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,Political borders, like many other institutions,
are the outcome of choices and interactions

by individuals and groups who pursue

their goals under constraints.*

Alesina/Spolaore (2005, S. 2)

Einfiihrung

Von Uwe Vollmer, Leipzig

Nationalstaaten verdndern ihre GroBe — dies lehrt uns die Geschichte. In den
letzten beiden Jahrzehnten gab es beispielsweise Wiedervereinigungen in Deutsch-
land und im Jemen, und in Europa haben sich bislang 25 Nationen zur Europii-
schen Union zusammengeschlossen und erhebliche hoheitliche Kompetenzen auf
eine supranationale Ebene iibertragen. Umgekehrt sind die Sowjetunion, Jugosla-
wien oder die Tschechoslowakei in selbstdndige Staaten zerfallen, und in den Jahr-
zehnten davor haben viele ehemalige Kolonien ihre Selbstindigkeit erlangt, sodass
die Zahl der unabhéngigen Léinder von 74 im Jahre 1945 auf 193 im Jahre 2002
angestiegen ist. Davon ist mehr als die Hilfte sehr klein und hat weniger als
6 Millionen Einwohner; Tuvalu als das kleinste Mitgliedsland der Vereinten Natio-
nen hat eine Gesamtbevolkerung von 11000 Personen. Andere Linder sind sehr
groB3, und das groBte Land der Erde, die Volksrepublik China, umfasst derzeit
1,2 Milliarden Einwohner (Alesina/ Spolaore 2005, S. 1).

Wihrend der Wandel nationalstaatlicher Grenzlinien im Mittelpunkt vor allem
der historischen Forschung steht, wird die GroBe eines Landes in der Okono-
mik zumeist als exogen angenommen und nicht erklért; eine Ausnahme bildet
vielleicht die Theorie optimaler Wahrungsrdume, die Kriterien dafiir ermittelt,
wann Lander dieselbe Wihrung — oder feste Wechselkursrelationen — verwen-
den sollten. Diese bislang weitgehend unterbliebene Endogenisierung von Lén-
dergroBen iiberrascht insofern, als die Grofle eines Landes zumindest in gewis-
sem Umfang als Ergebnis rationaler Entscheidungen und damit als genuin insti-
tutionendkonomische Fragestellung angesehen werden kann, wie es das ein-
gangs zitierte Motto nahe legt. Aus institutionendkonomischer Sicht stellt sich
daher eine Reihe von Fragen: Was determiniert die GroBe eines Landes, gemes-
sen beispielsweise an der Bevolkerungszahl oder an der Wirtschaftsleistung?
Warum sind Nationalstaaten heute im Durchschnitt kleiner als nach Ende des
Zweiten Weltkriegs? Warum werden staatliche Leistungen im Regelfall inner-
halb derselben Nation angeboten, d. h. warum bezieht ein Haushalt nicht be-
stimmte Offentliche Giiter innerhalb der einen Nation, aber andere innerhalb der
anderen Nation?
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Diese Fragen stehen im Mittelpunkt einer Reihe von Arbeiten, vor allem von
Friedman (1977) sowie jiingst von Alesina und Spolaore (1997; 2005) und Alesina,
Spolaore und Wacziarg (2000; 2005). David Friedman (1977) erklart die GroBe
eines Landes aus der Art der Staatseinkiinfte: Wo Zolleinnahmen aus mobilem
Handel die Staatseinnahmen dominieren, bilden sich grofere Staatsgebilde als
dort, wo Staatseinnahmen aus dem immobilen Boden von grofer Bedeutung sind.
Alesina und Spolaore (2005) erkldren die GroBe eines Landes als Ergebnis eines
Trade-offs zwischen den Vorteilen von Grofle und den Kosten von Heterogenitit
von Priferenzen fiir 6ffentliche Giiter und staatlichen Eingriffen: Die Grofen-
vorteile bestehen darin, dass bevolkerungsreiche Liander auf Grund von Skalen-
vorteilen und Fixkostendegression offentliche Giiter zu geringeren Kosten pro
Einwohner als kleinere Linder bereitstellen konnen; hinzu kommt, dass groBere
Lénder effizientere Steuersysteme nutzen konnen. Dariiber hinaus bieten grolere
Lénder die Moglichkeit, regional unterschiedliche Wirtschaftsentwicklungen durch
offentliche Transfers auszugleichen und kdnnen sich eine umfangreichere Landes-
verteidigung als kleinere Lander leisten.

Diesen Vorteilen stehen Kosten der Heterogenitit entgegen, die mit wachsender
LéndergroBe zunehmen: Kleine Lander weisen eine relativ homogene Bevolkerung
in Bezug auf sittliche Werte, Sprache, Religion oder Kultur auf; umgekehrt ist die
Bevolkerung in groen Landern heterogener in Bezug auf diese Kriterien. Je hete-
rogener die Bevolkerung ist, desto schwieriger wird es, Ubereinkunft iiber die
Wahl politischer Aktionen zu finden, die von einer Zentralregierung durchgefiihrt
werden. Damit steigen die Kosten der Konsensfindung mit wachsender Hetero-
genitdt der Bevolkerung und Lindergrofle an, was bremsend auf die Lindergrofe
wirkt. Die ,,gleichgewichtige” Landergroe ergibt sich aus diesem Trade-off zwi-
schen Grofenvorteilen und Kosten der Entscheidungsfindung bei Heterogenitiit.

Da GroBenvorteile und Konsensfindungskosten fiir einzelne offentliche Giiter
unterschiedlich sind, miissten Nationen, verstanden als Nutzergemeinschaften von
offentlichen Giitern, unterschiedlich groB sein; beispielsweise konnten zwei Wirt-
schaftssubjekte zwar durch dasselbe Verteidigungssystem geschiitzt werden, aber
unterschiedlichen Schulsystemen angehoren. In der Realitdt sind jedoch solche
iiberlappenden Jurisdiktionen kaum zu beobachten, sondern unterschiedliche
offentliche Giiter werden vielmehr von derselben Nation angeboten; Alesina und
Spolaore (2005, S. 18 ff.) erklédren dies unter Riickgriff aus Verbundeffekte (econo-
mies of scope), die begriinden, dass es kostengiinstiger sein kann, wenn eine Ad-
ministration unterschiedliche 6ffentliche Giiter bereitstellt.

Ankniipfend an diese Arbeiten hat der Ausschuss fiir Wirtschaftssysteme und
Institutionendkonomik beim Verein fiir Socialpolitik auf seiner 37. Sitzung in
Konigswinter die 6konomischen und politischen Grenzen von Wirtschaftsraumen
diskutiert. Dabei wurde der etwas weiter gefasste Begriff des Wirtschaftsraums
verwendet, der iiber den der Nation hinausgeht, um auch die Grenzen von Lénder-
unionen, wie der Europdischen Union, zu erfassen; ansonsten wurden allerdings
die Begriffe ,Land“, ,,Nation“ und ,,Wirtschaftsraum* als Synonyme verwendet.
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Der vorliegende Band fasst die Ergebnisse dieser Diskussion zusammen und ent-
hilt sechs Beitrige, die zumeist von einem Korreferat begleitet werden.

Der Band ist in drei Teile gegliedert. Der erste Teil setzt sich mit den vorliegen-
den Ansitzen zur Erkldrung von Nationen am Beispiel der Europdischen Union
und des Deutschen Reiches auseinander und hinterfragt sie aus institutionen-
okonomischer Sicht. Zunichst fragt Thomas Apolte (Universitit Miinster) ,,Gibt
es eine optimale Grofe der Europdischen Union?“. Dazu prasentiert er ein ein-
faches Konzept der optimalen GemeinschaftsgroBe, das — dhnlich wie Alesina und
Spolaore (2005) — Vor- und Nachteile einer Unionserweiterung betrachtet: Die Vor-
teile liegen in der Steigerung der Markteinkommen in der Gemeinschaft durch
Freihandel und einer verbesserten sicherheitspolitischen Lage der Mitgliedsldnder;
der Nachteil besteht in einer mit Erweiterung der Union verbundenen Zunahme
der Entscheidungsfindungskosten. Apolte analysiert verschiedene Abstimmungs-
gleichgewichte iiber die EU-Erweiterung und argumentiert, dass alle auf eine sub-
optimale Mitgliederzahl hinweisen; sowohl im Hinblick auf die Markt6ffnung als
auch im Hinblick auf den Sicherheitsaspekt neigen die Unionsmitglieder dazu, sich
gegeniiber den Beitrittslindern abzuschotten, weil diesen Landern ein Teil der Vor-
teile zuféllt, der von den Insidern ignoriert wird.

Herbert Briicker (Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Niirberg)
fragt in seinem Korreferat, welche Schlussfolgerungen sich aus diesen Ergebnissen
fiir die politische Gestaltung von Erweiterungsprozessen ergeben? Optimal wire
es, nicht nur die Altmitglieder, sondern diese gemeinsam mit den Neumitgliedern
iiber eine Erweiterung abstimmen zu lassen, was politisch nicht durchsetzbar sein
diirfte. Deshalb schlédgt er als alternative Losung vor, die alte Gemeinschaft ins-
gesamt und nicht einzelne Lénder abstimmen zu lassen oder die Entscheidung
auf supranationale Gremien, wie der Europdischen Kommission oder dem Euro-
pdischen Parlament, zu iibertragen.

Oliver Volckart (Humboldt-Universitdt Berlin) geht in seinem Beitrag ,.Die
Ursachen der deutschen Kleinstaaterei“ aus wirtschaftshistorischer Sicht der Frage
nach, warum sich in Deutschland — anders als beispielsweise in England oder
Frankreich — nicht spétestens bis zur frilhen Neuzeit ein zentralistisch regierter
Einheitsstaat herausgebildet hat? Auf diese Frage geben weder Friedman (1977)
noch Alesina und Spolaore (2005) eine befriedigende Antwort, weil ihre Erkld-
rungsmuster den historischen Erfahrungen in Deutschland widersprechen. Deshalb
préasentiert Volckart eine institutionendkonomische Erkldrung fiir das Entstehen
und Fortbestehen der deutschen Kleinstaaterei im Mittelalter und in friiher Neuzeit,
die auf die Durchsetzung von Lehnsvertragen und auf die Ausgestaltung der
Reichsverfassung abstellt. Er argumentiert, dass im hochmittelalterlichen Deutsch-
land — wegen unzureichender Infrastruktur und mangelnder Verbreitung von
Schriftlichkeit — Vasallen iiber erhebliche Handlungsspielrdume gegeniiber ihren
Lehnsherren verfiigten, sodass sie sich verselbstédndigen konnten. Diese kleinstaat-
liche Territorialstruktur wurde dann durch die Verfassung des Heiligen Romischen
Reichs geschiitzt, deren Institutionen territoriale Verdnderungen erheblich er-
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schwerten und durch Sanktionsandrohung der Reichsgerichte potenzielle Aggres-
soren innerhalb der Reichsstdnde disziplinierten.

Dass allein Kosten der Kontrolle die politische Zersplitterung Deutschlands be-
forderte, hdlt Hans-Jiirgen Wagener (Europa Universitdt Viadrina, Frankfurt/
Oder) mit Blick auf andere politisch ebenfalls zersplitterte Staaten — vor allem Ita-
lien — fiir unplausibel. Er argumentiert in seinem Korreferat, dass Kontrollkosten
hier keinen Rolle gespielt hitten; trotzdem habe sich kein Zentralstaat entwickelt,
weil eine Zentralmacht fehlte mit der Absicht, eine umfassende Territorialherr-
schaft zu errichten. Das sei auch in Deutschland der Fall gewesen, wo der Kaiser
kein Interesse daran haben konnte, einen deutschen Territorialstaat gegen die Fiirs-
ten durchzusetzen, um deren Kooperation nicht zu verlieren.

Carsten Herrmann-Pillath (Universitdt Witten/Herdecke) kritisiert in seinem
Beitrag ,,Heterogenitit, Wachstum von Staaten und wissenschaffender politischer
Wettbewerb zwei wichtige Bestandteile des Ansatzes von Alesina et al., namlich
erstens die These, dass zunehmende Heterogenitit von Praferenzen in grofen Lan-
dern mit hoheren Kosten verbunden sei, und zweitens die These, dass die optimale
Staatsgrofie mit zunehmendem Welthandel abnehme, der insofern ein Faktor der
Desintegration von Staaten sei. Er stellt dem entgegen die evolutionstheoretisch
begriindete These, dass Heterogenitit der Priaferenzen von Akteuren in Netzwer-
ken eine Voraussetzung fiir die Schaffung von Vertrauen sei und senkend auf
Transaktionskosten wirke; dies hitte zur Konsequenz, dass die Vorstellung einer
»~optimalen StaatsgroBe” zusammenbricht. AuBenhandel wirke dariiber hinaus
nicht desintegrativ, sondern fordere den Trend zur Bildung groerer Wirtschafts-
rdume, die gleichzeitig mit groBerer Heterogenitét einhergehen.

Der zweite Teil des Bandes beschiftigt sich mit der Verteilung offentlicher
Aufgaben innerhalb einer Nation. Obwohl Skalenertrége dafiir sprechen, dass alle
offentlichen Giiter innerhalb derselben Jurisdiktion angeboten werden, liegen
haufig nicht alle staatlichen Aufgaben in der Hand allein einer Zentralregierung,
sondern sind teilweise auf subnationale und supranationale Jurisdiktionsebenen
ausgelagert. Lars P. Feld und Wolfgang Kerber (beide Universitit Marburg) unter-
suchen in ihrem Beitrag ,,Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssysteme: Zur variablen Archi-
tektur von Integration* die Funktionsprobleme mehrstufiger Jurisdiktionssysteme
und stellen 6konomische Kriterien fiir eine optimale Kompetenzzuweisung auf ein-
zelne Ebenen zusammen. Sie betonen, dass die Suche nach geeigneten Regeln im
Vordergrund bei der Organisation von Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystemen stehen
muss, die es erlauben, eine gewihlte Kompetenzzuweisung zu revidieren, wenn
veranderte Rahmenbedingungen dies erfordern.

Traditionell gilt Japan als ein Paradebeispiel fiir ein bislang zentralistisch orga-
nisiertes Staatsgebilde, fiir das eine stirkere Dezentralisierung gefordert wird. Die-
ses Beispiel untersucht Werner Pascha (Universitdt Duisburg-Essen) in seinem
Beitrag ,,Foderalismus in Japan: Eine sinnvolle Idee zur Reform der Wirtschafts-
politik?. Er zeigt die historischen Wurzeln des japanischen Zentralismus auf und
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stellt Ansétze zu dezentralen und foderalen Strukturen in Japan vor. Er argumen-
tiert, dass eine signifikante Dezentralisierung in Japan vor allem angesichts der
iiberragenden wirtschaftlichen Bedeutung der Region Tokio mit Schwierigkeiten
verbunden sein diirfte. In seinem Korreferat stellt Karl-Hans Hartwig (Universitét
Miinster) die Frage, ob eine foderale Ordnung fiir Japan iiberhaupt vorteilhaft sei.

Der dritte Teil des Bandes thematisiert die Integration von Wirtschaftsrdumen
durch Finanznetzwerke und betrachtet beispielhaft hierfiir ein sehr erfolgreiches
informelles Finanzsystem, das Markus Taube (ebenfalls Universitéit Duisburg-Es-
sen) in seinem Beitrag ,,Hawala — Institutionelle Fundierung eines ,Zahlungssys-
tems* jenseits formaler Finanzsysteme® vorstellt. ,,Hawala® ist ein vor allem in
islamischen Lindern verbreitetes Uberweisungssystem, das es den beteiligten Ak-
teuren ermdglicht, bestehende Kapitalverkehrskontrollen zu umgehen. Taube stellt
die Funktionsweise dieses Zahlungssystems aus institutionendkonomischer Sicht
dar und zeigt, iiber welche Mechanismen — und zu welchen Kosten — dieses Sys-
tem trotz der Unvollstidndigkeit der zugrunde liegenden Vertragsbeziehungen funk-
tioniert. H. Jorg Thieme (Universitit Diisseldorf) listet in seinem Korreferat einige
ungeloste Fragen auf, die mit der wachsenden Verbreitung von hawala-Zahlungs-
systemen verbunden sein kénnen.

Natiirlich erhebt der vorliegende Band mit der Zusammenstellung dieser sechs
Beitrdage (einschlieBlich der Korreferate) nicht den Anspruch, die eingangs ange-
sprochene Endogenisierung von Léndergroen zu leisten. Vielleicht bietet er je-
doch einige aus institutionendkonomischer oder wirtschaftshistorischer Sicht inte-
ressante Antworten auf die Frage, wovon die 6konomischen und politischen Gren-
zen von Wirtschaftsriumen abhéngen.
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Gibt es eine optimale Grofie
der Europiischen Union?

Von Thomas Apolte*, Miinster

A. Einleitung

Diskussionen iiber die kiinftigen geografischen Grenzen der Europaischen
Union setzen zumeist an konkreten Fillen an und werden dominiert von ge-
schichtswissenschaftlichen, ethnologischen, kulturwissenschaftlichen und nicht zu-
letzt religionswissenschaftlichen Uberlegungen. Man versucht dem Problem der
Grenzen Europas durch die Frage nidher zu kommen, was ,,der Natur der Sache
nach® Europa sein konne und was das Eigentliche, dem Phénomen Europa inne-
wohnende sei, von dem ein jeder Staat ebenfalls geprigt sein miisse, damit er als
Mitglied akzeptiert werden kann. Solche Uberlegungen bieten meist wenig kon-
krete Anhaltspunkte, was grundsitzliche methodologische Griinde hat. So iiber-
rascht es nicht, dass sich damit — je nach personlicher Vorliebe — alles und jedes
herleiten ldsst. Wer der Integration der Tiirkei in die EU offen gegeniiber steht, der
findet dort seine Argumente, und wer sie kritisch sieht, findet sie dort ebenfalls.

Okonomen haben sich mit der Frage optimaler Gemeinschafts- oder Staaten-
grofen im Allgemeinen und einer optimalen Grofle der EU im Besonderen eher
zuriickgehalten.' Das mag daran liegen, dass sich Okonomen vorwiegend fiir die
Integration von Mirkten interessieren und dass der Standardfall hierfiir durch zu-
nehmende Skalenertrige gepragt ist, so dass ein Integrationsraum mit zunehmen-
der GroBe zunehmende Wohlfahrtsvorteile verspricht. Der weit iiberwiegende An-
teil der Okonomen teilt diese Einschéitzung, so dass der optimale Integrationsraum
der Mirkte stets die ganze Welt umfasst. Nicht zuletzt deshalb ist die Haltung der
Wirtschaftswissenschaftler zu regional abgegrenzten Integrationsriumen, wie je-
nem der EU, ambivalent (Kaiser 2003). Gleichwohl] wissen die Okonomen natiir-
lich, dass die Integration der Markte nur ein Motiv neben verschiedenen anderen
Motiven ist, die die europdische Integration seit mehr als einem halben Jahrhundert
angetrieben haben. Weiterhin ist unter Okonomen heute unbestritten, dass eine
Integration von Mirkten aufgrund verschiedener polit-6konomischer Strukturen

* Fiir wertvolle Anregungen danke ich Uwe Vollmer sowie meinem Mitarbeiter Heiko
Peters.

I Zu den Ausnahmen gehoren: Alesina/Spolaore (2005); Briicker/Schrettl (1999).
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nicht ohne eine gewisse Integration von staatlichen Institutionen zu haben ist —
nicht zuletzt weil Regierungen einzelner Staaten trotz der damit verbundenen
Wohlfahrtsverluste zu Protektionismus und Marktabschottung neigen (Schuknecht
1990; Ders. 1992). Eine Integration von staatlichen Institutionen diirfte aber kei-
neswegs unbegrenzte Skalenertridge aufweisen, so dass optimale Grofen hier leicht
vorstellbar sind.?

Zieht man in Betracht, dass es neben der Marktintegration weitere Integrations-
motive im européischen Einigungsprozess gibt und dass gemeinsame Institutionen
keine oder hochstens begrenzte Skalenertrige aufweisen, so lassen sich daran 6ko-
nomische Uberlegungen zu einer optimalen GroBe der Europiischen Union an-
kniipfen, die sich zumindest konzeptionell als hilfreich erweisen konnten. In die-
sem Beitrag wird ein entsprechender Versuch unternommen, der clubtheoretisch
fundiert ist (Buchanan 1965, Sandler/Tschirhart 1980) und der in dhnlicher Weise
wie Alesina/Spolaore (2005) an Zielkonflikten zwischen Marktintegration und
institutioneller Integration ankniipft. Im néchsten Abschnitt wird zunichst ein
Grundgeriist fiir die Herleitung einer optimalen Gemeinschaftsgroe konstruiert.
Darauf aufbauend wird dann der Frage nachgegangen, aus welcher Sicht sich wel-
che optimalen GroBen ergeben, denn dies ist keineswegs unterschiedslos. Zunéchst
wird die Sicht der ,,Alt-EU“ prisentiert, die sich von der Sicht Gesamteuropas
inklusive aller potenziellen Neumitglieder unterscheidet. SchlieBlich werden auf
der Basis eines einfachen Medianwihleransatzes einige Uberlegungen zur internen
Entscheidungsfindung innerhalb der EU-Staaten angestellt. Ziel der Betrachtungen
ist es, erstens ein Konzept fiir eine optimale GroBe der EU vorzustellen, zweitens
zu zeigen, von welchen exogenen Variablen die optimale Gemeinschaftsgrofe ab-
héngig ist und drittens zu untersuchen, inwieweit die kollektiven Abstimmungs-
prozesse eine Anndherung der tatsdchlichen an die optimale GroBe der EU erwar-
ten lassen. Im letzten Abschnitt finden sich einige komparativ-statische Betrach-
tungen iiber den Einfluss exogener Variablen auf die optimale EU-GroS8e.

B. Ein einfaches Konzept
der optimalen Gemeinschaftsgrofie

Als Ertrdage einer EU-Erweiterung fiir die Biirger seien im Folgenden aus-
schliefllich die Wirkungen der Erweiterung des Binnenmarktes auf die Marktein-
kommen der EU-Biirger betrachtet. Es gibt zweifellos weitere Ertrdge, vor allem
solche, die nicht unmittelbar auf die Markteinkommen einwirken. Von solchen
wird in diesem Beitrag aber abstrahiert. Sinngemé8 konnte man gleichwohl auch

2 Hierzu bietet die 6konomische Foderalismustheorie interessante Ansitze (Oates 1999).
Diese beziehen sich aber mehr auf die Aufgabenverteilung zwischen verschiedenen féderalen
Ebenen als auf die absolute Grenze eines Staatsgebietes. In diesem Zusammenhang ent-
wickeln manche Autoren gar Visionen von iiberlappenden und variablen Jurisdiktionen, siehe
Frey/Eichenberger (1997).



Gibt es eine optimale GroBe der Europdischen Union? 19

solche Faktoren in die Analyse mit einbeziehen. Neben den Ertrigen einer Erwei-
terung fallen fiir die Biirger allerdings auch Kosten an. Diese bestehen vor allem in
der Zunahme der administrativen Kosten, die mit einer Erweiterung der EU ver-
bunden sind; vor allem zunehmende Entscheidungsfindungskosten.

Was die Markteinkommen der EU-Biirger betrifft, so wird im Folgenden ange-
nommen, dass eine Erweiterung des EU-Binnenmarktes sowohl fiir die alten EU-
Staaten als auch fiir potenzielle Beitrittskandidaten strikt wohlfahrtssteigernd
wirkt. Zwar setzt dies voraus, dass die handelsumlenkenden Effekte von den han-
delsschaffenden Effekten dominiert werden, was nicht selbstverstdndlich ist.
Gleichwohl scheint dies aber insgesamt eine realistische Annahme zu sein (Grim-
wade 2004). Daraus folgt, dass die Markteinkommen der Biirger mit einer Zu-
nahme der Mitgliedstaaten steigen. Wenn y; die Markteinkommen der Biirger des
i-ten EU-Landes bezeichnet und die EU aus N Mitgliedstaaten besteht, so lassen
sich die Markteinkommen als Funktion y;(N) mit dy;/dN > 0 und d?y;/dN* < 0
formulieren. Es erscheint realistisch, dass der marginale Einkommenszuwachs
mit zunehmender GroBe der EU kleiner wird, weil eine Erweiterung eines bereits
grofien Marktes nicht mehr so gravierende Wohlfahrtszuwéchse induziert wie die
Erweiterung eines kleinen Marktes.

Gibe es nur die Ertridge der Erweiterung in Form hoherer Markteinkommen, so
wiirde die optimale Gemeinschaftsgrofe die ganze Erde umfassen. Man mag es fiir
ein hinreichendes Motiv fiir die Suche nach Gegenkriften halten, die Analyse vor
der Trivialitit zu bewahren. Aber auch abseits solch fragwiirdiger Motive lassen
sich Gegenkrifte identifizieren, die in der Realitédt von nicht zu unterschlagender
Bedeutung sind. Darauf weist schon die Tatsache hin, dass es praktisch keine ernst
zu nehmenden Stimmen gibt, die einer unbegrenzten Ausdehnung der EU-Grenzen
das Wort reden. Alesina und Spolaore (2005) bemiihen in ihrem Buch zu optimalen
Staatsgrofen das Phanomen der wachsenden Heterogenitit der Bevolkerung, die
dazu fiihrt, dass die Politik gezwungen wird, sich in ihrem Angebot an einem Mit-
telwert zu orientieren, der sich mit zunehmender Heterogenitit immer weiter von
den ,Réndern“ des Priferenzspektrums entfernt.

Fiir Staaten kann dies sicher als plausible Annahme gelten, und auch fiir die
EU gibt es Indikatoren, die auf regionale Priferenzunterschiede offentlicher Leis-
tungen hindeuten (Schuster 2001). Andererseits konzentriert sich die EU-Politik
weniger auf das Angebot offentlicher Giiter oder Sozialleistungen. Ihre fiskali-
schen Ausgaben richten sich praktisch weder nach den Priferenzen der Biirger
auf dezentraler noch nach irgendeinem Durchschnitt der Priaferenzen auf zentraler
Ebene. Vielmehr richten sich diese Aufgaben an den jeweiligen Kompromiss-
formeln der Mitgliedstaatsregierungen im Rat aus (Apolte 2004). Aus diesen
Griinden mag die Heterogenitdt von Préferenzen fiir die Bestimmung optimaler
StaatsgroBen eine wichtige Bedeutung haben. Sie mag in gewissen Grenzen und
unter idealisierten Bedingungen sogar fiir die EU relevant sein. Sie diirfte aber
von einem anderen Faktor bei weitem in den Schatten gestellt werden: Der Fihig-
keit der EU-Institutionen, mit wachsender Mitgliederzahl unter vertretbarem Auf-

2%
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wand Entscheidungen zu treffen. Deshalb wird hier das Kriterium der Entschei-
dungsfahigkeit verwendet. Damit ist allerdings nicht allein die Fahigkeit gemeint,
Entscheidungen iiberhaupt zu treffen. Vielmehr geht es darum, dass Entscheidun-
gen in vertretbarer Qualitit und unter vertretbarem Aufwand getroffen werden. In
diesem Sinne mag man sich die Fahigkeit zur Entscheidungsfindung im Sinne
des Interdependenzkostenkalkiils von Buchanan und Tullock (1965) vorstellen.
Eine zunehmende Mitgliederzahl wirkt wie eine exogene Verschiebung sowohl
der Entscheidungsfindungskosten als auch der externen Kosten einer Entschei-
dung, so dass die Gesamtkosten einer Entscheidung bei jedem gegebenen Ab-
stimmungsquorum steigen.

Das hier verwendete Kriterium der Entscheidungsfihigkeit ist zweifellos mit
dem von Alesina und Spolaore verwendeten Kriterium der Heterogenitit verwandt.
Neben der abweichenden inhaltlichen Begriindung gibt es aber einen weiteren ent-
scheidenden Unterschied. Die Kosten der Heterogenitét miissen bei jeder gegebe-
nen Staatsgrofle als exogene Variable betrachtet werden, auf die politisch praktisch
kein Einfluss genommen werden kann. Im Gegensatz dazu ist die Hohe der Ent-
scheidungsfindungskosten in hohem Mafle von der Qualitédt der EU-Institutionen
abhéngig.

Grundsitzlich wire es auch denkbar, die Qualitdt der EU-Institutionen selbst
zu endogenisieren. Hierzu ldsst sich die durchschnittliche Qualitdt der Institutio-
nen der Mitgliedstaaten heranziehen, weil man hiervon Riickwirkungen auf die
Qualitdt der EU-Institutionen erwarten mag (Briicker/Schrettl 1999). Solche
Uberlegungen konnen sich sinnvollerweise aber nur auf die informellen Institutio-
nen der EU und ihrer Mitgliedstaaten beziehen, weil Neumitglieder stets den
Acquis Communautaire und damit das gesamte formelle Institutionengefiige der
EU iibernehmen miissen. Auch ist die Wirkungsrichtung einer Qualitdtsverén-
derung unklar, solange offen ist, ob die anstehenden Beitrittskandidaten ein natio-
nales Institutionengefiige aufweisen, dessen Qualitit iiber oder unter dem Durch-
schnitt der EU liegt. Grundsitzlich konnten die Institutionen der EU mit zuneh-
mender GroBe der EU effizienter werden, wenn die neuen Mitglieder iiber ent-
sprechend ,,hochwertige* Institutionen verfligen. Das allerdings erscheint wenig
plausibel. Es ist zwar durchaus plausibel, dass Beitrittsstaaten mit guten Institu-
tionen das gesamte Institutionengefiige der EU in seiner Entscheidungsfahigkeit
weniger beeintrachtigen als Beitrittskandidaten mit weniger guten Institutionen.
Gleichwohl diirfte jeder zusitzliche Beitritt die Entscheidungsfahigkeit der EU
tendenziell beeintrachtigen. Abschwéchen lisst sich dieser Effekt lediglich durch
entsprechende institutionelle Reformen, so dass mit einer geeigneten institutionel-
len Struktur durchaus sehr hohe optimale Mitgliederzahlen der EU denkbar sind
(Apolte 1999; Ders. 2004).

Aus diesen Griinden werden die im Staat i anfallenden Entscheidungsfindungs-
kosten k; der EU im Folgenden als eine zunehmende Funktion der Mitgliederzahl
N sowie eine abnehmende Funktion der Qualitit der EU-Institutionen geschrieben:
ki(N, Q) mit Ok;/ON > 0 und 8%k;/ON? > 0 sowie Ok;/0Q < 0.
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Zusammenfassend kann das Nutzenniveau u; der Biirger in Land i im Rahmen
einer einfachen additiv-separablen Nutzenfunktion folgendermaBen geschrieben
werden:

(M ui = yi(N) — k(N,Q) .

Das totale Nutzenniveau der Union ldsst sich durch die Integration von (1) liber
i bis zur Grenze N bestimmen:

N
@) e = / (V) = (N, Q) di
0

Das durchschnittliche Nutzenniveau #* in einem EU-Land lautet entsprechend:

o) W= ( [ 6t = v, Q))di) .
0

Nehmen wir an, die Entscheidungstriager der EU wiirden zunéchst dariiber ent-
scheiden, welche Zahl zusitzlicher Mitglieder sie aufnehmen. AnschlieBend wiir-
den sie zur Sicherung der Zustimmung innerhalb der Alt-EU Kompensationen fiir
solche Alt-EU-Mitglieder zahlen, die durch eine Erweiterung NutzeneinbuB8en hin-
nehmen miissten. Sonstige Diskriminierungen, die etwa darauf hinauslaufen, dass
die Zusatznutzen neuer Mitglieder abgeschdpft und an Altmitglieder verteilt wiir-
den, sind annahmegemaB nicht zuldssig. Dann wiirde die EU so lange erweitert,
bis das durchschnittliche Nutzenniveau in der EU maximiert ist. Die Bedingung
erster Ordnung fiir ein maximales durchschnittliches Nutzenniveau der EU-Staaten
ergibt sich aus der Ableitung von (3) nach N. Sie lautet:

N N
617“_1 dy, 6k, . 1 .
NN [/ (m‘@"’w—"”} N CROCEL
0 0

bzw.

N

(4) /—dz+y / t+kN+— /(yz ki)di .

0

3 Da die Ableitung nach der Integralgrenze N erfolgt, welche sich durch die Ableitung
selbst nach auBen verschiebt, muss dies beriicksichtigt werden. Dies geschieht durch die An-
wendung der Leibniz-Regel zur Ableitung eines Parameterintegrals; siehe hierzu: Sydseter/
Strgm/Berck 2005 S. 60. In Gleichung (4) bezeichnen yy bzw. ky das Gesamteinkommen
bzw. die Entscheidungsfindungskosten fiir Land N bei einer Gesamtzahl von N Léndern in
der Union.
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Die linke Seite der Bedingung (4) gibt den marginalen Einkommenszuwachs
aus einer Erweiterung wieder. Dieser Term wird im Folgenden als der Grenzertrag
einer Erweiterung (MY*) bezeichnet. Die ersten beiden Summanden der rechten
Seite geben die Grenzkosten der Erweiterung (MC*) an. Der dritte Summand der
rechten Seite reprisentiert das durchschnittliche Nettonutzenniveau eines EU-Staa-
tes nach erfolgter Erweiterung. Da dieser Term identisch ist mit #* aus Gleichung
(3), kann (4) vereinfacht auch geschrieben werden als:

(4a) MY" =MC" +a" .

Die grafischen Funktionsverldufe dazu sind in Abbildung 1 zu finden. Im
Schnittpunkt der beiden Grafen findet sich die aus der Sicht der Alt-EU-Mitglieder
optimale Mitgliederzahl N**. Bei dieser Mitgliederzahl ist das Nutzenniveau der
Biirger in einem durchschnittlichen EU-Staat maximal.

Abb. 1: Die Optimale GroBe der EU aus der Sicht der EU-Mitglieder

Wie aus Gleichung (4a) und aus Abbildung 1 ersichtlich ist, erfordert das Opti-
mum, dass der Grenzertrag der Erweiterung um das durchschnittliche Nettonutzen-
niveau grofer ist als die Grenzkosten der Erweiterung. Dies liegt daran, dass eine
Erweiterung aus der Sicht eines Alt-EU-Mitglieds eine positive Externalitit ver-
ursacht. Ein Teil des zusitzlichen Nettonutzens aus der Erweiterung fallt ndmlich
nicht in den Landern der alten EU an, sondern in den Beitrittslindern. Dies deutet
bereits darauf hin, dass die optimale GroBe der EU von einer wie immer definier-
ten gesamtwirtschaftlichen Optimalgroe abweicht. Mit dieser Thematik beschif-
tigt sich der folgende Abschnitt.

C. Insider und Outsider:
Welches Optimum ist maBigebend?

Im letzten Abschnitt wurde die Perspektive einer bestehenden EU zu einem be-
stimmten Zeitpunkt gewihlt. Vom Standpunkt einer Analyse der Entscheidung der
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EU-Staaten iiber die Aufnahme neuer Mitglieder ist diese Perspektive angemessen.
Denn entschieden wird stets im Kreise jener Lénder, die zum Entscheidungszeit-
punkt Mitglieder der Européischen Union sind. Mit Blick auf die Wohlfahrt aller
grundsitzlich infrage kommenden Staaten ist die Perspektive des letzten Ab-
schnitts indes nicht unbedingt angemessen. Gébe es ndmlich eine Zahl M aller
grundsitzlich aufnahmefdhiger Staaten, von denen N Staaten bereits Mitglieder
sind, so ist nicht nur die Wohlfahrt jener N Staaten von Relevanz, die zu irgend-
einem Zeitpunkt gerade der EU angehoren. Vielmehr muss ein sinnvolles Krite-
rium die Wohlfahrt aller M Staaten beriicksichtigen, die grundsitzlich fiir eine EU-
Mitgliedschaft infrage kommen. Dazu gehoren auch alle M — N Staaten, welche
zum Analysezeitpunkt (noch) keine Mitglieder der Union sind. Um Verwechs-
lungen zu vermeiden, sei die optimale Mitgliederzahl aus der Perspektive der EU-
Mitglieder, wie sie im vorangegangenen Abschnitt hergeleitet wurde, als ,,Insider-
Optimum® bezeichnet. Im Gegensatz dazu sei eine optimale Mitgliederzahl, die
die Wohlfahrt aller M fiir die EU infrage kommenden europiischen Staaten um-
fasst, ein ,,gesamteuropéisches Optimum* genannt.

LieBe sich die EU mit allen ihren Eigenschaften beliebig replizieren, dann wire
das Insider-Optimum unter einer bestimmten Bedingung identisch mit einem ge-
samteuropdischen Optimum. Wie noch zu zeigen sein wird, lautet die Bedingung
dafiir, dass sich die Zahl M aller infrage kommenden Staaten als ein ganzes Viel-
faches n des ,.Insider-Optimums* schreiben 1dsst. Formal ausgedriickt muss also
gelten: M = N** - n mit n € IN . Dahinter steckt die grundsitzliche Moglichkeit,
dass sich die M — N Nichtmitglieder zu eigenen Gemeinschaften zusammenschlie-
Ben, die jeweils die gleichen Vorteile wie die EU bieten. Wenn unter diesen Annah-
men die Zahl M aller européischen Staaten in n Untergruppen zerfiele, die jeweils
N“* Staaten umfassen, dann wiirde jede dieser Untergruppen aus eigenem Antrieb
eine Gemeinschaft griinden, deren Grofie genau dem Insider-Optimum entspricht.
In jeder Gemeinschaft wire dann der durchschnittliche Nutzen #* aus der Inte-
gration maximal. Dies ist indes nur dann méglich, wenn das Verhiltnis n = M/N
eine natiirliche Zahl ist. Denn anderenfalls bleiben stets einige Staaten iibrig, die
freiwillig von keiner Union aufgenommen werden. In der Clubtheorie ist dieses
Problem auch als das ,,Ganzzahligkeitsproblem® (integer problem) bekannt (Pauly
1967; Ng 1973; Hillman/Swan 1983).

Alesina/Spolaore (2005) beriicksichtigen das Ganzzahligkeitsproblem nicht.
Vor dem Hintergrund, dass es bei ihnen nicht um die optimale GroBe einer Union,
sondern um die Analyse optimaler Staatsgrofien geht, ist dies auch im Wesent-
lichen unproblematisch. Denn bei anndhernd 200 Staaten weltweit kann man
erstens grundsétzlich von einer Replizierbarkeit optimal groBer Staaten sprechen,
und zweitens konvergiert das Ganzzahligkeitsproblem bei groSen Zahlen gegen
null. Im Falle der EU erscheint es allerdings unangemessen, das Ganzzahligkeits-
problem zu ignorieren, und dies ist kein rein akademisches Problem. Denn es hat
ja Versuche gegeben, andere Gemeinschaften zu griinden. Letztlich hat die Anzie-
hungskraft dieser einen Union aber dazu gefiihrt, dass andere Versuche — insbeson-
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dere auch jener der EFTA — untergingen. Gemessen an der Gesamtzahl der euro-
péischen Staaten ist die Europdische Union schlicht zu groB fiir eine Replizier-
barkeit der Union zu einer Reihe von — zumindest anndhernd — insider-optimalen
Gemeinschaften.

Die Folgen des Ganzzahligkeitsproblems fiir die optimale Unionsgroe lassen
sich durch einen Vergleich des ,,gesamteuropdischen Optimums* mit dem ,,Insider-
Optimum* erfassen. Die Bedingung erster Ordnung fiir eine gesamteuropdisch
optimale Grofle der EU ldsst sich durch die gleich null gesetzte Ableitung der
Funktion des Gesamtnutzens U* laut Gleichung (2) ermitteln. Sie lautet:

o+
() T

Ta
id+ N—/aNd: ky =0

Dies kann vereinfacht auch geschrieben werden als:
(5a) MY* = MC* .

Nach dieser Bedingung ist die optimale GroBe der EU dann erreicht, wenn der
Grenzertrag den Grenzkosten der Erweiterung entspricht. Der Unterschied des
gesamteuropdischen Optimums zum Insider-Optimum liegt formal darin begriin-
det, dass im Insider-Optimum laut Gleichung (4) bzw. (4a) der Grenzertrag um die
durchschnittlichen Nutzen hoher ist als die Grenzkosten. Die dahinter steckende
Logik lésst sich erkennen, indem man Gleichung (5) in Gleichung (4) einsetzt.
Daraus ergibt sich:

u

ON

(4b) di oder =u.

Q|

2|c

ZI’—'
O\Z

Aus Gleichung (4b) folgt, dass fiir ein Insider-Optimum der Grenznutzen einer
Erweiterung dem Durchschnittsnutzen der Erweiterung entsprechen muss. Abbil-
dung 2 zeigt auf dieser Basis den Unterschied zwischen dem gesamteuropiischen
Optimum und dem Insider-Optimum auf. Im oberen Teil finden sich zunéchst ein-
mal die beiden Grafen aus Abbildung 1 wieder, aus deren Schnittpunkt sich das
Insider-Optimum N** ergibt. Daneben ist die Grenzkostenkurve MC* eingezeich-
net. Deren Schnittpunkt mit der Grenzertragskurve MY* zeigt die gesamteuro-
péisch optimale Mitgliederzahl N®*, welche oberhalb der optimalen Mitgliederzahl
aus der Sicht der EU-Insider liegt. Eine Entscheidung innerhalb der Alt-EU iiber
die Zahl der Mitglieder wird demnach — gemessen am Wohlfahrtsoptimum — syste-
matisch zu einer zu kleinen (!) EU fiihren.

Der sachliche Hintergrund ist der Folgende: Im Insider-Optimum N** wird der
durchschnittliche Nutzen eines EU-Mitglieds maximiert, wie aus dem Durch-
schnittsnutzenverlauf #* im unteren Teil von Abbildung 2 ersichtlich ist. Eine iiber
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N“* hinausgehende Erweiterung der Union fiihrt dazu, dass der durchschnittliche
Nutzen der EU-Mitglieder von #** auf #%* sinkt. Gleichwohl bleibt der Grenz-
nutzen der Erweiterung bis zum gesamteuropéischen Optimum N°* positiv, so dass
insgesamt betrachtet durch die Erweiterung zusitzliche Nutzen entstehen. Was die
EU-Insider aber davon abhalt, diese Zusatznutzen zum Anlass zu nehmen, einer
Erweiterung liber N** hinaus zuzustimmen, ist die Tatsache, dass die Zusatznutzen
der Erweiterung allein in den potenziellen Beitrittslindern anfallen, wéhrend das
Durchschnittsnutzenniveau in den Alt-EU-Léndern abnimmt. Solange in einer
solchen Konstellation simtliche EU-Linder einer Aufnahme zusitzlicher Lander
zustimmen miissen — wie dies ja in der Realitét der Fall ist — bleiben die zwischen
N“* und N©* grundsitzlich noch realisierbaren Wohlfahrtsverbesserungen unge-
nutzt.

MC +u*

Mc

au*

u"*

CCETEPNTOUPIPI NP EE

o

N

N“ N¢

Abb. 2: Gesamteuropiisches Optimum versus Alt-EU-Optimum

Aus der Sicht aller M infrage kommender Linder ist damit ein Wohlfahrtsverlust
verbunden. Dieser Wohlfahrtsverlust wiirde sich nicht einstellen, wenn die EU
replizierbar wire und die Zahl M der grundsitzlich integrierbaren Staaten ein
ganzes Vielfaches des Insider-Optimums N** wire. Denn dann wiirde jeder der M
Staaten freiwillig von einer der Gemeinschaften aufgenommen, und am Ende hitte
jeder Staat in jeder Union ein Nutzenniveau von u#** realisiert. Da die EU aber
nicht in dieser Weise replizierbar ist, bleibt auf theoretischer Ebene nur ein Aus-
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weg, der durch das EU-Recht allerdings weitgehend verschlossen ist: Neu auf-
zunehmende Staaten miissten eine Art Aufnahmegebiihr in Hohe von #** — u®*

pro Alt-EU-Staat zahlen.

Grundsitzlich wire dies aus dem Zusatznutzen auch bestreitbar, der ihnen durch
die Aufnahme in die EU entsteht. Dies ist so lange moglich, wie die Grenznutzen
einer Aufnahme neuer Mitglieder positiv bleiben und damit die Gesamtnutzen der
EU durch eine Erweiterung ansteigen — also genau bis zum gesamteuropidischen
Optimum NC*. Zwei Faktoren stehen einer solchen Aufnahmegebiihr aber ent-
gegen. Erstens ist das EU-Budget viel zu klein, um solche umfangreichen Kom-
pensationen zu ermoglichen. Auf anderem als auf finanziellem Wege ist ein sol-
ches Kompensationsschema aber kaum denkbar. Zweitens erlaubt das EU-Recht
die damit verbundenen Diskriminierungen grundsitzlich nicht. Es gibt zwar eine
ganze Reihe — teilweise geradezu abstruser — Diskriminierungen. Diese werden
aber zumindest offiziell in eine verschleiernde Begriindung eingebettet, womit das
Ausmafl moglicher Kompensation in relativ engen Grenzen gehalten wird. Dies
gilt erst Recht fiir die allesamt relativ armen Lénder, die zur Integration anstehen
und die insofern ohnehin beste Chancen dazu haben, als Nettotransferempfinger
der EU beizutreten. Unabhéngig von dieser Einschétzung bleibt es aber zutreffend,
dass die Liicke zwischen dem Insider-Optimum und dem gesamteuropéischen
Optimum mit Hilfe einer Art Aufnahmegebiihr seitens zusitzlicher Mitglieder
theoretisch geschlossen werden konnte. Da dies fiir die Realitit aber als unwahr-
scheinlich gelten muss, sei diese theoretische Option im Rest des Papiers nicht
weiter beriicksichtigt.

Sofern diese Einschétzung zutreffend ist, bleibt die Tendenz zu einer suboptima-
len GroBe der EU bestehen. Aber mehr noch: Diese Tendenz vergroBert sich, wenn
man auf die Moglichkeit der Kompensation zwischen Gewinner- und Verliererstaa-
ten innerhalb der AIt-EU verzichtet. In diesem Falle muss selbst der am wenigsten
von der Erweiterung profitierende Alt-EU-Staat gerade noch einen Nettovorteil
aus der Erweiterung erwarten konnen, damit seine Zustimmung gesichert werden
kann. Um zu sehen, wie dies auf die Erweiterungsentscheidung wirkt, sei das Nut-
zenniveau #“ des durchschnittlichen EU-Staates gemifl Gleichung (3) aus einer
etwas anderen Perspektive folgendermaBen definiert:

(6) @ =y(N) —k(N,Q) .
Die Bedingung erster Ordnung fiir die optimale Mitgliederzahl ergibt sich dann
als:
dy Ok
@) NN

Diese Bedingung fiihrt zur gleichen insider-optimalen Mitgliederzahl N** wie
bereits Gleichung (4) bzw. (4a). Sie kann daher direkt verglichen werden mit der
optimalen Mitgliederzahl des am wenigsten profitierenden Alt-EU-Mitglieds g,
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welches hier das ,,marginale Land* genannt wird. Das Nutzenniveau des margina-
len Landes lautet analog zu (6):

(8) ut =y (N) - k(N, Q) .

Die Bedingung erster Ordnung fiir die optimale Mitgliederzahl aus der Sicht des
marginalen Landes lautet entsprechend:

dys  Oke
) NN

Da das marginale Alt-EU-Land weniger von einer Erweiterung profitiert, sind
entweder die in diesem Land anfallenden Grenzkosten hoher oder es ist der in die-
sem Land anfallende Grenzertrag niedriger oder beides. Abbildung 3 zeigt, dass
die optimale Mitgliederzahl aus der Sicht des marginalen Landes unterhalb jener
des Insider-Optimums liegt. In der Realitit diirfte die EU — gemessen am gesamt-
europdischen Optimum - also eine ausgeprigte Neigung zu einer suboptimalen
GroBe aufweisen. Dies gilt in jedem Falle dann, wenn das Einstimmigkeitsprinzip
gewahrt bleibt und wenn keine Kompensationen an potenzielle Verliererldnder
einer Erweiterung gezahlt werden.
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Abb. 3: Optimale GroBe der EU aus der Sicht des marginalen Landes

Im Folgenden sei ein weiterer Aspekt beleuchtet, der — dhnlich wie das Ganz-
zahligkeitsproblem — auf eine Abweichung der gesamteuropdisch optimalen Grofe
der EU vom Insider-Optimum hinwirkt. Hierzu soll auf die politischen Entschei-
dungsprozesse innerhalb der Staaten eingegangen werden.
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D. Arbeitseinkommen, Kapitaleinkommen
und Medianwihler

Neben den hier nicht weiter analysierten Effekten konnen die kiinftigen EU-
Neumitglieder vor allem eine Verbesserung ihrer Markteinkommen als Folge der
Integration in den Binnenmarkt erwarten. Allerdings werden die Wohlfahrtseffekte
innerhalb eines jeden Staates unterschiedlich verteilt sein. Hierzu sei im Folgenden
angenommen, dass die potenziellen Beitrittsstaaten ein Produktivitdts- und Wohl-
fahrtsniveau unterhalb des EU-Durchschnitts aufweisen. Dies ist fiir praktisch alle
im Augenblick anstehenden Aufnahmekandidaten der Fall, solange die Schweiz
und Norwegen nicht unerwartet zu Beitrittskandidaten werden.

Unter dieser Annahme ist die Richtung der Verteilungswirkungen einer Binnen-
marktintegration fiir alle damit verbundenen Grundfreiheiten grundsitzlich die-
selbe:

— Der zunehmende Handel mit Giitern und Dienstleistungen im Wege der Zoll-
union und des Abbaus nicht-tarifdrer Handelshemmnisse wirkt im Sinne von
Heckscher-Ohlin-Samuelson auf eine Angleichung der Faktorpreise. Zwar ver-
andert er die Faktorproportionen nicht, wie dies bei Faktormobilitét der Fall ist.
Aber er verindert die relative Knappheit der Produktionsfaktoren bei gegebenen
Faktorproportionen. Im Ergebnis iibt der Faktorpreisausgleich einen Abwirts-
druck auf die Arbeitseinkommen der Alt-EU aus, wihrend die Kapitaleinkom-
men tendenziell steigen.

— Die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer fiihrt tendenziell zu einer Migration von
den drmeren in die reicheren Linder. Die damit verbundene tendenzielle Er-
hohung der Arbeitsintensitdt und die Verringerung der Kapitalintensitat lasst
die Kapitaleinkommen der Alt-EU-Staaten tendenziell steigen, wihrend die
Arbeitseinkommen tendenziell sinken.

— Prinzipiell die gleiche Wirkung hat der freie Kapitalverkehr, aus dem heraus
Kapital tendenziell in Richtung der drmeren Lander fliet. Dies bewirkt eben-
falls eine Erhohung der Arbeitsintensitdt und eine Verringerung der Kapital-
intensitit in den Alt-EU-Léndern.

Alle Freiheiten des Binnenmarktes bewirken demnach tendenziell eine Absen-
kung der Arbeitseinkommen in den Alt-EU-Léndern, wihrend die Kapitaleinkom-
men tendenziell steigen. Eine Einschrankung ist hier allerdings anzubringen. Die
Integration der EU-Lander beinhaltet mit Blick auf den freien Kapitalverkehr keine
grundsitzliche Verdnderung, weil die EU auch gegeniiber Drittstaaten keine Kapi-
talverkehrskontrollen mehr ausiibt. Inwiefern mit der Integration wirkungsgleiche
Hemmnisse der Kapitalwanderung zwischen den Alt-EU-Staaten und den Beitritts-
lindern abgebaut werden, ist sicherlich nicht leicht zu sagen. Auch ist nicht klar,
inwieweit freie Kapitalmobilitit eine fehlende Freiziigigkeit der Arbeitnehmer der
(Noch-)Nicht-Mitglieder ohnehin ersetzt, so dass es auch ohne EU-Integration
zu einer Tendenz zur Angleichung der Faktorproportionen kommt. Soweit dies der
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Fall ist, ware die zu beobachtende Tendenz des Kapitals zur Wanderung in die
mittel- und osteuropdischen Linder mehr dem Wechsel zur Marktwirtschaft ge-
schuldet als der EU-Integration. Dann wire es fiir diejenigen, die Verteilungs-
verluste durch die Angleichungstendenzen der Faktorpreise befiirchten, sogar sinn-
los, aus diesen Griinden gegen eine EU-Mitgliedschaft zu opponieren. Wenn das
Kapital mit oder ohne EU-Erweiterung nach Osten wandert, dann miissen sich die
Gewerkschaften keine Gedanken mehr iiber die Lohnwirkungen einer EU-Erweite-
rung machen.

Allerdings diirften sich diese Einwendungen vor allem auf eine friktionslose
Welt beziehen. Erstens sind Arbeitskriftewanderungen in einer solchen Welt voll-
stindige Substitute von Kapitalwanderungen, so dass die Liberalisierung der Wan-
derung eines Faktors vollstindig identische Wirkungen hitte wie die Liberalisie-
rung der Wanderung beider Faktoren. Zweitens gibe es in einer solchen Welt
neben formellen Kapitalverkehrsbeschrankungen keinerlei intendierte oder un-
intendierte Kapitalwanderungshemmnisse, so dass solche Hemmnisse durch eine
EU-Integration auch nicht abgebaut wiirden. Unbeschadet der Tatsache, dass ein
,.Kapitalverwendungsprotektionismus* (Willgerodt 1989), der die Wanderung von
Kapital jenseits formeller Kapitalverkehrsbeschrinkungen zu verhindern sucht, in
der Regel ein ziemlich zweckloses Unterfangen ist*, so diirfte die EU-Integration
doch eine Reihe von Hemmnissen insbesondere des Realkapitalflusses beseitigen.
Insofern erscheint die Annahme auch nicht zu unrealistisch, dass die Integration
weiterer Staaten in die EU in dem oben beschriebenen Sinne eine Angleichungs-
tendenz der Faktorpreise auslost.

Zur Vereinfachung der Analyse werden in diesem Sinne im Folgenden die Wir-
kungen der Integration neuer Lénder ausschlieBlich anhand der sich verindernden
Kapitalintensitdt bzw. Arbeitsintensitét betrachtet. Hierzu werden folgende Annah-
men getroffen:

— Wanderungen von Arbeitskriften finden unter Wahrung des Wohnsitzes statt.
Dadurch bleibt die Zahl L; der Einwohner in jedem Land fix, nicht jedoch die
Zahl der Arbeitskrifte.

— Das von den Inldndern eines Landes gehaltene Kapital K; ist nicht notwendiger-
weise in dem betreffenden Land auch investiert. Umgekehrt ist aber moglicher-
weise Kapital im Inland investiert, welches von Ausldndern gehalten wird.

— Der von Inldndern insgesamt im In- und Ausland gehaltene Kapitalstock K; ist
ungleich auf die Einwohner verteilt. Der Medianwéhler im Land i hat einen
Anteil von ~;/L;(0 < 7; < 1) am gesamten Kapitalstock K;.

Aufgrund dieser Annahmen bleiben die Einwohnerzahl L;, der von Inlédndern
gehaltene, aber nicht unbedingt im Inland investierte Kapitalstock K; sowie das
Verhiltnis K;/L; trotz der Integration neuer Lander in den Binnenmarkt in jedem

4 Und wenn es nicht zwecklos ist, dann ist es schidlich, weil es einer raumlichen Fehlallo-
kation des Faktors Kapital Vorschub leistet.



30 Thomas Apolte

Land konstant. Was sich indes verdndert, sind die Kapitalintensitit «; sowie die
Arbeitsintensitit ); in jedem Land. Wichtig ist, dass diese erstens nicht identisch
sind mit K;/L; und dass die Kapitalintensitdt nicht dem reziproken Wert der
Arbeitsintensitdt entspricht. Letzteres ergibt sich aus der Tatsache, dass Inldnder
Kapital im Ausland halten, fiir deren Faktorpreis nicht die Kapitalintensitit
im Inland und damit auch nicht der reziproke Wert der Arbeitsintensitdt maf-
geblich ist.

Wegen der geringeren Kapitalintensitdt in den Beitrittsldndern vor der Erweite-
rung ist die Verdnderung von Arbeits- und Kapitalintensitit im Zuge einer Erweite-
rung folgendermaBen strukturiert:

drk; d\; N . .
N <0 und N >0 fiir die Alt-EU-Lander;
drk; d\; o e

‘—117 >0 und N <0 fiir die Beitrittsldnder.

Dadurch kann das Einkommen y; eines Durchschnittsverdieners in Land i ge-
schrieben werden als:

(10) yi = wi(X(N)) + ri(ki(N)) %

Der Medianwihler unterscheidet sich annahmegeméfl vom Durchschnittsverdie-
ner allein durch seinen geringeren Anteil ;/L; am Kapitalstock. Sein Einkommen
betrdgt demnach:

(11) Y= wi (V) + 7 - ri (i (N)) -

_1~|><

Setzt man die Einkommensdefinitionen (10) bzw. (11) in die Nutzenfunktion (1)
ein, so ergibt sich:

(12) up = wi(M(N)) + ri(s:(N)) - ——k(N 0)
fiir den Durchschnittsbiirger sowie:
(12a) u —Wt(/\ (N))-l—r,(n,(N)) Y-+ —k(N,Q)

fiir den Medianwihler. Die Bedingungen erster Ordnung iiber die optimale Mit-
gliederzahl der EU sind entsprechend:

(13) dw, d; +dr, & £ %
d)\ "dN ds; dN L; ON
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fiir den Durchschnittsbiirger sowie:

dWi d/\, dr,- d/"v,'K,' _Bk,

(14) d_/\z W-i—’)’i'd—m'd—NE—a—N

fiir den Medianwihler. Der jeweilige erste Summand der linken Seite beider Glei-
chungen ist die marginale Lohnverdnderung (MLV;) und der zweite Summand aus
Gleichung (13) ist die marginale Kapitaleinkommensverdnderung (MKV;). Die
rechte Seite reprasentiert die Grenzkosten der Erweiterung (MC;). Unter Verwen-
dung dieser Kiirzel konnen (13) und (14) jeweils geschrieben werden als:

(13a) MLV; + MKV; = MC;
fiir den Durchschnittsbiirger sowie
(14a) MLV; + ~; - MKV; = MC;

fiir den Medianwihler. Gleichungen (13a) und (14a) lassen sich nun auf verschie-
dene Gruppen von Léndern und linderinterne Entscheidungsmechanismen anwen-
den. Handelt es sich um den Durchschnitt aller Mitgliedslédnder unter der Voraus-
setzung, dass Kompensationen zwischen den Landern moglich sind, und wird die
Entscheidung zur EU-Erweiterung innerhalb der Lander auf der Basis des Durch-
schnittsbiirgers gefillt, so wird Gleichung (13a) zu MLV + MKV = MC. Die da-
raus resultierende Grofle der EU entspricht dann dem Insider-Optimum. Im oberen
Teil von Abbildung 4 ist das Gleichgewicht gemd Gleichung (4a) noch einmal
abgetragen.

Analog dazu ist das Insider-Optimum N“* im unteren Teil noch einmal auf
der Basis von Gleichung (13a) fiir den Durchschnittsbiirger in einer Union ab-
getragen, die im Falle einer Erweiterung Kompensationen an die Verlierer zahlt.
Zusitzlich ist im oberen Teil von Abbildung 4 das gesamtwirtschaftliche Optimum
gemiB Gleichung (5) abgetragen, welches mit der groBeren Mitgliederzahl N¢*
verbunden ist.

Die Gleichungen (13a) und (14a) reprédsentieren aber noch andere Konstella-
tionen. Zahlen die EU-Léander im Falle einer Erweiterung keine Kompensationen
an potenzielle Verliererldnder, so ist bei Wahrung des Prinzips der Einstimmigkeit
das Kalkiil des marginalen Landes g maflgebend. Gleichung (13a) nimmt dann
die folgende Form an: MLV, + MKV, = MC,. Das Gleichgewicht ist im unteren
Teil von Abbildung 4 als N; abgetragen, welches noch weiter vom gesamteuropéi-
schen Optimum entfernt liegt als das Insider-Optimum. Die Differenz vergroBert
sich ein letztes Mal, wenn angenommen wird, dass die Entscheidung im margi-
nalen Land nach Maflgabe des Medianwéhlernutzens gefillt wird. Dann gilt Glei-
chung (14a) in der Version MLV + 7, MKV = MC?. Die daraus resultierende
gleichgewichtige GroBe der EU betragt N™.
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Abb. 4: Optimale UnionsgroBen im Vergleich

Jede hier diskutierte Annéherung der Modellannahmen an reale Entscheidungs-
mechanismen fiihrt die gleichgewichtige GroBSe der Union offenbar vom gesamt-
europdischen Optimum weg. Wie sich Verdnderungen exogener Variablen auf die
Gleichgewichte auswirken, ist Thema des folgenden Abschnitts.

E. Einige komparativ-statische Betrachtungen

Mit Hilfe der Betrachtung einiger exogener Variablen konnen verschiedene
komparativ-statische Betrachtungen angestellt werden. Die Verdnderung exogener
Variablen wirkt dabei in unterschiedlicher Weise auf die jeweiligen Optima ein.
Dies bedeutet, dass sich nicht nur die Hohe der optimalen Mitgliederzahl nach
einem bestimmten Kriterium veridndert, sondern es verdndert sich meist auch die
Differenz zwischen den verschiedenen Optima. Dies wird in diesem Abschnitt an
drei verschiedenen Beispielen demonstriert: Die Verdnderung der Qualitit der EU-
Institutionen, die Verdnderung des Grades der Marktoffnung der EU gegeniiber
Drittlandern und schlieBlich die Verdnderung der funktionalen Einkommensvertei-
lung innerhalb der EU-Staaten.
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L. Qualitiit der EU-Institutionen

Die Qualitit Q der EU-Institutionen kann auf zwei verschiedene Weisen auf die
Entscheidungsfindungskosten der EU einwirken. Entweder beriihrt eine Veridnde-
rung der Qualitit allein die Entscheidungsfindungskosten selbst oder sie verdndert
auch die Grenzkosten der Entscheidungsfindung, also den Zuwachs der Entschei-
dungsfindungskosten bei wachsender EU-Mitgliederzahl. Letzteres erscheint sehr
viel plausibler, doch seien hier beide Fille kurz abgehandelt. Dabei wird exempla-
risch immer der Fall einer Qualititsverbesserung betrachtet. Im ersten Fall kann die
Funktion der Entscheidungsfindungskosten folgendermafen spezifiziert werden:

N
(15) /k,»(N,Q)di:N"‘+% mit: a>1;a>0.
0

Dann lauten die durchschnittlichen Entscheidungsfindungskosten in der Bedin-
gung fiir das Insider-Optimum in Gleichung (4a):

N
1 . el a
(16) N~/k,(N,Q)dz =Nt s
0
Diese durchschnittlichen Entscheidungsfindungskosten sind Bestandteil des
Durchschnittsnutzenniveaus #* geméB Gleichungen (4) bzw. (4a). Steigen die
durchschnittlichen Entscheidungsfindungskosten gemi8 (16) an, so sinkt #“ und

umgekehrt. Die Grenzkosten sind entsprechend:
(17) MC*=a-N*".

Die Wirkung einer Anderung von Q auf die Grenz- und Durchschnittskosten
ldsst sich aus den jeweiligen partiellen Ableitungen nach Q ersehen. Fiir die Grenz-
kosten ist diese Ableitung offensichtlich gleich null, fiir die Durchschnittskosten
ist sie:

N
0 (1 . ai
0

Eine Verbesserung der Qualitdt der Institutionen vermindert also die durch-
schnittlichen Entscheidungskosten, wihrend sie die Grenzentscheidungskosten un-
verindert ldsst. Die Reduktion der durchschnittlichen Entscheidungsfindungskos-
ten lasst das Durchschnittsnutzenniveau #* ansteigen. Entsprechend verschiebt sich
die (MC* + u*)-Kurve nach links oben, und zwar von MC* + i auf MC* + uf in
Abbildung 5. In der Konsequenz sinkt (!) die insider-optimale Mitgliederzahl von
Ng* nach NY*.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 312
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Abb. 5: Anderung der Qualitit der Institutionen ohne Einfluss auf die Grenzkosten

Um zu sehen, ob sich auch die gesamteuropdisch optimale Mitgliederzahl ver-
andert, ist in Abbildung 5 auch die Grenzkostenfunktion MC* abgebildet. Es ist
unmittelbar ersichtlich, dass sich das gesamteuropaische Optimum nicht verdndert,
weil die Grenzkosten unverédndert bleiben. Da das Insider-Optimum sinkt, wéhrend
das gesamteuropdische Optimum konstant bleibt, bewirkt eine Verbesserung der
Qualitit, dass sich die Schere zwischen beiden 6ffnet. Mit anderen Worten bewirkt
eine Verbesserung der Qualitdt unter der angenommenen Entscheidungskosten-
funktion keine Veranderung der Aufnahmefihigkeit der EU. Wohl aber reduziert
sie die Aufnahmewilligkeit.

Dies ist sicher ein etwas iiberraschendes Ergebnis; besagt es doch nichts ande-
res, als dass eine erfolgreiche Reform der EU-Institutionen die Bereitschaft zur
Aufnahme neuer Mitglieder nicht etwa erhoht, sondern eindeutig senkt. Allerdings
héangt dieses Ergebnis von der Annahme einer vermutlich nicht realistischen Funk-
tion der Entscheidungsfindungskosten ab, wonach Qualititsverbesserungen allein
auf die durchschnittlichen, nicht jedoch auf die marginalen Kosten der Entschei-
dungsfindung wirken. Daher sei im Folgenden die deutlich plausiblere Variante
gepriift, gemaf derer auch die Grenzkosten der Entscheidungsfindung von einer
Verbesserung der Qualitdt der EU-Institutionen beriihrt werden. Dies kann durch
die folgende Kostenfunktion charakterisiert werden:

N
(19) /ki(N, Q) di =% mit: a>1.
0
Die dazugehorigen Grenzkosten und Durchschnittskosten lauten:

Na—l
0

(20) MC* =«
und

21

N Na—l
0
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Die Wirkungen einer Veranderung der Qualitit der Institutionen auf die Grenz-
und Durchschnittskosten lassen sich wiederum durch die jeweilige partielle Ablei-
tung von (20) und (21) nach Q ersehen. Sie lauten:

(22) 6’;20" - N;;' <0
sowie:
N a—1
(23) % (% : / ki(N, Q)di) = —N—QZ— <0.
0

Es kommt also zu einer Verringerung sowohl der Durchschnittskosten als auch
der Grenzkosten. Die Grenzkostenkurve verschiebt sich daher eindeutig nach
rechts, und zwar von MCj nach MC{ in Abbildung 6. Inwieweit sich die
(MC* + u*)-Kurve verschiebt, ergibt sich aus dem Zusammenspiel von (22) und
(23). Einerseits sinkt MC* eindeutig, was eine Verschiebung der (MC*+ u*)-Kurve
nach rechts entspricht. Andererseits aber ist #* eine negative Funktion der Durch-
schnittskosten gemaB Gleichung (23). Mit einem Absinken der Durchschnittskos-
ten steigt #*an, so dass sich die (MC* + u#“)-Kurve nach links verschiebt. Netto
betrachtet verschiebt sich diese Kurve aber eindeutig nach rechts, weil der Effekt
der Qualitdtsverdnderung auf die Grenzkosten um den Faktor o (mit o > 1) groBer
ist als der Effekt auf die Durchschnittskosten, wie ein Vergleich der Gleichungen
(22) und (23) zeigt.

Im Ergebnis steigt die insider-optimale GréBe der EU von Ng*auf N{* an.
Anders als in der vorhergehenden Variante der Entscheidungsfindungskosten-
funktion steigt die Aufnahmewilligkeit der EU in der Folge einer institutionellen
Reform also an. Allerdings vergrofert sich auch in diesem Falle die Schere zwi-
schen dem gesamteuropéischen Optimum und dem Insider-Optimum. Denn die
(MC* + u*)-Kurve verschiebt sich weniger nach rechts als die MC-Kurve, weil die
Zunahme der Qualitét einerseits MC* sinken, zugleich aber auch #* ansteigen lasst.
In Kombination mit dem betragsmaBigen Riickgang der negativen Steigung der
MY“-Kurve bedeutet dies: Das Insider-Optimum steigt um einen kleineren Betrag
als das gesamteuropdische Optimum. Es steigen mit einer zunehmenden Qualitét
der EU-Institutionen zwar sowohl die Aufnahmefahigkeit als auch die Aufnahme-
willigkeit der Union, allerdings steigt die Diskrepanz zwischen Aufnahmefahigkeit
und Aufnahmewilligkeit ebenfalls an.

3*
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Abb. 6: Anderung der Qualitit der Institutionen mit Einfluss auf die Grenzkosten

II. Marktoffnung gegeniiber Drittstaaten

Eine Marktoffnung gegeniiber Drittstaaten hat mit Blick auf das gesamteuropéi-
sche Optimum eine eindeutige Wirkung. Im (Extrem-)Fall eines volligen Abbaus
samtlicher Schranken des Giiter-, Dienstleistungs- und Faktorverkehrs mit dem
Rest der Welt gehen die unmittelbaren konomischen Wirkungen einer Erweite-
rung verloren. Das bedeutet, dass der Ausdruck MY* gegen null geht. Eine nicht
vollstdndige Marktoffnung verschiebt die MY“-Kurve aus Gleichung (5) nur par-
tiell nach links, etwa von MYy nach MY} in Abbildung 7. Die Konsequenz ist, dass
die gesamteuropdisch optimale GroBe der Union von N§* auf N%* sinkt, ein Ergeb-
nis, das bereits bei Alesina/Spolaore (2005, S. 81 ff.) zu finden ist. Im Extremfall
einer vollstindigen Marktoffnung kann die optimale GroBe sogar null werden,
wenn es auler dem Okonomischen Integrationsvorteil keine weiteren Integrations-
motive gibt.

MC*+i*(y,)

MC* +u"(y,)

Abb. 7: Wirkung einer Markt6ffnung

Die Wirkung auf das Insider-Optimum ist zwar ebenfalls eindeutig auf eine klei-
nere Union ausgerichtet. Die Differenz zwischen dem gesamteuropdischen Opti-
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mum und dem Insider-Optimum vergroBert sich aber dennoch. Zunichst reduziert
die Marktoffnung gegeniiber Drittstaaten den Ertrag aus der Integration weiterer
Staaten in den Binnenmarkt. Dadurch verschiebt sich die MY*“-Kurve wiederum
von MY{ nach MY{. Zusitzlich ergibt sich aber ein positiver Niveaueffekt auf y; in
Gleichung (4), weil die Marktoffnung gegeniiber Drittstaaten das Einkommens-
niveau der EU-Staaten verbessert. Dadurch verschiebt sich die Kurve MC* + u*
nach links/oben. Im Ergebnis verringert sich die insider-optimale GroBe von Ng*
auf Ny* und damit stirker als die gesamteuropdisch optimale GréBe. Auch im
Falle einer Marktoffnung gegeniiber Drittstaaten vergrofert sich also die Tendenz
zu einer gesamteuropdisch suboptimalen Grofe der EU.

III. Verinderung der funktionalen Einkommensverteilung

AbschlieBend sei der Fall einer Veridnderung der funktionalen Einkommens-
verteilung betrachtet. Dieser kann anhand des Parameters +; untersucht werden,
welcher angibt, welcher Anteil des Pro-Kopf-Einkommens auf den Medianwéhler
entfillt. Unter normalen Bedingungen liegt dieser Anteil mehr oder weniger deut-
lich unterhalb von eins. Erhoht sich nun der Anteil des Medianwiéhlers an den
Kapitaleinkiinften, so steigt y; an. Sollte ; im Extremfall bis auf eins ansteigen, so
geht Gleichung (14), die die Bedingung erster Ordnung fiir eine optimale Grofe
der EU aus Medianwihlersicht angibt, in Gleichung (13) iiber. Dabei ist Gleichung
(13) die Bedingung erster Ordnung fiir eine optimale EU-Groe aus der Sicht der
Bevolkerung eines Landes insgesamt. Im Ergebnis verschiebt sich die Kurve
MLV; + v; - MKV; in Abbildung 4 nach rechts und wird identisch mit der Kurve
MLV; + MKV;. Das Medianwéhleroptimum néhert sich dem Insider-Optimum und
riickt damit auch ndher an das gesamteuropdische Optimum heran. Allerdings
dndert eine Erhohung des Anteils des Medianwihlers an den Pro-Kopf-Kapital-
einkommen selbst nichts an der Suboptimalitdt der EU-Gro8e. Der einzige Effekt
einer solchen Erhohung ist, dass das Wahlergebnis in einem Land i néher an die
optimale Mitgliederzahl der EU aus der Sicht des Landes i herangefiihrt wird.

F. Das ,,Wesen‘ oder der Nutzen Europas?

Der Titel dieses Beitrags ist in der Frage formuliert: ,,Gibt es eine optimale
GroBe der EU?“. Die hierzu angestellten Uberlegungen lassen sich zusammen-
fassend am einfachsten zu einer Radio-Eriwan-Antwort verdichten, die bekannt-
lich lautet: ,Jm Prinzip ja ...“. Abseits von sehr grundsitzlichen Uberlegungen
wird es aber wohl kaum je moglich sein, diese Antwort so zu operationalisieren,
dass daraus unmittelbare Handlungsempfehlungen fiir die Europapolitik folgen.
Bemerkenswert ist immerhin, dass fast alle analysierten Abstimmungsgleich-
gewichte auf eine suboptimale Mitgliederzahl hinweisen. Die Union neigt dazu,
sich gegeniiber Nicht-Mitgliedern abzuschotten, weil sie einen Anreiz dazu hat,
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jene potenziellen Nutzen einer Integration, die in den (Noch-)Nicht-Mitglieder-
staaten ruhen, zu ignorieren. Das Ausmal der daraus folgenden Abweichungen der
EU-Gr68e von der gesamteuropaisch optimalen Grofe variiert je nach der Konstel-
lation einer Reihe exogener Variablen. Eine interessante Erweiterung des Modells
konnte darin bestehen, weitere, vor allem sicherheitspolitische Quellen von Er-
tragen der Biirger aus der EU-Mitgliedschaft zu integrieren und dann zu priifen,
wie sich diese Ertrdge im Falle einer Erweiterung einer EU verhalten.

Analysen wie die in diesem Beitrag prasentierte, werden wohl immer nur sehr
begrenzt operationale Aussagen dariiber liefern konnen, welche Groe der EU
konkret als optimal zu betrachten ist. Immerhin kdnnen sie aber dazu dienen, der
Frage nach den Grenzen der EU auf einer klar formulierten normativen Grundlage
systematisch nachzugehen. Damit kann Entscheidungstrigern eine Hilfe dazu an-
geboten werden, sich klar zu machen, was aus ihren ethischen Grundiiberzeugun-
gen fiir die Erweiterungspolitik folgt, wenn man die Implikationen dieser Grun-
diiberzeugungen systematisch weiterverfolgt. Auf diese Weise konnte zu der
hauptsdchlich von geschichtswissenschaftlichen, ethnologischen, kulturwissen-
schaftlichen und nicht zuletzt religionswissenschaftlichen Uberlegungen geprigten
Diskussion ein vielleicht nicht ganz unwichtiger Aspekt hinzugefiigt werden, der
nicht nach dem ,,Wesen* Europas fragt, sondern nach dem Nutzen Europas fiir
seine Biirger.
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Korreferat zu dem Beitrag
von Thomas Apolte

Drei 6konomische Griinde, warum die EU zu klein ist

Von Herbert Briicker, Niirnberg

A. Einleitung

Die Frage nach der optimalen Grofe der Europiischen Union (EU) beschiftigt
die Okonomen schon seit Griindung der Gemeinschaft. Die Klassiker der Theorien
regionaler Integration, Jacob Viner und James Meade, wiesen bereits in den 1950er
Jahren auf die Ambivalenz der Aufnahme neuer Mitglieder in eine Wirtschafts-
gemeinschaft hin. So muss die Aufnahme eines neuen Landes in eine Zollunion
keineswegs zu einer Wohlfahrtssteigerung fiir die bisherigen Mitglieder fiihren,
wenn die Auflenzolle gegeniiber Drittlindern unveridndert bleiben: Die Erweite-
rung einer Zollunion kann aufgrund der Handelsdiskriminierung zwischen Mitglie-
dern und Nichtmitgliedern gleichermaflen eine Verlagerung der Produktion zu An-
bietern mit niedrigeren wie auch hoheren Produktionskosten bewirken. Im ersten
Fall entsteht ein Wohlfahrtsgewinn, im zweiten ein Wohlfahrtsverlust fiir die Zoll-
union durch die Aufnahme des neuen Mitglieds (Viner 1950, S. 42 —43). Nun muss
aber eine Wirtschaftsgemeinschaft ihre AuBenzolle nicht unverindert lassen. Auf-
bauend auf Voriiberlegungen von Meade (1955) haben Ohyama (1972) und Kemp /
Wan (1976) gezeigt, dass alle alten Mitglieder einer Zollunion durch die Aufnahme
eines beliebigen Landes besser gestellt werden kdnnen, wenn erstens ein optimales
System von Zollsitzen gegeniiber Drittlindern gewihlt und zweitens die Verlierer
in der alten Zollunion durch die Gewinner kompensiert werden. Folglich gibt es
nur eine optimale Grofe einer Zollunion: die ganze Welt. Die Schlussfolgerungen
des Kemp-Wan-Ohyama Theorems gelten analog fiir die Integration der Kapital-
und Arbeitsmarkte.

Bei einer Wirtschaftsgemeinschaft wie der EU geht es jedoch nicht nur um die
Integration der Giiter-, Kapital- und Arbeitsmirkte. Die Europdische Integration
hat auch eine institutionelle und politische Dimension. Wie Alesina/Spolaore
(2005) am Beispiel von Nationalstaaten gezeigt haben, besteht ein Zielkonflikt
zwischen Marktintegration und institutioneller Integration. Dies gilt analog fiir die
EU (Briicker/Schrettl 1999). Mit zunehmender Grofie eines Gemeinwesens nimmt
nicht nur die Heterogenitdt der Priferenzen der Bevélkerung, sondern nehmen
auch die Kosten der Koordination politischer Entscheidungen zu. Es konnen sich
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folglich Grenzen der Integration und damit optimale Groen von Gemeinschaften
wie der EU ergeben.

Der interessante Beitrag von Thomas Apolte kniipft an diese Diskussion an. Auf-
bauend auf einem club-theoretischen Modell untersucht er die optimale Gré8e der
Union in Hinblick auf den Nutzen der Altmitglieder, den Nutzen der Neumitglie-
der und aus der Perspektive eines Wohlfahrtsoptimums. Die Analyse beriicksich-
tigt drei Aspekte der Integration: Die Ertrige der Marktintegration, die Ertrdge der
Bereitstellung von Sicherheit durch die Gemeinschaft und die Kosten politischer
Entscheidungen bzw. institutioneller Koordination. Damit werden zwar nicht alle
Dimensionen der Européischen Integration behandelt, aber wichtige Aspekte, wie
die Beseitigung der Barrieren fiir den Handel von Giitern, Kapital und Arbeit und
die Bereitstellung von offentlichen Giitern durch die Gemeinschaft, werden abge-
deckt. Insofern konnen die Ergebnisse der Untersuchung leicht verallgemeinert
werden.

Die theoretische Analyse von Thomas Apolte kommt zu einem ebenso schliis-
sigen wie fiir viele Beobachter iiberraschenden Ergebnis: Die GroSe der EU wird
immer kleiner als das wohlfahrtsokonomische Optimum sein, sofern die Alt-
mitglieder der Union konsequent ihre Eigeninteressen verfolgen. Drei Griinde
fithrt Thomas Apolte fiir dieses Ergebnis an: Erstens entsteht bei der Integration
von Lindern leicht ein ,,Ganzzahligkeitsproblem* (integer problem). Dieses Ganz-
zahligkeitsproblem fiihrt dazu, dass ausgeschlossene Staaten das Insider-Optimum
der Altmitglieder der Union nicht replizieren konnen, so dass Insider- und Gesamt-
optimum unterschiedlich ausfallen. Zweitens ist der Einkommenszuwachs des
Medianwihlers in einem Altmitgliedsstaat durch die Marktintegration geringer als
der Zuwachs des durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommens, so dass der Median-
Wihler sein Nutzenoptimum bei einer noch kleineren Gemeinschaft erreicht. Drit-
tens schlieBlich haben Altmitglieder, die im geographischen Kern der Gemein-
schaft liegen, andere Sicherheitsinteressen als Mitglieder an der Peripherie und
Neumitglieder. Folglich praferieren die Altmitglieder einer kleine Union als opti-
mal wire, um die Sicherheitskosten aller Ldnder zu minimieren.

Die Analyse von Thomas Apolte setzt an den grundlegenden Fragen der Integra-
tion an, ist schliissig durchgefiihrt und kommt zu interessanten Schlussfolgerun-
gen. Die folgenden Anmerkungen hinterfragen deshalb weniger die Ergebnisse, sie
sollen vielmehr auf einige zusitzliche Aspekte und die politischen Implikationen
des Beitrages aufmerksam machen.

B. Wie relevant ist das Ganzzahligkeitsproblem?

Eines der wichtigen Verdienste des Beitrages von Thomas Apolte ist es, darauf
aufmerksam gemacht zu haben, dass zwischen der optimalen Gr68e von Landern
und von regionalen Wirtschaftsraumen ein fundamentaler Unterschied besteht. Im
ersten Fall geht es um die Grenzen eines politischen Gemeinwesens, das sich aus
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Individuen zusammensetzt, im zweiten Fall um einen Zusammenschluss von Lin-
dern. Wihrend im ersten Fall die optimale GroBe des Gemeinwesens so klein ist,
dass sich ein Insider-Optimum auf vielfiltige Weise replizieren kann und das
Ganzzahligkeitsproblem folglich kaum relevant ist, so ist im zweiten Fall das
Ganzzahligkeitsproblem von nicht zu unterschitzender Bedeutung.

Ein Blick in die Geschichte der EU belegt dies. Urspriinglich konkurrierten zwei
Modelle der Integration in Europa miteinander: Ein aus der Europiischen Wirt-
schaftsgemeinschaft (EWG) hervorgegangenes Modell der vertieften Integration,
das die Delegation nationaler Souver#nitit an supranationale Institutionen ein-
schlieBt, mit einem von GroBbritannien und den meisten skandinavischen Landern
priferierten Modell einer Freihandelszone, der European Free Trade Area (EFTA).
Die steigenden Skalenertridge der Marktintegration haben jedoch dazu gefiihrt, dass
die meisten EFTA-Mitglieder inzwischen der EU beigetreten sind, und auch die
verbleibenden Mitglieder (Norwegen, Island und die Schweiz) haben sich mit
ihrem Beitritt zum Europdischen Wirtschaftsraum (EWR) inzwischen weitgehend
den Regeln der Marktintegration der EU unterworfen. Offensichtlich war im west-
lichen Europa kein Platz fiir zwei Wirtschaftsgemeinschaften.

Nun konnte man argumentieren, dass dieses Beispiel ein Beleg dafiir sei, dass
zumindest im Falle der EU sich kein Widerspruch zwischen Insider- und Outsider-
Optimum ergeben habe, weil die EFTA-Léander aufgenommen worden seien. Dies
ist jedoch, wie die gegenwartigen Erweiterungsprozesse zeigen, nicht zutreffend.
Viele Lénder an der Europdischen und Nordafrikanischen Peripherie streben eine
Mitgliedschaft in der EU an, aber die EU wird aller Voraussicht nach nur den klei-
nen Teil dieser Lander aufnehmen. Auf lange Sicht zeichnet sich ab, dass sich auf
der Welt drei groBe Wirtschaftsrdume herausbilden werden: Ein amerikanischer,
ein europdischer und ein asiatischer Wirtschaftsblock. In diesen drei Wirtschafts-
rdumen werden sich wirtschaftlich starke Kerne herausbilden, die im gegenseitigen
Interesse Wirtschaftsunionen mit mehr oder weniger hohem Integrationsgrad
bilden. Gleichzeitig zeichnet sich ab, dass diese Blocke sich abschotten, d. h. nur
einen Teil der kleineren und vor allem drmeren Lénder an ihrer jeweiligen Periphe-
rie aufnehmen. Diese Léander sind wirtschaftlich gesehen zu klein, um selbst einen
optimalen Wirtschaftsraum zu replizieren. So bildet z. B. Afrika zwar eine geo-
graphisch recht geschlossene Einheit, wirtschaftlich entfillt jedoch drei Viertel des
AuBenhandels der afrikanischen Léander auf die drei groen Blocke auBerhalb des
Kontinents. Selbst wenn alle afrikanischen Lénder eine Wirtschaftsunion bilden
wiirden, wiren fiir das einzelne Land die wirtschaftlichen Ertrige geringer, als
wenn es beispielsweise der EU beitreten konnte.

Das Ganzzahligkeitsproblem verweist auf einen weiteren Aspekt, der zu einer
suboptimalen Groe von Wirtschaftsrdumen fiihren kann: In manchen Fillen sind
einzelne Lander zu grof3, als dass sich iiberhaupt Wirtschaftsriume mit einem
hohen Integrationsgrad herausbilden konnten. So hat z. B. die USA aufgrund ihrer
Grofle ein deutlich geringeres Interesse als die meisten europdischen Linder
an einer tieferen regionalen Integration, weil ein erheblicher Teil der steigenden
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Skalenertrige durch Handel im US-amerikanischen Binnenmarkt realisiert werden
kann. Die USA werden deshalb sehr viel weniger als beispielsweise Luxemburg
bereit sein, nationale Souverinitétsrechte etwa auf dem Gebiet der Handelspolitik
an supranationale Institutionen abzutreten. Dies kann erkldren, warum die NAFTA
nur eine Freihandelszone, aber keine Zollunion mit gemeinsamer Zollpolitik ist.
Ahnliche Probleme diirften sich bei der regionalen Integration Asiens mit groBen
Léndern, wie China und Indien, stellen.

C. Behindert der Median-Wiihler
die regionale Integration?

In der Okonomik hat sich bei der Analyse politischer Prozesse in demokrati-
schen Gesellschaften weitgehend das Konzept des Median-Wihlers durchgesetzt.
Auf dieses Konzept bezieht sich auch Thomas Apolte in seinem Beitrag. Er zeigt,
dass das Einkomen des Median-Wahlers bei der Erweiterung eines regionalen
Wirtschaftsraums um Lénder, die eine niedrigere Kapital-Ausstattung als die Alt-
Mitglieder aufweisen, durch die Erweiterung geringer steigt, als das durchschnitt-
liche Pro-Kopf-Einkommen der Altmitglieder, oder gar sinkt. Damit fallt die opti-
male GroBe der Union aus Sicht des Median-Wihlers noch kleiner aus, als das
Insider-Optimum bei einer Maximierung des Durchschnittseinkommens.

Unter den gegebenen Pramissen ist die Analyse zwar folgerichtig, aus meiner
Sicht stellen sich in diesem Zusammenhang jedoch drei Fragen: Erstens ist es frag-
wiirdig, ob das Heckscher-Ohlin-Samuelson (HOS) Theorem der AuBlenhandels-
theorie tatsdchlich die relevanten Effizienz- und Verteilungseffekte regionaler Inte-
gration erfasst. Zweitens ist es eine offene Frage, ob das Konzept des Median-
Wahlers die politischen Prozesse in der Union tatsdchlich addquat abbildet. Drit-
tens stellt sich die Frage nach den normativen Grundlagen der Analyse, d. h.
welche Wohlfahrtskriterien werden bei der Ableitung eines Optimums zugrunde
gelegt.

Betrachten wir zunéchst die Folgen der wirtschaftlichen Integration. Unter den
Annahmen des HOS-Theorems fiihrt der Abbau von Barrieren fiir Handel und Fak-
tormobilitdt dazu, dass die Einkommen der Eigentlimer von denjenigen Produk-
tionsfaktoren, die vergleichsweise reichlich vorhanden sind, im Vergleich zu den
Eigentiimern der relativ knappen Produktionsfaktoren steigen. Dies muss jedoch
fiir die regionale Integration aus verschiedenen Griinden nicht zutreffen:

Erstens beruht das HOS-Theorem auf dem Zwei-Lander-Fall. Bei der regionalen
Integration geht es aber gerade um den Mehrlédnderfall, bei dem einzelne Lander in
die Wirtschaftsgemeinschaft aufgenommen werden, wihrend andere ausgeschlos-
sen bleiben. Die Aufnahme eines Landes mit geringer Kapitalausstattung in eine
regionale Wirtschaftsgemeinschaft wird nur dann einen Einfluss auf die relativen
Faktorpreise haben, wenn es zum marginalen Anbieter arbeitsintensiver Giiter
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wird. Mit anderen Worten, wenn der Preis fiir einfache Arbeit durch den Preis fiir
Bekleidung determiniert wird, kann die Aufnahme Polens in die EU nur dann den
relativen Preis fiir einfache Arbeit in der EU beeinflussen, wenn Polen und nicht
etwa China zum marginalen Anbieter von Bekleidung wird. Andernfalls verdndern
sich durch die Integration nur die Zolleinnahmen, nicht aber die relativen Faktor-
preise.

Zweitens beruht das HOS-Theorem auf einer Reihe anspruchsvoller Annahmen,
wie konstanten Skalenertrdgen der Produktionsfunktion und identischen Techno-
logien. Wie die Modelle der Neuen Okonomischen Geographie zeigen, kann der
Abbau von Barrieren auch zu einer Konzentration der Produktionsfaktoren in den
reichen Zentren fiihren. In diesem Fall konnten die Einkommen aller Produktions-
faktoren in den reichen Zentren der alten Wirtschaftsgemeinschaft durch die Auf-
nahme neuer Mitglieder steigen. Auch kann es genau zu den umgekehrten Vertei-
lungseffekten kommen, wenn die Technologien nicht identisch sind. Bei vollstin-
diger Spezialisierung von Lindern schlielich auf unterschiedliche Giiter fiihrt die
Integration zu einem Anstieg der Einkommen aller Produktionsfaktoren.

Es ist also letztlich eine empirische Frage, ob die Aufnahme von Léndern mit
einer Kapitalausstattung, die unter dem durchschnittlichen Niveau der alten Wirt-
schaftsgemeinschaft liegt, dazu fiihrt, dass das Einkommen des Medianwihlers
relativ zum Durchschnittseinkommen féllt. Empirische Analysen der EU-Ost-
erweiterung sprechen dafiir, dass die Erweiterung um vergleichsweise arme Liander
zu keinen oder nur geringen Verteilungseffekten in den alten Mitgliedsstaaten der
Gemeinschaft fiihrt (vgl. z. B. Boeri/Briicker 2001).

Fragwiirdig ist auch, ob das hdufig verwendete Konzept des Median-Wihlers
tatsdchlich eine sinnvolle Approximation an die Entscheidungsprozesse in der
Union ist. Tatsdchlich beobachten wir, dass zahlreiche Entscheidungen auf der
Ebene der Union an Institutionen, wie die Europédische Kommission, delegiert wer-
den, die sich weniger direkt gegeniiber dem Wihler, als gegeniiber den Regierun-
gen der Mitgliedsstaaten legitimieren miissen. Auch benutzen die Regierungen der
Mitgliedsstaaten die EU gerne zur Immunisierung unpopulérer politischer Ent-
scheidungen gegen offentliche Kritik, weil der nationale Einfluss auf Entscheidun-
gen der Union hiufig fiir die Offentlichkeit nicht mehr nachzuvollziehen ist. Ein
Konzept der organisierten Interessengruppen, modifiziert um die Interessen der
Regierungen der einzelnen Mitgliedsstaaten, kommt den realen politischen Prozes-
sen in der EU meines Erachtens deshalb sehr viel néher als das Konzept des Medi-
an-Wahlers. Aus dieser Perspektive haben die Einkommen der Kapitalseite ver-
mutlich ein sehr viel groBeres Gewicht, als von dem Modell des Median-Wihlers
in dem Beitrag von Thomas Apolte unterstellt wird. Schlieflich kann es auch eine
Rolle spielen, dass die Vertreter in den Europiischen Institutionen bei einer Er-
weiterung auch einen Macht- und Einflussgewinn realisieren konnen, der als ex-
pansive Kraft in Erweiterungsprozessen wirken kann. Zutreffend ist die Analyse
des Medianwihlers jedoch in den Fillen, wo es zu einer Ratifizierung von Er-
weiterungsprozessen durch einzelne Mitgliedsstaaten kommt. Hier wird haufig der
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Konflikt zwischen den Interessen des Median-Wahlers, der haufig eine sehr viel
restriktivere Haltung gegeniiber Erweiterungsprozessen einnimmt, und den eher
expansiven Interessen der politischen Eliten offen gelegt.

Dieser Konflikt zwischen Median-Wahler und der Haltung der politischen Eli-
ten, beispielsweise in der Europdischen Kommission, wirft nicht nur die Frage
nach dem geeigneten Rahmen fiir die Analyse der politischen Entscheidungen in
der EU, sondern auch nach den normativen Grundlagen der Analyse in dem Bei-
trag von Thomas Apolte insgesamt auf. In dem Beitrag ist von dem Nutzenniveau
der Insider, der Outsider und einem gesamteuropdischen Nutzenoptimum die Rede.
Dabei wird der Nutzen reprasentativer Biirger der Alt- und Neumitglieder addiert.
Tatsdchlich handelt es sich bei dem Nutzen um eine Addition der Ertrdge und Kos-
ten einer Erweiterung, d. h. es werden die durchschnittlichen Einkommenseffekte
addiert. Verteilungseffekte werden erst bei der Analyse des Medianwihlers beriick-
sichtigt. Insofern wiirde es sich anbieten eher von einem gesamteuropiischen Ein-
kommensmaximum (unter Beriicksichtigung von Sicherheits- und Koodinations-
kosten) als von einem Nutzenoptimum zu sprechen.

Die Analyse aus der Perspektive des Median-Wihlers in dem Beitrag von
Thomas Apolte verweist auf den wichtigen Aspekt, dass die Erweiterungsprozesse
nicht nur das durchschnittliche Einkommensniveau, sondern auch die Einkom-
mensverteilung beeinflussen. Insofern ist ein Wohlfahrtskriterium notwendig, dass
auch Verteilungsaspekte beriicksichtigt. Legt man etwa ein Rawls’sches Wohl-
fahrtskriterium an, dann kann sich in der Tat ein Interessensgegensatz zwischen
den Insidern und den Outsidern ergeben: In der alten EU konnten die drmsten Indi-
viduen durch die Aufnahme von Lindern mit vergleichsweise geringer Kapitalaus-
stattung schlechter, wihrend in den Beitrittsstaaten die drmsten Individuen besser
gestellt werden, wenn die Hypothese des HOS-Theorems zutrifft. Aus gesamt-
europiischer Perspektive wiirde die Erweiterung zu einem Wohlfahrtsgewinn fiih-
ren, weil die drmsten Individuen, die in den Beitrittsstaaten zu Hause sind, besser
gestellt wiirden. Natiirlich héngt diese Analyse davon ab, dass die Annahmen des
HOS-Theorems zutreffen. Es ist auch denkbar, dass (wie oben ausgefiihrt) die
armsten Individuen in beiden, den Alt- und Neumitgliedsstaaten, durch eine Er-
weiterung besser gestellt werden.

D. Zu klein, um Europa sicher zu machen?

Eine der scharfsinnigsten Analysen in dem Beitrag von Thomas Apolte betriftt
die sicherheitspolitische Dimension der Integration. Die Analyse geht von einem
plausiblen Trade-off zwischen einer steigenden Sicherheit innerhalb der Union
durch eine Erweiterung der AuBengrofen, und einer abnehmenden Sicherheit
durch eine zunehmende Heterogenitét der Mitglieder aus. Dieser Trade-off charak-
terisiert beispielsweise die gegenwartige Debatte um die Aufnahme der Tiirkei.
Wihrend die Befiirworter auf den Gewinn geopolitischer Sicherheit durch eine
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Verschiebung der Auflengrenzen der Union verweisen, warnen die Kritiker vor
einer abnehmenden Sicherheit aufgrund der Integration eines Landes, das sich in
Kultur und Werten von den Altmitgliedern unterscheide. In der Analyse von Apolte
ergibt sich wiederum ein Gegensatz zwischen Insider- und gesamteuropiischen
Optimum, weil fiir die Altmitglieder im Inneren der Union die Sicherheitsgewinne
durch eine Verschiebung der AuBengrenzen mit zunehmender Grofe der Gemein-
schaft abnehmen, wihrend die Kosten aufgrund steigender Heterogenitét zuneh-
men. Aus Perspektive der Neumitglieder und der Altmitglieder an der Peripherie
der Union stellt sich das Kosten-Nutzen-Kalkiil einer Erweiterung demgegeniiber
weit giinstiger dar. Dieser Umstand kann auch erkldren, warum Mitglieder an den
Grenzen der Union hdufig zu Anwilten einer Erweiterung werden, wahrend Mit-
glieder im Inneren der Union sich hiufig eher skeptisch verhalten.

Nun existieren neben der EU auch noch andere sicherheitspolitische Biindnisse.
Neben der Geographie sind fiir die Erzeugung von Sicherheit noch eine Reihe von
anderen Faktoren zustdndig, etwa Militdirmacht, Beweglichkeit der Einsatzkrifte,
usw. Ein Militdr-Biindnis, wie die NATO, das letztlich auf einem gemeinsamen
Wertkonsens griindet, kann sich deshalb moglicherweise als stabiler als ein Wirt-
schaftsraum erweisen, der stark geographisch orientiert ist. Fragwiirdig ist auch, ob
die Grenzertrage der Sicherheit mit zunehmender Entfernung von den Auflengren-
zen fallen. Man konnte sich fiir die Herstellung von Sicherheit auch eine Produk-
tionsfunktion mit steigenden Skalenertrigen vorstellen, so dass die Ertrige von
Sicherheit mit zunechmender GroBe der Union steigen. Dies wire dann der Fall,
wenn Fixkosten bei der Erzeugung von Sicherheit eine wichtige Rolle spielen.

E. Schlussfolgerungen

Auch wenn nicht alle Annahmen in dem Modell von Thomas Apolte zutreffen
sollten, so legt er iiberzeugend dar, dass die EU, wie auch andere regionale Wirt-
schaftsrdume, aus drei Griinden kleiner ist, als aus wohlfahrtsokonomischer Per-
spektive optimal wire: Erstens fiihrt das aus der Club-Theorie wohlbekannte Ganz-
zahligkeitsproblem dazu, dass sich in regionalen Wirtschaftsraumen starke Kerne
mit einem hohen Grad der wirtschaftlichen Integration herausbilden, wihrend
schwache Lander an der Peripherie keine vergleichbaren Wirtschaftsgemeinschaf-
ten replizieren konnen. Zweitens hat der Median-Wahler in reichen Mitgliedsstaa-
ten ein starkes Interesse daran, drmere Mitgliedsstaaten von der Integration aus-
zuschlieBen, auch wenn durch die Erweiterung um diese Lander sowohl das durch-
schnittliche Einkommen als auch die Verteilungsgerechtigkeit in der erweiterten
Gemeinschaft erhoht werden wiirde. Drittens schlieBlich haben die Altmitglieder
im geographischen Kern einer Gemeinschaft ein geringeres Interesse an der Erwei-
terung einer Sicherheitsgemeinschaft, als aus gesamteuropdischer Perspektive opti-
mal wire, weil die Ertrdge einer Grenzverschiebung geringer als die Kosten durch
zunehmende Heterogenitét der Gemeinschaft ausfallen.
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Aus dieser Analyse ergeben sich brisante Schlussfolgerungen fiir die politische
Gestaltung von Erweiterungsprozessen: Erstens wire es wohlfahrts6konomisch
optimal, nicht nur die Alt-, sondern Alt- und Neumitglieder gemeinsam iiber eine
Erweiterung abstimmen zu lassen. Dadurch konnte die Externalisierung von Kos-
ten und Ertrdgen vermieden werden. Dies widerspricht jedoch den Interessen der
Altmitglieder und diirfte folglich politisch nicht durchsetzbar sein. Als zweitbeste
Losung bietet es sich an, nur die alte Gemeinschaft insgesamt und nicht einzelne
Linder abstimmen zu lassen. In diesem Falle konnte ein Teil der Externalitdten
internalisiert und konnten Losungen erreicht werden, die ndher am gesamteuropai-
schen Optimum liegen, als wenn einzelne Lander ein Veto geltend machen konnen.
Drittens schlieBlich spricht viel dafiir, dass durch die hiufig kritisierte Delegation
von politischen Entscheidungen an supranationale Gremien, wie die Européische
Kommission oder das Europdische Parlament, eher die Internalisierung von ex-
ternen Effekten erreicht werden kann, als wenn die Entscheidungen von den ein-
zelnen Mitgliedsstaaten getroffen werden. Alles in allem bietet der Beitrag von
Thomas Apolte eine ausgezeichnete Grundlage fiir die systematische Analyse der
Okonomischen Effekte und der politischen Gestaltung von Erweiterungsprozessen.
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Die Ursachen der deutschen Kleinstaaterei

Von Oliver Volckart, Berlin

A. Gegenstand und Fragestellung

Heute besteht die Bundesrepublik Deutschland aus sechzehn Bundesléndern, de-
ren Eigenstindigkeit stark beschrinkt ist und deren durchschnittliche GroBe etwa
22.000 Quadratkilometer betrigt. Dieser Zustand ist Ergebnis eines jahrhunderte-
langen Konsolidierungs- und Arrondierungsprozesses. Die Weimarer Republik
umfasste noch 18 Lander mit einer Fliche von durchschnittlich 26.100 Quadrat-
kilometern, wihrend die 25 Bundesstaaten des Kaiserreichs (und das ,,Reichsland*
Elsass-Lothringen) durchschnittlich 20.770 Quadratkilometer gro waren. Bei
einer Gesamtflache von etwa 630.000 Quadratkilometern bestand der Deutsche
Bund von 1815 aus 38 praktisch selbstdndigen Einzelstaaten, unter denen sich vier
sogenannte Freie Reichsstddte befanden. Die mittlere Fliche der deutschen Staaten
betrug demnach damals etwa 16.500 Quadratkilometer." Vor der groBen napole-
onischen Flurbereinigung lagen in den Grenzen des Heiligen Romischen Reichs
noch 314 faktisch souverdne Staaten, zu denen mehr als 1.400 autonome Reichs-
ritterschaften kamen, d. h. Zwergterritorien, die unmittelbaren Vasallen des Kaisers
unterstanden und oft nicht mehr als ein oder zwei Dorfer umfassten.” Bei einer
Gesamtfliche des Reichs von ca. 661.000 Quadratkilometern® ergibt das eine
Durchschnittsgroe von nur noch etwa 385 Quadratkilometern pro Territorium.
Dieser Wert scheint fiir die letzten Jahrhunderte des Alten Reichs typisch gewesen
zu sein. In der ersten Hilfte des 17. Jahrhunderts gehorten zwar noch zahlreiche
Gebiete zum Reich, die sich 150 Jahre spiter verselbstdndigt hatten oder die von
aggressiven Nachbarn annektiert worden waren — darunter vor allem solche siidlich
der Alpen und westlich des Rheins —, aber die Anzahl der autonomen politischen
Einheiten war groBer: Sie wird auf mehr als 2.000 geschitzt.* Thre Durchschnitts-
fliche diirfte demnach der des spiten 18. Jahrhunderts etwa entsprochen haben.
Was schlieBlich die Zeit vor dem Westfilischen Frieden betrifft, so hat es wenig
Sinn, von Staaten zu sprechen. Weite Teile des Reichs wurden noch von Organisa-

I Vgl. Boldt (1993), S. 132 £, S. 171, S. 230; Hilgemann (1984), S. 56.

2 Moller (1989), S. 68.

3 12.000 Quadratmeilen. Grellmann (1801), S. 12. Eine deutsche Meile = 7.420,4 m.
4 Boldt (1990), S. 289.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 312
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tionen beherrscht, die iiber keine Gewaltmonopole verfiigten und deren politische
Rechte sich vielfach iiberlappten und iiberlagerten. Die Territorien hatten erst be-
gonnen, sich klar voneinander abzugrenzen; dementsprechend ist es auch kaum
sinnvoll zu versuchen, Angaben iiber ihre Groe zu machen.
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Abb. 1: Deutschland 1789

Der heutige deutsche Foderalismus geht unmittelbar auf die politischen Verhilt-
nisse des Alten Reichs zuriick; er stellt in Europa nordlich der Alpen einen Sonder-
fall dar. Alle anderen groBen nord- und westeuropdischen Staaten werden zentra-
listisch regiert. Wie kam es dazu? Weshalb umfasste das typische deutsche Terri-
torium am Ende des ancien régime weniger als 400 Quadratkilometer, wihrend
gleichzeitig im Osten und Westen Staaten existierten, die 800-mal (GroBbritannien
und Irland), 1.400-mal (Frankreich) oder mehrere 10.000-mal (Russland) grofer
waren? Auf diese Frage hat die Geschichtswissenschaft seit ihrem Entstehen in
Deutschland immer wieder Antworten gegeben. So kam bereits in der ersten Hélfte
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des 19. Jahrhunderts die These auf, dass die Bindung des deutschen Konigtums an
das Kaisertum dem Partikularismus Vorschub geleistet habe: Die Kaiser hitten sich
immer wieder mit den Pépsten auseinander setzen miissen, dies hitte sie ge-
schwicht und dem Aufstieg der Fiirsten zur Territorialstaatlichkeit den Weg ge-
bahnt. Das Argument gilt auch heute noch als nicht iiberholt;’ was in jiingerer Zeit
allerdings fehlt, ist die im 19. und frithen 20. Jahrhundert oft vorhandene unter-
schwellige oder offene moralische Verurteilung der Fiirsten, die die Abwesenheit
des Kaisers zum Ausbau ihrer Autonomie nutzten. Neben dem kaiserlichen Enga-
gement in Italien wird in den letzten Jahrzehnten auch vermehrt der hochmittel-
alterliche Landesausbau hervorgehoben, d. h. die Welle von Rodungen und Sied-
lungs- und Herrschaftsgriindungen, zu der es im Zuge des Bevolkerungswachstums
zwischen dem 11. und 14. Jahrhundert kam. Diese Entwicklungen hétten die Par-
tikulargewalten gestirkt bzw. es ihnen erméglicht, sich der Kontrolle durch die
Reichsgewalt zu entziehen.® Die nahezu konigsgleiche Stellung, die Heinrich der
Lowe im Norden und Osten des Reichs erlangte, ist ein Beispiel hierfiir.

Keines der beiden Argumente ist ohne weiteres von der Hand zu weisen. Die
Auseinandersetzung mit dem Papsttum trug sicherlich zur Schwichung des Kaiser-
tums bei, und dass im Zuge des Landesausbaus auch Herrschaftsbildungen erfolg-
ten, steht aufler Frage. Dennoch befriedigen die Erkldrungen nicht ganz. Schlief3-
lich war der hochmittelalterliche Landesausbau kein ausschlieBlich deutsches
Phédnomen: Siedlungsgriindungen und Rodungen fanden zwischen dem 11. und
14. Jahrhundert in ganz Mittel- und Westeuropa statt.” Anders als im deutschen
Konigreich fiihrten diese Erscheinungen in England oder Frankreich jedoch nicht
zur Entstehung von Herrschaften, die die Zentralgewalt praktisch nicht mehr kon-
trollieren konnte. Fiir die Konflikte mit den Pipsten gilt Ahnliches: Auch sie betra-
fen nicht ausschlieBlich die deutschen Konige bzw. Kaiser. Die Konige Frankreichs
fiihrten dhnlich erbitterte Auseinandersetzungen mit den Pépsten; das Ergebnis war
jedoch bekanntlich nicht der Zerfall Frankreichs, sondern die ,,Babylonische Ge-
fangenschaft” der Kirche in Avignon (1309-77). Eine moderne Erkldrung wird
den traditionell hervorgehobenen Entstehungsbedingungen des deutschen Partiku-
larismus ihren Platz einrdumen. Dass diese Bedingungen fiir die Bildung der Viel-
zahl mittelgroBer, kleiner und kleinster Staaten im Zentrum Europas nicht hin-
reichten, ist jedoch klar.

Was haben die Wirtschaftswissenschaften zu diesem Thema beizutragen? Direkt
nichts: Aus wirtschaftswissenschaftlicher Perspektive wurden die Ursachen der
deutschen Kleinstaaterei bislang nicht betrachtet. Dennoch gibt es eine Reihe theo-
retischer Ansitze, die in diesen Zusammenhang passen. Das Problem des Umfangs
von Staaten bzw. Volkswirtschaften, Wahrungsrdumen usw. wird zwar iiber-
wiegend aus normativem Blickwinkel behandelt — man fragt nach der optimalen

5 Boockmann (1994), S. 8 f.; Boldt (1990), S. 133.
6 Vgl. Winkler (2001), S. 9; Boldt (1990), S. 136.
7 Bartlett (1998) S. 251 ff.
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GroBe —, doch existieren auch positive Analysen, die zumindest auf den ersten
Blick vielversprechend zu sein scheinen. Dazu gehort an erster Stelle David Fried-
mans , Theory of the Size and Shape of Nations“.® Friedman geht von der An-
nahme aus, dass Herrscher ihr Einkommen maximieren, und stellt auf dieser
Grundlage einen engen Zusammenhang zwischen der Grofe von Staaten und der
Art der Einkiinfte her: Wo Handel die Grundlage der Besteuerung sei, bildeten sich
grofere Staaten als dort, wo in erster Linie Boden besteuert wiirde. Der Grund
dafiir sei, dass dort, wo eine Handelsroute von mehreren Staaten kontrolliert wiir-
de, die insgesamt geforderten Zolle iiber denjenigen ldgen, die ein einzelner Staat
erheben wiirde. Da der Handel ausweichen konne, wiirden die Zollertrdge durch
dieses Vorgehen gemindert; ein Effekt, der von einem einzelnen monopolistischen,
den Zollertrag maximierenden Staat vermieden wiirde. Die Besitzer von Boden
hingegen konnten der Besteuerung nicht ausweichen, so dass die Steuerertrige in
diesem Fall von kleineren Staaten maximiert werden konnten.

Ein Blick auf die Karte des Heiligen Romischen Reichs am Ende der friihen
Neuzeit ldsst zweifelhaft erscheinen, dass Friedmans Theorie viel zur Kldrung des
deutschen Falls beitragen kann. Die Karte zeigt, dass die im Westen des Reichs
entstehenden Territorien, besonders diejenigen im Rheinland, im Allgemeinen
deutlich kleiner waren als die Fiirstentiimer Ostlich von Elbe und Saale. Wie die
Untersuchungen Georg Droeges gezeigt haben, waren es gerade die Kleinterrito-
rien entlang des Rheins — z. B. Kurkdln, Jiilich und die Kurpfalz — deren Einkiinfte
im Spitmittelalter und zu Beginn der Neuzeit zum iiberwiegenden Teil aus Zoll-
ertrigen stammten.” Die im Osten des Reichs entstehenden groBeren Flichen-
staaten dagegen finanzierten sich vornehmlich aus den Ertrdgen der landesherr-
lichen Doménen bzw. im séchsischen Fall aus denjenigen des Bergbaus — Boden
bildete hier die Basis der herrscherlichen Einkiinfte. Friedman hitte fiir den
Westen des Heiligen Romischen Reichs groBe Fldchenstaaten, fiir den Osten die
Existenz zahlreicher Kleinterritorien vorausgesagt.

In jiingerer Zeit haben sich u. a. Donald Wittman sowie Alberto Alesina und
Enrico Spolaore mit der Frage nach den Faktoren auseinandergesetzt, die die
GroBe von Staaten bestimmen.'® Diese Autoren gehen von denselben Verhaltens-
annahmen wie Friedman aus. Was bei ihnen neu ist, ist die Betonung der Bedeu-
tung von Freihandel: In einem Staatensystem mit offenen Grenzen, d. h. freiem
Personen-, Waren- und Kapitalverkehr, spiele der Umfang staatlicher Territorien
keinerlei Rolle, da auch sehr kleine wirtschaftlich iiberlebensfihig seien. Diese
These legt es nahe, danach zu fragen, ob die im Westen des spatmittelalterlich-
frithneuzeitlichen Heiligen Romischen Reichs entstehenden kleineren Staaten eher
einer Freihandelspolitik zuneigten als die groeren Territorien im Osten. Soweit
man iiberhaupt von einer territorialen Wirtschaftspolitik sprechen kann, d. h. etwa

8 Friedman (1977).
9 Droege (1966), S. 149, S. 155 ff.
10 Wittman (1991); Alesina/Spolaore (2003).
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fiir die Zeit seit dem 17. Jahrhundert, scheint das tatséchlich der Fall gewesen zu
sein;11 allein, der Verweis auf das Fehlen einer protektionistischen Zollpolitik er-
klart allenfalls, weshalb die westdeutschen Kleinstaaten iiberlebensfiahig waren,
nicht aber, warum sie entstanden. Uberhaupt scheinen die Erkldrungen, die Alesina
und Spolaore fiir die Entwicklung des europdischen Staatensystems seit dem
Mittelalter bieten, vielfach auf funktionalistischen Schliissen zu beruhen. So be-
grinden sie die im Zeitablauf wachsende DurchschnittsgroBe der Staaten mit
dem Hinweis darauf, dass die europdische Wirtschaft gewachsen sei: ,,. . .a growing
economy needed institutions that guaranteed property rights and the formation of
larger (,national‘) markets. . .“; folglich seien groBere Staaten entstanden, die diese
Institutionen bereitgestellt und die Verfiigungsrechte geschiitzt hitten.'? Als Erkla-
rung fiir das Entstehen bestimmter Regeln oder politischer Organisationsformen
reicht der Hinweis auf deren Niitzlichkeit aber nicht aus; vielmehr muss mit den
Interessen und Absichten der beteiligten Akteure argumentiert werden.

Im vorliegenden Aufsatz wird eine derartige Erkldrung angestrebt. Dabei geht
es nicht um die Formulierung einer allgemeinen Theorie zur Erklarung von Staats-
grofen, sondern vielmehr um eine theoriegeleitete Erklarung mittlerer Reichweite:
Gegenstand der Untersuchung ist lediglich der deutsche Fall. Die Ausgangs-
hypothese lautet, dass die Institutionen, die das Handeln der relevanten Akteure
beschrinkten, explizit beriicksichtigt werden miissen. Grundlage der im folgenden
erlduterten Argumente sind dieselben Verhaltensannahmen, auf denen auch die
bisherige wirtschaftswissenschaftliche Literatur zum Thema Staatsgroflen beruht:
Es wird davon ausgegangen, dass Herrscher daran interessiert sind, ihr Einkommen
zu maximieren und dass sie dieses Ziel in der Regel durch eine VergroBSerung ihres
Territoriums erreichen konnen. Diese Verhaltensannahme fiihrt unmittelbar zu
einer grundlegenden Frage: Weshalb haben die groeren Territorien des Heiligen
Romischen Reichs die kleineren nicht annektiert, sobald sie dazu militérisch in der
Lage waren? Bis zum Beginn des 19. Jahrhunderts kam es zwar zu mancherlei
territorialen Verdnderungen, aber in ihren Grundziigen blieb die territoriale Struk-
tur des Reichs, die sich am Ende des Mittelalters herausgebildet hatte, bis zum
Beginn des 19. Jahrhunderts unangetastet. Insbesondere kam es nicht dazu, dass
die zahlreichen Zwergterritorien der Reichsritter, die Doudezfiirstentiimer und die
teils winzigen Reichsstadte, die kaum in der Lage waren, ihre mittelalterlichen
Stadtmauern in Schuss zu halten, geschweige denn, sich modernere Befestigungen
zu leisten, von den groferen Territorien absorbiert wurden. Weshalb das nicht ge-
schah, ist im folgenden Abschnitt (B.) als erstes zu klédren; die Ursachen der poli-
tischen Vielfalt, die im friihneuzeitlichen Deutschland herrschte, sind Gegenstand
des darauffolgenden Kapitels (C.). Im Schlussabschnitt (D.) werden die Thesen
dieses Aufsatzes zusammengefasst.

11 Barkhausen (1954), S. 176.
12 Alesina/Spolaore (2003), S. 178.



54 Oliver Volckart

B. Reichsverfassung und territoriale Integrit:t

Der zentrale Schwachpunkt der Argumente, die von wirtschaftswissenschaft-
licher Seite bislang zur Erkldrung der Grofle von Staaten angefiihrt wurden, ist die
Annahme, dass das Handeln von Regierungen bzw. Herrschern zwar innerhalb der
jeweiligen Jurisdiktionen durch Verfassungen beschréinkt sein mag, dass auf zwi-
schenstaatlicher Ebene jedoch Anarchie herrscht. Nimmt man den Anarchiebegriff
wortlich, so trifft diese Annahme zu: Staaten — jedenfalls solche im Weberschen
Sinne — verfiigen per definitionem iiber Gewaltmonopole, so dass auf iiberstaat-
licher Ebene keine Instanz existieren kann, die in der Lage ist, Zwangsmittel ein-
zusetzen, um ihr untergeordnete Regierungen zu bestimmten Verhaltensweisen an-
zuhalten. Dennoch gibt es zwei gewichtige Einwinde. Erstens ndmlich bedeutet
die Abwesenheit einer iibergeordneten Gewalt nicht, dass die Interaktion von Re-
gierungen institutionell unbeschrinkt sein muss. Sofern es aber Regeln internatio-
nalen Verhaltens gibt, wird man kaum von nackter Anarchie sprechen konnen. Und
zweitens wird in jiingerer Zeit immer deutlicher, dass politische Systeme, in denen
ausschlieBlich souverdne Staaten auf der internationalen Biihne agieren, eher die
Ausnahme als die Regel sind. Das zeigt einerseits die Entwicklung der Gegenwart,
in der iiberstaatliche Organisationen und multilaterale Biindnisse eine immer wich-
tigere Rolle spielen. Anderseits ldsst auch ein Blick auf die deutsche Geschichte
dies erkennen. Sieht man ndmlich von den 74 Jahren im spéten 19. und frithen
20. Jahrhundert ab, in denen ein deutscher Nationalstaat im Konzert der Méachte
mitspielte, so gab es keine Epoche der deutschen Geschichte, in der die politischen
Einheiten in der Mitte Europas nicht in der einen oder anderen Weise in iiber-
geordnete Organisationen eingebunden waren. Fiir das hier zu kldrende Problem
bedeutet das zweierlei: Erstens blieb das Heilige Romische Reich mit seiner Ver-
fassung fiir weite Teile Deutschlands und fiir viele der dort entstehenden Staaten
bis zum Ende seiner Existenz lebendige Realitét, und zweitens traten dort, wo die
Reichsverfassung nicht mehr wirksam war bzw. kaum noch durchgesetzt werden
konnte, andere Regeln hinzu und beschrénkten das Handeln der Herrscher. Fiir die
territoriale Gliederung Deutschlands hatte dies entscheidende Bedeutung.

Inwiefern trug die Verfassung des friihneuzeitlichen Heiligen Romischen Reichs
nun dazu bei, die Entstehung von Territorialstaaten vom Format Frankreichs oder
Englands in Deutschland zu verhindern? Die Verfassung war kein einzelnes Doku-
ment, sondern eine Sammlung von Vereinbarungen, zu denen neben der Goldenen
Bulle von 1356 der Ewige Landfriede von 1495, der Augsburger Religionsfriede
von 1555, der Westfilische Friede von 1648 sowie die zwischen den Kaisern und
ihren kurfiirstlichen Wihlern geschlossenen Vertrige gehérten.'® Die Verfassung
konstituierte das Reich als feudalen Personenverband mit dem Kaiser als Ober-
haupt sowie den geistlichen und weltlichen Kurfiirsten, den iibrigen Fiirsten und
den Vertretern der Reichsstidte als untergeordneten Mitgliedern. Glieder des

13 Boldt (1990), S. 263.
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Reichs waren neben diesen sogenannten Reichsstinden auch die Vielzahl der
Reichsritter, deren Giiter vornehmlich in Schwaben und Franken lagen, sowie eine
Reihe ebenfalls dem Kaiser direkt unterstehender Dorfer.

Hochstes Gremium des Reichs war der Reichstag, auf dem neben dem Kaiser die
Kurfiirsten, die iibrigen Fiirsten und die Reichsstéddte vertreten waren — Reichsritter,
nicht reichsunmittelbarer Adel und Stidte sowie die Reichsdorfer blieben hier also
ausgeschlossen. Bedeutsam ist nun, dass die Beschlussfassung des Reichstags auf
eine Weise erfolgte, die es auBerordentlich erschwerte, die Interessen der kleineren
Reichsstinde sowie der nicht vertretenen Reichsglieder zu iibergehen. Die Mitglie-
der des Reichstags berieten namlich nicht gemeinsam, sondern nach Kollegien ge-
trennt. Die erste dieser sogenannten Kurien bildeten die Kurfiirsten, die zweite die
Fiirsten und die Reichsstidte die dritte. Die Kurfiirstenkurie war die kleinste — sie
hatte urspriinglich sieben, gegen Ende des Reichs zehn Mitglieder. In der Fiirsten-
kurie waren zwischen 100 und 300 Fiirsten vertreten, in der der Stadte zunédchst 85,
zum Ende des 18. Jahrhunderts noch 52 Reichsstddte. Erst wenn Kurfiirsten und
Fiirsten ihre auf getrennten Beratungen erzielten Ergebnisse verglichen und sich
geeinigt hatten, legten sie ihren Ratschlag der Stadtekurie zur Stellungnahme vor,
und erst wenn diese zugestimmt hatte, gelangte das Reichsgutachten an den Kaiser,
dessen Sanktion es zum Reichsschluss erhob.'* Innerhalb der Kurien galt bei Ab-
stimmungen zwar das Mehrheitsprinzip, aber ihre Schaffung etablierte im Reichs-
tag drei Vetospieler, die die Uberstimmung kleinerer Reichsstinde verhindern
konnten. Ein Reichsschluss, der z. B. die Annexion kleiner Territorien durch grof3e
sanktioniert hétte, war unter diesen Umstdnden kaum vorstellbar.

Zu den Modalititen der Beschlussfassung kam ein weiterer, die territoriale
Struktur des Reichs stabilisierender Umstand: Der Kaiser gab die Beratungsagenda
vor."® In diesem Zusammenhang war wichtig, dass er unter den Fiirsten des Reichs
die Rolle eines primus inter pares spielte. Er war selbst Territorialherrscher und als
solcher nicht daran interessiert, den iibrigen Fiirsten Gelegenheit zur Annexion
kleinerer Nachbarn zu geben — ebenso wie die Fiirsten dem Kaiser umgekehrt nicht
gestatteten, seine Erblande zulasten solcher kleinerer Nachbarn abzurunden. Der
dauerhafte Bestand der Reichsritterschaften und Reichsdorfer, die auf den Reichs-
tagen ja nicht vertreten waren, diirfte hierin seine Erklarung finden.

Die Arbeitsweise des Reichstags erklart die Stabilitdt der territorialen Struktur
des Reichs allerdings nicht vollstindig. Wie stets in solchen Zusammenhingen
stellt sich die Frage, weshalb nicht einzelne Fiirsten die Verfassung verletzten und
ihren eigenen Gebieten die ihrer schwicheren Nachbarn eingliederten. Gebiets-
verdnderungen kamen natiirlich vor, erfolgten in der Regel aber auf reichsrecht-
licher Grundlage, d. h. beispielsweise durch Erbteilung oder Tausch. Gewaltsame
Grenzziehungen etwa in der Form, dass ein Fiirst einen anderen iiberfiel und des-
sen Territorium annektierte, waren bis zur Eroberung Schlesiens durch Preufien

14 Boldt (1990), S. 266 f.; Schilling (1989), S. 108.
15 Boldt (1990), S. 266.
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1740 die Ausnahme, und selbst Friedrich II. hielt es noch fiir notig, einige faden-
scheinige Rechtsgriinde fiir sein Vorgehen geltend zu machen. Bis zu diesem Zeit-
punkt war die Bindung der Reichsfiirsten an die Verfassung allgemein glaub-
wiirdig. Warum?

Shepsle unterscheidet zwei Typen glaubwiirdiger Bindungen an eine Verein-
barung oder Regel:'® Es handelt sich um motivationale und um imperative Bindun-
gen. Eine imperative Bindung liegt vor, wenn der Akteur nach dem Abschluss
eines Vertrags — d. h. im vorliegenden Fall nach der Anerkennung der Giiltigkeit
der Verfassung — keine Moglichkeit mehr hat, unter sich dndernden Umstdnden
Optimierungsentscheidungen zu treffen. Er tut mit anderen Worten also, wozu er
sich ex ante verpflichtet hat, weil er an anderen Verhaltensweisen, durch die er sich
ex post besser stellen konnte, gehindert wird. Eine motivationale Bindung ist dem-
gegeniiber glaubwiirdig, wenn ex ante- und ex post-Anreize nicht in dieser Weise
divergieren, wenn die Vereinbarung also selbstdurchsetzend ist, weil der Akteur
sich durch ihren Bruch nicht besser stellen konnte.

Was zunichst imperative Bindungen betrifft, so enthielt die Reichsverfassung
durchaus Komponenten, die darauf hinwirken konnten. Hier ist vornehmlich an die
beiden hochsten Reichsgerichte zu denken, d. h. an den vom Kaiser dominierten
Reichshofrat und an das Reichskammergericht, das von den Reichsstédnden finan-
ziert wurde. Die Wahrung des Landfriedens und die Kldrung territorialer Streit-
fille gehorten zu den Aufgaben dieser Gerichte; allein, ihnen fehlte eine Exeku-
tive, was es notig machte, die Durchsetzung von Urteilen nahe gelegenen Fiirsten
oder Stidten anzuvertrauen.!” Weshalb waren diese aber bereit, die mit der Sank-
tionierung von Friedensbrechern verbundenen Kosten zu tragen? Haufig entsteht
in solchen Situationen ein Problem kollektiven Handelns: Es mag zwar durchaus
sein, dass alle Mitglieder der Gruppe ein Interesse an der Durchsetzung einer be-
stimmten Institution haben, doch ein Interesse an der Aufbringung der Sanktions-
kosten ist nicht unbedingt vorauszusetzen. SchlieBlich wird damit, dass eine Regel
durchgesetzt wird, ein 6ffentliches Gut bereitgestellt, wobei die iiblichen Anreize
zum Trittbrettfahren auftreten.'® Im vorliegenden Zusammenhang 16ste man dieses
Problem, indem man iiber den Friedensbrecher die Acht verhingte und dem
Reichsstand, der sie exekutierte, die Moglichkeit bot, sich das Territorium des Ge-
dchteten anzueignen. Damit war ein selektiver Anreiz im Sinne Olsons gegeben,
der das Problem kollektiven Handelns 15ste.'®

Kleinere Reichsstinde mochten die Gefahr, der Reichsacht zu verfallen, durch-
aus als Bedrohung empfinden und sich veranlasst sehen, ihren territorialen Ambi-
tionen in rechtlichem Rahmen nachzugehen. Auf groBere Territorien oder ent-
stehende Territorialstaaten war so allerdings kein Eindruck zu machen. Das galt,

16 Shepsle (1991), S. 247.

17" Diestelkamp (1995), S. 27.
18 Vgl. Axelrod (1986).

19 QOlson (1965).
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wie Johann Jacob Moser 1769 unter Anspielung auf Preuflen festhielt, besonders
dann, wenn der Friedensstorer ein absoluter Herrscher mit stehendem Heer war:
Das ganze Recht solcher Fiirsten bestiinde, so Moser, ,darinn, da3 sie 100.000
Mann auf den Beinen halten, und keinen Richter iiber sich, oder doch selbigen
nicht zu fiirchten haben“.?® Erschien eine Klage vor dem Kammergericht oder
Hofrat aussichtslos, so konnte sich geméa8 der in der Vormoderne erst schwach aus-
gebildeten Unterscheidung zwischen Gesetzgebung und Rechtsprechung auch der
Reichstag mit dem Friedensbruch befassen. Im Falle der preuBischen Annexion
Schlesiens intervenierte er und beschloss die Reichsexekution und die Aufstellung
einer Armee gegen Friedrich II. Dieser Versuch, Zwangsmittel zum Schutz der
Verfassung einzusetzen, scheiterte jedoch 1757 bei Rossbach.

Bis mindestens zu diesem Zeitpunkt diirften Zwang bzw. die Drohung mit
Zwang insgesamt durchaus dazu beigetragen haben, die Verfassung des Reichs und
seine territoriale Struktur zu stabilisieren. Allerdings erklirt der Hinweis auf die
zwangsweise Durchsetzbarkeit der Verfassung die Zuriickhaltung, die sich einige
der maichtigsten Reichsstinde in territorialer Hinsicht auferlegten, nur unvoll-
kommen. Friedrich II. z.B. annektierte weder Mecklenburg noch Schwedisch-
Pommern, obwohl er militdrisch dazu in der Lage gewesen wire und entspre-
chende Plédne bereits als Kronprinz in Erwigung zog.?! Um ein anderes Beispiel
anzufiihren: 1519 versuchte Herzog Ulrich von Wiirttemberg, die Reichsstadt Reut-
lingen zu unterwerfen; der Versuch schlug fehl und endete mit seiner Verbannung
aus dem Herzogtum, das in habsburgische Verwaltung iiberging. Anders als aus
rein machtpolitischer Perspektive zu erwarten, annektierten die Habsburger, die
eine Verurteilung durch die Reichsgerichte kaum zu fiirchten hatten, Wiirttemberg
jedoch nicht, sondern ermoglichten dem verbannten Herzog 1534 die Riickkehr
auf den Thron.?* Im Reich waren den territorialen Ambitionen selbst der méchtigs-
ten Fiirsten offensichtlich enge Grenzen gesetzt. Warum?

Sind motivationale Bindungen an die Reichsverfassung denkbar, die die impera-
tiven, durch Reichstag und Reichsgerichte gebotenen ergénzten? Es gab Institutio-
nen, die die Annexion der Territorien von Reichsstinden untersagten, aber da ihre
Existenz nur anhand der VerhaltensregelmiBigkeiten erkennbar ist, die sich auf
ihrer Grundlage ergaben — d. h. konkret am Ausbleiben von Raubkriegen unter den
Reichsstidnden -, sind diese Regeln schwer von denjenigen zu unterscheiden, die
auf internationaler Ebene entstanden und die zur Herausbildung des modernen
Volkerrechts fiihrten. Es liegt daher nahe zu vermuten, dass ihre Befolgung dhnlich
motiviert war wie die Befolgung der Institutionen des Volkerrechts, des Kriegs-
rechts oder anderer Regelsysteme, denen ein formalisierter Durchsetzungsapparat
fehlt oder bis vor kurzer Zeit fehlte: Entscheidend diirfte das Interesse an der lang-
fristigen Kooperation mit den Interaktionspartnern in einem wiederholten Gefan-

20 Moser (1769/1977), S. 1147.
21 Kunisch (2005), S. 104.
22 Vann (1984), S. 48.
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genendilemma gewesen sein.?® Das ist im vorliegenden Fall umso wahrschein-
licher, als der Kreis der relevanten Akteure nicht sonderlich umfangreich war: Es
gab innerhalb der Reichsgrenzen nur wenige Fiirsten, deren Territorien und Macht
so gro} waren, dass sie auf die Rechtsprechung von Reichsgerichten oder Reichs-
tag keine Riicksicht zu nehmen brauchten. Im 16. und frithen 17. Jahrhundert ge-
horten dazu die Habsburger und Wittelsbacher, daneben wohl auch die Wettiner
und moglicherweise die Landgrafen von Hessen; nach dem Dreifligjéhrigen Krieg
kamen Brandenburg-Preulen und Hannover hinzu.

Innerhalb einer so kleinen Gruppe kann Reputation durchaus als Mechanismus
dienen, der zu stabilen Kooperationsgleichgewichten fiihrt. Fille, in denen das
Gleichgewicht einmal gestort war, lassen seine Wirkung besonders deutlich er-
kennen. So gelang es Karl V. im Schmalkaldischen Krieg zwar, seine Gegner zu
unterwerfen, doch erstens machte er nach der Schlacht bei Miihlberg (1547) nicht
einmal den Versuch, deren Territorien zu annektieren, und zweitens hatte er schon
wenige Jahre spiter mit einer breiten Opposition zu tun, zu der ehemalige Kriegs-
gegner ebenso gehorten wie ehemalige Verbiindete. Seinen machtpolitischen Vor-
haben waren damit auflerhalb der habsburgischen Erblande enge Grenzen gesetzt.
Der néchste habsburgische Versuch, den Norden des Reichs unter Kontrolle zu
bringen, scheiterte aus dhnlichen Griinden, sieht man davon ab, dass im DreiBig-
jahrigen Krieg nicht nur Reichsstinde zur antikaiserlichen Koalition stielen,
sondern mit Dénemark, Schweden und Frankreich auch auswirtige Michte.?*
Die Beispiele zeigen, auf welche Weise die ungeschriebenen Regeln, die das
innerdeutsche Gleichgewicht stiitzten, durchgesetzt wurden: Die relevante Sank-
tion war — anders als in sonst dhnlichen Gefangenendilemmata iiblich — nicht
lediglich der Ausschluss von der zukiinftigen Zusammenarbeit, sondern die Inten-
sivierung der Kooperation unter den iibrigen Spielern, die zusammen iiber genug
Macht verfiigten, um dem Regelbrecher etwaige territoriale Gewinne wieder zu
nehmen.

Ein letzter Punkt ist in diesem Zusammenhang zu beriicksichtigen. Zumindest
bis in die zweite Halfte des 17. Jahrhunderts hinein bestanden fiir einen Reichs-
stand, der vor der Wahl stand, ein benachbartes Territorium gewaltsam in Besitz zu
nehmen oder auf andere Weise — z. B. durch eine dynastische Ehe — an sich zu
binden, starke Anreize, die letztere Option zu wihlen. Maximierte er seine Ein-
kiinfte, so musste er abwégen, ob das aus dem annektierten Territorium zu erwar-
tende zusitzliche Einkommen die Kosten der Eroberung aufwog. Das zukiinftige
Einkommen durch die Verwiistung des Territoriums zu schmilern, war wenig sinn-
voll und ein zusitzlicher Grund, der dafiir sprach, bei der Erweiterung des eigenen

23 Vgl. Anderson/ Gifford Jr. (1995), S. 28.

24 Burkhardt (1992), S. 92-99. Das Beispiel der antihabsburgischen Koalition im DreiBig-
jahrigen Krieg, an der auch auBerdeutsche Méchte beteiligt waren, ldsst darauf schlieBen,
dass hier ein Fall vorliegt, in dem sich die Institutionen der Reichsverfassung mit denjenigen
des entstehenden Volkerrechts deckten: Beide Regeltypen untersagten willkiirliche Annexi-
onen und wurden auf dhnliche Weise durchgesetzt.
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Gebiets friedliche Mittel vorzuziehen.”> Dieser Aspekt fiel insbesondere ins Ge-
wicht, solange das Militirwesen auf Armeen beruhte, deren regelméifige Besol-
dung und Versorgung von den Regierungen nicht gewihrleistet wurde, und von
denen man daher erwartete, dass sie sich aus dem von ihnen besetzten Land er-
nihrten. Mit dem Ubergang zu professionellen und regelmiBig besoldeten Heeren
in der zweiten Hilfte des 17. Jahrhunderts fiel dieser Gesichtspunkt fort, was die
Zunahme von Aggressionen im Reich mit erklédren diirfte.

Zusammenfassend ist also festzuhalten, dass die territoriale Struktur des friih-
neuzeitlichen Heiligen Romischen Reichs ihre Stabilitét einer Reihe von Institutio-
nen verdankt, die in der Reichsverfassung verankert waren und deren Befolgung
auf unterschiedlichen Motiven beruhte. Territoriale Verdnderungen hatten einver-
nehmlich zu erfolgen; das relevante Gremium war der Reichstag, dessen Agenda
vom Kaiser bestimmt wurde und dessen Beschlussfassung in einer Weise erfolgte,
die eine Flurbereinigung, wie sie zu Beginn des 19. Jahrhunderts unter Napoleon
erfolgte, unmoglich machte. Soweit es sich bei den potentiellen Aggressoren um
kleinere Reichsstdnde handelte, verhinderten die Sanktionsdrohungen der Reichs-
gerichte Verletzungen dieser Regel. Ging es um Verfassungsbriiche durch die
michtigeren Reichsstinde, so wirkte deren Interesse an der Kooperation unter-
einander und an der Verhinderung der Bildung von Gegenbiindnissen darauf hin,
Zuriickhaltung zu iiben, zumal die Methoden frithneuzeitlicher Kriegsfithrung den
Wert etwaiger Eroberungen oft so beeintrichtigten, dass die Kosten nicht gerecht-
fertigt erschienen. Dies @nderte sich erst mit der Schaffung stehender, regelmiaBig
besoldeter und strikter Disziplin unterworfener Heere im spiten 17. und 18. Jahr-
hundert — eine Entwicklung, die die Reichsverfassung seit 1740 zu unterhohlen
begann und die zur Auflosung des Reichs beitrug.

C. Feudalvertrige und Kontrollkosten

Mit dem Verweis auf die Verfassung des friihneuzeitlichen Heiligen Romischen
Reichs sowie auf weitere Institutionen ist erkldrbar, weshalb die territoriale Integri-
tit der mehr als 1.000 kleinen und kleinsten Reichsstinde und der weiteren Glieder
des Reichs bis zum Beginn des 19. Jahrhunderts im Wesentlichen gewahrt blieb. Die
eigentlichen Ursachen der politischen Fragmentierung des Reichs, d. h. die Griinde,
aus denen es einer derartigen Vielzahl von Herrschaftstragern bis gegen Ende des
Mittelalters gelang, weitgehende politische Autonomie zu erlangen, sind damit
jedoch nicht erklart. Fiir eine solche Erkldrung geniigt es nicht, lediglich das Funk-
tionieren der Reichsverfassung zu untersuchen; vielmehr kommt es darauf an zu
kldren, wie sie entstanden ist und welche Umstinde fiir die Unterschiede zwischen
dem Feudalismus deutscher Prigung und demjenigen anderer européischer Lénder,
in denen sich spiter zentralistisch regierte Staaten bildeten, verantwortlich sind.

25 Vgl. Anderson/ Gifford Jr. (1995), S. 29 f.
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Wie im vorigen Abschnitt bemerkt, handelte es sich bei der Verfassung des Heili-
gen Romischen Reichs um eine Sammlung grundlegender Vertrige, die das Reich
als feudalen Personenverband konstituierten. Allerdings waren die seit dem spéten
15. Jahrhundert zur Verfassung gerechneten Vereinbarungen nicht die einzigen, die
in Deutschland existierten und politische Relevanz besaen. Die zur Reichsverfas-
sung zédhlenden Vertrdge hatten besondere Bedeutung, weil sie zahlreiche Parteien
gleichzeitig banden, aber im Prinzip stellte sich das Lehnswesen in seiner Gesamt-
heit als nichts anderes als ein Netz vertraglicher Beziehungen dar. Solche Beziehun-
gen bestanden nicht nur zwischen dem deutschen Konig bzw. dem Kaiser des Heili-
gen Romischen Reichs, seinen fiirstlichen Vasallen und Stidten sowie den Reichs-
rittern und den Bauern der Reichsdorfer, sondern grundsétzlich zwischen allen
Herrschaftstragern und deren Abhéngigen, gleichgiiltig auf welcher gesellschaft-
lichen Ebene sie standen. Die Reichsfiirsten unterhielten selbst vertragliche Bezie-
hungen mit Vasallen, Stiadten und Bauern, wihrend ihre Vasallen und Stidte in ana-
loger Weise mit eigenen Abhingigen meist bauerlichen Standes verbunden waren.
Wichtig ist nun zweierlei: Erstens konstituierten diese Vertridge immer Prinzipal-
Agent-Beziehungen, und zweitens blieben sie in jedem Fall unvollsténdig.

Prinzipal-Agent-Beziehungen begriindeten sie, weil sich einer der Partner regel-
maBig dazu verpflichtete, iiber einen ldngeren Zeitraum hinweg bestimmte Dienst-
leistungen zu erbringen. Vasallen hatten ihrem Lehnsherrn grundsitzlich fiir
Kriegsdienste zur Verfiigung zu stehen, konnten aber auch viel weitergehende Auf-
gaben ilibernehmen, so etwa die Organisation von Gerichten und die Durchsetzung
von deren Urteilen. Generell waren sie verpflichtet, ihren Herm in politischen
Fragen auf Anforderung zu beraten.?® Bei Stidten standen zwar materielle, dem
Stadtherrn zu leistende Abgaben im Vordergrund, aber vor allem in der Epoche der
massenhafter Stidtegriindungen im 12. und 13. Jahrhundert spielten auch sie die
Rolle von Agenten, die z. B. als Festungen fiirstliche Herrschaftsriume sichern
sollten.”” Unvollstindig waren die Vereinbarungen — wie iiberhaupt alle Vertrige —
zunidchst aufgrund der Tatsache, dass die Beteiligten nicht in der Lage waren, alle
Kontingenzen vorherzusehen und vertragliche Vorsorge zu treffen.?® Dariiber
hinaus ist zu vermuten, dass die vertragsschliefenden Parteien auch nicht daran
interessiert waren, alle Einzelheiten im Voraus zu regeln. Abgesehen davon, dass
in einer komplexen Umwelt stets unvorhergesehene Umsténde eintreten konnten,
auf die sie flexibel reagieren konnen mussten, hitte eine vollstandige vertragliche
Regelung ihres Verhaltens auch den Einsatz jeglichen Wissens verhindert, iiber das
nicht beide Partner gemeinsam verfiigten.”® Lehnsvertriige bezogen sich daher oft
auf die wechselseitige Treue der Partner und enthielten allgemein gehaltene Be-
stimmungen wie die, dass der Vasall den Nutzen seines Herrn nach bestem Wissen

26 Ganshof (1961), S. 90 ff.
27 Engel (1993/2005), S. 36.
28 Vgl. Hart (1987), S. 753.
29 Goldberg (1976), S. 437 f.
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fordern und Schaden von ihm wenden solle®® — eine Regelung, die dem Vasallen
die Anwendung nicht zentralisierbaren Wissens ermoglichte. Die Vertridge waren
damit Kompromisslosungen: Auf der einen Seite stand der Wunsch des Prinzipals,
seinem Agenten den Einsatz individuellen Wissens und individueller Kenntnisse
zu ermdglichen, auf der anderen Seite sein Bestreben, ihm die Chance zu oppor-
tunistischem Handeln so weit wie moglich zu nehmen.

Diese Strukturen des Lehnswesens hatten sich seit etwa dem 8. Jahrhundert im
westlichen Frankenreich entwickelt.>' Von dort aus verbreiteten sie sich vor allem
im 10. und 11. Jahrhundert iiber ganz West-, Nord- und Mitteleuropa. Sie wiesen
zwar vielfiltige regionale Besonderheiten auf, doch waren ihre grundlegenden
Charakteristika in allen feudal organisierten Herrschaftsgebieten dieselben: Uber-
all standen sich Lehnsherren und Vasallen als Prinzipale und Agenten gegeniiber,
und iiberall beruhten die Verbindungen auf unvollstindigen Vertrdgen, die den
Vasallen relativ viel Handlungsfreiheit lieen.

Ein Interesse daran, das Handeln der Vasallen — insbesondere soweit es sich auf
den Einsatz von Zwangsmitteln bezog — moglichst weitgehend zu kontrollieren
und letzten Endes auch ein Gewaltmonopol zu erringen, kann dabei fiir die west-
europdischen Konige generell vorausgesetzt werden. Was das Reich betrifft, sind
die Umstidnde etwas komplizierter: Es bestand im Hochmittelalter noch aus der
sogenannten ,,Trias* Deutschland, Burgund und Italien. Nichts weist darauf hin,
dass die hochmittelalterlichen Kaiser versuchten, auf Reichsebene ein Gewalt-
monopol zu schaffen. Fiir das regnum teutonicum lasst sich jedoch zumindest plau-
sibel machen, dass sie eine moglichst weitgehende Kontrolle anstrebten. Dazu
diente in ottonischer Zeit die Schaffung des Reichskirchensystems, in dem die
Herrscher sich vorzugsweise auf geistliche Vasallen stiitzten. Da die Bischdfe und
Erzbischofe ihre Lehen nicht vererben konnten, waren die Konige bis zum Investi-
turstreit in der Lage, die Neubesetzung mehr oder weniger regelmaBig in ihrem
Interesse zu regeln.>? Nachdem der Investiturstreit dies unméglich gemacht hatte,
besetzten sie die noch rudimentére Verwaltung vorzugsweise mit unfreien Dienst-
mannen — sogenannten Ministerialen —, die sie besser zu kontrollieren hofften als
adlige Vasallen.*® Auch dies spricht dafiir, dass die deutschen Kénige danach streb-
ten, moglichst weite Teile des Reichs moglichst wirksam zu kontrollieren. SchlieB-
lich lassen sich auch relativ friih Bemiihungen nachweisen, auf der Ebene des reg-
num teutonicum wenn nicht ein Gewaltmonopol zu etablieren, so doch zumindest
den Gewalteinsatz durch die Untertanen des Konigs zu regeln und zu kontrollieren.
Dazu diente z. B. der sogenannte Landfriede, den Friedrich Barbarossa bald nach
seiner Wahl erlieB.** Es ist demnach davon auszugehen, dass die deutschen Konige

[

0 Mitteis (1933/58), S. 531 f.
Ganshof (1961), S. 13 ff.
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nach einer ebenso weitgehenden Kontrolle ihres Herrschaftsbereichs strebten wie
diejenigen Frankreichs oder Englands. Wie ist nun der unterschiedliche Erfolg da-
hingehender Bemiihungen zu erkléren?

Es liegt nahe zu vermuten, dass es den Akteure an der Spitze der Lehnspyra-
miden in den spiter zentralistisch regierten groBen Fldchenstaaten zu einem relativ
frilhen Zeitpunkt gelang, ihren Wiinschen gegeniiber den Vasallen in weitem Um-
fang Geltung zu verschaffen. Insbesondere diirfte es ihnen gelungen sein, recht
wirksam zu kontrollieren, welchen Gebrauch ihre Agenten von ihrem Gewalt-
potential machten — dies war Voraussetzung fiir die Bildung groBerer territorialer
Gewaltmonopole. In den spiter territorial zersplitterten Gebieten Deutschlands
hingegen scheinen die Kaiser bzw. deutschen Konige nicht oder zumindest wesent-
lich weniger gut in der Lage gewesen zu sein, das Handeln ihrer Vasallen zu kon-
trollieren. Offensichtlich war es diese mangelnde Kontrolle, die es den Reichs-
fiirsten (und einigen Stadten) ermdoglichte, sich weitgehend zu verselbstdndigen,
und die letztlich dazu fiihrte, dass friihmoderne Staaten hier auf der Ebene der Ter-
ritorien und nicht des Reichs entstanden. Argumentiert man auf diese Weise, stellt
sich allerdings sofort eine weitere Frage: Wovon hing es namlich ab, inwieweit die
lehnsherrlichen Prinzipale in den verschiedenen europiischen Landern in der Lage
waren, das Handeln ihrer Agenten zu bestimmen?

Eine Antwort auf diese Frage erfolgt am besten in zwei Schritten. Zunéchst ist
dabei zu untersuchen, welche Faktoren ex ante — d. h. vor Vertragsabschluss — die
Verhandlungsmacht der Akteure auf beiden Seiten beeinflussten. Im zweiten
Schritt wird untersucht, wovon abhing, wie grofl die Chancen der Vasallen zu op-
portunistischem Verhalten ex post — also nach Vertragsabschluss — waren. Was die
Verhandlungsmacht der Parteien betraf, so ist davon auszugehen, dass auf Seiten
jedes Lehnsherrn grundsitzlich immer Interesse daran bestand, zusitzliche Vasal-
len zu gewinnen. Von deren Anzahl hing schlielich nicht nur sein Ansehen, son-
dern auch seine militdrische Macht ab; er benétigte auf jeden Fall mehrere Ver-
tragspartner, um als Herrscher anerkannt zu sein. Zwar kam es durchaus vor, dass
auch Vasallen Vertridge mit mehreren Lehnsherren schlossen,35 doch brauchten sie,
um geschiitzt zu werden, im Prinzip jeweils nur einen. Entsprechend grofier war
ihre Verhandlungsmacht, und dies spiegelte sich in den Vertragsbestimmungen
wider. Dariiber hinaus war jedoch entscheidend, welche Ressourcen die Parteien in
die Verhandlungen iiber den Abschluss vassalitischer Vertridge einbrachten und wie
grof3 die Nachfrage der jeweils anderen Seite nach diesen Ressourcen war. Hier
wird nun deutlich, dass die Konige des regnum teutonicum — anders als die west-
europdischen Herrscher — ihren Partnern wenig zu bieten hatten. In Frankreich z. B.
beruhten die Zentralisierung des Landes und die Macht des Konigs auf seinem
glaubwiirdigen Angebot, im gesamten Reich ein MindestmaB an Sicherheit zu vor-
hersehbaren Kosten zu gewihrleisten. Zu einem #dhnlichen Angebot waren die re-
gionalen Feudalherren, die Vasallen des Konigs, nicht in der Lage. Fiir die franzé-

35 Ganshof (1961), S. 107.
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sischen Stddte gab dies den Ausschlag: Sie zogen die Kooperation mit dem Konig
derjenigen mit den Fiirsten vor. Die Ressourcen, die sie dem Ko6nig im Tausch fiir
Sicherheit iibertrugen, erlaubten es ihm wiederum, seine feudalen Partner entweder
durch die Zahlung von Apanagen ruhig zu stellen oder sie militdrisch zu unter-
werfen,*®

Ahnliche Vorginge waren im regnum teutonicum undenkbar. Was das Verhilt-
nis zwischen Konigen und Reichsstidten betrifft, so war es durchaus ebenso
vertraglicher Art wie in Frankreich: Die Stiddte zahlten regelmaBige Abgaben, die
allerdings im Allgemeinen so gering waren, dass sie eher den Charakter symboli-
scher Leistungen hatten. Was die Stiddte dafiir erwarben, war jedoch nicht Sicher-
heit, sondern die offizielle Anerkennung ihrer meist faktisch ohnehin bereits vor-
handenen politischen Autonomie, dariiber hinaus eventuell auch die Unterstiit-
zung des Konigs in Fillen, in denen Fiirsten versuchten, diese Autonomie zu be-
schrinken.’’ Sicherheit, wie sie fiir den Fernhandel benétigt wurde, war jedoch
kein Gut, das die deutschen Konige flachendeckend und im gesamten Reich be-
reitstellen konnten. Diese Sicherheit wurde von den Stiddten selbst entweder indi-
viduell oder in Kooperation miteinander — d. h. im Rahmen von Stédtebiinden —
gewihrleistet.*® Auch sie selbst hatten den Konigen relativ wenig zu bieten. Die
Urbanisierung hatte ostlich des Rheins und nordlich der Donau spéter eingesetzt
als in Frankreich; Handel und Mirkte waren weniger entwickelt und die Stiddte
im Allgemeinen kleiner.*® Die deutschen Konige hitten von ihnen kaum genug
Ressourcen erhalten kénnen, um ihre Verhandlungsposition im Reich wirksam
auszubauen.

Auch ihren Vasallen hatten die Konige wenig zu bieten. Ihre Sicherheitsleistung
beschrinkte sich im Wesentlichen darauf, dass sie deren Gewalteinsatz fallweise
koordinierten, etwa, wenn es um die Abwehr von Bedrohungen ging, wie sie von
den bohmischen Hussiten im 15. Jahrhundert ausgingen. Die meisten Gefahren,
denen sich die Vasallen der Konige gegeniibersahen, waren aber eher lokaler Art.
Hier war ein Eingreifen der Konige weder erwiinscht (es hitte tendenziell den
Handlungsspielraum der Vasallen beschrinkt) noch nétig (im Allgemeinen waren
die Reichsfiirsten fihig, sich selbst zu schiitzen) oder iiberhaupt moglich: Die
Konige waren aus Griinden, auf die unten ausfiihrlich eingegangen wird, meist zu
schlecht informiert, um rechtzeitig eingreifen zu kénnen, und ohnehin in der Regel
zu weit entfernt.*> Anders gewendet: Ihr Schutzangebot war wenig glaubhaft. Ent-
sprechend schwach war ihre Position in den Verhandlungen um die Vertriage, die
sie mit ihren Vasallen schlossen. Tatsdchlich ist es kein Zufall, dass diese Verein-
barungen, die vor jeder Konigswahl neu ausgehandelt und revidiert wurden, den

36 Spruyt (1994), S. 92.

37 Engel (1993/2005), S. 303 ff.

38 Engel (1993/2005), S. 280.

39 Bairoch/ Batou/ Chévre (1988), S. 253 f.
40 Vgl. Volckart (2002), S. 160.
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zeitgendssischen Namen ,,Wahlkapitulationen* trugen.*' Auch der Umstand, dass
im regnum teutonicum keine Erbmonarchie entstand, dass sich vielmehr ein Wahl-
konigtum herausbildete, spiegelt die ex ante gegebene Schwiche der herrscher-
lichen Position wider.

Was bestimmte die Lage ex post, d. h. nach Vertragsabschluss? Welche Faktoren
beeinflussten die Fahigkeit der Konige, das Handeln der Reichsfiirsten zu kontrol-
lieren und Vertragsverletzungen gegebenenfalls zu bestrafen? Zentrale Bedeutung
hat in diesem Zusammenhang die Erkenntnis, dass die Allokation von Ressourcen
stets Kosten verursacht, d. h. nicht nur dann, wenn sie durch auf dem Markt ge-
schlossene Vertrige erfolgt, sondern auch, wenn sie innerhalb von Organisationen
geschieht.*> Konkret handelte es sich hier zunichst um die Kosten der Kommuni-
kation zwischen den Beteiligten auf verschiedenen Hierarchieebenen. Lehnsherren
mussten von ihren Vasallen z. B. iiber etwaige Gefahrensituationen informiert wer-
den, um mit dem Lehnsaufgebot reagieren zu kdnnen; umgekehrt mussten sie in
der Lage sein, ihre Vasallen aufzubieten, so dass hier auf beiden Seiten Kosten
anfielen. Dariiber hinaus musste die Leistung der Vasallen — gleichgiiltig ob im
Zusammenhang mit dem Lehnsaufgebot oder nicht — gemessen oder zumindest
kontrolliert werden, um festzustellen, ob sie Informationsasymmetrien zwischen
sich und ihren Herren zu opportunistischem Handeln ausnutzten, und schlie8lich
mussten, falls die Vasallen die Wiinsche ihrer Herrn missachteten, Sanktionen
verhingt werden.*> Informationskosten spielten mithin in zwei von drei Zusam-
menhéngen — bei der Kommunikation und bei der Kontrolle — eine entscheidende
Rolle. Wovon hing ihre Hohe ab?

Geht es um die Beherrschung eines geographischen Gebiets, so miissen Informa-
tionen zwischen verschiedenen rdaumlich getrennten Akteuren iibertragen werden.
Die Geschwindigkeit, in der dies erfolgt, hdngt wesentlich von der Qualitdt der
Infrastruktur sowie vom Kapitaleinsatz (z. B. fiir die Pferde berittener Boten) ab;
die Zuverlissigkeit von der Verwendung der Schrift.** In dem Zeitraum, in dem
sich Lehnsbeziehungen in Westeuropa und im westlichen Mitteleuropa verbreite-
ten —d. h. etwa im 10. Jahrhundert und 11. Jahrhundert —, verfiigten England sowie
das Westfrankenreich in diesen Bereichen iiber entscheidende Vorteile gegeniiber
dem deutschen Konigreich. Im ehemaligen Gallien und Britannien waren Reste
romischer StraBen vorhanden — zwar ungepflegt und verfallen, aber weit besser
und bequemer als die Pfade, die die Wélder Germaniens ostlich des Rheins durch-
zogen.*’ Allein dieser Umstand diirfte dazu beigetragen haben, dass die Kommuni-
kation zwischen Lehnsherren und Vasallen in den westeuropédischen Lindern ge-
ringere Kosten verursachte als im deutschen Konigreich. England verfiigte dariiber

41 Vgl. Kleinheyer (1968).

42 Coase (1937); Jensen (1983).

43 Vgl. Jensen (1983), S. 325.

44 Vgl. Wittman (1991), S. 127; dhnlich schon Rorig (1937), S. 10.
5 Stenton (1965).

'



Die Ursachen der deutschen Kleinstaaterei 65

hinaus iiber eine intensive Kiistenschifffahrt, die die Verbindung zwischen London
als wichtigster Residenz der spit-angelséchsischen und normannischen Herrscher
sowie den Landesteilen im Norden und Westen gewihrleistete.

Auch was den Schriftgebrauch anging, waren Frankreich und England dem
deutschen Konigreich voraus. In den angelsdchsischen Reichen bestand bereits im
9. Jahrhundert eine hochentwickelte Schriftkultur, von der die Ubersetzungen anti-
ker Klassiker in die altenglische Volkssprache Zeugnis ablegen. Auf dem euro-
péischen Kontinent war die Kenntnis der Schrift zwar im Wesentlichen auf die
Geistlichkeit beschrinkt, aber auch hier war das Westfrankenreich seinem Ost-
lichen Nachbarn iiberlegen. Als Indikator dafiir kann die Klosterdichte dienen —
Kloster waren schlieBlich Zentren der Gelehrsamkeit, und die an den Hofen feuda-
ler Herrscher beschiftigten Schreiber waren meist Monche. In Frankreich existier-
ten um die Jahrtausendwende nach Ausweis des ,,Atlas de France de 1’an mil* rund
500 Kloster und Prioreien, d. h. es gingen im Durchschnitt knapp 0,11 Kloster auf
100 Quadratkilometer.*® Im ottonischen regnum teutonicum waren Kloster weit
diinner gesit. Eine Stichprobe auf der Grundlage der Flache der heutigen Bundes-
lander Baden-Wiirttemberg, Bayern, Bremen, Hamburg, Niedersachsen, Nord-
rhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland und Schleswig-Holstein sowie der
franzdsischen Regionen Alsace und Lorraine 14sst auf einen Durchschnitt von 0,05
Klbstern pro 100 Quadratkilometer schlieBen.*” Selbst wenn man Unsicherheiten
beriicksichtigt — z. B. ist iiber die durchschnittliche Gro8e der Kloster nichts be-
kannt —, ist klar, dass die Abstinde zwischen den Zentren der Schriftkultur im
deutschen Konigreich groBer waren als in Frankreich. Die Ubermittlung politisch
relevanter Informationen erfolgte hier dementsprechend seltener in schriftlicher
Form. Zuverlissige Nachrichten iiber das Handeln seiner Vasallen zu erhalten und
diesen nachpriifbare Anweisungen zu erteilen, war fiir die Konige des regnum teu-
tonicum also schwieriger als fiir diejenigen Frankreichs oder Englands. Die Folge
war nicht nur, dass sie iiber Bedrohungen oft schlechter informiert waren — was
dazu beitrug, ihrem Schutzangebot schon vor Abschluss eines Feudalvertrags viel
von seiner Glaubwiirdigkeit zu nehmen —, sondern auch, dass sie nach Vertrags-
schluss nur eingeschrénkt dazu in der Lage waren, opportunistisches Handeln ihrer
Partner zu entdecken.

Die Relevanz von Kommunikationskosten wird nicht nur anhand eines Ver-
gleichs des Heiligen Romischen Reichs mit England oder Frankreich deutlich, son-

46 Parisse | Leuridan (1994). Um das Jahr 1000 umfasste Frankreich etwa 440.000 Qua-
dratkilometer. Die Schitzung beruht auf den Flachen der heutigen franzdsischen Regionen
aufler Rhone-Alpes, Provence-Alpes-Céte d’ Azure, Lorraine, Alsace, Franche-Comté, Corse,
Bretagne und den regions d’outre-mer. Dazu kamen um das Jahr 1000 die nordlichen Teile
Kataloniens mit einer Flache von etwa 16.000 Quadratkilometern, sowie das westliche Flan-
dern mit etwa 8.000 Quadratkilometern.

47 Faust (1979); Ders. (1984); Quarthal (1987); Hemmerle (1970); Haacke (1980); Jiir-
gensmeier (1999); Parisse/ Leuridan (1994). In diesem Gebiet von insgesamt rund 287.000
Quadratkilometern existierten um die Jahrtausendwende ca. 165 Kloster.
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dern auch durch eine Untersuchung der Verhéltnisse innerhalb des Reichs. Wie
oben bereits erwéhnt, war die durchschnittliche Fldche der Fiirstentiimer, die Ost-
lich der urspriinglichen hochmittelalterlichen Siedlungsgrenze an Elbe und Saale
lagen, groBer als diejenige der Herrschaftsgebiete im Altsiedelland. Der Grund
dafiir diirfte sein, dass die Feudalisierung im Osten spiter einsetzte als in West-
deutschland, nidmlich erst im Laufe des 12. und 13. Jahrhunderts. Zu diesem Zeit-
punkt hatte sich der Gebrauch der Schrift in den feudalen Verwaltungen bereits
weiter verbreitet,*® so dass die Fiirsten in den deutsch-slawischen Durchdringungs-
gebieten zur Kontrolle ihrer Vasallen geringere Kosten aufwenden mussten als die
westdeutschen Lehnsherren wéhrend der dortigen Entstehungsphase des Lehns-
wesens im 10. und 11. Jahrhundert. Bis die Kontrollkosten in Westdeutschland san-
ken, hatten Vasallen einige Generationen lang die Chance, sich zu verselbstin-
digen. Im Osten, wo diese Kosten von vornherein geringer waren, bestand die Ge-
legenheit dazu nicht. Vasallen blieben dort folglich unter strikterer lehnsherrlicher
Kontrolle; die fiir den Westen typische Vielzahl kleiner Fiirstentiimer entstand
nicht.

Was schlieBlich die Sanktionskosten betrifft, so ergibt sich aus dem Gesagten,
dass die Konige Frankreichs und besonders Englands auch in dieser Beziehung in
einer besseren Lage waren als die Herrscher des regnum teutonicum. Grundsitzlich
war die Strafe, die fiir die Verletzung der Vasallenpflichten vorgesehen war, zwar
iiberall dieselbe, ndmlich der Entzug des Lehens. Aber nur die englischen Konige
waren dazu fahig, ihre Agenten so strikt zu kontrollieren, dass sie diese Sanktion
gegen einzelne Vertragsbrecher ohne groBere Probleme verhingen konnten.*® Die
franzosischen Konige hatten hier immer wieder mit Schwierigkeiten zu kdmpfen,
und die deutschen mussten sich damit abfinden, denjenigen ihrer Vasallen, die sich
an der Bestrafung von Vertragsbrechern beteiligten, deren Lehen zu iiberlassen.
Nur auf diese Weise gelang es Friedrich Barbarossa schlieflich, die Herrschaft
Heinrichs des Lowen zu beseitigen.>

Fiir die weitgehende Autonomie der vielen Vasallen des deutschen Konigs bzw.
des Kaisers des Heiligen Romischen Reichs, die seit dem Spitmittelalter zur Bil-
dung zahlreicher kleiner und mittelgroBer Staaten auf Reichsboden fiihrte, lassen
sich also strukturelle Ursachen angeben: Ex ante war die Verhandlungsposition der
koéniglichen Vasallen und der Stidte relativ stark, da der Konig seinen Partnern
wenig zu bieten hatte. Grund dafiir war u. a. der Umstand, dass sein Schutzangebot
aufgrund hoher Informationskosten — Folge mangelhafter Infrastruktur und ge-
ringer Verbreitung der Schriftlichkeit — von vornherein wenig glaubwiirdig war. Ex
post scheiterten seine Versuche, seine eigentlich untergeordneten Vertragspartner
zu kontrollieren, an denselben hohen Kosten. Die auf Seiten des Konigs fehlenden
Ressourcen fiihrten auch dazu, dass er nur unvollkommen dazu in der Lage war,

48 Willoweit (1983), S. 106 f.
49 Ganshof (1961), S. 104 ff.
50 Heinemeyer (1991).
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opportunistisches Verhalten seiner Vasallen zu sanktionieren. Unter diesen Um-
standen glich das regnum teutonicum letzten Endes weniger einer Organisation als
einem Markt, auf dem ein Teilnehmer von den anderen voriibergehend mit be-
stimmten eingeschridnkten Sonderrechten ausgestattet wurde. Die weitgehende
Handlungsfreiheit der Kronvasallen iiberrascht unter diesen Umstidnden ebenso
wenig wie der Umstand, dass Landesausbau und Rodungen in abgelegenen Teilen
Deutschlands zur Bildung autochthoner Herrschaften fiihren konnten. Dass das
hiufige Engagement der Konige bzw. Kaiser in Italien der Ausdehnung diesen Ent-
wicklungen Vorschub leistete, bedarf keiner weiteren Erlduterung.

D. Ergebnisse

Die fiir das Deutschland des ancien régime typische Kleinstaaterei und letztlich
auch der heutige foderale Aufbau der Bundesrepublik sind Ergebnis von Entwick-
lungen, die rund 1000 Jahre zuriickreichen und an deren Anfang die Feudalisierung
des deutschen Konigreichs zur Zeit der Ottonen und Salier stand. Feudalisierung
muss allerdings nicht notwendigerweise in politische Zersplitterung miinden; dass
auch feudale Konigreiche bereits wesentliche Merkmale moderner, monopolisti-
scher Staaten aufweisen konnten, zeigt insbesondere das Beispiel Englands, in ge-
ringerem MaBe auch dasjenige Frankreichs. In England und Frankreich beruhte
das Lehnswesen ebenso wie im deutschen Konigreich auf vertraglichen Bindungen
zwischen Herrschern und ihren Vasallen. Dort begriindeten diese Vertrige jedoch
relativ stabile Organisationen, in denen die Prinzipale das Handeln ihrer Agenten
soweit kontrollieren konnten, dass die Agenten nicht vornehmlich ihre eigenen
Interessen, sondern primir die ihrer Herren verfolgten. Im hochmittelalterlichen
deutschen Konigreich dagegen verfiigten Vasallen gegeniiber ihren Lehnsherren
iiber einen so groen Handlungsspielraum, dass sie sich vielfach weitgehend ver-
selbstidndigen konnten — eine Entwicklung, die von den lehnsherrlichen Prinzipalen
zunéchst nicht einmal wahrgenommen zu werden brauchte, und mit der sie sich
schlieBlich abfinden mussten, wollten sie auf die Leistungen ihrer Agenten nicht
ganz verzichten. Worauf ist dieser Unterschied zwischen den deutschen und den
westeuropdischen Verhiltnissen zuriickzufiihren?

Die These des vorliegenden Aufsatzes lautet, dass die Kosten, die Lehnsherren
zur Kontrolle ihrer Vasallen aufwenden mussten, wihrend der Phase der Entste-
hung feudaler Beziehungen im 10. und 11. Jahrhundert im deutschen Kénigreich
hoher waren als in Frankreich und England. Ausschlaggebend waren hierbei die
Kosten, die bei der Kontrolle des Handelns von Vasallen entstanden, d. h. vor-
nehmlich die Kosten der Gewinnung und Ubermittlung diesbeziiglicher Informa-
tionen. Beeinflusst wurden diese Kosten vor allem von zwei Faktoren: Von der
Qualitét der Infrastruktur und von der Verbreitung der Schriftlichkeit. In beiderlei
Hinsicht waren England und Frankreich im 10. und 11. Jahrhundert dem deutschen
Konigreich iiberlegen, verfligten sie doch iiber Reste romischer Infrastruktur, eine

5%
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intensive Kiistenschifffahrt und eine hohere Klosterdichte, die anzeigt, dass Schrift
in weiterem Umfang verwendet wurde als in Deutschland. Als die Informations-
kosten auch dort zu fallen begannen, hatten sich zahlreiche Reichsfiirsten (und
-stadte) bereits soweit verselbstindigt, dass den deutschen Konigen bzw. Kaisern
nicht mehr genug Ressourcen blieben, um diesen Prozess riickgingig zu machen.
Vielmehr waren sie gezwungen, den Fiirsten und den iibrigen Reichsstinden im-
mer wieder die Integritdt der von ihnen beanspruchten Herrschaftsrechte und Terri-
torien zuzusichern. Im Ergebnis bildeten die Vertrdge, die diese Zusicherungen
festhielten, die Verfassung des Heiligen Romischen Reichs.

Die Reichsverfassung schiitzte die Integritit auch derjenigen Reichsstinde, de-
ren Territorien so klein waren, dass eine militdrische Verteidigung gegen grofere
Nachbarn nicht moglich gewesen wire. Zu willkiirlichen, d. h. durch das Reichs-
recht nicht gedeckten Annexionen kam es vor dem 18. Jahrhundert nicht. Dieser
Umstand fiihrt zu der Frage, was die an der Eingliederung kleiner Nachbarterri-
torien im Prinzip durchaus interessierten Fiirsten daran hinderte, die Verfassung zu
brechen. Vorliegend wird diese Frage auf zweierlei Weise beantwortet. Zunichst
ist die Bedeutung der Reichsgerichte hervorzuheben, denen zwar ein eigener
Durchsetzungsapparat fehlte, die jedoch iiber Friedensbrecher die Acht verhidngen
konnten. Unter friihneuzeitlichen Bedingungen erwies sich diese Sanktion als
wirksam: Sie ermdglichte dem Reichsstand, der die Acht vollstreckte, die juristi-
sche gedeckte Annexion des Territoriums des Friedensbrechers, womit das Prob-
lem der Anreize, das sich bei der Bereitstellung von Sanktionen stellt, gelost war.
Wenn es sich bei den Aggressoren bzw. potentiellen Aggressoren um grofiere
Reichsstinde handelte, die sich durch die Drohung mit der Reichsacht nicht ab-
schrecken lieBen, wurde ein anderer Mechanismus wirksam. Die Zahl der hier in
Frage kommenden Stinde war relativ klein, so dass das Interesse jedes einzelnen
an der fortgesetzten Zusammenarbeit mit den iibrigen den Ausschlag gab. Verletzte
einer dieser groBeren Reichsstéinde die Regel, die willkiirliche Annexionen unter-
sagte, so waren die anderen in der Lage, eine Koalition zu bilden und ihm seinen
Gewinn wieder zu nehmen. Dazu kam das Interesse an der Erhaltung der Ertrags-
fahigkeit anzugliedernder Territorien, die vor der Entstehung professioneller und
strikter Disziplin unterworfener Armeen im spéten 17. Jahrhundert durch Kriege
stark gefdhrdet wurde. Mit dem Aufbau solcher Armeen setzte im 18. Jahrhundert
denn auch die Aufldsung des Reichs ein. Trotzdem behielt das Interesse an der
fortgesetzten Kooperation unter den grofleren Reichsstinden seine Bedeutung. So
fiihrte die Beseitigung des Alten Reichs durch Napoleon zum Verschwinden der
bisher lediglich durch die Verfassung geschiitzten Zwergterritorien, nicht aber zur
Auflosung der Staaten, die im 18. Jahrhundert die Gruppe der kooperationswilligen
und daher an ihrer Reputation interessierten grolen Reichsstinde gebildet hatten.
Diese Staaten iiberlebten die napoleonische Besetzung Deutschlands entweder
oder konstituierten sich auf dem Wiener Kongress neu.

Festzuhalten ist abschlieend, dass die politische Zersplitterung Deutschlands
— die hier sogenannte Kleinstaaterei — primér also weder als Konsequenz der héufi-
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gen Italienziige der hochmittelalterlichen Kaiser oder des Landesausbaus im 11.
bis 14. Jahrhundert zu erkldren ist, noch als Folge des bosen Willens der Fiirsten,
die die Macht des Reichs zugunsten ihrer Partikularinteressen untergruben. Wie so
vieles war sie letztlich nichts anderes als eine Kostenfrage: Es ging um die Kosten
der Kontrolle herrscherlicher Agenten und um die der Durchsetzung von Institu-
tionen.
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Kommentar zum Beitrag
von Oliver Volckart

Von Hans-Jiirgen Wagener, Frankfurt (Oder)

Institutionenokonomische Ansitze werden in der Geschichte viel zu wenig be-
riicksichtigt, und es ist sicher einen Versuch wert, sie auf ihre Ergiebigkeit beim
Erkléren alter Fragestellungen zu testen. Natiirlich ist das nicht einfach. Die Frage,
um die es hier geht: Warum hat Deutschland keinen zentralistischen Einheitsstaat
wie England und Frankreich herausgebildet, umfasst vom Hochmittelalter bis ins
20. Jahrhundert so etwa 800 Jahre deutscher Geschichte mit allen ihren verfas-
sungsgeschichtlichen Komplexitaten. Zu erwarten, dass sich hierauf aus einer typi-
schen institutionellen Konstellation eine Antwort geben lédsst, und zu glauben, dass
die Antwort so einfach ausfallen kann wie: Es war ,,letztlich nichts anderes als eine
Kostenfrage®, das ist kithn. Doch wer die story Volckarts — mehr als eine story
kann es nicht sein — priifen will, muss sie auf ihre Plausibilitét hin untersuchen und
notigenfalls eine alternative Geschichte anbieten.

Der Tatbestand ist einfach. Die feudalen Personalverbande des Hochmittelalters
wandelten sich seit dem 12. Jahrhundert langsam in moderne Territorialstaaten um.
In England erfolgte das unter dem angevinischen K6nigshaus der Plantagenets seit
Henry II. (1154 Konig) verhiltnisméBig rasch. Die englischen Konige nannten sich
von Anfang an rex anglie. In Frankreich verlief der Prozess unter dem capetingi-
schen Konigshaus langsamer. Er begann mit Philippe II. Auguste (1180 Konig).
Die franzosischen Konige hieffen noch lange rex francorum. In Deutschland fand
nichts dergleichen unter der Herrschaft seiner Konige statt. Sondern die Territorial-
herrschaft bildete sich zur gleichen Zeit, bzw. iiber den gleichen Zeitraum auf unte-
rer Ebene heraus mit dem Ergebnis mittlerer und kleiner weltlicher und geistlicher
Fiirstentiimer, die zusammen mit den freien Stadten, dem reichsunmittelbaren Adel
und natiirlich dem Kaiser das merkwiirdige Gebilde des Heiligen Romischen Rei-
ches ausmachten, zu dem Voltaire etwas spitz bemerkt hatte, es sei weder heilig,
noch romisch, noch ein Reich. Deutschland ist kein Sonderfall, sondern die dezen-
trale oder foderale Staatenbildung ist typisch fiir Lander, die sich einmal im Ein-
flussbereich des Reiches befanden, wie Italien, die Schweiz und die Niederlande.
Fiir die darum liegenden Liander ist dagegen das Zentralstaatsmodell eher typisch
wie Sizilien, Spanien, Schweden, Russland und eben England und Frankreich. Die-
sen Tatbestand adédquat zu erkldren, wiirde eine groBangelegte komparative Unter-
suchung erfordern. Das kann und will Volckart nicht in einem Referat leisten. Er
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beschrinkt sich deshalb verstandlicherweise auf Deutschland. Allerdings sollte
man die dhnlich gelagerten Fille und die Gegenbeispiele nicht ganz aus dem Auge
verlieren. Denn sonst akzeptiert man zu leicht eine plausibel erscheinende Hypo-
these.

Zu erkléren sind eigentlich zwei Tatbestinde. Zum einen: Wie ist es dazu ge-
kommen, dass Deutschland sich foderal verfasst hat? Zum anderen: Wieso blieb
das Gebilde aus mittelgrolen Territorialherrschaften und kleinen und kleinsten
selbsténdigen Einheiten iiber Jahrhunderte stabil? Warum haben die groBen Fische
nicht die kleinen geschluckt? Die Antwort auf die zweite Frage scheint die leich-
tere zu sein. Volckart gibt sie deshalb auch zuerst. Sie 1duft auf das hinaus, was
Historiker (Reinhard 2001, S. 71) die ,unzeitgemidfBe Friedensordnung* des
Reiches genannt haben. Territoriale Eigentumsrechtsverdnderungen erfolgten nur
durch Kauf, Heirat und Erbschaft, aber nicht durch Eroberung. Das ging solange
gut, wie niemand machtig genug war, sich gegen Kaiser und Reich durchzusetzen,
bzw. wie die grofen Reichsfiirsten (Osterreich, Bayern, Sachsen, Preuen) ein
oligopolistisches Kartell bildeten, bei dem jeder Versuch, Marktfiihrerschaft zu ge-
winnen, auf eine entschlossene Koalition der iibrigen (mdglicherweise im Verein
mit Nachbarstaaten) gestoen wére. Als Friedrich II. von Preuien 1740 den Habs-
burgern Schlesien gewaltsam abnahm und der Versuch, ihn mit Reichstruppen (und
den Franzosen) zu sanktionieren, 1757 bei Rossbach scheiterte, bedeutete dies den
Anfang vom Ende des Reiches. Und es ist sicher kein Zufall, dass die Griindung
eines neuen deutschen Reiches unter preufischer Fiithrung iiber 100 Jahre spater
Siege iiber Osterreich und Frankreich voraussetzte.

Die zeitliche Umkehrung der Argumentation, bei der das spitere Ereignis, jahr-
hundertelange Stabilitdt, vor dem friiheren Ereignis, Entstehung dezentraler Terri-
torialstaaten, erklart wird, hat moglicherweise Nachteile. Denn wenn es hier Pfad-
abhingigkeiten gibt, und das darf man in der Geschichte vermuten, dann kénnen
diese so nicht herausgearbeitet werden. Zu denken ist vor allem an die merk-
wiirdige Verfassung des Reiches, die in der Zeit des Absolutismus sicher anachro-
nistisch war, die aber, genau besehen, uns heute gar nicht so unbekannte Ziige auf-
weist. Um es mit einem fiir die damalige Zeit unangemessenen Vokabular aus-
zudriicken, war das Reich eine supranationale Institution mit eng umschriebenen
Kompetenzen, der eine intergouvernementale Ubereinkunft und intergouver-
nementale Entscheidungsprozesse zugrunde lagen. Worauf ich hinaus will, ist klar:
Den Vergleich mit der Verfassung des heutigen Europas, die ebenfalls als Friedens-
ordnung konzipiert wurde — eine zweifellos zeitgeméiBe Friedensordnung. Es sollte
mich nun wundern, wenn die Ordnung des Reiches, der lange Zeit stabile Kom-
promiss von ,,Supranationalitdt und ,,Zwischenstaatlichkeit” (wohlgemerkt: in
Anfiihrungszeichen), unabhingig von der Entstehung des Reiches erkldrt werden
konnte.

Wie ldsst sich nun erkldren, dass die Staatsbildung z. B. in England und Frank-
reich auf der hochsten, im Heiligen Romischen Reich aber auf tiefergelegenen
Hierarchieebenen erfolgte? Mit dieser Frage befinden wir uns im 12. Jahrhundert,
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und da wire sie falsch gestellt. Denn Staatsbildung auf der Ebene des Sacrum
Imperium stand nie zur Diskussion, war fiir diese Institution undenkbar. Das Impe-
rium war die weltliche Herrschaft Gottes auf Erden und der Kaiser sein Vizekonig.
Noch deutlicher war dieser Anspruch im zweiten (oder eigentlich ersten) romi-
schen Reich, dem byzantinischen, ausgeprégt. In Westrom musste er zum Konflikt
mit dem Papst fithren, der fiir sich eine ganz dhnliche Position beanspruchte. Der
Konflikt hat dann auch die mittelalterliche Geschichte der Kaiser bestimmt. Doch
eine staufische Weltherrschaft im machtpolitischen Sinne stand nie auf der Tages-
ordnung, auch wenn z. B. in England ab und an Kritik am tyrannus teutonicus laut
wurde (Haverkamp 2003, S. 168). Der Versuch Karls des Grofen, ein Universal-
reich zu stiften, hat ihn nicht iiberlebt, und ob man Karl V. dhnlich gelagerte Ambi-
tionen unterstellen darf, scheint umstritten. Geworden ist daraus auf jeden Fall
nichts.

Zumindest fiir die mittelalterliche Periode miissen wir Imperium und Regnum
deutlich voneinander trennen. Das Reich bestand aus mehreren Konigreichen
(Deutschland, Italien, Burgund), und der Kaiser war auch rex teutonicorum, aber
eben nicht nur. Ubrigens war der offizielle Titel des deutschen Konigs rex romano-
rum. Damit wurde ein nicht exakt definierter Personenverband erfasst, aber kein
klar definierter Raum. Fiir den rex francorum galt lange Zeit das gleiche, und dass
auf der britischen Insel die Situation anders war, scheint der Insellage geschuldet;
die Festlandsbesitzungen der Plantagenets (Normandie, Aquitanien) waren deutli-
cher personal als territorial angebunden. Die Untersuchungsfrage lautet also: Wa-
rum erfolgte keine Staatsbildung auf der Ebene des regnum teutonicum? Erst sehr
viel spiter fielen Imperium und Regnum zusammen und tauchte der Begriff des
Heiligen Romischen Reiches deutscher Nation auf. Seit Maximilian I. war Romi-
scher Konig der Titel des Thronfolgers. Da war es aber, was die Staatenbildung
betrifft, schon zu spit: Die Territorialherrschaften der Reichsfiirsten und die ,,inter-
gouvernementale* Reichsverfassung hatten sich bereits gefestigt.

Fiir eine befriedigende Erklarung muss, wie Volckart richtig bemerkt, ,,mit den
Interessen und Absichten der beteiligten Akteure argumentiert werden®. Es ist
also zuvorderst zu untersuchen, ob der Kaiser qua rex romanorum ein Interesse
und die Absicht hatte, einen deutschen Territorialstaat zu bilden. Volckart nimmt
das a priori an. Denn Herrscher seien generell daran interessiert, ihr Einkommen
zu maximieren, was sie in der Regel durch VergroBerung ihres Territoriums er-
reichen konnten. Ich wiirde da einige Fragezeichen setzen. Die Umschreibung des
Herrscherinteresses mit Einkommensmaximierung ist mir zu eng, Maximierung
von Macht scheint mir addquater. Und Macht bedeutet im Feudalismus einen gro-
Ben Personalverband und erst danach ein groBes Territorium. Der Versuch, auf
deutschem Boden einen zentralistischen Territorialstaat zu griinden, hitte die Kai-
ser iiber Jahrhunderte an Deutschland gebunden. Man betrachte nur die Zeit und
die Miihen, die dieser Prozess in Frankreich gekostet hat. Auch dort hatten sich
territoriale Fiirstentiimer gebildet, und Frankreich drohte mehrfach, vor allem in
Folge des hundertjahrigen Krieges am Ende des Mittelalters, in solche Fiirsten-
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tiimer zu zerfallen (Kerhervé 1998). Die Fronden waren eine stindige Gefahr fiir
das Konigreich. Erst die Franzosische Revolution hat die unité et indivisibilité de
la Republique, d. h. den Zentralstaat, effektiv und programmatisch durchgesetzt.

Das bedeutet, ein deutsches Reich war mit dem Imperium Romanum nicht ver-
einbar. Oder umgekehrt, zur Sicherung und Aufrechterhaltung des imperialen An-
spruchs brauchte der Kaiser die Kooperation der Reichsfiirsten, vor allem in
Deutschland. Darin bestand dann auch die eine Hilfte der Lehnsverpflichtungen,
das auxilium, das auf die Unterstiitzung beim Romzug zur Kaiserkronung be-
schrankt war. Die Reichsherrschaft im Regnum erfolgte unter Teilhabe der Fiirsten,
was besonders unter den Staufern deutlich ist, die durch hdufige oder sogar stén-
dige Abwesenheit aus dem Regnum glidnzten (Haverkamp 2003, S. 175). Kurz, die
Kaiser konnten kein Interesse daran haben, einen deutschen Territorialstaat gegen
die Fiirsten durchzusetzen, und sie haben dazu auch keine Schritte unternommen.
Anders als Frankreich und England hat das Reich nie ein Zentrum, eine Hauptstadt
erhalten. Im Mittelalter zogen die Kaiser von Ort zu Ort, danach war Wien (zeit-
weise Prag) die Kaiserstadt, Aachen (spater Frankfurt am Main) der Kronungsort,
Frankfurt am Main der Wahlort, Niirnberg bewahrte die Reichsinsignien und in
Regensburg tagte der Ewige Reichstag. Selbst das Reichskammergericht erhielt
erst am Ende des 15. Jahrhunderts einen festen Sitz (zuerst in Speyer, dann in
Wetzlar). Auch hier dringt sich die Parallele zu Europa mit Briissel, Straburg,
Luxemburg und Frankfurt am Main auf. In Frankreich setzte demgegeniiber bereits
unter Philippe Auguste die Trennung von Hofdienst und Staatsdienst ein, die Spe-
zialisierung der Regierungstitigkeit, vor allem der Rechtsprechung, und die Zen-
tralisierung dieser Tatigkeiten und der Archive in Paris (Kerhervé 1998, 18 ff.).

Volckart bietet fiir diese unterschiedlichen Entwicklungen nun eine relativ plau-
sible institutionentheoretische Erkldrung an. ModellmiBig ist die Sache einfach:
In einer Prinzipal-Agent-Beziehung hat der Agent um so groBere Freiheiten, je
niedriger seine Abwanderungskosten und je hoher die Kommunikationskosten
sind. In Deutschland lagen diese Kommunikationskosten hoher als in Frankreich
und England. Folglich konnte sich der Prinzipal gegeniiber den Agenten nicht
durchsetzen. Auch wenn die Lehnsbeziehung im Feudalismus hierarchisch aus-
sieht, scheint es mir nicht evident, sie als einfache Prinzipal-Agent-Beziehung auf-
zufassen, schon gar nicht auf der obersten Ebene. Die Agenten, die Fiirsten, waren
weitestgehend autonom, der Kaiser primus inter pares. Die Fiirsten verpflichteten
sich nur zu auxilium und consilium, ersteres, wie gesagt, beschrinkt auf die Rom-
fahrt, letzteres vor allem fiir die Rechtsprechung wichtig. Der Kaiser konnte auf
der anderen Seite Lehen verleihen, wobei er an Gewohnheiten oder Rechte gebun-
den war, und er konnte Lehen entziehen, das allerdings nur auf Grundlage eines
Fiirstenurteils, wofiir er eben das consilium brauchte. Notorisch sind die Fille der
Welfen Heinrichs des Stolzen und Heinrichs des Lowen, denen man aber nicht die
Territorialstaatsbildung verdachte, sondern die imperialen Ambitionen und die
mangelhafte Unterstiitzung des Kaisers in Italien. Kurzum, das vertikale Element
in der Lehnsbeziehung war sehr schwach.
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Auch dieses schwache Element durchzusetzen, hatte der Kaiser Schwierig-
keiten. Vor allem auf die militarische Unterstiitzung war er angewiesen, und die
erhielt er haufig nicht im erwarteten Umfang. Das hat zweifellos mit den Kontroll-
kosten, d. h. den fehlenden Machtmitteln des Kaisers zu tun. Zwar spricht man
vom kaiserfernen Norden und kaisernahen Siiden Deutschlands; doch grundsitz-
lich erstreckte sich die Autoritdt des Kaisers auch iiber neu kolonisierte Gebiete.
Heinrich der Lowe war zum Beispiel durchaus auf die Unterstiitzung durch Fried-
rich Barbarossa zur Festigung seiner Macht in Sachsen angewiesen. Die Heraus-
bildung der fiirstlichen Territorialherrschaft fand im kaisernahen Siiden genauso
statt wie im kaiserfernen Norden. Die Askanier oder Wettiner hatten da keine gro-
Beren Freiheiten als die Wittelsbacher oder Babenbergen und Habsburger. Und
auch dort, wo er keinen starken Fiirstengeschlechtern gegeniiberstand, in den geist-
lichen Fiirstentiimern, hat der Kaiser keinerlei Anstalten gemacht, die Territorial-
herrschaft zu verhindern.

Natiirlich hitte der Kaiser gemne seinen Herrschaftsbereich genau so effektiv
kontrolliert und iiber entsprechende Macht verfiigt wie die Konige von England
oder Frankreich. Ist er daran nur durch unzureichende Informationen und zu hohe
Transportkosten gescheitert? Die Wegelosigkeit in Deutschland und die geringere
Klosterdichte als in Frankreich stellt Volckart fiir das 10. und 11. Jahrhundert fest.
Die Ausbildung der Territorialherrschaft erfolgte aber ab dem 12. Jahrhundert.
Wenn wir die Klosterdichte nicht auf das Territorium, sondern auf die Bevolkerung
beziehen, ist der Unterschied zwischen Deutschland und Frankreich erheblich
geringer. Denn nach den Schitzungen von Maddison (2001) hatte Deutschland in
den heutigen Grenzen (was grofer ist als Volckarts Stichprobe) im Jahre 1000 etwa
3,5 Mio., Frankreich hingegen bereits 6,5 Mio. Einwohner.

Wir kommen wohl nicht umhin, die Herausbildung der Territorialherrschaft in
Deutschland genauer zu betrachten. Dafiir fehlt hier der Raum. Die ausfiihrliche
Literatur dazu findet man in der Monographie von Benjamin Arnold (1991) zusam-
mengefasst, der genau Volckarts Fragestellung zum Ausgangspunkt nimmt, ohne
allerdings institutionenokonomische Ansidtze zur Erklarung heranzuziehen. Arnold
betont — was mir nach dem bisher Gesagten plausibel erscheint —, dass die Heraus-
bildung der fiirstlichen Territorialherrschaft im gemeinsamen Interesse von Kaiser
und Fiirsten stand und kooperativ vollzogen wurde:

- ,,As overlords of the German Church and princes, emperors held that strong
princely rule in the provinces helped to sustain imperial authority and prestige,
... the strongest motive from the point of view of the court being to find effec-
tive support for the Landfrieden. “

— ,,The readiness of the royal court, especially under Frederick II and his son
Henry VII, to issue acts and sentences which directly or indirectly confirmed a
wide range of local powers to the princes shows how the crown endorsed and
encouraged the reform of regional jurisdiction as a major contribution to peace
and order* (ibid., S. 202 -3).
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Kennzeichnendes Merkmal der modernen Staatsbildung ist der Ubergang vom
Lehnsrecht zum Landrecht und die Konzentration der unterschiedlichen lehns-
rechtlichen Eigentumsrechte, wie Grundrecht, Bannrecht, Gerichtsbarkeit, Miinz-,
Markt- und Zollrecht und andere, die innerhalb eines Territoriums sehr verschie-
denen Lehnsherren zukommen konnten. Diese Konzentration in der Hand eines
dominus terrae stellt den Ubergang vom Personenverband zur Landesherrschaft
dar, die eine ganz andere hierarchische Beziehung zwischen dem Landesherrn, wer
immer er war, und seinen Untergebenen schuf. Um die Mitte des 12. Jahrhunderts
Htrat der ducatus Sueviae als eine von der Person des Herzogs losbare, transper-
sonale Institution hervor* (Haverkamp 2001, S. 81).

Warum dieser Transformationsprozess? Als Okonomen sind wir seit Marx und
den modernen Institutionalisten daran gewdohnt, hierfiir 6konomische Vorteile ver-
antwortlich zu machen. Genauso tut das auch Voickart — Einkommens-, Macht-
oder Nutzenmaximierung. Angesichts der seit dem 11. Jahrhundert zunehmenden
Bevolkerung und Wirtschaftsaktivitit war der Landfrieden, d. h. die Verhinderung
der stindigen Fehden und die Sicherung der Kommunikations- und Transportwege,
eine institutionelle Voraussetzung fiir Wachstum und Einkommen. Fiir den Kaiser
genauso wie fiir die Fiirsten. Der Kaiser konnte den Landfrieden zwar dekretieren,
aber durchgesetzt hat er ihn subsididr {iber die Territorialherrschaften der Fiirsten.
Und die Fiirsten brauchten den ,,supranationalen* Reichsverband, um sich gegen-
seitig vor Krieg und Eroberung zu schiitzen, wie Volckart das im ersten Teil seiner
Arbeit dargestellt hat. Kurzum, es bestand ein wechselseitiges Interesse an der spe-
zifischen Verfassung des Reiches in Deutschland, die dann zu der lang andauern-
den ,,unzeitgemifBen Friedensordnung* gefiihrt hat.

Wenn das so pareto-vorteilhaft war, warum dann nicht iiberall? Ganz offensicht-
lich gibt es mehrere Gleichgewichte, einige vorteilhafte und dazu auch noch einige,
die weniger optimal sind. Ein Territorium durch einen Zentralstaat zu befrieden, ist
natiirlich genauso eine denkbare Losung wie die foderale Reichsidee. Die Wege
zwischen Frankreich und England auf der einen Seite und Deutschland auf der an-
deren trennten sich, wie wir sahen, in der Person und der Ambition des Kaisers. Die
Konige der beiden anderen Linder waren von Anfang an ,nationaler* (wieder in
Anfiihrungszeichen) eingestellt. Geholfen hat ihnen bei ihrer Staatsbildung aber
sicher auch der Umstand, dass sie iiber Jahrhunderte in einer Dynastie herrschten,
den Capetingern in Frankreich und den Plantagenets in England, und sie somit das
Erbkonigtum durchsetzen konnten. In Deutschland sind die Ottonen, die Salier, die
Staufer ausgestorben, so dass es den Reichsfiirsten nicht schwerfiel, das alte franki-
sche Wahlkonigtum bis in die Neuzeit zu bewahren. Und das ist nun einmal einer
starken Zentralmacht nicht zutrdglich. Denn man wihlt lieber nicht den méchtigsten
Kandidaten. Volckarts Kommunikationskosten mogen fiir die Wahl des foderalen
Modells eine Rolle gespielt haben, als ausschlieBliche Ursache scheinen sie nicht
tauglich. Das strukturelle Machtdefizit des jeweiligen deutschen Konigs lie8 die
Durchsetzungskosten einer zentralistischen Losung prohibitiv erscheinen, und da
der deutsche Konig auch romischer Kaiser war, hatte er hohere Interessen.
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Beispiel fiir ein weniger optimales Gleichgewicht ist Italien, wohlgemerkt
Reichsitalien, nicht das Konigreich beider Sizilien. Als Teil des Reiches fehlte hier
genauso wie in Deutschland eine Zentralmacht mit der Absicht, eine umfassende
Territorialherrschaft aufzurichten. Fiir die Schweiz und die Niederlande gilt das
ebenso. In allen drei Fillen diirften die Kommunikationskosten keine groBere
Rolle gespielt haben. Was die Staufer in Sizilien selbstverstindlich ausiibten, zen-
tralisierte Herrschaft, konnten und wollten sie im Reich nicht herstellen. Anders
als in Deutschland — schlicht auf Grund der eher kolonialen Herrschaft des Kaisers
als Konig von Italien — bildete sich in Italien aber keine ,,supranationale” friedens-
tiftende Institution wie ein Reich, dann eben italienischer Nation, heraus, und die
territorialen Herrschaften und Stadtstaaten blieben auf sich selbst gestellt. Das Er-
gebnis waren die stdndigen Kriege im ausgehenden Mittelalter und der frithen
Neuzeit und lange Perioden der Fremdherrschaft. Es steht zu vermuten, dass dies
nicht ohne Einfluss auf die Griindung des modernen italienischen Staates als Zen-
tralstaat geblieben ist.
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Heterogenitiat, Wachstum von Staaten und
wissenschaffender politischer Wettbewerb

Von Carsten Herrmann-Pillath, Witten / Herdecke

A. Das Problem: Wie liisst sich
Heterogenitit theoretisch fassen?

In den jiingeren Diskussionen iiber das Wachstum der Europdischen Union ha-
ben sich vermehrt Okonomen auch 6ffentlich zu Wort gemeldet, die einen Trade-
off zwischen internen Entscheidungskosten und Grofle einer politischen Einheit
konstatieren und daraus immanente Grenzen des Groflenwachstums von Staaten
ableiten, wie beispielsweise Alesina (2005), dessen mit Spolaore gemeinsam ver-
fasstes Buch ,,The Size of Nations“ die Folie abgibt, von der sich die nachfolgen-
den Uberlegungen abheben wollen (Alesina/Spolaore 2003; siche auch bereits
Dies. 1997). Wir konnen diese These so zusammenfassen, dass sie eine positive
Korrelation zwischen Groflenwachstum und politischen Transaktionskosten unter-
stellt. Die Hypothese (iiberproportional) zunehmender politischer Transaktions-
kosten stiitzt sich auf die Annahme, dass GroBenwachstum mit wachsender Hete-
rogenitit der Bevolkerung einhergeht.

Offensichtlich sind solche Meinungen unter dem Eindruck des Staatenzerfalls
nach der historischen Wende von 1989 entstanden, in dem die erzwungene Homo-
genisierung durch die sozialistischen Systeme zweifelsohne eine ausschlaggebende
Rolle spielte. Der kurze Blick auf die historischen Realitédten in der langen Frist
zeigt freilich, dass der Zusammenhang zwischen Grofe, Heterogenitit und Stabili-
tdt von Staaten nicht eindeutig zu sein scheint. Denn zumindest was die reinen
Effekte der Grofe gemessen an der Bevolkerungszahl anbetrifft, diirfte ein solcher
Zusammenhang nur mit einem institutionellen ceteris paribus gelten. Es gibt kleine
Staaten wie im Balkan, die nur kurzfristig stabil waren, und es gibt den groften
Staat der Welt, China, der gleichzeitig derjenige mit der ldngsten Kontinuitit
zumindest in seiner politischen Selbstzuschreibung ist. Anders gesagt, fiir jeden ein-
zelnen Fall mag es einen Trade-off zwischen Groe und Entscheidungskosten ge-
ben, aber ein Vergleich iiber die individuellen Entwicklungs-Trajektorien von Staa-
ten hinweg wiirde voraussetzen, dass deren institutionellen und kulturellen Rah-
menbedingungen miteinander vergleichbar wiren. Damit wird aber die empirische
Bestimmung des Trade-offs theoretisch sehr anspruchsvoll und setzt eine umfas-
sende Theorie politischer Systeme unter dem Gesichtspunkt ihrer Stabilitéit voraus.

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 312
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Ich mochte den hochsten Anspruch einer solchen Theorie einfach an der Be-
obachtung festmachen, dass sie in jedem Fall dem Fakt des staatlichen Gewalt-
monopols gerecht werden und damit also die Rolle von Machtfaktoren in der
Stabilisierung politischer Einheiten thematisieren muss. Hier ist jedoch die 6ko-
nomische Theorie weit iiberfordert, und die politische Theorie trifft hier auf ihre
wohl wesensbestimmende Grundsatzfrage. Um das konkrete Beispiel Chinas im
Vergleich zu européischen Staaten erneut zu erwihnen, wire also zu kldren, wie
weit konfuzianische Traditionen, ein vollig anderes System der Verschriftung von
formalen Institutionen oder die grundlegend anderen religiosen Beziige nicht Ein-
fluss nehmen auf die Ursachen und Wirkungen staatlicher Macht in der Gesell-
schaftsordnung (Herrmann-Pillath 1991). Im Ergebnis kann ein System also poli-
tisch stabil sein, das bei gleicher Gréfe und mit anderen Rahmenbedingungen in-
stabil wére.

Man kann dieses Beispiel auch so interpretieren, dass ein empirischer Test der
Trade-off Hypothese ein Messverfahren zur kommensurablen Bestimmung von
Heterogenitét voraussetzt. Ist nun die Bevolkerung Chinas homogener als die Be-
volkerung Europas? Dies setzt eine Klarung diffiziler Fragen voraus, die weit liber
die Okonomik hinausgehen. Nehmen wir nur die Frage, ob ,,Chinesisch* eine ein-
zige Sprache ist, die wir mit der groflen Zahl europiischer Sprachen vergleichen.
Tatsédchlich behandeln Linguisten jedoch Chinesisch als eine Sprachfamilie, wobei
die Unterschiede zwischen einzelnen chinesischen Sprachen (filschlicherweise oft
als ,,Dialekte* bezeichnet) so grof} sind wie in Europa. Andererseits wiegt natiirlich
das Argument schwer, dass Chinesisch eine einheitliche Schriftsprache besitzt.
Wie sollte nur diese eine Dimension von Heterogenitét in einer MaBzahl erfasst
und verglichen werden?

Ich mochte mich im Folgenden mit dem Problem der Heterogenitit aus evolu-
tionstheoretischer und institutionendkonomischer Sicht auseinandersetzen. Dabei
ist der Ansatz von Alesina und Spolaore mein Gegenpol, in dem ein neoklassisches
Modell zur StaatengroBe entwickelt wird. In seinem Mittelpunkt steht der Trade-
off zwischen Skalenertrigen der Produktion offentlicher Giiter einerseits und den
zunehmenden politischen Transaktionskosten andererseits, die durch die mit der
GroBe zunehmende Heterogenitidt von Préferenzen fiir 6ffentliche Giiter erzeugt
werden.' Ich konfrontiere diesen Ansatz mit einer evolutorischen Alternative, die
vor allen Dingen zwei Punkte explizit analysiert: Erstens, sie differenziert klar zwi-
schen den beiden Ebenen des Wettbewerbs zwischen Staaten und des politischen
Wettbewerbs innerhalb von Staaten, und zweitens, sie fiihrt die Annahme unvoll-
standiger und imperfekter Information ein — oder, anders gesagt, fundamentaler

1 Alesina und Spolaore verwenden den Begriff der ,,politischen Transaktionskosten‘ nicht.
Ich greife ihn von Dixit (1996) auf. In Analogie zum Konzept der Transaktionskosten auf
Markten umfasst dieser Begriff alle Kosten, die entstehen etwa durch die Suche nach In-
formationen iiber politische Alternativen, durch die Verhandlung von Agenden, die Findung
politischer Kompromisse und die Durchsetzung getroffener politischer Entscheidungen. Dies
entspricht genau dem Kostenbegriff von Alesina und Spolaore.
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Unsicherheit. Beide Aspekte fasse ich in der These zusammen, dass Staatenwett-
bewerb als ein dynamischer, kreativer Entdeckungsprozess betrachtet werden
muss. Dann verdndern sich auch die theoretischen Determinanten der Staatengrofe
grundlegend.

B. Das Konzept der ,,optimalen Staatsgrofie:
Probleme analytischer Operationalisierung

I. Multiple Gleichgewichte optimaler Staatsgrofie

Bevor wir jedoch auf die eigentliche evolutorische Dimension des Problems zu
sprechen kommen, mochte ich zeigen, dass sich bereits aus einer neoklassischen
Betrachtungsweise ein Theorem der Indeterminiertheit der StaatengroB8e ableiten
lasst. Dieses Theorem ist eigentlich bereits bei Alesina und Spolaore (2003,
Chapter 8) zu finden, nur wird es dort als eine spezielle Ableitung aus bestimmten
Pramissen behandelt. Ich arbeite vielmehr heraus, dass es von fundamentaler
Bedeutung fiir unsere Fragestellung ist. Es ergibt sich dann, dass eine Gleich-
gewichtstheorie der StaatengroBe immer mit dem Problem multipler Gleich-
gewichte konfrontiert ist. Damit wird vor allem ihre normative Anwendung
schwierig, ja unhaltbar.

Der Tatbestand multipler Gleichgewichte ergibt sich aus folgender zirkularen
Kausalitdt. Gehen wir davon aus, dass Staaten in einem Wettbewerb miteinan-
der stehen. Diese Annahme ist keineswegs harmlos, denn wir konnten natiirlich
auch annehmen, dass Staaten als solche gar keine eigenstindigen Einheiten des
Wettbewerbs seien. Sie ist in Reinform von der so genannten ,realistischen®
Theorie internationaler Beziehungen entwickelt worden, die davon ausgeht, dass
Staaten irreduzible Einheiten in einem anarchischen globalen Wettbewerb um
Macht sind (zum Uberblick siehe etwa Gilpin 2001). Das heiBit, Staaten werden
Interessen zugeschrieben, und sie werden als Akteure im internationalen System
behandelt. Wir konnen diese Annahme Okonomisch dadurch begriinden, dass im
Staatenwettbewerb bestimmte Offentliche Giiter eine entscheidende Rolle spielen,
die ihrerseits durch ZwangsmaBinahmen gegeniiber den Biirgern bereitgestellt
werden. Das wichtigste Beispiel ist natiirlich das Militdr, insofern dieses nicht
ausschlieflich aus Soldnern besteht. Durch den Zwangscharakter des Militdrs
konstituiert sich der Staat als irreduzible Einheit in einem Wettbewerb zwischen
Staaten.

Insofern miissen uns also in der Analyse des Staatenwettbewerbs offentliche
Giiter interessieren, die erstens wettbewerbswirksam in dem Sinne sind, dass der
Staat im Staatenwettbewerb viabel bleibt, und die zweitens den Mitgliedern des
Staates niitzen. Meine These lautet nun, dass ,,GroBe* selbst den Charakter eines
solchen o6ffentlichen Gutes besitzt, weil die relative Grof3e von Staaten ein wesent-
licher Wettbewerbsfaktor ist.

6*
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Ich mochte diese Uberlegung am Beispiel des internationalen Handels niher
explizieren, das auch bei Alesina und Spolaore eine wichtige Rolle spielt. Denn
die Autoren behaupten, dass zunehmender Freihandel mit einer Tendenz zur Ver-
kleinerung der Staatengrofe einhergeht, insofern er durch eine zunehmende glo-
bale institutionelle Konvergenz ermoglicht wird. Je mehr handelsermdglichende
offentliche Giiter durch globale Organisationen wie die WTO bereitgestellt wer-
den, desto weniger wiegen die Vorteile des Staates als politischer Einheit. Daher
gewinnen Kosten innerer Heterogenitit an Gewicht, und die optimale Staatengrofle
nimmt ab. Nun zeigen allerdings Alesina und Spolaore auch, dass dieser Effekt
moglicherweise ausgeglichen wird durch die Tatsache, dass bei einer Verringerung
der StaatengrofSe und mithin steigender Zahl staatlicher Einheiten die Zahl zwi-
schenstaatlicher Konflikte zunehmen muss. Wenn fiir die erfolgreiche Austragung
von Konflikten aber staatliche Instrumente erforderlich sind, die selbst wiederum
Skalenertrige aufweisen, entsteht also eine Gegenkraft. Im Ergebnis weist ihr
Modell multiple Gleichgewichte auf, d. h. es sind bei gleichen Parametern unter-
schiedliche Zustdnde stabil, ndmlich Zustinde mit groBeren Staaten, geringeren
Konfliktkosten und hoheren Kosten der Heterogenitéit und vice versa.

Diese Uberlegung lisst sich durch eine institutionendkonomische Analyse noch
genauer fassen. Die Vorstellung, dass kleinere staatliche Einheiten effizienter sind,
begriindet sich darin, dass sie intern homogener sind, mithin also die zwischen-
staatliche Heterogenitit grofer ist. Selbst wenn diese Heterogenitit sich nur, wie
bei Alesina und Spolaore, auf die Priferenzen fiir offentliche Giiter bezieht,
schlieBt dies viele Aspekte des internationalen Handels ein, wie beispielsweise
Standardisierungen, Formen des Rechtsschutzes oder der Normen zur technischen
Sicherheit von Produkten. Daraus ergibt sich, dass die zwischenstaatlichen Trans-
aktionskosten des Handels groBer sind als die innerstaatlichen. Das bedeutet aber
auch, dass alle handeltreibenden Wirtschaftssubjekte Ressourcen aufwenden miis-
sen, um Handelswiderstdnde zu iiberwinden, die sich aus der gréBeren zwischen-
staatlichen Heterogenitét ergeben.

Nun ist diese Heterogenitdt multidimensional. Das bedeutet, wir miissen davon
ausgehen, dass zwischenstaatliche Heterogenitét idiosynkratisch ist: Jeder Staat
weist ihm eigene Besonderheiten auf, die ihn unterschiedlich zu allen anderen
Staaten werden lassen. Das hat eine wichtige Implikation fiir den internationalen
Handel: Jeder Héndler muss namlich spezifische Investitionen in den Marktzutritt
aufwenden, will er seine Waren in einem bestimmten Land absetzen. Diese Inves-
titionen versinken, da sie nicht fiir den Marktzutritt anderswo eingesetzt werden
konnen. Das bedeutet aber, dass sich im Falle des Markteintritts eine Verschiebung
der Machtrelationen zwischen den Lindern ereignet, da die spezifischen Investi-
tionen eine Form der Abhingigkeit vom Zielmarkt erzeugen.?

2 Die Rolle spezifischer Investitionen im AufBenhandel erlangt erst allméhlich die ihr
gebiihrende Aufmerksamkeit. Harris (1989) war einer der ersten, die solche spezifischen
Marktzutrittskosten theoretisch gewiirdigt haben. Bei Yarbrough/ Yarbrough (1992) stellen
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Nun finden diese Prozesse bei genauer Betrachtung auf zwei Ebenen statt, ndm-
lich der Ebene der Auflenhéndler und der Ebene der Staaten und ihrer Regierun-
gen. Betrachten wir diese zweite Ebene, so kann die soeben beschriebene Konstel-
lation als eine negative Externalitdt der privaten Transaktionen auf die Handlungs-
moglichkeiten der Regierungen interpretiert werden. Diese Externalitéit begriindet
sich letzten Endes darin, dass zwischen den Regierungen relative Verhandlungs-
macht in vielerlei Hinsicht zdhlt. Es geht vor allem um zwei Dimensionen. Erstens,
relative Verhandlungsmacht ist bei der Setzung neuer Institutionen bedeutsam,
wenn diese Verteilungseffekte aufweisen, wie beispielsweise die Zuweisung von
Eigentumsrechten zwischen Staaten (etwa: Umweltpolitik, geistiges Eigentum).
Zweitens, in rechtlichen Auseinandersetzungen bei Handelskonflikten ist relative
Macht von Staaten unter Umstédnden eine wichtige Determinante der Durchsetzung
von Interessen; hier liegt umgekehrt eine positive Externalitit auch fiir die privaten
Wirtschaftssubjekte vor, insofern sie in privaten Rechtskonflikten von relativer
Macht ihres Staates profitieren konnen.

Wenn wir nun relative Grofle im Kontext des internationalen Handels plausibel
als MarktgroBe bestimmen, dann ergibt sich also, dass fiir private Wirtschafts-
subjekte die relative MarktgroBe eines Staates vorteilhaft sein kann. Zum einen ist
der Umfang spezifischer Investitionen der Handelspartner relativ grof3 und hat also
entsprechende Abhéngigkeiten zur Folge, zum anderen tritt aber auch ein reiner
Umsatzeffekt im Sinne auf, dass relativ groBe Absatzmarkte von besonderem Inte-
resse fiir die ausldndischen Exporteure sind (und damit auch starke Anreize bieten,
die spezifischen Investitionen in den Marktzutritt zu titigen).

Daraus ergibt sich aber genau jener Effekt, den auch Alesina und Spolaore iden-
tifiziert haben. Wir stellen fest, dass der internationale Handel Grofenvorteile von
Staaten zum Tragen kommen lésst, gerade wenn die zwischenstaatliche Heteroge-
nitdt zunimmt. Dieser Effekt hat nichts mit internen 6ffentlichen Giitern und den
Priferenzen liber diese zu tun, weil im AuBlenverhiltnis zweifelsohne keine Unter-
schiede von Priiferenzen fiir relativ groBere Verhandlungsmacht gegeniiber anderen
Staaten bestehen. Dann gilt aber auch das Ergebnis von Alesina und Spolaore, dass
die StaatengroBe multiple Gleichgewichte aufweisen muss, denn gerade die Verrin-
gerung der StaatengrofBe aufgrund der Sortierung von Staaten nach dem Grade in-
nerer Homogenitit zieht nach sich, dass relative Grofe zu einer Determinante des
Erfolges im Staatenwettbewerb um die Vorteile aus dem internationalen Handel
wird. Empirisch 1dsst sich diese Korrelation an der Beobachtung festmachen, dass
gerade die Stirkung der multilateralen Institutionen des Welthandels mit einer Zu-
nahme des handelspolitischen Regionalismus einher geht, der in unserem Kontext

sie den institutionenokonomischen Pfeiler ihrer Analyse der Welthandelsordnung dar, aller-
dings nur in Gestalt technologischer Produktanpassungen. Engel/Rogers (1998) betonen
wieder die spezifischen MarkterschlieBungskosten stirker. Ich habe in Herrmann-Pillath
(2004, S. 271 ff.) eine Systematik dieser Kosten entwickelt. Die Briicke zur Frage der rela-
tiven Verhandlungsmacht zwischen Nationen hat McLaren (1997; 2002) geschlagen, dessen
Uberlegungen wir im Folgenden aufgreifen.
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nichts anderes darstellt als eine Zunahme der Staatengrofle im handelspolitisch
relevanten Sinne (Mansfield/Reinhardt 2003). Auf den Fall der EU gemiinzt mag
sich so erklaren lassen, warum der tatséchliche Verlauf der Integration geradezu
als eine Vektorsumme der Krifte der Regionalisierung und der Erweiterung glei-
chermafen interpretiert werden kann. Die ,,optimale Staatsgrofie” ist also ana-
lytisch unterdeterminiert, sobald die relative Grofie selbst zu einem Erfolgsfaktor
im Staatenwettbewerb wird.

II. Endogenitit der Kriterien fiir die Staatsgrofie

Wir haben anhand des vorherigen Abschnitts gleichzeitig eine sehr wichtige
Einsicht gewonnen, die nun noch klarer herausgearbeitet werden muss. Das ist die
Erkenntnis, dass die Kriterien der Staatengréfle endogen sind, d. h. von der Natur
des Staatenwettbewerbs selbst abhdngen. In unserem Beispiel des internationalen
Handels wird Staatengrofie nicht durch die Bevolkerungszahl bestimmt, sondern
durch die relative GroBe als Absatzmarkt, also im einfachsten Fall durch das
Sozialprodukt in international vergleichbaren Preisen. Genau hier kommt also die
Differenzierung zwischen internem politischen Wettbewerb und zwischenstaat-
lichem Wettbewerb zum Tragen, denn es ist ja keineswegs sicher, dass eine Politik,
die auf die relative StaatsgroBe positiv wirkt, auch innenpolitisch obsiegt.

Der Ansatz von Alesina und Spolaore ist ein rein komparativ-statischer, der die
StaatengroBe als eine Gleichgewichtsverteilung innerhalb einer Menge von Staaten
ableitet. Wir haben nun bereits gesehen, dass dies bei expliziter Beriicksichtigung
des Staatenwettbewerbs zu der Moglichkeit von multiplen Gleichgewichten fiihrt.
Wir miissen jetzt weiter beachten, dass der Staatenwettbewerb das dynamische
Umfeld fiir das Groenwachstum von Staaten darstellt. Wenn Alesina und Spolaore
nur Gleichgewichtszustinde analysieren, verlieren sie die eigentlichen Determi-
nanten des GroBenwachstums aus dem Blick. Diese miissen sich aber aus evoluto-
rischer Sicht aus den Selektionswirkungen des Staatenwettbewerbs selbst ergeben.
Das bedeutet konsequenterweise, dass ,,Grofle” nur im Sinne der Selektionsrele-
vanz messtechnisch operationalisiert werden kann.?

In diesem Zusammenhang ist zunéchst festzustellen, dass der Staatenwettbewerb
selbst institutionell reguliert ist (vgl. Stein 1993). Geht man von einem anar-
chischen System aus, in dem militdrische Ubergriffe regelméBige Erscheinungen

3 Eine solche Dynamisierung wiirde sich in einer weiteren Ausarbeitung stark an der soge-
nannten ,,Organisationsokologie* orientieren, siehe etwa Carroll/Hannan (2000) oder Han-
nan (2005). Die Organisationsokologie betrachtet explizit das Firmenwachstum in Populatio-
nen von Firmen, die selbst wiederum strukturiert sind. Diese Perspektive liegt erheblich naher
an historischen Analysen zur Entwicklung von Staaten wie jene von Tilly (1990) als der neo-
klassische Ansatz, weil sie das Wachstum und Uberleben von Firmen durch eine komplexere
Wechselwirkung zwischen Organisation und Umwelt erklirt. Solche ,,Okologien* bieten dif-
ferenzierte Nischen, in denen Einheiten unterschiedlicher GroBe anpassungsoptimal sind.
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sind, diirften sich andere staatliche Eigenschaften als wettbewerbsrelevant erwei-
sen, als wenn ein System unterstellt wird, das solche Ubergriffe verbietet. Diese
Thematik ist schon fiir den grundlegenden Unterschied zwischen der Bevdlke-
rungszahl und dem Territorium als moglichen Messkriterien von Grofe relevant.
Denn das internationale System der Gegenwart unterbindet grundsitzlich territo-
riales Wachstum durch militidrische Mittel. Insofern besteht eine Asymmetrie zwi-
schen Groflenwachstum und Gro8enminderung durch territoriale Teilung: Territo-
riales Grofenwachstum ist nur durch freiwilligen Zusammenschluss von Staaten
moglich (also ein sehr komplexer politischer Prozess), wihrend die Teilung von
Staaten in der Regel durch verfassungsmaéBige Verbote von Sezession stark einge-
schriinkt ist, also eine Anwendung des staatlichen Gewaltmonopols auf territoriale
Minderheiten. Auch Teilungen von Staaten sind also selten und finden nur in his-
torischen Ausnahmesituationen statt, wie beispielsweise nach dem Zerfall der
Sowjetunion. Gleichzeitig ist es fragwiirdig, inwieweit das Territorium eines Staa-
tes tatsdchlich eine wettbewerbsrelevante Grofle ist. Vermutlich galt selbst in der
Vergangenheit, dass nicht Territorium als solches ,,Grofe definiert, sondern die
dahinter stehenden Faktoren der Bevolkerungszahl und der ,,carrying capacity®,
also allgemein die Wirtschaftskraft und konkreter die Quantitit und Qualitdt der
Faktorausstattung des Territoriums.

Inwieweit konnen wir aber die Bevolkerungszahl als eine wettbewerbsrelevante
Grofle begreifen? Begilinstigt der Staatenwettbewerb Bevolkerungswachstum?
Im gleichgewichtstheoretischen Ansatz ergibt sich dies einfach aus den Skalen-
ertrigen bei der Produktion offentlicher Giiter. Damit wird aber nicht erklirt, wo
eigentlich die unmittelbaren kausalen Zusammenhénge liegen. SchlieBlich gibt es
keinen deus ex machina, der die optimale Bevolkerungszahl einfach kreiert. Es
muss also einen Zusammenhang geben zwischen dem Staatenwettbewerb und der
Produktion offentlicher Giiter sowie, erstens, der relativen Fertilitdt der Bevolke-
rung und, zweitens, der internationalen Migration.

Was zunichst die Fertilitdt angeht, so besteht kein einfacher kausaler Konnex
zwischen der Bereitstellung offentlicher Giiter durch den Staat, dem externen
Staatenwettbewerb und der Fertilitidt. Es muss ein soziales Dilemma konstatiert
werden, das analog ist zum Koordinationsproblem bei der Bereitstellung von Netz-
werkgiitern: Wenn némlich 6ffentliche Giiter tatsdchlich Skalenertrige aufweisen,
so fallen der private und der soziale Nutzen aus einer wachsenden Bevolkerungs-
zahl auseinander. Denn die private Entscheidung fiir eine hohere Fertilitdt kann
nicht die Kostendegression beriicksichtigen, die fiir alle Biirger des Staates eintritt.
Dies gilt auch fiir alle im externen Wettbewerb relevanten Gffentlichen Giiter.
Solange also die Fertilitdt durch individuelle und private Entscheidungen bestimmt
wird, gibt es einen kausalen Bruch im Zusammenhang zwischen Bevolkerungszahl
und Staatenwettbewerb. Staaten diirften also im Gleichgewicht ,,zu klein“ sein,
weil nicht die Anreize fiir ein entsprechendes Bevolkerungswachstum bestehen.
Andererseits kénnen historische Kontingenzen zur Folge haben, dass sich Staa-
ten, die aus irgendwelchen Griinden ein hohes Bevolkerungswachstum aufweisen,
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rascher auf das Optimum zu bewegen und daher quantitativ dominieren, weil sie
im Staatenwettbewerb erfolgreicher sind.

Des Weiteren kommt gerade bei der Fertilitdt der klassische Gegensatz von
Quantitdt und Qualitdt zum Tragen, der im Falle menschlicher Gesellschaften
allerdings durch die Komplexitit der unterschiedlichen Formen von Human- und
Sozialkapital geprégt ist. Hier sei deshalb nur angemerkt, dass die Verfiigbarkeit
offentlicher Giiter selbst dimpfende Wirkungen auf die Fertilitét hat, sofern diese
in einer substitutiven Beziehung zu personengebundenem Sozialkapital stehen.
Anders gesagt, gerade oOffentliche Armut begiinstigt die Entscheidung fiir eine
groBere Kinderzahl, weil Verwandte vielfiltige soziale Vorteile erbringen. Es kann
also keineswegs angenommen werden, dass im Staatenwettbewerb die stdrker
wachsenden Staaten auch die erfolgreicheren im Sinne der relativ groeren Verfiig-
barkeit von 6ffentlichen Giitern sind. Dies stellt aber grundsitzlich in Frage, ob die
Bevolkerungszahl ein angemessenes Maf} fiir die wettbewerbsrelevante ,,Grofe*
eines Staates ist.

Dies gilt mutatis mutandis auch fiir die Ausstattung mit Humankapital. Selbst
wenn der Staatenwettbewerb in der militdrischen Dimension stattfindet, ist keines-
wegs sicher, dass eine grofiere Bevolkerungszahl selektiv begiinstigt ist, wenn der
militdrische Wettbewerb einen hohen Einsatz von Humankapital erfordert, also
technologieintensiv ist. Hinzu kommt, dass eine zahlenmifige Ausweitung des
Militérs nicht zwingend mit Skalenertrigen einhergeht.

Daraus ergibt sich also, dass der Staatenwettbewerb nicht notwendigerweise ein
Wachstum der Bevolkerungszahl bedingt, soweit die Fertilitdt angesprochen ist.
Wenden wir uns der Migration zu, so treffen wir natiirlich auf das bekannte Argu-
ment von Hayeks, dass erfolgreichere Staaten dadurch stirker wachsen als weniger
erfolgreichere, weil sie Zuwanderer attrahieren. Nun ist bei diesem Argument
allerdings zu beachten, dass die Bevolkerungszahl hier nur ein Epiphdnomen von
Wettbewerbsfihigkeit ist, d. h. die eigentlich selektiv wirkenden Faktoren sind an-
dere, wie vor allem die Wirtschaftskraft bzw. die durch diese generierten Erwartun-
gen liber zukiinftige Wachstumsdifferentiale. Die Wirtschaftskraft steht zudem nur
teilweise in kausalem Zusammenhang mit der Produktion offentlicher Giiter.
Hinzu kommt, dass gerade die Migration auch stark institutionell reguliert ist. Es
gibt keinen einfachen Zusammenhang zwischen wirtschaftlichem Erfolg und Ein-
wanderungspolitik, wie nur der Blick auf die historischen Verdnderungen im Falle
der USA zeigt.

Wenn jedoch die Bevolkerungszahl kein direkter Indikator von wettbewerbsrele-
vanter Grofe ist, dann bricht der einfache Zusammenhang zwischen Heterogenitit
und GroBe zusammen, weil beide nicht mehr in derselben Dimension gemessen
werden. Die einfachste alternative Messlatte von ,,Grofe* wire das Sozialprodukt,
das natiirlich eine Komponente der Bevolkerungszahl enthilt, weil es letzten Endes
auf die Wertschopfung pro Kopf zuriickgeht. In welchem Sinne ist aber das relative
Sozialprodukt eine relevante GroBe im Staatenwettbewerb?
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Das bekannteste Argument ist aus der Neuen Wachstumstheorie abgeleitet wor-
den, die zu zeigen vermag, dass die Rate des technischen Fortschritts selbst gro-
Benabhéngig ist, und somit Auswirkungen auf relative Wettbewerbsvorteile im
AuBenhandel entstehen (z. B. Torstensson 1998; der Ursprung solcher Uberlegun-
gen liegt bei Grossman/Helpman 1991). Dahinter stecken letzten Endes externe
Skalenertrdge in der technischen Produktionsfunktion, bildlich gesprochen also
das grofere Potential an knowledge spillovers in Volkswirtschaften mit einer gro-
Beren und reicheren Zahl von Wirtschaftsubjekten. Dieses Argument muss insofern
eine Schliisselrolle in jeder Theorie der Staatsgrofle spielen, weil zumindestens fiir
die Neuzeit gilt, dass auch der militdrische Wettbewerb technologiegetrieben ist.
Es erlaubt in jedem Fall die Beriicksichtigung der Effekte von Humankapital und
damit des Quantitit/ Qualitit Trade-offs. Das Sozialprodukt ist auerdem eine aus-
sagekriftige Messgrofe, weil es auch die fiskalische Basis des Staates bestimmt.
GroBenertrige staatlicher Leistungen bzw. allgemeiner der Produktion 6ffentlicher
Giiter diirften ja nicht primédr von der Bevolkerungszahl abhédngen, als vielmehr
von der Produktionsfunktion des Staates. Fiir diese ist aber die Mobilisierbarkeit
von Produktionsfaktoren entscheidend, insbesondere im internationalen Vergleich.
Dies erlaubt auch eine Riickkopplung zum vorherigen Argument beziiglich der
Innovationskraft, wenn beispielsweise staatliche Bildungs- und Forschungsinvesti-
tionen steigende Skalenertrage aufweisen.

Unsere kursorische Diskussion der Kriterien der StaatsgroBe zeigt also, dass
in dem Moment, wo die Staatsgrofie auf die selektiven Wirkungen des Staaten-
wettbewerbs bezogen wird, ihre inhaltliche Bestimmung offen wird. Eine der
plausibelsten MessgroBen konnte das Sozialprodukt sein. Dahinter steht aber das
fundamentalere Argument, dass die relative Innovationsfihigkeit von Staaten die
eigentliche wettbewerblich relevante Grofie ist. Damit haben wir aber auch die
Briicke zu einer evolutorischen Betrachtungsweise geschlagen. Wenn wir das
Argument ernst nehmen, dass die Grofle eines Staates im Staatenwettbewerb von
Vorteil ist, weil eine hohere Innovationsrate erreicht wird, miissen wir auch das
Thema der Heterogenitit vollig anders angehen.

C. Heterogenitiit und die Erzeugung von Wissen
iiber alternative Formen und Inhalte
der Staatstitigkeit

I. Heterogenitiit von Priferenzen iiber éffentliche Giiter:
Quelle von staatlichen Innovationen

Heterogenitit ist in evolutorischen Ansitzen die entscheidende Voraussetzung
fiir Neuerungen. Dies begriindet sich in einfacher Weise aus der Vorstellung, dass
unter fundamentaler Unsicherheit der wirtschaftliche Neuerungsprozess durch
Variation, Selektion und Bewahrung fortschreitet, d. h. Unternehmer miissen neue
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Produkte und Technologien als ,,Hypothesen* mit dem Markt konfrontieren, und je
nach Erfolg und Misserfolg findet dann ein Diffusionsprozess statt (Kerber 1997;
Metcalfe 1998). Wiren alle Unternehmer gleich, kidmen sie zu denselben Hypo-
thesen, so dass der Neuerungsprozess zum Erliegen kdme. Mehr noch, evolutorisch
ist die Vorstellung der Optimierung in dem Sinne fehlleitend, weil eine Optimie-
rung im Sinne der Konvergenz gegen eine allgemeine benchmark gerade die Neue-
rungsfahigkeit von Systemen unterdriickt. Heterogenitét ist also aus evolutorischer
Sicht in einem ginzlich anderen Kausalzusammenhang zu sehen als aus neo-
klassischer. Heterogenitit ist die notwendige Voraussetzung fiir Kreativitit und
Produktivitit, ist also primir auf der Angebotsseite zu verorten, nicht auf der
Nachfrageseite.

Nun bezieht sich die neoklassische Theorie der Staatsgrofle allerdings auf eine
spezielle Form der Heterogenitét, ndmlich die Heterogenitit der Priferenzen fiir
offentliche Giiter. Selbst fiir diese ldsst sich aber aus evolutorischer Sicht leicht
zeigen, dass Heterogenitit fiir den Prozess der Neuerung &ffentlicher Giiter eine
Schliisselrolle spielt. Denn ebenso wie die Innovationen auf den Giitermérkten aus
dem Zusammenspiel von heterogenem Angebot und heterogener Nachfrage ent-
stehen, gilt dies auch fiir die staatlichen Leistungen. Das neoklassische Modell
unterstellt freilich implizit, dass es im staatlichen Bereich gar keine Neuerungen
gibt. Das hingt damit zusammen, dass es von vollstindiger Information iiber die
Priferenzen und iiber die 6ffentlichen Giiter ausgeht, und damit notwendigerweise
auch von einem gegebenen Moglichkeitsraum der Staatstétigkeit. Evolutorisch ist
dies zu hinterfragen.”

Erstens kann die Abgrenzung zwischen privaten und offentlichen Giitern nicht
als gegeben unterstellt werden (Mdnnel 2002, S. 232 ff.). Was ein 6ffentliches Gut
ist, definiert nicht zuletzt auch Inhalte und Umfang der Staatsaufgaben. Die Be-
stimmung und Umsetzung von Staatsaufgaben ist aber selbst ein Neuerungs-
prozess. Ob beispielsweise das Erziehungswesen staatlich oder privat organisiert
werden soll, ist keineswegs universal zu beantworten. Es sind vielmehr politische
Unternehmer, die Losungen zur Gestaltung des Erziehungswesens vorschlagen und
im politischen Wettbewerb testen. Dies hat aber erhebliche Implikationen fiir die
Rolle der Heterogenitit als Kostenfaktor der Staatsgroe: Wenn beispielsweise ein
vorher offentliches Erziehungswesen bei Groflenwachstum des Staates privatisiert
wird, wird das Problem der Passung des staatlichen Angebotes an heterogenere
Priferenzen schlicht obsolet. Anders gesagt, die These von der Heterogenitit als
Kostenfaktor unterstellt, dass die Produktionsfunktion und das Spektrum offent-
licher Giiter im Zeitablauf fix sind. Genau das ist aber in einem dynamischen Pro-
zess des Staatenwachstums gar nicht der Fall: Die Produktionsfunktion verdndert

4 Die nachfolgenden Uberlegungen erfolgen vor dem Hintergrund des jiingst insbesondere
von Wohlgemuth (2000; 2002) vorwirtsgetrieben ,,evolutionary approach to politics*; siche
auch Witt (2003). Einige wesentliche Argumente habe ich auch von Wittman (1995) gewon-
nen, der einem neoklassischen Ansatz néher steht.
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sich stindig durch nicht zuletzt auch wachstumsinduzierte Innovationen. Hier ver-
birgt sich zudem ein kompliziertes Problem der Verschachtelung von Priferenzen
und Meta-Priferenzen, weil in dem Falle, dass es keine allgemeinverbindlichen
und objektiven Kriterien fiir die Ziehung der Grenze zwischen Gffentlichen und
privaten Giitern gibt, die Biirger auch Priferenzen haben dariiber, was sie grund-
sdtzlich als Staatsaufgabe betrachten mochten. Auch diese Préiferenzen sind natiir-
lich heterogen, bieten damit aber Ansatzpunkte fiir politische Neuerungen.’

Zweitens kann nicht im Sinne eines ,rational choice” Paradigmas davon aus-
gegangen werden, dass die Biirger iiber ihre eigenen Priferenzen vollstdndig infor-
miert sind (vgl. etwa Mueller 2000). Denn bereits im Rahmen eines neoklassischen
Ansatzes miisste eigentlich angenommen werden, dass die Biirger rational ignorant
sind iiber die eigenen Priferenzen in dem Sinne, dass sie unzuldnglich in die Ge-
winnung von Informationen iiber Alternativen investieren. Bei rationaler Ignoranz
gewinnt der politische Prozess selbst eine entscheidende Rolle fiir die Erzeugung
von Informationen iiber Priferenzen. Die Heterogenitit von Priferenzen iiber
offentliche Giiter ist dann aber gar kein Datum des politischen Prozesses, sondern
wird durch diesen erst offen gelegt, ja erst konstruiert: Denn politische Unter-
nehmer bilden Hypothesen iiber Verteilungen von tatséchlichen Priferenzen in der
Bevolkerung, die dann wiederum im politischen Wettbewerb getestet werden.
Schon im Rahmen eines neoklassischen Modells muss auflerdem davon ausge-
gangen werden, dass die Heterogenitit von Priferenzen selbst groenabhéngig ist:
Denn mit wachsender Grof3e steigen die Anreize, rational ignorant zu bleiben. Das
bedeutet aber, dass die heterogenen Priferenzen den Biirgern selbst gar nicht
bekannt sind: Insofern gilt, dass mit wachsender Grof3e eine Homogenisierung der
Priferenzen stattfindet in dem Sinne, dass der Grad rationaler Ignoranz — und da-
mit natiirlich Ahnlichkeit — der Biirger wichst. Es hingt also entscheidend vom
politischen Prozess selbst ab, welche heterogenen Préferenzen eigentlich offen ge-
legt werden. Wie wir weiter unten noch sehen werden, bedeutet dies also, dass die
nachfrageseitige Heterogenitit des politischen Prozesses gar nicht unabhingig von
der Angebotsseite ist.

Drittens gibt es auch staatliche Innovationen im Mdglichkeitsraum von Giitern
und Leistungen, fiir die dann erst Priaferenzen zu bilden sind. Das neoklassische
Modell iibersieht, dass Staaten kontinuierlich Neuerungen produzieren, was ihre
Aktivitdten und Institutionen anbetrifft. Der Begriff des politischen Unternehmer-

5 Dieses Argument ist sehr wichtig, um einen zentralen Punkt in der Argumentation von
Alesina und Spolaore zu relativieren, namlich ihre These, dass es economies of scope der
Staatstitigkeit gibe, die gegen eine territoriale Uberlappung von staatlichen Leistungen wir-
ken. Sie sehen den Staat also als eine zentralisierte Struktur an, die ein Biindel von Leistun-
gen erbringt, und halten die Entbiindelung fiir ineffizient. Dies gilt aber nur fiir eine gegebene
Abgrenzung zwischen offentlichen und privaten Giitern. Wenn die Autoren es beispielsweise
fiir absurd halten, dass in einer Schule ein Wechselbiiro existiert, weil auch die Wahrung
eines anderen Landes verwendet wird, dann iibersehen sie vollig, dass die Schulen selbst pri-
vat organisiert werden und grenziiberschreitend arbeiten konnen.
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tums ist in dieser Hinsicht auch im technologischen Sinne zu verstehen, wie etwa
in staatlichen Reformprojekten deutlich wird. Heterogenitit ist eine Quelle von
Konzepten und Ideen solcher Neuerungen, insofern politische Unternehmer haufig
nur dann ihre Hypothesen testen kdnnen, wenn sie Innovationen auch tatséchlich
testen, also ,,unters Volk bringen“. Dies ist nochmals von der Problematik der Dif-
ferenzierung zwischen privaten und offentlichen Giitern zu unterscheiden, denn
der Giiterraum als solcher weist ja stdndig Neuerungen auf, fiir die dann wiederum
zu fragen wire, ob sie private oder 6ffentliche Giiter konstituieren.

Wie wir sehen, gilt selbst fiir die Heterogenitit von Préferenzen iiber 6ffentliche
Giiter, dass sie aus evolutorischer Sicht unbedingt als eine Quelle von Neuerungen
zu interpretieren ist: Denn die Entdeckung nachfrageseitiger Heterogenitit ist der
Stoff, aus dem die politischen Unternehmer ihr Angebot entwickeln. Damit wiirde
aber das Argument eine weitere Zuspitzung erfahren, dass grofere Staaten eine
hohere Innovationsrate aufweisen. Denn in einem kleineren, homogeneren Staat
miisste auch der staatliche Innovationsprozess eine Verlangsamung erfahren. Gro-
Bere, heterogenere Staaten miissten eine hohere Rate staatlicher Innovationen auf-
weisen. Dem steht das Argument der rationalen Ignoranz entgegen: Wenn in einem
kleineren Staat die Biirger stirkere Anreize erfahren, in die Informationsgewin-
nung zu investieren, diirfte dieser also gerade deswegen eine hohere Innovations-
rate aufweisen, weil er heterogener ist. Wir treffen also erneut auf eine kausale
Struktur, die Anlass fiir multiple Gleichgewichte gibt.

Zusammenfassend konnen wir also sagen, dass die Vorstellung analytisch naiv
ist, die Heterogenitit von Priferenzen wiirde als ein Datum direkt auf den politi-
schen Prozess einwirken und dann bestimmte Effekte auf die politischen Trans-
aktionskosten haben, sei es in Gestalt von Abstimmungskosten oder von Wohl-
fahrtsverlusten von Minderheiten. Heterogenitdt ist vielmehr dem politischen
Prozess endogen und ist die eigentliche Quelle von Neuerungen durch politische
Unternehmer.

IL. Politische Unternehmer und Staatenwettbewerb

Wir miissen nun die bislang vorgetragenen Uberlegungen noch in spezifischer
Weise zusammenfiihren, denn wir haben im vorherigen Abschnitt nur den internen
politischen Wettbewerb betrachtet. Der Prozess der staatlichen Innovation ge-
schieht aber im Spannungsfeld zwischen internem und externem politischen Wett-
bewerb. Bei unvollstindiger Information ist es keineswegs gewihrleistet, dass die-
jenigen politischen Unternehmer, die im internen politischen Wettbewerb obsie-
gen, auch die im externen politischen Wettbewerb erfolgsbestimmenden offentli-
chen Giiter erzeugen. Dieses Problem lésst sich schon am Beispiel der relativen
StaatsgroBe illustrieren. Es gilt nicht zwingend, dass die Biirger eines Landes fiir
genau jene StaatgroBe optieren wiirden, die auch im externen Staatenwettbewerb
die optimale wére. Denn es kann nicht vorausgesetzt werden, dass die Biirger tiber
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alle Determinanten des externen Staatenwettbewerbs hinreichend informiert sind.
Dasselbe gilt aber auch fiir die politischen Unternehmer: Diese haben also tatsdch-
lich eine Doppelfunktion als Informationsmakler, denn in dem Moment, wo sie das
staatliche Gewaltmonopol innehaben, miissen sie nicht nur im internen politischen
Wettbewerb Hypothesen generieren und sich dessen Test unterwerfen, sondern
gleichzeitig auch im externen Staatenwettbewerb bestehen. Auch fiir diesen gilt
natiirlich, dass die Information tiber die letztendlichen Erfolgsdeterminanten un-
sicher und unvollstindig ist.

Politischen Unternehmern kommt also in einem evolutorischen Prozess eine
Schliisselrolle zu, was die Verkniipfung zwischen internem und externem Wett-
bewerb angeht. Wir konnen diese Rolle niher spezifizieren, indem wir sie auf den
fundamentalen Vorgang kognitiver Kreation beziehen. Politische Unternehmer per-
zipieren bestimmte Herausforderungen des externen Wettbewerbs und formulieren
Hypothesen iiber politische Erfolgsstrategien. Diese werden in kognitiven Model-
len kondensiert, die wiederum den Rahmen der politischen Kommunikation inner-
halb der Bevolkerung bieten. Durch die Diffusion kognitiver Modelle wird eine
Konvergenz von Priferenzen erst erzeugt, die dann auch zu Losungen im internen
politischen Wettbewerb fiihrt. Politische Unternehmer handeln also kognitiv krea-
tiv und sorgen fiir die kommunikative Diffusion kognitiver Modelle in der Bevol-
kerung, die dann iiberhaupt erst konstitutiv ist fiir die Identifikation und Artikula-
tion von Préferenzen.

Wir haben also einen komplexen evolutorischen Prozess der Wissenserzeugung
vor Augen, in dem wir nicht nur einzelne Staaten betrachten diirfen, sondern die
Population aller staatlichen Einheiten, die miteinander in Wettbewerb stehen. Stel-
len wir uns die Welt also als ein System einer Vielzahl konkurrierender politischer
Zentren vor. Dieser externe politische Wettbewerb ist institutionell reguliert, ins-
besondere was Formen und Ziele des Wettbewerbs selbst anbetrifft. Innerhalb die-
ser politischen Einheiten findet ein Wettbewerb um die Kontrolle des Gewalt-
monopols statt. In diesem Wettbewerb werden vielféltige Losungen zur Bereit-
stellung offentlicher Giiter erzeugt, die dann wiederum den relativen Erfolg im
externen Staatenwettbewerb bestimmen. Konkret und beispielhaft gesagt: Staaten
stehen beispielsweise in einem Forschungswettbewerb miteinander, die Bildungs-
politik wird innenpolitisch bestimmt, letztendlich aber wird die Bewertung ihrer
Ergebnisse aus dem externen Wettbewerb abgeleitet. Wie kann nun das im diffe-
rentiellen Erfolg von Staaten generierte Wissen weltweit diffundieren? Ein Mecha-
nismus ist der Staatenwettbewerb selbst. Staaten, die hinter andere zuriickfallen,
erfahren einen Anpassungsdruck, der primér von politischen Unternehmern in neue
politische Handlungen umgesetzt wird. Auf diese Weise wird dann global verfiig-
bares Wissen in lokal relevantes Wissen transformiert. Weitere konkrete Mechanis-
men konnen die direkte Beobachtung der Erfahrungen anderer Staaten sein, die
internationale Migration etc. Entscheidend ist, dass die Ergebnisse des Staaten-
wettbewerbs selbst erst durch Handlungen politischer Unternehmer zu einem ge-
richteten Wandel des Staatensystems insgesamt fiihren.
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Die Verkniipfung zwischen internem und externem Wettbewerb ist also keine
notwendige. Bedenken wir nur das Beispiel eines pazifistischen Landes im Kon-
text eines von militarischen Konflikten geprigten Weltsystems.® Der externe Wett-
bewerb fiihrt dazu, dass dieses Land entweder untergeht oder sich an die Anforde-
rungen der militdrischen Konkurrenz anpasst. Es wire sicherlich verfehlt, in dieser
Konstellation eine bessere Anndherung an die Priferenzen der Bevolkerung zu
sehen. Die Frage ist also, in welcher Weise die Erfolgskriterien intern und extern
harmonieren, und wie dies durch kognitive Innovation gewahrleistet wird. Der
evolutorische Ansatz radikalisiert also das Argument von der Endogenitit der wett-
bewerbsrelevanten Aspekte von Staatlichkeit weiter und fragt danach, welche
Formen der innerstaatlichen Wissenserzeugung und -verarbeitung im Staatenwett-
bewerb selektiv begiinstigt werden. Mit Bezug auf unser Thema miissen wir dann
auch die konkrete Frage aufwerfen, welche Rolle eigentlich die StaatengroBe fiir
die Erzeugung und Verbreitung von Wissen spielt.

I11. StaatengroBe, politische Kommunikation
und politische Organisation

Wenn wir uns nun emneut der Frage der Grofle zuwenden, ergibt sich, dass die
neoklassische Analyse auf der falschen Ebene stattfindet. Denn wichtig ist offen-
bar nicht der unmittelbare Einfluss der Grofe auf die Umsetzung gegebener hete-
rogener Préferenzen, sondern der Einfluss der GroBe auf die politische Kommuni-
kation und damit den politischen Neuerungsprozess. Wir haben gerade schon die
Hypothese formuliert, dass mit der GroBe zunehmende Heterogenitét eine hohere
Innovationsrate nach sich ziehen kann. Dies ist jedoch nur eine sehr hoch aggre-
gierte Aussage.

Betrachten wir die politische Kommunikation als solche, stellt sich also die
Frage, welche Bedeutung die Staatengrofle fiir Kommunikationsvorgénge besitzt.
Wir betrachten dann also die Heterogenitét nicht als unmittelbar relevant fiir die
Effekte der Staatengrofe, sondern fragen nach GroBenwirkungen auf Mittel und
Institutionen der politischen Kommunikation. Diese Frage ist sehr weitreichend
und kann hier nur angerissen werden. In jedem Fall ware der Schluss sicherlich

6 Ein faszinierendes Beispiel, das dieser Konstellation nahekommt, ist das spétkaiserliche
China. China hatte im 18. Jh. ein Niveau der Prosperitit erreicht, das Europa nicht nachstand.
Allerdings haben die chinesischen Kaiser ausdriicklich auf die militdrische und wirtschaft-
liche Expansion weltweit verzichtet. Wichtigster Grund diirfte der Primat der Stabilisierung
staatlicher Einheit gewesen sein, also eine klar durch die erreichte Staatsgrofle bedingte Stra-
tcgie (zu dieser Interpretation siehe besonders Huang 1997). Der chinesische Kaiser lehnte in
einer beriihmten Stellungnahme an die britische Handelsdelegation eine handelspolitische
Offnung ab. Diese wurde dann durch militirische Gewalt erzwungen und destabilisierte
China fiir rund 150 Jahre. Die Reaktionen der politischen Unternehmer Chinas auf die Erfah-
rung, hilflos gegeniiber militdrischen Mitteln des Westens zu sein, waren komplex und erra-
tisch, bis sich die chinesischen Kommunisten durchsetzten.
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verfehlt, von zunehmender Heterogenitdt unmittelbar auf eine entsprechend hohe
Kostenintensitdt der Medien und Formen politischer Kommunikation selbst zu
schlieBen. Das wird schon offensichtlich, wenn wir den Vergleich zu den Giiter-
mirkten ziehen: Ein groBerer Markt bedeutet natiirlich auch hier eine grofere
Heterogenitit von Préferenzen, dies heifit aber gleichzeitig nicht, dass die Ange-
botsseite nicht die Skalenertrige des groleren Marktes nutzen und gleichzeitig der
Heterogenitit der Priferenzen gerecht werden konnte. Dies ist vielmehr eine Frage
der Organisation der Firma und der Technologie. Im Gegenteil ermoglicht gerade
ein groBerer Markt auch eine effiziente Ausdifferenzierung eines heterogenen An-
gebots mit der Ausnutzung von Skalenertrdgen fiir die einzelnen Produktvarianten.
Warum sollte dieses Argument aus der Neuen Wachstums- und Aufenhandelstheo-
rie nicht auch fiir die Erzeugung 6ffentlicher Giiter gelten?

Um diesen Punkt zu kldren, miissen wir uns genauer mit der Angebotsseite des
politischen Prozesses befassen. Wir haben bislang allgemein von ,,politischen
Unternehmern* gesprochen. Tatsdchlich geht es in modernen Gesellschaften um
,politische Unternehmen*. Im neoklassischen Modell wird der politische Markt in
einfachster Weise als Abstimmungsmechanismus dargestellt. Damit bleibt eine
entscheidende institutionelle Form ausgeblendet, ndmlich die politische Organi-
sation, wie vor allem in Gestalt von Parteien. In einem evolutorischen Ansatz fin-
det politische Kommunikation vor allem durch politische Organisationen statt, de-
ren wesentliche Aufgabe gerade darin besteht, Priaferenzen zu biindeln, Themen
offentlich zu platzieren und Agenden zu definieren.” Heterogenitit ist fiir Parteien
kein Datum, sondern ein Gegenstand politischer Arbeit.

Der Einfluss der GroBe auf die politische Kommunikation sollte also besonders
dahingehend untersucht werden, welche Rolle GroBe fiir die politische Organisa-
tion spielt. Wie schon der Vergleich mit dem Giitermarkt suggerierte, wire die An-
nahme gar nicht zwingend, dass wachsende Heterogenitdt auch zu proportional
wachsenden Organisationskosten fiihrt. Ganz im Gegenteil ist zu vermuten, dass es
in der politischen Organisation massive Skalenertrige und Netzwerkexternalititen
gibt. Dies héngt unter anderem mit dem Fixkostencharakter vieler Investitionen in
Parteistrukturen und politische Inhalte zusammen und mit der Natur von Kom-
munikation als Netzwerkphanomen. Insofern konnten wir vermuten, dass ein wich-
tiger Skalenertrag staatlicher Grofle gerade darin liegt, groflere und effizientere po-
litische Organisationen zu ermoglichen.

7 In der oben zitierten Literatur zur evolutorischen Theorie der Politik finden Parteien
noch nicht die angemessene Aufmerksamkeit, da die Rolle individueller politischer Unter-
nehmer sehr stark betont wird. Aber es gibt viele Beziige zur 6konomisch motivierten politik-
wissenschaftlichen Theorie. Instruktiv ist der Uberblick von Sniderman und Levendusky
(2005), die argumentieren, dass die politischen Alternativen, zwischen denen der Wihler
wihlen kann, selbst institutionell und organisatorisch fundiert sind, und zwar in dem Sinne,
dass insbesondere Parteien durch ihre Arbeit erst die Leistung erbringen, ein komplexes und
uniibersichtliches Feld von Alternativen so zu organisieren, dass es iiberhaupt Gegenstand
einer rationalen Entscheidung werden kann. Relevant ist auch wieder Wittman (1995).
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Wenn dem so ist, dann fragt es sich, welche Folgen sich fiir Heterogenitit erge-
ben. Dies wiederum diirfte erheblich von der internen Organisation der politischen
Organisationen abhingen. Grundsitzlich hat eine politische Partei eine starke
Motivation, moglichst viele heterogene Priferenzen auf sich zu lenken, weil sie
damit die Wihlerstimmen maximiert. Sie wird also erhebliche Ressourcen darin
investieren, heterogene Priferenzen zu aggregieren. Dies ist eine Frage der organi-
satorischen Strategie. Beispielsweise kann eine Partei selbst eine foderale Struktur
aufweisen und eine Spannbreite lokaler politischer Varianten zulassen, die der
Heterogenitit der Biirger gerecht wird, ohne dass dies gleichzeitig bedeutet, dass
die Biirger die politische Loyalitit zur Gesamtpartei verlieren. Die Partei senkt
also die Heterogenititskosten auf der Ebene der gesamtstaatlichen Politik ganz er-
heblich. Wenn der Blick sich hiufig ausschlieBlich auf die staatlichen Institutionen
richtet, geht also ein wesentlicher Aspekt des dynamischen politischen Marktes
verloren.

Die Parteien leisten dariiber hinaus einen Beitrag zur Konvergenz kognitiver
Modelle. Heterogenitit von Priferenzen bedeutet ja keineswegs, dass Biirger in
jeder Dimension unterschiedlich sind. Vielmehr gibt es iiber ein groBes Biindel
von Offentlichen Giitern hinweg unterschiedlich divergierende Einzelpréferenzen.
Parteien konnen fiir die Biirger die Leistung erbringen, hier einen angemessenen
Ausgleich und eine akzeptable Gewichtung zu finden. Anders gesagt, die Partei
leistet einen Beitrag zur individuellen Meinungsbildung. Dies ist besonders mit
Blick auf die rationale Ignoranz zu betonen: Parteien investieren mit Blick auf die
eigenen Zielfunktionen im internen politischen Wettbewerb in die gezielte Infor-
mation der Biirger und konstruieren auf diese Weise eine Heterogenitit der Prife-
renzen, die auch den eigenen Interessen gerecht wird. Fiir die Biirger ist dies ein
Beitrag zur Uberwindung des eigenen Dilemmas bei der Informationsbeschaffung.
Daraus mag sich der Eindruck ergeben, dass Parteien die Biirger systematisch
iiber deren eigene Priferenzen tduschen (Magee et al., 1989, sprechen hier von der
,optimal obfuscation* im politischen Gleichgewicht). Jedoch miissen wir aus evo-
lutorischer Sicht konstatieren, dass die im politischen Prozess generierten Prife-
renzen zundchst nicht hintergehbar sind, d. h. die Vorstellung leitet irre, es gébe
neben den offentlich artikulierten Priferenzen noch die ,.eigentlichen und wahren
Priferenzen®. Vielmehr ist es nur der politische Wettbewerb selbst, der politischen
Unternehmern Anreize bietet, eine gegebene Préferenzstruktur dadurch zu destabi-
lisieren, dass er neue Themen und Aspekte ins Spiel bringt und das entsprechende
Interesse der Biirger mobilisiert.

Wir konnen damit abschlieBend sagen, dass der entscheidende Mangel des neo-
klassischen Modells darin besteht, den deliberativen Aspekt des politischen Pro-
zesses ganzlich auszublenden und stattdessen einfach anzunehmen, dass gegebene
und bekannte Priferenzen direkt auf die Bewertung staatlicher Leistungen wirken
(zum Konzept der deliberativen Politik siehe Elster 1998). Dem ist in der Realitét
nicht so, vielmehr ist es der politische Prozess selbst, der erst zur Konstitution be-
stimmter Priferenzen fiihrt. In diesem Prozess sind politische Organisationen von
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zentraler Bedeutung. Diese selbst konnen in vielfaltiger Weise Heterogenitit als
Ressource fiir das eigene Groenwachstum nutzen, und kénnen somit ein GroBen-
wachstum des Staats als Gelegenheit wahrnehmen, eigene Skalenvorteile im politi-
schen Wettbewerb ins Spiel zu bringen.

Dass diese Sicht der Dinge realistisch ist, zeigt sicherlich das amerikanische Par-
teiensystem, das im Wechselspiel mit den foderalen Strukturen der USA eine
bemerkenswerte Leistung politischer Integration und Kommunikation vollbringt.
In einem Fall wie Europa richtet sich dann die Aufmerksamkeit auf die Frage, wie
weit ein staatlicher Konvergenzprozess auch durch die Bildung grenziiberschrei-
tender Parteien unterstiitzt wird, die dann erst in der Lage sind, die Skalenertrige
der grofieren politischen Einheit zu nutzen. Ob also ein Gebiet bestimmter GroBe
politisch stabil ist, hingt wesentlich von den endogenen Prozessen politischen
Unternehmertums ab, aus denen sich erst die Strukturen bilden, in denen Hetero-
genitdt konstruiert und verarbeitet wird.

D. Formale Institutionen
und die vertrauenschaffenden Wirkungen
von Heterogenitit

I. Heterogenitit, lokales Wissen und Vertrauen

In der Wirtschaftswissenschaft gibt es noch eine spezielle Weise der Ausein-
andersetzung mit dem Problem der Heterogenitét, der wir uns nun abschlieend
zuwenden miissen. Das ist die Aussage, dass durch eine formale Homogenisierung
von Akteuren Heterogenitatskosten irrelevant werden. Dieses Argument wirkt nur
auf den ersten Blick unvertraut, denn es leitet sich direkt aus der iiblichen An-
nahme ab, dass in einem modernen Marktsystem formale Institutionen die Inter-
aktion zwischen anonymen Akteuren ermdglichen. Dies ist gleichbedeutend mit
der Homogenisierung von Akteuren, iiber die es also hinreichend ist, allgemeine
Charakterisierungen zu treffen wie etwa, dass sie rationale Akteure seien, deren
Verhalten durch ,reprisentative” Individuen hinreichend genau prognostizierbar
sei. Vor dem Gesetz sind alle gleich, und es ist fiir die Akteure auch hinreichend,
genau dies zu wissen. Autoren wie North (1990) gehen davon aus, dass genau
diese Homogenisierung auch eine Expansion des Marktsystems weit iiber die
Grenzen hinaus erlaubt, die durch personliches Vertrauen gezogen werden. Da nun
die formalen Institutionen vom Staat durchgesetzt werden, wiren in diesem Sinne
also Staatenwachstum, Marktwachstum und Homogenisierung durch formale Insti-
tutionen aufs Engste korreliert. In der Tat definieren sich Staaten in den Modellen
von Alesina und Spolaore durch ihre formalen Institutionen. Die Beziehung zu
informalen Institutionen und anderen Normen wird nicht weiter diskutiert. Im Fol-
genden wird zu iiberlegen sein, welche Beziehung genau zwischen letzteren und
der Heterogenitit von Akteuren besteht.

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 312
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Das Argument beziiglich der Anonymitit des Marktsystems ist zwar weit ver-
breitet, hilt aber einer genaueren Priifung durch eine evolutorische Theorie nicht
stand. Es setzt namlich voraus, dass in einem Markt mit unvollstdndiger Informa-
tion sdmtliche Informationsprobleme durch formale Institutionen losbar sind in
dem Sinne, dass die Problemldsung nicht kontextspezifisch ist. Anders gesagt, die
Koordination der Handlungen kann nur auf der Basis von Informationen erfolgen,
die nicht idiosynkratisch und lokal sind, und die sich in generischen Kategorien
der formalen Institutionen eindeutig interpretieren lassen. Ohne hier in das analy-
tische Detail gehen zu konnen, ist es aus prinzipiellen Griinden nicht vorstellbar,
dass konomische Prozesse ausschlieBlich auf der Basis von generischer Informa-
tion koordiniert werden, und zwar vor allem dann nicht, wenn es sich um Neuerun-
gen handelt. Soweit aber kontextspezifische Informationen benétigt werden, ent-
steht ein grundlegendes Problem des Vertrauens in solche Informationen, das nicht
mehr durch die Anwendung der formalen Institutionen aufhebbar ist.®

Dabher stellt sich die Frage, wie in modernen Marktsystemen formale Institu-
tionen und Vertrauen in lokalen Kontexten zueinander in Beziehung gesetzt sind.
Es geht hier um zwei unterschiedliche Ebenen, ndmlich zum einen die Ebene der
Anwendung der formalen Institutionen und ihrer Wechselwirkung mit anderen
Mechanismen der Handlungskoordination, wie insbesondere informalen Institutio-
nen, Normen und Kommunikation, und zum anderen die Ebene der Sicherung der
formalen Institutionen selbst, also ihrer Bewahrung und Durchsetzung (d. h. die
Unterscheidung zwischen Institutionen erster und zweiter Ordnung). Wéhrend for-
male Institutionen auf eine abstrakte ,,Gesellschaft” bezogen werden, sind andere
Koordinationsmechanismen in der Regel auf Gruppen bezogen. Genau hier wird
aber das Phdnomen der Heterogenitit relevant, denn diese gruppenbezogenen
Mechanismen sind wesentlich darauf angewiesen, dass es Kriterien der Unterschei-
dung zwischen Mitgliedern und Nicht-Mitgliedern gibt.

Wie die spieltheoretische und institutionendkonomische Analyse gezeigt hat, ist
Heterogenitdt von Akteuren ein wesentlicher Mechanismus, wie in unsicheren
Transaktionen Vertrauen stabilisiert werden kann.” Heterogenitit erlaubt die Sor-

8 Es gibt unterschiedliche Wege, um dieses fundamentale Ergebnis abzuleiten. Hollis
(1998) zeigt beispielsweise, dass es unmoglich ist, alle Probleme gesellschaftlicher Koordina-
tion innerhalb eines formalen Sozialvertrages zu 16sen, so dass ein Anker in gruppenbezoge-
nem Vertrauen nétig ist, im Sinne eines nicht verhandelbaren und weiter begriindbaren Ver-
trauens. Ein ganz andere Zugang findet sich bei Anderlini und Felli (1999), die argumentie-
ren, dass Vertrdge immer deshalb unvollstindig bleiben miissen, weil es unmoglich ist, iiber
die Formen der Beschreibung ihrer Bedingungen selbst einen vollstindigen Vertrag abzu-
schlieBen. Letzten Endes héngen alle diese Argumente mit grundlegenden erkenntnistheore-
tischen Fragen zusammen, die sich um das Godelsche Unvollstindigkeitstheorem ranken.
Denn es geht immer darum, dass eine vollstindige Formalisierung nicht moglich ist, weil
diese ja auch eine Formalisierung der Formen der Formalisierung selbst einschlieen miifte.

9 Um nur zwei einflussreiche Autoren zu nennen: Frank (1988) hat gezeigt, dass es fiir die
Entstehung erfolgreicher Koordination wichtig sein kann, dass Verhaltensparameter nicht
mehr rational wihlbar und emotional fundiert sind, weil dies die Sendung glaubwiirdiger
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tierung von Akteuren in Gruppen mit unterschiedlicher Vertrauenswiirdigkeit. Die
kausalen Zusammenhinge sind mehrfach und reichen von der Verhaltenskoordina-
tion durch gemeinsame Merkmale bis zur Sendung kostspieliger Signale, die eine
vertrauenswiirdige Selbstbindung ermdglichen. In all diesen Féllen ist es von zen-
traler Bedeutung, dass die Eigenschaften, die Heterogenitdt konstituieren, nicht
selbst leicht imitiert und gefilscht werden konnen. Es ist wichtig festzuhalten, dass
diese Mechanismen gar nicht mit einem rationalen Entscheidungsmodell in Kon-
flikt stehen miissen: Denn innerhalb einer Gruppe erlaubt es die relativ hohe In-
formationsdichte, die Eigenschaften und Handlungen der Interaktionspartner an-
gemessen einzuschitzen und damit auch zu rationalen Strategien zu gelangen.
Entscheidend ist vielmehr, dass durch die Vorsortierung der Akteure eine Pri-
koordination des Verhaltens stattfindet, und zwar insbesondere in der Anfangs-
phase von Transaktionen, wo ein ,,Vertrauensvorschuss* erforderlich ist, um iiber-
haupt erst jene Transaktionen in Gang zu setzen, aus denen dann die fiir die ratio-
nale Handlung benétigte Information generiert wird. Dieses initiale Vertrauen wird
dann als rationale Strategie ex post bestitigt.'’

Betrachtet man die empirische Seite, dann ist offensichtlich und seit einiger Zeit
auch wieder in der 6konomischen Analyse stirker beriicksichtigt, dass Gkono-
mische Prozesse hdufig durch Muster gegebener Heterogenitit geprigt werden,
wie etwa durch die ethnische Zugehdorigkeit oder die gemeinsame Sozialisation an
Eliteschulen (siehe z. B. Landa 1994; Rauch 2001). Die Existenz formaler Insti-
tutionen lésst die vertrauenstiftende Funktion von Heterogenitit nicht obsolet wer-
den, vielmehr ist oft sogar die Durchsetzung formaler Institutionen selbst an
Mechanismen gebunden, die in heterogenen Gruppen stattfinden; man denke nur
an die Rolle von professionellen Normen bei Juristen oder Arzten. Heterogenitit
wird somit zu einem endogenen Merkmal jedes 6konomischen Systems mit unvoll-
standiger Information, denn es sind gerade 6konomisch nicht funktionale Akteurs-
eigenschaften, die fiir die Herausbildung vertrauenschaffender Heterogenitét niitz-
lich sind, da sie in der Regel kaum imitierbar sind. Heterogenitit und die Gewin-
nung und Verbreitung von lokalem, nichtgenerischen Wissen hingen direkt mit-
einander zusammen.

Insofern ist das Argument von der Homogenisierung durch formale Institutionen
einseitig, denn reale 6konomische Systeme werden immer Systeme sein, in denen

Signale ermoglicht. Skyrms (1996) demonstriert, dass eine Pridkoordination von Handlungen
aufgrund von gemeinsamen Merkmalen der Akteure eine evolutiondr stabile Strategie in so-
zialen Dilemmata ist.

10 Hierfiir diirfte es biologische Wurzeln geben. Field (2001) fasst die Literatur zusammen
und zeigt, dass Menschen eine Neigung haben, Vertrauensvorschiisse im Sinne eines prima-
ren bedingungslosen Altruismus zu geben. Dies erklirt die hohe kognitive Kompetenz von
Menschen, selbst feinste Unterschiede im Akzent, im Aussehen oder der Kleidung zu diffe-
renzieren und entsprechende emotionale Reaktionen zu generieren. Diese biologische Fun-
dierung hingt dann eng mit der rationalistischen Irreduzibilitat von Vertrauen zusammen; vgl.
Nooteboom (2002).

T*
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eine bedeutende Zahl von Transaktionen zwischen heterogenen Akteuren stattfin-
det. Es ist wichtig zu wissen, wer der Interaktionspartner ist. Die Vorstellung von
der ,,Anonymitdt” der Markttransaktionen trifft zwar auf gewissen Bereiche der
Wirtschaft zu: Aber dies sind haufig sogar gerade nicht die ,,traditionellen®, wo die
Informationen reich verfiigbar sind und keine besonderen Risiken der Informa-
tionsverarbeitung bestehen. Venture-Kapitalisten in der IT-Industrie arbeiten oft in
einem dichten sozialen Netzwerk von Akteuren, die sich beispielsweise aus be-
stimmten Hochschulen rekrutieren und in einer Fiille von sozialen Beziehungen
zueinander stehen, die sie gegen andere Akteure abgrenzen. Um unternehmerische
Qualitdt in hochdynamischen Technologien einschitzen zu konnen, ist mehr er-
forderlich als nur generische, fiir jeden zugéngliche Information. Insofern spiegelt
die Spannung zwischen Homogenitit und Heterogenitédt von Akteuren immer auch
die konkrete Struktur von generischem und lokalem Wissen in einem Wirtschafts-
system wider (Aoki 2001).

I1. Dysfunktionalitiit von formalisierter Heterogenitét

Welche Beziehung besteht nun aber zwischen Heterogenitit und formalen Insti-
tutionen? Heterogenitdt im soeben beschrieben Sinne ist mit der Entstehung von
VerhaltensregelmaBigkeiten zwischen den Akteuren verbunden; betrachtet man
nur diese, so haben wir also ein System von sozialen Normen vor uns, deren Giil-
tigkeit an die Zugehdorigkeit eines Akteurs zu einer bestimmten Gruppe mit ge-
meinsamen Merkmalen gebunden ist. Welche Beziehung besteht nun zwischen sol-
chen RegelmiBigkeiten und formalen Institutionen? Insbesondere: Was geschieht,
wenn Heterogenitit selbst durch formale Institutionen anerkannt und formal trans-
formiert wird?

Das wiirde zum Beispiel bedeuten, dass eine Religion, die auch im Rahmen
wirtschaftlicher Transaktionen funktional ist, in eine Staatsreligion transformiert
wiirde. Im Ansatz von Alesina und Spolaore schligt sich diese Uberlegung darin
nieder, dass die Autoren sich vorstellen, die Staaten konnten sich nach unterschied-
lichen Heterogenitédtsgraden sortieren. Im Extremfall wire also denkbar, dass alle
Staaten nur aus homogenen Akteuren bestehen, und alle Transaktionen zwischen
heterogenen Akteuren grenziiberschreitende wiren. In der Tat war dies eine Vor-
stellung, die der Nationenbildung im 19. Jahrhundert oft zugrunde lag, und bei-
spielsweise bis heute auch programmatisch in Frankreich vertreten wird: Aus einer
Fiille von Traditionen, Gebrauchen und Normen kristallisiere sich eine National-
kultur heraus, die dann im Erziehungssystem und in Gesetzen formalisiert werde,
und alle anderen Differenzen zwischen den Biirgern wiirden als unerheblich be-
trachtet. Heterogenitit existiert, aber sie ist durch formale Institutionen in relevante
und irrelevante Heterogenitit differenziert worden.

Im Lichte unserer vorherigen Uberlegungen ist evident: Eine solche Homogeni-
sierung wiirde die vertrauenschaffenden Wirkungen der Heterogenitit aufheben,
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weil sie deren Signalfunktion aufhebt. Denn nur wenn die Adoption eines Merk-
mals freiwillig ist bzw. exogen bleibt, kann dieses als ein vertrauenschaffendes
Signal wirken. Sobald die Formalisierung erfolgt, féllt auch die Differenz im Ver-
halten weg. Wenn alle Biirger eines Staates einer bestimmten Religion angehoren
miissen, kann diese Religion keine Funktionalitdt mehr fiir die Verhaltenskoordina-
tion in lokalen Kontexten besitzen. Gerade die scheinbare Kldrung von Verhiltnis-
sen durch Formalisierung stort also die Signalfunktionen von Heterogenitt.''

Wiirden sich Staaten also tatséchlich nach dem Gefille von Heterogenitét sor-
tieren, so gibe dies gerade zu Koordinationsméngeln Anlass. Denn die positiven
Koordinationswirkungen von Heterogenitédt konnen nur auftreten, wenn diese un-
abhingig von formalen Institutionen Bestand hat und gerade nicht mit diesen
deckungsgleich wird. Anders gesagt, Heterogenitdt und Homogenitét von Akteu-
ren miissen in unterschiedlichen Dimensionen koexistieren, um die Vorteile forma-
ler Institutionen und von Heterogenitit gleichzeitig nutzen zu kdnnen, und zwar
gerade auch im Sinne ihrer gegenseitigen Stabilisierung. Die konkreten Beziehun-
gen konnen mannigfaltig sein: Beispielsweise konnen bestimmte Industrien durch
bestimmte ethnische Gruppen dominiert sein, kdnnen Berufsgruppen bestimmte
soziale Verhaltensmuster entwickeln, die sie gegen andere abgrenzen, oder kann es
Konzentrationen bestimmter Religionen in bestimmten Berufsfeldern geben. Dabei
handelt es sich nur um besonders auffillige Beispiele: Heterogenitit ist ja grund-
sdtzlich an jede denkbare differenzierende Eigenschaft von Akteuren gebunden,
wie auch politische Uberzeugungen, regionale Herkunft und Dialekt, oder Prife-
renzen fiir die Freizeitgestaltung.

Das bedeutet aber, dass Marktgrole, Staatsgrofie und Heterogenitét gar nicht
direkt miteinander verkoppelt sind.'> Wenn die StaatsgroBe durch die Reichweite
formaler Institutionen definiert ist, dann deckt sich dies gar nicht mit der Hetero-
genitit und den sich durch diese ergebenden Transaktionen. Das zentrale Problem
fiir die StaatsgroBe ist vielmehr die Abstimmung zwischen diesen formalen Insti-
tutionen und der Heterogenitdt. Um beim Beispiel der Religion zu bleiben: Die

11 Dieses Argument ist jiingst im Detail von Leeson (2005) entwickelt worden, und zwar
auch in direkter Auseinandersetzung mit Beitrigen von Alesina und Ko-Autoren. Leeson
betrachtet dann ein sehr interessantes empirisches Beispiel, ndmlich die Nationenbildung in
Afrika, die nach seiner Darstellung eben genau jene dysfunktionalen Auswirkungen auf die
Selbstorganisation der traditionellen Wirtschaft hatte.

12 Ein wichtiges konkretes Beispiel, das ich hier aus Raumgriinden nicht behandeln kann,
ist die internationale Standardisierung. Auch Standards konnen Heterogenitdt von Gruppen,
hier im Sinne von Industrien, konstituieren. Wie die 6konomische (z. B. Casella 2001)
ebenso wie die politikwissenschaftliche (z. B. Genschel 1997) Analyse von Standardisie-
rungsprozessen gezeigt hat, diirften gerade grenziiberschreitende, aber gruppenbezogene
Standardisierungsformen besonders leistungsfahig sein, um die beiden Ziele einer glaub-
wiirdigen Qualitdtssicherung und Senkung von Transaktionskosten gleichzeitig zu erreichen.
Die Harmonisierung durch Regierungsbeschliisse ist hingegen eher dysfunktional. Damit
wird aber die Kongruenz von Standardisierung, MarktgroBe und Staat aufgebrochen. Vgl.
auch grundsitzlich Wolfe (2001).
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Erkliarung einer Religion zur Staatsreligion kann nicht nur Koordinationsleistungen
religioser Heterogenitdt annullieren, sondern auch zu erheblichen politischen Kon-
flikten fiihren, weil dies interne Heterogenitét unterdriickt und externe Heterogeni-
tdt formalisiert. Dabei ist die Religion keineswegs ein notwendiges Merkmal von
Staatlichkeit. Insofern gelangt das Argument von der ,,Minimalmoral“ des Marktes
schon zu seinem Recht, nur vom Kopf auf die Fiifle gestellt: Dass sich die formalen
Institutionen des Staates auf ein Minimum an Regulierungen beschrianken sollten,
heif3t gerade nicht, dass damit auch ein Spielfeld homogener, weil anonymer Ak-
teure geschaffen wird, deren Heterogenitdt zu einem bloSen Beiwerk der 6kono-
mischen Transaktionen wird. Im Gegenteil bedeutet der Minimalismus formaler
Institutionen, dass der Heterogenitit ein breites Funktionspotential fiir die Verhal-
tenskoordination gelassen wird. Da aber Heterogenitit nicht notwendigerweise mit
der Reichweite formaler Institutionen einhergeht, besteht auch kein direkter Zu-
sammenhang mehr zwischen Staatsgrofle und Heterogenitit.

E. Schlussfolgerungen:
Die Chimiire einer optimalen Staatsgrofie

Ich habe in diesem Papier zu zeigen versucht, dass die Vorstellung, wachsende
StaatsgroBe gehe mit steigenden Kosten der Heterogenitt einher, verfehlt, weil zu
naiv ist. Selbst wenn wir uns auf die Heterogenitét von Priferenzen fiir 6ffentliche
Giiter beschrénken, verliert dieses Argument aus dem Blick, dass Préferenzen nicht
gegeben sind, sondern erst in einem politischen Prozess entdeckt und aggregiert
werden. Dieser Prozess selbst weist aber GroBenvorteile gerade auch bei wach-
sender Heterogenitit auf. Heterogenitit ist eine produktiv-kreative Ressource im
Prozess politischen Unternehmertums, und Heterogenitdt wird zum Kapital des
Wachstums politischer Organisationen. Dariiber hinaus ist Heterogenitit, die ge-
rade unabhingig oder gar quer zu formalen Institutionen der Staatlichkeit verlduft,
ein wesentliches Koordinationsmedium fiir Transaktionen, die kontextabhéngig
sind und auf lokalem Wissen beruhen.

Der evolutorische Ansatz verwirft die gleichgewichtstheoretische komparative
Statik und fokussiert die dynamischen Zusammenhinge des GroSenwachstums
von Staaten. Hier ist die ,.kausale Liicke* zwischen externem Staatenwettbewerb
und internem politischen Wettbewerb ausschlaggebend, die erst durch politische
Unternehmer und deren Kreation und Kommunikation kognitiver Modelle ge-
schlossen wird. Das Konstrukt der ,,Grofe von Staaten kann sinnvoll nur als ein
endogenes Selektionskriterium im Staatenwettbewerb aufgefasst werden. ,,Grofe*
wird dann aber zu einem komplexen Phidnomen, das weniger mit der Bevolke-
rungszahl, als mit dem Sozialprodukt zusammenhéngen diirfte. Unabhéngig von
der Bestimmung der Grofe haben aber die komplexen Riickkopplungsprozesse im
Staatenwettbewerb in jedem Fall die Konsequenz, dass es multiple Gleichgewichte
gibt. Die Intuition der historischen Betrachtung, dass letzten Endes die GroBe jedes
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Staates das Ergebnis eines individuellen Entwicklungsweges ist, besitzt eine klare
analytische Fundierung.

Daraus ergibt sich abschlieBend, dass das Konstrukt der ,,optimalen Staatsgrofe‘
jeder theoretischen Grundlage entbehrt. Es lasst sich in einer Welt mit vollstindi-
ger Information und Abwesenheit von Unsicherheit formulieren, ist aber empirisch
und normativ unbestimmt in der Realitét. In der Realitit ist auch der Wettbewerb
in der Politik und zwischen Staaten ein wissenschaffender Wettbewerb, in dhn-
licher Weise wie der Wettbewerb im Marktsystem. Das soll nicht heiflen, dass die
Frage sinnlos wire, ob eine politische Einheit eine zweckmiBige GroBe hat. Die
Antwort darauf ist aber nicht mit einfachen 6konomischen Modellen zu finden, die
mit Occams Messer allzu grofziigig umgehen und die Realitit auf einfache Kate-
gorien, wie die Kosten von Heterogenitit und die Skalenertrdge der Produktion
offentlicher Giiter zurechtstutzen. Viabilitdt, nicht Optimalitét bietet den Horizont
der Beurteilung von staatlicher GroBe.
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Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssysteme:
Zur variablen Architektur von Integration

Von Lars P. Feld und Wolfgang Kerber, Marburg

A. Vom Nationalstaat zu
Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystemen

Mit der rasant fortschreitenden Globalisierung und dem dynamischen Prozess
der europdischen Integration sind in den letzten zwei bis drei Jahrzehnten grund-
legende traditionelle Denkkategorien iiber den Staat und die von ihm zu be-
treibende Wirtschaftspolitik systematisch in Frage gestellt worden. In der bishe-
rigen Denktradition steht der volkerrechtlich souverdne Nationalstaat im Mittel-
punkt, bei dem quasi-natiirlich alle wirtschafts- und finanzpolitischen Kompe-
tenzen angesiedelt sind. Diese Kompetenzen iibt er als staatlicher Monopolist
gegeniiber einer Menge von Individuen als Biirger aus (u. a. mit dem Problem
der Kontrolle dieses Leviathans). Zwar mag der Nationalstaat foderal organisiert
sein, aber dies hat keine eigenstidndige Bedeutung in der geltenden Denktradition.
Jenseits der souverdnen Nationalstaaten gibt es hier nur die Ebene des Welt-
handels mit der globalen Arbeitsteilung, die wirtschaftspolitisch fast ausschlief3-
lich von der Leitidee des Freihandels und des Abbaus von Handelsschranken ge-
pragt ist.

Dieser traditionelle Analyserahmen ist jedoch durch eine Reihe von Entwicklun-
gen inzwischen unzureichend und nicht mehr zweckmaBig:

(1) Durch umfassende Liberalisierungen und technischen Fortschritt im Bereich
von Kommunikation und Verkehr hat sich die Mobilitit von Unternehmen und
Individuen bzw. der Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital stark erhoht. Pro-
duktionsfaktoren sind nicht mehr immobil (wie in der traditionellen Auflen-
handelstheorie unterstellt) und der Nationalstaat wird durch die Wanderungs-
moglichkeiten in der Ausiibung seiner Monopolmacht beschrinkt.

(2) Diese Mobilitdt fiihrt zum Phinomen eines Wettbewerbs der Staaten um
Unternehmen und Kapital (Standortwettbewerb) sowie zunehmend auch um
qualifizierte Arbeitskrifte. Staatliche Wirtschafts- und Finanzpolitik wird da-
mit nicht mehr monopolistisch, sondern verstidrkt wettbewerblich angeboten
(bspw. in Form von Steuer- und Regulierungswettbewerb oder als Wettbewerb
um Industrieansiedlungen).
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(3) Die EU als mit Abstand bedeutendster regionaler Integrationsraum hat sich zu
einem quasi-staatlichen supranationalen Gebilde mit umfangreichen Kom-
petenzen entwickelt. Der Kern der Diskussion um die EU konzentriert sich auf
das ungeklirte finale Verhiltnis zwischen der EU und den nationalstaatlichen
Mitgliedstaaten als Tréger staatlicher Souveranitidt. Am Beispiel der EU zeigt
sich die Verunsicherung des traditionellen Denkrahmens am deutlichsten: Sei-
ne Anwendung wiirde nahelegen, dass jetzt die EU die Funktion des ,,Natio-
nalstaates* einnehmen wiirde. Vor der daraus folgenden Konsequenz, dass die
EU dann der ,natiirliche Ort aller wirtschafts- und finanzpolitischen Kom-
petenzen sein miisste, schreckt man allerdings (mit in der bisherigen Denk-
tradition wenig iiberzeugenden Begriindungen) zuriick.

(4) Innerhalb der EU wird — als Durchsetzung der vier Grundfreiheiten — eine um-
fassende Politik zum Abbau von Handelshemmnissen und Wettbewerbsverzer-
rungen fiir die Vollendung des Binnenmarktes betrieben (Marktintegration),
die zu einer bisher nicht fiir moglich gehaltenen Beschrinkung der national-
staatlichen Regulierungskompetenzen (und deren Verschiebung auf die EU-
Ebene) fiihrt. Unter einer dhnlichen Zielsetzung kann dies — wenn auch in
wesentlich schwécherer Form — auf globaler Ebene, etwa im Rahmen der
WTO, aber auch iiber die Grenzen der Wirtschaftspolitik hinausgehend etwa
fiir einen Internationalen Strafgerichtshof, beobachtet werden.

(5) Gleichzeitig findet innerhalb der Nationalstaaten in den letzten zwei Jahrzehn-
ten eine Renaissance des Foderalismus und der Dezentralisierung statt, d. h.
traditionell unitarische Staaten fiihren Regionalisierungen durch (bspw. Spa-
nien, Belgien, Frankreich, Italien, Gro8britannien, Japan; siehe auch den Bei-
trag Pascha in diesem Band) oder die Kompetenzen von Regionen in bereits
foderalen Staaten werden gestirkt (wie etwa die ,.devolution” in den USA
oder die jiingste Reform des Schweizer Foderalismus).

(6) Auf internationaler Ebene entstehen — teilweise sogar unabhingig von den
Nationalstaaten oder mit diesen nur indirekt verbunden — nichtstaatliche Orga-
nisationen, die in wichtigen Bereichen Regulierungsaufgaben {ibernehmen
(private regulation) und damit wichtige Akteure fiir die globale Wirtschafts-
ordnung im Sinne einer ,,Global Governance* geworden sind.

Die traditionelle Zwei-Ebenen-Struktur von Nationalstaaten und einer im
Wesentlichen nur den Handel regelnden internationalen Ebene ist folglich in-
zwischen einer sehr komplexen Mehr-Ebenen-Governancestruktur gewichen. In
dieser Mehr-Ebenen-Struktur iibt eine Fiille von staatlichen und nichtstaatlichen
Akteuren traditionell staatliche Aufgaben im Sinne der Bereitstellung 6ffentlicher
Giiter und Leistungen, der Regulierung 6konomischer Tatigkeiten und der Um-
verteilung von Ressourcen aus. Auch wenn den Nationalstaaten dabei sicherlich
immer noch die grofite Bedeutung zukommt, so kann ihre ,,Souverénitit® bereits
jetzt durch die Kompetenzen von Akteuren auf hoheren und niedrigeren Ebenen
erheblich eingeschriankt sein — zum Teil rechtlich, zum Teil durch den Standort-
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wettbewerb. Fiir die Theorie der Wirtschaftspolitik bedeutet dies, dass nicht mehr
nur ein Akteur, ndmlich der Nationalstaat, die Kompetenzen fiir die Wirtschafts-
und Finanzpolitik innehat, sondern diese auf eine Anzahl voneinander mehr oder
minder unabhingige staatliche Einheiten und Institutionen verteilt (und damit auch
fragmentiert) sind. Insofern kann von einer Mehr-Ebenen-Struktur von vielen
Jurisdiktionen mit (quasi-)staatlichen Kompetenzen gesprochen werden.'

Aufgabe dieses Beitrags ist es, auf der Basis 6konomischer Theorie einen ana-
lytischen Rahmen zu schaffen, um die komplexen Probleme und Entwicklungen in
solchen Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystemen systematisch untersuchen zu konnen.
Dem Beitrag liegt die Erkenntnis zugrunde, dass die Vielzahl von einzelnen kon-
kreten wirtschafts- und finanzpolitischen Gestaltungsfragen ebenso wie die Frage,
wer in solchen Mehr-Ebenen-Strukturen iiber welche Entscheidungskompetenzen
verfiigen soll, nicht unabhingig voneinander als Einzelprobleme beantwortet
werden konnen, sondern dass es notwendig ist, diese Fragen vor dem Hintergrund
der Funktionsfihigkeit des gesamten Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystems zu sehen.
Auch wenn hier ein solcher analytischer Rahmen nur in Ansétzen skizziert werden
kann, so zielt dieser aber letztlich auf die Frage nach einer aus 6konomischer Sicht
optimalen Gestaltung eines solchen Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystems.

Ein weiterer wichtiger Ausgangspunkt dieses Beitrags ist die Uberzeugung, dass
es fiir die Analyse dieser komplexen Problematik unabdingbar ist, die theore-
tischen und empirischen Erkenntnisse von zunichst sehr unterschiedlichen Teil-
gebieten und Ansitzen innerhalb der Okonomie miteinander zu verbinden. Fiir die
Frage der Analyse solcher Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssysteme werden jenseits der
allgemeinen Grundlagen der modemen Institutionen- und Ordnungsékonomik in
diesem Beitrag vor allem die Perspektiven und Forschungsergebnisse aus folgen-
den Bereichen eingebracht:

(1) Okonomische Theorie des Foderalismus?
Die 6konomische Theorie des Foderalismus setzt sich intensiv mit der Bestim-
mung von Zentralitit und Dezentralitit auseinander. Dabei greift sie vor allem
auf Kriterien aus der traditionellen Theorie des Fiskalfoderalismus und damit
auf wohlfahrtskonomische Ansidtze zur optimalen Allokation und Distribu-
tion von Ressourcen zuriick. Musgrave (1971, 1983), Oates (1972) und Gor-
don (1983) leiten Kompetenzzuweisungen auf unterschiedliche staatliche Ebe-
nen vor allem aus der Existenz von Externalititen zwischen Gebietskorper-
schaften, von Grofenvorteilen oder auch aus der Unterminierung dezentraler
staatlicher Einkommensumverteilung durch Wanderungsprozesse ab. Aus die-
sen Wanderungsprozessen entsteht ein interjurisdiktioneller Wettbewerb, der

1 In der Politikwissenschaft dient der Begriff des ,,multi-level governance* zur Bezeich-
nung der These, dass der Nationalstaat nicht mehr der allein bestimmende Akteur ist (Marks/
Hooghe / Blank 1996 und Jordan 2001).

2 Siehe etwa Tiebout (1956), Oates (1972, 1999), Gordon (1983), Wellisch (2000), Wil-
son/ Wildasin (2004), Feld (2000a, 2005a).



112

2

(©))

“

3

Lars P. Feld und Wolfgang Kerber

gemiB der Analyse von Tiebout (1956) vorteilhaft fiir die Effizienz der Bereit-
stellung offentlicher Giiter sein kann. Im Gefolge dieser klassischen Beitrige
sind eine Vielzahl von Weiterentwicklungen bis hin zur Theorie des System-
wettbewerbs und der Analyse des internationalen Steuerwettbewerbs erfolgt.®

Regulierungswettbewerb, Law and Economics und Rechtsfoderalismus*

Die aus der Tradition der Law and Economics hervorgegangene Theorie des
Regulierungswettbewerbs befasst sich ebenfalls mit Fragen der Zentralitét und
Dezentralitdt, jedoch im Wesentlichen auf den umfassenden Bereich des
Rechts und auf Regulierungen bezogen. Damit ergibt sich einerseits eine brei-
tere Herangehensweise als im Fiskalfoderalismus. Andererseits bleiben jedoch
die Besonderheiten, die sich aus den finanziellen Konsequenzen staatlichen
Handelns ergeben, unberiicksichtigt. Neben der Analyse des Regulierungs-
wettbewerbs spielt das in Nationalstaaten auch historisch bedeutsame Streben
nach Rechtsvereinheitlichung eine wichtige Rolle. An die Seite der Wan-
derungsprozesse, der Standort- und Wohnortwahl als Mechanismen zur Be-
stimmung optimaler Kompetenzzuteilungen tritt die Rechts(formen)wahl pri-
vater Wirtschaftssubjekte.

AuBenhandels- und Integrationstheorien’

Zudem werden die Vorteile und Bedingungen von Integration aus aufenhan-
delstheoretischer Sicht beleuchtet. Die theoretischen Grundlagen zur Analyse
der Marktintegration gehen im Wesentlichen auf Viner (1950) zuriick, der die
handelsschaffenden und handelsumlenkenden Effekte regionaler Priferenz-
rdume thematisiert. Im Vordergrund steht der Abbau von Mobilitatsbarrieren,
die in Form von tarifiren und nichttarifiren Handelshemmnissen auftreten
konnen. In der traditionellen Auflenhandelstheorie fehlt zumeist eine explizit
rdumliche Komponente. Sie wird erst in der Arbeiten von Krugman (1991,
1999) in die AuBenhandelstheorie eingefiihrt. In der Neuen Okonomischen
Geographie bewirkt das Zusammenspiel von Skalenertrdgen in der Produktion,
Transportkosten und Agglomerationseffekten eine bestimmte rdumliche Struk-
tur des Wirtschaftens, die von gebietskorperschaftlichen Grenzen meist in
kiinstlicher Weise durchschnitten wird.

Neue Politische Okonomie
SchlieBlich wird in der Neuen Politischen Okonomie berticksichtigt, dass
Staatsversagen etwa aufgrund von Rentenstreben durch Interessengruppen

Zu den Weiterentwicklungen des Tiebout-Modells siehe Feld (2000a) und Oates (2005).

Zum Systemwettbewerb siehe bspw. Vanberg/Kerber (1994), Streit/Mussler (1995) und
Sinn (2003).

4

Siehe bspw. Easterbrook (1994), Sun/Pelkmans (1995), Bratton et al. (1996), Bratton/

McCahery (1997), Sinn (1997), Ogus (1999), Van den Bergh (2000), Esty/Gerardin (2001),
Kerber/Heine (2002), Marciano/ Josselin (2002, 2003) und Kerber/Grundmann (2006).

5

Siehe insbesondere Balassa (1962), Alesina/Spolaore (1997, 2003), Alesina/Spolaore /

Wacziarg (2000, 2005) und Heine / Kerber (2003).
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oder durch eine Ausbeutung der Steuerzahler durch eigenniitzige Regierungen
auftreten kann. Brennan/Buchanan (1980) unterstreichen die Bedeutung der
Wanderungsoption als Mechanismus zur Beschridnkung des staatlichen Levi-
athan, der grundsitzlich die Mdoglichkeit hat, die Eigentumsrechte seiner Biir-
ger und Unternehmen zu verletzen oder zu missachten (Weingast 1995). In
Mehr-Ebenen-Systemen sind der Ausbeutung der Steuerzahler durch den Staat
Grenzen gesetzt, weil die staatliche Souverénitét vertikal zwischen den staa-
tlichen Ebenen aufgeteilt ist und horizontal zwischen den Gebietskorperschaf-
ten Wettbewerb herrscht (Buchanan 1995, 1995/1996). Besley/Coate (2003)
weisen darauf hin, dass diese vertikale Gewaltenteilung nicht nur das Renten-
streben von Interessengruppen erschwert, sondern ganz allgemein eine Uber-
nutzung gemeinsamer (fiskalischer) Ressourcen, etwa auch durch die politi-
schen Entscheidungstréger in Regierung und Parlament, vermindert.

Diese unterschiedlichen Ansétze und Theoriestrange sollen in diesem Beitrag
integriert und fiir die Analyse von Mehr-Ebenen-Systemen fruchtbar gemacht wer-
den. In Abschnitt B. wird zunéchst ein allgemeiner theoretischer Rahmen fiir die
Analyse und die Gestaltung von Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystemen entwickelt.
Neben einer Skizzierung der Mehr-Ebenen-Struktur werden insbesondere die
wesentlichen Probleme und Gestaltungsmoglichkeiten in Bezug auf vertikale und
horizontale Beziehungen zwischen den Jurisdiktionen herausgearbeitet und damit
gleichzeitig wichtige Fragestellungen verortet. Dies gilt insbesondere fiir Fragen
von Zentralitit und Dezentralitdt, des interjurisdiktionellen Wettbewerbs, der
Mobilitédt und der Marktintegration, aber auch des institutionellen Rahmens fiir das
gesamte Mehr-Ebenen-System. Anschlieend werden in Abschnitt C. die innerhalb
der verschiedenen 6konomischen Ansitze entwickelten Kriterien (und wesentliche
ihnen zugrundeliegende theoretische und empirische Erkenntnisse) fiir eine adé-
quate Gestaltung solcher Mehr-Ebenen-Strukturen systematisch zusammengefiihrt.
Dieser Set von Kriterien und Problemstellungen kann fiir die Analyse von konkre-
ten Gestaltungsfragen benutzt werden. In Abschnitt D. werden dann allgemeine
Schlussfolgerungen in Bezug auf solche Strukturen und ihre Evolutionsfahigkeit
sowie der notwendigen institutionellen Rahmenbedingungen gezogen.

B. Gestaltungsdimensionen von
Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystemen

I. Zur Grundstruktur von Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystemen

Ausgehend von den empirisch vorzufindenden Strukturen lassen sich zunéchst
folgende Ebenen relativ klar unterscheiden: Die globale Ebene, regionale suprana-
tionale Integrationsrdume (wie die EU), die traditionellen ,,souverdnen* National-
staaten, regionale Gebietskorperschaften und Kommunen. Teilweise existieren auf
diesen Ebenen bereits staatliche Einheiten oder quasi-staatliche Einheiten wie die

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 312
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EU, teilweise handelt es sich lediglich um internationale Organisationen oder
nachgeordnete Gebietskorperschaften mit bestimmten Funktionen (wie die NATO,
die WTO oder kommunale Zweckverbénde).

Als Kemn eines abstrakten Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystems kann die Menge
von territorial definierten Gebietskorperschaften auf den verschiedenen Ebenen ge-
sehen werden. Die territoriale Gro8e von Kommunen, Bundesldndern/Regionen,
Nationalstaaten oder der EU ist ebenso wie ihre Bevolkerung zunéchst historisch
vorgegeben, kann sich aber dndern und weiterentwickeln. Ein zentrales Struktur-
merkmal bisheriger Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssysteme ist das Inklusionsprinzip,
wonach sich bspw. alle deutschen Bundesldnder in der EU befinden, wenn
Deutschland Mitglied der EU ist.% In einem Mehr-Ebenen-System gibt es nicht von
vorneherein eine hierarchisch herausgehobene Ebene, faktisch aber spielt die
Ebene der volkerrechtlich souverdnen Nationalstaaten bis heute zweifellos eine
Schliisselrolle.

Wesentliches Kennzeichen der Jurisdiktionen ist, dass es sich um territorial
definierte staatlich verfasste Zusammenschliisse von Individuen als Biirger han-
delt, die im Prinzip iiber eigene politische Systeme mit Verfassung, Regierung,
Parlament und Justiz verfiigen. Aus 6konomischer Perspektive kann jede dieser
Jurisdiktionen club-theoretisch als Zusammenschluss von Individuen verstanden
werden, um fiir das entsprechende Territorium die von den Einwohnern gewiinsch-
ten Offentlichen Giiter und Leistungen sowie Recht und Regulierung ebenso wie
sozialstaatliche Leistungen im Rahmen eines Systems der (interpersonellen oder
interregionalen) Einkommensumverteilung bereitzustellen, wofiir umgekehrt Bei-
trage in Form von Steuern zu entrichten sind. Eine an einem bestimmten Wohnort
ansdssige Person ist gleichzeitig Biirger mehrerer vertikal iibergeordneter Juris-
diktionen, d. h. eine in Marburg lebende Person ist gleichzeitig Biirger der Stadt
Marburg, des Bundeslandes Hessen, Deutschlands und der EU. Die Individuen
haben folglich als Biirger in jeder dieser Jurisdiktionen eigene Rechte und Pflich-
ten (,,Biirgergenossenschaft®; Vanberg 2004). Jenseits dieser territorialen Jurisdik-
tionen mit verfasster Staatlichkeit, in denen Individuen als Biirger leben, kénnen
aber auch Jurisdiktionen existieren, deren Mitglieder nur aus anderen Jurisdiktio-
nen bestehen (z. B. internationale Organisationen).

IL. Zu den vertikalen Beziehungen
zwischen mehreren Ebenen

In einem Mehr-Ebenen-System von Jurisdiktionen konnen auf der einen Seite
mehrere politische Systeme mit eigenen Regierungen und Parlamenten auf den

6 Ein solches Inklusionsprinzip wire in einer Mehr-Ebenen-Struktur nicht zwingend.
Gronland als eine zu Déanemark gehdrende autonome Region hat sich bspw. gegen die EU
entschieden.
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verschiedenen Ebenen parallel zueinander existieren. Auf der anderen Seite aber
ist es erforderlich, dass ihre Entscheidungskompetenzen in gewissem Umfang von-
einander abgegrenzt werden. Soweit es fiir Biirger oder Firmen eindeutige, ver-
bindliche Regeln oder Rechte geben soll, konnen nicht gleichzeitig mehrere
Ebenen parallel iiber die entsprechenden Regelungen entscheiden. Solche Kom-
petenzen konnen letztlich nur einer Ebene zukommen.” Dagegen gibt es andere
Politikbereiche, wie bspw. Forderprogramme fiir Existenzgriindung oder For-
schungsforderung, die durchaus parallel von Jurisdiktionen auf verschiedenen
Ebenen betrieben werden kénnen. Allerdings kann dann unter Umsténden eine ver-
tikale Politikkoordination zweckmaBig sein, um suboptimale Gesamtergebnisse zu
vermeiden. Eine extreme Form der vertikalen Politikkoordination wire die ge-
meinsame Durchfiihrung einer Aufgabe von Jurisdiktionen auf verschiedenen
Ebenen. Faktisch ist es aber oft eine schwierig zu beantwortende Frage, inwieweit
Jurisdiktionen auf verschiedenen Ebenen unabhéngig und parallel zueinander Poli-
tiken durchfiihren und/ oder Regelungen erlassen konnen.

Im Prinzip kann es auf jeder Ebene Jurisdiktionen mit voll ausgebildeten eige-
nen politischen und rechtlichen Systemen geben, d. h. jede Jurisdiktion kann eine
eigene Verfassung (u. a. mit dem Schutz von Grundrechten), eine eigene Regierung
(Exekutive), ein eigenes Parlament (Legislative) sowie eine eigene Gerichtsbarkeit
(Verfassungs- und andere Rechtsfragen) haben. In den empirisch vorzufindenden
Mehr-Ebenen-Systemen finden sich oft (aber nicht immer) erhebliche vertikale
Arbeitsteilungen und Verflechtungen auch in Bezug auf die politischen und recht-
lichen Systeme. So konnen einzelne Ebenen fiir andere Ebenen bestimmte Funk-
tionen iibernehmen, bspw. den Schutz von Grundrechten. Oder das Gerichtssystem
kann auf einer bestimmten Ebene die judikativen Funktionen von iibergeordneten
und untergeordneten Ebenen mitiibernehmen, wie dies bspw. innerhalb der EU der
Fall ist. Zwar entscheidet der EuGH letztlich iiber EU-Recht, aber auch die natio-
nalstaatlichen Gerichtssysteme konnen unmittelbar EU-Recht anwenden, ebenso
wie die Bundeslinder iiber kein eigenstindiges Gerichtswesen verfiigen. Dies ist
bspw. anders in den USA, in denen es unabhingig voneinander Bundesgerichte
und Gerichte der Bundesstaaten gibt. Insbesondere konnen die politischen Ent-
scheidungsssysteme verschiedener Ebenen auf komplexe Weise miteinander ver-
flochten sein, wenn bspw. in Deutschland fiir viele vom Bundestag verabschiedete
Gesetze eine Zustimmungspflicht durch den Bundesrat besteht, oder wenn in der
EU der aus den Regierungen der Mitgliedstaaten bestehende Ministerrat (Europi-
scher Rat) als zentrales legislatives Organ der EU fungiert. Die aus solchen ,,Poli-
tikverflechtungen* entstehenden Probleme sind insbesondere in der Politikwissen-
schaft thematisiert worden (Scharpf 1978, 1988).

Ahnlich kompliziert stellt sich die Situation hinsichtlich der Finanzverfassung
in Mehr-Ebenen-Systemen dar. Neben den Besteuerungskompetenzen sind aus

7 Zumindest muss es im Konfliktfall eine Vorrangregelung geben wie bspw. ,,Bundesrecht
bricht Landesrecht*.

8*
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den staatlichen Aufgaben abgeleitete Ausgabenkompetenzen und unterschiedliche
Autonomiegrade im Bereich der Verschuldung (Haushaltsautonomie) zu betrach-
ten. Hinsichtlich der Besteuerungskompetenzen lassen sich idealtypisch das Trenn-
system und das Gemeinschaftsteuersystem feststellen, wenn verschiedene gebiets-
korperschaftliche Ebenen iiberhaupt eigene Steuereinnahmen erhalten und nicht
lediglich von Transfers der nationalstaatlichen Ebene abhingen sollen. Im Trenn-
system ist einer staatlichen Ebene ausschlieBlich die Einnahmenkompetenz fiir
eine bestimmte Steuerart zugewiesen. Im Gemeinschaftsteuersystem konnen meh-
rere gebietskorperschaftliche Ebenen auf eine Steuerbasis zugreifen. Dabei muss
die Steuerertragshoheit von der Steuerverwaltungshoheit und der Steuergesetz-
gebungshoheit getrennt analysiert werden. Die Diskussion um Trennsystem und
Gemeinschaftsteuersystem bezieht sich im Wesentlichen auf die Ertragshoheit.
Mindestens ebenso bedeutsam sind jedoch die beiden anderen Kompetenzen. Es
macht einen wesentlichen Unterschied, ob die Gesetzgebungshoheit und damit die
Entscheidungskompetenzen fiir ein Gemeinschaftsteuersystem auf einer Ebene,
wie etwa die Einkommensteuer beim Bund in der Bundesrepublik Deutschland,
angesiedelt, oder allen drei Ebenen, wie in der Schweiz Bund, Kantonen und Ge-
meinden, zugewiesen ist. In beiden Fillen handelt es sich um Gemeinschaftsteuer-
systeme, da die Ertragshoheit fiir eine Steuerbasis nicht ausschlieBlich einer Ebene
zugeordnet ist. Im deutschen System findet jedoch eine regional einheitliche Be-
steuerung bei gleichem zu versteuernden Einkommen statt, wahrend in der
Schweiz die Einkommensteuerbelastungen regional erheblich voneinander ab-
weichen konnen. In Deutschland werden die Steuereinnahmen der Einkommen-
steuer als vorgéngige Stufe eines Finanzausgleichs im weiteren Sinne auf die ge-
bietskorperschaftlichen Ebenen verteilt. In der Schweiz generieren die Kantone
durch eine autonome Besteuerung ihre Steuereinnahmen selbst und begeben sich
somit in einen harten Steuerwettbewerb. Die Steuerverwaltungshoheit darf in die-
ser Betrachtung nicht unterschitzt werden. Wenn die nachgeordneten Gebiets-
korperschaften iiber erhebliche Verwaltungskompetenzen verfiigen, haben sie auch
Moglichkeiten, die Ertragshoheit anderer gebietskorperschaftlicher Ebenen aus-
zuhohlen. Finanztransfers zwischen den Ebenen vervollstdndigen dieses komplexe
Bild.

Die Frage der optimalen vertikalen Kompetenzallokation gehort zu den zen-
tralen Problemstellungen bei der Gestaltung von Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssys-
temen. In allen foderalen Staaten (wie in Deutschland oder den USA) und im
Verhiltnis zwischen der EU und den Mitgliedstaaten gibt es kontroverse Diskus-
sionen um den richtigen Grad von Zentralitit und Dezentralitidt. Wahrend fiir
Deutschland und die EU seit langem ausgesprochene Zentralisierungstendenzen
beklagt werden, kam es in anderen Staaten aber auch zu stdrkeren Dezentralisie-
rungen. In Abschnitt C. werden die aus 6konomischer Sicht zentralen Kriterien
fiir die Beantwortung der Frage nach der optimalen vertikalen Kompetenzalloka-
tion prisentiert.
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II1. Mobilitit und horizontale Beziehungen
zwischen Jurisdiktionen

Neben der vertikalen Beziehung von Jurisdiktionen ist in einem Mehr-Ebenen-
System auch die horizontale Beziehung zwischen den Jurisdiktionen auf der glei-
chen Ebene von zentraler Bedeutung. Zwar scheint durch die territoriale Grenze
zunéchst eine klare Kompetenzabgrenzung zwischen den Jurisdiktionen gegeben,
faktisch aber kann es eine Vielzahl von positiven und negativen grenziiberschrei-
tenden Wirkungen von Politiken und Aktivititen von Individuen und Firmen ge-
ben, die auch im horizontalen Verhiltnis eine Fiille von Konflikten und Problemen
schaffen konnen. Von zentraler Bedeutung sind dabei insbesondere die positiven
wohlfahrtserhohenden Wirkungen von Marktintegration und méglicher daraus fol-
gender Prozesse interjurisdiktionellen Wettbewerbs. In Mehr-Ebenen-Systemen
kann eine solche Marktintegration auf verschiedenen Ebenen in unterschiedlichem
Umfang vorangetriecben werden. Weiterhin konnen eine Anzahl von negativen
Externalititen und Suboptimalititen durch einen unabhingigen Einsatz von Poli-
tiken auftreten, die die Frage nach der ZweckmaBigkeit von Politikkoordination
stellen lassen.

1. Marktintegration I: Mobilitit von Giitern

Seit den englischen Klassikern gehort es zum Kernbestand der 6konomischen
Theorie, dass die Forderung der Mobilitdt von Giitern zwischen Jurisdiktionen
durch Abbau von tarifdren und nicht-tarifiren Handelshemmnissen eine Intensivie-
rung der interjurisdiktionellen Arbeitsteilung ermoglicht und damit im Allgemei-
nen zu einer Wohlfahrtserhhung in allen beteiligten Jurisdiktionen fiihrt (wenn
auch nicht notwendigerweise fiir alle Individuen in allen beteiligten Jurisdiktio-
nen). Auf diesem auBenwirtschaftstheoretischen Fundament beruht die Okono-
mische Rationalitdt von regionaler und globaler wirtschaftlicher Integration (Viner
1950, Pelkmans 2001). Die durch eine weitergehende Marktintegration geschaffe-
nen groferen Mirkte ermoglichen ein besseres Ausniitzen von Skalenvorteilen,
Transaktionskostenvorteilen, Produktivitdtserh6hungen durch grofere Spezialisie-
rung und mehr Innovationen durch mehr Wettbewerb. Gleichzeitig aber gibt es
starke Interessengruppen in den einzelnen Jurisdiktionen, denen es durch Rent-
seeking-Verhalten gelingen kann, durch protektionistische Wirtschaftspolitik ihre
Interessen zu schiitzen, wodurch aber die mit der Marktintegration verbundenen
Wohlfahrtsgewinne geschmilert oder gar unterbunden werden. Insofern besteht
eine tiefe Spannung zwischen den allgemeinen Wohlfahrtsgewinnen durch stérker
integrierte Mirkte und den protektionistischen Interessen von einzelnen Wirt-
schaftszweigen oder anderen Gruppen, welche die Mobilitdt von Waren und
Dienstleistungen beschranken mochten.

Auf unterschiedlichen Ebenen eines Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystems kann
dabei der Grad dieser Marktintegration verschieden hoch sein. Fiir tiefer gehende
Integration (jenseits der Abschaffung von Zdllen und Importkontingenten) ist da-
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bei die Beseitigung von nicht-tarifiren Handelshemmnissen von besonderer Rele-
vanz. Es war einer der groBen Integrationsschritte im europdischen Integrations-
prozess, als der EuGH in seiner Cassis-de-Dijon-Rechtsprechung mit dem Uber-
gang vom Bestimmungs- zum Ursprungslandprinzip das Prinzip der wechselsei-
tigen Anerkennung von nationalen Regulierungen einfiihrte. Mit dieser stirkeren
Durchsetzung der Warenverkehrsfreiheit wurde die Marktintegration zum Binnen-
markt weiter vorangetrieben (Streit/Mussler 1995, Pelkmans 2001). Gleichzeitig
aber wurden damit die Regulierungskompetenzen der Mitgliedstaaten, insbeson-
dere im Bereich des Verbraucherschutzes, stark eingeschrankt, d. h. die stéirkere
Durchsetzung der Marktintegration fiihrte zu einer faktischen Verschiebung von
Regulierungskompetenzen auf eine hohere Ebene. Solche Verschiebungen kénnen
in der EU auch durch die Beihilfenkontrolle beobachtet werden, die die Kompeten-
zen der Jurisdiktionen auf den Ebenen unterhalb der EU stark beschneidet. Inter-
pretiert man jede Form von Transaktionskosten, die bei grenziiberschreitendem
Handel auftreten, als Handelshemmnisse, so konnen beliebige institutionelle Un-
terschiede zwischen Jurisdiktionen (wie bspw. unterschiedliches Vertragsrecht) als
Hindernisse fiir die Marktintegration interpretiert werden — mit der naheliegenden
Konsequenz ihrer Harmonisierung (Heine / Kerber 2003).

2. Marktintegration II: Mobilitdt von Produktionsfaktoren,
Unternehmen und Individuen

Jenseits des freien Handels mit Giitern kann die Marktintegration noch we-
sentlich stirker intensiviert werden, wenn auch die Mobilitdt der Produktions-
faktoren Arbeit und Kapital bzw. die Mobilitdt von Personen und Unternehmen
zwischen den Jurisdiktionen zugelassen wird. In den bisherigen Mehr-Ebenen-
Strukturen sind diese Dimensionen der Mobilitdt sehr unterschiedlich geregelt.
Wihrend bspw. innerhalb eines Nationalstaats die Mobilitdt von Personen und
Arbeitskriften normalerweise keinen Einschriankungen unterliegt, kann sie zwi-
schen Nationalstaaten auf der globalen Ebene extrem beschrinkt sein (insbes.
durch Immigrationsbeschrinkungen).® Es ist eines der grundlegenden Charak-
teristika des europdischen Integrationsprozesses, dass die Freiziigigkeit innerhalb
der EU voll durchgesetzt worden ist. Geringere Unterschiede treten bei den
Mobilititsregelungen fiir den Produktionsfaktor Kapital auf, die — zumindest
zwischen Industrielandern — inzwischen von weitgehender Freiheit geprigt sind.
Hier liegt das Problem eher bei Beschriankungen fiir die Ausfuhr von Kapital,
obwohl es auch Beschriankungen beim Kauf von Firmen und Bodeneigentum fiir
Auslander geben kann. Wihrend diese Mobilitit innerhalb von Nationalstaaten
immer schon gegeben war, hat sie sich innerhalb der EU durch den Binnen-

8 Immigrationsbeschrankungen konnen dabei nicht nur als protektionistische Wettbewerbs-
beschridnkungen fiir den inléndischen Produktionsfaktor Arbeit angesehen werden, vielmehr
konnen sie auch vor dem Hintergrund der Bewahrung einer kulturellen oder regionalen Iden-
titdt gesehen werden.
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markt und auf der globalen Ebene durch umfangreiche Liberalisierungen in vie-
len Lidndern stark erhoht.

Als Folge der hohen Mobilitdt des Produktionsfaktors Kapital ergibt sich eine
erhebliche Mobilitdt von Unternehmen mit ihren Produktionsstétten sowohl inner-
halb der EU als auch auf der globalen Ebene. Eine gravierende Konsequenz der
Mobilitdt von Unternehmen und Kapital ist der dadurch ausgeloste Wettbewerb
zwischen Jurisdiktionen als Standorte fiir Investitionen, Produktion und Arbeits-
plitze. Ein solcher Wettbewerb kann gleichzeitig auf verschiedenen Ebenen be-
stehen. Industrieansiedlungswettbewerb kann in dhnlicher Weise zwischen benach-
barten hessischen Kommunen auf der untersten Ebene und zwischen der EU und
China auf der globalen Ebene beobachtet werden.

Die sich erst seit den 1990er Jahren systematisch entwickelnde Theorie des
interjurisdiktionellen Wettbewerbs, die auch mit den Begriffen institutioneller
Wettbewerb, Standortwettbewerb oder Systemwettbewerb verkniipft ist, untersucht
dessen Funktionsweise.” Grundidee ist, dass Jurisdiktionen im Wettbewerb zu-
einander Biindel von Standortleistungen (6ffentliche Giiter und Leistungen, Recht,
Regulierungen, Redistribution) gegen die Bezahlung von Steuern auf einem Stand-
ortmarkt anbieten, wihrend mobile Nachfrager nach diesen Standortleistungen
(Individuen, Unternehmen, Produktionsfaktoren) zwischen diesen auswihlen.
Durch Einsatz ihrer Wettbewerbsparameter (Steuerpolitik, Infrastruktur, Bildung,
Regulierungen, Verwaltungseffizienz, Steuern etc.) konnen die Jurisdiktionen ihre
Wettbewerbsfahigkeit auf diesem Standortmarkt verbessern. In einem Mehr-Ebe-
nen-System finden solche interjurisdiktionellen Wettbewerbsprozesse gleichzeitig
auf allen Ebenen dieses Systems statt, wobei die Jurisdiktionen allerdings nur im
Rahmen ihrer ihnen iiber die vertikale Kompetenzallokation zugeordneten Kom-
petenzen iiber Wettbewerbsparameter verfiigen, mit denen sie ihre Wettbewerbs-
fahigkeit verbessern konnen.

Inzwischen gibt es eine Fiille von theoretischen und empirischen Untersuchun-
gen iiber die Funktionsfahigkeit des interjurisdiktionellen (Standort-)Wettbewerbs
im Allgemeinen oder den spezifischeren Teilprozessen des Steuer- und Regulie-
rungswettbewerbs, ohne dass diese Fragen bisher hinreichend geklért sind. Einer
Fiille von moglichen Vorteilen solcher Wettbewerbsprozesse (u. a. hohere Effizienz
durch bessere Adaption an heterogene Priferenzen, mehr Innovationen, weniger
Rent-seeking-Probleme) stehen eine Anzahl moglicher Probleme gegeniiber (u. a.
iberméaBiger Steuerwettbewerb mit der Folge von zu wenig offentlichen Giitern
und zu geringer Redistribution, Informationsprobleme, Race to the bottom-Prob-
leme). Als vorldufiges Ergebnis kann festgehalten werden, dass man weder pau-
schal von der Funktionsfahigkeit noch von dem Versagen interjurisdiktioneller

9 Siehe hierzu u. a. die Literatur in Fn. 3 und 4 sowie insbesondere Siebert/Koop (1990),
Kenyon/Kincaid (1991), Revesz (1992), Frey/Eichenberger (1996), Kerber (1998, 2000),
Apolte (1999), Garcimartin (1999), Feld (2000a), Van den Bergh (2002), Grundmann/ Kerber
(2002), Ort/ Schdfer (2002) und Vanberg (2004).
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Wettbewerbsprozesse ausgehen kann, sondern dass dies von spezifischen Beson-
derheiten der einzelnen Politiken und von den institutionellen Rahmenbedingun-
gen fiir diese Wettbewerbsprozesse abhingig ist (Esty/Gerardin 2001, Kerber/
Budzinski 2003). Ebenso wie auf normalen Giiterméarkten kann auch auf Standort-
markten durch eine addquate Gestaltung der Regeln fiir diesen Wettbewerb dessen
Funktionsfahigkeit durch Reduzierung oder Beseitigung von Marktversagensprob-
lemen verbessert werden.

Interjurisdiktionelle Wettbewerbsprozesse sind insofern von zentraler Bedeu-
tung fiir Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssysteme, als ein solcher Wettbewerb die unver-
meidliche Konsequenz aus der simultanen Verwirklichung von Dezentralitdt und
Mobilitdt ist (Kerber 2000b). Sobald Individuen, Unternehmen und Produktions-
faktoren zwischen Jurisdiktionen mobil sind und diese Jurisdiktionen mit Politik-
kompetenzen ausgestattet sind, die sich auf ihre Qualitét als Standort auswirken,
folgt hieraus zwangsldufig ein interjurisdiktioneller Wettbewerb auf dieser Ebene.
Allerdings sind Ausmal und Art dieser Wettbewerbsprozesse von konkreten Mobi-
litdtsregeln abhingig, wie sich anhand von Mobilitdtsregeln zum Recht illustrieren
lasst. Das in der EU bei den oben erwdhnten Produktregulierungen eingefiihrte
Prinzip der wechselseitigen Anerkennung (Ursprungslandprinzip) kann als eine
solche Mobilitétsregel interpretiert werden, weil hierdurch nationale Regulierun-
gen eines Mitgliedstaates indirekt liber die nach ihnen hergestellten Produkte in
andere Mitgliedstaaten der EU ,,exportiert* werden konnen.'® Eine extreme Form
der Mobilitétsregel im Bereich des Rechts und der Regulierungen stellt die Einfiih-
rung von Rechtswahlfreiheit dar (O’Hara/Ribstein 2000), d. h. dass bspw. private
Rechtssubjekte (wie Unternehmen) frei zwischen dem Vertragsrecht unterschied-
licher Jurisdiktionen wahlen konnen (Kerber/Grundmann 2006). Beide Arten von
Mobilititsregeln fiihren dann zu (unterschiedlichen Arten von) Regulierungswett-
bewerb. Insgesamt lassen sich mehrere Grundtypen von Regulierungswettbewerb
differenzieren: Drei Formen indirekten Regulierungswettbewerbs, ndmlich durch
(1) Vergleichswettbewerb, (2) Aulenhandel, (3) wechselseitige Anerkennung (Her-
kunftslandprinzip), und zwei Formen direkten Regulierungswettbewerbs durch (4)
interjurisdiktionellen Wettbewerb und (5) freie Rechtswahl (Heine/Kerber 2002,
Kerber/Budzinski 2003; Kerber 2006).

3. Politikkoordination

Uber die Fragen der Mobilitit und eventuelle daraus folgende interjurisdiktio-
nelle Wettbewerbsprozesse hinaus konnen eine Fiille von Problemen im horizon-
talen Verhaltnis zwischen Jurisdiktionen auftreten, die einer Losung bediirfen. Wie

10 Gleiches gilt fiir die (in den USA zwischen den Bundesstaaten geltende und jetzt auch
in der EU-Rechtsprechung nach dem Centros-Urteil des Europiischen Gerichtshofs sich
herausbildende) ,,Griindungstheorie im Gesellschaftsrecht, die iiber die wechselseitige Aner-
kennung von bundesstaatlichem bzw. nationalem Gesellschaftsrecht zur Mobilitit des Gesell-
schaftsrechts fiihrt (Heine 2003).
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im folgenden Abschnitt C. noch ausfiihrlicher gezeigt wird, konnen Externalitéiten
zwischen den Jurisdiktionen auftreten, die zu Konflikten und Wohlfahrtsverlusten
fiihren, so dass sie irgendeine Form der Koordination der Politiken der Jurisdik-
tionen nahelegen. Hierzu gehoren bspw. offentliche Giiter und negative Umwelt-
effekte, die jurisdiktionsiibergreifend Nutzen stiften oder Schidden verursachen.
Generell konnen durch die unabhingige Durchfiihrung von Politiken einzelner
Jurisdiktionen Suboptimalititen auftreten, die sich durch eine stirkere Koordina-
tion vermeiden lassen. Solche Fragen sind insbesondere in Bezug auf die interna-
tionale Koordinierung von Wirtschaftspolitik erortert worden, treten aber gleicher-
maBen auch zwischen Regionen und Kommunen auf.

Fiir eine horizontale Koordination von Politiken stehen alternative Losungs-
moglichkeiten bereit. Eine naheliegende Moglichkeit bei einer begrenzten Zahl be-
troffener Jurisdiktionen sind vor allem Verhandlungslésungen im Sinne von Coase,
die bis hin zur Fusion von Gebietskorperschaften fithren konnen. Eine andere
Gruppe von Losungen enthidlt verschiedene Mdglichkeiten, durch Einbeziehung
von vertikal hoher stehenden jurisdiktionellen Ebenen zu einer Politikkoordination
auf tieferen Ebenen zu kommen. Dies reicht von der extremen Losung einer Ver-
schiebung der Kompetenz auf die hohere Ebene, der Etablierung von Rahmen-
regeln oder Mindeststandards fiir die dezentralen Politiken bis hin zur reinen Zur-
verfiigungstellung einer Schiedsinstanz (in Form eines Gerichts) auf der hoheren
Ebene, um entstehende Konflikte zwischen unteren Jurisdiktionen zu losen. Eine
andere Gruppe von Moglichkeiten besteht darin, dass eine hohere Ebene eine stir-
kere Koordinierung der dezentralen Politiken durch das Setzen spezifischer finan-
zieller Anreize, etwa durch ungebundene oder gebundene Finanzzuweisungen im
Rahmen eines Finanzausgleichssystems, erreichen kann. In einem Mehr-Ebenen-
System zeigt sich damit eine enge Verzahnung von horizontaler und vertikaler Ko-
ordination von Politik. Eine spezielle Form der Politikkoordination stellt die in der
EU betriebene ,,Offene Methode der Koordinierung* dar, da hier auf der zentralen
Ebene ein Benchmarking-Prozess iiber die von den Mitgliedstaaten betriebenen
dezentralen Politiken mit der Folge der Empfehlung von ,,best practices* stattfin-
det, was das horizontale Lernen iiber erfolgreiche Politiken zwischen den Mitglied-
staaten erleichtern soll (Eckardt/Kerber 2004). Von groler Bedeutung ist jedoch,
dass jede Politikkoordination mit hohen politischen Transaktionskosten und Effi-
zienzverlusten verbunden sein kann, die kritisch mit etwaigen Effizienzvorteilen
einer besseren Koordination abzuwigen sind.

4. Zum interjurisdiktionellen Wettbewerb als konstitutives Ordnungselement
in Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystemen

Es gehort zu den grundlegenden Gestaltungsfragen, ob und inwieweit interjuris-
diktioneller Wettbewerb (und/oder Regulierungswettbewerb) als ein konstitutives
Kernelement innerhalb eines solchen Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystems verstan-
den wird. Diese Diskussion ist in Ansidtzen in der Auseinandersetzung zwischen
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dem kooperativen und dem kompetitiven Foderalismus (Wettbewerbsfoderalis-
mus) gefiihrt worden. In diesem Beitrag wird nachdriicklich die These vertreten,
dass die Existenz und die Nutzung der Vorteile des interjurisdiktionellen Wett-
bewerbs ein wesentliches Grundcharakteristikum jedes (ernsthaft diese Bezeich-
nung verdienenden) Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystems ist. Dies ergibt sich zum
einen aus der bereits erwihnten logischen Folgerung, dass Dezentralitidt von Kom-
petenzen plus Mobilitdt (fast) automatisch zur Existenz interjurisdiktioneller
Wettbewerbsprozesse fiihrt.!! Zum anderen erméglicht die bewusste Nutzung
funktionsfahiger interjurisdiktioneller und (Regulierungs-)Wettbewerbsprozesse
als ein weiterer marktlicher Selbststeuerungsmechanismus eine grofere Effizienz
und Evolutionsfahigkeit bei den von den Jurisdiktionen angebotenen staatlichen
Leistungen und Politiken. In Abschnitt C. wird niher auf die konomischen Krite-
rien eingegangen, unter welchen Bedingungen solche interjurisdiktionellen Wett-
bewerbsprozesse funktionieren konnen oder diese aufgrund gravierender Defekte
unterbunden oder geregelt werden miissen. Eine wichtige Konsequenz der Nut-
zung interjurisdiktioneller Wettbewerbsprozesse besteht jedoch darin, dass jede
Verschiebung von Politikkompetenzen auf eine hohere Ebene die Reichweite die-
ser Wettbewerbsprozesse reduziert und ebenso wie horizontale Politikkoordina-
tionen in die Gefahr gerdt, als kartellartige Wettbewerbsbeschrinkung angesehen
zu werden.

IV. Institutioneller Rahmen und Dynamik
von Mehr-Ebenen-Systemen

1. Top-down, Bottom-up und die Frage der Kompetenz-Kompetenz

Eine Grundsatzfrage der Architektur von Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystemen
ist, ob das System von einer Top-down- oder Bottom-up-Perspektive gepragt ist
und somit wie die Kompetenzen zur Entscheidung iiber die Regeln des Mehr-Ebe-
nen-Systems bzw. iiber die vertikale Allokation von Politikkompetenzen geregelt
sind (Kompetenz-Kompetenz). In den empirisch vorzufindenden Mehr-Ebenen-
Strukturen findet sich meist eine vom Nationalstaat ausgehende klare Bottom-up-
Perspektive in Bezug auf die internationale Ebene, d. h. supranationale Organisatio-
nen — und vor allem auch die EU - verfiigen nur iiber die Kompetenzen, die ihnen
ausdriicklich von den Nationalstaaten {ibertragen worden sind. Innerhalb der Natio-
nalstaaten dagegen dominiert oft eine Top-down-Perspektive, obwohl in wichtigen
traditionellen Foderalstaaten wie den USA oder der Schweiz die nationalstaatliche
Ebene nicht autonom iiber Kompetenzverlagerungen zwischen den verschiedenen
foderalen Ebenen entscheiden kann. Insofern ist die Kompetenz-Kompetenz zwar
meist, aber nicht immer ausschlieBlich auf der Ebene der Nationalstaaten.

11 Eine empirisch wichtige Ausnahme sind vollig nivellierend wirkende horizontale Fi-
nanzausgleichssysteme zwischen den Jurisdiktionen, weil sie die Anreize der Jurisdiktionen
zu beseitigen drohen, ihren Standort wettbewerbsfahig zu machen.
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Aus der Perspektive des normativen Individualismus, wie er insbesondere auch
in der Konstitutionendkonomik vertreten wird, liegt allerdings die eigentliche
Kompetenz-Kompetenz zunichst bei den Individuen als Biirgern von Jurisdiktio-
nen. Aus diesem Blickwinkel wire ein klarer Bottom-up-Ansatz zu wihlen (Feld
2006). Sieht man zuerst die Kommune als kleinste jurisdiktionelle Einheit, zu der
sich Biirger zusammengeschlossen haben, so konnten sich nach dem Subsidiari-
titsprinzip wieder die Kommunen zu groferen Klubs zusammenschlieSen, um
bestimmte Probleme besser 16sen zu konnen. Das ganze Mehr-Ebenen-System
konnte so als das Ergebnis eines sich von unten durch immer weitere Zusammen-
schliisse von Jurisdiktionen (mit entsprechender Ubertragung von spezifischen
Kompetenzen) entwickelnden Prozesses verstanden werden. Dies wiirde implizie-
ren, dass die Kompetenz-Kompetenz letztlich auf der untersten jurisdiktionellen
Ebene liegt. Aus staatsrechtlicher Sicht werden jedoch hiufig Zweifel angemeldet,
ob dies wirklich zwingend folgt oder ob nicht auch eine Jurisdiktion auf einer
hoheren Ebene (wie bspw. der Nationalstaat) von den Biirgern als der eigentlich
relevante Klub, zu dem sie gehdren mochten, angesehen wird (Oeter 1998). Dann
wiirden sie vermutlich auch die Kompetenz-Kompetenz auf dieser Ebene prife-
rieren.

2. Offenheit und Dynamik von Mehr-Ebenen-Systemen

Die Kompetenz-Kompetenz ist ebenso wie die Frage nach einer Bottom-up-
oder Top-down-Perspektive von zentraler Bedeutung fiir die Dynamik und die
Offenheit von Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystemen. Funktionsfdhigkeit und lang-
fristige Wohlfahrtswirkungen von Mehr-Ebenen-Systemen erfordern vor allem
eine hohe Anpassungs- und Evolutionsfahigkeit dieser Mehr-Ebenen-Strukturen.
Aufgrund von neuen technologischen Entwicklungen, die die Gr6Be von Mérkten
oder die Reichweite von &ffentlichen Giitern und Externalitdten verdndern oder die
zu anderen Produktions- und Kostenfunktionen bei 6ffentlichen Leistungen auf
Miarkten fiihren, oder aufgrund von verdnderten Priferenzen und insbesondere ge-
wandelten Identitdten der Biirger verdndern sich die den jeweiligen Biirgerpra-
ferenzen entsprechenden optimalen Mengen von offentlichen Giitern, Recht und
Regulierung, Redistribution und Steuern. Insofern miissen sich alle Jurisdiktionen
sowie das gesamte Mehr-Ebenen-System immer wieder an solche verdnderten
Bedingungen anpassen, ebenso wie auch endogen innovative Verbesserungen der
Leistungen der Jurisdiktionen und ihrer moglichst kostengiinstigen Erstellung statt-
finden sollten (Kerber 1998, 2005).

Fiir die Struktur des Mehr-Ebenen-Systems bedeutet dies, dass insbesondere
Verschiebungen von Kompetenzen zwischen den Ebenen ebenso wie territoriale
Veréinderungen von Jurisdiktionen auf der horizontalen Ebene durch Sezession und
Beitritt auftreten konnen. Am Beispiel der EU kann diese Dynamik von horizon-
taler Erweiterung und gleichzeitiger vertikaler Verlagerung von Kompetenzen gut
beobachtet werden (siehe auch den Beitrag Apolte in diesem Band). Solche Ver-
dnderungen der Struktur von Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystemen sind ein norma-
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les Phidnomen und konnen fiir die Anpassung an verénderte Bedingungen auch
erforderlich sein. Insofern benétigen Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssysteme auch
Regeln fiir solche Veridnderungen. So sollte auf allen Ebenen des Systems die
Fusion bzw. der Beitritt von Jurisdiktionen ebenso moglich sein wie Sezessionen.
In Extremfillen kann es auch zur Einfiihrung neuer Ebenen (wie bspw. die Regio-
nen in Frankreich und Italien) oder zur Abschaffung von Ebenen kommen. Die
Ausdiinnung von Kompetenzen einer bestimmten Ebene entspricht hierbei einer
teilweisen Abschaffung dieser Ebene, genauso wie die Riickholung einer Kom-
petenz von einer hoheren auf eine niedrigere Ebene auch als eine Teilsezession ver-
standen werden kann.

3. Rechtlicher Rahmen

Aus den Ausfithrungen in diesem Abschnitt ist die Schliisselrolle deutlich ge-
worden, die der rechtliche Rahmen von Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystemen spielt.
Im traditionellen Denkrahmen befinden sich die zentralen Rechtssysteme im
Wesentlichen auf der nationalen Ebene, wihrend sich dariiber nur das diinne und
wenig verldBlich durchgesetzte Volkerrecht befindet. In Mehr-Ebenen-Systemen
gibt es dagegen eine Vielzahl von Rechtsordnungen neben- und iibereinander auf
verschiedenen Ebenen. Eine wichtige Frage ist, inwiefern es eine auf das Gesamt-
system bezogene konsistente Menge von Rechtsregeln gibt, die durch klare hori-
zontale und vertikale Kompetenzabgrenzungen zwischen den Jurisdiktionen Kon-
flikte 16st. In der Rechtswissenschaft werden solche Regeln als Kollisionsrecht be-
zeichnet; allerdings handelt es sich dabei bisher immer um national gesetzte kolli-
sionsrechtliche Regeln, wodurch das Problem der Konflikte zwischen nationalen
Rechtssystemen nicht wirklich gelost wurde.

Soll ein Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystem als Gesamtsystem funktionieren, so
ist eine einheitliche zugrundeliegende Rechtsordnung, in der die Rechtsordnungen
der einzelnen Jurisdiktionen eingebettet sind, von groBer Bedeutung. Eine der gro-
Ben Leistungen der européischen Integration besteht gerade darin, dass eine euro-
paische Rechtsordnung geschaffen wurde — insbesondere mit den Implikationen
der unmittelbaren Anwendung europiischen Rechts in den Mitgliedstaaten sowie
direkten Klagemoglichkeiten von EU-Biirgern vor dem EuGH. Aus theoretischer
Sicht sind in den Regeln fiir eine solche zentrale Rechtsordnung die Kompetenzen
der Jurisdiktionen horizontal und vertikal in geeigneter Weise voneinander abzu-
grenzen. Damit sollen zum einen Konflikte zwischen den Jurisdiktionen gelost
werden, zum anderen aber sollten sie aus okonomischer Sicht so gestaltet sein,
dass damit die Wohlfahrt der Biirger des Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystems maxi-
miert wird. Dies betrifft die vertikale Kompetenzallokation ebenso wie den ge-
eigneten institutionellen Rahmen fiir interjurisdiktionelle Wettbewerbsprozesse
(Wettbewerbsordnung). Da die Strukturen des Mehr-Ebenen-Systems einschlie3-
lich der vertikalen Kompetenzzuordnungen anpassungs- und evolutionsfahig sein
sollten, gehoren zu dieser iibergeordneten Rechtsordnung — wie oben gezeigt —
aber auch Regeln fiir die Weiterentwicklung dieser Strukturen.
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C. Okonomische Kriterien fiir die Ausgestaltung
des Mehr-Ebenen-Systems

Die in Abschnitt B. hervorgehobenen Ausgestaltungsdimensionen verdeut-
lichen, dass es um wesentlich mehr als um eine schlichte vertikale Kompetenzver-
teilung zwischen den einzelnen Ebenen eines Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystems
geht. Es geht um die rechtlichen Regeln, die sich ein Staat insgesamt gibt, genauso
wie um formale und informale Institutionen zur Regelung von 6konomischen Pro-
zessen, wie etwa Mobilitdtsregeln. Zudem miissen unterschiedliche Arten und
AusmalBe der Politikverflechtung beachtet und analysiert werden. Auch in moder-
nen dkonomischen Analysen stehen hingegen vielmehr die 6konomischen Krite-
rien fiir die vertikale Zuordnung von Kompetenzen im Mittelpunkt des Erkenntnis-
interesses. Dabei werden die wesentlichen Vor- und Nachteile zentraler und dezen-
traler staatlicher Leistungserstellung, Regulierung und Finanzierung einander ge-
geniibergestellt und die zwischen deren Fiir und Wider auftretenden Zielkonflikte
zu l6sen versucht. Mit Hilfe dieser Losungen lassen sich Angaben dariiber machen,
welche Politikinstrumente in der Kompetenz welcher Ebene in einem Mehr-Ebe-
nen-Jurisdiktionssystems stehen sollten. Dabei werden einerseits die anderen Rah-
menbedingungen, wie sie etwa in den vorgéngigen Abschnitten diskutiert werden,
vernachléssigt. Andererseits stehen reine Regime der Zentralitit und Dezentralitit
im Vordergrund. Beides hat den Vorteil einer sehr konsequenten und rigorosen
Analyse der in Frage stehenden Mechanismen, fiihrt leider aber auch dazu, dass
der Komplexitdt von Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssytemen nur unzureichend Rech-
nung getragen wird. Letztlich ist das Funktionieren von Mehr-Ebenen-Systemen
jedoch von ihrem gesamten Regelwerk abhédngig und durch starke Interdependen-
zen zwischen den Politiken gekennzeichnet.

Die Vielzahl der Zielkonflikte, die innerhalb von Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssys-
temen zu entscheiden sind, soll im Folgenden trotz dieser Relativierungen kurz
charakterisiert werden. Im Vordergrund stehen wohlfahrtsokonomische Kriterien,
die zur Kompetenzzuweisung herangezogen werden. Daneben spielen jedoch auch
polit-6konomische Probleme und Innovationsprozesse im interjurisdiktionellen
Wettbewerb eine wichtige Rolle.'> Ausgangspunkt der Uberlegung ist eine Situa-
tion mit zwei oder mehreren Jurisdiktionen, die unterschiedliche Politiken als Leis-
tungsbiindel anbieten. Dieses Leistungsbiindel kann aus staatlichen Ausgaben oder
Regulierungen bestehen. Es wird zu unterschiedlichen Preisen angeboten, die in
Form verschiedener Steuerbelastungen, Gebiihren und Beitrdge oder unterschied-
licher indirekter Kosten der Befolgung von Regulierungen fiir die privaten Akteure
bestehen konnen. Somit gehen diese Analysen grundsétzlich von einer Autonomie
der betrachteten Gebietskorperschaften aus. Am Anfang der Analyse stehen daher
die Nachteile und Vorteile eines interjurisdiktionellen Wettbewerbs.

12 Siehe dazu auch Feld (2005a). Fiir eine Zusammenstellung 6konomischer Kriterien fiir
das engere Problem der Zentralitit und Dezentralitit von rechtlichen Regeln siehe Kerber/
Heine (2002) und Kerber (2006).
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I. Fiskalische und raumliche Externalititen

Ein gewichtiger Nachteil der dezentral im interjurisdiktionellen Wettbewerb
erbrachten und finanzierten Leistungen findet sich in verschiedenen Formen von
externen Effekten, die zwischen den Gebietskorperschaften auftreten konnen. An
erster Stelle sind rdumliche Externalitdten zu nennen. Sie treten aufgrund der
rdumlichen Ausdehnung offentlicher Leistungen und ihrer Zahlungen iiber die
Grenzen einer Jurisdiktion hinaus auf (Break 1967, Oates 1972). Das traditionelle
Kernstadt-Umland-Problem, etwa wenn Bewohner von Totensen in Hamburg ins
Theater gehen, illustriert diese Problematik. Sie zahlen Eintrittspreise, die nicht
ihrer marginalen Zahlungsbereitschaft entsprechen. Ein Teil des Theaterbudgets
wird ndmlich durch Steuern aus dem allgemeinen Haushalt der Biirgerschaft finan-
ziert. Aufgrund dieser effektiven Preisunterschiede entstehen Uberfiillungskosten
etwa in Form von Schlangen an den Abendkassen oder vorzeitig ausverkauften
Vorstellungen. Versucht Hamburg, Uberfiillungsprobleme zu umgehen, indem gré-
Bere Mengen der 6ffentlichen Giiter bereitgestellt werden, muss es Verluste tragen,
da die Kosten nicht mehr gedeckt werden kénnen. Rdumliche Externalititen resul-
tieren auch aus Steuerexport, der Anreize setzt, ineffizient hohe Staatsausgaben zu
tatigen, da ein Teil der Steuerbelastung von Personen auflerhalb der Gebietskorper-
schaft getragen wird. Beispielsweise befindet sich ein nennenswerter Anteil von in
Hamburg ansdssigen Unternehmen im Besitz von au8erhalb Hamburgs anséssigen
Anteilseignern. Da diese Anteilseigner nicht iiber die Hohe der Hamburger Steuern
abstimmen konnen, hat Hamburg Anreize, sie hoher zu besteuern. Die Kosten
offentlicher Leistungen werden externalisiert (Huizinga/Nielsen 1997). Fiir sich
genommen spricht das Vorhandensein rdumlicher Externalitdten somit gegen inter-
jurisdiktionellen Wettbewerb, auch wenn noch nicht geklért ist, fiir welche Losung
dieses Argument spricht.

Daneben stehen namlich horizontale fiskalische Externalitdten, die den rdum-
lichen Externalitdten entgegen gesetzt sind und diese kompensieren konnen (Bjor-
vatn/Schjelderup 2002, Noiset 2003, Sprensen 2004). Gehen wir hypothetisch da-
von aus, die Bundeslinder hatten eigene Besteuerungskompetenzen, und die Steu-
erbelastung der Einkommensteuer variierte zwischen ihnen. Hamburg konnte sich
dann mit Niedersachsen und Schleswig-Holstein in einem intensiven fiskalischen
Wettbewerb befinden. Senkte Niedersachsen den Spitzensteuersatz der Einkom-
mensteuer, so zogen mobile Steuerzahler mit hohen Einkommen aus Hamburg zu,
die sich im Hamburger Umland ansiedelten. Diese Zuwanderung entlastet bei ge-
gebener Versorgung mit Offentlich bereitgestellten Giitern und infrastrukturellen
Kapazititsreserven alle Einwohner im niedersdchsischen Umland Hamburgs, da
sich der Immigrant mit den Bewohnern die Kosten fiir die Bereitstellung offent-
licher Giiter teilt, ohne dass die Qualitét der 6ffentlichen Giiter abnimmt. Ebenso
belastet die private Wanderungsentscheidung bei zuvor optimaler oder zu geringer
Auslastung der Infrastruktur alle Einwohner in Hamburg, da deren Steuerbelastung
zur Finanzierung der dort bereitgestellten offentlichen Leistungen steigt. Beriick-
sichtigen beide Bundesldnder diese Ent- bzw. Belastungswirkungen nicht in ihren
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Entscheidungen iiber offentliche Leistungen, dann fiihrt dies zu fiskalischen ex-
ternen Effekten oder einer ineffizient niedrigen Steuerbelastung (Zodrow/Miesz-
kowski 1986). Beide Linder werden daraufhin ihr offentliches Leistungsangebot
anpassen, so dass fiskalische Externalitdten durch Verdnderungen in der offent-
lichen Infrastruktur kompensiert werden konnen (Keen/Marchand 1997, Wildasin
2004).

Damit noch nicht genug, denn es konnen auch vertikale fiskalische Externali-
titen auftreten, wenn iiber- und untergeordnete Gebietskorperschaften die gleiche
Steuerbasis besteuern. Nimmt jede Gebietskorperschaft den Steuersatz der anderen
Ebene als gegeben an, so tritt ein Allmendeproblem auf: Die gemeinsame Steuer-
basis wird ,iibernutzt‘, indem sie ineffizient hoch besteuert wird. Eine Steuer-
erhohung durch eine Ebene reduziert die Steuereinnahmen der anderen Ebene,
ohne dass die dadurch verursachten fiskalischen Externalititen von den jeweiligen
Gebietskorperschaften in ihren Entscheidungen beriicksichtigt werden. Die pri-
vaten marginalen Wohlfahrtskosten sind niedriger als die gesellschaftlichen, da die
Zusatzlast der Besteuerung mit steigender Steuerbelastung progressiv ansteigt
(Wrede 1999, Keen/Kotsogiannis 2002). Dies scheint fiir eine zentrale Koordina-
tion zwischen den Ebenen zu sprechen. Diese ist jedoch nicht notwendig, wenn die
einzelnen Biirger selbst, beispielsweise in Volksabstimmungen, iiber die Steuer-
gesetze der Ebenen entscheiden konnen. SchlieBlich haben die Steuerzahler ein
hinreichendes Interesse daran, nicht zu hoch besteuert zu werden.

Fiir sich genommen sagt die Externalititendiskussion somit noch nicht viel da-
riiber aus, welche Kompetenzzuweisung erfolgen sollte bzw. welche Politikinstru-
mente zur Losung solcher Probleme gewihlt werden sollten. Einerseits diirfte es
letztlich eine empirische Frage sein, wie bedeutsam einzelne externe Effekte tat-
sdchlich sind und inwiefern sich verschiedene Externalititen kompensieren. An-
dererseits miissen diesen Nachteilen des interjurisdiktionellen Wettbewerbs bzw.
der Kompetenzteilung zwischen unterschiedlichen Ebenen eines Mehr-Ebenen-
Jurisdiktionssystems deren Vorteile gegeniibergestellt werden. Externalititen stel-
len allenfalls ein erstes Kriterium fiir die Kompetenzzuteilung dar.

Die empirische Evidenz zur Bedeutung von raumlichen und fiskalischen Exter-
nalitdten ist jedoch ebenfalls zu wenig schliissig. In einer frilhen Studie schitzt
McLure (1967) beispielsweise den Steuerexport zwischen US-Bundesstaaten grob
auf 25 Prozent ihrer gesamten Steuereinnahmen. Miihlemann (1972) liefert erste,
dhnlich grobe Schitzergebnisse fiir riumliche Externalititen zwischen Schweizer
lokalen Gebietskorperschaften in den 1960ern, geméB denen die Umlandgemein-
den einen Kostenbeitrag von lediglich 2,6 Prozent der gesamten Bereitstellungs-
kosten der Kernstddte beitragen, wihrend ihr Nutzenanteil vermutlich deutlich
hoher lag. Murdoch/Sandler/Sargent (1997) schitzen negative Nutzenspillovers
aufgrund von grenziiberschreitenden Umweltproblemen fiir 25 europdische Staaten
als bedeutsam ein. Eine #hnliche Einschétzung liefert Biittner (2003) fiir fiska-
lische Externalititen zwischen deutschen Gemeinden. Pommerehne/Feld/Hart
(1994) legen jedoch dkonometrische Evidenz dafiir vor, dass grenziiberschreitende
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Umweltprobleme durch Verhandlungen zwischen den beteiligten Gemeinden, in
ihrem Beispiel diesseits und jenseits der deutsch-franzosischen Grenze, internali-
siert werden konnen. Pommerehne /Krebs (1991) présentieren dhnliche 6konome-
trische Evidenz fiir den Erfolg Coase’scher Verhandlungen fiir Spillovers lokaler
offentlicher Giiter im Kanton Ziirich. Die von diesen Autoren zudem beschrie-
benen Verhandlungen lassen sich im Schweizer Foderalismus héufig beobachten
und finden ihren Ausdruck in einer Vielzahl interkantonaler und interkommunaler
Vertrdage. Schaltegger (2003) stellt folgerichtig auch keine nennenswerten rdum-
lichen Externalititen in einer systematischen Studie fiir die Schweizer Kantone
zwischen 1980 und 1998 fest. Offenbar existieren sich dezentral entwickelnde
Institutionen zur Losung der Externalitéitenprobleme.

II. GroBlenvorteile

Ein weiteres Argument im Hinblick auf die Organisation von Mehr-Ebenen-
Jurisdiktionssystemen stellt auf Skalenertrage (Nicht-Rivalitdt) im Konsum ab. Bei
Nicht-Rivalitdt im Konsum sinkt die Qualitdt der Nutzung einer 6ffentlichen Leis-
tung fiir bereits vorhandene Nutzer nicht, wenn zusétzliche Konsumenten hin-
zukommen: Es spielt keine Rolle, ob ein zusétzlicher Wagen auf eine kaum befah-
rene Autobahnstrecke auffiahrt. Es macht dann wenig Sinn, jedem der Autofahrer
einen Deckungsbeitrag zu den hohen Fixkosten des Autobahnbaus in Form von
hoheren Mautgebiihren abzuverlangen, da die zusitzlich verursachten Kosten
gleich null sind. Die (kaum befahrene) Autobahn ist im Unterschied zu stauanfil-
ligen Autobahntrassen grenzkostenlos mehrnutzbar. Die Deckungsbeitridge werden
daher iiber Steuern erzielt. Im Steuerwettbewerb konnen diese Deckungsbeitrige
aber nicht den mobilen Steuerzahlern angelastet werden, da sie ansonsten ab-
wandern wiirden. Man belastet sie lediglich mit Gebiihren, die Grenzkostenpreisen
entsprechen, so dass entweder ein ineffizient niedriges Niveau an offentlichen
Leistungen — gemessen an den Wiinschen der Biirger — oder zu niedrige Nettoein-
kommen der immobilen Steuerzahler resultieren. Offentliche Leistungen konnen
somit auf einem niedrigeren als von den Biirgern gewiinschten Niveau bereit-
gestellt werden, wenn Nichtrivalitdt im Konsum 6ffentlich angebotener Leistungen
besteht (Sinn 1997, 2003).

Auch die Bedeutung steigender Skalenertrage im Konsum offentlicher Giiter
ist umstritten. In ihrer Ubersicht iiber die existierenden Studien ziehen Reiter/
Weichenrieder (1997) keine eindeutigen Schlussfolgerungen, auch wenn sie letzt-
lich dazu tendieren, ein nennenswertes Ausmal3 der Nichtrivalitdt im Konsum fiir
offentliche Leistungen festzustellen. Feld/Kirchgdssner/Schaltegger (2003) be-
zweifeln hingegen die Bedeutung von Skalenertrdgen im Konsum. In einer Panel-
studie fiir 26 Schweizer Kantone und den Zeitraum von 1980 bis 1998 ldsst sich
kein signifikanter Einfluss der Fragmentierung eines Kantons in seine Gemeinden
auf die Hohe der gesamten kantonalen und lokalen Ausgaben oder der kantonalen
und lokalen Verwaltungsausgaben feststellen. Diese Evidenz ist aufgrund der
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Kleinheit der Schweiz, die mit ihren 7,3 Millionen Einwohnern in 26 Kantonen
und 2903 Gemeinden bei hoher dezentraler Finanzautonomie gebietskorperschaft-
lich organisiert ist, besonders instruktiv. Die Kosten der Kleinheit werden offen-
kundig in theoretischen Studien als iibertrieben hoch dargestellt.

IIL. Informationsprobleme und Transaktionskosten

Ein drittes Argument gegen interjurisdiktionellen Wettbewerb liefert die Litera-
tur zum Regulierungswettbewerb.'® Sinn (2003) argumentiert, dass Produktmarkt-
regulierungen dazu dienen, das Zitronen-Problem (Akerlof 1970) zu l6sen. Bei
asymmetrischer Informationsverteilung auf den Produktmirkten, etwa wenn der
Kaufer wie im Falle von Gebrauchtwagen die Qualitdt eines Erfahrungsgutes
schlechter einschitzen kann als der Verkiufer, hat die besser informierte Markt-
seite Anreize, ihren Informationsvorsprung gewinnbringend auszunutzen, in die-
sem Beispiel also dem Kéufer ein Auto mit niedriger Qualitét zu verkaufen (Apolte
1999, 2006). Die schlechter informierte Marktseite wird ihren Informationsnachteil
friiher oder spiter feststellen und sich mit Markttransaktionen zuriickhalten. So
konnte etwa der Markt fiir Gebrauchtwagen sehr diinn werden bzw. ganz zusam-
men brechen. Reguliert der Staat nun solche Mirkte, um diese Form von Markt-
versagen zu beheben, so schiitzt er nicht nur die schwichere Marktseite, sondern
auch das Bestehen der Mirkte fiir Erfahrungsgiiter. Im Wettbewerb zwischen
Gebietskorperschaften mit unterschiedlicher Regulierung wiirde sich das laxeste
Regulierungsregime durchsetzen, es entstiinde eine Regulierungsspirale nach unten
(race to the bottom) und Marktversagen wiirde durch die Hintertiir wiederein-
gefiihrt (Sinn 2003).

Die sich in einem solchen Regulierungswettbewerb befindenden Gebietskorper-
schaften haben somit einen Anreiz, sich auf Mindeststandards zu einigen, die ggf.
durch eine iibergeordnete staatliche Instanz, etwa dem Bund im Falle von Regulie-
rungen auf regionaler Ebene oder der EU im Falle nationalstaatlicher Regulierun-
gen, durchgesetzt werden. Dabei héangt die Stichhaltigkeit des Arguments der
asymmetrischen Information davon ab, wie gut die Markte in der Lage sind, eigene
privatrechtliche Losungsmechanismen fiir dieses Problem zu entwickeln (Vaubel
2004, Feld 2005b). Ein wichtige Rolle kommt auch dem Reputationsmechanismus
zu. Das Problem ist daher sicher differenzierter zu sehen als hier dargestellt und
wird am Ende wohl auch nur auf empirischer Basis eingeschéitzt werden konnen.
Bisher ist es nicht gelungen, bedeutende Beispiele fiir solche ,Race to the bot-
tom‘“-Prozesse durch Regulierungswettbewerb zu finden. Dafiir gibt es prominente
Beispiele fiir ,,Race to the top“-Prozesse, wie insbesondere im US-amerikanischen
Gesellschaftsrecht, aber auch im Bereich von Verbraucherschutz- und Umwelt-
schutzregulierungen (Romano 1985, Vogel 1995, Easterbrook/ Fischel 1996, Hol-
zinger 2006). Allerdings sind die Ursachen hierfiir nicht immer vollstindig geklart.

13 Siehe die Literatur in Fn. 4 und 9.

9 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 312
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IV. Heterogenitiit von Priiferenzen

Ein gewichtiges Argument fiir die dezentrale Leistungserstellung und -finanzie-
rung ist in der rdumlichen Heterogenitit individueller Priaferenzen zu suchen. Un-
terscheiden sich die Priferenzen der Individuen fiir 6ffentliche Giiter in unter-
schiedlichen Regionen, so entstehen bei einem vereinheitlichten Niveau Frustra-
tionskosten fiir die Biirger. Ein auf der zentralen staatlichen Ebene vereinheitlich-
tes Politikangebot fiihrt zwangsldufig dazu, dass regional konzentrierte Interessen
derjenigen Biirger, die mehr oder weniger offentliche Leistungen wiinschen, ent-
tauscht werden. Werden diese Leistungen in den Regionen erbracht, konnen die-
jenigen, die ein hoheres (niedrigeres) Niveau solcher Leistungen wiinschen, davon
mehr (weniger) erhalten. Ellingsen (1998) betont, dass solche Praferenzkosten vor
allem fiir Minderheiten auftreten und dezentrale Leistungserstellung und -finanzie-
rung daher dem Minderheitenschutz dient. Unterschiedliche Priferenzen in einem
Staat konnen aufgrund unterschiedlicher Sprachen, Religionen, Kulturen oder his-
torischer Hintergriinde auftreten, sind aber hiufig auch das Resultat 6konomisch
begriindeter Wanderungsprozesse.

Das Argument der Priferenzkonformitit dezentraler Bereitstellung und Finan-
zierung offentlicher Leistungen steht aufgrund der Analysen Tiebouts am Anfang
der 6konomischen Theorie des Foderalismus. Tiebout (1956) wies darauf hin, dass
bei Priferenzheterogenitit interjurisdiktioneller Wettbewerb zwischen (fiskalisch)
autonomen Gebietskorperschaften effizient sein kann. Durch Abstimmung zu Fuf3
wihlen Individuen diejenige Gebietskorperschaft als Wohnort, die ihnen geméa
ihren Priferenzen eine optimale Kombination von Steuerbelastung und offent-
lichen Leistungen anbietet. Bei hinreichend verschiedenen Interessen von Indivi-
duen ergibt sich eine Vielzahl von lokalen Gebietskorperschaften, die unterschied-
liche Biindel von offentlichen Leistungen zu bestimmten Steuerpreisen anbieten.
Durch die Wanderungsprozesse sortieren sich die Biirger in diejenigen Gebietskor-
perschaften, die ihren Interessen am nichsten kommen. Diese Gebietskorperschaf-
ten zeichnen sich durch eine homogenere Bevolkerung aus. Bei dezentraler Bereit-
stellung und Finanzierung offentlicher Leistungen lassen sich zudem Informations-
vorteile nutzen. Eine lokale Regierung ist in aller Regel besser iiber die Prife-
renzen der Biirger informiert als hohere staatliche Ebenen. Dezentral verstreutes
Wissen tiber staatliche Problemlosungen wird durch eine dezentrale staatliche Or-
ganisation effektiver und effizienter genutzt (Kerber 1998).

V. Distributionskriterien

Bei der interpersonellen Einkommensumverteilung ergeben sich aus theore-
tischer Sicht Argumente fiir eine Kompetenz hoherer staatlicher Ebenen. Nehmen
wir an, Hamburg habe eine hohere Steuerprogression und zahle héhere Sozialhilfe
als Niedersachsen. Hamburg verteile also in stirkerem Mafle Einkommen um. Biir-
ger mit niedrigerem Einkommen werden dann nach Hamburg ziehen, da sie sich
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dort hohere Transfereinkommen erhoffen. Biirger mit hherem Einkommen wer-
den hingegen nach Niedersachsen wandern, weil dort weniger Einkommensum-
verteilung betrieben wird. Dezentrale Einkommensumverteilung wird dadurch er-
schwert, vielleicht unmdglich gemacht. Viele Gegenargumente zu diesem Szenario
lassen sich nicht finden. Hiufig wird behauptet, dass die Vermdgenden in der Ge-
sellschaft bereit sind, hohere Steuern zum Erhalt des sozialen Friedens zu zahlen
(Buchanan 1975). Hinsichtlich der Bereitschaft von Individuen, Einkommensum-
verteilung politisch zu unterstiitzen, spielen zudem regionale Identititen eine be-
deutende Rolle. So betont Pauly (1973) zurecht auch die Eigenschaft der Einkom-
mensumverteilung als lokales 6ffentliches Gut. Altruismus auszuiiben, fillt gegen-
liber Menschen, die man kennt, leichter als gegeniiber einer anonymen Gruppe von
Transferempfiangern. Das Gefiihl der Verbundenheit 14sst sich leichter entwickeln,
wenn man die Bediirftigen kennen lernt. Das mag bis zu einem gewissen Grade
stimmen. Dennoch diirften die so erhaltenen Steuerzahlungen nicht ausreichen,
den Bediirftigen in der Gesellschaft ein Existenzminimum zu sichern.

Eine dezentrale Bereitstellung und Finanzierung offentlicher Leistungen sollte
daher auch Auswirkungen auf die Struktur der 6ffentlichen Finanzen haben (Wil-
dasin 2004, Huber/ Runkel 2004). Wenn fiskalischer Wettbewerb die Fahigkeit der
Regierungen reduziert, Einkommen umzuverteilen, dann sollten auch die typischen
fiskalischen Instrumente zur Einkommensumverteilung, ndmlich Steuern und
Transfers, in geringerem Mafle in denjenigen Gebietskorperschaften eingesetzt
werden, die sich in einem intensiven fiskalischen Wettbewerb befinden. Auf loka-
ler Ebene diirfte daher weniger Einkommensumverteilung iiber das Steuer-Trans-
fer-System betrieben werden als auf der regionalen oder nationalen Ebene. Je in-
tensiver der fiskalische Wettbewerb ist, um so geringer sollten die staatlichen
Transferzahlungen relativ zu den Infrastrukturinvestitionen sein und um so stéarker
sollte die staatliche Finanzierung iiber Beitrage und Gebiihren anstelle allgemeiner
Steuern erfolgen. Fiir die Steuerstruktur kann man erwarten, dass fiskalischer Wett-
bewerb zu einer stirkeren Verwendung der Steuerarten mit weniger elastischer
Steuerbasis fiihrt.

In der Tat stellen Feld/Kirchgdssner/Schaltegger (2003) in einer empirischen
Studie fiir 26 Schweizer Kantone und den Zeitraum 1980 bis 1998 fest, dass fiska-
lischer Wettbewerb Einfluss auf die Struktur der 6ffentlichen Finanzen hat. Je inten-
siver der Steuerwettbewerb, um so stirker finanzieren sich die Kantone und Ge-
meinden durch Gebiihren und Beitrige anstelle von Einkommen- und Vermogen-
steuern. Winner (2005) berichtet Evidenz fiir 23 OECD-Lénder von 1965 bis 2000,
dass die zunehmende Kapitalmobilitdt zu einer Umschichtung der Steuerbelastung
vom Produktionsfaktor Kapital auf den Produktionsfaktor Arbeit gefiihrt hat. Die
weniger mobile Steuerbasis muss die Steuerlast in stirkerem MaBe tragen. Feld/
Fischer/Kirchgdssner (2003) finden fiir die Schweizer Kantone jedoch keinen Ein-
fluss des fiskalischen Wettbewerbs auf die Hohe der Sozialausgaben.

Bemerkenswerterweise fiihrt dies nicht zu einem Zusammenbruch des Wohl-
fahrtsstaats. Mit Daten fiir das Jahr 1977 belegen Kirchgdssner/Pommerehne

9*
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(1996), dass in der Schweiz (ohne Beriicksichtigung der Sozialversicherungen)
immerhin zwei Drittel der staatlichen Einkommensumverteilung durch die nach-
geordneten Gebietskorperschaften vorgenommen wird. Die Schweizer Einkom-
mensverteilung im Jahr 1977 war nicht signifikant ungleicher als diejenige in
Deutschland zu Beginn der 1970er Jahre. Seither hat sich jedoch eine relativ un-
gleichere Einkommensverteilung in der Schweiz ergeben, was vor allem darauf
zuriickgeht, dass die oberen Einkommensklassen deutlich mehr verdienen. Den-
noch erfolgt (wiederum ohne Beriicksichtigung der Sozialversicherungen) im Jahr
1992 eine dhnlich starke Einkommensumverteilung durch den offentlichen Sektor
gemessen in Gini-Punkten wie im Jahr 1977. Der Anteil der nachgeordneten Ge-
bietskorperschaften an dieser Einkommensumverteilung hat in diesem Zeitraum
sogar zugenommen (Feld 2000a, 2000b). Feld/Fischer/Kirchgdssner (2003) fin-
den zudem gewisse Indizien dafiir, dass die Einkommensumverteilung durch Kan-
tone, die stirker im fiskalischen Wettbewerb stehen, zielgenauer erfolgt.

Feld (1997) betont, dass diese empirische Evidenz fiir die Schweiz mit der
Loyalitdt der Biirger zu ihren lokalen und kantonalen Gebietskorperschaften zu-
sammenhéngen konnte. In Kantonen, in denen Steuern und &ffentliche Leistungen
stiarker direkt durch die Biirger in Volksabstimmungen entschieden werden, ldsst
sich eine geringere Intensitét des fiskalischen Wettbewerbs feststellen. Lokale Ein-
kommensumverteilung wird durch die Biirger mitgetragen. Ashworth/Heyndels/
Smolders (2002) stellen fiir belgische Gemeinden in dhnlicher Weise fest, dass
diese Verbundenheit grofle Bedeutung fiir die individuelle Bereitschaft zur Ein-
kommensumverteilung auf der lokalen Ebene hat. Alesina/La Ferrara (2002)
legen zudem Evidenz dafiir vor, dass ein fiir die nachhaltige Unterstiitzung der Ver-
teilungspolitik notwendiges Vertrauen in homogenen Gebietskorperschaften stér-
ker ausgeprégt ist. Einkommensumverteilung scheint somit teilweise nationales
und lokales offentliches Gut zu sein.

VI. Politokonomische Probleme

Nimmt man Verteilungspolitik wie zuvor mit ins Bild, so liegt die Beriicksichti-
gung polit-6konomischer Probleme nahe. Die politischen Entscheidungstriager ver-
folgen héufig ihre eigenen Ziele und sind unzureichend an den Willen der Biirger
gebunden. Versucht die Regierung, diese privaten Vorteile iiber hohere staatliche
Einnahmen zu sichern, so kann eine moglichst dezentrale staatliche Aktivitét fiir
die Biirger von grolem Vorteil sein. Die Steuerzahler konnen sich ndmlich dann
der iibermifligen Besteuerung durch Abwanderung entziehen. Die Regierung kann
ihrerseits die Steuerbelastung nicht beliebig erhdhen. Sie muss auf mobile Fak-
toren Riicksicht nehmen. Fiskalischer Wettbewerb wird dann Effizienz steigernd
sein. Steuerharmonisierung oder -zentralisierung wire in diesem Fall kontrapro-
duktiv, da dem Staat die Ausbeutung der Steuerbasis erleichtert wiirde (Brennan/
Buchanan 1980). Dies gilt insbesondere auch fiir die Einkommensumverteilung,
wenn diese nicht gemilB der Leistungsfihigkeit erfolgt, sondern eher den besser
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organisierten Interessengruppen in der Bevolkerung zugute kommt (Qian/Wein-
gast 1997). Besley/ Coate (2003) argumentieren noch pointierter, dass die allokati-
ven Argumente der traditionellen dkonomischen Theorie des Foderalismus nicht
stichhaltig sind. Ein wohlwollender zentraler Planer konnte die unterschiedlichen
Priferenzen in der Bevolkerung bei der Bereitstellung lokaler 6ffentlicher Giiter
beriicksichtigen, wenn er nur hinreichende Informationen hétte, und zugleich méog-
liche Verzerrungen durch rdumliche und fiskalische Externalititen sowie durch
steigende Skalenertrdge im Konsum offentlicher Giiter beriicksichtigen. Die wahre
Begriindung fiir dezentrale staatliche Kompetenzen sei stattdessen in der dadurch
moglichen Beschrinkung des Staatsversagens zu suchen. Damit ergibt sich ein
reformuliertes Pladoyer fiir eine vertikale Gewaltenteilung, wie sie auch Breton
(1996) in den Vordergrund riickt.

Die dezentrale Leistungserstellung und -finanzierung hat zudem weitere giins-
tige Informationseigenschaften. Sie fiihrt ndmlich dazu, dass die Biirger die Leis-
tungen von Politikern vergleichen und bewerten konnen (Besley/Case 1995). Auf-
grund ihrer unvollstédndigen Information iiber politische Sachfragen, die geringer
als die der Abgeordneten ist, messen die Biirger in Hamburg die Leistung des
Senats an der vergleichbaren Leistung der Niedersidchsischen Landesregierung.
Hat Niedersachsen bei einem dhnlichen Niveau offentlicher Leistungen und auch
ansonsten in beiden Lidndern gleichen Bedingungen niedrigere Steuersétze als
Hamburg, so wihlen die Biirger ihre Regierung nicht wieder. Der Hamburger Senat
antizipiert diese mogliche Abwahl bei seiner Entscheidung iiber Steuererhéhun-
gen. Bei einem langfristigen Zeithorizont der Regierung hat dieser Wettbewerb
somit einen disziplinierenden Effekt (Wrede 2001, Reulier 2004). Die Regierenden
sind gezwungen, Offentliche Leistungen kostengiinstig und auf einem von den
Biirgern gewtinschten Niveau bereitzustellen. Besley/Case (1995) legen Evidenz
dafiir vor, dass die Wiederwahlwahrscheinlichkeit amerikanischer Gouverneure
tatsdchlich ceteris paribus sinkt, wenn benachbarte US-Bundesstaaten ihre Steuer-
belastung senken. Weitere Evidenz fiir die Existenz des Vergleichswettbewerbs lie-
fern Schaltegger/ Kiittel (2002) fiir die Schweiz und Solé-Ollé (2003) fiir Spanien.

VIL. Innovations- und Anpassungsfihigkeit

Vergleichswettbewerb begiinstigt zudem die Verbreitung von Wissen in der Poli-
tik und fiihrt somit in einer dynamischen Perspektive zu Effizienzsteigerungen.
Bei dezentraler Leistungserstellung und -finanzierung ist es moglich, mit neuen
staatlichen Losungen fiir wirtschaftliche Probleme dezentral zu experimentieren
(Kollman/Miller/ Page 2000, Kerber 2005). Die Hemmschwelle zur Durchfiih-
rung von Reformen wird dadurch herabgesetzt, dass das Scheitern von Politikexpe-
rimenten mit geringeren Kosten als bei zentralstaatlichen Reformen verbunden ist.
Louis Brandeis, Richter am Obersten Bundesgericht der USA, behauptete bereits
1932: It is one of the happy incidents of the federal system that a single coura-
geous state may, if its citizens choose, serve as a laboratory; and try novel social
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and economic experiments without risk to the rest of the country* (zitiert nach Oates
1999). Die erfolgreichen Losungsansitze setzen sich durch, weil sie von anderen
Gebietskorperschaften imitiert werden. Der Wettbewerb zwischen Gebietskorper-
schaften wird quasi zu einem Entdeckungsverfahren, das den Fortschritt im 6ffent-
lichen Sektor befliigelt (Hayek 1978, Vanberg/Kerber 1994, Kerber 1998, Feld/
Schnellenbach 2004). Oates (1999) spricht in diesem Zusammenhang von ,labora-
tory federalism‘ und verweist darauf, dass die Reform der amerikanischen Sozial-
hilfe von 1996 aus diesem Grund eine Riickverlagerung von Kompetenzen von der
Bundesebene auf die Ebene der Bundesstaaten vornahm (Inman / Rubinfeld 1997).

Die Argumente fiir eine innovationsférdernde Wirkung des fiskalischen Wett-
bewerbs sind jedoch umstritten. Die Wirkung politischer Reformen ist mit Un-
sicherheiten behaftet. Politische Unternehmer sind in aller Regel risikoscheu und
versuchen, ihre Wiederwahl durch weniger Aufsehen erregende Politik zu errei-
chen. Aus diesem Grund haben Regierungen Anreize, sich abwartend zu verhalten,
statt sich mit neuen Losungen zu profilieren, und die sich ex post als iiberlegen
erweisenden Losungen zu imitieren bzw. auf ihre Bediirfnisse zu adaptieren. Es
entsteht ein Trittbrettfahrerproblem (Rose-Ackerman 1980). Zudem bieten Politik-
innovationen im foderalen Staat eigenniitzigen Politikern auch die Moglichkeit,
sich personliche Vorteile zu verschaffen und als Resultat der Unsicherheit von
Politikinnovationen herauszustellen (Kotsogiannis/Schwager 2001). SchlieBlich
sind die Anreize der Biirger, sich iiber Politik zu informieren, sehr gering, so dass
eher Skepsis angebracht ist, ob sie die Politiker zu Reformen anhalten. Aber den-
noch diirfte das AusmaBl an politischen Innovationen bei dezentraler Leistungs-
erstellung und -finanzierung hoher als bei zentralstaatlicher sein (Schnellenbach
2004, Kerber 2005). Bei zunehmender Mobilitét verstiarken sich zudem die (mode-
raten) positiven Effekte des fiskalischen Wettbewerbs auf das AusmaB an politi-
schen Innovationen.

VIII. Makrookonomische Kriterien

Uber die 6konomische Theorie des Foderalismus und die daran ankniipfenden
dynamischen und polit-6konomischen Ansitze hinaus beriicksichtigen makro-
okonomische Ansitze auch die Vorteile, die sich aufgrund internationalen Handels
und der Grofe von Mirkten ergeben (Ruta 2005). Die Beriicksichtigung zusitz-
licher Mechanismen, wie dem internationalen Handel, fithrt zwangsldufig zu einer
komplexeren Betrachtungsweise. Alesina/Barro/Tenreyro (2002) unterstreichen
die Bedeutung von Trade-offs fiir die Bildung optimaler Wahrungsrdume. Hier
spielen die Handelsverflechtung beteiligter Staaten und die Integration der Finanz-
maérkte, aber auch die Offenheit der Linder im Allgemeinen eine groBe Rolle.
Kleine offene Linder, die intensive Handelsbeziehungen und einen intensiven
Kapitalverkehr mit den anderen beteiligten Léndern pflegen, haben geringe Mog-
lichkeiten, eine autonome Geld- oder Fiskalpolitik zu betreiben. Sie haben daher
einen Anreiz, eine Wahrungsunion einzugehen.
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Ein weiterer Vorteil zentralstaatlicher Finanzkompetenzen fiir die nachgeord-
neten Gebietskorperschaften liegt in der Versicherungsfunktion bei regional asym-
metrischen, makro6konomischen Schocks (Persson/Tabellini 1996a, 1996b). Das
Risiko der asymmetrischen Schocks kann zwischen den Gliedstaaten im Budget
der iibergeordneten Ebene gepoolt werden. Transfers von anderen Gebietskorper-
schaften mildern negative Konsequenzen fiir die in makrodkonomische Schwierig-
keiten geratene Region ab. Wird die Stabilitétspolitik dezentral koordiniert, so kon-
nen jedoch Moral hazard-Probleme auftreten. Da die Partner einer solchen Koope-
ration zur makrodkonomischen Stabilisierung ex ante nicht wissen, wie stark das
Risiko eines Schocks fiir die einzelne Gebietskorperschaft ist, hat jede einen An-
reiz, moglichst wenig eigene Mittel zur Stabilisierung einzusetzen. Es entsteht ein
Trittbrettfahrerproblem. Persson/ Tabellini (1996a) schlagen daher vor, die zentral-
staatliche Ebene solle den Gliedstaaten eine solche Versicherung fiir asymmetri-
sche Schocks zur Verfiigung stellen.'* Persson/Tabellini (1996b) argumentieren
hingegen, dass diesem Argument fiir eine zentralstaatliche Versicherung eine Ex
post-Problematik gegeniiber gestellt werden muss: Durch die Risikoaufteilung zwi-
schen den Gebietskorperschaften zur Abfederung von Schocks wird Einkommen
umverteilt. Soweit sich interregionale Koalitionen der NutznieBer dieser Umver-
teilung bilden, fiihrt die zentralstaatliche Regelung zu einer zu starken makro-
okonomischen Stabilisierung: Der Zentralstaat zahlt zu viel fiir die Regionen. Bei
dezentraler Regelung kommt jedoch keine Losung zustande, wenn sich alle Regio-
nen an der Aushandlung der interregionalen Transfers beteiligen, da Regionen mit
geringen makrodkonomischen Risiken die Regionen mit hohen Risiken nicht zu
unterstiitzen bereit sind. Eine Versicherung gegen asymmetrische Schocks wird
nicht bereitgestellt.

Zudem schafft eine zentralstaatliche Versicherung gegen makrodkonomische
Schocks selbst Anreizprobleme, wenn auf dieser Basis eine Versicherung der
Gliedstaaten gegen ungiinstige wirtschaftliche Entwicklungen eingerichtet wird,
ohne die zuvor beschriebenen Ex ante- und Ex post-Probleme auszubalancieren.
Erwarten die Gliedstaaten fiir die Zukunft, Sanierungshilfen durch den Zentralstaat
oder die iibrigen Gliedstaaten zu erhalten, so werden sie ihre Ausgaben und ihre
Staatsverschuldung heute bereits antizipatorisch in die Hohe treiben (Goodspeed
2002, Feld/Goodspeed 2005). Sie geben zu viel aus und verschulden sich iiber-
maBig. Die Ausiibung der Versicherungsfunktion ist somit an detaillierte Regeln
zur Vermeidung dieser Anreizproblematik gebunden. Die Vorteile zentralstaat-
licher Organisation lassen sich nicht ohne Kosten realisieren. Es entstehen Ziel-
konflikte.

14 Bucovetsky (1997) zeigt, dass ein Finanzausgleich auch eine Versicherungsfunktion bei
symmetrischen Schocks ausfiillt. Je gravierender moral hazard ist, um so stirker muss die
Steuerbelastung in einem solchen Bundesstaat insgesamt ansteigen.
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D. Zur variablen Architektur von
Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystemen

Der Ausgangspunkt unserer Analyse in diesem Beitrag ist die Uberlegung, dass
unterschiedliche Kompetenzzuteilungen in Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystemen
sich auf Basis okonomischer Uberlegungen ableiten lassen. Allerdings sind wir
uns von Anfang an bewusst, dass die Vielzahl von einzelnen konkreten wirtschafts-
und finanzpolitischen Gestaltungsfragen ebenso wie die Frage, wer in solchen
Mehr-Ebenen-Strukturen iiber welche Entscheidungskompetenzen verfiigen soll,
nicht unabhéngig voneinander als Einzelprobleme beantwortet werden konnen,
sondern dass es notwendig ist, diese Fragen vor dem Hintergrund der Funktions-
fahigkeit des gesamten Mehr-Ebenen-Jurisdiktionssystems zu sehen. Dem Ziel
einer optimalen Kompetenzzuteilung in diesem Sinne kommt man durch die Ab-
leitung der bestehenden Zielkonflikte zwischen zentrifugalen und zentripetalen
Kriften (im Sinne der in Abschnitt C. diskutierten Kriterien) naher.

Die Betrachtung der unterschiedlichen Argumente fiir und wider dezentrale
staatliche Kompetenzen legt es nahe, einen theoretischen Ankerpunkt festzulegen,
von dem aus die verschiedenen Zielkonflikte diskutiert werden. Auf Basis der
Analysen aus der Neuen Politischen Okonomie empfiehlt es sich, bei zentralstaat-
lichen Kompetenzen in irgendeinem Politikbereich eher skeptisch zu sein. Dies gilt
sowohl fiir die staatliche Leistungserstellung im allokativen wie im distributiven
Bereich, sowohl fiir budgetwirksame wie fiir regulatorische staatliche Eingriffe.
Oates (1972, S. 30) bringt solche Uberlegungen mit seinem Dezentralisierungs-
theorem auf den Punkt: Eine dezentrale Bereitstellung und Finanzierung offent-
licher Giiter auf einer moglichst niedrigen staatlichen Ebene ist in einer Welt mobi-
ler Individuen mit unterschiedlichen Priferenzen effizient. Die marginale Wert-
schitzung der Individuen fiir 6ffentliche Leistungen entspricht dem marginalen
Steuerpreis, den sie dafiir entrichten miissen. Der interjurisdiktionelle Wettbewerb
bringt dabei die von den Biirgern gewiinschten Niveaus an offentlichen Giitern
hervor. Voraussetzung fiir die Giiltigkeit des Dezentralisierungstheorems ist die
Giiltigkeit der fiskalischen Aquivalenz: NutznieBer, Kostentriger und Entschei-
dungstriger der staatlichen Politik und ihrer Finanzierung miissen identische Per-
sonenkreise sein. Immer dann, wenn dies nicht der Fall ist, konnte das Dezentra-
lisierungstheorem nicht gelten.

Mogliche Verletzungen des Dezentralisierungstheorems sind in Abschnitt C. dis-
kutiert worden. Aus diesen potentiellen Griinden fiir Verletzungen und den Argu-
menten fiir eine dezentrale Kompetenz lassen sich die verschiedenen Zielkonflikte
aufzeigen. Alesina/Angeloni/Etro (2001, 2005) verdeutlichen etwa den Ziel-
konflikt zwischen der Internalisierung rdumlicher Externalitdten und dem Respekt
vor heterogenen Priferenzen (oder den Unterschieden in den 6konomischen Fun-
damentaldaten beteiligter Gebietskorperschaften), der bei der Bildung von Staa-
ten und der Zentralisierung von Kompetenzen entsteht. Alesina/Spolaore (1997,
2003) und Alesina/Spolaore /Wacziarg (2000, 2005) arbeiten heraus, dass die
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GroBe und Zahl von Gebietskorperschaften sich aus einem Zielkonflikt zwischen
Priferenzheterogenitit und GroBenvorteilen ergibt. Diese GroBenvorteile stellen
sich jedoch allgemeiner dar als das in der 6konomischen Theorie des Foderalis-
mus vorgebrachte Argument steigender Skalenertrige im Konsum offentlicher
Giiter. Neben den dadurch erzielbaren Kostenvorteilen in der Bereitstellung
offentlicher Giiter haben groBe Lénder bessere Moglichkeiten, sich erfolgreich ge-
gen Aggressoren zu verteidigen. Groflere Gebietskorperschaften kdnnen regionale
Externalititen eher internalisieren, eine effektivere Umverteilungspolitik betreiben
und eine gesamtstaatliche Versicherung gegen asymmetrische regionale Schocks
effektiv anbieten. Andererseits kann die Landesgroe mit der Grofe des Marktes
einhergehen, in welchem die Unternehmen ihre Giiter und Dienstleistungen ab-
setzen konnen.

Dennoch bleibt man am Ende dieser Diskussion zunéchst ratlos zuriick. Entsteht
schon im allokativen Bereich alleine ein Zielkonflikt zwischen der Verhinderung
von Verzerrungen etwa aufgrund von Externalititen auf der einen Seite und dem
Respekt vor der existierenden rdumlichen Préferenzheterogenitit auf der anderen
Seite, so stellen sich unter Beriicksichtigung polit-6konomischer Aspekte auch
Zielkonflikte im distributiven Bereich. Die Biirger miissen nun auch abzuschitzen
suchen, ob der Staat das tut, was er soll, oder ob Staatsversagen zu erwarten ist.
Dies diirfte in unterschiedlichen politischen Systemen ganz verschieden ausgeprégt
sein. Es kommt somit viel auf die Ausgestaltung des politischen Prozesses an, der
zur Bildung von Staaten, Kompetenzverlagerungen, Harmonisierung und Koor-
dination von Politiken zwischen Gebietskorperschaften fiihrt. Die Frage muss lau-
ten, inwiefern sich die Priferenzen der Biirger am ehesten im politischen Prozess
durchsetzen. Vor allem aus makroSkonomischer Perspektive liegen dazu mittler-
weile verschiedene Studien vor. Alesina/Spolaore (1997, 2003) zeigen etwa, dass
bei einfacher Mehrheitsregel periphere Regionen einen iiberméBigen Anreiz zur
Sezession haben. Sie haben aufgrund der grofleren Entfernung von den Zentren
eines Staates einen vergleichsweise geringen Nutzen, tragen aber in gleichem
Mafe wie die zentralen Regionen zu deren Finanzierung bei. Gradstein (2004) und
Goyal/Staal (2004) stellen jedoch in einem Vergleich zwischen rein reprisenta-
tiven Entscheidungsmechanismen und Volksabstimmungen iiber eine Sezession
fest, dass Referenden zu giinstigeren Ergebnissen fiihren. Diese Uberlegungen zur
Bildung von Staaten lassen sich auf die Frage der Aufgabenaufteilung in Bundes-
staaten iibertragen. Cerniglia (2003) stellt fiir 16 Staaten und den Zeitraum zwi-
schen 1977 und 1994 fest, dass BevolkerungsgroBe, Flache, Urbanisierung, Ein-
kommen, Bevolkerungshomogenitit negativ und Einkommensungleichheit positiv
mit der fiskalischen Zentralisierung korreliert sind. Panizza (1999) legt empirische
Evidenz dafiir vor, dass die offentliche Leistungserbringung in demokratischen
Staaten in stirkerem Mafe dezentralisiert ist. Redoano/Scharf (2004) argumen-
tieren, dass in Gebietskorperschaften, in denen Kompetenzverlagerungen in Re-
ferenden vom Volk genehmigt werden miissen, weniger zentralisiert wird. Feld/
Schaltegger/Schnellenbach (2005) belegen mit Evidenz fiir die Schweiz, dass in
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Kantonen mit Referendumsmoglichkeit eine geringere Zentralisierung der Staats-
tatigkeit und ihrer Finanzierung anzutreffen ist.

Angesichts der Vielzahl von Zielkonflikten kommt es daher nicht so sehr auf
eine konkrete Kompetenzverteilung als auf die politischen Mechanismen der Kom-
petenzzuteilung und die Voraussetzungen der bundesstaatlichen Ordnung an. Die
6konomische Theorie des Foderalismus bedient sich hier einer hilfreichen Pramis-
se. Sie geht von der kleinsten staatlichen Einheit aus und mochte die Bereitstellung
und Finanzierung offentlicher Giiter so dezentral wie moglich ausgestalten. Eine
Kompetenz hoherer staatlicher Ebenen bedarf daher einer besonderen Rechtfer-
tigung. Ganz im angelsdchsischen Sinne ist Foderalismus daher als Zentralisie-
rungsprozess von unten zu verstehen und hat wenig mit einer Dezentralisierung
von oben zu tun. Neben einem Schutz kleinerer staatlicher Einheiten vor der Uber-
macht der iibergeordneten staatlichen Ebenen muss jedoch auch bedacht werden,
dass die iibergeordneten Ebenen vor einer Ausbeutung durch regionale Minder-
heiten zu schiitzen sind. Im Vordergrund der Organisation von Mehr-Ebenen-Juris-
diktionssystemen steht daher die Suche nach geeigneten Regeln, die einerseits sol-
chen Opportunismus unterbinden helfen, aber andererseits auch eine vertikale
Durchléssigkeit in der Kompetenzzuordnung sicher stellen. Es muss moglich sein,
einmal getroffene Kompetenzzuweisungen und Absprachen zur interjurisdiktionel-
len Koordination mit relativ geringen Kosten fiir alle Beteiligten entweder in Rich-
tung auf mehr Zentralitit oder mehr Dezentralitit abzuéndern, wenn veridnderte
Rahmenbedingungen dies erfordern. Anders gewendet sollte es mit einer proze-
duralen Perspektive auf Mehr-Ebenen-Systeme moglich sein, die Bedingungen fiir
dynamisch effiziente, leicht an verinderte Rahmenbedingungen anpassbare und
damit Innovationsprozesse begiinstigende Regeln abzuleiten. Auch wenn bislang
vieles darauf hindeutet, dass direkt-demokratische Entscheidungsmechanismen
und unabhéngige Gerichte (Vaubel 1996) zu einem solchen Regelkomplex ge-
horen, bleiben noch zu viele Fragen offen, um zu abschlieBenden Urteilen zu ge-
langen.
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Foderalisierung in Japan:
Eine sinnvolle Idee zur Reform
der Wirtschaftspolitik?

Von Werner Pascha, Duisburg*

A. Die Frage nach institutionellen Reformen
in der japanischen Wirtschaftspolitik

Die tiefe Krise der japanischen Wirtschaft im vergangenen Jahrzehnt hat dazu
gefiihrt, dass grundlegende institutionelle Reformen der Wirtschaftspolitik ange-
dacht werden. Im vorliegenden Beitrag soll eine mogliche Foderalisierung unter-
sucht werden. Der Grundgedanke besteht dahin, dass der ausgeprigte japanische
Zentralstaat fiir die vielféltigen wirtschaftspolitischen Herausforderungen einer
fortgeschrittenen Volkswirtschaft in einer globalisierten Weltwirtschaft nicht mehr
angemessen ist. In der Phase des aufholenden Wachstums mag er zwar wichtige
Entwicklungsbeitriige geleistet haben, auch wenn selbst das nicht unumstritten ist."
Heutzutage treten Dysfunktionalititen des starken Zentralstaates jedoch deutlich
hervor. Die umstrittenen staatlichen Investitionen in kaum benétigte Briicken,
Strafen oder Hafenanlagen wurden den Regionen z. B. vielfach von den zentralen
Instanzen aufgendétigt und fiihrten zu einer massiven Verschuldung der regionalen
Gebietskorperschaften (vgl. Pascha/Robaschik 2001).

Angesichts dieser Diagnose kdnnte man sich auf die vermuteten Vorziige einer
stiarker foderalen Ordnung besinnen. Nach Alesina und Spolaore (2003, Kapitel 9),
die sich allgemein mit den Umstidnden befassen, unter denen sich eine dezentrale
bzw. foderale Organisation des Staates entwickelt, konnten in Japan gegenwirtig
tatsdchlich vermehrt Griinde fiir eine Foderalisierung sprechen: In einer globali-
sierten Wirtschaft und der sich weiter in die Weltwirtschaft integrierenden japa-
nischen Volkswirtschaft gehen die Vorteile eines grolen Binnenmarktes zuriick
(Alesina/Spolaore 2003, Kapitel 6), wobei fiir ausgewihlte staatliche Aufgaben,

* Materialien zu diesem Papier wurden u. a. im Rahmen eines von der Japan Society for
the Promotion of Science (JSPS) finanzierten Forschungsaufenthaltes an der Waseda-Univer-
sitdt in Tokyo (Prof. Dr. Koichiro Agata) im Sommer 2003 gesammelt. Dafiir sei an dieser
Stelle nochmals gedankt. Ein Dankeschon geht auch an meine Mitarbeiter, insbesondere
Manja Jonas und Norifumi Kawai.

1 Vgl. zu dieser Debatte als Einfiihrung etwa Pascha (2003), S. 136 -138.

10*
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wie die militdrische Verteidigung in der potentiell konflikttrichtigen Weltregion
Ostasien, weiterhin der Zentralstaat von Bedeutung bleibt. Ahnlich argumentiert
Ohmae (2005, Kapitel 4), der in der Globalisierungsphase zunehmend wirtschaft-
liche Vorteile fiir flexible, offene ,,Regionalstaaten* sieht, die freilich reibungsarm
im Rahmen groBerer Staatsgebilde operieren.

Ein autoritéres Regime, so Alesina und Spolaore (2003, Kapitel 9), wird ein zen-
tralisiertes Staatsmodell bevorzugen. Im Zuge einer Demokratisierung nimmt von
daher eine Tendenz zu Dezentralisierung — vielleicht sogar Separation — zu. Fiir
die gesamte Nachkriegszeit wird man in Bezug auf Japan von einer Demokratie
sprechen konnen, so dass hier neuerdings keine Verdnderungsdynamik in Bezug
auf Dezentralisierung / Foderalisierung zu erwarten wire. Alesina und Spolaore
(2003, S. 142) greifen allerdings auch einen Gedanken von Friedrich von Hayek
auf, nach dem ein autoritdres Regime nicht unbedingt eine Diktatur sein miisse,
sondern sich auch auf eine stabile, vielleicht arme Mehrheit stiitzen konne. Bildet
sich das autoritdre System zuriick, weil es seine strukturelle Mehrheit verliert, kon-
nen Dezentralisierungstendenzen entstehen. Gerade dieser letzte Gedanke konnte
fiir Japan entscheidend sein. Die strukturelle Mehrheit der lange Zeit dominanten
Liberaldemokratischen Partei unter der &rmeren, ldndlichen Wihlerschaft ist je-
doch verloren gegangen und wird durch die Wahlrechtsreform von 1993, von der
spiter noch zu sprechen ist, weiter erodiert. Von daher konnten sich andere, regio-
nal heterogene Préferenzen zunehmend bemerkbar machen und eine Abkehr vom
Zentralstaat auslosen.

Im folgenden Aufsatz sollen diese Fragen fiir Japan untersucht werden. Dabei
gilt es zwei Fragen zu unterscheiden: Zum einen die normative Frage, ob Japan
vor dem Hintergrund der o. a. Argumentation eine Foderalisierung betreiben sollte,
und zweitens die positive Frage, wie die Aussichten fiir eine solche Entwicklung
stehen bzw. unter welchen Umsténden sie zu erwarten ist. Die zweite Frage kann
hier nizcht ausgiebig behandelt werden und steht erst im Schlussabschnitt im Mittel-
punkt.

2 Auf eine zweite Beschrinkung ist hier aufmerksam zu machen, nidmlich in Bezug auf die
Unterscheidung von Dezentralisierung und Foderalisierung. Unter ersterer wird zumeist die
eher verwaltungstechnische Aufgliederung eines Zentralstaates angesprochen, und von daher
stehen Fragen fiskalischer und administrativer Beziehungen im Mittelpunkt, wihrend bei
letzterer die Aufteilung von Entscheidungskompetenz und -verantwortung im Vordergrund
steht. Auf die administrative Dezentralisierung in Japan wird im vorliegenden Aufsatz nur
knapp eingegangen, weil sie zu beschrénkt ist, um die von einer Foderalisierung gemeinhin
erhofften Effekte zu erzielen. Zu den eher operativen bzw. ,handwerklichen* Fragen einer
Dezentralisierung in Japan, z. B. in Form der laufenden Gemeindereform oder der spéter kurz
angesprochenen ,,Trinity Reform*“, vgl. etwa OECD (2005), Chapter 4.
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B. Japans zentralstaatliches System
und seine historischen Wurzeln

Als erster Schritt ist es sinnvoll, das bestehende System in seinen Grundziigen
vorzustellen und auf bereits zu beobachtende Wandlungstendenzen aufmerksam
zu machen. Japan ist gegenwirtig unterhalb der Ebene des Zentralstaates in 47
Prifekturen gegliedert, die wiederum mehrere Tausend Gemeinden umfassen.
Diese Regelung reicht bis in die Meiji-Zeit, genauer bis ins Jahr 1888, zuriick.
Auch vor der Meiji-Restauration von 1868 war das Land in einzelne Provinzen
gegliedert, die unter der Hoheit der Shogunatsregierung von Regionalfiirsten ge-
lenkt wurden.

Das Verhiltnis von Zentralstaat und den Regionen erscheint zunéchst als stark
hierarchisch. Fiir die zweieinhalb Jahrhunderte vor der Meiji-Restauration, die so
genannte Tokugawa- oder Edo-Zeit, hatte die Regierung (Shogunat) ein ausgeklii-
geltes System zur Kontrolle der Regionalfiirstentiimer eingerichtet. Dieses Regime
war aus einer fast anarchischen Periode permanenter bewaffneter Konflikte zwi-
schen wechselnden Allianzen regionaler Clans im 16. Jahrhundert hervorgegangen,
letztlich geeint durch die harte Hand der Familie Tokugawa.

Die Meiji-Regierung hatte nach 1868 ebenfalls ein starkes Interesse daran,
das Land unter einer starken zentralen Fiihrung zu einen. Es ging darum, interne
Widerstinde zu unterdriicken, gegeniiber auslédndischen Bedrohungen rasch natio-
nale Stdrke aufzubauen und dazu das Wachstum mittels einer konsistenten wirt-
schaftlichen Strategie zu forcieren.

In der Nachkriegszeit stellte sich fiir die Regierung ein vergleichbares Problem.
Nach dem verlorenen Krieg sollte die Volkswirtschaft rasch wieder Anschluss fin-
den. Obwohl die unter amerikanischem Einfluss entstandene Nachkriegsverfas-
sung den Rahmen fiir eine Untergliederung der Gebietskorperschaften nur all-
gemein vorgab, erschien das etablierte System mit einer starken Zentrale und rela-
tiv vielen, weniger méchtigen Prafekturen zur Umsetzung zentraler Vorgaben als
die naheliegende Option.

Der Einfluss der Zentralregierung wird dabei iiber drei Mechanismen geltend
gemacht:

— Finanzielle Abhingigkeit der Prifekturen und der Gemeinden;
— inhaltliche Vorgaben hinsichtlich der 6ffentlichen Leistungen;
— personelle Verflechtungen.

Die starke finanzielle Abhingigkeit der regionalen Gebietskdrperschaften
kommt darin zum Ausdruck, dass die Zentralregierung etwa zwei Drittel der (Steu-
er-)Einnahmen erzielt, aber nur etwa ein Drittel der tatsdchlichen Ausgaben tatigt.
Umgekehrt ist das Verhiltnis in den Regionen. Etwa ein Drittel des staatlichen
Finanzvolumens — unter Vernachléssigung von Ver- oder Entschuldung — muss also
tiber einen vertikalen Finanzausgleich von der Zentrale in die Regionen umverteilt



150 Wemer Pascha

werden. Dies ist ein auch international iiberdurchschnittlich hoher Wert.? Innerhalb
des Finanzausgleichs gibt es verschiedene Kategorien, die u. a. an der unterschied-
lichen steuerlichen Leistungsfahigkeit der Regionen und an besonderen Bediirf-
nissen ansetzen. Insgesamt kommt dem Zentralstaat ein beachtlicher Spielraum bei
der Verabschiedung des nationalen Finanzplans und der Bewilligung einzelner
Posten bzw. Zuschiisse zu.

Der zweite Kanal der Einflussnahme sind inhaltliche Vorgaben in Bezug auf das
Offentliche Leistungsangebot. Hier macht sich die starke Regulierungsdichte der
japanischen Wirtschaft bemerkbar. Beriihmt ist die Klage des Politikers Hosokawa,
Premierminister 1993/94 und zuvor Gouverneur einer siidjapanischen Prifektur,
nach der er in seiner Prifektur keine Bushaltestelle habe verlegen konnen, ohne
zuvor eine Genehmigung aus Tokyo eingeholt zu haben.

Eine dritte Ebene der Einflussnahme schliefflich entsteht iiber personelle Ver-
flechtungen. Das Ministerium fiir regionale Selbstverwaltung (inzwischen, nach
einer Verwaltungsreform und Umbenennung, die Hauptabteilung fiir Regionale
Selbstverwaltung im Ministerium fiir Innere Angelegenheiten und Kommunikati-
on) entsendet regelméBig eigene Karrierebeamte in die Regionen, um dort eine
Weile zu wirken und praktische Erfahrungen zu sammeln. Diese Elitebiirokraten
bilden personliche Netzwerke, lernen die Situation vor Ort genau kennen und keh-
ren héufig sogar in leitende Funktionen zuriick. Nicht selten kandidieren solche
Beamte erfolgreich zum Préfekturgouverneur, weil sich die Biirger davon einen
guten Zugang zu den wichtigen Stellen im fernen Tokyo erhoffen. Frithere Loyali-
titen fithren dann oft dazu, dass der Betreffende zwar erfolgreich fiir ,,seine Pra-
fektur arbeitet, gleichzeitig aber nicht seinen friiheren Kollegen und Vorgesetzten
in der Zentrale ,,auf die Fiile tritt“. Im Jahre 1993 hatten z. B. 12 der 47 Provinz-
gouverneure einen beruflichen Hintergrund im Selbstverwaltungsministerium, da-
neben sieben in anderen Ministerien bzw. der Zentralbank (vgl. Tabelle 1).

Das bisher gezeichnete Bild ist allerdings holzschnittartig. Manche Beobachter
haben argumentiert, dass die Regionen einen grofleren Autonomiespielraum als ge-
meinhin unterstellt besitzen. Insbesondere wurde dabei auf die regionalen Erfolge
von Linksparteien in den 70er Jahren hingewiesen (z. B. Samuels 1983). Auf dieser
Basis sind auch friihere Ereignisse neu bewertet worden, so etwa die gegeniiber
Tokyo ausgeprigt kritische Haltung des Gouverneurs Ninagawa von Kyoto in den
50er Jahren (vgl. Gotoda 1985). Auch neuerdings ist dissidentes Verhalten zu be-
obachten, so etwa in der Steuerpolitik der Hauptstadtpréfektur Tokyo.

Kitayama (2001, S. 17) argumentiert in diesem Kontext, dass die Regionen auf
verschiedene Weise versuchen konnten und konnen, Politikinitiativen zu entfalten:
Einmal iiber informelle Absprachen mit lokalen Akteuren, daneben iiber eine Ko-
operation mit anderen Gebietskorperschaften und schlieBlich iiber ein bewusstes

3 Vgl. die Zahlen bei Asahi Shinbunsha Chiiki Hédobu (1997), S. 231, fiir 1994, wieder-
gegeben bei Pascha (1999), S. 143.
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., Vorpreschen” in der Erwartung, dass die Zentralregierung letztlich die Initiative
autorisieren werde. Bereits hieran wird aber deutlich, dass es sich im Grunde um
Nischenstrategien im Angesicht einer dominanten Zentrale handelt. Auch die Er-
folge der Linken in den 70er Jahren waren kurzlebig, mehr Ausdruck eines Protes-
tes gegen das von den Konservativen gelenkte Tokyo, denn Beleg einer nachhaltig
implementierten Alternativstrategie in den Provinzen. In der Summe gibt es also
wenig Anlass, von der Grundaussage einer Dominanz des Zentralstaates in Japan
abzuriicken.

Tabelle 1
Personlicher Hintergrund der Provinzgouverneure;
Stand 1. 6. 1993
Hochschulabschluss 40
Universitit Tokyo 21)
Rechtsfakultit [20]
Universitit Kyoto )
Universitit Kyushu 3)
Andere (11
Kein Hochschulabschluss 7
Parteimitglied 3
Davon: LDP 3)
Kein Parteimitglied 44
Unterstiitzung durch mehrere Parteien 39
EinschlieBlich LDP (35)
EinschlieBlich Kommunisten 2)
,,JKonservative* Unterstiitzung 4
Unterstiitzung von einer Partei 4
Davon: LDP (3
Beruflicher Hintergrund
Min. f. lokale Selbstverwaltung 12
Andere Ministerien und BoJ 7
Lokaler/ prifekturaler Beamter 14
Professor, Anwalt, Arzt etc. 4
Manager, Unternehmer 3
Journalist 2
Nicht identifizierbar 5

Quelle: Chiho gyozaisei chosakai (Hrsg.), 1993; eigene Be-
rechnung.

Anmerkung: Beziiglich jedes Kriteriums ist die Summe 47.
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Das bedeutet allerdings nicht, dass es keine Versuche gegeben hitte, foderale
Strukturen zu schaffen oder zu fordern. Ein simpel gestricktes Argument, nach
dem ,,Japan®, was auch immer mit diesem Kollektivbegriff gemeint ist, nur in der
Lage sei, sich zentralstaatlich zu ordnen bzw. nicht in anderen Kategorien denken
konne, wire jedenfalls fehl am Platz. Es hat sowohl eine Geschichte regionalis-
tischer und sogar sezessionistischer Krifte also auch entsprechende Konzeptionen
gegeben.

Auf die ausgepragte Tendenz zu miteinander rivalisierenden Clans und Fiirsten-
tiimern in fritheren Jahrhunderten ist bereits hingewiesen worden. Die Tausend-
Reiche-Zeit des 15./16. Jahrhunderts stellte eine fast schon groteske Zuspitzung
von Dezentralitit dar.* Auch die Reichseiniger der Tokugawa-Familie verzichteten
anschlieend keineswegs auf eine Nutzung regionaler Initiativen. Unter einer star-
ken zentralen Fiihrung in hoheitlichen Fragen konnten die Regionalfiirsten ihre
wirtschaftlichen Strukturen weitgehend selbst bestimmen (Distelrath 2004, S. 108).
Damit kam es zu ausgepriagten marktlichen Beziehungen zwischen den Fiirstentii-
mern. Osaka — also weder das Kyoto des Kaiserhauses noch das Edo (Tokyo) der
Regierung — wurde zum merkantilen Clearingzentrum des Landes, von biirgerli-
chen Héndlern gepragt. John Whitney Hall (1968, insbes. S. 375) spricht in diesem
Zusammenhang von der ,relativen Unabhingigkeit” der Territorien, auch wenn
klar ist, dass die Regionalfiirsten immer mit Instruktionen der Regierung rechnen
mussten und keine rechtlich verbindlich zugesicherte Autonomie besaBen. Michio
Morishima spricht von der Zeit vor der Meiji-Restauration sogar als einem ,,zen-

tralisierten Foderalismus®.>

SchlieBlich ist der Hinweis angebracht, dass auch die Meiji-Regierung keines-
wegs unangefochten ihre zentralistische Politik verfolgen konnte. Erinnert sei nur
an die Satsuma-Rebellion von 1877, die von der Siidinsel Kyushu ihren Lauf
nahm. In der Entwicklung des modernen Japan (nach 1868) lassen sich ganze Pha-
sen ausmachen, in denen eine Stirkung regionaler Selbstbestimmung verfolgt wur-
de. Das gilt insbesondere fiir die friihen Jahre des 20. Jahrhunderts. Der Kodex fiir
die Prafekturen von 1890 definierte die Rolle und Rechte der Préfekturen z. B.
deutlicher als zuvor und festigte mit der Einfiihrung von Prifekturriten ihre Be-
deutung. Mit der Militarisierung des Landes in den 1930er Jahren schwang das
Pendel allerdings wieder iiberdeutlich in die andere Richtung zuriick.

4 Ein interessanter Nebenaspekt ist, welche Folgen diese Zersplitterung von Macht hatte.
Zur Erkldrung europiischer Wirtschaftserfolge wird in diesem Zusammenhang héufig argu-
mentiert, die Konkurrenz von Kirche und Staat im Mittelalter, spéter der Wettstreit der ver-
schiedenen Regionalreiche, habe den wirtschaftlich-technischen Fortschritt im Vergleich zu
anderen Weltregionen maBgeblich gefordert. Powelson (1994) meint, Ahnliches habe auch
fiir Japan gegolten, woraus sich eine Parallelitdt der Erfolgsgeschichten herleiten lasse. Die-
ser kithne Gedankengang ist nicht unwidersprochen geblieben, zeigt aber, dass man in Japan
keineswegs nur von zentralistischen Traditionen ausgehen kann, muss oder darf.

5 So in der Diskussion zu einem Vortrag des Verfassers zu diesem Thema; vgl. Pascha
(1999), S. 107.
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Man mag sich angesichts dieser fast schon alternativen Geschichte eines von
dezentralen Stromungen mitgetragenen Japans fragen, warum iiblicherweise das
Bild eines zentralisierten Landes und Staates trotzdem so deutlich iiberwiegt. In
historischer Perspektive liegt ein wichtiger Grund in der Ideologiepolitik des
modernen japanischen Zentralstaates, insbesondere in der Meiji-Zeit. Gerade weil
die jungen Rebellen von 1868 keineswegs eine gefestigte Position besaflen, ent-
warfen sie das Leitbild eines unter der Sonne des Kaisers eintrdglich versammelten
Staatsgebildes. In diesem Kontext ordneten sie der regionalen Verwaltung eine die-
nende Funktion zu. Der zentrale Begriff ist die ,,regionale Selbstverwaltung®, der
iibrigens von einem Preulen, Rudolf Gneist, iibernommen worden sein soll. In fast
schon Orwell’scher Newspeak-Manier driickte ,,Selbstverwaltung® aber gerade
nicht eine Autonomie aus, sondern die freiwillige, moglichst begeisterte Einbrin-
gung des eigenen Dorfes und der eigenen Region in das grole Ganze des nationa-
len Fortschritts (Gluck 1985, S. 191 —204). In der Riickbesinnung wurde dann auch
die Geschichte einseitig ausgedeutet (,,invented history*), was ebenfalls an George
Orwells 1984 erinnert.

Anders als in einem Orwell’schen Reich lassen sich allerdings durchaus Linien
einer offentlichen Foderalismusdebatte nachverfolgen. Spatestens seit den 1920er
Jahren wird immer wieder {iber die Sinnhaftigkeit einer Ordnung in Regional-
staaten (doshii) nachgedacht. Gestiitzt wurden solche Gedankenspiele etwa vom
Industrieverband Kankeiren der Region Kansai (Osaka, Kyoto, Kobe) oder dem
Japanischen Industrie- und Handelskammertag. Obwohl solche VorstdBe bestidndig
scheiterten, ist es doch interessant, wie unter Verwendung jeweils aktueller Beziige
immer wieder neue Anldufe genommen wurden. Ende der 1960er Jahre wurde
zum Beispiel ein Zusammenhang zu umweltpolitischen Belangen hergestellt, als
die Gigantomanie der nationalen Wirtschaftsplidne die Lebensgrundlagen in ver-
schiedenen Regionen zu bedrohen schienen.

Neben dem Gedanken einer administrativen Dezentralisierung, die eine be-
grenzte Reklassifizierung staatlicher Aufgaben impliziert, wurde — wie oben vor-
gestellt — iiber ein System von Regionalstaaten diskutiert. Dariiber hinaus findet
sich in den Debatten aber auch das Konzept eines foderalen Systems mit einer
noch umfassenderen Konnotation von demokratischer Bevollméchtigung und Sub-
sidiaritét (z. B. Imidas 1997, S. 352 -353).

Auch wenn es im Zuge solcher Debatten bisher nie zur Einfithrung einer fode-
ralen Ordnung in Japan gekommen ist, haben diese Ideen doch Spuren in der Ent-
wicklung von Wirtschaft und Wirtschaftspolitik hinterlassen, an die zukiinftig an-
gekniipft werden kann. Diesen Aspekten soll nunmehr nachgegangen werden.
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C. Ansiitze zu dezentralen
und foderalen Strukturen in Japan

Wirtschaft und Wirtschaftspolitik in Japan haben sich, wie gezeigt, verschie-
dentlich mit Fragen stérker foderaler Ordnungselemente befasst. Diese haben einen
Niederschlag in realisierten Ordnungsstrukturen gefunden. Insbesondere konnen
die folgenden Segmente herausgestellt werden:

— Der Prozess von Verwaltungsreform und administrativer Dezentralisierung;
— die Reform der regionalen Finanzen (so genannten Trinity-Reformen);

— die Frage einer regionalen Neuordnung im Rahmen der Verfassungsreform-
debatte;

— existierende regionale Blockbildungen in so unterschiedlichen Feldern wie dem
Wahlrecht und den nationalen Entwicklungsplénen.

I. Verwaltungsreform und administrative Dezentralisierung

Seit den 1980er Jahren gewinnen Vorhaben zu einer Verwaltungsreform zuneh-
mend an Gewicht. Ging es zundchst primédr um budgetdre Einsparungen, riickte
spater eine umfassende Effizienzsteigerung der Administration in den Mittelpunkt.
Dabei ging es auch um eine verbesserte Transparenz und Biirgernédhe der in In-
und Ausland vielfach kritisierten Biirokratie. Ein Aspekt waren von daher auch
Forderungen nach einer ,regionalen Dezentralisierung®, wie das entsprechende
Schlagwort bis heute lautet. Im Juni 1993 erliel das Parlament dazu eine Resolu-
tion, und in iiblicher Manier diskutierten diverse Komitees dann unterschiedliche
Optionen, was schlieBlich 1995 zu einem Fordergesetz und schlieBlich zu einem so
genannten ,,Umfassenden Gesetz zur regionalen Dezentralisierung* fiihrte.

Das Gesetz schuf eine klarere Trennung der Aufgaben des Zentralstaates und
der Regionen, wie sie aktuell auch in Deutschland als prioritires Problem in die-
sem Bereich erkannt worden ist. Die wohl wichtigste EinzelmaBnahme war die
Abschaffung der so genannten ,,an Agenten delegierten Aufgaben* (vgl. Furukawa
2003). Damit sind Leistungen gemeint, welche die lokalen bzw. prifekturalen Stel-
len im Auftrag der Zentralregierung iibernehmen mussten. In den friihen 1990er
Jahren bestanden schlieB8lich 30 bis 40 Prozent der Tatigkeit aus solchen Funk-
tionen, fiir welche die vor Ort gewihlten Politiker nicht ihren Wahlern gegeniiber
verantwortlich waren, sondern Tokyo. Bis in den Beamtenstatus der Betroffenen
hinein hatte dieses wenig transparente System Auswirkungen.

Eine vollige Bereinigung gelang allerdings nicht. Vielmehr wurde eine Zweitei-
lung in ,lokale Aufgaben* und ,rechtlich anvertraute Aufgaben“ vorgenommen.
Letztere werden im Interesse der ZweckmaBigkeit auf lokaler bzw. regionaler
Ebene wahrgenommen und betreffen beispielsweise das Fiihren der Familienregis-
ter, Zensusaufgaben und die Durchfiihrung nationaler Wahlen. Eine Néhe zu den



Foderalisierung in Japan 155

abgeschafften Agentur-Aufgaben ist also durchaus wahrnehmbar. Immerhin ca. 55
Prozent dieser fritheren Kategorie wurden allerdings in den Bereich der lokalen
Aufgaben iiberfiihrt, was eine spiirbare Verbesserung bedeutet (Jain 2000, S. 11).

Jenseits der formalen Aufgabenzuweisung kann, wie bereits angesprochen,
erheblicher informeller Einfluss ausgeiibt werden, solange die zentralstaatliche
Biirokratie Spielrdume bei den Finanzzuweisungen besitzt. Die Regierung Koizumi
ist diese Problematik angegangen und hat dazu 2002 das Programm einer so ge-
nannten Trinity-Reform vorgelegt.® Dieses ,Drei-in-einem“-Paket sieht zum einen
eine Reduktion der zweckgebundenen Zuweisungen an die lokalen und regionalen
Gebietskorperschaften vor. Grundsitzlich dient dieser Zuweisungstyp dazu, be-
stimmte Felder, etwa im Bildungssektor oder der sozialen Wohlfahrt, zu unterstiit-
zen, wobei die Regionen detaillierten inhaltlichen Vorgaben der Zentrale entspre-
chen miissen. Als GroBenordnung fiir eine Reduktion dieses Mechanismus wurden
4 Billionen Yen fiir die Jahre 2004 bis 2006 vorgesehen; das entspricht einem
knappen Prozent des BIP. Beim zweiten Programmpunkt geht es um eine Reduk-
tion, vor allem aber auch um eine vereinfachte Neuorganisation der Local Alloca-
tion Tax. Hierbei handelt es sich um die wichtigste Transferkategorie, mit der ein
Ausgleich der finanziellen Bediirfnisse und der steuerlichen Leistungsfahigkeit der
verschiedenen Prifekturen hergestellt wird. Wihrend es bei den beiden genannten
Teilreformen also um eine Minderung der vertikalen Finanztransfers geht, muss
umgekehrt — bei zumindest nicht proportional zuriickgeschraubten offentlichen
Aufgaben — eine Kompensation {iber vermehrte regionale bzw. lokale Einnahme-
quellen stattfinden. Dies ist der dritte Zweig der Trinity-Reformen, d. h. eine ver-
mehrte Ubertragung von Steueraufkommen bzw. -quellen auf die Gebietskorper-
schaften.

An der Sinnhaftigkeit dieses Reformvorhabens kann kein Zweifel bestehen. Als
Hinweis auf die massiven Anreizprobleme des gegenwirtigen Systems sei an die-
ser Stelle nur auf die seit den 1990er Jahren stark angestiegene Verschuldung der
Gebietskorperschaften hingewiesen (vgl. Pascha/Robaschik 2001). Eine Kritik an
den Trinity-Reformen setzt allerdings zum einen an der mangelnden Gro8enord-
nung an. Der vertikale Finanztransfer umfasst insgesamt etwa 20 Billionen Yen, so
dass sich das Trinity-Paket von 4 Billionen Yen eher bescheiden ausnimmt. Man-
che Beobachter sehen das Fehlen eines horizontalen Finanzausgleichs als zentrales
Problem, das mit den Trinity-Reformen iiberhaupt nicht thematisiert wird (etwa
Japan Research Institute 2005).

Ein zweites Problemfeld ist die mangelnde Spezifitit der vorgeschlagenen An-
derungen. Im politischen Tagesgeschift haben es damit diejenigen Interessen
leicht, die einen durchgreifenden institutionellen Wandel verhindern wollen. Dies
erwies sich deutlich bei den Diskussionen um das Budget von 2005. So wurden
zwar die Regierungszuschiisse zum Schulsystem und zur 6ffentlichen Krankenver-

6 Eine differenzierte Erlauterung und Auseinandersetzung findet sich in dem OECD-Pa-
pier von Jourmand/ Yokoyama (2005).
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sicherung gekiirzt, kaum aber fiir die brisanten offentlichen Infrastrukturarbeiten
(Nikkei, 27. 11. 2004). Auch die Steueriibertragungen setzten nicht an einer Ver-
schiebung wirklich ertragsstarker Steuern auf die regionale Ebene an. Die Budget-
verhandlungen fiir 2006 bestitigen diese skeptische Einschitzung (Nikkei Weekly,
05. 12. 2005).

In der Summe belegen die ReformmaBnahmen hinsichtlich der regionalen
offentlichen Finanzen die Sinnhaftigkeit eines Wandels, gleichzeitig erweist sich
aber, dass mit beschridnkten fiskalpolitischen Initiativen die Problematik nicht
grundsitzlich behoben werden kann.

I1. Verfassungsdebatte

Es gibt einen weiteren Reformrahmen, der auf die Einfilhrung von Regional-
staaten mit einem grofen Autonomiespielraum hinauslduft. Den Hintergrund bildet
die offentliche Debatte um eine Reform der Nachkriegsverfassung von 1947.

Im Mittelpunkt dieser aktuell gefiihrten Diskussion steht eine Uberarbeitung des
Artikels 9, des so genannten ,Friedensartikels”. Danach verzichtet Japan auf das
Recht der Kriegsfiihrung und die Unterhaltung entsprechender Streitkréfte. Schon
bisher ist diese Bestimmung zwar so gedeutet worden, dass sie die Einrichtung von
so genannten ,,Selbstverteidigungsstreitkriften” zu dem nicht entduBerbaren Recht
der Selbstverteidigung durchaus erlaube. Spitestens der 11. September 2001 hat
aber deutlich gemacht, dass eine aktive Beteiligung an globalen Sicherungsmaf-
nahmen auch bei groBziigiger Interpretation kaum noch mit dem Verfassungstext
in Einklang zu bringen ist.

Bis dato hat der Widerstand gegen eine innen- wie auBenpolitisch hochst bri-
sante Revision des Artikels 9 sogar verhindert, dass es zu einer Novellierung an-
derer Verfassungsbestimmungen gekommen ist. (Die Gegner einer Anderung des
Artikels 9 hatten immer befiirchtet, dass jedwede Modifikation der Verfassung als
Einfallstor fiir eine spitere Revision auch des Friedensartikels genutzt worden
wire). So gab es bisher nicht einmal eine gesetzliche Regelung zu prozessualen
Fragen einer Verfassungsianderung — jedenfalls jenseits der relativ allgemeinen
Formulierungen in der Verfassung selbst.

Mit dem 11. September 2001 hat sich das geédndert. Eine breite Mehrheit fiir eine
Verfassungsdnderung in Parlament und Bevolkerung scheint mittlerweile realisier-
bar. Arbeitsgruppen des Unter- wie des Oberhauses haben im Friihjahr 2005 Zwi-
schenberichte vorgelegt, die verschiedene Felder einer moglichen Verfassungs-
dnderung diskutieren. Im Mittelpunkt aller Beratungen steht zwar der Artikel 9,
aber zumindest der Bericht des Unterhauses dufert sich auch explizit zu einer re-
gionalen Neugliederung oberhalb der prafekturalen Ebene (vgl. Tabelle 2).

Bereits die gegenwirtige Verfassung lieBe groBere Verwaltungseinheiten durch-
aus zu. Die lokale /regionale Selbstverwaltung wird in den Artikeln 92 bis 95 ge-
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regelt. Dort ist nur von ,,lokalen bzw. regionalen 6ffentlichen Korperschaften die
Rede, nicht jedoch von der Dreiteilung in Nationalstaat, Prafekturen und Gemein-
den. Von daher hat es Stimmen gegeben, die bereits innerhalb der bestehenden Ver-
fassung sogar die Moglichkeit eines ,,in der Substanz foderalen Systems* sehen
(Furukawa 2003, S. 35). Allerdings wiirde hier ein gewichtiger Rechts- und Be-
standsschutz fehlen, denn Artikel 94 betont explizit, dass die lokalen Einheiten ihre
Angelegenheiten im Rahmen der (nationalen) Gesetze handhaben, so dass der zen-
tralen Ebene letztlich das entscheidende Wort zukommt (so auch Akizuki 1995,
S. 339).

Tabelle 2

Ansitze zu einer Verfassungsinderung nach den Vorschligen
von Oberhaus- und Unterhaus-Ausschiissen

1. Mehrheit beider Ausschiisse stimmt iiberein
e Verankerung zusitzlicher Menschenrechte (Privatsphire, Umwelt)

2. Mehrheit des Unterhaus-Ausschusses, aber Oberhausauschuss ohne klares Meinungs-
bild

Erwahnung von Japans Geschichte, Tradition und Kultur in der Priambel

Anerkennung der Existenz der Selbstverteidigungsstreitkréfte

Definition ,,militarischer Notfalle

Einrichtung eines Verfassungsgerichtes

Legalitat staatlicher Subventionen an Privatschulen

Einrichtung groBerer regionaler Verwaltungsblocke

3. Beide Ausschiisse ohne klares Meinungsbild

Erlaubnis, kollektives Recht der Selbstverteidigung auszuiiben

Erwiahnung internationaler Beitriige

Hinzufiigung von mehr Klauseln beziiglich Pflichten (des Staates, der Biirger)
Aufweichung des Prinzips der Trennung von Religion und Staat

Erwihnung der Notwendigkeit staatlicher Anstrengungen zur Erreichung fiskalischer
Soliditt

o Erleichterung der Konditionen fiir Verfassungsinderungen

Quelle: Nikkei, 25. 4. 2005a (iibersetzt).

IT1. Regionen in den nationalen Entwicklungsplinen

Die Grenzen von Regionen bzw. Regionalstaaten wiirden keineswegs vollig neu
zu ziehen sein. Tatsdchlich gibt es verschiedene Politikfelder, in denen es eine
regionale ,,Block“bildung gibt. Wie zu zeigen sein wird, sind die regionalen Ein-
heiten jeweils recht dhnlich zugeschnitten, so dass sie ein recht gutes Bild davon
geben, wie ein foderales Japan wahrscheinlich gegliedert wire.

Verwaltungstechnisch am bedeutsamsten sind die GroBregionen, die Eingang
in die nationale Regionalplanung gefunden haben. Seit 1962 hat es fiinf solcher
regionalen Entwicklungspline gegeben. Dabei wurden acht Regionen unterschie-
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den, davon drei in erster Linie metropolitane Gebiete, ndmlich die Hauptstadt-
region mit Tokyo mit sieben weiteren Priafekturen, die Region Kinki (oft auch in
dhnlicher Abgrenzung Kansai genannt, mit Osaka, Kyoto und Kobe) sowie die
Mittelregion Chubu um Nagoya. Dazu kommen fiinf eher lindliche Regionen, und
zwar die Nordinsel Hokkaido, der nordliche Teil der Hauptinsel Honshu (Tohoku),
der westliche Teil dieser Insel, Chugoku, sowie die Siidinsel Shikoku und die Insel
Kyushu im Siidwesten. Fiir diese Regionen wurden Teilpldne entworfen, die bei-
spielsweise die angestrebte Ansiedlung bestimmter Industrien thematisierten. Die
Regionen haben jedoch bisher keine eigenstdndigen Planungskompetenzen er-
halten, auch wenn eine Zusammenarbeit verschiedener Prifekturen und/oder
Gemeinden erwiinscht war. Tatsdchlich ist es verschiedentlich zu solch einer pra-
fekturiibergreifenden Zusammenarbeit gekommen, etwa in der Kinki-Region. Oft
handelt es sich dabei allerdings nur um Vorzeigeprojekte. Der Kansai-Wirtschafts-
verband hat z. B. in den 1990er Jahren fast 200 Projekte in seiner Region ange-
stofen, damit aber fast jeden kleinen Standort bedient; offenkundig ging es hier
eher um eine PR-MaBinahme als um substantielle Politik.

Im Friihjahr 2005 hat die Regierung entschieden, von ihrer bisherigen zentra-
lisierten Regionalplanung abzuriicken. Einen sechsten umfassenden nationalen
Entwicklungsplan wird es nicht mehr geben (Nikkei, 11. 04. 2005). Zukiinftig soll
es nur noch ein nationales Rahmenkonzept geben, differenzierte Vorgaben sollen
dann fiir etwa zehn Regionen zwischen dem Staat, den betroffenen Gebietskorper-
schaften und der ortlichen Unternehmerschaft abgestimmt werden. Inwieweit der
Wandel tatséchlich substantiell sein wird — herunter gebrochene Regionalplédne un-
ter Konsultation der lokalen Kreise gibt es ja bereits — bleibt abzuwarten. Immer-
hin zeigt dieser Schritt, dass ein Signal beabsichtigt ist, Groiregionen zukiinftig
starker zum Fokus in wichtigen Feldern der Wirtschaftspolitik zu machen.

IV. Regionen im Wahlrecht

Grofiregionen spielen dariiber hinaus im Wahlrecht eine Rolle. Seit 1994 wird
ein Teil der Unterhausmandate in Einerwahlkreisen vergeben, ein anderer Teil
— inzwischen 40 Prozent — nach dem Stimmverhiltnis in elf Regionen. In etwa
entsprechen diese Regionen der Aufteilung der nationalen Regionalplanung. Ein
wesentlicher Unterschied ist die Aufspaltung der Hauptstadtregion in drei Gebiete
— Nord-Kanto, Siidkanto und Tokyo selbst — sowie die Zweiteilung der Mittel-
region in den pazifischen Teil (Tokai, um Nagoya) sowie den China zugewandten
Teil (Shinetsu Hokuriku).

An dieser Stelle ist der Einschub angebracht, dass diese Regionenaufteilung
auch bei spéteren Tabellen und Abbildungen Verwendung findet (zur Zuordnung
der Prifekturen vgl. die Anmerkung unter Tabelle 3). Zwar finden sich in der Lite-
ratur zahlreiche andere Abgrenzungen — und dies aus zum Teil guten Griinden. So
ist es fraglich, ob die siidlichen Ryukyu-Inseln (alias Prafektur Okinawa) sinnvoll
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zur GroBinsel Kyushu gerechnet werden konnen. Auch die Aufteilung in Nord-
und Siid-Kanto sowie Tokyo selbst erscheint kiinstlich, eher der Vermeidung eines
iberragenden Anteils der Groregion Kanto an Gesamtjapan geschuldet als einem
sachlichen Grund. Trotzdem bleiben wir hier dabei, um ein begriffliches Durch-
einander zu vermeiden.

Zusammenfassend bleibt festzuhalten, dass die Bedeutung von Regionen ober-
halb der Prifekturgrenzen seit den 1990er Jahren an Bedeutung zugenommen hat.
Gleichzeitig bieten bisherige Reformansitze noch keine hinreichenden Ankniip-
fungspunkte fiir eine effektive Beriicksichtigung des regionalen Faktors. Im Fol-
genden soll deshalb gefragt werden, ob bzw. inwieweit Japan die von einer ent-
schieden foderalen Ordnung erhofften positiven Effekte realisieren konnte.

D. Vorteile einer stirker foderalen Ordnung
fiir Japan?

Die Literatur hat im Anschluss an die Debatte um eine angemessene Verfassung
fiir die neu entstandenen Vereinigten Staaten von Amerika eine Reihe von Vortei-
len identifiziert, die mit einer Foderalisierung verbunden werden, dabei allerdings
an das Vorliegen entsprechender Voraussetzungen gekniipft sind (vgl. etwa Apolte
1999, S. 168-171):

— Die fiskalische Aquivalenz von Offentlichen Giitern beschrinkter Reichweite,
entsprechenden (Zwangs-)Einnahmen und der relevanten Entscheidungskom-
petenz im Rahmen einer Hierarchie von Gebietskorperschaften verspricht Effi-
zienzvorteile. Voraussetzung ist die zureichende Identifizierung entsprechend
abgegrenzter Regionen.

— Ein friktionsarmes Zusammenwirken im Rahmen gewachsener regionaler Struk-
turen deutet auf eine sinnvolle rdumliche Aufteilung von regionalen Teilstaaten
hin.

— Die Beriicksichtigung regional unterschiedlicher Priferenzen (ein verwandtes
Argument zum vorigen) ist dhnlich einzuschitzen, sofern denn entsprechend
rdumlich zu verortende Priferenzunterschiede vorhanden sind.

— Die wechselseitigen Anpassungen im Zuge eines institutionellen Wettbewerbs
der Gebietskorperschaften versprechen dynamische Effizienzvorteile, sofern die
Voraussetzungen fiir einen funktionstiichtigen Wettbewerb vorliegen.

— Staatliche Macht lasst sich durch eine territoriale Gewaltenteilung begrenzen,
wenn das Verhiltnis zwischen Zentralstaat und Teilstaaten eine Machtbalance
sicherstellt.

Diese Punkte sollen sukzessive im Hinblick auf ihre Relevanz fiir Japan iiber-
priift werden.
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I. Optimale Reichweite der staatlichen Tatigkeit

Dem Aquivalenzgedanken bei 6ffentlichen Giitern und Leistungen entspricht die
Frage nach der optimalen Ebene staatlicher Tatigkeit. Sie ist offenbar nicht generell
zu beantworten. In Japan ist verschiedentlich behauptet worden, dass gerade fiir zen-
trale Anliegen der internationalen Wettbewerbsfahigkeit die nationale Ebene oft zu
groB und die prifekturale zu klein ist. Ein besonders profilierter Vertreter dieser
These ist der Managementautor Kenichi Ohmae. Er argumentiert, dass im inter-
nationalen Wettbewerb besonders leistungsfihige Gebiete zumeist eine Grofie von
etwa 5 bis 20 Millionen Einwohnern aufweisen (Ohmae 1995, S. 89; neuerdings
auch 2005). So sollten die Gebiete angemessen grofl sein, um ein brand development
bei Produkten zu ermoglichen. Aufierdem sollten Skalendkonomien fiir die Einbet-
tung in den weltwirtschaftlichen Zusammenhang gegeben sein, etwa ein internatio-
naler Flughafen oder ein Uberseehafen mit dem entsprechenden Einzugsgebiet.”

Ein nicht geringes Problem fiir Japan stellen die geographischen Voraussetzun-
gen des Inselreiches dar. Entsprechend den rdumlichen Gegebenheiten, wie sie
schon in den Wahlblocken bzw. der staatlichen Regionalplanung beriicksichtigt
werden, kommen eigentlich nur ca. neun bis zwolf Regionalstaaten in Frage, wobei
man hochstens bei der Zuordnung der ein oder anderen ,,Grenz*“-Prifektur oder der
Aufspaltung einer groferen Einheit wie der Hauptstadtregion Entscheidungsspiel-
rdume besitzt.?

Ein Blick auf Abbildung 1 zeigt, dass bei elf Regionalstaaten das 6konomische
Gewicht und die Bevolkerungszahl sehr unterschiedlich sind.” Kinki (um Osaka)
wire auf der Basis von Zahlen fiir 1991 der stérkste japanische Regionalstaat, Nr. 6
in der Welt und zwischen Grof3britannien und Kanada einzuordnen; Shikoku wire
etwas kleiner als Indonesien (vgl. Eguchi 1996, S. 184-185). Fasste man die
Grofiregion um Tokyo insgesamt zusammen (Grof3-Kanto), bliebe diese Einheit
nach Zahlen von 1993 drittgrofite Volkswirtschaft der Welt, hinter den USA und
Deutschland (vgl. Ohmae 1995, S. 104).

7 Solche Gedanken werden offenbar von der Wirtschaft emst genommen. Der stellvertre-
tende Vorsitzende eines wichtigen Wirtschaftsverbandes hat dies neuerdings wieder bestitigt
(Nikkei, 22. 11. 2004): Er weist darauf hin, dass unter den zehn wettbewerbsstiarksten Volks-
wirtschaften der Welt nur Liander mit einer Bevolkerung von jeweils rund zehn Millionen
Einwohnern zu finden sind — mit Ausnahme Japans und der USA. Hieraus schlieft er, dass
Japans Wirtschaft Vorteile durch ein ,,System der kleinen Japans® erzielen konnte.

8 Von avantgardistischeren, kaum realistischen Ideen der kiinstlichen Zusammenfiigung
-passender, nicht unbedingt benachbarter Prafekturen oder ausgewihlter offentlicher Funk-
tionen, etwa in Form der Clubbildung nach dem Muster von ,.functional overlapping compe-
ting jurisdictions* (Frey/Eichenberger 1995), soll hier abgesehen werden.

9 Bei weniger Staaten wiirde in erster Linie die GroBregion um Tokyo zusammengefasst
werden, da Tokyo selbst und Siid-Kanto schon bei elf Staaten die flichenméBig kleinsten
sind. Dies wiirde die Unterschiede weiter vergrofern. Hinsichtlich der Wirtschaftskraft er-
scheinen vor allem Hokkaido und Shikoku schwach ausgeprigt. Hier bieten sich aber keine
natiirlichen Partner fiir eine groBraumigere, wirtschaftlich potentere Losung an.

11 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 312
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Abb. 1: Grundlegende Daten zu den japanischen GroBregionen

Aussagekraftig ist ein Vergleich der Gré8enordnungen mit den deutschen Bun-
desldndern und den amerikanischen Bundesstaaten (Werte fiir 1993, vgl. Pascha
(1999), S. 121-124). Bei den hypothetischen Regionalstaaten fiir Japan ist das
Verhiltnis zwischen dem wirtschaftlich starksten und schwichsten 6,6:1, bei einer
Region GroB-Kanto sogar 14,7:1. In Deutschland waren die Unterschiede 1993
ausgeprigter (NRW zu Mecklenburg-Vorpommern 22,5:1), in den USA noch
viel deutlicher (Kalifornien zu Wyoming 75,9:1 auf der Basis des Volkseinkom-
mens).

Hinsichtlich der BevolkerungsgroBe wire in Japan das Verhiltnis zwischen
groBtem und kleinstem Regionalstaat 4,8:1 bzw. 9,4:1 mit der Variante Gro-Kan-
to; letztere Region wiirde dann 32 Prozent der Gesamtbevolkerung umfassen. In
den USA ist das Verhiltnis (wieder Kalifornien zu Wyoming) 66,5:1, wobei Kali-
fornien aber angesichts der groen Zahl von insgesamt 50 Staaten nur 12 Prozent
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der Gesamtheit ausmacht. In Deutschland liegt das Verhiltnis von NRW zu Bre-
men bei 25,8:1, mit 22 Prozent der Gesamteinwohner an Rhein und Ruhr.

Ein wichtiger Aspekt sind Produktivitit und technologische Leistungsfahigkeit.
Wihlt man das BIP pro Kopf als einfachen Indikator, betrdgt das Verhiltnis in
Japan 2,6:1, mit GroB-Kanto 1,6:1, da dann auch einige periphere Landstriche dem
Leistungszentrum Tokyo angegliedert wiren. In den USA ist das Verhiltnis 1,8:1
(Connecticut zu Utah), in Deutschland 4,3:1 (Hamburg zu Mecklenburg-Vorpom-
mern) bzw. ohne Beriicksichtigung der neuen Bundeslander und von Stadtstaaten
1,4:1 (Hessen zu Rheinland-Pfalz).

Wabhrscheinlich unterschétzt das BIP pro Kopf die tatsdchlichen Unterschiede zwi-
schen Tokyo und den peripheren Regionen. Viele Wertschopfungsketten sind inzwi-
schen auf Tokyo ausgerichtet, so dass zahlreiche Regionen in ihrer Leistungsfihig-
keit stark von der Hauptstadt abhéngig sind. Eine Foderalisierung wiirde diese Struk-
turen jedoch langsam lockern, so dass sie eher als Konsequenz des jetzigen Systems
denn als unverriickbares Hindemnis fiir ein veridndertes System anzusehen sind.

Zusammengefasst sind die Unterschiede zwischen den japanischen Regionen
also beachtlich. Allerdings fallen die Verhiltniszahlen gegeniiber den foderal orga-
nisierten USA oder Deutschland nicht aus dem Rahmen, so dass sich daraus kein
stichhaltiges Argument gegen die Moglichkeit eines foderal organisierten Japans
herleiten ldsst. Ein Problem sticht hervor: die herausgehobene Stirke Kantos. Eine
Dreiteilung der Hauptstadtregion konnte dieses Problem zwar reduzieren; damit
wiirde aber ein Teil der Interdependenzen in dieser Region zerschnitten und ver-
schiedene Vorteile der Regionalstaatsbildung gerade in dieser wichtigsten japa-
nischen Grofregion ungenutzt bleiben. Davon abgesehen wiirde es angesichts der
regionalen Divergenzen weiterhin eines erheblichen Finanztransfers zwischen Zen-
tralstaat und Regionalstaaten bzw. zwischen den Regionalstaaten bediirfen. Es ist
nicht damit zu rechnen, dass in Japan dhnlich unterschiedliche Lebensverhéltnisse
wie etwa in den verschiedenen amerikanischen Bundesstaaten akzeptiert wiirden.

II. Gewachsene Strukturen und regionale Priferenzen

Inwieweit sprechen gewachsene rdumliche Strukturen bzw. die Beriicksichti-
gung regional unterschiedlicher Priferenzen — zwei verwandte Argumente, die hier
gemeinsam behandelt werden sollen — fiir stirker foderale Strukturen in Japan?
Diese Frage mag aus Sicht eines auslidndischen Beobachters zunichst befremdlich
wirken, weil Japan iiblicherweise eine ausgeprigte kulturelle Homogenitit be-
scheinigt wird. Historisch gibt es allerdings durchaus beachtliche Divergenzen in
Dialekt, Essgewohnheiten, Temperament, kurz im Sinne einer regionalen kulturel-
len Vielfalt (vgl. Kreiner 1996).

Seit der Meiji-Zeit entsprach es den Interessen der Regierenden, solche Unter-
schiede eher zuriickzudridngen und eine Ideologie des Japanertums zu verfolgen.
Fiir viele Regionen fillt es daher heute nicht leicht, gewachsene intraregionale

11*
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Strukturen und gemeinsame Préferenzen zu identifizieren. Deutlich spiirbar sind
Divergenzen und Rivalititen noch zwischen der Hauptstadtregion und der west-
lichen Kansai- bzw. Kinki-Region um Osaka und Kyoto.'°

Ein Ansatz, um solche regionalen Priferenzcluster sichtbar zu machen, bietet
eine umfangreiche Erhebung des Forschungsinstitutes des nationalen Rundfunks
(NHK) zu Priferenzen und Einstellungen, die auf regionaler Basis vorliegt, zuletzt
fiir das Jahr 1996, davor fiir 1978 (NHK, 1997)."' Eine aussagefihige Frage geht
dahin, in welcher (anderen) Prafektur man gerne leben wiirde. Ein starker Regio-
nenbezug sollte sich darin duflern, dass besonders héaufig Préafekturen in der eigenen
Region genannt werden. Tabelle 4 unternimmt eine entsprechende Auswertung der
Rohdaten. Eine Besonderheit besteht darin, dass Hokkaido aus allen Prifekturen
heraus aulerordentlich hdufig genannt wird — deutlich haufiger tibrigens als Tokyo.
Entfernt man Hokkaido aus den Berechnungen, erweist sich, dass in den eher peri-
pheren Regionen oft die Hilfte der genannten Vorzugsprafekturen aus der eigenen
Region stammt (was einem Index-Wert von 1 entspricht; zur Berechnung vgl. die
Anmerkung zu Tabelle 4). Fiir die alte Hauptstadtregion (Kinki) gibt es auler Hok-
kaido z. B. iiberhaupt keine andere Préfektur auBerhalb Kinkis, in der mindestens 5
Prozent der Bevilkerung gerne leben wiirden. Hier liegt also ein starkes Indiz dafiir
vor, dass es tatsdchlich eine gewisse, wenn auch nicht dominante Wertschitzung fiir
die eigene Region vor dem Hintergrund dhnlicher Lebensgewohnheiten gibt.

Regional unterschiedliche Priferenzen konnten auch dadurch zum Ausdruck
kommen, dass die Zufriedenheit mit der nationalen Politik regional unterschiedlich
ausfillt. Die bereits erwdhnte NHK-Erhebung kann hierzu noch einmal Auskunft
geben, denn sie enthélt einen Fragenblock zu dem Komplex, ob sich die Biirger in
erster Linie durch die nationale Politik, die Prafektur oder ihre Gemeinde vertreten
fiihlen. Die Auswertung der Antworten zur nationalen Politik (Tabelle 5) zeigt, dass
vor allem in den peripheren Regionen das Vertrauen in die nationale Politik auffillig
gering ist'2. Dies spricht klar dafiir, dass eine regionale Aufficherung von Politik-
kompetenz den unterschiedlichen Praferenzen bzw. Umsténden entgegen kommt.

10 Es gibt Versuche, zusitzliche regionale Identitdt zuriickzugewinnen. Auf subregionaler
Ebene gilt als Paradebeispiel die ,,Ein-Dorf-ein-Produkt*-Kampagne in der siidlichen Provinz
Oita. Jede Kommune sollte ein eigenes, wettbewerbsfihiges Produkt entwickeln, welches auf
lokalen Hintergriinden fu8t und sich von anderen Orten abhebt. An dem Kampagnen-Charak-
ter wird allerdings bereits deutlich, dass regionale Identitidt zum Teil aus der Retorte neu ge-
schaffen werden musste. Auch aktuell ist z. B. die emphatische Forderung nach dem ,regio-
nalen Menschen® zu vernehmen, der inzwischen angemessener sei als der national gesinnte
Japaner* (Nikkei, 22. 11.2004). Bei solchen Beitrdgen handelt es sich jedoch eher um
Waunschdenken als um Tatsachenbeschreibungen.

11 Ich danke Ralph Liitzeler fiir den Hinweis auf diese hilfreiche Untersuchung.

12 Die Unterschiede sind durchaus signifikant. Im Durchschnitt des Landes haben 43 Pro-
zent in erster Linie Zutrauen in die nationale Politik. In Tokyo sind es sogar 53 Prozent, auf
der Siidinsel Kyushu mit Ausnahme Fukuokas (48 Prozent) dagegen nur 30 bis 40 Prozent.
Okinawa mit seinem Sonderproblem amerikanischer Truppenprisenz und einer schwierigen
Geschichte kommt sogar nur auf 24 Prozent.
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