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Vorwort

In diesem Beiheft wird iiber den wissenschaftlichen Teil der 62. Jahres-
tagung der Arbeitsgemeinschaft deutscher wirtschaftswissenschaftlicher
Forschungsinstitute berichtet, die am 29./30. April 1999 in Bonn statt-
fand und das Thema

»Fiskalischer Foderalismus in Europa“
zum Gegenstand hatte.

Fiur die wissenschaftliche Vorbereitung der Tagung ist Rolf-Dieter
Postlep und Bernhard Seidel (Berlin) sowie Willi Leibfritz (Miinchen) zu
danken. Fiir jede Sitzung war ein Referat und ein Korreferat vorgesehen.
Die Autoren dieser Beitrige waren Thies Biittner (Mannheim), Georg M.
Busch (Briissel), Karl-Heinrich Hansmeyer (Ko6ln), Gerold Krause-Junk
(Hamburg), Konrad Lammers (Hamburg), Oliver Lorz (Kiel), Jérg Mal-
lossek (Koln), Volker Meinhardt (Berlin), Alois Oberhauser (Freiburg),
Martin Rosenfeld (Halle), Dieter Vesper (Berlin), Matthias Wrede (Bam-
berg/Aachen) und Horst Zimmermann (Marburg).

Die 63. Jahrestagung soll am 11. und 12. Mai 2000 in Bonn stattfinden.
Sie wird vom Rheinisch-Westfilischen Institut fir Wirtschaftsforschung
Essen und dem Institut fiir Weltwirtschaft Kiel zu dem Thema

»Bildungsreform aus 6konomischer Sicht*

vorbereitet.

Essen, im September 1999

Paul Klemmer
Vorsitzender der Arbeitsgemeinschaft
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Foderalismus in Europa -
Problemfelder und Forschungsbedarf

Von Karl-Heinrich Hansmeyer, Koln

I. Die Ansichten liber die Bedeutung foderalistischer Strukturen fiir den
Staatsaufbau haben in den letzten Jahrzehnten dieses Jahrhunderts mehr-
fach gewechselt. So bezeichnete der Sozialist Harold Laski den Foderalis-
mus als ,heillos tiberholte Form staatlicher Ordnung“. Einige Jahrzehnte
spater wies Ursula Hicks im Jahre 1961 darauf hin, dafl immer hiufiger
foderalistische Strukturen auf den Triimmern zusammenbrechender Zen-
tralstaaten entstiinden' und im Jahre 1999 betonte Bundestagsprisident
Thierse bei der Einweihung des Reichstagsgebiudes in Berlin, dafl
Deutschland (selbstverstiandlich) ein féderaler Staat bleibe.

Ist die foderale Staatsform mithin eine Selbstverstandlichkeit? Der
empirische Befund ist offenbar komplizierter. Nirgendwo finden sich
ernstzunehmende Vertreter des Einheitsstaates; unbestritten sind die
regelméBigen Hinweise darauf, daBl gerade Europa im Prozefl der Verei-
nigung seine foderalistische Struktur bewahren miisse.”> Es ist kein
Schmelztiegel wie die USA und auch nicht ein Anhéngsel der Land-
masse Asien.® Gleichzeitig aber haufen sich — insbesondere in Deutsch-
land - die Klagen dariiber, dafl der Foderalismus an Kraft verliere, daf
der Trend zum Zentralismus untibersehbar sei. Wenn daher die Vorziige
foderalistischer Strukturen nicht umstritten sind, so legt der wider-
spriichliche Befund die SchluBfolgerung nahe, es gehe um eine streit-
bare Auseinandersetzung mit den Trends gegen den Foderalismus. Es
wird sich zeigen, dal dabei der Wissenschaft eine besondere Rolle
zukommt.

1 Beides zitiert nach G. Kirsch, Foderalismus, Stuttgart, New York, 1977, S. 1.

2 Hierzu jingst: W. Clement, Die Européische Union wird féderal sein, in:
Frankfurter Allgemeine Zeitung, 22.3.1999, S. 15.

3 Hierzu ausfiihrlich: W. Henrichsmeyer, K. Hildebrand u. B. May, Auf der
Suche nach europiischer Identitat, Bonner Schriften zur Integration Europas,
Bd. 5, Bonn, 1995.
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II. Der Begriff ,Foderalismus” wird weitgehend einheitlich verwen-
det.* Es handelt sich um ein politisches System, in dem

- Offentliche Aufgaben zwischen Zentralstaat und Gliedstaaten aufge-
teilt sind,
- staatliche Gewalten auf jeder Ebene vorhanden sind,

- die Existenz jeder Ebene verfassungsrechtlich gesichert ist, wobei das
Grundgesetz auch die Gemeinden und Gemeindeverbande einbezieht.®

Dabei wird ,,Foderalismus“ vielfach auch mit Dezentralisierung gleich-
gesetzt, so daB die Gemeindeebene als Bestandteil foderalistischer Struk-
turen ausdriicklich genannt wird.

Der Begriff ,Aufgaben“ ist aus finanzwissenschaftlicher Sicht in der
Regel zu eindimensional. Unterschieden werden muB vielmehr®

- die Gesetzgebungshoheit, d. h. das Recht zum ErlaB verbindlicher
Regelwerke, wobei die Bezeichnungen wechseln konnen,

— die Verwaltungshoheit oder Durchfiihrungskompetenz, die meist den
nachgeordneten féderalen Ebenen zukommt. So besitzt der Bund nur
in wenigen Bereichen der Wirtschaftsverwaltung und der 6ffentlichen
Einnahmen eine eigene Verwaltungskompetenz. Auf der EG-Ebene
fehlt sie vollig.

- Die Finanzierungskompetenz, die nach dem Grundsatz der sogenann-
ten Konnexitdt mit den beiden anderen Kompetenzen sinnvoll ver-
kniipft sein sollte.

III. Der Foderalismus ist in Europa nicht die einzige Staatsform; er ist
auch nach Entstehung und Erscheinungsform nicht gleich. So rithmt sich
die Schweiz zu Recht, die einzige ,waschechte“ foderalistische Struktur
zu besitzen; Grundlage des politischen Lebens sind seit Jahrhunderten
die Kantone. Der deutsche Foderalismus blickt demgegeniiber auf eine
wechselvolle Geschichte zuriick: Mit dem Zerfall des mittelalterlichen
Reiches bildeten sich viele kleine und mittlere Zentralstaaten heraus, die
sich erst im Norddeutschen Bund (1867) und wenig spater im Kaiserreich
(1871) zu einem ,Firstenbund“ zusammenfanden, nachdem sich vorher

4 B. Reissert, Art. Foderalismus, in: Handworterbuch der Raumordnung, Hanno-
ver, 1995, S. 3101f.

5 Art. 20 GG (Bundesstaat), Art. 28 GG (Bundesgarantie fiir die Landesverfas-
sungen, Gewihrleistung der kommunalen Selbstverwaltung). .

6 Hierzu ausfiihrlich: K.-H. Hansmeyer, Die Entwicklung von Finanzverfassung
und Finanzausgleich in der Bundesrepublik Deutschland bis zum Jahre 1990 aus
finanzwissenschaftlicher Sicht, in: J. Huhn/P. Chr. Witt (Hrsg.), Féderalismus in
Deutschland, Baden-Baden, 1992, S. 165 ff.
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im Deutschen Zollverein (vollendet 1834) ein gemeinsamer Markt gebil-
det hatte. Nach 1918 und erst recht nach 1933 wurden die zentralstaat-
lichen Tendenzen tiibermichtig und in den Entwiirfen zum Bonner
Grundgesetz fanden sich durchaus Relikte aus jener Phase des Einheits-
staates, die erst ein Machtspruch der westlichen Militargouverneure ein-
dimmte. In der DDR entstand ein Einheitsstaat, der erst nach der Wie-
dervereinigung zu foderalistischen Strukturen zuriickgefiihrt werden
konnte.

Nicht gering ist die Zahl der Zentralstaaten mit wenigen Ansatzen der
Dezentralisierung: Grofbritannien, Frankreich und Spanien sind hier zu
nennen; Belgien ist sicherlich auf dem Weg zu foéderalistischen Struktu-
ren am weitesten fortgeschritten. Schliellich sind die traditionellen Zen-
tralstaaten zu nennen: Die Niederlande, Italien, Portugal sowie die Nor-
dischen Lénder und die meisten Beitrittskandidaten.

IV. Seit den Arbeiten von Mancur Olson jr.” ist die Theorie des Fiskali-
schen Foderalismus das bevorzugte Werkzeug der 6konomischen Fodera-
lismusforschung. Genau besehen handelt es sich nicht um eine einheit-
liche Theorie, sondern um Elemente aus der 6konomischen Theorie der
Politik, der Theorie der Kollektive (Clubtheorie) und der Theorie der
externen Effekte unter besonderer Berlicksichtigung produktionstheore-
tischer Aspekte. Wenn mit jeder staatlichen Aktivitdt externe Kosten
und externe Nutzen verbunden sind, dann sollten staatliche Strukturen
so gestaltet werden, daB beide, Kosten und Nutzen, internalisiert
werden; nur so erfafit der 6ffentliche Entscheidungsprozefl beide gleich-
zeitig. Ziel der Theorie ist daher eine Lehre vom effizienten Aufbau
offentlicher gegliederter Strukturen bei Minimierung externer Effekte.
Eine derartige Strukturierung gelingt um so besser, je eindeutiger die
externen Effekte von Giitern beschreibbar sind. Dies ist bei reinen
offentlichen Giutern (Landesverteidigung) offensichtlich, so daB eine
Zuordnung zum Zentralstaat zwingend erscheint. Die Abschitzungs-
schwierigkeiten nehmen jedoch zu, je mehr meritorische Giiter ins Spiel
kommen, und das ist nun einmal die Mehrzahl der 6ffentlichen Tatigkei-
ten. Daher ist es kein Zufall, daf die ,eigentlichen* Aufgaben der mitt-
leren Ebene schwerer zu umschreiben sind als die des Zentralstaates
oder der Gemeinden.?

7 M. Olson jr., The principle of ,Fiscal Equivalence“. The division of responsi-
bilities among different levels of government. AER, 1969, S. 479ff.

8 Siehe hierzu die ausfiihrliche Behandlung foderalistischer Probleme bei H.
Zimmermann und K. D. Henke, Finanzwissenschaft, 7. Aufl. 1994, S. 174 ff.
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Der Okonom ist daher gut beraten, wenn er die Aussagefdhigkeit
seiner Instrumente nicht iiberschitzt und sich daran erinnert, dafl die
Wurzeln des Foderalismus in der Staatsphilosophie des 18. Jahrhunderts
(Hamilton, Montesquieu) zu suchen sind, eine Denktradition, die sich mit
so unterschiedlichen Denkern wie Proudhon, v. Gentz oder C. Frantz bis
in die moderne politische Theorie fortsetzt. Diese Erweiterung des Blick-
feldes 148t Fragen der Integration heterogener Gesellschaften deutlich
werden: Die Vorteile groBferer Staaten koénnen durch féderalistische
Strukturen genutzt werden, ohne die gesellschaftliche Vielfalt aufgeben
zu miissen. Gleichzeitig sollen Partizipationsméglichkeiten verbessert
und gesichert werden. Das alte Problem der Machtkontrolle findet so
neben der Gewaltenteilung auch im Féderalismus eine Losung.

V. Unser Interesse gilt, wie bemerkt, den Schwachstellen des Fodera-
lismus, um daraus Reformvorschliage ableiten zu koénnen. Wir wenden
uns zunichst dem deutschen Féderalismus zu. Dieser ist, wie vielfaltig
diagnostiziert,® in die Jahre gekommen, d.h. er hat Veranderungen erfah-
ren, die seine Effizienz nicht gerade erh6ht haben. Es ist hier nicht der
Ort, diese Entwicklung in allen Einzelheiten nachzuzeichnen,!® der Hin-
weis moge geniligen, da das im Grundgesetz urspriinglich angelegte
Prinzip der Kompetenztrennung zwischen Bund und Léndern immer
hiufiger durchbrochen wurde. Es entstanden Mischformen bei den drei
genannten Kompetenzen, die das foderalistische System immer undurch-
schaubarer machten. Die zur Erarbeitung von Reformvorschldgen einge-
setzte Troeger-Kommission (1967) zog in ihrem AbschluBlbericht daraus
den SchluB} einer gesetzlichen Regelung dieses Zustandes, den sie koope-
rativen Foderalismus nannte. Ordnung in den eingetretenen Kompetenz-
wirrwarr sollten die sogenannten Gemeinschaftsaufgaben bringen, wohl-
gemerkt Linderaufgaben, bei denen dem Bund eine Mitwirkung in Pla-
nung und Finanzierung zugedacht war. Es muf} festgehalten werden, dafl
diese Vorschlage auf breite Zustimmung stieBen, schienen sie sowohl der
gewachsenen Bedeutung der Exekutive als auch der unterschiedlichen
Leistungsfahigkeit der Bundeslédnder zu entsprechen.

Im Rahmen der GroBlen Finanzreform von 1969 entstanden derart vor-
bereitet

9 Beispielhaft und ausfiihrlich: Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministe-
rium der Finanzen, Gutachten zum Lianderfinanzausgleich in der Bundesrepublik
Deutschland, Bonn, 1992, S. 161f.

10 Hierzu beispielsweise K.-H. Hansmeyer, Die Entwicklung von Finanzverfas-
sung und Finanzausgleich in der Bundesrepublik Deutschland bis zum Jahre 1990
aus finanzwissenschaftlicher Sicht, a.a.O.
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- die Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a und 91b GG,
— die Finanzhilfen nach Art. 104a, Abs. 4 GG,

— die Gemeinschaftsteuern nach Art. 106, Abs. 3 GG sowie eine Vielzahl
von Bund-Linder-Gremien auch dort, wo keine gemeinsamen Finan-
zierungsprobleme zu l6sen waren.

Auf diese Weise ging in retrospektiver Betrachtung eine klare Kompe-
tenzabgrenzung bei Einnahmen und Ausgaben weitgehend verloren und
damit auch die Verantwortungszuordnung fiir wesentliche Staatsaufga-
ben und ihre Finanzierung (Politikverflechtung''). Anders gewendet: Es
gibt kaum noch Lénderaufgaben, bei denen das einzelne Land Herr des
Verfahrens ist.

In diesem Zusammenhang ist vielfach der Einwand zu héren, der Bun-
desrat als Bundesorgan, die Vertretung der Lander, habe an Einflufl
erheblich zugenommen. Gleichwohl wiegt das den Bedeutungsverlust des
einzelnen Landes nicht auf. Es ist daher verstiandlich, dafl die Konstruk-
tion des Bundesrates wieder kritisch betrachtet wird,'? nachdem er
schon im Parlamentarischen Rat nicht unumstritten war. In der Tat: Alle
Bundesstaaten haben eine zweite Kammer, in der die féderalen Institu-
tionen vertreten sind. In der Schweiz entsendet jeder Kanton zwei
gewdhlte Abgeordnete in den Bundesrat, in den USA wird jeder Bundes-
staat im Senat durch zwei gewihlte Senatoren vertreten. Deutschland
kennt im Bundesrat nur Exekutivteilnehmer, die mit unterschiedlicher
Stimmenzahl nach Weisung abstimmen. Damit ist der deutsche Bundes-
rat immer noch eine Art Gesandtenkongress, wie er schon im Kaiserreich
bestand. Die Regierungen der Gliedstaaten wollen im Zentralstaat mit-
regieren, selbst um den Preis, dafl der Zentralstaat seinerseits in Lénder-
angelegenheiten hineinregiert, beides nicht zuletzt zu Lasten der Parla-
mente; entstanden ist eine Art ,,Exekutivféderalismus®.

VI. Die Liste der Kritikpunkte 148t sich fortsetzen:!?

- Gemeinschaftsteuern und nivellierender Finanzausgleich fiihren dazu,
daBl das Interesse der einzelnen Ebenen an der Pflege der Steuerquel-
len erlahmt.

11 Der mittlerweile eingefiihrte Begriff wurde gepragt von F. W. Scharpf, B.
Reissert, F. Schnabel, Politikverflechtung. Theorie und Empirie des kooperativen
Foderalismus in der Bundesrepublik Deutschland, Kronberg/Ts., 1976.

12 Hierzu ausfiihrlich G. Gillessen, Lihmende Verflechtung, in: Frankfurter All-
gemeine Zeitung vom 14.4.1999, S. 16.

13 B. Reissert, Art. Foderalismus, a.a.O., S. 314{.
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- Die Bundesergidnzungszuweisungen nach Art. 107 GG haben ihre
erginzende Funktion weitgehend verloren und sind zu einem michti-
gen Nivellierungsinstrument geworden.

- Das gerade in Deutschland immer wieder beschworene Subsidiaritats-
prinzip, das vornehmlich in féderalistischen Strukturen eine beson-
dere Bedeutung besitzt, wird in der politischen Praxis immer wieder
miflachtet. Insbesondere im Umgang mit Gemeinden und Gemeinde-
verbianden zeigt sich nahezu téglich ein antifoderalistischer Zug. Neu-
este Beispiele sind das Kindergartengesetz sowie die Vorbereitung der
Unternehmensteuerreform; in der dazu eingesetzten Kommission sind
die Gemeinden nicht vertreten. Daf} dies nicht zu lauten Protesten
gefiihrt hat, zeigt freilich, wie fremd den Gemeinden der Gedanke
eigener Steuern mit eigenem Hebesatzrecht mittlerweile geworden
ist.’* Wieviel bequemer sind doch allgemeine Beteiligungsschliissel an
Gemeinschaftsteuern.

VII. Fassen wir die hier in aller Kiirze vorgetragene Kritik am deut-
schen Foderalismus zusammen, so lautet der Befund: Deutschland ist
faktisch ein Einheitsstaat oder zumindest ein ,,Vereinheitlichungsstaat“.
Reform heit dann: Wiederherstellen wesentlicher Elemente des Fodera-
lismus oder auch Reféderalisierung.

Die bisherige ,offizielle“ Reformdiskussion folgt offensichtlich vorwie-
gend verteilungspolitischen Korrekturvorstellungen, weniger dem Ziel
einer Verbesserung der Effizienz des foderalen Entscheidungsprozesses.
Mit einer bloBen Korrektur des Finanzausgleichs-Regelwerks ist es aber
nicht getan; auch die vielfach geforderte Abschaffung der Gemein-
schaftsaufgaben gentigt wohl nicht. Eine Refdderalisierung kann viel-
mehr nur in Richtung Dezentralisierung gehen.'® Aus dem kooperativen
Foderalismus soll ein kompetitiver Féderalismus entwickelt werden.

Das bedeutet beispielsweise im einzelnen:

Rickkehr zu einem (partiellen) Trennsystem auf der Einnahmeseite.

I

Verianderungen im Sinne von Einschrinkungen bei der konkurrienden
Gesetzgebungshoheit.

Reform der Aufgaben des Bundesrates.

Neuorientierung der Bundesergdnzungszuweisungen.

14 Hierzu K.-H. Hansmeyer, Der Streit um die Gewerbesteuer, eine unendliche
Geschichte, in: Gelebte Demokratie. Festschrift fiir Manfred Rommel, Stuttgart,
1997, S. 174 ff.

15 H. Zimmermann, Wohlfahrtsstaat zwischen Wachstum und Verteilung, Miin-
chen, 1996, S. 147ff.
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- Das Ziel gleichwertiger Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet (Art. 72,
Abs. 2 GG) oder noch umfassender einheitlicher Lebensverhiltnisse
(Art. 106, Abs. 3 GG) hat bei vielen der hier kritisierten Regelungen
vielfach eine ideologisch gepriagte Argumentationskraft entfaltet,
wobei gar nicht mehr die Frage gestellt wird, inwieweit es sich hier
um ein Staatsziel handelt und wie weit die finanzpolitischen SchluB-
folgerungen gehen sollen, die aus diesem Postulat abzuleiten sind.
Hier besteht grofler Diskussionsbedarf.

- Das richtige Mischungsverhiltnis von kooperativem und kompetitivem
Foderalismus bedarf intensiver Diskussionen; dies gilt insbesondere,
solange die Finanzkraft der neuen Bundeslinder einen deutlichen
Abstand zu den alten Léndern erkennen 14ft. Was aber ,,gleichwertig
oder gar ,einheitlich“ bedeuten soll, bedarf auch fiir die alten Léinder
der Konkretisierung.

- Ob eine Neuordnung des Bundesgebietes zum Reformbedarf zihlt, mag
offenbleiben. Stadt-Umlandprobleme lassen sich auch anders lgsen.
Die Finanzen der neuen (alten) Hauptstadt bediirfen aber einer geson-
derten Reform.

VIII. Schon bei fliichtiger Betrachtung bietet die EG ein vielfach ande-
res Bild.'® GewiB lieBen sich gemiB der Theorie des 6konomischen Fode-
ralismus Ausgaben denken, die auf der EG-Ebene anzusiedeln wiren
(Verteidigung, AuBlenpolitik als Beispiel). Tatsdchlich dominiert bis heute
der Block der agrarpolitischen Ausgaben; allenfalls die regionalpoliti-
schen Ausgaben konnten als gemeinschaftlich notwendige Ausgaben
angesehen werden.

Auch auf der Einnahmeseite ist das Bild ungewohnt. Der EG-Haushalt
finanziert sich weitgehend (neben den Zolleinnahmen) aus Umlagen; der
Begriff ,,Eigenmittel“ ist insofern irrefiihrend, als die EG kein Besteue-
rungsrecht besitzt.

SchlieBlich folgt auch die Haushaltsplanung nicht den nationalen
Gepflogenheiten. Zwar sind die Budgetrechte des Europaparlaments
gestarkt. Der gesamte Budgetkreislauf wird jedoch nach wie vor von der
Exekutive (Ministerrat und Kommission) dominiert.!”

Einzig die Geldpolitik entspricht mittlerweile den Vorstellungen, wie
sie in der Bundesrepublik Deutschland entwickelt worden sind; die

16 Einen umfassenden Uberblick bietet R. Peffekoven, Die Finanzen der Euro-
piischen Union. Meyers Forum, Bd. 28.

17 Ausfiihrlich dazu: H. Zimmermann, Die Européaische Union als neuer fédera-
tiver Strukturtyp?, in: Aktuelle Fragen zum Foderalismus, Marburg, 1996, S. 45ff.
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Geldverfassung der Europidischen Zentralbank schreibt ausdriicklich
eine unabhingige Notenbank fest.

Gleichwohl ist die Entwicklung der Europaischen Gemeinschaft voller
Dynamik: Uber Erweiterungen wird verhandelt und der Aufgabenkata-
log des EG-Vertrages nennt in Artikel 3 mittlerweile zwanzig Tatigkeits-
felder. Damit ist sicherlich ein Trend zur Ausformung eines Gebildes mit
zentralen Staatsfunktionen erkennbar. Welche Staatsform jedoch am
Ende stehen wird, dariiber gehen die Meinungen und Wunschvorstellun-
gen nach wie vor weit auseinander. Zu beobachten ist ein politischer
ProzeB3, der von sektoralen Integrationen und von der Schaffung eines
groflen Marktes seinen Ausgang nahm und der sich nun fortentwickelt,
wobei wahrscheinlich die Konflikte mit den Mitgliedsstaaten in dem
MaBe zunehmen werden, in dem traditionell nationale Tatigkeitsfelder
tangiert werden.

IX. Dieser ProzeBl sei am Beispiel der Agrarpolitik verdeutlicht. EG-
Agrarpolitik war und ist vornehmlich Marktordnungspolitik, betrieben
mit einem System von Interventionspreisen, abgeschirmt durch Import-
z6lle und Exportsubventionen. Das Ergebnis ist bekannt: Ein Erzeuger-
preisniveau weit iiber dem der Weltmarktpreise wirkte stimulierend auf
die Produktion mit der Folge steigender Haushaltsbelastungen infolge
von Stiitzungskdufen und Exportsubventionen. Nicht zuletzt unter dem
EinfluBl Dritter (WTO) sind mittlerweile die Interventionspreise deutlich
gesenkt worden; die negativen Einkommenseffekte in der Landwirtschaft
wurden und werden durch Transferzahlungen partiell kompensiert.
Sofern derartige Transferzahlungen die Preiseffekte der Marktordnungen
ersetzen, sind sie nach wie vor Bestandteil des Gemeinsamen Marktes
und damit origindre EG-Aufgabe. Das Problem der Kompetenzverteilung
beginnt allerdings dort, wo andere Zielsetzungen als die der Kompensa-
tion in den Vordergrund treten. Dies ist beispielsweise der Fall, wenn
umwelt- und regionalpolitische Ziele berticksichtigt werden sollen oder
wenn die Sozialpolitik als Richtschnur gilt. Nun werden Priferenzen
beriihrt, die bisher klar auf der nationalen Ebene artikuliert wurden.!®
Das wird nicht zuletzt daran deutlich, daB einzelne Mitgliedstaaten Aus-
gleichszahlungen ablehnen, andere hingegen ,dauerhaft und verlaBlich“
verfahren wollen. Diese Probleme werden sich bei der Osterweiterung
der EG wesentlich verschirfen, zumal Zahlungen nach dem bisherigen
Muster nicht den sozialen Verhéltnissen in den Beitrittslindern entspre-

18 Ausfihrlich hierzu: Kompetenzverteilung fir die Agrarpolitik in der EU.
Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium fiir Ernih-
rung, Landwirtschaft und Forsten, Bonn, 1998.



Foderalismus in Europa - Problemfelder und Forschungsbedartf 17

chen und eine andere Mittelverteilung aus Effizienzgriinden erforderlich
wird.

X. Korrekturprozesse der beschriebenen Art sind im EG-Vertrag prin-
zipiell unter dem Stichwort ,Subsidiaritat“ angelegt, ein ebenso wichti-
ger wie unklarer Begriff, wie aus der Vertragsformulierung deutlich
genug hervorgeht. Art. 3b EG-Vertrag lautet: ,Die Gemeinschaft wird
innerhalb der Grenzen der ihr in diesem Vertrag zugewiesenen Befug-
nisse und gesetzten Ziele tatig. In den Bereichen, die nicht in ihre aus-
schlieBliche Zustindigkeit fallen, wird die Gemeinschaft nach dem Sub-
sidiaritatsprinzip nur tatig, sofern und soweit die Ziele der in Betracht
gezogenen MaBnahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend
erreicht werden konnen und daher wegen ihres Umfangs oder ihrer Wir-
kungen besser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden kénnen. Die
MaBnahmen der Gemeinschaft gehen nicht {iber das fir die Erreichung
der Ziele dieses Vertrages erforderliche Maf hinaus.“ Zu diesen Unklar-
heiten tragen weitere Vertragsformulierungen in Art. 3 EG-Vertrag
dadurch bei, dal einzelne Tétigkeitsfelder nur sehr allgemein umschrie-
ben sind. Es iiberwiegen Formulierungen wie ,ein Beitrag zu“, ,eine
Politik auf dem Gebiet der, ,,die Forderung der* usw.

Daher ist jedes neue Tatigkeitsfeld der EG auch am MaB3 des Féderalis-
mus zu messen. Da der européiischen Politikebene die Kontrolle durch
die Offentlichkeit weitgehend fehlt, fallt hier der Wissenschaft ein per-
manenter Prifungsauftrag zu.

Abstract

Federalism in Europe - Problems and Questions for Research

By Karl-Heinrich Hansmeyer

Federalism has become a more and more accepted constitutional principle.
Nevertheless, tendencies towards centralisation must be stated - especially in Ger-
many. This paper gives a range of examples for these developments. It argues for a
‘re-federalisation’ from the current german model of a ‘cooperative federalism’
towards - or back to — a more competitive type of federalism.

The European Community is not a traditional state. As far as ‘federal Europe’ is
a politically accepted aim, the executive and legislative powers of the European
level must be permanently (re-)defined according to the princples of fiscal federal-
ism.
JEL classification: H77, H87
University of Cologne, Germany

2 Konjunkturpolitik, Beiheft 49
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Europiische Integration
und rdumliche Entwicklungsprozesse:
Wo bleibt die nationale Ebene?

Von Konrad Lammers, Hamburg

Im Zuge der europiischen Integration gerat die nationale Ebene, so
scheint es, von zwei Seiten unter Druck. Auf der einen Seite miissen
die Nationalstaaten Kompetenzen an die supranationale Ebene abge-
ben. Das jiingste, sehr gravierende Beispiel dafiir ist die Abgabe der
nationalen Kompetenzen in der Geldpolitik an die européische Zentral-
bank. Es gibt Stimmen, die eine weitere Zentralisierung fiir wiinschens-
wert halten. Weil, so wird argumentiert, die supranationale Ebene Kom-
petenzen in der Geldpolitik erhalten habe, sei es erforderlich, auch
andere wirtschaftspolitische Bereiche wie z.B. die Beschiftigungspolitik
oder auch die Steuer- und Sozialpolitik zu vereinheitlichen. Auf der
anderen Seite verliert die nationale Ebene deshalb an EinfluB}, weil
nationale Grenzen ihre Bedeutung innerhalb des Integrationsraumes
verlieren. Die Okonomische Integration innerhalb der Europiischen
Union vollzieht sich dadurch, da Giter, Dienstleistungen, Informatio-
nen und Kapital ungehindert von einem Land in andere Liander str6-
men und die Menschen frei ihren Wohn- und Arbeitsort wahlen dirfen.
In welchem Umfang und in welcher Qualitit wo wirtschaftliche Akti-
vitdten stattfinden, wird immer weniger durch administrative nationale
Unterschiede bestimmt, sondern mehr und mehr durch die 6konomi-
schen Standortgegebenheiten in den einzelnen Regionen der Union. Die
regionalen Bedingungen, befreit von verzerrenden Einfliissen der natio-
nalen Standortpolitik, gewinnen an Bedeutung fiir Standortentschei-
dungen der Wirtschaftssubjekte. Hieraus wird vielfach gefordert, regio-
nalen Gebietskorperschaften gréBere standortpolitische Kompetenzen zu
verleihen. Es gelte, ein ,Europa der Regionen“ zu schaffen. Die natio-
nale Ebene scheint also im Zuge des europiischen Integrationsprozesses
an Bedeutung zu verlieren, sowohl durch Zentralisierungstendenzen hin
zur europdischen als auch durch Dezentralisierungsbestrebungen hin
zur regionalen Ebene (,,Sandwichthese®; Zimmermann 1990).!
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Im folgenden wird zunéchst aufgezeigt, inwieweit die Entscheidungs-
spielrdume der nationalen Ebene durch die Ubertragung von Kompeten-
zen auf europaische Institutionen zuriickgegangen sind. Dann wird darge-
legt, dafl die Bedeutung von regionalen Standortgegebenheiten und Wir-
kungszusammenhingen fiir Wachstumsprozesse und zur Bewailtigung des
Strukturwandels im Zuge der europiischen Integration und der Globa-
lisierung gestiegen ist. AnschlieBend wird untersucht, ob dem 6konomi-
schen Bedeutungszuwachs von Regionen durch eine Abgabe von nationa-
len Kompetenzen an die regionale Ebene auch politisch entsprochen
worden ist. AbschlieBend wird diskutiert, wie sich das Gewicht der natio-
nalen Ebene vermutlich in Zukunft entwickeln wird und welche Rolle die
nationale Ebene im Verhéltnis zur européischen und regionalen Ebene im
Zuge des weiteren européaischen Integrationsprozesses spielen sollte.

I. Nationen verlieren Kompetenzen an europiische Institutionen

Im Zuge der verschiedenen Schritte der Europdischen Integration hat
die nationale Ebene zweifellos Kompetenzen an européaische Institutio-
nen abgegeben.?

Im EWG-Vertrag von 1957 stand die Schaffung einer Zollunion und
dariiber hinaus eines gemeinsamen Marktes fiir Waren, Dienstleistungen,
Personen und - in eingeschrankter Form - auch fiir Kapital im Vorder-
grund. Folgerichtig ging die Kompetenz in der Handelspolitik auf die
EG-Ebene iiber. Um zu verhindern, daB der innergemeinschaftliche
Handel durch nationalstaatliche Interventionen verzerrt und damit die
Abschaffung der Zolle zwischen den Mitgliedslandern unterlaufen
wurde, unterliegt die Kontrolle nationaler Beihilfen seitdem der europai-
schen Ebene. Die EU-Ebene erhielt generell die Kompetenz, Richtlinien
zur Harmonisierung der nationalen Rechts- und Verwaltungsvorschriften
zu erlassen, um den gemeinsamen Markt zu errichten. (Art. 100 EG-Ver-
trag). Die einzelnen Bereiche, in denen supranationalen Institutionen
Befugnisse eingerdumt wurden, sind im EWG-Vertrag enumerativ aufge-
fiihrt. Dariiber hinaus gab der EWG-Vertrag der Gemeinschaft aber auch
ein Recht auf Tiatigwerden in solchen Bereichen, fiir die zwar im Vertrag
explizit keine Befugnisse vorgesehen sind, die aber zur Verwirklichung

1 Dieser These ist Zimmermann (1990) schon einmal fir die Bundesrepublik
Deutschland nachgegangen. Er hat die Giltigkeit dieser These damals in bezug
auf eine Gewichtsverschiebung zwischen Bund und Landern zu Lasten des Bun-
des zurtickgewiesen.

2 Vgl. zum folgenden auch Kosters (1998) sowie Vedder (1992).
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des Gemeinsamen Marktes erforderlich erscheinen (sogenannte , Gene-
ralermichtigung® oder ,Ermichtigung zur Kompetenzabrundung“ nach
Art. 235 EG-Vertrag). Neben Kompetenzen, um Zollunion und gemeinsa-
men Markt zu realisieren, sah der EWG-Vertrag aber auch schon Befug-
nisse fiir die supranationale Ebene in anderen Bereichen vor (Agrarpoli-
tik und Verkehrspolitik). Insbesondere in der Agrarpolitik sind die Kom-
petenzen auf der supranationalen Ebene schnell und massiv wahr-
genommen worden.

Die Einheitliche Europiische Akte, die 1987 in Kraft trat, erweiterte
die Kompetenzen des Europidischen Parlamentes sowie das Feld der
Mehrheitsbeschliisse des Rates und etablierte das Gericht Erster Instanz.
Das zentrale inhaltliche Anliegen der Einheitlichen Européischen Akte
war die Vollendung des Binnenmarktes. Dazu wurde das Integrations-
konzept erweitert. Neben der Harmonisierungsstrategie nach Art. 100
EG-Vertrag, nach der bis dahin auf der Gemeinschaftsebene die Rechts-
angleichung erfolgt war, wurde das Ursprungslandprinzip zugelassen
(Art. 100b EG-Vertrag). Das Ursprungslandprinzip gab der weiteren
6konomischen Integration neue Schubkraft, ohne dafl die Regelungskom-
petenz der supranationalen Ebene im einzelnen ausgedehnt werden
mufBte. Allerdings erweiterte die Einheitliche Européische Akte die Rege-
lungsbefugnis européischer Institutionen vornehmlich in solchen Berei-
chen, die nicht notwendigerweise mit dem Funktionieren des einheitli-
chen Binnenmarktes begriindet werden koénnen, so z.B. in den Bereichen
Arbeitsumwelt, wirtschaftlicher und sozialer Zusammenhalt, Forschung
und Entwicklung sowie Umwelt, wenngleich dadurch zum Teil nur das
kodifiziert wurde, was gestiitzt auf andere Rechtsgrundlagen des EWG-
Vertrages, insbesondere die Generalerméchtigung, bereits zuvor prakti-
ziert worden war. Insbesondere im Bereich ,, wirtschaftlicher und sozialer
Zusammenhalt“ wurden in der Folgezeit die Kompetenzen durch die
Gemeinschaftsebene in groBem Umfang wahrgenommen. Die Struktur-
fonds wurden erheblich aufgestockt und die Foérdermafinahmen und
-programme deutlich ausgeweitet. Die Beihilfenkontrolle wurde zuneh-
mend dazu genutzt, Ziele zu erreichen, die fiir das Funktionieren des
Gemeinsamen Binnenmarktes nicht notwendig waren oder sogar im
Widerspruch dazu standen. Sie wurde immer starker in den Dienst der
regionalen Kohision gestellt anstatt zu gewihrleisten, daB Beihilfen die
Handelsstréme zwischen den Mitgliedslandern nicht verzerren.?

3 Vgl. zur Bewertung der Rolle der Beihilfenkontrolle im Integrationsproze
Soltwedel et al. (1988, S. 37 - 52), Lammers (1992) sowie Laaser, Soltwedel et al.
(1993, S. 67 - 72).



24 Konrad Lammers

Der 1992 in Maastricht unterzeichnete ,,Vertrag tiber die Europaische
Union“ entzog durch die Schaffung einer Wihrungsunion den National-
staaten die Kompetenz in der Wahrungs- und Geldpolitik. Im Bereich
der Sozialpolitik wurden die schon bestehenden Kompetenzen der EU
erweitert, wenngleich hiervon das Vereinigte Konigreich ausgenommen
blieb. Aber auch dartiber hinaus schuf der Maastrichter Vertrag eine
Reihe neuer Kompetenzen fiir die europiische Ebene. Die EU erhielt
Kompetenzen in der Visapolitik, der Industriepolitik, fiir transeuro-
pdische Netze, Bildung und Kultur, Entwicklungszusammenarbeit, Ver-
braucherschutz, Energie, Katastrophenschutz, Reiseverkehr sowie im
Gesundheitsschutz. Diese neuen Aufgaben sind dadurch gekennzeichnet,
daB sie fir das Funktionieren des Binnenmarktes in aller Regel nicht
notwendig sind. Es sind vielmehr Kompetenzen fiir Regelungen und
Interventionen allgemeinpolitischer Natur zur Verfolgung von Zielen
aullerhalb der 6konomischen Integration.

Durch den Vertrag von Amsterdam aus dem Jahre 1997 erhielt die
europiische Ebene schlieflich auch Kompetenzen in der Beschiftigungs-
politik. Das in den EG-Vertrag aufgenommene Beschiftigungskapitel
sieht vor, daB eine koordinierte Beschiftigungspolitik in der Union zu
verfolgen sei. Dazu werden vom Ministerrat beschiftigungspolitische
Leitlinien verabschiedet, die die Mitgliedsliander umsetzen miissen.
AuBerdem kann die EU beschlieBen, mit eigenen finanziellen Mitteln
neben den Mitgliedsldndern beschiaftigungspolitisch aktiv zu werden.

Die Nationalstaaten haben also im Zuge der verschiedenen Stufen der
europiischen Integration Kompetenzen in erheblichem Umfang an die
supranationale Ebene abgegeben. Im Ergebnis hat die europaische Ebene
heute die Primdrkompetenz in der Zoll- und Handelspolitik, der Binnen-
marktpolitik, der Verkehrspolitik, der Agrar- und Fischereipolitik, der
Umweltpolitik, der Geld- und Wahrungspolitik, der Kohle- und Stahl-
politik sowie in Fragen der Atomenergie. Zwar liegt fir die meisten Poli-
tikbereiche die Primarkompetenz immer noch bei den Mitgliedsstaaten,
aber es gibt kaum noch einen Bereich, in dem nicht auch der EU-Ebene
z.T. sehr weitreichende Kompetenzen zustehen wie in der Arbeits- und
Sozialpolitik, der FuE-Politik, der Industriepolitik sowie der Struktur-
und Regionalpolitik (Ko6sters 1998, S. 9).

Angesichts der Fiille der Kompetenzen, die die EU-Ebene inzwischen
wahrnimmt, ist erstaunlich, daf erstens die finanzwirtschaftliche Bedeu-
tung der EU-Ebene gering ist und dafl zweitens diese im Zeitablauf auch
nur sehr geringfiigig zugenommen hat (vgl. Schaubild 1). Die Ausgaben
des Bundes sind 11 bis 12mal so hoch wie diejenigen, die die Bundes-
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republik an den Haushalt der Europiischen Union leistet.* Auch konnte
man argumentieren, daB dem Haushalt der europidischen Ebene nahezu
alle Elemente fehlen, die man von einem Haushalt der zentralen Ebene
in einem Bundesstaat erwarten wiirde. Es gibt keine eigene Steuerhoheit,
vielmehr wird der Haushalt, abgesehen von Zolleinnahmen, durch Umla-
gen der Mitgliedslander finanziert. Es fehlen auch Ausgabepositionen,
die fiir einen Zentralstaat typisch sind wie solche fiir Verteidigung und
interpersonelle Umverteilung. Statt dessen dominieren die Ausgaben fir
die Gemeinsame Agrarpolitik. Allein die Ausgaben fiir die Strukturfonds
wiirde man nach herkémmlichen Maflstdben im zentralen Budget erwar-
ten (Zimmermann 1996, S. 46).

Den EU-Haushalt und die Mitgliedsstaaten unter dem Blickwinkel
einer foderal aufgebauten Union mit einer zentralen Ebene zu betrach-
ten, entspricht allerdings nicht der tatsachlichen Verfaftheit der Euro-
paischen Union. Die Mitgliedslander haben sich einige Institutionen auf
der europidischen Ebene geschaffen, die bestimmte Aufgaben erfiillen
sollen. Wichtige Entscheidungen werden im Ministerrat, der Vertretung
der nationalen Regierungen getroffen. Die Staatlichkeit der Mitgliedslan-
der ist bislang nicht in Frage gestellt (Weidenfeld et al. 1995, S. 20), und
die Zentralisierung politischer Entscheidungen in der EU ist noch weit
geringer als in deren grofien Mitgliedsstaaten selbst oder in den USA
(Apolte 1996, S. 187 - 189). Dennoch hat die nationale Ebene zweifellos
viele Kompetenzen im Zuge der europdischen Integration abgegeben, wie
zuvor gezeigt wurde. Zum Teil ist dies die logische Folge des Zieles,
einen gemeinsamen Markt zu realisieren. Aber es sind auch deutlich
mehr Kompetenzen an die europidische Ebene abgetreten worden oder
werden von ihr wahrgenommen, als es das Ziel, einen gemeinsamen
Markt zu errichten, erfordert hitte. Dies ist zum Teil auf die verfolgte
Integrationsstrategie zuriickzufiihren. So hitte eine konsequente und
frithzeitige Anwendung des Ursprungslandprinzips den ErlaBl von lan-
dertibergreifenden Harmonisierungsvorschriften durch EU-Institutionen
vielfach uberfliissig gemacht. Die Nationalstaaten hitten weiterhin die
Regelungsbefugnis gehabt und hitten selbst entscheiden kénnen, ob sie
es bei den bisherigen Regelungen belassen oder die anderer Mitglieds-
lander ubernehmen. AuBerdem wurde die Generalermichtigung nach
Art. 235 EG-Vertrag oft dazu genutzt, um auch Kompetenzen supranatio-
nal wahrzunehmen, die im EG-Vertrag selbst nicht genannt sind (Wei-

4 Wiirde man auf die Leistungen der Union abstellen, die auf die Bundesrepu-
blik entfallen, ware der Anteil aufgrund der Nettozahlerposition Deutschlands
noch geringer.
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denfeld et al. 1995, S. 21). SchlieBlich hat die europ&ische Ebene von
Anfang an auch Kompetenzen erhalten, die nicht mit der Schaffung
einer Zollunion oder einem gemeinsamen Markt begrindet werden
kénnen wie z.B. in der Agrarpolitik. Mit dem Maastrichter Vertrag sind
ebenfalls ganz explizit Kompetenzen auf die supranationale Ebene verla-
gert worden, die nicht der 6konomischen Integration dienen. Dies kann
man als Einstieg in die Schaffung einer politischen Union werten.®

II. Regionen gewinnen an Bedeutung fiir Strukturwandel
und Wachstumsprozesse

Die nationale Ebene hat Gestaltungskraft in der Standortpolitik verlo-
ren, weil sie Kompetenzen an europiische Institutionen abgegeben hat.
Die Abgabe von nationalen Kompetenzen an die europiische Ebene
bedeutet gleichzeitig, dal raumlichen Faktoren ein gréBeres Gewicht fir
wirtschaftliche Entwicklungsprozesse zukommt. Wenn der grenziiber-
schreitende Waren- und Dienstleistungshandel ohne Behinderungen még-
lich ist, Niederlassungsfreiheit herrscht und die Produktionsfaktoren
zwischen den Mitgliedslandern frei strémen koénnen, dann gewinnen
regionale Standortgegebenheiten an Bedeutung fir die wirtschaftliche
Entwicklung innerhalb des Binnenmarktes. Regionen gewinnen also
durch den europiaischen Integrationsprozef an Bedeutung, weil Unter-
nehmen und Arbeitskrifte, insbesondere hochqualifizierte, ihre Stand-
ortentscheidungen mehr und mehr nach regionalen Gegebenheiten tref-
fen, die Uber nationale Grenzen hinweg unionsweit miteinander ver-
glichen werden. Die Abgabe nationaler Kompetenzen impliziert ein
Aufbrechen ,politisch definierter Staatsraume®“ und das Entstehen
snatiirlicher Wirtschaftsraume*“.® Dies hat weitreichende wirtschaftspoli-
tische Implikationen.

5 Bei einer Bewertung der Abgabe von Kompetenzen an und deren Wahrneh-
mung durch européische Institutionen ist zu berticksichtigen, daf die 6konomi-
sche Integration wohl immer auch als ein Vehikel fiir eine politische Integration
angesehen wurde. Bei Griindung der Europiischen Gemeinschaft fiir Kohle und
Stahl (EGKS) sowie der Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft Ende der fiinfziger
Jahre stand im Hintergrund, dafl wohl eine politische Union letztlich anzustreben
sei, da aber nur das auf den Weg gebracht werden konnte, was damals durch
politischen Kompromi8 moglich war (vgl. hierzu Kosters 1998, S. 3 - 5). So ist
auch zu erkldren, daB im europiischen IntegrationsprozeB neben der ¢konomi-
schen Integration auch immer Elemente der politischen Integration mit eine Rolle
spielten. Dies brachte allerdings mit sich, da8 der Boden fiir nationale Verteilungs-
interessen sowie fiir europaweite Kartellisierung und Monopolisierung wirtschafts-
politischer Macht bereitet wurde.
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Wenn Unternehmen und Arbeitskrifte bei ihren Standortentscheidun-
gen regionalen Faktoren innerhalb der europidischen Union ein immer
stirkeres Gewicht beimessen, so hat dies zur Folge, dafl auch die Rolle
der regionalen Ebene fiir Wachstumsprozesse in den einzelnen Mitglieds-
landern und im europiaischen Wirtschaftsraum anders als bislang zu
bewerten ist (Porter 1998). Die Mitgliedslander und die Union als Ganzes
kénnen ihre Wachstumschancen dann erhéhen, wenn es in ihnen mog-
lichst viele Regionen und Standorte gibt, die sich im Standortwettbe-
werb positiv behaupten, eine gute Wachstums- und Beschiftigungsent-
wicklung aufweisen und als rdumliche Wachstumspole zum Motor der
wirtschaftlichen Entwicklung auch fiir andere Gebiete werden. Gesamt-
wirtschaftliches Wachstum kann nicht lédnger als exogen gegeben
betrachtet werden, das auf Regionen zu verteilen ware. Die umgekehrte
Blickrichtung gewinnt statt dessen an Relevanz: Das gesamtwirtschaft-
liche Wachstum hingt davon ab, wie viele Regionen und Standorte mit
welcher wirtschaftlichen Dynamik in einem Wirtschaftsraum vorhanden
sind und wie diese zueinander in Beziehung stehen.”

Diese Sichtweise gibt der Frage einen zentralen wirtschaftspolitischen
Stellenwert, welche Standortbedingungen gegeben sein miissen, um
Regionen wettbewerbsfihig zu machen. Sicherlich miissen giinstige
Bedingungen hinsichtlich der Faktor- und Infrastrukturausstattung
sowie den Kosten fiir die Nutzung derselben gegeben sein. Aber ange-
sichts der Tatsache, daB viele Regionen der Welt diese Bedingungen
erfiillen und kleine Unterschiede in diesen Bedingungen aufgrund der
gesunkenen Raumiiberwindungskosten Standortverlagerungen fiir Unter-
nehmen vorteilhaft machen, reicht dies nicht aus. Regionen haben dann
eine Chance, Unternehmen trotz intensivem Standortwettbewerb an sich
zu binden, wenn diesen einzigartigen Bedingungen geboten werden. In
diesen Zusammenhang sind die regionalen Milieus oder die regionalen
Netzwerke einzuordnen, die in der neueren regionalokonomischen For-
schung eine groBe Rolle spielen.® Regionale Milieus oder Netzwerke
bieten bestimmten Firmen Vorteile, die sie nur an diesem Standort und
sonst nirgendwo realisieren konnen und begriinden damit einen spezifi-
schen Wettbewerbsvorteil. Die Firmen selbst sind Teil des regionalen
Netzwerkes. Nicht mehr die ,footloose industry“, sondern die ,,embed-

6 Vgl. Straubhaar (1999) in Anlehnung an Predohl (1949).

7 Auf diese unterschiedlichen Sichtweisen zum Zusammenhang zwischen regio-
nalem und gesamtwirtschaftlichem Wachstum hat schon Richardson (1978,
S. 145 - 147) hingewiesen.

8 Vgl. hierzu etwa Hansen (1992), Camagni (1995) oder Franz (1998).
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ded firm“ (Grabher 1993) muBl damit der Bezugspunkt standortpoliti-
scher Uberlegungen werden. Solche Netzwerke zu schaffen und ein ent-
sprechendes Milieu zu pflegen ist eine regionale und keine nationale
Aufgabe. Die regionale Standortpolitik muBl sich darauf konzentrieren,
solche Bedingungen in Regionen herzustellen. Die nationale Standort-
politik koénnte ihrerseits nur versuchen, bestimmte regionale Konstella-
tionen von Netzwerken auszuschopfen, in dem sie bestimmte Forderpoli-
tiken oder Infrastrukturausgaben auf diese Regionen konzentriert.?

Die europiische Integration wie im tbrigen auch die Globalisierung
fithren also dazu, daB nationale Grenzen durchlissiger werden, sie fithren
aber nicht zu einem Verschwinden von Regionen als einem Wirkungszu-
sammenhang fir wirtschaftliche Prozesse, im Gegenteil. Anders als die
populédren Kritiker der Globalisierung behaupten, sind Regionen nicht nur
passiv Objekt weltweiter Entwicklungen. Sie sind zwar einerseits ,,Reso-
nanzkoérper® dieser Entwicklungen, aber andererseits kommt ihnen eine
tragende Rolle im Strukturwandel und WachstumsprozeB zu (Lapple
1998). Die regionalen und lokalen Wirkungszusammenhénge sind ent-
scheidend, um globale und europaweite Anpassungszwinge erfolgreich
aufzufangen und zu bewiltigen. Regionale Strukturen und Standortfakto-
ren erweisen sich in den filhrenden Industrieldndern als Schliisselquelle
fiir komparative Vorteile, da hiervon abhéngt, ob und in welchem Umfang
es zu Innovationen kommt (Audretsch und Weigand 1999).*°

9 Ansatzpunkte fir eine solche Politikkonzeption sind in der Technologiepolitik
der Bundesregierung in den letzten Jahren erkennbar. So hat das friihere Ministe-
rium fir Bildung, Wissenschaft, Forschung und Technologie Wettbewerbe fiir
Regionen um Fordermittel fiir bestimmte Technologien ausgeschrieben (z.B. Bio-
Regio-Wettbewerb). Das jetzige Ministerium fiir Wirtschaft und Technologie will
diese Praxis fortsetzen. Explizites Ziel ist es, solche Regionen zu férdern, die iiber
die besten Voraussetzungen, u.a. iiber leistungsfihige Netzwerke von staatlichen
und anderen Forschungseinrichtungen sowie Unternehmen mit entsprechenden
Kompetenzen verfiigen, um den geférderten Technologiefeldern die gewiinschten
Impulse zu geben (sogenannte Kompetenzzentren). Regionale Wirkungszusammen-
hinge sollen also gezielt genutzt werden, um der nationalen Standortpolitik
(Technologiepolitik interpretiert als ein Teil der nationalen Standortpolitik) zum
Erfolg zu helfen. Man koénnte diese Politik als regionalisierte Technologiepolitik
bezeichnen oder auch als Teil einer wachstumsorientierten Regionalpolitik anse-
hen. Unter traditionellen Ausgleichsgesichtspunkten ist diese Form der Regional-
politik allerdings als konflikttrachtig einzustufen, denn sie wird in der Regel sol-
che Regionen fordern, die in der regionalen Wachstumshierarchie ohnehin an der
Spitze stehen.

10, The enduring competitive advantages in a global economy lie increasingly in
local things — knowledge, relationship, motivation - that distant rivals cannot
match* (Porter 1998, S. 77).
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Auch in der 6konomischen Theorie haben europiische Integration und
Globalisierung dazu gefiihrt, daB raumlichen Entwicklungsprozessen
mittlerweile sehr viel Aufmerksamkeit geschenkt wird. Dies mag darauf
beruhen, dafl Globalisierung und europiische Integration im Prinzip nur
analysierbar sind, wenn die raumliche Dimension ins Blickfeld geriickt
wird, weil es sich dabei im Kern um raumwirtschaftliche Prozesse han-
delt. Die Regionalékonomie hat in den letzten Jahren dadurch zweifels-
ohne einen grofen Aufschwung genommen. Vertreter der ,neuen Auflen-
wirtschaftstheorie“ entdeckten, dal der traditionellen AuBenwirtschafts-
theorie wichtige Erklarungen fiir rdumliche Differenzierungsprozesse
fehlten, die die klassische Standorttheorie enthielt, obschon sie implizit
verschiedene Wirtschaftsrdume (Lander) in Beziehung zueinander setzt
und die Arbeitsteilung zwischen diesen erkliaren will (Krugman 1991).
Freilich hat es auch schon frither Autoren gegeben, die die enge Verbin-
dung in der Fragestellung zwischen Auflenwirtschaftstheorie und Stand-
orttheorie gesehen haben. Ohlin (1933), Predohl (1949), Giersch (1949,
1989) und auch andere hatten diesen Zusammenhang bereits zuvor deut-
lich herausgestellt.

Aber nicht nur die neuere AuBenwirtschaftstheorie hat die regionale
Dimension neu entdeckt, auch die Theorie des endogenen Wachstums hat
hierzu einen bedeutsamen Beitrag geleistet. Diese Theorie hat wie die
neuere Aullenwirtschaftstheorie das lange Zeit dominierende, auf naiven
neoklassischen Vorstellungen fuBende Paradigma aufgeweicht, die 6ko-
nomischen Ausgleichsmechanismen wiirden eindeutig tiberwiegen und es
wiirde quasi von allein zu regionalen Konvergenzprozessen kommen. Die
Botschaft der neueren Theorieansitze ist, dafl es sehr wohl divergente
regionale Entwicklungsprozesse geben kann, gerade auch im Zuge von
Integrationsprozessen. Damit werden in gewisser Weise die Aussagen von
Myrdal (1959) und Kaldor (1970) bestatigt, zu denen diese — freilich weit
weniger stringent und formal elegant abgeleitet — schon frither gelangt
waren (Brocker 1994). Allerdings gibt es auch Modellvarianten der Theo-
rie des endogenen Wachstums, die regionale Ausgleichsprozesse zulassen.
Und bei weitem nicht alle Modelle, die ihre Wurzeln in der neueren
Auflenhandelstheorie haben, fiihren zu dem Ergebnis, daB Divergenz
immer liberwiegt. Es kann auch sein, daB die Realisierung von Skalenef-
fekten im Zentrum eines Wirtschaftsraumes, welche raumliche Divergenz
fordert, weniger wirksam ist als die Nutzung von Kostenvorteilen bei
Produktionsfaktoren in der Peripherie, die Konvergenz begiinstigt.
Damit geben die neueren Theorieansitze letztlich keine eindeutige Ant-
wort auf die Frage, ob es im Zuge von Integrationsprozessen zur regiona-
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len Konvergenz oder Divergenz kommt. Die Ergebnisse von empirischen
Untersuchungen zur regionalen Entwicklung in Europa deuten aller-
dings darauf hin, dafl es im Zuge der europiischen Integration zu regio-
nalen Konvergenzprozessen gekommen ist. Diese haben allerdings nicht
alle Regionen erfaflt, und die Konvergenzgeschwindigkeit ist sehr gering
(Brocker 1998).

Wenngleich die Aussagen der neueren Theorieansidtze zu rdumlichen
Konvergenzprozessen nicht eindeutig sind und empirisch keineswegs
Divergenzprozesse in Europa und auch in anderen hochintegrierten
Wirtschaftsraumen nachzuweisen sind, so kénnen sich — anders als durch
das naive neoklassische Paradigma - die Verfechter von ausgleichender
Regionalpolitik iiber deren Notwendigkeit durch die neueren Theorie-
ansitze bestitigt fiihlen.’' Da Konvergenzprozesse nicht sicher sind und
- sofern sie tiberhaupt stattfinden - sehr lange dauern, sei es erforder-
lich, einkommensschwache Regionen durch Transfers aus anderen Regio-
nen zu unterstiitzen, um dort Entwicklungsprozesse in Gang zu setzen
(Brocker 1994). Dies hiefle aber letztlich, daB die Verantwortung fiir
regionale Entwicklungsprozesse auf iibergeordnete Ebenen zu verlagern
ware. Regionen wiirden damit Objekte einer nationalen oder auch supra-
nationalen Regionalpolitik. In Zeiten der europiischen Integration und
der Globalisierung scheinen diese SchluBlfolgerungen allerdings wenig
erfolgversprechend und auch nicht folgerichtig. Die Theorie des endoge-
nen Wachstums weist daraufhin, daBl es letztlich die Bedingungen in den
Regionen selbst sind, die den regionalen Wachstumspfad bestimmen und
nicht die Verhiltnisse in anderen Regionen. Dartliber hinaus legt sie die
SchluBfolgerung nahe, dafl es moglich ist, durch eine gute Standortpoli-
tik den Wachstumspfad einer Region positiv zu beeinflussen. Dies ist
wohl insbesondere dann der Fall, wenn diese Politik neues Wissen gene-
riert. Damit wird die aktive Rolle von Regionen herausgestellt, die sie im
IntegrationsprozeBl spielen konnen. Oder mit anderen Worten: Nicht
supranationale ausgleichende Regionalpolitik ist gefragt, sondern Stand-
ortpolitik vor Ort.

Zusammenfassend ist festzustellen, dafl die europiische Integration die
regionale Ebene in dem Sinne gestirkt hat, daB Unternehmen ihre
Standortentscheidungen zunehmend nach regionalen Gegebenheiten aus-
richten, die sie unionsweit miteinander vergleichen. Wirtschaftsraume
gewinnen und Staatsrdume verlieren an Bedeutung. Regionen kénnen
Unternehmen an sich binden, wenn sie ihnen einzigartige regionspezifi-

11 Vgl. zum folgenden Lammers (1998, S. 199f. sowie 1999, S. 26 - 29).
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sche Vorteile bieten. Regionale Standortgegebenheiten sind generell
wichtig fir Wachstumsprozesse, und sie sind durch Standortpolitik
beeinfluBbar. Alles dies legt eine Stidrkung regionaler Kompetenzen in
der Standortpolitik nahe. Die Frage ist nun, ob in der Kompetenzvertei-
lung zwischen europédischen, nationalen und regionalen Institutionen
diesen Entwicklungen Rechnung getragen wurde.

III. Diskrepanz zwischen 6konomischer
und institutioneller Bedeutung von Regionen

Zunichst ist herauszustellen, da im Zuge der europiischen Integra-
tion nicht nur die Nationalstaaten, sondern auch regionale Gebietskor-
perschaften an Kompetenzen verloren haben. Dies ist in dem MaRe der
Fall, wie die Mitgliedslander Entscheidungskompetenzen und Regelungs-
befugnisse an die europaische Ebene abgegeben haben und diese nicht
zuvor auf der nationalen Ebene sondern auf darunter liegenden Ebenen
angesiedelt waren. Was zunichst wie eine Abgabe nationaler Kompeten-
zen aussieht, stellt sich bei ndherer Betrachtung als eine Beschneidung
regionaler Kompetenzen dar. Dieser Aspekt war fiir die deutschen Bun-
desldnder z.B. durchaus gravierend. Den Bundeslindern gingen Kompe-
tenzen in der Agrar- und Fischereipolitik sowie in Fragen der Gesund-
heits- und Kulturpolitik verloren. Besonders spiirbar war der Verlust an
Eigenverantwortlichkeit in der Wirtschaftsférderung. Uber die Beihilfen-
kontrollrechte der europidischen Ebene wurden die bis dahin bestehen-
den Moglichkeiten der Bundesldnder, mit Hilfe von Subventionen die
Wirtschaft zu férdern, stark einschrinkt.!? Faktum ist, daB die regionale
Ebene, soweit ihr bis dahin Kompetenzen zustanden, durch die euro-
péische Integration in ihren Befugnissen beschnitten wurde. Der Entzug
von Entscheidungskompetenzen war von Mitgliedsland zu Mitgliedsland
unterschiedlich groB, je nachdem, wie stark regionale Ebenen vor der
Integration mit Kompetenzen ausgestattet waren. In Deutschland diirfte
aufgrund des foderalen Staatsaufbaus der Kompetenzverlust der regio-
nalen Ebene im européischen Vergleich bedeutsam gewesen sein. In Rela-
tion zur nationalen Ebene wiegt der Kompetenzverlust der regionalen
Ebene deshalb schwer, weil der Abgabe nationaler Kompetenzen Mitwir-
kungsrechte in den europiischen Gremien, insbesondere im Ministerrat,

12 Zu der Frage, ob Wirtschaftsfé6rderung tiber Subventionen sinnvoll ist und es
in einem europiischen Binnenmarkt nicht einer Beihilfenkontrolle bedarf, die auf
dieser Ebene angesiedelt ist, vgl. Soltwedel et al. (1988) und Lammers (1992,
1996).
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gegeniiberstanden, was fir die Regionen nicht der Fall war (Wiedmann
1996, S. 348 - 349).

In Deutschland konnte der Bund bis 1992 nach Art. 24, Abs. 1 Grund-
gesetz nicht nur seine eigenen Hoheitsrechte, sondern auch die der
Liander auf die europiische Ebene tibertragen, ohne dafl dies der Zustim-
mung der Linder oder des Bundesrates bedurft hitte. Der neugefafite
Art. 23 Grundgesetz sieht nunmehr vor, dal die Lénder tiber den Bun-
desrat mitwirken, wenn ihre Hoheitsrechte durch die Abgabe von Kom-
petenzen tangiert sind (Wiedmann 1996, S. 352). Hierin ist aber keine
Starkung regionaler Kompetenzen gegeniiber der nationalen Ebene zu
sehen, sondern eine Bestimmung, die einer weiteren Schwéchung der
regionalen Ebene zugunsten der europédischen durch nationale Entschei-
dungen einen Riegel vorschiebt.

Als eine Vorschrift, die die Hoheitsrechte der Regionen schiitzt, kénnte
auf den ersten Blick das in den Maastrichter Vertrag aufgenommene
Subsidiaritdtsprinzip gesehen werden. Aber abgesehen davon, dafl dem
Subsidiaritdtsprinzip nur solche Regelungen unterliegen, die nicht der
Verwirklichung des Binnenmarktes dienen sowie abgesehen von seiner
generellen Unbestimmtheit, ist dieses Prinzip fiir die Regionen deshalb
ohne materiellen Wert, weil fir sie kein Klagerecht vor dem Europii-
schen Gerichtshof besteht. Falls sich Regionen in ihren Belangen durch
EU-Regelungen tangiert sehen, sind sie auf den Beistand der nationalen
Ebene angewiesen. Dies gilt selbst fiir Regionen mit eigener Gesetzge-
bungsbefugnis wie fiir die deutschen Bundesldnder. Deshalb kann man
in dem Subsidiaritdtsprinzip des Maastrichter Vertrages schwerlich eine
Starkung regionaler gegeniiber nationalen Kompetenzen sehen. Das Sub-
sidiaritatsprinzip greift letztlich nur, soweit es tiberhaupt greift, im Ver-
hiltnis zwischen Mitgliedslandern und europiischer Ebene (Jochimsen
1998, S. 11).

Eine gewisse Starkung der regionalen Ebene gegeniiber der nationalen
konnte zunichst auch in folgenden Sachverhalten gesehen werden, die
sich seit Anfang der neunziger Jahre herausgebildet haben. Es scheint
so, dafl durch einige neue institutionelle Regelungen regionale Interessen
direkt gegeniiber der EU-Ebene vertreten werden konnen, indem die
nationale Ebene teilweise umgangen wird:'?

- Mit dem Vertrag von Maastricht wurde die Institution ,,Ausschufl der
Regionen“ (Art. 198a EG-Vertrag) begriindet, in den die Mitgliedslan-
der Vertreter der regionalen und lokalen Gebietskorperschaften ent-

13 Vgl. zum folgenden auch Benz (1994, S. 28 - 33).

3 Konjunkturpolitik, Beiheft 49
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senden. Der AusschuBl der Regionen mufl vom Rat und der Kommis-
sion in einer Vielzahl von Entscheidungen zuvor gehért werden, und er
kann auch selbst Stellungnahmen abgeben. Er hat allerdings nur eine
Beratungs- und keine Entscheidungsbefugnis.

- Der Vertrag von Maastricht sieht auch vor, da Regionsvertreter die
Verhandlungsfilhrung der Regierungsdelegation im Ministerrat tiber-
nehmen konnen, soweit ihr Zustdndigkeitsbereich dabei betroffen
ist. Eigenstidndige Regionsinteressen konnen hierbei allerdings nicht
eingebracht werden. Die Verhandlungsstrategie der Regionsvertreter
miissen namlich mit der nationalen Ebene zuvor abgestimmt werden.

- Beim Vollzug von EU-Forderpolitiken insbesondere im Zuge der
Strukturfonds sind nicht die Nationalstaaten, sondern die regionalen
Institutionen vielfach die direkten Partner der Europiischen Kommis-
sion. Sie konnen den Einsatz der Mittel mitbestimmen, und zudem
sind regionale Akteure in die Programmentwicklung integriert
(Grundsatz der Partnerschaft). Allerdings sind die Regionen zuneh-
mend der Ansicht, daB trotz ihrer Beteiligung zu sehr in ihre eigenen
Befugnisse hineinregiert wird und daB das Subsidiaritatsprinzip in
seinem urspriinglichen Gehalt nur unzureichend beachtet wird.

Auch durch nationalstaatliche MafBnahmen in den Mitgliedslindern
selbst ist die regionale Ebene nicht umfassend gestdrkt worden. Eine
Ausnahme stellt allerdings Belgien dar, wo im Prinzip in den letzten
25 Jahren eine Regionalisierung des Zentralstaates stattgefunden hat.
Ansonsten gibt es zwar Tendenzen in einigen Mitgliedsldndern, die Regio-
nen zu stdrken, wie z.B. in Spanien, aber zu einer echten Foderalisierung
ist es abgesehen von Belgien in keinem Mitgliedsland gekommen. In Skan-
dinavien und den Niederlanden sind so gut wie keine Regionalisierungs-
tendenzen erkennbar. In den féderal verfaBten Mitgliedslindern Oster-
reich und Deutschland ist die Eigenstaatlichkeit der Lander durch zuneh-
mende Politikverflechtung eher eingeschrinkt denn gestidrkt worden.
Regionale Kompetenzen sind — sofern iiberhaupt vorhanden - stark durch
eine fehlende Steuerhoheit eingeschrankt (Frey 1997, S. 69 - 71).

Zusammenfassend ist festzuhalten, daB es seit Anfang der neunziger
Jahre zwar einige Entwicklungen gibt, die die Regionen auch administra-
tiv aufgewertet haben. Diese Entwicklungen haben aber abgesehen von
Belgien eher symbolischen Charakter, als daB sie als eine materielle Stir-
kung der regionalen gegeniiber der europidischen oder nationalen Ebene
zu charakterisieren wiren. Regionen sind zwar stirker ins BewufBtsein
von Nationalstaaten und EU-Gremien gertickt worden, mehr Kompeten-
zen und Entscheidungsbefugnisse haben sie aber in der Regel nicht er-
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halten. Damit existiert eine bemerkenswerte Diskrepanz zwischen dem
Bedeutungszuwachs von Regionen fiir wirtschaftliche Entwicklungspro-
zesse auf der einen Seite und den Handlungsmoglichkeiten der Gebiets-
korperschaften, die die regionale Ebene reprasentieren, auf der anderen
Seite. Um die Anpassungsfihigkeit und die Wettbewerbsfihigkeit der
Gemeinschaft zu verbessern, wire eine institutionelle Starkung der regio-
nalen Ebene wiinschenswert. Von einem Kompetenzverlust der nationalen
Ebene zugunsten der Regionen, die der verédnderten Bedeutung in 6kono-
mischer Hinsicht entsprache, kann bislang nicht die Rede sein.

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

Wie wird sich die Bedeutung der nationalen Ebene weiter entwickeln
und wie ist dies zu bewerten? Wird es zu einer weiteren Abgabe von
Kompetenzen an Briissel kommen? Wird die nationale Ebene Kompeten-
zen an regionale Gebietskorperschaften abgeben, um deren verinderter
Rolle im Standortwettbewerb Rechnung zu tragen? Zu diesen auf die
Zukunft gerichteten Fragen sollen zum Schlul} einige einschitzende und
bewertende Thesen vorgestellt werden.

Wenn sich die Europdische Union zu einer politischen Union weiter-
entwickelt, bedeutet dies im Kern, dafl die Mitgliedsldnder weitere Kom-
petenzen an Briissel abgeben werden. Inwieweit dies der Fall sein wird,
ist schwierig zu beantworten, weil die Finalitat der europiischen Inte-
gration nicht definiert ist. Zwar lieffen sich etwa aus der Theorie des fis-
kalischen Foderalismus Anhaltspunkte dafiir finden, welche Kompeten-
zen auf welcher Ebene wahrgenommen werden sollten, wenn man sich
die Europiische Union als einen Bundesstaat vorstellt, aber solche
»ReifBbrettlosungen“ haben mit den polit-6konomischen Verhiltnissen,
unter denen sich die Integration vollzieht, nur wenig zu tun (Zimmerman
1996, S. 56 - 60). Dies zeigt die bisherige Geschichte der Integration, und
dies wird auch so bleiben. Institutionentkonomische Erklarungsansitze
konnen deshalb auch eher weiter helfen, um den bisherigen Integrations-
prozeB zu erkldren und die Richtung des zukiinftigen Integrationspro-
zesses einzuschitzen. Die europaische Integration ist nach diesen Er-
klarungsansitzen als ein offener Proze zu interpretieren, der davon
abhéngt, wie es um die Interessenlage der einzelnen Mitgliedsstaaten
bestellt ist. Diese Erklarungsansitze prognostizieren in der Tendenz wei-
tere Zentralisierungstendenzen, d. h. eine weitere Abgabe von Kompeten-
zen bzw. eine Zunahme der Wahrnehmung von Aufgaben durch die

3*
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supranationale Ebene (Vaubel 1992a, 1992b). Die nationale Ebene wiirde
also danach weiter an Bedeutung verlieren. Dieselben Krifte diirften
allerdings tendenziell auch die nationale Ebene gegeniiber der regionalen
starken.

Eine Beschriankung der Zentralisierungstendenzen koénnte auf den
ersten Blick vom Subsidiaritatsprinzip ausgehen, das durch den Maas-
trichter Vertrag in den EG-Vertrag aufgenommen worden ist. Nach
diesem Prinzip ist die Ausiibung bestehender Gemeinschaftskompeten-
zen daran gebunden, dafl die Ziele bestimmter MaBnahmen auf der
Ebene der Mitgliedsstaaten nicht ausreichend erreicht und die Regelun-
gen besser auf Gemeinschaftsebene durchgefiihrt werden kénnen. Dieses
Prinzip ist allerdings auf solche Kompetenzen beschriankt, bei denen die
Gemeinschaft nicht die ausschlieBliche Zustidndigkeit besitzt. MaBnah-
men, die die Unionsebene ergreift, um den Gemeinsamen Markt sicher-
zustellen, unterliegen also nicht dem Subsidiaritétsprinzip. Fiir MaBnah-
men, die mit der Generalerméchtigung nach Art. 235 EG-Vertrag
begriindet wurden, ist das Subsidiaritdtsprinzip damit nicht anwendbar.
AuBerdem ist es fraglich, ob das Subsidiaritdtsprinzip generell eine
wirksame Barriere gegen eine weitere Kompetenzverlagerung auf die
europdische Ebene darstellt. Das Subsidiaritatsprinzip ist aufgrund
seiner Unbestimmtheit einer gerichtlichen Kontrolle schwer zuginglich
(Kosters 1998, S. 7 - 8).

Nun sind aber auch politische und 6konomische Konstellationen denk-
bar, die die Interessenlage der Mitgliedsliander und der handelnden
Akteure in der Weise verdndern, daB Zentralisierungstendenzen wenn
auch nicht umgekehrt so doch zumindest abgeschwicht werden. So wire
moglich, daB die wachsende 6konomische Bedeutung der regionalen
Ebene in mittel- bis langfristiger Perspektive eine Aufwertung regionaler
Gebietskorperschaften in institutioneller Hinsicht erzwingt. Auch die
inzwischen erreichte Zahl der Mitgliedslander diirfte bremsend auf wei-
tere Zentralisierungstendenzen wirken. Anzeichen dafiir sind darin zu
sehen, daB sich schon an den Integrationsschritten der neunziger Jahre
nicht alle Mitgliedslidnder in gleichem Mafle beteiligt haben. Das Verei-
nigte Konigreich nimmt an der gemeinschaftlichen Sozialpolitik, die der
Maastrichter Vertrag moglich gemacht hat und die durch den Amsterda-
mer Vertrag als Sozialkapitel Eingang in den EG-Vertrag gefunden hat,
nicht teil. Ferner sind das Vereinigte Konigreich, aber auch Schweden
und Dénemark bislang nicht der Europdischen Wahrungsunion beigetre-
ten, obwohl alle drei Lénder die Stabilitdtskriterien des Maastrichter
Vertrages erfullt haben.
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Wenn die Europiische Union mittel- und osteuropéische Lander auf-
nimmt, vergrofert sich das Spektrum der nationalen Vorstellungen und
Interessenlagen gegeniiber dem aktuellen Zustand in extremer Weise. Es
scheint kaum vorstellbar, daB zwischen allen jetzigen Mitgliedsldndern
und den Landern, die einen Antrag auf Aufnahme gestellt haben, der
»,acquis communautaire“ anwendbar ist. Tendenziell sind also von der
Erweiterung Bremseffekte auf eine Vertiefung der Integration und damit
auch auf eine weitere Schwichung der nationalen Ebene gegeniiber der
européischen zu erwarten. Im Umkehrschlufl kénnte sich der Konflikt zwi-
schen weiterer Vertiefung und Erweiterung aber auch darin &duBern, daf3
die Osterweiterung vertagt oder nur zogerlich durchgefihrt wird. Der
Zielkonflikt zwischen Erweiterung und Vertiefung findet sich in flexible-
ren Integrationskonzepten, die zwar diskutiert werden, aber bislang nicht
offizielle Politik sind: ,,Europa a la carte“, ,variable Geometrie“, , Europa
unterschiedlicher Geschwindigkeiten“. Bei allen Unterschieden zwischen
den Konzepten im einzelnen ist ihnen gemeinsam, daBl danach einzelne
Lander an einer tieferen Integration teilnehmen und andere nicht. Daf3
solche flexibleren Integrationskonzepte offizielle Politik werden, ist bis-
lang nicht absehbar. Eines erscheint jedoch sicher: Weil Deutschland ein
Interesse daran hat, sowohl Vertiefung als auch Erweiterung voranzubrin-
gen, dirfte Deutschland bei weiteren Manahmen der Vertiefung immer
mit an der Spitze des Integrationsprozesses stehen und damit diirfte die
nationale Ebene in Deutschland im europiischen Vergleich von der
Abgabe von Kompetenzen auch mit am stirksten betroffen sein.

Was das Verhiltnis der nationalen zur regionalen Ebene anbelangt, so
ist zur Zeit nicht erkennbar, dafl sich schnell ein Europa der Regionen
herausbildet und dadurch die nationale Ebene in ihren Kompetenzen
nennenswert reduziert wird oder gar verschwindet. Zwar wird eine
Dezentralisierung von Kompetenzen allgemein fiir wiinschenswert gehal-
ten, aber diese Forderung wird, wenn tiberhaupt, politisch nur zégerlich
umgesetzt. Die Bestrebungen in den Mitgliedsldndern, die regionale
Ebene zu stirken, sind zudem sehr heterogen.!* Abgesehen von Belgien,
Osterreich und Deutschland sind die Mitgliedslinder nicht féderal ver-
faflt, und es wird auch nicht erkennbar angestrebt, dieses zu &ndern.
Foderale Strukturen zumindest in den grofen Mitgliedslandern wiren
aber Voraussetzung dafiir, daB ein Europa der Regionen entstehen
konnte.

14 Wiedmann (1996, S. 357) vertritt demgegeniiber die Einschitzung, daf die
Region als politisch autonome Gebietskérperschaft jetzt schon nahezu iiberall
staatsrechtliche Konturen angenommen hat.
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Wichtig erscheint in diesem Zusammenhang auch die augenblickliche
Verfafitheit der Europaischen Union, die keine Anreize oder wenig Spiel-
raum fir ein Verschwinden der Mitgliedslidnder anstatt regionaler Ge-
bietskorperschaften 14aBt. Ein Gedankenexperiment mag dies verdeut-
lichen. Angenommen, die Bundeslinder wirden in Zukunft allein die
staatliche Ebene in Deutschland reprasentieren. Setzte man die deutschen
Bundesldnder in eine Rangfolge mit den iibrigen Mitgliedslandern (ange-
nommen sei, dort wirde keine Regionalisierung stattfinden), so wire
Nordrhein-Westfalen gemessen an den Einwohnern das fiinftgro8te Land
in der EU hinter Spanien und vor den Niederlanden. Bayern lige an sie-
benter Stelle vor Griechenland. Niedersachsen liage vor Danemark, Finn-
land und Irland und auch Rheinland-Pfalz lidge immer noch vor Irland
(vgl. Schaubild 2). Wie soll das politische Gewicht der deutschen Bundes-
lander innerhalb der Europaischen Union beriicksichtigt werden? Wiirde
man den bestehenden Schliissel der Stimmenverteilung im Ministerrat
zugrunde legen, so mifiten die deutschen Linder tiber mindestens 42 Stim-
men verfiigen gegeniiber 10 Stimmen heute, die Deutschland zustehen.!®
Es ist schwer vorstellbar, da dies in irgendeiner Weise auf europiischer
Ebene verhandelbar wire. Aber in einem Europa der Regionen wére es
andererseits auch schlecht vorstellbar, dafl z.B. das Gewicht Nordrhein-
Westfalens geringer beriicksichtigt ware als das der Niederlande.

Zu akzeptieren, daBl die europiische Integration ein Prozef ist, der mit
polit-6konomischen Kategorien zu erkldren ist, heifft nicht, davon
Abstand nehmen zu miissen, normativ Stellung zu beziehen. Beziiglich
des Verhiltnisses zwischen nationaler Ebene und EU-Ebene ist festzu-
halten, da3 es im Hinblick auf das Ziel einer 6konomischen Integration
(dem Ziel, die 4 Grundfreiheiten zu verwirklichen) zu viel Zentralisie-
rung gibt. Statt die 6konomische Integration durch die Beseitigung von
Behinderungen und damit die Intensivierung des Wettbewerbs innerhalb
der Privatwirtschaft zu fordern, sind oft Malnahmen ergriffen worden,
die auf eine Abschaffung bzw. Einschriankung des Wettbewerbs zwischen
den Regierungen der Mitgliedslander hinauslaufen (Kosters 1998). Es
ist zu oft der Harmonisierung der Vorzug gegeben worden und zu wenig
das Ursprungslandprinzip angewendet worden. In diesem Sinne herrscht
Uberzentralisierung vor, und die nationale Ebene sollte darauf hinwir-
ken, daBl ihre Kompetenzen gemessen an diesem ReferenzmafBstab nicht
weiter beschnitten wird. Es gibt allerdings auch Stimmen, die mehr

15 Die hypothetische Stimmenzahl wurde errechnet, indem jedem deutschen
Bundesland die Zahl der Stimmen zugeordnet wurden, die dem néchst kleineren
Mitgliedsland - gemessen an der Bevolkerung - zustehen.
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Schaubild 2: Einwohner (in Tsd.) in den EU-Mitgliedslindern sowie in den deutschen Bundeslindern 1997
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europiische Zentralstaatlichkeit fir erforderlich halten, um die 4 Grund-
freiheiten zu gewihrleisten. Der Systemwettbewerb funktioniere nicht,
so die Aussage, bei Einkommensumverteilung, dem Angebot 6ffentlicher
Giiter sowie in bestimmten Bereichen des Qualitdtswettbewerbs. Dort,
wo ein Versagen des privaten Wettbewerbs den Staat auf den Plan rief,
stehe nicht zu erwarten, dafl ein Wettbewerb der Mitgliedslander zu 6ko-
nomisch befriedigenden Ergebnissen fiithrt (Sinn 1995, 1997). Dieser Ein-
wand ist im Prinzip sicherlich richtig; die Frage ist allerdings, ob er
empirisch Relevanz fiir sich beanspruchen kann. Die bisherigen Erfah-
rungen sprechen wohl eher dafiir, daBl zuviel denn zuwenig harmonisiert
oder zentralisiert wurde. Und selbst wenn es in einigen Bereichen 6kono-
misch geboten wire, zu zentralisieren, so bliebe doch der Tatbestand
bestehen, daB in vielen anderen Bereichen Uberzentralisierung herrscht.

Eklatante Beispiele fiir Uberzentralisierung sind die gemeinsame
Agrarpolitik und die Regionalpolitik. Die Wahrnehmung dieser beiden
Aufgaben durch Brissel ist nicht erforderlich, um das Funktionieren
eines gemeinsamen Marktes zu gewihrleisten. Es gibt auch ansonsten
keine plausible Notwendigkeit dafiir, diese Politikbereiche von Briissel
wahrnehmen zu lassen. Die gemeinsame Agrarpolitik hat unionsweit zu
immensen Wohlfahrtsverlusten und zu unplausiblen Verteilungswirkun-
gen zwischen den Mitgliedslandern und innerhalb des landwirtschaft-
lichen Sektors gefiihrt, die wohl nur von den unmittelbaren NutznieBern
dieser Politik gutgeheilen werden koénnen. Fir die Regionalpolitik ist
nicht nachzuvollziehen, dafl es aus Griinden der Solidaritat in Europa
notwendig sei, alle Mitgliedsldnder, also auch die reichen, Gegenstand
regionaler Fordermanahmen aus Briissel zu machen (Homburg 1997).
Die Verhandlungen um die Agenda 2000 haben noch einmal sehr deut-
lich gemacht, daf3 es bei der Agrar- und Regionalpolitik der EU nicht um
die Wahrnehmung von Aufgaben geht, fiir die die europiaische Ebene
besonders gut geeignet ist, sondern letztlich um die Finanzausgleichsin-
teressen der einzelnen Mitgliedslander. Wiirde man unterstellen, dafl der
Finanzausgleich, der durch die Regional- und Agrarpolitik bewirkt wird,
einen Konsens der Biirger der Union iiber die Solidaritdt innerhalb der
Gemeinschaft zur regionalen Umverteilung widerspiegelt, so konnte
diesem viel einfacher durch einen einzigen Umverteilungsfond ohne Vor-
gaben fir die Nationalstaaten tber die mikroékonomische Verwendung
entsprochen werden (Lammers 1993, Heinemann 1999). Des Umwegs
iiber die europdische Agrar- und Regionalpolitik miilte man sich nicht
bedienen. Im Hinblick auf das Verhiltnis zwischen nationaler und euro-
pdischer Ebene gibt es also zuviel Zentralisierung. Die nationale Ebene
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wire deshalb gut beraten, bisherige und weitere Zentralisierungsschritte
sorgfiltig im Hinblick auf deren Notwendigkeit hinsichtlich zu errei-
chender Ziele zu tiberpriifen.

Im Verhiltnis der nationalen zur regionalen Ebene ist insbesondere
den groBen Mitgliedsldndern anzuraten, Reformen auf den Weg zu brin-
gen, die dem gewachsenen okonomischen Gewicht von Regionen Rech-
nung tragen. Die groBen Volkswirtschaften der EU sind gegentiiber den
kleineren westeuropiischen im Nachteil, weil letztere eher die Moglich-
keit haben, ihre jeweiligen Vorteile in der internationalen Arbeitsteilung
durch eine auf die Verhiltnisse ihres Wirtschaftsraumes angepafite
Standortpolitik zur Geltung zu bringen.’® In der Bundesrepublik
Deutschland wire es z.B. dringlich erforderlich, eine Verfassungsreform
auf den Weg zu bringen, die die Selbstverantwortung der Bundesldnder
hinsichtlich ihrer Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen starkt. Gegen-
tiiber den anderen groBen Mitgliedslidndern der EU ist Deutschland im
Prinzip im Vorteil, weil es bereits liber ausgepréigte féderale Strukturen
verfiigt. Diesen standortpolitischen Vorteil gilt es zu nutzen. Zu einer
Starkung der regionalen Strukturen in Deutschland gehort auch, institu-
tionelle Anreize dafiir zu schaffen, daB durch Zusammenschlul oder
neue Gliederungen Bundesldnder entstehen kénnen, deren Grenzen sich
moglichst weitgehend mit 6konomischen Verflechtungsbereichen decken.
Regionale Verantwortlichkeiten und féderale Strukturen zu stirken, ist
eine nationale standortpolitische Aufgabe ersten Ranges. Es mag para-
dox erscheinen: Die nationale Ebene kommt ihrer standortpolitischen
Verantwortung und Bedeutung im Zuge der europiischen aber auch der
weltweiten Integrationsprozesse am ehesten dadurch nach, in dem sie
institutionelle Reformen auf den Weg bringt, die ihr Regelungsbefugnisse
nehmen und die regionale Gebietskorperschaften starken.

16 Scharpf (1994, S. 163 - 166) vertritt die These, dal die vergleichsweise giin-
stige wirtschaftliche Entwicklung kleinerer westeuropiischer Linder wie Oster-
reich, Ddnemark und die Niederlande hierauf beruht. Er leitet hieraus die Forde-
rung nach einer weitreichenden Kompetenzverlagerung insbesondere im Bereich
der Legislative auf die Bundeslinder und eine Abkehr von bundeseinheitlichen
Regeln ab, damit Bundeslidnder dhnlich wie die kleineren westeuropaischen Natio-
nalstaaten flexibler auf externe Anpassungserfordernisse reagieren kénnen.
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Abstract

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

By Konrad Lammers

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 still great and there is still a long way to go to a “Europe of
Regions”.
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Wo bleibt die nationale Ebene?
Wirtschaftliche versus politische Einfliisse

Korreferat von Horst Zimmermann, Marburg

I. Der analysierte Zusammenhang

Der vorangehende, hier zu diskutierende Beitrag' geht von drei
Ebenen aus, die einander gegeniibergestellt werden: die Europaische
Union als oberste Ebene, die nationale Ebene, in Deutschland also der
Bund, und schlieBlich als dritte Ebene die ,Region“. Diese ,Region“
umfaBt alles, was unterhalb der nationalen Ebene liegt, und stellt damit
eine Restkategorie dar. Sie enthilt in Deutschland zwei Gebietskorper-
schaftsebenen, nimlich die Bundesldnder und die kommunale Ebene, mit
Landkreisen, kreisfreien Stidten, Gemeinden etc. Sie enthilt aber dar-
uber hinaus, wie im Beitrag explizit angesprochen, gesonderte ,,Regio-
nen“, wie beispielsweise grenziibergreifende Planungsregionen.

Mit diesem Regionsraster im Hintergrund richten sich die folgenden
Anmerkungen auf zwei Aspekte. Zum ersten wird im Sinne des Themas
gefragt, wo die nationale Ebene bleibt. Zum zweiten sollen Aspekte ver-
tieft werden, die im Referat nur kurz angesprochen sind: Was folgt fiir den
Bereich unterhalb der nationalen Ebene? Dabei wird einiges aufgegriffen,
was Gegenstand des Beitrags von K.-H. Hansmeyer war.? Nicht behandelt
wird die optimale Aufgabenverteilung zwischen EU und den anderen
Ebenen, weil dies ein umfangreiches Thema fiir sich bilden wiirde.

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

Diese Zwischeniiberschrift fiir den Teil dieses Beitrags, der sich mit
der Frage beschiftigt, wo die nationale Ebene bleibt, bezieht sich auf

1 K. Lammers, Européische Integration und rdumliche Entwicklungsprozesse —
Wo bleibt die nationale Ebene?

2 K.-H. Hansmeyer, Féderalismus in Europa: Problemfelder und Forschungsbe-
darf.
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eine These, die zu Beginn des Beitrags von K. Lammers referiert wird
und besagt, dafl der Bund eingeklemmt ist zwischen einer oben starker
werdenden Européischen Union und den unten stark bleibenden Bundes-
landern, zumal sie Mitwirkungsrechte hinzugewonnen haben. Der Bund
ist also im Sandwich die Wurst, die zwischen beiden Brotscheiben einge-
klemmt ist.

Diese These trifft nicht zu, und es ist hinzuzufiigen: leider.® Hierzu ist
im Beitrag von K. Lammers iiberzeugend ausgefiihrt worden, daB der
Bund Funktionen an die Européische Union abgegeben hat. Das war bei
der Griindung und Vertiefung der EU auch vorgesehen und hat dement-
sprechend stattgefunden. Blickt man in die Zukunft, so bedeutet die sich
abzeichnende Erweiterung der EU nicht unbedingt eine Vertiefung, so
daB mit der Erweiterung dieser Zentralisierungstrend moglicherweise
gebremst wird. Unter einem anderen Gesichtspunkt, dem der EU-Bud-
getpolitik, geht dieser Trend aber vielleicht weiter. Der EU-Haushalt hat
einen seltsamen Schwerpunkt, denn er besteht immer noch zu gut 50 %
aus Agrarausgaben. Dies sind iibrigens die letzten Ausgaben, deren Nen-
nung man erwarten wiirde, wenn man einen intelligenten Studenten
fragt: ,,Was stellen Sie sich als Schwerpunkt im Budget einer Ebene vor,
die sich oberhalb von Staaten im Sinne eines zukiinftigen Bundes ent-
wickelt?“. Dieser iiberdimensionierte Agrarhaushalt steht unter politi-
schem Druck, teils weil man ihn in dieser Héhe immer schon als unsin-
nig angesehen hat, teils weil er durch die Osterweiterung zu explodieren
droht. In dem MaBe, wie es gelingt, ihn einzuddmmen, wird sicherlich
Raum fir andere Ausgaben und damit ausgabenintensive Politikbereiche
gesehen werden. Also besteht dann die Tendenz, auch unter Finanz-
aspekten zusitzliche Aufgaben auf die EU zu iibertragen. Per saldo hat
der Bund jedenfalls bisher Funktionen an die EU abgegeben. Ob tatsich-
lich eine weitere Zentralisierung der Aufgaben hin zur EU erfolgt, bleibt
allerdings erst noch abzuwarten. Es wurde in der Diskussion darauf hin-
gewiesen, dafl England aus diesem Trend in mancher Hinsicht schon aus-
geschert ist. Andere Mitgliedslander werden in der niachsten Runde dem
Beispiel moglicherweise folgen.

Des weiteren wird im Beitrag von K. Lammers ausgefiihrt, da auch
die Bundesldnder etwas an Briissel verloren haben. Allerdings wurden,
wenn man sich die Liste ansieht, keine vollstindigen Aufgaben nach
oben verlagert, so wie der Bund sie abgegeben hat und wofiir das spekta-
kuldre letzte Beispiel die an die EU abgegebene Verfligung iiber die

3 Zur These selbst und zu fritheren Begriindungen, warum sie nicht zutrifft,
sieche Zimmermann (1990), S. 26 ff.
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nationale Wahrung darstellte. Zusatzlich ist zu erwédhnen, dafl auch die
Gemeinden, die nach deutschem Staatsrechtsverstindnis Teil des Bun-
deslandes sind, bisher an Briissel sehr wenig abgegeben haben. Die Ein-
fluBnahme ist in Ausschnitten zwar vorhanden, aber von verhiltnismiBig
geringem Gewicht (Stof 1999). Fir die Zukunft kann dieser Einflufi
allerdings stirker werden, insbesondere wenn die EU Kompetenzen in
der Raumordnungs- und Stadtpolitik erhilt (ebenda).

Diese Verlagerungstendenzen sind in der rechtlich-politischen Dimen-
sion definiert, nicht unter 6konomischen Kriterien. In dieser gleichen
rechtlich-politischen Dimension ist aber auch die These von der ,einge-
quetschten® nationalen Ebene definiert. Dementsprechend sei hier mit
Blick auf die Zukunft die Frage gestellt, wie in dieser gleichen Dimen-
sion die Bundesebene aussehen kénnte. Wichtig ist hier vor allem, daf
der Bund auf der EU-Ebene politisch der einzige Aktor ist. Er allein hat,
rechtlich abgesichert, das Sagen, was die Rolle Deutschlands angeht.
Hingegen sind nach den Ausfiihrungen von K. Lammers die Mitwir-
kungsrechte der Bundeslidnder in Deutschland in Sachen EU verhiltnis-
miBig schwach, mit der Konsequenz: ,,Der Kompetenzverlust ist u.U. in
Deutschland besonders gravierend“.

Der Bund ist also offenbar nicht, wie im Bild des Sandwich angedeu-
tet, eingeklemmt. An diesem Befund wurde nun aber in der Zwischen-
tiberschrift angefiigt: leider! Wenn der Bund eingeklemmt wére, wiirde
das ja heiflen, daBl er nicht nur - durch die Aufgabenverlagerung zur
EU - von oben unter Druck gekommen ist. Vielmehr miiite er auch von
unten unter Druck gekommen sein in dem Sinne, daBl eine Erstarkung
der Ebene unterhalb der nationalen Ebene entweder bereits zu konstatie-
ren oder fiir die Zukunft zu erwarten ist. Das ist aber nicht der Fall. Die
deutschen Gebietskorperschaftsebenen unterhalb des Bundes haben, da
sei auf den Beitrag von K.-H. Hansmeyer verwiesen, permanent an
Gewicht verloren. Der Zentralisierungstrend in der Bundesrepublik
Deutschland ist unbestritten. Diese Entwicklung sollte sich in der
Zukunft nicht fortsetzen. Daher wird im folgenden gefragt, wie man die
Ebenen unterhalb des Bundes stirken kann.

III. Wie kann man die Ebenen unterhalb des Bundes stiirken?

1. Die Bedeutung neuerer wirtschaftlicher Entwicklungen

Angesichts der stattgefundenen Zentralisierung und mit Blick auf die
okonomischen Vorteile einer stark dezentralen Entscheidungsfindung im
Offentlichen Sektor (Zimmermann 1999, 2. Kapitel) wire es gilinstig,
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wenn die Sandwich-These stimmte. Dem zunehmenden Druck von oben,
dafl Aufgaben durch die EU abgezogen werden, wiirde ein zunehmender
Druck von unten entsprechen, so daBl in der Marginalbetrachtung der
dezentrale Gehalt des Gesamtsystems gleichbleiben oder sogar steigen
koénnte. Also sind nach Moglichkeit die Ebenen unterhalb des Bundes zu
starken.

An dieser Stelle werden den rechtlich-politischen Einfliissen wirt-
schaftliche EinfluBgréBen gegeniibergestellt. Die wirtschaftlichen Ent-
wicklungen, hier sei auf den Beitrag von K. Lammers verwiesen, tendie-
ren dazu, daB regionale Befindlichkeiten oder allgemein regionale Situa-
tionen viel stiarker als bisher dariiber entscheiden, ob eine Region in
Deutschland wachsen kann oder nicht. Logischerweise setzt sich das
nationale Sozialprodukt aus der Summe der regionalen Sozialprodukte
zusammen. Folglich muB ein Land Regionen aufweisen, in denen Wachs-
tum gefordert wird, die Wirtschaftsmentalitat positiv eingestellt ist usf.
Also mufl man mit Blick auf die Anforderungen aus der Globalisierung
der Wirtschaft diese Ebene unterhalb des Nationalstaates starken. Dabei
ist, wie eingangs erwihnt, zwischen Gebietskorperschaften und damit
dem Erfordernis einer neuen Finanzreform einerseits und sonstigen
»Regionen“ andererseits zu unterscheiden.

2. Wieweit helfen spezielle ,,Regionen“?

Unterhalb der Bundes- und meist auch der Landesebene gibt es zahl-
reiche speziell definierte ,,Regionen“. Diese gesonderten Regionsgruppie-
rungen entstehen z.T. von unten, wenn sich beispielsweise grenznahe
Industrie- und Handelskammern oder Landkreise national oder grenz-
iibergreifend zusammentun und Planungen durchfiihren. Sie entstehen
manchmal von oben, etwa die ,Bioregios® des fiir Forschung zustindigen
Bundesministeriums, mit dem Ziel einer Forderung der Biotechnologie
(BMBF, 1996).

Diese eigenartigen regionalen Sonderkonstellationen, die sehr h&ufig
irgendwo ausgerufen werden, diirften in ihrer Bedeutung oft tiberschitzt
werden. Sie sind beispielsweise fiir regionale Planungsprobleme hilf-
reich, um regionale Besorgnisse zu artikulieren oder um gelegentlich
auch bei Unternehmensgriindungen hilfreich zu sein. Aber abseits der
Gebietskorperschaften gibt es keine staatliche Kompetenz, gibt es auch
keine groBeren Geldmittel, gibt es alles das nicht, was eben nur eine
Gebietskorperschaft als Instrument einsetzen kann. Von daher sind diese
sonstigen , Regionen niitzlich, haben aber nur begrenzten Einfluf. Eine
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erhebliche Stiarkung des Bereichs unterhalb der nationalen Ebene ist von
diesen Sonderinstitutionen kaum zu erwarten. Es bleiben mithin die
Gebietskorperschaften.

3. Das Erfordernis einer neuen Finanzreform

Bundesldnder und kommunale Gebietskérperschaften sind die Haupt-
chance fiir eine Stirkung dessen, was unterhalb der nationalen Ebene
besteht. Im Beitrag von K. Lammers heilt es zu Recht, daB Deutschland
hier eine gute Ausgangslage aufweist, weil von Anfang an Bundesldnder
bestanden. Wie giinstig diese Ausgangslage ist, kann man bei einem
Blick auf Grofibritannien sehen. Dieses Land gewinnt zwar durch die
Teilautonomie von Schottland und Wales sowie durch die Sonderstellung
Nordirlands foderative Elemente hinzu. Aber in England als dem zahlen-
miaBig weitaus dominierenden Teil ist Grofbritannien zentralistischer als
alle vergleichbaren europiischen Staaten (Heimrich 1999).* In England
wird immer wieder einmal versucht, eine Zwischenebene zu etablieren.
Den neuesten Ansatz bilden die Regional Development Agencies
(Bennett, 1999). Wenn man als Finanzwissenschaftler zuriickfragt,
welche Ausgabenkompetenzen und Einnahmenkompetenzen dieser neuen
regionalen Ebene zugeordnet sind, lautet die Antwort: Jeder Pence
kommt aus Whitehall. Es handelt sich also nicht um eine eigenstindige
Ebene, sondern nur um den neuesten — vergeblichen - Versuch, etwas zu
etablieren, was Deutschland seit 1949 mit den Bundeslindern besitzt.?

Doch reichen die Bundeslander allein als Trager solcher Gegenge-
wichte gegen die nationale Ebene aus, wenn es um die Frage geht, was
Regionen brauchen, um den neuen Anforderungen der internationalen
Anpassung zu gentigen? Fiir diesen Zweck sind die Bundeslander zu grof§
geschnitten. Typischerweise ist ein deutsches Flachenland zu grof§ fur
unternehmenspezifische Entscheidungen. Seltene Ausnahmen und - dann
noch umstritten - sind groBe Ansiedlungsfialle. Den Regelfall hingegen

4 GroBbritannien weist damit, dhnlich wie etwa Spanien einen ,,asymmetrischen
Foderalismus“ auf (Sturm 1999), in dem einzelne ausgewéhlte Regionen eine deut-
liche Autonomie erhalten, der grofere Teil des Staatsvolkes aber sehr zentrali-
stisch regiert wird.

5 Damit wird nicht unterstellt, daB die Schaffung eines wirklich foderativen
Systems in GrofBbritannien je die Absicht war. Die begrenzte Autonomie von
Schottland und Wales riihrte bereits an das britische Verstiandnis von ,Parla-
mentssouverdnitit, also die unbestrittene letztinstanzliche Zustidndigkeit West-
minsters fiir die Gesetzgebung” (Sturm 1999) das mithin die Schaffung eines wirk-
lich féderativen Systems innerhalb Englands selbst kaum akzeptieren diirfte.

4 Konjunkturpolitik, Beiheft 49
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bilden Erweiterungen vor Ort in der Region oder aber mittelstandische
Ansiedlungen. Hier gilt die in der Diskussion zitierte Aussage von Mini-
sterprisident Clement, dafl ein grenznah operierendes mittelstéandisches
Unternehmen eher auf die Entscheidungshilfe aus der Region jenseits
der Grenze schaut, wenn es die nichste Investition plant, als auf die
jeweilige Landeshauptstadt.

Wenn das aber zutrifft und wenn unterhalb der Bundeslandebene die
erwihnten gesonderten ,Regionen” typischerweise nicht genug Entschei-
dungsmoglichkeit haben, dann ist der Forderung im Beitrag von K.-H.
Hansmeyer beizupflichten: Bei der laufenden breiten Diskussion tiber
das Verhiltnis von Bundesrat zum Bundestag und tiber den Foderalismus
darf nicht nur das Verhéltnis Bund zu Land betrachtet werden, sondern
zugleich ist fiir eine deutliche Starkung der kommunalen Ebene zu pla-
dieren. Die Kommunalfinanzen kommen in den zahlreichen Vorschligen,
die allein 1998 zur Finanzreform vorgelegt worden sind, kaum oder nur
am Rande vor. Stattdessen sind sie Gegenstand spezieller Diskussionen,
wie in Hannover im April 1999 (Friedrich-Ebert-Stiftung, 1999), die
weitgehend losgelost von den hier erérterten Fragestellungen und statt-
dessen stirker aus der kommunalen Befindlichkeit heraus gefiihrt
werden.

Ein interessantes Ergebnis der Beitrige dieses Bandes liegt somit fiir
mich darin, daB auch unter EU-Aspekten in Deutschland eine neue groBe
Finanzreform erforderlich ist und nicht allein aus einer innerdeutschen
Unzufriedenheit heraus. Allerdings ist dann umso mehr die Frage nach
der Durchsetzung einer echten Finanzverfassungsreform zu stellen.

4. Wie kann eine Finanzreform durchgesetzt werden?

Wenn die iiberwiegende Zahl der Wissenschaftler und viele Politiker
der Auffassung sind, daB eine neue Finanzreform dringend notwendig
ist, dann stellt sich die Frage, wo in dieser Republik der - so mochte
ich es ausdriicken - politische Ort ist, an dem man diese Klagen iiber
den foderativen Aufbau vorbringen kann und wo moglicherweise
Abhilfe zu erwarten ist (Zimmermann, 1997, Teil C). Dazu ist es hilf-
reich, aus dem Blickwinkel der Public Choice-Theorie und damit der
Interessengebundenheit der Akteure die in Frage kommenden Institutio-
nen durchzugehen.

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

Bundesprisident Herzog hat gelegentlich mit Blick auf die Gemeinden kraftig
gemahnt und das schéne Wort von der ,Vorfahrt der kleinen Einheiten“
geprigt (Herzog, 1995, S. 418). Aber ein Bundesprésident kann nicht mehr tun
als mahnen.

Das Bundesverfassungsgericht ist eine méichtige Institution. Aber hat es
geriigt oder wenigstens Bedenken angemeldet, als 1969 drei Landesaufgaben
in Gemeinschaftsaufgaben iiberfithrt wurden? Das Bundesverfassungsgericht
ist kein Hort der dezentralen Gebietskorperschaften. Wenn ich diese Aussage
in Anwesenheit von Verfassungsrechtlern vorgetragen habe, erhielt ich keinen
Widerspruch.

Der schwierigste Punkt sind die Linder und Gemeinden selbst, mit ihren eige-
nen Interessen. Der niedersichsische Finanzminister Heinrich Aller sprach
auf der erwidhnten Tagung (Friedrich-Ebert-Stiftung, 1999) klar aus, daB er
gegen ein Hebesatzrecht auf den Landesanteil an der Einkommensteuer einge-
stellt sei, denn dieser verstoBe gegen die Solidaritat. Fiir Niedersachsen als
eher finanzschwaches Bundesland ist diese Haltung verstindlich, aber als
grundsitzliche Aussage wire sie in Frage zu stellen. Was die Gemeinden
betrifft, so empfehle ich, einen Kidmmerer nach dem dritten Bier zu fragen,
wie er es wirklich mit einem kommunalen Hebesatzrecht bei der Einkommen-
steuer hilt. Wenn er ehrlich ist, wird er anfiithren, dal er sich dann ja mit
jedem groBeren neuen Projekt auch insofern vor den Birgern rechtfertigen
miiBte, als er ihnen mehr kommunale Einnahmen und damit hohere Steuer-
sidtze abverlangen miifte. Und auf Anfrage miifite er den Biirgern sogar mit-
teilen, daB er ihnen beim Verzicht auf manche Projekte sogar Mittel zuriick-
geben konnte, indem er den Steuersatz senkt. Ein Kimmerer oder
(Ober)Biirgermeister lebt hervorragend mit dem Einkommensteueranteil als
seiner groften Steuerquelle und den Zuweisungen als der zweitgréBten Ein-
nahmequelle, weil beides Geld ist, von dem der Biirger nicht wei83, da8 es sein
Geld ist, wenn es in der Gemeinde verausgabt wird. - Wenn dies zutrifft, ist
aber etwas grundséatzlich schief in der deutschen Finanzverfassung. Und was
fiir die Gemeinden gilt, gilt a forteriori fiir die Bundeslinder, die iiberhaupt
kein Steuersatzrecht haben. Wenn man diesen letzteren Sachverhalt auf einem
internationalen Foderalismusseminar als Biirger der Bundesrepublik Deutsch-
land, die sich als eindeutig foderativ versteht, berichtet, erntet man allgemei-
nes Kopfschiitteln.

Derzeit richtet sich die Hoffnung auf eine neue Enquete-Kommission. Die
Vorbereitungskommission dazu besteht aber nur aus der Verwaltung (von
Bund und Liandern). Beispielsweise sind die Parlamentspréisidenten der Land-
tage nicht einbezogen, die sich vor einigen Jahren in einem Memorandum
beklagten, dafBl sich ihre Parlamentsagenda entleert habe (BeschluB3, 1991). Die
Gemeinden sind ohnehin nicht beriicksichtigt; sie sollen allenfalls in Arbeits-
gruppen zugelassen werden.

Vielleicht ist es Selbstbespiegelung, wenn ich zum Schlul die Wissenschaft
anfiithre. Aber vielleicht war diese Tagung und ist dieser Band zumindest einer
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der sprichwortlichen Tropfen, die den allzusehr verfestigten Stein des deut-
schen F6deralismus héhlen. Aber ich warne, der Stein ist hart.
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Abstract

Whither the national level? - Economic versus political influences

By Horst Zimmermann

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 it 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 it
is the active part in promoting growth. As the German ,Lander“ are mostly too
large for this purpose, the pending fiscal reforms should widen the opportunities
for local government decision-making.
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Wo stehen wir mit dem kooperativen
Foderalismus in Deutschland?

Von Martin T. W. Rosenfeld, Halle

I. Einleitung

Uber die Probleme und iiber die Reformbediirftigkeit des deutschen
skooperativen Foéderalismus“ wird unter Okonomen, aber auch unter
Staatsrechtlern, Politikwissenschaftlern und Politikern, bereits seit
Jahren, genaugenommen sogar bereits seit Jahrzehnten, fast permanent
diskutiert. Ungeachtet dieser Diskussionen - die gerade in der jiingsten
Zeit wieder einmal Auftrieb erhalten haben' - ist es seit 1949 nicht zu
einer wirklich durchgreifenden Reform des Bundesstaates gekommen.
Auch die Verdnderungen der Foderalismus-Institutionen im Rahmen der
GroBen Finanzreform von 1969/70% sind aus heutiger Sicht nur als
Schritte auf dem in Deutschland zuvor bereits seit langem eingeschlage-
nen Entwicklungspfad in Richtung auf immer mehr Kooperation und
Verflechtungen zwischen den Gliedstaaten und dem Zentralstaat zu
interpretieren. Die deutschen Foderalismus-Institutionen sind also offen-
bar besonders zidhlebig und nur sehr schwer zu reformieren.

Vor diesem Hintergrund stellen sich drei Fragen, die im vorliegenden
Beitrag zu beantworten versucht werden: Wie ist der bundesstaatliche
Status quo aus Okonomischer Sicht zu beurteilen? Welche konkreten

1 Die aktuelle Intensivierung der Foderalismus-Debatte ist zum einen darauf
zuriickzufiihren, daB der sog. Solidarpakt fiir den wirtschaftlichen Aufbau in den
Neuen Bundeslandern — der wesentliche Regelungen des féderativen Status quo
enthilt - mit dem Ende des Jahres 2004 auslauft. Dies hat verschiedene politische
Akteure dazu veranlaBt, bereits jetzt fiir eine Verbreitung von geeigneten Argu-
menten zur Unterstiitzung ihrer jeweiligen Vorstellungen fiir die Zeit nach 2004
zu sorgen. Zum anderen hat die Diskussion dadurch Auftrieb erhalten, daf nach
der bislang erfolgreichen Ubertragung von geldpolitischen Kompetenzen auf die
europiaische Ebene verstiarkt dariiber nachgedacht wird, wie die Kompetenzvertei-
lung zwischen den Nationalstaaten (sowie ihren Regionen) und der EU-Ebene im
Bereich anderer staatlicher Aufgaben zukiinftig geregelt werden sollte.

2 Zu den Absichten und Inhalten der Groflen Finanzreform vgl. die Darstellung
bei F. J. Strau8, Die Finanzverfassung, Miinchen und Wien 1969, S. 68 - 184.
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Reformmafinahmen koénnen begriindet werden? Und wie ldffit es sich
erkldren, daf} Reformen des deutschen Foderalismus so unsagbar schwer
zu realisieren sind (und mithin auch eine Umsetzung der - wie noch
gezeigt werden wird — gegenwairtig wiinschenswerten wesentlichen Ande-
rungen unserer bundesstaatlichen Ordnung zumindest auf mittlere Sicht
eher unwahrscheinlich erscheint)?

Die mit der Beantwortung dieser Fragen angestrebte 6konomische
Standortbestimmung des deutschen Foderalismus soll sich — um den
Umfang des Beitrags nicht zu sprengen — auf die aus der Sicht des Ver-
fassers wichtigsten deutschen Foderalismus-Institutionen und lediglich
auf das Verhiltnis des Bundes zu den Landern® konzentrieren; im folgen-
den Abschnitt (II.) werden die betrachteten Institutionen zunichst kurz
charakterisiert.

II. Der Untersuchungsgegenstand

Der Foéderalismus in Deutschland ist eine spezielle Variante des sog.
kooperativen Féderalismus, der sich dadurch auszeichnet, daf3 die natio-
nale und die regionale staatliche Ebene bei der Gestaltung, Durch-
fiihrung und Finanzierung von offentlichen Leistungen miteinander
kooperieren (anders formuliert: da beide Ebenen miteinander politisch
und administrativ verflochten sind) und dafl der Wettbewerb zwischen
den regionalen Jurisdiktionen (in Deutschland: den Lé&ndern) stark
beschrankt wird.

Fir eine systematische Darstellung und Analyse der wichtigsten Ele-
mente, die das deutsche System des kooperativen Foderalismus konstitu-
ieren, bietet es sich an, zwischen den Institutionen des , Passiven Finanz-
ausgleichs“ sowie jenen des , Aktiven Finanzausgleichs® zu unterschei-
den: GemiB dieser von Keller* geprigten Nomenklatur versteht man — in
Analogie zu den Aktiva und Passiva in einer Unternehmensbilanz -
unter dem Aktiven Finanzausgleich die Aufteilung der staatlichen Res-
sourcen auf die verschiedenen Ebenen im Bundesstaat; mit dem Passiven
Finanzausgleich wird die Aufteilung der staatlichen Handlungspflichten

3 Zahlreiche Kritikpunkte sowie Reformvorschlige, die das Verhiltnis des Bun-
des zu den Landern betreffen, lieBen sich ohne weiteres auch auf das Verhiltnis
der Lénder zu den Kommunen sowie des Bundes zur EU ubertragen; mit der Kon-
zentration auf das Bund-Lénder-Verhiltnis soll die Notwendigkeit von durchgrei-
fenden Reformen in diesen Bereichen nicht in Frage gestellt werden.

4 Vgl. T. Keller, Finanzausgleich I: Allgemeines, in: HASW, Bd. 3, Stuttgart etc.
1961, S. 541 - 547, hier: S. 542.
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(Staatsaufgaben) auf bestimmte Triger bezeichnet®. Entsprechend der
spitestens von Popitz (1927) postulierten Erkenntnis, daBl die Aufgaben-
verteilung im Finanzausgleich immer ,das Priméire“ sein muB,® werden
anschlieBend zun&chst die wichtigsten Institutionen des Passiven und
sodann jene des Aktiven Finanzausgleichs in Deutschland erlautert.

1. Institutionen des Passiven Finanzausgleichs

Der deutsche Foderalismus zeichnet sich im Bereich des Passiven
Finanzausgleichs vor allem durch vier Besonderheiten aus, namlich
durch (1) die Dominanz des Bundes bei der Gesetzgebungshoheit fiir die
Gestaltung offentlicher Aufgaben, (2) die Beteiligung der Landesregie-
rungen an der Auslibung dieser Gesetzgebungshoheit, (3) die Ausfiihrung
und Finanzierung der meisten Bundesaufgaben durch die Linder und (4)
die Beteiligung des Bundes an der Erfiillung von wichtigen Linderaufga-
ben:

a) Konzentration der Gesetzgebungskompetenzen
fir die Gestaltung offentlicher Aufgaben beim Bund

Zwar konnte bei oberflachlicher Betrachtung der im Grundgesetz gere-
gelten Kompetenzverteilung zwischen Bund und Lindern der Eindruck
entstehen, dal den Liandern ein erheblicher EinfluB auf die Gestaltung
der 6ffentlichen Aufgaben zukommt. Denn gemif3 Artikel 30 des Grund-
gesetzes sind ,die Ausiibung der staatlichen Bef