Zent ra lbankgewinne. Seit dem 01.01.1999 besteht die Europäische 
Währungsun ion m i t den Lände rn Belgien, Deutschland, F inn land , 
Frankre ich, I r land , I ta l ien, Luxemburg , Nieder lande, Österreich, Por tu -
gal und Spanien, u n d ab dem 01.01.2001 w i r d der Euro als Zah lungsmi t -
te l die nat iona len Währungen ablösen. 

A ls Konsequenz ent fa l len bei diesen Mi tg l ieds ländern die Seigniorage 
u n d die Zent ra lbankgewinne i n den nat iona len Währungseinhei ten. 

1 4 Siehe nu r Jos l ing u n d Tangermann 1995; Wissenschaft l icher B e i r a t / L a n d -
w i r t scha f t  1997, 1998. 
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Z w a r regelt der Vertrag von Maast r ich t (einschl ießl ich der P ro toko l l e 1 5 ) 
die nat ionale Zu te i l ung dieser Gelder nach Bevölkerungsante i len u n d 
Bru t to in landsproduk t . Aber eine genaue Au f te i l ung der Gewinne ent-
sprechend der f rüheren  w i r t scha f t l i chen Bedeutung der nat iona len 
Währungen ist n i ch t mögl ich, so daß auch h ier die Zuo rdnung dieser 
Zent ra lbankgewinne zum europäischen Haushal t die geeignete Maß-
nahme ist (Peffekoven  1994, S. 115; European Economy 1993, S. 89 f . ) . 1 6 

Die nat ionale Anrechnung ist nu r eine Hi l fs lösung. Sie ist f re i l i ch 
solange erforder l ich,  w ie noch n ich t al le Mi tg l ieds taaten der Euro-
päischen U n i o n auch der Europäischen Währungsun ion angehören, da 
ansonsten die N ich t -Euro länder i n den Genuß von Zen t ra lbankgewinnen 
außerhalb ihres Währungsraumes kämen. 

Aber die Zuo rdnung dieser E igenmi t te l zum Hausha l t der Europä i -
schen U n i o n ist nu r der geringste Tei l des Problems. D ie entscheidende 
Frage lautet , ob diese M i t t e l der Europäischen U n i o n neben anderen 
E innahmen zustehen oder ob diese M i t t e l be i den anderen E innahmen 
angerechnet werden. I m ersteren Fa l l verfügt die Europäische U n i o n 
über eigene Steuerquel len u n d le tz t l i ch über eigene E innahmen u n d 
Steuererhebungskompetenzen. 1 7 I m letzteren Fa l l b le ib t es be i der Be i -
t ragsf inanzierung  des EU-Hausha l ts du rch die Mi tg l iedsländer. 

D a m i t es be i der Bei t ragsf inanzierung  b le ib t u n d es n i ch t zu großen 
Al lokat ionsverzer rungen aufgrund von inef f iz ienten  Steuerhebungen 
kommt , s ind die eigenen E innahmen der Europäischen Un ion , die Agrar -
abschöpfungen, die Zuckerabführungen,  die Zo l le innahmen u n d die Zen-
t ra lbankgewinne als schon gezahlte BSP-Ante i le den Mi tg l ieds ländern 
anzurechnen. Dies ermögl icht zwar keine kor rek te Anrechnung, stel l t 
aber die Bei t ragsf inanzierung  des EU-Hausha l t s sicher. Er re ich t w i r d 
dadurch, daß m i t der Fest legung des EU-Pla fonds i n Höhe von 1,27 v H 
des EU-Bru t tosoz ia lp roduk ts die gesamten E innahmen der Europäischen 
U n i o n bes t immt sind. D ie Mi tg l ieds länder beschließen also le tz t l i ch über 
die F inanzausstat tung der Europäischen U n i o n u n d die Verwendung 

15 A r t . 109 E G V u n d A r t . 28, 29, 32 u n d 33 des Protoko l ls über d ie Satzung des 
Europäischen Systems der Zen t ra lbanken u n d der Europäischen Zen t ra lbank . 

16 D ie erwar te ten europäischen Zen t ra lbankgewinne , or ien t ie r t an den b isher i -
gen na t iona len Zen t ra lbankgewinnen , l iegen bei e twa 0,65 v H des E U - B r u t t o -
soz ia lprodukts u n d machen also e twa 50 v H des EU-Hausha l t s aus (European 
Economy 1993, S. 90; Spahn 1993, S. 576f.). 

17 Prob lemat isch ist, daß be i diesen E innahmen u n d Steuern der f iskal ische 
Aspek t n u r e in Nebenzweck ist. G i b t m a n der Europäischen U n i o n h ie r n u n 
Hand lungs f re ihe i t ,  w i r d der f iskal ische Aspek t zum Haup tzweck , was m i t großen 
A l loka t ionsverzer rungen einhergehen würde . 
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dieser E innahmen . 1 8 Würden al le diese E innahmen n i ch t auf die BSP-
Ab führungen der Länder angerechnet werden, verfügte die Europäische 
U n i o n über erhebl iche zusätzl iche E innahmen, ohne daß i h r neue Aufga-
ben zugekommen wären. 

c) Eigene EU-S teuern versus Bei t ragsf inanz ierung 

Außer der Bei t ragsf inanzierung  k a n n der EU-Hausha l t auch ganz aus 
E igenmi t te ln best r i t ten werden, w ie es schon i n den Römischen Verträ-
gen angelegt w a r u n d w ie es die Bezeichnung der E U - M i t t e l verheißt. 
D a m i t wäre der Europäischen Un ion , also der Europäischen Kommiss ion 
u n d dem Europäischen Par lament , eine eigene Steuererhebungskompe-
tenz zu gewähren, die vö l l i g unabhäng ig von den nat iona len Steuergeset-
zen ist. E ine eigene Steuererhebungskompetenz s tärk t die Europäische 
Kommiss ion u n d macht sie i n f inanz ie l len Angelegenhei ten von den M i t -
g l iedsländern unabhängiger. Zug le ich werden dadurch die Kosten der 
Europäischen U n i o n den EU-Bü rge rn stärker verdeut l ich t . Ans ta t t nu r 
nat ionale Steuern zu zahlen, von denen e in Tei l an die Europäische 
U n i o n abgeführt  würde, würde jeder Bürger d i rek t spüren, was i h n die 
Europäische U n i o n kostet. Dies müßte er na tü r l i ch seinen Nu tzen gegen-
rechnen (Peffekoven  1994, S. 113). A l le rd ings dür f te die Steuervermei-
dung, wenn die Rechnung fü r i h n negat iv ausfäl l t , k a u m mög l i ch sein. 

Gegen eine europäische Steuerkompetenz spr icht das Mißverhä l tn is 
aus den Kosten u n d dem Nutzen. D ie Kosten einer europäischen Steuer 
s ind für den einzelnen Bürger anfangs k a u m merk l i ch , so daß er gegen 
eine solche Steuer, auch wenn er sich fast ke inen Nu tzen daraus ver-
spr icht , ke inen Widers tand leisten w i r d , w e i l a l le in die Organisat ion des 
Widerstandes die Kosten der Steuerzahlung bei we i ten übersteigen w i r d . 
H ie r steht dann eine ganz große Gruppe von Steuerzahlern (3,7 Mio . E U -
Bürger) einer sehr k le inen Gruppe von Nu tze rn gegenüber. D ie Steuer-
zahler werden sich n ich t organisieren können, so daß sie der Steuer-
p f l i ch t k a u m entgehen können, soweit sie der Europäischen U n i o n 
grundsätz l ich zust immen. I m Gegensatz zu nat iona len Steuern, deren 
Steuerpf l icht man sich i n der Regel du rch Wahlentscheidung oder du rch 

18 Or ien t ie r t man d ie Bei t ragszahlungen der Europäischen U n i o n am Bru t toso-
z i a l p roduk t ist es n u r konsequent , d ie S t immengew ich tung i m Rat anschl ießend 
auch anhand der Zah lungen zu gewich ten bzw. die S t immengew ich tung be i der 
Be i t ragszahlung zu berücks icht igen. E ine solche Vorgehensweise reduz ier t zu -
g le ich Feh la l loka t ionen au fg rund einer ung le ichen Ver te i lung der Kosten u n d 
Nu tzen von EU-Prog rammen (Wissenschaft l icher Be i ra t 1998, Tz. 21 ff.). 
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Auswanderung entziehen kann, ent fä l l t be i einer EU-Steuer die Wahl -
entscheidung. Aber mi t te ls des Aus t r i t t s aus der Europäischen U n i o n ist 
die Steuerlast vermeidbar. Beachtenswert ist dami t einerseits die k a u m 
merk l iche Belastung des einzelnen Bürgers u n d der nu r geringe E in f luß 
der Bürger, die aber mi t te ls der Wahlentscheidung über die Nat iona ls taa-
ten m i t dem A u s t r i t t aus der Europäischen U n i o n drohen können. Dies 
dür f te aber die gesamten Vortei le der Europäischen In tegra t ion gefähr-
den. Daß diese Vorste l lung n ich t zwangsläuf ig abwegig ist, zeigen die 
anfangs gescheiterten Referenden i n Dänemark , die knappe Wahlent -
scheidung Frankre ichs zum Maast r ich t -Ver t rag u n d der später von der 
Bevö lkerung abgelehnte Be i t r i t t zur Europäischen U n i o n i n der Schweiz 
u n d i n Norwegen. 

Gegen eine europäische Steuerkompetenz kann we i te r das Fehlen von 
demokrat ischen Pr inz ip ien angeführt  werden. Das Europäische Par la-
ment u n d die Europäische Kommiss ion, denen eine Steuererhebungs-
kompetenz dann zustehen würde, werden nach ungle ichen St immenan-
te i len bzw. überhaupt n ich t gewähl t . A l l e i n deshalb steht i hnen keine 
Steuererhebungskompetenz zu (Fuest 1995, S. 126f.). A u c h das Bundes-
verfassungsgericht  hat i m Maas t r i ch tu r te i l k l a r hervorgehoben, daß jede 
wei tere Kompetenzabt re tung an Brüssel einer ausdrück l ichen nat iona len 
B i l l i gung durch das Par lament bedarf  (BVerfG, U r t . v. 12.10.1993). Da -
neben fehl t es an einem europäischen Staatsvolk, einer europäischen 
Öf fent l ichkei t  als Kon t ro l l i ns tanz (Kronberger Kre is 1998, S. 73). Ohne 
dieses haben das Europäische Par lament u n d die Europäische Kommis -
sion keine eigene Steuererhebungskompetenz zu erhal ten. Ferner steht 
der Vertrag von Maast r ich t , besonders wenn man auf das Subs id iar i tä ts -
p r i nz ip zurückgre i f t ,  einer europäischen Steuererhebungskompetenz ent-
gegen (Kronberger Kre is 1992, S. 72.ff.;  Wissenschaft l icher Be i ra t 1998, 
Tz. 17) .1 9 

Für die Bei t ragsf inanzierung  der Europäischen U n i o n spr ich t auch 
ihre St ruk tur . A u f EU-Ebene entscheiden Nat iona ls taaten nach ih ren 

19 Fü r E U - w e i t e Umwel ts teuern , etwa einer E U - w e i t e n C 0 2 Steuer, zur In te rna-
l i s ie rung von europäischen externen Ef fek ten  g i l t das gleiche. D ie E innahmen 
wären der Europäischen U n i o n zuzuordnen, die Ausgesta l tung u n d Steuererhe-
bung hingegen den Nat iona ls taaten. Außerdem laute t der Ansp ruch einer E U -
Umwel ts teuer , der Verbesserung der op t ima len A l l o k a t i o n zu dienen. D a n n hat 
aber der f iskal ische Ef fek t  i n den H i n t e r g r u n d zu treten. D ie Steuere innahmen 
müßten sich v ie lmehr an der In te rna l i s ie rung der externen Ef fekte  ausr ichten, was 
Anfangs zwar zu steigenden Steuereinnahmen, aber i m Ex t remfa l l ,  sowei t a l te rna-
t i ve Techniken en tw icke l t werden, die die negat iven externen Effekte  vermeiden, 
zu ke inen Steuere innahmen mehr führ t . 
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nat iona len Interessen u n d n i ch t eine gewähl te europäische Vertretung, 
die a l le in dem europäischem Gemeinwoh l verpf l ich te t ist (Wissenschaft-
l icher Bei ra t 1994, Tz. 52 ff.;  1998, Tz. 15ff.). 

Neben einer eigenen Steuer könnte auch ein EU-Zusch lag auf eine 
nat ionale Steuer erhoben werden. Bei einer solchen EU-Steuer wären 
zunächst die nat iona len Steuern zu harmonis ieren, dami t die EU-S teu -
ern n ich t von den Nat iona ls taaten unter laufen werden könn ten (Peffe-
koven 1994, S. 113 ff.).  Ohne die Harmon is ie rung er lauben nat iona le 
Freibeträge, Steuerausnahmen oder Sonderregelungen diese Steuerlast 
enorm zu reduzieren, so daß anfangs die anderen Mi tg l ieds länder diese 
Steuerausfäl le zusätz l ich aufbr ingen müßten. Anschl ießend wäre e in 
Steuervermeidungswet t lauf  der Nat iona ls taaten zu erwarten. K u r z 
gesagt, t reten dann die Nat iona ls taaten w ie auch die Europäische U n i o n 
i n einen gegenseitigen inef f iz ienten  SteuervermeidungsWettbewerb, be i 
dem ständig neue Umgehungs- u n d Vermeidungsstrategien der Na t i ona l -
staaten w ie auch die permanente Nachregelung der Steuerregeln von der 
Europäischen U n i o n angesagt wären. U m dies zu vermeiden ist eine 
Steuerharmonis ierung vorab unumgängl ich . A l l e i n diese notwendige 
Steuerharmonis ierung re icht schon aus, einen EU-Steuerzuschlag zu 
einer nat iona len Steuer zu verwerfen  (Fuest 1995, S. 51 ff.;  Wissenschaft-
l icher Bei rat 1994, Tz. 72 ff.).  D ie vorher angeführten Gründe gegen eine 
EU-Steuer treffen  zusätz l ich zu. 

Außerdem werden nat ionale Steuersenkungsprogramme u n d zugle ich 
europäische Steuererhöhungen die Akzeptanz der Europäischen U n i o n 
k a u m erhöhen. 

I n der Summe sprechen die aufgeführten  Argumente fü r eine Beibehal -
t ung der Bei t ragsf inanzierung  der Europäischen Un ion . 

d) Verschuldung durch die Europäische U n i o n 

D ie Aufgaben der Europäischen U n i o n können auch dadurch f inan-
ziert werden, indem der Europäischen Kommiss ion die Mög l i chke i t zur 
Kred i tau fnahme eingeräumt w i rd . Dies hat te die Europäische Kommis -
sion auch i m Weißbuch über Wachstum, Wet tbewerbsfähigkei t  u n d 
Beschäft igung konkre t vorgeschlagen (Kommiss ion der Europäischen 
Gemeinschaften 1994, S. 37). I n der Agenda 2000 hingegen hat sie von 
der Kred i t f i nanz ie rung  vor läu f ig Abs tand genommen ( K O M (DOC/97 /6 ) 
2000, S. 98f.). 
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M i t der K red i t e in räumung würde die Europäische Kommiss ion über 
E innahmen best immen, deren Höhe sie eigenständig festlegen k ö n n t e . 2 0 

Solange man aber der Europäischen Kommiss ion keine eigene Steuerer-
hebungskompetenz aus den genannten Gründen e inräumt , un te r läu f t  die 
Z u b i l l i g u n g von Kred i tau fnahmen diese Argumenta t ion . D ie f inanz ie l len 
Gesta l tungsmögl ichkei ten der Europäischen Kommiss ion würden stei-
gen, was i m Ergebnis einer eigenen Steuererhebungskompetenz g le ichzu-
setzen ist. E ine Kred i tau fnahme heute bedeutet eine Steuererhöhung 
morgen . 2 1 D ie Aufgaben u n d Ausgaben der Europäischen Kommiss ion 
können dann a l le in nach ih ren Interessen gestaltet werden u n d müssen 
sich n ich t mehr an den Interessen der Mi tg l ieds länder or ient ieren. D ie 
notwend igen E innahmen k a n n die Europäische Kommiss ion über die 
(unbegrenzte) Kred i tau fnahme erzielen. Lassen sich die Mi tg l ieds länder 
die Kon t ro l l e der E innahmen u n d Ausgaben der Europäischen U n i o n aus 
der H a n d nehmen, ist n i ch t mehr zu gewährleisten, daß sich die Euro-
päische Kommiss ion nu r auf ihre föderalen Aufgaben konzentr ier t . D ie 
neu geschaffene,  le ichte Mög l i chke i t ih ren Eigennutzen zu max imieren, 
macht e in schnelles Ansteigen der Kred i tau fnahme wahrsche in l i ch (Nis-
kanen 1971). 

Daneben steht der Maast r ich t -Ver t rag m i t seinen Konvergenzkr i te r ien 
zur Währungsun ion (Art . 109 j EGV u n d zugehöriges Protokol l ) einer 
europäischen Kred i tau fnahme entgegen. Na t i ona l betrachtet sol l die 
Kred i t f i nanz ie rung  des Haushal ts auf 3 v H beschränkt werden u n d die 
Gesamtschuldenquote 60 v H des Bru t to in landsproduk ts n ich t überstei-
gen. D ie Gesamtschuldenquote l iegt aber bei mehreren Mi tg l ieds taaten 
über der 60 v H Grenze (vgl. E M I 1998). Räumt man der Europäischen 
Kommiss ion n u n eine eigene Kred i tau fnahmemögl i chke i t  ein, vergrößert 
sich der Gesamtschuldenstand der Nat ionalstaaten. Denn le tz t l i ch haf ten 
die Nat iona ls taaten für die Kred i tau fnahme der Europäischen Un ion . So 
kann man k a u m den Nat iona ls taaten die Kred i tau fnahme verweigern 
u n d sie zugle ich über die Kred i te der Europäischen Kommiss ion zur 
Übernahme von neuen Kred i ten veranlassen. 

20 W ü r d e n die Nat iona ls taa ten die Verschuldungsgrenze festsetzen, könn ten sie 
s ich auch d i rek t selbst verschulden u n d d ie E innahmen an d ie Europäische U n i o n 
wei ter le i ten. 

21 E ine dann no twend ig gewordene höhere Be i t ragsf inanz ierung  der Na t i ona l -
staaten, die a l le in auf Beschlüssen der Europäischen Kommiss ion beruht , ist 
n ichts anderes als die E i n r ä u m u n g einer eigenen Steuer- oder Verschuldungskom-
petenz fü r die Europäische Kommiss ion. 
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Vor dem H in te rg rund der D iskuss ion u m die Net topos i t ion zur Europä i -
schen U n i o n verursacht eine europäische Kred i tau fnahme weitere K o n -
f l ik te . Innerha lb der Europäischen U n i o n f indet e in gewisses Maß an 
Umver te i l ung über die S t r u k t u r p o l i t i k stat t . Bisher beschließen darüber 
die Mi tg l iedstaaten. E r l aub t m a n n u n der Europäischen Kommiss ion 
eigene Kred i te aufzunehmen, w i r d über die Zu te i l ung dieser E innahmen 
sich die jewe i l i g errechnete Net topos i t ion der Länder ändern. Dies k a n n 
auch eine wei tere Verschlechterung der Net topos i t ion beinhal ten, was 
zusätzl iche K o n f l i k t e über die Ver te i lung der Gelder hervorrufen  w i rd . 
Besonders schwier ig w i r d es, wenn die Z ins - u n d T i lgungszahlungen auf-
gebracht werden müssen. S ind die aus den Kred i ten begünst igten Regio-
nen u n d Länder, i n denen die M i t t e l invest ier t wurden, dazu n ich t i n der 
Lage, dür f te die Ha f tung fü r die K red i te entsprechend der Bei t ragszah-
l ung (nach dem Bru t tosoz ia lp roduk tan te i l der Mi tg l ieds taaten am E U -
Bru t tosoz ia lp rodukt ) anstehen. Dies verschärf t  n i ch t nu r die Diskuss ion 
über die Net topos i t ion, sondern b i rg t die Gefahr,  daß über die Kred i tver -
gabe die Umver te i l ung zwischen den Mi tg l ieds taaten erhöht w i r d , die 
aber a l le in auf Entscheidungen der Europäischen Kommiss ion beruh t 
u n d von den Nat iona ls taaten u n d deren Bürgern n i ch t mehr getragen 
werden könnte. D a m i t bestünde die Mög l i chke i t über die K red i tau fnah-
men u n d Zu te i l ung dieser E innahmen, eine eigenständige D is t r i bu t i ons -
p o l i t i k auf EU-Ebene zu betreiben. D ie Argumente, die gegen eine euro-
päische D is t r i bu t i onspo l i t i k sprechen, gel ten fo lg l i ch auch hier. 

A ls weitere Aufgabe könnte auf die Europäische U n i o n i n Z u k u n f t d ie 
Stab i l i s ie rungspo l i t i k zukommen. Diese Aufgabe w i r d dem Zentra ls taat 
zugewiesen.2 2 Fo lg l i ch wäre die Europäische U n i o n zuständig (Caesar 
1990 a, S. 257). N ö t i g wäre dazu, daß der Europäischen U n i o n eine Ver-
schuldungser laubnis unter s tab i l i tä tspo l i t i schen Gesichtspunkten zuge-
b i l l i g t w i rd . Eingestehen muß man w o h l auch, daß von der Nachfrage-
steuerung nu r geringe Wi rkungen ausgehen (SVR 1981, Tz. 300). 

Gegen die Zuo rdnung der S tab i l i t ä t spo l i t i k auf EU-Ebene stehen 
besonders zwei E inwände. Der Umfang des EU-Hausha l t s i n Rela t ion 
zum Bru t tosoz ia lp roduk t der Europäischen U n i o n ist v ie l zu gering, u m 
über die k red i t f inanz ier te  Nachfragesteuerung  s tab i l i tä tspol i t ische Ziele 
zu erreichen. I m nat iona len Rahmen hingegen s ind vom Umfang her 
gesehen konkrete Nachfrageimpulse noch vorstel lbar. Zudem s ind bei 
einer massiven Ausdehnung der EU-Verschu ldung zur Nachfrageanre-
gung k a u m europäische Aufgaben s innvo l l abdeckbar. 

22 Musgrave 1959; vgl . auch Caesar 1990b, S. 67ff. 

16 Konjunkturpolitik, Beiheft 49 

FOR PRIVATE USE ONLY | AUSSCHLIESSLICH ZUM PRIVATEN GEBRAUCH
Generated for Hochschule für angewandtes Management GmbH at 88.198.162.162 on 2025-06-12 05:08:42

DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-49989-2



242 Jörg Mal lossek 

Wei terh in bedarf  eine EU-S tab i l i t ä t spo l i t i k einer synchronen W i r t -
schaf tsentwick lung innerha lb der Europäischen Un ion . Z w a r läßt sich 
eine stärkere reale Konvergenz innerha lb der Europäischen Währungs-
un ion feststel len (SVR 1998, Tz. 266 ff.),  aber insgesamt ver läuf t  die 
Wi r tscha f tsen tw ick lung innerha lb Europas u n d der Welt untersch ied l ich 
(Dönges 1995, S. 19f.; OECD 1994, S. 37ff.).  D a n n aber unters tü tz t eine 
EU-S tab i l i t ä t spo l i t i k den kon junk tu re l l en Wir tschaf tsver lauf  i n einigen 
Mi tg l ieds taaten und kon terkar ie r t zugle ich die K o n j u n k t u r i n anderen 
EU-Ländern . Fo lg l i ch k a n n die Europäische Kommiss ion keine s innvol le 
S tab i l i t ä t spo l i t i k für Europa betreiben. D ie Zuo rdnung der Aufgabe der 
S tab i l i t ä t spo l i t i k u n d einer aus diesem Grunde zugeordneten Verschul-
dungser laubnis für die Europäische U n i o n läßt s ich ökonomisch n ich t 
begründen. 

IV. Fazit 

Bei einer Reform der Finanzverfassung der Europäischen U n i o n s ind 
die Aufgaben der Europäischen U n i o n zu überprüfen.  N u r wo europäi-
scher Handlungsbedar f  gegeben ist, hat die Europäische U n i o n auch 
zuständig zu sein. D ie Überp rü fung  u n d Anpassung der europäischen 
Aufgaben einschl ießl ich der no twend igen E innahmen u n d Ausgaben, u m 
ein effizientes  mehrstuf iges Regierungssystem durchzusetzen, w i r d zu 
einer S tä rkung der unteren Ebenen führen. Dabe i sprechen die dargeleg-
ten Argumente fü r die Be ibeha l tung der Bei t ragsf inanzierung  der Euro-
päischen Un ion . D ie E in füh rung eines Europäischen Finanzausgleichs 
u n d einer eigenen Steuer- u n d Verschuldungskompetenz für die Europä i -
sche U n i o n läßt sich ökonomisch n ich t s t i chha l t ig rechtfert igen.  E ine 
Steuerharmonis ierung vorab ist entbehr l ich. D ie notwendige Ha rmon i -
sierung der Steuersysteme w i r d sich i m Wettbewerb einstel len. S tab i l i -
tätspol i t ische Aufgaben s ind von der Europäischen U n i o n i n s innvol ler 
Weise n ich t zu übernehmen. 
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Abstract 

The Fiscal Constitution of the EU -
what can we learn from Fiscal Federalism? 

By J ö r g M a l l o s s e k 

I n th is ar t ic le the f iscal cons t i tu t i on of the E U w i l l be analysed by the theory of 
f iscal federal ism. A f te r an overv iew of the con t r ibu t ions to and the payments f rom 
the E U budget by member countr ies i t is argued tha t the E U f inanc ing system 
must be reformed.  The CAP and a par t of the s t ruc tu ra l po l i cy are na t iona l issues 
and can be done by member countr ies. Consequent ly the E U budget can be 
reduced. F i n a l l y i t is shown tha t the member countr ies have to f inance the 
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nat ives. 

JEL  classification : Η 30, Η 61 

Cologne University,  Germany 

FOR PRIVATE USE ONLY | AUSSCHLIESSLICH ZUM PRIVATEN GEBRAUCH
Generated for Hochschule für angewandtes Management GmbH at 88.198.162.162 on 2025-06-12 05:08:42

DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-49989-2



Z u r F inanzver fassung der E U 
L e h r e n aus dem f iska l ischen Födera l i smus 

Korreferat  von G e o r g M. B u s c h , Brüssel 1 

I . Vorbemerkungen 

Der Bei t rag von He r rn Mal losek behandel t die zentralen Aspekte des 
Themas „europäischer F inanzausgle ich" , w ie etwa die Ver te i lung der 
Aufgaben zwischen den Gebietskörperschaften  verschiedener Ebenen i n 
bezug auf die „k lassischen" Staats funkt ionen - A l l oka t i on , D i s t r i b u t i o n 
u n d Stab i l i s ie rung - , den Ste l lenwert des Subs id iar i tä tspr inz ips , die 
F u n k t i o n des Steuerwettbewerbs, sowie die Frage der Bei t ragsf inanzie-
rung versus eigener Steuerhoheit fü r die Europäische Un ion . 

U m es vorwegzunehmen: i ch st imme m i t dem Ansatz seiner Analyse 
wei tgehend überein. Seine Schlußfolgerungen scheinen m i r dagegen i n 
w ich t igen Punk ten zu apod ik t i sch und zu sehr auf den status quo der 
europäischen In tegra t ion bezogen; sie berücks icht igen meines Erachtens 
zu wen ig die D y n a m i k des Prozesses von Vert iefung u n d Erwe i te rung der 
Gemeinschaft - e in Prozeß, der ja m i t dem bisher Erre ichten n i ch t an 
sein Ende gekommen ist. A u c h scheint es m i r notwendig , anzumerken, 
daß die ökonomischen K r i t e r i en u n d Maßstäbe, die Mal lossek - zu Recht 
- an die Auss ta t tung der E U m i t Kompetenzen u n d F inanzmi t t e ln anlegt, 
i m E n t w u r f einer europäischen Finanzverfassung n i ch t nu r für den 
Zentra ls taat , sondern selbstverständl ich auch fü r die nachgeordneten 
Ebenen zu gelten hätten. Sein Be i t rag betont dies, w ie m i r scheint, zu 
wenig: es entsteht i m p l i z i t der E ind ruck , als ob auf nat ionaler u n d 
subnat ionaler Ebene die gegenwärt igen Zuordnungen den geforderten 
K r i t e r i en entsprächen. 

Dies zu erwähnen, scheint m i r auch i n H i n b l i c k auf die Größenordnun-
gen der entsprechenden Finanzströme angebracht: die E U beansprucht 
derzeit M i t t e l i n der Höhe von knapp 1,27 % des aggregierten Sozia lpro-
dukts der Gemeinschaft, während die Staatstät igkei t der darunter l iegen-
den Ebenen i m Durchschn i t t eine Quote von über 46 % erreicht. 

ι Der Be i t rag g ib t ausschl ießl ich die persönl iche M e i n u n g des Verfassers  wieder, 
u n d n i ch t jene der Europäischen Kommiss ion oder einer ih rer Dienstste l len. 

FOR PRIVATE USE ONLY | AUSSCHLIESSLICH ZUM PRIVATEN GEBRAUCH
Generated for Hochschule für angewandtes Management GmbH at 88.198.162.162 on 2025-06-12 05:08:42

DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-49989-2



248 Georg Μ . Busch 

I ch betrachte das Thema daher aus einer m i t t e l - bis langf r is t igen Per-
spektive, die die europäische In tegra t ion als for tschrei tenden Prozeß 
sieht. Dabei muß i ch i n Kau f nehmen, daß meine Über legungen weniger 
real i tätsnahe erscheinen u n d Ihnen einiges an Vorste l lungskraf t  abver-
langen. U m so mehr Widerspruch könn ten sie dadurch erregen. 

Eine wei tere Vorbemerkung scheint m i r angebracht: m i r geht es, 
ebenso w ie dem Hauptreferenten,  ausschl ießl ich u m ökonomische Über-
legungen u n d K r i t e r i en zu der Frage: welche Anforderungen  sol l eine 
europäische Finanzverfassung erfüllen? Dennoch ist n i ch t zu bestreiten, 
daß Fragen der F inanzordnung u n d des Finanzausgleichs stets auch 
hochpol i t ische Fragen sind, i n denen konkur r ie rende Gruppeninteressen 
u n d deren jewei l ige Durchsetzungsmacht i n der Regel die Oberhand über 
Argumente der ökonomischen Theorie behalten. Dies u m so mehr, als i m 
Bereich der öf fent l ichen  Finanzen die ökonomische Theorie selten zu 
solch zwingenden logischen u n d empi r isch gesicherten Schlußfolgerun-
gen gelangt, daß sie solchen A m b i t i o n e n n i ch t bet rächt l i chen Ermessens-
u n d Gestal tungsspie l raum böte. 

N u n zum Thema. D ie Frage, welche F inanz Verfassung einer po l i t i schen 
E inhe i t angemessen wäre, r ich te t sich i n erster L i n i e nach deren p o l i t i -
scher Verfassung. D u r c h die E r r i ch tung des B innenmark ts u n d die E in -
füh rung der gemeinsamen Währung ist die E U bereits e in (weitgehend) 
einhei t l iches Wir tschaf ts- ,  Währungs- u n d Zol lgebiet ; auf der Grundlage 
der getroffenen  po l i t ischen Vereinbarungen w i r d die Integrat ionst iefe, 
die in terne Arbe i ts te i lung, u n d die M o b i l i t ä t von Güte rn u n d Produk-
t ionsfaktoren wei ter zunehmen. D ie Vermutung scheint berecht igt , 
gerade auch aufgrund der Er fahrungen der le tzten Monate u n d Wochen, 
daß die D i a l e k t i k von w i r tschaf t l i cher  und pol i t ischer E n t w i c k l u n g die 
E U schr i t tweise an die E r r i ch tung eines Bundesstaates m i t eigener Ver-
fassung heranführ t .  Diese E n t w i c k l u n g recht fer t ig t  Über legungen zu den 
Finanzbeziehungen innerha lb der EU, zu einer e igent l ichen Finanzver-
fassung. 

Dieser längerf r is t igen  Perspekt ive entspr icht die gegenwärt ige 
„F inanzver fassung" der E U i n augenfäl l iger Weise n ich t . Sie unterschei-
det sich von den „s ty l ised facts" bundesstaat l icher Praxis, obwoh l diese 
einen bet rächt l i chen Unschärfebereich  zeigen, i n mehrfacher  H ins ich t : 

- du rch das geringe Gewich t der „obersten Ebene" als Spiegelb i ld deren 
(noch) beschränkten po l i t i schen Kompetenzen; 

- du rch die nu r rud imen tä r ausgebildete Steuerhoheit der „obersten Ebe-
ne" , i .e. die Dominanz der Bei t ragsf inanzierung  du rch die Tei lstaaten; 
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- du rch die verzerrte S t r u k t u r der Ausgaben der „obersten Ebene" 
zugunsten von Vertei lungszielen (Landwi r tschaf t ,  Regionen). 

Aus der Perspekt ive der for tschrei tenden  In tegra t ion folgt , daß per 
Saldo die ( „zent ra len") Gemeinschaftsaufgaben  langf r is t ig wachsen 
werden - u n d dami t auch der Bedarf  an F inanzmi t te ln . Welche E rkenn t -
nisse lassen sich aus der ökonomischen Theorie gewinnen zu den Fragen 
der 

- föderalen Aufgaben Vertei lung 

- föderalen Finanzierung? 

I I . Zur föderalen Aufgabenverteilung 

Grundsätz l i ch besteht aus wohl fahr ts theoret ischen  Über legungen eine 
a p r i o r i Vermutung zugunsten der „ t ie feren" Ebenen. Dies ist gewisser-
maßen das „pendan t " zum Postulat des Vorrangs dezentraler Entschei -
dungsmechanismen von Nachfrage u n d P roduk t i on (A l lokat ion) über den 
M a r k t , die den ind iv idue l len Präferenzen  am besten entsprächen. Dem-
nach sol l te der Staat m i t der Bere i ts te l lung öf fent l icher  Güter u n d m i t -
tels Änderung von Präferenzen  durch Steuern, Subvent ionen oder Regu-
l ie rung nu r dor t einschreiten, wo pr iva te Märk te inef f iz ient  s ind oder 
sozial ungerechte Ergebnisse herbei führen  - u n d auch n u r insowei t , als 
die staat l iche A k t i o n n ich t zu größeren Verzerrungen füh r t  als jene, die 
sie zu bekämpfen sucht. 

Diese Voraussetzungen fü r staatl iches Hande ln scheinen dezentrale 
Verwal tungseinhei ten i m Pr inz ip besser zu erfül len: 

- sie können i n ih rem Angebot an öf fent l ichen  Gütern u n d Leistungen, 
sowie i n der A r t ih rer F inanzierung, besser auf nat ionale bzw. regio-
nale Präferenzen  der Bevö lkerung eingehen; 

- die Bürger haben besseren Zugang zu regionalen bzw. nat iona len 
Behörden als zu supra-nat ionalen; dies ermögl icht bessere demokra t i -
sche Kon t ro l l e u n d hä l t die Ris iken des Staatsversagens gering; 

- dezentral isiertes Angebot an öf fent l ichen  Leis tungen fördert  den Wet t -
bewerb zwischen Verwal tungseinhei ten, wenn Haushal te u n d Unte r -
nehmen h in läng l i ch m o b i l s ind. Dies steigert die Eff iz ienz  öf fent l ichen 
Handelns u n d er laubt es, erfolgreiche  Beispiele („best pract ices") fest-
zustel len u n d nachzuahmen. 

Dieser wohl fahr ts theoret ischen  Vermutung zugunsten der unteren 
Ebenen t räg t die E U m i t dem Subs id ia r i tä tspr inz ip Rechnung. A r t . 3 b 
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des Vertrages best immt: „ . . . I n den Bereichen, die n ich t i n ihre aus-
schließliche Zus tänd igke i t fal len, w i r d die Gemeinschaft nach dem Sub-
s id ia r i tä tspr inz ip nu r tä t ig , sofern u n d soweit die Ziele der i n Betracht 
gezogenen Maßnahmen auf Ebene der Mi tg l ieds taaten n ich t ausreichend 
erreicht werden können u n d daher wegen ihres Umfangs oder ih rer W i r -
kungen besser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden können. - D ie 
Maßnahmen der Gemeinschaft gehen n ich t über das fü r die Er re ichung 
der Ziele dieses Vertrags erforder l iche  Maß h inaus" . 

Den Vortei len der Dezentra l is ierung müssen andererseits mögl iche Ver-
luste an Eff iz ienz  u n d sozialem Ausgle ich gegenübergestellt werden. 
Diese können entweder durch f re iw i l l i ge Koord ina t i on oder du rch Über-
t ragung von Kompetenzen auf die übergeordnete, i n diesem Fa l l die 
supra-nat ionale Ebene ausgeglichen werden. D ie L i t e ra tu r unterscheidet 
dre i Fäl le, i n denen Zent ra l is ie rung wohl fahr tss te igernd  w i r k e n kann: 

- be i Vorl iegen grenzüberschrei tender  (posi t iver oder negativer) externer 
Effekte,  die die Po l i t i k eines Mitgl iedsstaates auf andere hat. M i t fo r t -
schreitender In tegra t ion nehmen solche externen Effekte  auf a l len Fel-
dern der Po l i t i k zu. D ie größere Gemeinschaft kann die gesamte Wohl -
fahr t  ih rer M i tg l ieder erhöhen, i ndem sie externe Kosten u n d Nu tzen 
in ternal is ier t . 

- be i Au f t re ten von Skalenerträgen, i .e. von Ef f iz ienzgewinnen  bei Aus-
übung einer best immten Po l i t i k i n größerem Maßstab, i .e. auf höherer 
Ebene. Dies g i l t n i ch t nu r nach innen, sondern auch i m Außenverhä l t -
nis, wo die U n i o n - etwa i n Verhandlungen m i t Dr i t t s taa ten - bessere 
Ergebnisse erzielen kann als jeder einzelne Mi tg l ieds taa t es könnte. 

- zur Er re ichung eines höheren Grades an regionalem u n d sozialem Aus-
gleich, somit zur S tä rkung von Homogeni tä t u n d Kohärenz. Ob eine 
Verr ingerung der Unterschiede i m p r o - K o p f - E i n k o m m e n angestrebt 
w i r d , oder eine Mindestaussta t tung an (mater ie l ler u n d immater ie l ler ) 
In f ras t ruk tur ,  u m gleiche Wettbewerbschancen zu schaffen  - i n jedem 
Fa l l muß h ie für e in Ausgle ich über e in System von Transferzahlungen 
auf der zentra len Ebene einger ichtet werden. 

Es ist unmi t t e lba r e insicht ig, daß jedes der genannten dre i Argumente 
i n gewicht igem Masse fü r eine S tä rkung der Zent ra lgewal t i n der E U auf 
mi t t le re S icht spr icht . Das erste A rgument (externe Effekte)  t r i f f t  vor 
a l lem auf die Vert iefung der In tegra t ion zu, w ie sie n ich t nu r du rch die 
W W U - B innenmark t u n d Eu ro -Währung - , sondern auch du rch den 
For tschr i t t der in te r - indus t r ie l len Arbe i t s te i lung u n d die wachsende 
M o b i l i t ä t von Güte rn u n d Produkt ions fak toren  vorgezeichnet ist. Es 
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bet r i f f t  i n erster L i n i e die Wi r tschaf tspo l i t i k .  Das zwei te A rgument 
(Skalenerträge) ist sowohl fü r eine Vert iefung der In tegra t ion zwischen 
den gegenwärt igen Mi tg l iedsstaaten relevant, als auch - a fo r t io r i  - fü r 
eine Erwe i te rung der Un ion . Von den verschiedenen Po l i t i kbere ichen 
berühr t es am stärksten die gemeinsame Hande lspo l i t i k , die E n t w i c k -
lungspo l i t i k , die Außen- u n d Sicherhe i tspo l i t i k , sowie die Zusammen-
arbei t i n den Bereichen Inneres u n d Just iz. Das d r i t t e A rgument (Aus-
gle ich i m Wohlstandsniveau u n d Kohäsion) erhäl t , we i t über den status 
quo hinaus, du rch die Perspekt ive der E rwe i te rung der U n i o n Gewicht . 

I I I . Zur föderalen Finanzierung 

M i t dem zwangsläuf ig wachsenden Gewicht , das die supranat ionale 
Ebene über die Ze i t erhäl t , s te l l t s ich auch die Frage nach der F inanz ie-
rung der Gemeinschaftsaufgaben.  Derzei t ver fügt die Gemeinschaft über 
eine vergleichsweise schmale Basis an or ig inären eigenen Einnahmen. 
A ls solche können nu r jene aus Zö l len (16 % der Gesamteinnahmen) 
sowie aus Agrarabschöpfungen  u n d Zuckerabgaben (zusammen knapp 
3 %) gelten, auf die zusammen k a u m ein Fün f te l der Gemeinschaftsres-
sourcen ent fä l l t . Das Gros der „E igenmi t t e l " , i .e. Er t ragsantei le an der 
Mehrwer ts teuer (46 % des EU-Budgets) u n d auf Basis der nat iona len 
BIPs berechnete M i t t e l (36 %) stel len Beiträge der Mi tg l ieds taaten dar. 
Diese F inanz ierungss t ruk tur we ich t n i ch t nu r ek la tant von der gängigen 
Prax is i n Bundesstaaten ab - die Steuerhoheit ist generel l s tärker zentra-
l is ier t als die Ausgabenhohei t - , sie w i r d auch der Rol le der U n i o n u n d 
ihrer Bedeutung für die Bürger k a u m gerecht. 

D ie theoretische L i t e ra tu r füh r t  i m wesent l ichen v ier Gründe dafür an, 
den Zentra ls taat m i t Steuerhohei t auszustatten: sie betreffen  ökonomi -
sche, soziale, po l i t ische u n d p rak t i sch-admin is t ra t i ve Über legungen: 

- das ökonomische Argument ist zweifach: einerseits b ie ten sich Steuern 
auf Ebene des Zentra lstaats bei Vorl iegen grenzüberschreitender  (i.e. 
die Grenzen der Tei lstaaten überschreitender) externer Effekte  an, 
andererseits, wenn die Zuo rdnung der Steuerbasis zu den Tei lstaaten 
unmög l i ch oder a rb i t rä r ist ; 

- aus sozialer Perspekt ive b ieten sich progressive Steuern als Ins t rument 
der regionalen u n d personel len Umver te i l ung an, die auf Gemein-
schaftsebene am besten bewerkste l l ig t werden kann; 

- Steuer- u n d Ausgabenhohei t b i l den e in zentrales Element po l i t ischer 
Souveräni tät u n d repräsentat iver Regierungsgewalt . EU-S teuern 
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unterstre ichen die pol i t ische Leg i t im i t ä t der europäischen Ebene und 
machen diese fü r den Bürger unmi t te lba r sichtbar. 

- Zentra le Steuern, oder deren zentrale E inhebung, b r ingen Rat ional is ie-
rungsvorte i le u n d können ind iv idue l le Gle ichbehandlung der Steuer-
p f l i ch t igen unabhäng ig von persönl ichen Merkma len gewährleisten. 
Dies ist be i Steuern w ich t ig , deren Basis komp l i z ie r t zu e rm i t te ln ist, 
u n d die entsprechenden Ermessensspielraum bieten, der die Durchset -
zung e inhei t l icher K r i t e r i en erschwert. 

E ine Studie der EU-Kommiss ion ( „Stab le Money, Sound Finances -
Commun i t y Pub l ic Finance i n the Perspective of E M U " , European Econ-
omy Nr. 53, Brüssel 1993) hat nach diesen K r i t e r i en einzelne Steuerkate-
gor ien auf ihre Taugl ichke i t zur unmi t te lbaren F inanz ierung der E U -
Aufgaben untersucht . Un te r besonderer Berücks ich t igung der ökonomi -
schen K r i t e r i en (externe Effekte,  regionale Zuordenbarke i t - siehe oben) 
k o m m t sie zu dem Schluß, daß eine C0 2 -S teue r u n d eine Steuer auf 
Notenbankgewinne der Europäischen Zent ra lbank (EZB) diese Anforde-
rungen am besten erfül len. I n zwei ter L i n i e eignen sich Steuern auf 
Unternehmensgewinne sowie auf Kapi ta ler t räge. M i t te l s der Ert räge 
bzw. Ert ragsantei le aus diesen Abgaben l ießen sich die wachsenden 
Gemeinschaftsaufgaben  der E U ( in einer Größenordnung von, auf m i t t -
lere Sicht gerechnet 2 - 2,5 % des B IP der Gemeinschaft) f inanzieren und 
gle ichzei t ig Bei t ragsantei le der Mi tg l ieds taaten senken. U m die F inanz ie-
rung der E U nach Maßgabe der Leis tungsfähigkei t der einzelnen M i t -
gl iedstaaten zu sichern, könnte w ie derzeit e in Ausgle ichs- u n d Ko r rek -
turmechanismus aufgrund von BIP-bezogenen Bei t rägen dienen. 

IV. Anforderungen an eine europäische Finanzverfassung 

Aus dem For tschr i t t der europäischen In tegrat ion, aus der D y n a m i k 
von Vert iefung u n d Erwe i te rung w i r d sich also f rüher  oder später - i ch 
meine, eher f rüher  - die Frage nach einer europäischen Finanzverfassung 
stellen, die diesen Namen verdient . Welche Anforderungen  s ind an eine 
solche F inanzordnung zu stellen? Gestatten Sie m i r h iezu noch einige 
abschließende Bemerkungen, die sich einerseits aus den theoret ischen 
Überlegungen, u n d andererseits aus der Praxis u n d den Er fahrungen der 
F inanzpo l i t i k ergeben. 

Wicht igste Voraussetzung ist w o h l der Au fbau einer po l i t i schen Verfas-
sung fü r Europa. Gerade die jüngste E n t w i c k l u n g zeigt, w ie schnel l b is-
we i len die europäischen Agenden vorwär ts drängen können. Noch vor 
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einem Jahr wurde diese Frage fast ausschl ießl ich akademisch gestel l t , 
fü r die fernere  Zukun f t , schon heute w i r d sie auf bre i ter Fron t zur p o l i t i -
schen Forderung erhoben. D ie E in füh rung des Euro u n d ihre Ausst rah-
lungen auf al le Bereiche der Wi r tscha f tspo l i t i k u n d darüber hinaus, aber 
auch das durch die Ba lkankr ise neuer l ich offenbarte  Manko i n der 
Außen- u n d S icherhe i tspo l i t i k t re iben h ier die Dinge voran. Von einer 
europäischen Verfassung w i r d vor a l lem eine k lare Ordnung u n d Vertei-
l ung der Kompetenzen zwischen der Gemeinschaftsebene u n d der na t io -
nalen Ebene erwartet werden müssen, was insbesondere auch die kon -
krete Ausgesta l tung des Subs id iar i tä tspr inz ips bedeutet. Theoretische 
w ie pol i t ische Über legungen legen nahe, daß i m Rahmen dieser Kompe-
tenzordnung die zentrale Ebene zusätzl iche Aufgaben erhäl t , so etwa i n 
der Außen- u n d Sicherhe i tspo l i t i k , aber auch i n Bereichen w ie For-
schung oder Umwe l t . I n der Wi r tscha f tspo l i t i k ist h ievon vor a l lem die 
Budge tpo l i t i k berühr t : so etwa, wenn es u m den Ausbau der öf fent l ichen 
In f ras t ruk tu r  geht, oder u m die Rol le der Gemeinschaft i m Rahmen der 
Kon junk tu rs tab i l i s ie rung . 

Nach der Kompetenzordnung w i r d u n d sol l s ich die F inanzausstat tung 
der verschiedenen Ebenen r ichten. I m Interesse von Transparenz, E f f i -
zienz u n d Veran twor t l i chke i t ist i n dieser H ins ich t eine mögl ichst große 
Kongruenz zwischen pol i t ischer Zuständ igke i t , den daraus folgenden 
Ausgabenentscheidungen u n d der F inanzhohei t zur Au fb r i ngung der 
notwend igen M i t t e l zu fordern.  D ie Praxis i n v ie len Mi tg l iedsstaaten 
weist auf schlechte Er fahrungen m i t der Trennung von Ausgaben- u n d 
Finanzierungslasten h in . Kostenübernahmen durch andere Rechtsträger, 
Bedarfszuweisungen u n d andere in t ra-governmenta le Transfers  schwä-
chen i n der Regel das Kostenbewußtsein u n d den Anre iz zur Sparsam-
ke i t ; die verminder te Rechenschaftspf l icht  füh r t  häuf ig zu Überversor-
gung an öf fent l ichen  Le is tungen u n d erhöht die Abgabenlast . Solche 
Transfers  s ind daher auf jenes Maß zu beschränken, das i n der Regel 
du rch die Z ie lvors te l lung des regionalen u n d sozialen E inkommensaus-
gleichs vorgegeben w i rd . 

Aus diesen Über legungen le i tet sich auch die Forderung nach einer 
eigenen Steuerhoheit , oder zumindest einer s ichtbar eigenständigen 
Steuerf inanzierung  der EU-Ebene ab. H ie fü r sprechen die oben ange-
führ ten theoret ischen Argumente ebenso w ie die po l i t i sch emanzipier te 
Rol le der Un ion. 

Viele Mi tg l iedsstaaten der E U weisen eine i m in ternat iona len Vergleich 
hohe Belastung m i t öf fent l ichen  Abgaben auf. E ine S tä rkung der supra-
nat iona len Ebene b i rg t das Ris iko eines wei teren Anstiegs der Abgaben-
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quote am BIP. D ie negat iven Folgen dieser E n t w i c k l u n g - Steuerwider-
stand, verminder te Leistungsanreize - wü rden sich i n diesem Fa l l noch 
verstärken, m i t entsprechend ungünst igen Konsequenzen für Inves t i t io -
nen, Wettbewerbsfähigkei t ,  Wachstum u n d Beschäf t igung i n Europa. Sol l 
dies vermieden werden, so ist es uner läßl ich, daß eine Über t ragung von 
Kompetenzen von der nat iona len auf die übernat ionale Ebene auf der 
ersteren auch zu einer entsprechenden Verr ingerung der Abgabenlast 
führen muß. Über das Ausmaß der po l i t i schen Schwier igke i ten u n d 
Widerstände, die dies hervorrufen  w i r d , b raucht man sich f re i l i ch keiner 
I l l us ion hinzugeben. 

U m solche Widerstände zu überwinden, b ietet s ich als geeignetes 
Ins t rument der in ternat iona le Steuerwet tbewerb an. Der D r u c k des 
Wettbewerbs u m günst ige Standor tbedingungen - i n diesem Fa l l steuer-
l iche Rahmenbedingungen - kann erreichen, wo fü r sonst die pol i t ische 
K r a f t  fehlte, sich gegen organisierte Interessen durchzusetzen. D ie gele-
gent l i ch beschworene Gefahr einer zu starken Erosion der Steuerbasis 
kann durch die empir ische Evidenz bisher k a u m bestät igt werden. Sie 
wäre auch durch Vereinbarungen über e inhei t l iche Bemessungsgrund-
lagen u n d Mindeststeuersätze unschwer einzudämmen. Der Budgetbe-
schränkung du rch den Steuerwet tbewerb auf nat ionaler Ebene ent-
spr icht , als Gegenstück, auf EU-Ebene die Eigenmit te lobergrenze als 
A n t e i l am aggregierten BIP. 

Der in ternat iona le Steuerwet tbewerb üb t eine nütz l iche F u n k t i o n 
n ich t nu r auf der Seite der Staatseinnahmen aus, wo er als Belastungs-
grenze w i r k t . A u f der Seite der Staatsausgaben zw ing t die Budget -
beschränkung die Entscheidungsträger, bestehende Pr io r i tä ten zu über-
prü fen u n d Ansprüche von Interessengruppen einzuschränken. A u f diese 
Weise eröffnet  s ich die Chance, sowohl die Eff iz ienz  der Staats tä t igke i t 
zu erhöhen, als auch die A l l o k a t i o n der Ressourcen zwischen dem pr i va -
ten u n d dem öf fent l ichen  Sektor zu verbessern. 

Abstract 

On the "Fiscal Constitution" of the European Union -
Lessons from Fiscal Federalism 

By G e o r g Μ . B u s c h 

Current f i nanc ia l re lat ions between the E U and i ts Member States are set to 
come under st ra in. Even i f Europe were not to become a "Federa l S ta te" i n the 
foreseeable fu ture, closer economic and p o l i t i c a l i n teg ra t ion w i l l ca l l for a " f i sca l 
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Const i tu t ion" assigning responsib i l i t ies for expend i tu re commi tments and revenue 
co l lec t ion between the European and the na t i ona l level. The l i te ra tu re cites ex-
te rna l effects,  economies of scale and red i s t r i bu t i on as arguments i n favour of w e l -
fare-enhancing cent ra l isa t ion of government act ion. Considerat ions of eff iciency 
and t ransparency also suggest g i v i ng each government level access to o w n resour-
ces to f inance i ts commi tments . A compet i t i ve t a x env i ronment shou ld prevent the 
overa l l bu rden f rom becoming excessive. 

JEL  classification: Η 30, Η 61 

EU Commission, DG II,  Brussels 
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