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Vorwort

Der AusschuB fiir Finanzwissenschaft hat auf seiner im Juni 1977 in
Kegensburg abgehaltenen Tagung begonnen, sich mit Problemen des
Finanzausgleichs zu befassen; die wihrend dieser Tagung diskutierten
vier Beitridge, die hiermit vorgelegt werden, lassen bereits die Weite
dieses Gebiets der Finanzwissenschaft erkennen, das den Ausschufl auch
in den beiden folgenden Jahren noch beschéftigen wird.

Im ersten Beitrag geht Guy Kirsch auf das politische Problem einer
Konsenssuche im Bundesstaat ein. Er stellt der zur Rechtfertigung eines
foderalistischen Staatsaufbaus vorgebrachten, weit verbreiteten Ansicht,
daB eine Vielzahl kleiner, in sich homogener politischer Kérperschaften
zu einer sozialen Harmonie fithren kann, die These gegeniiber, daBl mit
der Reduzierung der Probleme innerhalb der kleinen Korperschaften
um so groBere Probleme durch die Notwendigkeit einer interkollektiven
Zusammenarbeit entstehen kénnten, soziale Konflikte also nicht besei-
tigt, sondern (weitgehend) nur auf eine andere Ebene verschoben wiir-
den. Eine Ausnahme hiervon gebe es freilich dann, wenn in einem Staat
tiefgreifende ,cross-cutting-cleavages“ vorhanden seien, d. h. die Kon-
flikte nicht durch Unterschiede in den Préferenzen und Zielen (dem,
was jemand will), sondern durch Unterschiede in als entscheidend be-
trachteten Merkmalen, wie Sprache, Rasse oder Religion (dem, was je-
mand ist), entstiinden. Sei letzteres der Fall, so kénne eine dezentrale
politische Struktur zu einer Verminderung der dadurch entstandenen
Spannungen fiihren.

In der folgenden Untersuchung geht Dieter Bos auf die Theorie so-
wohl des vertikalen als auch des horizontalen Finanzausgleichs ein. Be-
merkenswert ist, daB er die ,, Anziehungskraft des zentralen Etats“ vor
allem mit Unterschieden in der regionalen Einkommensverteilung be-
griindet, wohingegen bisher in der Theorie des Finanzausgleichs Ko-
stenersparnisse oder die Internalisierung externer Effekte als entschei-
dend angesehen wurden. Im zweiten Teil, der den horizontalen Finanz-
ausgleich betrifft, werden Wirkungen unterschiedlicher Arten von Fi-
nanzzuweisungen untersucht. Was deren allokative Aspekte angeht, so
steht die Frage im Vordergrund, wie die empfangenden Koérperschaften
bei ihrer eigenen Einnahmebeschaffung auf die Zuweisungen reagieren.
Hinsichtlich der distributiven Wirkungen wird mit Hilfe der Lorenz-
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kurve zu messen versucht, welche Arten von Zuweisungen zu einer
gleichméBigeren Verteilung der Finanzkraft fiihren kdnnen und welche
nicht.

Der dritte und vierte Beitrag sind verfassungsrechtlichen Fragen des
Finanzausgleichs in der Bundesrepublik Deutschland gewidmet. Herbert
Fischer-Menshausen geht zunéchst auf die Rolle ein, die unbestimmte
Rechtsbegriffe in der bundesstaatlichen Finanzverfassung fiir die An-
passung an sich dndernde Erkenntnisse und Notwendigkeiten im politi-
schen Bereich haben. Im Anschluf daran nimmt er zu wichtigen Be-
griffen dieser Art Stellung, so zu den Grundsitzen fiir die Verteilung
des Umsatzsteueraufkommens auf den Bund und die Lénder, den ver-
fassungsrechtlichen Mdoglichkeiten und Grenzen von Bundeszuschiissen
zu Investitionen von Lindern und Gemeinden, dem Begriff der Einheit-
lichkeit der Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet sowie dem des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts. Seine Analyse ergibt, daB die norma-
tive Wirkung der betreffenden Vorschriften angesichts der politischen
Natur der zur Entscheidung anstehenden Probleme i.d.R. gering ge-
blieben ist.

Besonders bedeutsam und zugleich umstritten unter den unbestimm-
ten Rechtsbegriffen ist der der Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse.
Nachdem dieser Begriff schon im dritten Beitrag strenggenommen als
nicht vereinbar mit der Idee des Féderalismus bezeichnet worden ist,
nimmt Fritz Neumark zu einigen seiner 6konomischen Aspekte Stellung.
FEr kommt zu dem Ergebnis, daB micht genau zu bestimmen ist, was
Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse im Zusammenhang mit der poli-
tischen Aktivitdt im Bundesstaat bedeutet, da diese Verhéltnisse auch
durch andere als politische Faktoren beeinfluBt werden. Aber selbst
wenn dies nicht der Fall wire, so sei eine totale Einheitlichkeit aus 6ko-
nomischen, insbesondere aus wachstumspolitischen Griinden nicht er-
wiinscht. Die Vorschrift des Grundgesetzes konne daher allenfalls da-
hingehend ausgelegt werden, da8 fiir jeden Biirger ein Mindeststan-
dard fiir wesentliche Lebensverhiltnisse gesichert werde.

Kronberg, im Dezember 1977
Wilhelmine Dreiflig
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Foderalismus — Die Wahl zwischen intrakollektiver
Konsenssuche und interkollektiver Auseinandersetzung

Von Guy Kirsch, Fribourg

1. Foderalismus: Ein Versuch zur Minimierung
der intrakollektiven Konflikte

Die Frage nach der optimalen und der tatsédchlichen fdderativen
Aufgliederung von Staaten ist weder neu, noch ist sie das Arbeitsgebiet
allein der Finanzwissenschaft. Gesellschaftsphilosophie, Staatsrecht, poli-
tische Wissenschaft bemiihen sich spétetens seit Montesquieu! liber Jay,
Hamilton und Madison?, iiber de Toqueville? und Proudhont zu Laski®,
Elazar®, von Beyme?, Wheare®, Deuerlein® u. a. um eine Erfassung des
vielgestaltigen und fliichtigen Phénomens des Foderalismus.

GroBe gesellschaftsutopische Entwiirfe stehen neben technokratisch-
begrenzten Handlungsanweisungen; es finden sich atheoretische De-
skriptionen und praxisferne Preskriptionen, auf empirische Uberprii-
fung angelegte Hypothesengeflechte und leere Begriffstempel, stati-
sche Augenblicksbilder und ereignisreiche Szenarien {iber Stand und
Bestand bundesstaatlicher Gliederungen!®.

1 Vgl. C. L. Montesquieu: De I'Esprit des Lois, Oeuvres complétes, 1I, Edi-
tion de la Pléiade, Paris 1951, S. 227 ff.

2 Vgl. A. Hamilton, J. Madison, J. Jay: The Federalist, Cambridge, Mass.,
1961; deutsch: F. Ermacora (Hrsg.): Der Foderalist, Wien 1958.

3 Vgl. A. de Toqueville: Uber die Demokratie in Amerika, 2 Bde., Stuttgart
1959.

4 Vgl. P. J. Proudhon: Du Principe fédératif et de la nécessité de reconsti-
tuer le parti de la Révolution, Paris 1863; in: Ch. Brun (Hrsg.): Collection des
chefs d’oeuvres méconnus, Paris 1921.

3 Vgl. H. Laski: The Obsolence of Federalism, in: New Republic 98, New
York 1939, S. 367 £f.

6 Vgl. D. J. Elazar: American Federalism: A View from the States, 2nd ed,,
New York 1972; ders.: Federalism, in: The New Encyclopaedia Britannica,
Chicago u. a., 1974, S. 202 ff.

7 Vgl. K. v. Beyme: Foderalismus, in: Sowjetsystem und demokratische
Gesellschaft. Eine vergleichende Enzyklopddie, Bd.2, Freiburg i.Br. 1968,
S. 552 ff.

8 Vgl. K. C. Wheare: Federal Government, 4th ed., London 1963; deutsch,
ders.: Foderative Regierung, Miinchen 1959.

9 Vgl. E. Deuerlein: Foderalismus, Miinchen 1972.
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Kennzeichnend fiir die deutsche Tradition der finanzwissenschaft-
lichen Beschiftigung mit dem Thema war der vornehmlich historisch
nachzeichnende und institutionell-regelnde Charakter!l. Die Nachwirkun-
gen der historischen Schule und die dringenden Anfragen der Praxis
in einer Phase bundesrepublikanischer Staatswerdung haben den intel-
lektuell-geistigen und gesellschaftlich-politischen Raum geschaffen, in
dem theoretische Konstruktionen nur schwer gedeihen mochten. Neuere
Arbeiten lassen allerdings — bei aller Unterschiedlichkeit der Denk-
ansdtze — eine deutliche Hinwendung zur theoretischen Aufschliisse-
lung des Problemkomplexes erkennen!2,

Im anglo-amerikanischen Raum ist unterdessen eine Theorie des ,fis-
cal federalism“ entstanden!®: Unter Riickgriff auf den der Wohlfahrts-
okonomik entlehnten Begriff der externen Effekte und aufbauend auf
dlteren, insbesondere europdischen Ansidtzen wurde eine Theorie der
Kollektivgliter entwickelt, die eine Theorie der Kollektiventscheidun-
gen nach sich zog. Diese ihrerseits entwickelte zwei Ausprigungen: die
analytische Theorie der Wahlverfahren und die synthetische, zwischen
Norm und Empirie schwankende 6konomische Theorie der Politik. Bei-
den ging es anfangs um das rationale Entscheidungsergebnis, beide sa-
hen sich schnell gezwungen, das Hauptgewicht ihres Interesses den Ent-

10 Fiir einen Uberblick iiber die bestehende Féderalismusliteratur vgl. G.
Kirsch: Einleitung, in: ders. (Hrsg.): Foderalismus, Stuttgart, New York
1977, S. 11f.

11 Vgl. W. Bickel: Der Finanzausgleich, in: W. Gerloff, F. Neumark (Hrsg.):
Handbuch der Finanzwissenschaft, Bd. 2, 2. Aufl.,, Tiibingen 1956, S. 730 ff.;
W. Ehrlicher u. a.: Kommunaler Finanzausgleich und Raumordnung, Hanno-
ver 1967; H. Jecht, H. Timm (Hrsg.): Kommunale Finanzen und Finanzaus-
gleich, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N. F., Berlin 1964; D. Bos: Eine
okonomische Theorie des vertikalen Finanzausgleichs, dargestellt am Gsterrei-
chischen Beispiel, in: Zeitschrift fiir Nationalokonomie, Bd. 30, Heft 1 - 2, 1970,
S. 65 ff.; ders.: Okonomische Kriterien und Aufteilungsschliissel im horizon-
talen Finanzausgleich, in: Zeitschrift fiir Nationalékonomie, Bd. 30, Heft 3 - 4,
1970, S. 357 ff.; J. Popitz: Der Finanzausgleich, in: W. Gerloff, F. Meisel
(Hrsg.): Handbuch der Finanzwissenschaft, Bd. 2, 1. Aufl, Tibingen 1927,
S. 388 ff.; W. Albers: Das Popitzsche Gesetz der Anziehungskraft des liber-
geordneten Haushalts, in: F. Neumark (Hrsg.): Strukturwandlungen einer
wachsenden Wirtschaft, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N. F., Bd. 30/2,
Berlin 1964, S. 835 ff.; K. H. Hansmeyer: Das Popitzsche Gesetz von der An-
ziehungskraft des zentralen Etats, in: H, Timm, H. Haller (Hrsg.): Beitrdge
zur Theorie der o6ffentlichen Ausgaben, Schriften des Vereins fiir Social-
politik, N. F., Bd. 47, Berlin 1967, S. 197 ff.

12 Vgl. D. Bos: Federalism and Intergovernmental Problems of Urban Fi-
nance, in: Institut International des Finances Publiques (Hrsg.): Issues in Ur-
ban Public Finance, Saarbriicken 1973, S.56 ff.; H. Hanusch: Tendencies in
Fiscal Federalism, Institut fiir Volkswirtschaft der Universitat Augsburg,
Volkswirtschaftliche Diskussionsreihe, Beitrag Nr.8, Augsburg 1976; W. W.
Pommerehne, G. Kirchgdssner: The Demand for Fiscal Decentralization:
Some Preliminary Findings, in: Sociologia Ruralis, Vol. XV1/3, 1976, S. 208 ff.

13 Vgl. W. E. Oates: Fiscal Federalism, New York u.a. 1972; G. Kirsch
(Hrsg.): Foderalismus, a.a.O.
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scheidungsverfahren, ihrer ZweckméiBigkeit und Beherrschbarkeit zu-
zuwenden. Dabei muBite insbesondere die 6konomische Theorie der Poli-
tik erkennen, daf3 die Verfahren der Willensbildung im Zusammenhang
mit GroéBe und Zusammensetzung der Entscheidungskollektive und de-
ren Beziehungen untereinander gesehen werden miissen.

Kollektivgiiter, Kollektiventscheidungen, Entscheidungskollektive sind
die Etappenbezeichnungen einer Entwicklung, an deren vorldufigem
Endpunkt der Féderalismus als Thema einer in der Methode und im
normativen Engagement individualistischen Finanztheorie steht!4.

1.1. Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz und seine Einschrinkungen

Zentrale Kategorie der Finanztheorie des Fdderalismus sind die ex-
ternen Effekte: Entscheidungskonsequenzen, die andere in der Befrie-
digung ihrer Bediirfnisse treffen als jene, die am Zustandekommen der
Entscheidungen beteiligt sind.

Auf so verstandenen externen Effekten griindete schon die Musgrave-
sche Kollektivgiiterdefinition!’: Entscheidungsfolgen, die wegen des
Nichtfunktionierens des marktlichen Internalisierungsmechanismus
nicht nur denen, die sie initiiert und getragen haben, zugute kommen.

Allokations- und distributionspolitische Uberlegungen erwiesen die
Unerwiinschtheit dieser Externalitdten: Verzerrungen beim Ressourcen-
einsatz und Verletzungen eines individualistisch begriindeten Ideals der
Verteilungsgerechtigkeit!® legten es nahe, ihnen mit einer von zwei
moglichen aktiven Strategien zu begegnen:

1. die Verhinderung von externen Effekten;

2. die Internalisierung von externen Effekten durch

a) Betroffenmachen der Beteiligten unter Riickgriff auf den Markt
oder marktanaloge Mechanismen sowie den Markt im Ergebnis
nachbildende Vorkehrungen zur Durchsetzung des Verursacher-
prinzips und entsprechender Entschédigungen an die Betroffenen;

b) die Beteiligung der von Entscheidungsfolgen Betroffenen an den
entsprechenden Entscheidungen, also durch die Bildung von Kol-
lektiven!?,

14 Vgl. K. Mackscheidt: Zur Theorie des optimalen Budgets, Tiibingen 1973.
15 Vgl. R. A. Musgrave: The Theory of Public Finance, New York u.a.
1959, S. 8.
16. Dies unter der Voraussetzung, daf die Ausgangsdistribution bejaht wird.
17 Vgl. G. Kirsch, J. Theiler: Externalititenprobleme und Internalisierungs-
strategien im Energiebereich der Schweiz, Eidg. Kommission fiir die Gesamt-
energiekommission, Bern 1977.
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Wihrend die Verhinderung von externen Effekten aus leicht einseh-
baren Griinden!® eine quantitativ nur untergeordnete, wenn im Einzel-
fall auch nicht unwichtige Rolle spielt, hat sich die auf die Kollektiv-
gliter zentrierte Finanztheorie mit den Grenzen und Bedingungen einer
Externalitdteninternalisierung durch das Betroffenmachen der Beteilig-
ten befaBt und so die Notwendigkeit einer Beteiligung der Betroffenen
begriindet: Die Kollektivgiitertheorie ist — ihrem Ausgangspunkt nach
— eine Theorie des Marktversagens; sie ist — ihrer Intention nach —
eine Theorie, in der der Kreis der NutznieSer, der Kreis der Kosten-
trager und der Kreis der Urheber einer bestimmten Entscheidung ko-
inzidieren.

Die Kongruenz dieser Kreise zu erreichen ist denn auch der Zweck
des Olsonschen Prinzips der fiskalischen Aquivalenz!®. Es besagt, da3
der Streubereich der Kosten und Nutzen eines 6ffentlichen Gutes den
sozialen Raum absteckt, dessen Bewohner in einem Kollektiv die ent-
sprechenden Entscheidungen treffen. Im Extrem wird es so viele Kol-
lektive geben, wie in einer Gesellschaft Bediirfnisse durch Kollektiv-
giiter befriedigt werden sollen; auch wird ein einzelner im Extremfall
in so vielen Kollektiven Mitglied sein, wie er Bediirfnisse durch Kollek-
tivgliter befriedigen will.

Olson selbst hatte schon auf einige Gesichtspunkte hingewiesen, die
einer derart weitgehenden Aufgliederung der Kollektivgiiterproduktion
entgegenstehen; weitere wurden von anderen Autoren aufgezeigt®’:

18 Externe Effekte sind die Voraussetzung sozialer Beziehungen iiberhaupt.
Ihre vollstindige Verhinderung wiirde die totale Vereinzelung der Indivi-
duen, den Zerfall jeder Gesellschaft bedeuten.

19 Vgl. M. Olson, Jr.: The Principle of ,Fiscal Equivalence‘: The Division of
Responsibilities Among Different Levels of Government, in: The American
Economic Review, Vol. 59, 1969, S. 479ff.; in deutscher '(fbersetzung wieder-
abgedruckt in: G. Kirsch (Hrsg.): Foderalismus, a.a.O., S. 66 ff.

20 Vgl. R. A. Musgrave: Fiscal Systems, New Haven, London 1969, S. 298 {f.;
G. Tullock: Federalism: Problems of Scale, in: Public Choice, Vol. 6, Blacks-
burg, Virginia, 1969, S. 19 {f.; in deutscher Ubersetzung wiederabgedruckt in:
G. Kirsch (Hrsg.): Foderalismus, a.a.O., S. 27 {f.; F. W. Scharpf, L. Mehwald, R.
Schmitges, G. P. Schwarz: Strukturelle Ineffizienz in der Politikverflechtung
zwischen Land und Kommunen, in: Stadtbauwelt 44, 1974, S.292 ff.; J. M.
Buchanan: An Economic Theory of Clubs, in: Economica, Vol. 32, 1965, S. 1 £f.;
J. M. Litvack, W.E. Oates: Group Size and the Output of Public Goods,
Theory and an Application to State-Local Finance in the United States, in:
Public Finance, Vol. 15, No. 1, 1970, S. 42 ff.; J. Rothenberg: Local Decentrali-
zation and the Theory of Optimal Government, in: J. Margolis (Ed.): The
Analysis of Public Output, New York 1970, S. 31£f.; S. J. Mushkin, R. F.
Adams: Emerging Patterns of Federalism, in: National Tax Journal, Vol. 19,
Nr. 3, 1966, S. 225 ff.; W. E. Oates: The Theory of Public Finance in a Federal
System, in: Canadian Journal of Economics, Vol. I, Febr. 1968, S.37 ff.; G.
Stigler: The Tenable Range of Functions of Local Government, in: E.S.
Phelps (Hrsg.): Private Wants and Public Needs. Issues Surrounding the Size
and Scope of Government Expenditure, 2nd ed., New York 1965, S. 167 ff.
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— Die nur begrenzte Zahl von Kollektiven, an denen ein Individuum
aktiv gestaltend und kontrollierend teilnehmen kann,

— die Unteilbarkeit von Kollektivgiitern,

— technisch bedingte Kostenverldufe der Kollektivgiiterproduktion zu-
sammen mit als Funktion der Mitgliederzahl variierenden individu-
ellen Nutzen aus Kollektivgiitern,

— in nicht aufbrechbarer Kuppelproduktion bereitzustellende Kollek-
tivgliter mit unterschiedlichem sozialem bzw. rdumlichem Streu-
bereich,

— Konsumkomplementaritdt von zwei oder mehr Kollektivgiitern mit
unterschiedlichem Streubereich,

— die Schwierigkeit — ,,there are no logs for rolling“ — einer nur auf
die Bereitstellung eines Gutes abstellenden kollektiven Willensfin-
dung

sind die wohl wichtigsten Faktoren, die einer durchgéngigen Aufglie-
derung der Kollektivgiiterbereitstellung nach dem Prinzip der fiskali-
schen Aquivalenz im Wege stehen.

Das Ergebnis: Entscheidungs-, Kosten- und/oder Nutzenkollektive
sind nicht vo6llig kongruent; es existieren Effekte, die andere als die
Teilnehmer an der kollektiven Entscheidungsfindung in ihrer Bediirf-
nisbefriedigung positiv oder negativ tangieren; wir wollen von kollek-
tivexternen Kosten und Nutzen sprechen. Oder aber: Die Kollektive
sind groBer als sie — dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz entspre-
chend — beziiglich des Wirkungsbereiches des einen oder anderen in
ihnen bereitgestellten Kollektivgutes sein miiten, mit der Folge, da3
andere als von diesen Kollektivgiitern positiv oder negativ tangierte
Individuen an der Entscheidung, ob und in welcher Art und Menge sie
bereitgestellt werden sollen, beteiligt sind. Olson spricht — etwas mi3-
deutig — von ,internality’, ,,.... which normally has the same effect as
the externality“2!.

1.2, Intrakollektive Willensbildung

Wir haben also jetzt folgende Situation: Es gilt weiter das Prinzip
der fiskalischen Aquivalenz; nur wird — aus den oben genannten Griin-
den — dagegen verstoBen. Sollen die mit diesem Prinzip verfolgten
allokations- und distributionspolitischen Zwecke erreicht werden, soll
also das Problem der nunmehr anfallenden kollektivexternen Effekte
gelost werden, so ist dies nur moglich durch interkollektive Verhand-
lungen. Es tritt daher neben die intrakollektive Konsenssuche die inter-

21 M. Olson, Jr.: The Principle of ,Fiscal Equivalence’, a.a.0., S. 482,
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kollektive Auseinandersetzung. Ehe wir uns dieser und ihrer Beziehung
zu jener zuwenden, sind einige Gedanken zur intrakollektiven Willens-
bildung notwendig.

In der Tat: Bislang wurde wohl in einem ersten Ansatz die GroSe
des Entscheidungskollektivs thematisiert, nicht aber die mit der Tat-
sache der intrakollektiven Willensbildung fiir die einzelnen Mitglieder
verbundenen Kosten.

Dieses Problem 148t sich unter Riickgriff auf Buchanan und Tullock
im Rahmen der Finanztheorie so formulieren??: Die Entsprechung zwi-
schen kollektiven Entscheidungen und individuellen Priferenzen ist —
der individualistischen Ausrichtung der Finanztheorie des Foderalismus
entsprechend aus der Sicht eines einzelnen Kollektivmitgliedes — um
so hoher, je beherrschbarer das Kollektiv fiir dieses Individuum ist.
Konkreter: Kollektiventscheidungen werden um so genauer den Prife-
renzen dieses einzelnen entsprechen, je eher es ihm gelingt, den Kollek-
tiventscheid an seinen Bediirfnissen auszurichten, und je weniger er
gezwungen ist, Entscheidungen mitzutragen, die auf die Bediirfnisbe-
friedigung von Kollektivmitgliedern mit anderer Praferenzstruktur aus-
gerichtet sind. Die in Abh#ngigkeit von der Verfahrensregel gegen-
ldufig verlaufenden XKonsensfindungskosten (D) (Abb.1) und wahr-
scheinlichen externen Kosten (C) der Buchanan-Tullockschen c6konomi-
schen Verfassungstheorie geben den Sachverhalt wieder; dabei zeigt die
Hoéhe der sich aus der vertikalen Addition der beiden Kostenkurven
ergebenden Interdependenzkostenkurve (I) die Kosten an, die sich bei
einer bestimmten Verfahrensregel fiir ein Individuum aus der Tatsache
des kollektiven Entscheidens ergeben. Die Kriimmung der Interdepen-
denzkostenkurve gibt die Intensitdt des Interesses wieder, das das In-
dividuum dem Problem der Entscheidungsregel, also der Verfassung des
Kollektivs entgegenbringt?s.

Die Kurven der Konsensfindungs-, der wahrscheinlichen externen,
also auch der Interdependenzkosten sind in ihrem Verlauf abhéngig von
der GroBe und Zusammensetzung des Kollektivs; dabei ist davon aus-
zugehen,

22 Vgl. J. M. Buchanan, G. Tullock: The Calculus of Consent. Logical Founda-
tions of Constitutional Democracy, 4th ed., Ann Arbor 1971; sowie G. Kirsch,
J. Theiler: Zur Verallgemeinerung von Buchanan-Tullocks allgemeiner 6ko-
nomischer Verfassungstheorie, in: Finanzarchiv, N.F., Bd. 35, Heft 1, 1976,
S. 35 ff.

23 Es ist eigens darauf hinzuweisen, daB diese Auslegung der Buchanan-
Tullockschen Theorie mdoglich, aber nicht die von den Autoren intendierte ist.
Die beiden Autoren verfolgen ndmlich eine liberal-individualistische Begriin-
dung von Kollektivverfassungen, schreiben also aus einem normativen Enga-
gement heraus. Hier hingegen wird ihre Theorie zur Generierung und Struk-
turierung empirischer Hypothesen benutzt.
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—- daB} mit steigender GroBe und steigender Heterogenitdt Niveau und
Kriimmung der Interdependenzkostenkurve steigen: Die Entspre-
chung von individuellen Préaferenzen und Kollektiventscheidungen
wird loser, und die Sensibilitdt des Kollektivmitgliedes fiir Fragen
des Procedere nimmt zu;

— daB mit steigender Mitgliederzahl und gleichem Homogenitédtsgrad
der Zusammensetzung die Interdependenzkostenkurve sich nach
oben verschiebt, ohne ihren Kriimmungsgrad zu verindern: Die Be-
herrschbarkeit eines kollektiven Entscheidungsverfahrens durch
einen einzelnen nimmt ab, ohne da der Verfassungsfrage stirkere
Aufmerksamkeit gewidmet wird;

— daB bei gleicher Mitgliederzahl und heterogener werdender Zusam-
mensetzung die Kurve der Interdependenzkosten héher und ge-
kriimmter verlduft: Die zu erwartenden Kollektiventscheidungen
spiegeln in abnehmendem Ausma@ die Préiferenzen des Individuums,
das Verfassungsfragen ein zunehmendes Gewicht beimiBt, wider24.

Dies bedeutet: Unter dem Aspekt der Beherrschbarkeit der Kollek-
tive durch ihre Mitglieder ist es wiinschenswert, kleine und homogene
Kollektive zu haben. In ihnen ist die Entsprechung von Kollektivent-
scheidungen und individuellen Mitgliederpriaferenzen am engsten, be-
deuten doch die Konsensfindungskosten fiir den einzelnen nichts ande-
res als den Verzicht auf die Realisierung eines Teils der Préferenzen,
den ein einzelner um des Zustandekommens einer Entscheidung willen
auf sich zu nehmen hat, wihrend die wahrscheinlichen externen Kosten
die Distanz zwischen dem tatsidchlichen Kollektiventscheid und dem, an
den Priaferenzen des einzelnen gemessen, wiinschenswerten Entscheid
wiedergeben.

Hier wird eines der wichtigsten Argumente der Apologeten des fode-
ralistischen Staatsaufbaus in seiner ganzen Tragweite verstindlich: Die
Einrichtung einer Vielzahl und Vielfalt von Kollektiven soll die Vor-
aussetzung dafiir schaffen, dafl die Kollektivguterstellung in kleinen
und homogenen Kollektiven erfolgt, also der Abstand zwischen indivi-
duellen Mitgliederpréferenzen und Kollektiventscheidungen gering ist®.

24 Vgl. G. Kirsch: Okonomische Theorie der Politik, Tiibingen, Diisseldorf
1974, S.50; G. Kirsch, J, Theiler: Zur Verallgemeinerung von Buchanan-
Tullocks allgemeiner 6konomischer Verfassungstheorie, a.a.O., S. 35 ff.

25 Hier ist an die Diskussion zu erinnern, die W. H. Riker und R. Schaps
einerseits, J. R. Pennock andererseits gefiihrt haben. Wahrend jene bundes-
staatliche Verfassungen als ungleichgewichtig kritisiert haben (vgl. W.H.
Riker, R. Schaps: Disharmony in Federal Government, in: Behavioral Science,
Vol. 3, 1958, S.276ff.), bemiihte Pennock Argumente, die den Buchanan-
Tullockschen Uberlegungen nicht unihnlich sind: Diese sprechen von wahr-
scheinlichen externen Kosten, er sprach von ,frustration‘; diese sprechen von
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Die Vorstellung, durch eine bundesstaatliche Verfassung den gesell-
schaftlichen Interessenkonflikt wenigstens zum Teil neutralisieren und
die mit Kollektiventscheidungen verbundenen individuellen Kosten re-
duzieren zu koénnen, ist in hohem Grade verfiihrerisch und hat nicht
wenig dazu beigetragen, den Foderalismusgedanken wenigstens bei Ge-
sellschaftstheoretikern populdr zu machen. Ich méchte spiter die These
vertreten, dafl diese Vorstellung zu irenisch ist.

Konsensfindungskosten, er sprach von ,harmony* (vgl. J. R. Pennock: Federal
and Unitary Government — Disharmony and Frustration, in: Behavioral
Science, Vol. 4, 1959, S. 147 ff.).
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1.3. Interkollektive Wanderungen

Einen weiteren Reiz erhielt der Féderalismus durch die mit groBem
Aufmerksamkeitserfolg vertretene These Tiebouts, durch interkollek-
tive Wanderungen wiirde sich spontan ein Optimum in der féderali-
stisch aufgegliederten Kollektivgiitererstellung einspielen2¢: Durch in-
terkollektive Wanderungen — &hnlich dem wettbewerblichen Markt
fiir private Giiter — kidme ein Ergebnis zustande, in dem individuelle
Préferenzen und Giiterangebot in den einzelnen Kollektiven sich ent-
sprichen. Nicht in der intrakollektiven Auseinandersetzung muf} der
einzelne versuchen, das Kollektivgiiterangebot an seinen Préferenzen
auszurichten, sondern: Der einzelne kann durch interkollektive Wande-
rungen, die er in privatem Eigeninteresse unternimmt, zu einem Er-
gebnis beitragen, in dem ein Kollektiv jene Mitglieder umfaBt, deren
Priferenzen seinem Kollektivgiiterangebot entsprechen. Die dadurch
ermoglichte Erh6hung der Homogenitit der Kollektive soll ihrerseits
zu einer Entschirfung jener intrakollektiven Auseinandersetzung fiih-
ren, in die die einzelnen Mitglieder mit dem Versuch involviert sind,
auch die nach der Wanderung noch verbleibende Differenz zwischen
Kollektivgiiterangebot und individuellen Bediirfnissen durch Annéhe-
rung von jenem an diese zu tiberwinden. In dem Mafle, wie der
anonyme Mechanismus des interkollektiven Wettbewerbs um beitrags-
willige und -fdhige Kollektivgutnachfrager funktioniert, soll — so
die These — eine ex post-Koordination?? widerstreitender Interessen
stattfinden: Einander widerstreitende individuelle Anspriiche und Vor-
stellungen werden in Ubereinstimmung zueinander gebracht, ohne da8
ihre Tréger je anders als in symbiotischem Austausch einander gegen-
ubergestanden hitten: Der interkollektive Wettbewerb ist ein vollgiil-
tiges und — sieht man von den bei der Griindung von Kollektiven an-
fallenden Kosten?® und den mit Wanderungen verbundenen Mobilitits-
kosten aller Art ab — billiges Substitut fiir einen intrakollektiven Kon-
flikt, dessen Kosten insbesondere in heterogenen Zusammenschliissen
hoch veranschlagt werden.

Tiebout selbst hatte auf einige Hindernisse, eben auf Mobilitdtskosten
hingewiesen, aber behauptet, diese wiirden das Konzept des interkol-
lektiven Wettbewerbs um Mitglieder nicht grundsétzlich in Frage stel-
len, sondern schlimmstenfalls dazu fiihren, da das Optimum um ein
weniges verfehlt wiirde.

26 Vgl. Ch. M. Tiebout: A Pure Theory of Local Expenditure, in: Journal
of Political Economy, Vol. 64, 1956, S. 416 ff.

27 Vgl. F. Perroux: L’Economie du XXe Siécle, Paris 1969, S. 332 ff.
28 Vgl. M. Olson, Jr.: Die Logik des kollektiven Handelns, Tiibingen 1968.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 96/T
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Dieser schon relativierte Optimismus erwies sich leider als immer
noch zu grofB3: Wie F. Forte nachweisen konnte??, ist es der Kollektiv-
gutcharakter der in den einzelnen Zusammenschliissen angebotenen
Leistungen, der bewirkt, daB an individuellen Interessen ausgerichtete
Zu- und Abwanderungsentscheidungen grundsdtzlich ungeeignet sind,
ein, an den Mitgliederpridferenzen gemessen, optimales Kollektivgiiter-
angebot herbeizufiihren3®,

Damit aber muB die Vorstellung eines konfliktfreien Ausgleichs kon-
fligierender Interessen der Einsicht in die Notwendigkeit intrakollek-
tiver Auseinandersetzungen weichen; wo Abwanderung nicht moglich
und/oder nicht wiinschenswert ist, tritt der Widerspruch wieder in
seine Rechte3!.

ZugestandenermafBlen fdllt der Abschied von der Vorstellung des
funktionalen Wertes interkollektiver Wanderungen sehr schwer. Selbst
Forte erweist am Ende seines sehr kritischen Aufsatzes der Bewegungs-
freiheit seine Reverenz und meint, ein Optimum, das sich nicht spontan
einstellt, konne man durch gezielte staatliche MaBnahmen anstreben und
so die mit Binnenwanderungen verkniipften Méingel verhindern oder
doch mindern. Mit anderen Worten: Tiebout betont vollig zu Recht die
Bedeutung von interkollektiven Wanderungen; er hat ,nur“ unrecht,
wenn er glaubt, daB spontane, individuell-motivierte Wanderungen das
angestrebte Optimum gewéhrleisten kénnten.

Das ,nur” iiberspielt einen fiir unsere Uberlegungen zentralen Punkt:
Soll an die Stelle von aus individuellem Eigennutz getroffenen Wande-
rungsentscheidungen eine an gesamtgesellschaftlichen Zielen orientierte
Politik treten, dann tauchen alle mit dem Entwurf und der Durchfiih-
rung einer solchen Politik verbundenen Probleme auf; genauer: Die so-
zialen Interessenkonflikte miissen in dem fiir diese Politik zustdndigen
Kollektiv ausgetragen werden. D. h. die um ihrer Konfliktarmut ange-
strebten kleinen und homogenen Kollektive sind jetzt in ihrem Umfang

29 Vgl. F. Forte: Le migrazioni interne come problema di economia del
benessere, in: Studi Economici, Vol. 17, Médrz-Juni 1962, S. 97 £f.; in deutscher
Ubersetzung wiederabgedruckt in G. Kirsch (Hrsg.): Foderalismus, a.a.O.,
S.90 ff.; zu einem &hnlich ablehnenden Ergebnis kommen auch: J. M. Bu-
chanan, C.J. Goetz: Efficiency Limits of Fiscal Mobility: An Assessment of
the Tiebout Model, in: Journal of Public Economics 1, H.1, Spring 1972,
S. 25 ff.; sowie D. A, Vardy: Population Mobility and Efficiency in the Pro-
vision of Public Goods, in: Institut International de Finances Publiques
(Hrsg.): Issues in Urban Public Finance, a.a.0., S. 82 ff.

80 Vgl. J. Rothenberg: Local Decentralization and the Theory of Optimal
Government, in: J. Margolis (Ed.): The Analysis of Public Output, New York
1970, S. 31 ff.

81 Vgl. A. O. Hirschman: Abwanderung und Widerspruch. Reaktionen auf
Leistungsabfall bei Unternehmungen, Organisationen und Staaten, Schriften
zur Kooperationsforschung, A. Studien, Bd. 8, Tiibingen 1974,
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und in ihrer Zusammensetzung das Ergebnis eines Entscheids in einem
umfassenderen, also grofen und relativ heterogenen, also wahrschein-
lich konfliktgeladenen Kollektiv. Das Wortchen ,nur“ verschleiert die
Tatsache, dafl der soziale Konflikt nicht aufgehoben, sondern verschoben
ist. Die relativ konfliktfreie Entscheidung {iber die Bereitstellung von
Kollektivgiitern in einzelnen Kollektiven wird ermdglicht durch die
konfliktuelle Auseinandersetzung iiber ein ganz bestimmtes Kollektiv-
gut: die Aufgliederung des Gemeinwesens in nach GréBe und Zusam-
mensetzung — an gesamtgesellschaftlichen Zielen gemessen — optimale
Kollektive?2.

Doch nicht nur an diesem Punkt tritt — trotz féderalistischem Staats-
aufbau — der soziale Konflikt als intrakollektive Auseinandersetzung
in Erscheinung. Eine weitere Uberlegung verweist uns diesmal im Raum
der interkollektiven Beziehungen auf diesen Konflikt: Es treffen die
liber kollektivinterne Willensbildungsmechanismen ver- und ermittel-
ten ,volontés de tous“, soweit sie sich gegenseitig im Wege stehen, als
konfligierende Kollektivwillen aufeinander.

2. Intrakollektive Konsenssuche versus
interkollektive Auseinandersetzung

Konnten kollektivexterne Effekte vermieden werden — oben wurde
gezeigt, daB damit nicht zu rechnen ist —, so entféllt mangels Objekts
die Konfrontation. Streuen aber die Effekte kollektiver Entscheidun-
gen lber die Kollektivgrenzen hinaus, so stellen sich auf der Kollektiv-
ebene alle jene mit externen Effekten verbundenen Probleme, die oben
auf der Individualebene aufgezeigt worden sind.

Die Antworten auf diese Probleme lauten auch hier: Vermeidung und
Internalisierung, wobei nun nicht mehr, wie im Falle von private Be-
diirfnisse tangierenden Externalititen, die Hoffnung besteht, die Auto-
matik des Marktes 16se das Problem. Die Vermeidung von externen
Effekten, das Betroffenmachen der beteiligten Kollektive und die Be-
teiligung der betroffenen Kollektive sind jetzt nur als Ergebnis einer
Konfliktaustragung moglich, und dies sowohl was die Ermittlung der
kollektivexternen Effekte als auch was die Wahl einer bestimmten In-
ternalisierungs- bzw. Verhinderungsstrategie angeht. Daran dndert sich
auch nichts, wenn die Losung des Externalitdtenproblems nicht den Kol-
lektiven — etwa den Léandern — einer gleichen Ebene iiberlassen bleibt,
sondern eine ilibergeordnete Instanz — etwa der Bund — eigens mit
dieser Aufgabe betraut wird?.

32 Vgl. L. Wingo: Introduction: Some Public Economics of Social Exclusion,
in: D. R. Marshall et al.: Minority Perspectives, Baltimore 1972.

2%
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Dieser kurze Uberblick iiber Fragestellung und Losungsansatz der
finanzwissenschaftlichen Foderalismustheorie erlaubt, jene Punkte zu
identifizieren, an denen die ex-ante-Koordination divergierender Inter-
essen und Standpunkte, also kollektive Entscheidungen nétig sind: die
intrakollektive Konsenssuche und der interkollektive Interessenaus-
gleich. In beiden Féllen geht es um die Bewiltigung des Externalitdten-
problems?; in beiden Fillen ist — falls es dazu kommt — die Zusam-
menarbeit ein Ergebnis des Konflikts, nicht aber sein Ersatz.

2.1. Foderalismus: Die Substituierung von intrakollektiven Konflikten
durch interkollektive Auseinandersetzungen

Diese Feststellung wire nicht sonderlich aufregend, wenn zwischen
intra- und interkollektiven Konflikten, zwischen interkollektiver Kon-
sensfindung und intrakollektiver Willensbildung nicht Zusammenhinge
bestlinden, iiber die erste Hypothesen aufzustellen nicht nur intellek-
tuell reizvoll, sondern auch praktisch sinnvoll ist. In der Tat: Die Fi-
nanztheorie, insbesondere die Theorie der Kollektiventscheidungen, hat
intrakollektive Entscheidungen untersucht; auch interkollektive Bezie-
hungen sind seit langem Gegenstand finanzwissenschaftlicher Analyse.
Vernachlédssigt wurde bislang allerdings, intrakollektive Konsenssuche
und interkollektive Auseinandersetzung in ihrer Verflochtenheit zu un-
tersuchen®. Hier liegt der Hauptakzent dieser Studie: Zur Diskussion

33 Die Vorstellung, das libergeordnete Kollektiv handle bei seinen Konsens-
bemiihungen als neutrale Schiedsinstanz im Interesse der Teilkollektive,
iibersieht die Tatsache, daBl nicht nur den Teilkollektiven, sondern auch dem
ibergeordneten Kollektiv eigene Aufgaben zur Ldsung iibertragen sind und
dessen Handeln somit vom eigenen Problemdruck und Interessenstandpunkt
gepragt ist.

3¢ Mit dem Konzept der externen Effekte nicht erfaBt werden Interessen-
gegensitze, die sich aus konfligierenden Zielvorstellungen und Entscheidun-
gen ergeben koénnen, die einerseits auf tibergeordneten, die Teilkollektive
umfassenden Ebenen und andererseits im Rahmen dieser Teilkollektive ge-
troffen werden; allgemein: Konflikte um Zielprioritdten, die die Allokation
der knappen Ressourcen auf alternative Verwendungsmoglichkeiten in alter-
nativen (Teil-)Kollektiven bestimmen (vgl. hierzu R. Schnur: Politische Ent-
scheidung und raumliche Interessen, in: Die Verwaltung 3, 1970, S. 257 ff.).
Der Grund dafiir liegt darin, da8 in foderativen Systemen die Mitglieder der
Teilkollektive an Entscheidungen auf der Ebene iibergeordneter Kollektive
verfassungsgemiB beteiligt sind, Konsequenzen dieser Entscheidungen also
— definitionsgemiB — keine externen Effekte darstellen. Diese Art des Kon-
fliktes der verschiedenen rdumlichen Interessen mit dem hier vorgestellten
Ansatz zu erfassen, wire nur um den Preis einer — zumindest begrifflichen
— Aufweichung des Externalitdtenkonzeptes zu bewerkstelligen; es soll des-
halb (hier) darauf verzichtet werden.

85 Dies bedeutet nicht, daB die Forschung nicht schon auf das Problem ge-
stoBen ist. So unterscheiden sich etwa die Aufsdtze von B. Weisbrod (Exter-
nal Benefits of Public Education. An Economic Analysis, Princeton 1964; vgl.
dazu auch A. Williams: The Optimal Provision of Public Goods in a System
of Local Government, in: The Journal of Political Economy, Vol. 74, 1966,
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wird die These gestellt, dafl die in Bundesstaaten mogliche Erhéhung
des Homogenitédtsgrades der einzelnen Teilkollektive das Konfliktpoten-
tial nicht aus der Welt schafft, sondern in den Raum der interkollek-
tiven Beziehungen verlagert.

Wir sahen oben, daB die Interdependenzkostenkurve bei hoher Homo-
genitdt der Mitglieder eines Kollektivs einen niedrigeren Verlauf auf-
weist als bei groBer Heterogenitit; auch weist sie eine geringere Kriim-
mung auf. Ein gegebenes Entscheidungsverfahren ist in einem homoge-
nen Kollektiv fiir dessen Mitglieder relativ beherrschbar und als solches,
auch wenn es den Optimumvorstellungen jedes einzelnen nicht ganz ent-
spricht, relativ unproblematisch; jedes Mitglied eines homogenen Kollek-
tivs erlebt sowohl den Konflikt liber zur Entscheidung anstehende Sach-
probleme als auch die Auseinandersetzung iiber die giiltigen Entschei-
dungsregeln als relativ unbedeutend. Mit anderen Worten: dem Exter-
nalitdtenproblem kann — soweit es innerhalb der einzelnen Kollektive
durch Beteiligung der Betroffenen gelést werden soll — relativ leicht
begegnet werden.

Streuen aber die Externalitdten iiber die Kollektivgrenzen hinaus,
soll ihnen also im interkollektiven Raum begegnet werden, so ist dies
nur moglich in interkollektiven Beziehungen. Dabei ist zu fragen, wel-
chen EinfluB die interne Zusammensetzung der einzelnen Kollektive fiir
ihre gegenseitigen Beziehungen hat.

Bei der Beantwortung dieser Frage ist folgender einfacher Tatbestand
von Bedeutung: Gehen wir von einer gegebenen Zusammensetzung der
Gesellschaft aus®, so werden im Innern jeweils homogener werdende
Kollektive untereinander immer heterogener; je dhnlicher die in den
einzelnen Kollektiven zusammengeschlossenen Individuen sind, desto
unéhnlicher sind die Kollektive untereinander: So werden zwei zu glei-
chen Teilen mit kleinen blauen und gelben Kugeln gefiillte Gldser den

S.18 ff) und J. Ramser (Dezentrale Planung der Infrastrukturausgaben, in:
Finanzarchiv, N.F., Bd. 27, 1968, S.484 ff.) iiber die Unter- bzw. die Uber-
versorgung mit 6ffentlichen Giitern im f6deralistisch organisierten Staats-
wesen auch durch die z.T. impliziten Annahmen iiber das Fehlen oder die
Existenz, in letzterem Fall iiber die Art der interkollektiven Vereinbarungen
bei Vorliegen kollektivexterner ,spillover® und ,,spillin effects“ mit nega-
tivem und/oder positivem Vorzeichen.

38 Dieser einschrinkende Zusatz ist wichtig, aber insofern etwas wirklich-
keitsfremd, als die Bandbreite der Zielvorstellungen der Gesellschaftsmit-
glieder, die Verteilung dieser Mitglieder auf dem Spektrum der politischen
Meinungen nicht unabhingig sind von der bundesstaatlichen Aufgliederung
des Gemeinwesens. Wir vereinfachen also das Problem, wenn wir davon aus-
gehen, daB3 das politische Meinungsfeld gegeben und unter seiner Beriicksich-
tigung die optimale Staatsgliederung zu erarbeiten ist, nicht aber, daB auch
diese fiir jenes von Belang ist (vgl. J. Theiler: Foderalismus — Voraussetzung
oder Ergebnis rationaler Politik. Zur 6konomisch optimalen Struktur kollek-
tiver Entscheidungsverfahren, Bern, Frankfurt, Las Vegas 1977).
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Eindruck eines gleichen, griinen Inhalts erwecken; je mehr blaue Ku-
geln man dem einen Glas entnimmt, um sie in das zweite zu tun, je
mehr gelbe man diesem entnimmt, um sie in jenes zu legen, desto wei-
ter entfernen sich die Gldser im Aussehen voneinander: von griin chan-
giert dieses zu blau und jenes zu gelb.

Wenn es aber stimmt, daBl kollektivexterne Effekte nur im Konflikt
Gegenstand einer Verhinderungs- oder Internalisierungspolitik werden
kénnen, dann ist zu klidren, ob und wie interkollektive Auseinanderset-
zungen durch die Erh6hung der Heterogenitdt der Kollektive unterein-
ander beeinflut werden.

Im Falle kollektivexterner Effekte ist ein Individuum nicht nur von
Entscheidungskonsequenzen betroffen, die es allein oder mit anderen
zusammen verursacht hat; vielmehr trigt es jetzt auch wenigstens einen
Teil der Entscheidungsfolgen, die in anderen Kollektiven von Indivi-
duen verursacht worden sind, die sich von ihm mehr oder weniger un-
terscheiden. Umgekehrt vermag dieses Gesellschaftsmitglied den Teil-
nehmern an anderen Zusammenschlissen vielleicht einen Teil der aus
seinen Entscheidungen resultierenden Konsequenzen aufzudridngen. Es
ist Verursacher von kollektivexternen Effekten und/oder von solchen
Betroffener. Analog zu den auf der Individualebene anfallenden Exter-
nalitdten gibt es auch hier — neben der Handlungsabstinenz — die
Moglichkeit der Verhinderung und diejenige der Internalisierung in
ihren zwei Erscheinungsformen.

Die These, die hier vertreten wird, lautet also: Je groBer die intra-
kollektive Homogenitdt der beteiligten/betroffenen Kollektive, d.h. je
groBer die Unterschiede, die zwischen ihnen existieren, desto schwieri-
ger ist die Durchfiihrung einer auf Verhinderung bzw. Internalisierung
kollektivexterner Effekte zielenden Politik im Entwurf und in der
Durchfiihrung.

Der Konflikt, der aus den Kollektiven mit steigender Homogenitét der
Zusammensetzung verschwindet, 16st sich nicht gleichsam in nichts auf,
sondern wird lediglich verlagert in die interkollektiven Beziehungen®’.

Oder aber: Der Konflikt wird — im Falle der Handlungsabstinenz
wegen zu starker Hinderungsgriinde und zu hoher Kosten — nicht aus-
getragen, mit der wahrscheinlichen Folge, daB dort, wo anfangs ein
sachlich begrenzter interkollektiver Interessenkonflikt vorlag, Feind-

37 Einschridnkend ist anzumerken: Intrakollektive Konflikte verlieren mit
sinkender GroBe und steigender innerer Homogenitdt nicht nur an Virulenz,
sie konnen auch ihren Charakter wechseln, etwa indem Prestige-Gesichts-
punkte in den Vordergrund riicken. Dieser Aspekt ist in unserer auf eine
erci:e Exploration des Problemfeldes angelegten Studie nicht weiter bertick-
sichtigt.
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seligkeit und Angst, Angriffsabsicht und Defensivgeste Mif3verstdnd-
nisse nihren, die schlieBlich dazu fiihren, daB nicht mehr sachlich auf-
schliisselbare Interessengegensitze, sondern affektgeladene Erbfeinde
einander gegeniiberstehen.

Wir werden spiter dieses Thema wieder aufgreifen und wenden uns
vorerst den beiden Handlungsalternativen Internalisierung und Ver-
hinderung kollektivexterner Kosten und Nutzen zu.

2.1.1 Die intra- und interkollektive Auseinandersetzung
iiber die Verhinderung von kollektivexternen Effekten

Soll die Entstehung von kollektivexternen Effekten verhindert wer-
den, so stellt sich die Frage, durch wen und wie der entsprechende Ent-
scheid zustande kommen soll. Grundsétzlich sind zwei Moglichkeiten zu
unterscheiden: Entweder ist ein dem betroffenen Kollektiv iibergeord-
neter ZusammenschluB fiir diesen Entscheid verantwortlich; dabei mag
sich dieser ZusammenschluB3 als Kollektiv der Kollektive aus den ihm
nachgeordneten Gruppierungen konstituieren oder aber sich unmittel-
bar auf die Gesamtheit der Mitglieder der untergeordneten Kollektive
stiitzen. In vielen Staaten ist eine Kombination beider Moglichkeiten
anzutreffen. Es kann aber auch den externe Effekte verursachenden
und von ihnen betroffenen Kollektiven iiberlassen bleiben, den Ent-
scheid liber die Unterlassung der entsprechenden Praktiken unterein-
ander auszuhandeln.

Welche der genannten Moglichkeiten man auch immer in Betracht
zieht, sie sind mit Konflikt verbunden. Im ersten Fall steht das kollek-
tivexterne Effekte verursachende Kollektiv dem {iibergeordneten Zu-
sammenschluB} in gegnerischer Haltung gegeniiber3®; im zweiten Fall ist
es mit dem oder den betroffenen Kollektiv(en) im Interessengegensatz
konfrontiert. Soll die Entscheidung, da und welche kollektivexterne
Effekte verursachenden Praktiken ein Kollektiv zu unterlassen hat, von
einem als Kollektiv der Kollektive konstituierten libergeordneten Zu-
sammenschlu3 getroffen werden, so stellen sich beziiglich der verfas-
sungsméfBigen Regeln der dort praktizierten Willensfindung jene Pro-
bleme, die Buchanan und Tullock analysiert haben und die oben skiz-
ziert worden sind: Mit zunehmender interner Homogenitit, also stei-
gender Heterogenitdt der Kollektive untereinander, verlagert sich —
als Folge der Verschiebung der Konsensfindungs- und der wahrschein-
lichen externen Kosten — die Kurve der Interdependenzkosten nach
oben; gleichzeitig steigt ihre Krimmung; beides ist Ausdruck fiir die

38 Vgl. R. Schnur: Politische Entscheidung und rdumliche Interessen, a.a.O.;
A.F. Leemans: The spatial hierarchy of decision making, in: Development
and Change, Vol. 1/3, 1969/70, S. 14 ff.
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steigenden, mit der Bundestreue verbundenen Kosten bei den einzelnen
Kollektiven und fiir das steigende Interesse dieser an Fragen des Pro-
cedere. Die Verfassungswilligkeit der Kollektive im iibergeordneten
Kollektiv 148t sich immer weniger auf der Basis der reflektierten
Eigeninteressen der Kollektive rechtfertigen; die Bundestreue ist zu-
nehmend auf ein Machtgefille zwischen dem tiibergeordneten und den
untergeordneten Zusammenschliissen und/oder den wirksamen Appell
an eine rational nicht begriindbare Loyalitdt angewiesen; es steigt die
Gefahr verfassungsmifBig nicht abgedeckter Losungen des Externali-
tatenproblems, sei es, daB verfassungsgemifB zustande gekommene Ex-
ternalitdtenverbote von verursachenden Kollektiven ignoriert werden,
sei es, daBl das oder die betroffene(n) Kollektiv(e) verfassungsgemil
nicht durchsetzbare Verbotsentscheidungen ersetzen durch verfassungs-
inkonforme Druckmittel. Kommen die Entscheidungen des iibergeord-
neten Kollektivs durch das unmittelbare Zusammenwirken jener Indi-
viduen zustande, die auch Mitglied der untergeordneten Kollektive sind,
dann wirkt sich im EntscheidungsprozeB3 auf der iibergeordneten Ebene
die Heterogenitdt der Gesellschaftsmitglieder aus, die durch die Zu-
sammenfassung dhnlicher Individuen in den einzelnen untergeordneten
Kollektiven dort vermieden werden konnte.

Wir kénnen festhalten: Haben wir es mit untereinander sehr hetero-
genen, im Innern jeweils sehr homogenen Kollektiven zu tun, so ist der
Weg, den die einzelnen Kollektive aufeinander zugehen miissen, um
sich in einem Konsens zu finden, weit, bzw. ein fiir alle Kollektive ver-
bindlicher Entscheid im Rahmen eines iibergeordneten Zusammenschlus-
ses ist fiir einige oder alle untergeordneten Kollektive weit von jenem
Willensausdruck entfernt, der sich als Resultat ihres jeweiligen kollek-
tivinternen Willensbildungsprozesses ergeben hat.

Der gleiche Grund, nidmlich die innere Homogenitét, der den intra-
kollektiven Konsens erleichtert, macht es schwierig, jenen Weg zu gehen
bzw. diese Distanz hinzunehmen. Die mit steigender innerer Homogenitat
allgemeiner werdende Identifizierung der Kollektivmitglieder mit den
kollektiv verbindlichen Zielsetzungen bedingt eine steigende kollektiv-
interne Opposition gegen — den interkollektiven Konsens ermogli-
chende — Kompromisse und eine wenigstens zahlenmiBig sinkende
Stirke der Befiirworter solcher Kompromisse. Es 148t sich die zur Dis-
kussion gestellte These an dieser Stelle wie folgt formulieren: Soll —
etwa in interkollektiven Verhandlungen — ein Konsens iiber die Un-
terlassung Externalititen verursachender Praktiken erreicht werden,
so ist dies um so eher und leichter mdoglich, je geringer im Innern der
Kollektive der Widerstand gegen Zugestindnisse, je zahlreicher die Be-
fiirworter von Zugestéindnissen im Interesse eines interkollektiven
Kompromisses sind. Der kollektivinterne Widerstand aber steigt, die
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kollektivinterne Beflirwortung sinkt mit steigender kollektivinterner
Homogenitit.

Wo schlieBlich ein mit der interkollektiven Konsenssuche verbundener
Konflikt ausgetragen wird, ist a priori nicht auszumachen: Ob durch
weitgehende interkollektive Zugestdndnisse intrakollektive Auseinan-
dersetzungen heraufbeschworen bzw. verschirft werden oder aber
ob aus intrakollektiven Riicksichten das Scheitern interkollektiver Ver-
handlungen in Kauf genommen wird, ist eine offene Frage und hingt
von Einfliissen ab, denen hier nicht weiter nachgegangen werden kann.

2.1.2 Die intra- und interkollektive Auseinandersetzung
iiber die Internalisierung von kollektivexternen Effekten

Oben hieB es, neben der Verhinderung kollektivexterner Effekte
komme deren Internalisierung in Frage: Unserem Thema folgend ist es
zweckméBig, sich hier auf deren erste Variante, das Betroffenmachen
der Beteiligten zu konzentrieren, ohne allerdings die praktische Bedeu-
tung der zweiten Variante, die Beteiligung der Betroffenen, schmélern
zu wollen: Die an politischem Gewicht gewinnende Moglichkeit, Ent-
scheidungen iiber kommunale Aufgaben mit externen Effekten an Ge-
meindeverbénde zu lbertragen, ist dafiir ein Beispiel.

Das Betroffenmachen der Beteiligten stellt schon ganz allgemein —
Stichwort: Verursacherprinzip — schwierige Probleme. Sie sind ander-
weitig ausfiihrlich behandelt worden®. Hier wollen wir uns darauf be-
schrinken, jenen Fragen nachzugehen, die sich aus der Tatsache erge-
ben, daB es sich um externe Effekte handelt, die Kollektivgrenzen iiber-
schreiten und — in h#ufigen Fillen — Bediirfnisse tangieren, fiir deren
Befriedigung das AusschluBprinzip nicht gilt.

Die Internalisierung externer Effekte setzt die Losung von zwei be-
grifflich unterschiedlichen, praktisch verflochtenen Problemen voraus:
die Informationsbeschaffung iiber Art, Héhe und Wert der externen
Effekte, liber deren Verursacher und die von ihnen Betroffenen einer-
seits, und die Entscheidung iiber die Internalisierung der Externalitéiten,
also die Belastung (Honorierung) der Verursacher und die Entschédi-
gung (Belastung) der Betroffenen andererseits. Was im Falle privater
und monetisierbarer Giiter der Markt automatisch bewerkstelligt, nim-
lich die Losung dieser beiden Problemkomplexe, mufl im Falle kollek-
tivexterner Kosten und Nutzen eigens erarbeitet werden0. Wie dies ge-

39 Vgl. M. Bullinger et al. (Hrsg.): Das Verursacherprinzip und seine In-
strumente, Berlin 1974.

40 Vgl. G. Kirsch, J. Theiler: Externalititenprobleme und Internalisierungs-
strategien im Energiebereich der Schweiz, a.a.O.
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schieht und welches hierbei der Einflul steigender Heterogenitit der
Kollektive untereinander ist, soll uns nunmehr beschéftigen.

Dazu wollen wir eine Situation unterstellen, in der zwei Kollektive
nebeneinander existieren, wovon das eine, Kj, Effekte in einer bestimm-
ten Art verursacht, die liber die Grenzen nach K3 hinausstreuen. Es soll
weiter gelten, daB die Effekte mengenmiBig mit wachsender Entfer-
nung vom Ort ihrer Entstehung im Zentrum von K; abnehmen.
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Abbildung 2

Die schrig schraffierte Fliache gibt die Menge der Effekte der besag-
ten Art wieder, die im Innern von Kji verbleiben, die vertikal schraf-
fierte Fliache bildet die Effekte ab, die als kollektivexterne in Kz an-
fallen.

Es mochte nun scheinen, daB die Ermittlung der externen Effekte ein
rein technisches Problem ist: Wie weit reichen die Emissionen einer be-
stimmten Art, die als Folge einer Entscheidung von K; auftreten, und
wie variieren sie in Abhéngigkeit von der Distanz zu ihrem Ursprungs-
ort4?

Diese Frage ist sicher wichtig, erschopft aber nicht das ganze Pro-
blem. Dies aus folgendem Grunde: Ob Effekte als Kosten und/oder
Nutzen Bedeutung haben, welche Bedeutung sie haben, héngt davon
ab, ob und in welchem MafBe sie die Befriedigung der Bediirfnisse von
irgend jemandem positiv und/oder negativ tangieren. D. h.: Neben die
rein mengenmifBige Erfassung bestimmter Effekte hat deren Bewertung
aus der Sicht des oder der Betroffenen zu treten. Es wére also durchaus
denkbar, daB die Einwohner von Kj ein sehr geringes positives Inter-
esse an den in Abb. 2 gezeigten Effekten haben, wihrend die Mitglieder
von Kj ein ausgesprochen negatives Interesse an den gleichen Effekten

41 Vgl. Ch. M. Tiebout: An Economic Theory of Fiscal Decentralization,
in: National Bureau of Economic Research, Public Finances: Needs, Sources
and Utilization, Princeton 1961, S.79 ff.; wiederabgedruckt in G. Kirsch
(Hrsg.): Foderalismus, a.a.O., S. 36 ff.
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haben. Auch ist die Bewertung der iiber die Grenzen nach Kz gelangen-
den Emissionen abhéngig von der Verteilung der Einwohner von Kz auf
ihrem Territorium: Wo niemand ist, kann niemand in seinen Bediirf-
nissen tangiert werden. Bei gleicher mengenmiBiger Effektenstreuung
wie in Abb. 2 konnte sich eine Situation ergeben, wie sie Abb. 3 zeigt.
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Abbildung 3

Als externe Kosten hat die vertikal schraffierte Flidche in Abb. 3, nicht
aber diejenige in Abb. 2 zu gelten.

Damit aber stellt sich die Frage der Ermittlung dieser Fldche. Ihre
Beantwortung ist deshalb schwierig, weil sie nur mdglich ist unter
Riickgriff auf die Priaferenzen der Mitglieder von Kb, deren wahrheits-
gemifBe Offenbarung aber in hohem MaBe problematisch ist. Handelt
es sich ndmlich um einen Effekt, der dem AusschluBprinzip nicht unter-
worfene Bediirfnisse tangiert, so ist die einzig mdgliche Information in
Ka nur iiber den dortigen kollektiven Entscheidungsproze3 zu erreichen.
Dies bedeutet: Fiir die kollektivexternen Kosten sind nicht nur bedeut-
sam die Streuung der auslésenden Emissionen, sondern auch die Inten-
sitdt der tangierten individuellen Préferenzen in Kp, die Zahl und Ver-
teilung ihrer Tréger, deren EinfluB- und Machtposition im dortigen kol-
lektiven Entscheidungsproze, die Regeln und Selektionsfilter dieses
Willensbildungsverfahrens?®. Die aus Abb. 2 entwickelte Abb.3 kann
sich zu Abb. 4 weiterverdndern, wenn in Kz alle Mitglieder an der dorti-
gen Willensbildung teilnehmen konnen, das Verfahren der Entschei-
dungsfindung aber nicht nach der rdumlichen Streuung der externen
Effekte differenziert und die Trédger des tangierten Bediirfnisses diesem
nur zu einer geringen Prioritdt in der Zielhierarchie von Ky verhelfen
konnen.

42 Vgl. G. Kirsch: Die politische Realisierbarkeit gesellschaftspolitischer
Ziele — Ein Beitrag der 6konomischen Theorie der Politik, in: B. Kiilp, H.-D.
Haas (Hrsg.), Soziale Probleme der modernen Industriegesellschaft, Schriften
des Vereins fiir Sozialpolitik, N. F., Bd. 92/1, Berlin 1977, S. 879 ff.
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Zusammenfassend: Es ist zu unterscheiden zwischen der mengenméBi-
gen Streuung der externen Effekte, der Bewertung der Externalitédten
durch die von ihnen betroffenen Individuen und der Bedeutung, die den
so bewerteten individuell erlittenen Beeintrédchtigungen im politischen
Raum beigemessen wird. Fiir die Internalisierung kollektivexterner Ef-
fekte ist unmittelbar bedeutsam nur letzteres, wenn auch die in der
Abb. 2 und 3 abgebildeten Sachverhalte insofern von Belang sind, als
sie letzteres beeinflussen.
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Abbildung 4

Da das vertikal schraffierte Feld in Abb.4 den iiber die kollektiv-
internen Entscheidungsverfahren an die Kollektivfiihrung vermittelten
Auftrag der Kollektivmitglieder darstellt, entspricht es zugleich — unter
der Voraussetzung, daB die Ergebnisse kollektiven Entscheidens fiir die
Exekutive auch tatsichlich verbindlich sind — dem Wert der kollektiv-
externen Kosten, die es aus der Sicht der Mitglieder von Kj zu internali-
sieren gilt. Dabei ist es vollig gleichgiiltig und im Einzelfall nicht oder
kaum zu ermitteln, ob in dieser Festsetzung nur die in der Abb. 2 und 3
angesprochenen Daten eingegangen sind ober aber, ob auf seiten der
Mitglieder von Ks eine besondere Empfindlichkeit gegeniiber dem Nach-
barkollektiv Kj vorherrscht; im Extrem mogen iiberhaupt keine men-
genmaébBigen ,spillovers’ vorgelegen haben und lediglich Ressentiments
und Affekte jene Illusionen geschaffen haben, auf denen dann — sehr
real — im Innern von Kp das Ziel und damit der politische Auftrag an
das Kollektivmanagement entsteht, Entschddigungen in einer bestimm-
ten H6he von K; zu verlangen.

Damit aber sind phantasievolle Vorstellungen iiber die Art und Hohe
der durch kollektivexterne Effekte in Ks bewirkten Beeintrichtigungen
recht wahrscheinlich geworden; und zwar sind sie wohl um so phanta-
sievoller und wahrscheinlicher, je weniger diejenigen, die sie hegen,
von der Realitit zur Revision dieser ihrer Vorstellungen gezwungen
werden.
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Betrachten wir unter diesem Aspekt zwei in sich sehr homogene, un-
tereinander aber derart heterogene Kollektive K; und Kp, dafl in kei-
nem der beiden Zusammenschliisse die Befriedigung eines Bediirfnisses
angestrebt wird, das auch im anderen Kollektiv angestrebt wird. Unter
dieser Voraussetzung werden in Kz die kollektivexternen Kosten als
Folge tatsédchlicher oder eingebildeter ,spillovers‘ wohl hoéher sein als
in einer Situation, in der in K; Ziele angestrebt werden, die auch in Kj
verwirklicht werden sollen. Aus folgendem Grund: Werden von einem
Teil der Kollektivmitglieder in Ko wenigstens teilweise Ziele angestrebt,
die auch in Kj angestrebt werden, so werden im Innern von Kz mit
groBer Wahrscheinlichkeit die gleichen Emissionen zu erwarten sein,
die die Grundlage fiir die kollektivexternen Kosten abgeben. Ist dies
aber der Fall, so ist schon die Abschitzung der mengenmiBigen Emis-
sionen der Gegenstand einer intrakollektiven Auseinandersetzung. Dar-
iber hinaus wird das negativ tangierte Ziel in Ko — da es auch im
Innern mit dem die entsprechenden Emissionen verursachenden Ziel
konkurriert — nicht jene unangefochtene konkurrenzlose Position ein-
nehmen, die es dann beansprucht, wenn im Innern von Kg nicht das ver-
ursachende Ziel angestrebt wird. Mit anderen Worten: Sind die beiden
Kollektive untereinander relativ wenig heterogen, d. h. haben sie einen
mehr oder weniger groBen Teil der in beiden angestrebten Ziele ge-
meinsam, so wird die Auseinandersetzung um die Ermittlung und die
Bewertung der Emissionen durch die unmittelbar Betroffenen z. T. im
Innern der jeweiligen Kollektive stattfinden. Da dies alles aber gegen
den Widerstand intrakollektiver Gegner stattfinden mu8, ist zu erwar-
ten, daBl bescheidenere Groflenordnungen resultieren, als wenn die Mit-
glieder eines Kollektivs sich geschlossen auf Forderungen einigen ge-
geniiber einem Kollektiv, zu dem sie nur sehr mittelbare Beziehungen
haben. Einerseits ist es leichter, eigene Zielvorstellungen gegeniiber
einem relativ fernen Kollektiv zu betonen als gegeniiber den Mitglie-
dern, mit denen man innerhalb eines gleichen Kollektivs interagiert;
entsprechend diirften Verzerrungen der Perzeption seltener sein. Zum
andern trégt nichts so zum Bemiihen um eine objektive Kostenerfas-
sung bei als die Einsicht, daB die Kosten den Gegenwert fiir ein durch-
aus erstrebenswertes Positivum darstellen.

Zusammenfassend ist festzuhalten: Je homogener die Kollektive, d. h.
je heterogener sie untereinander sind, desto eher werden Mitglieder
dieser Kollektive geneigt sein, die kollektivexternen Kosten, deren
Opfer sie sind oder zu sein annehmen bzw. vorgeben, zu iiberschitzen.
Der Konflikt liber die Erfassung und Bewertung dieser Entscheidungs-
folgen, der intrakollektiv nicht stattgefunden hat, muB3 im interkollek-
tiven Raum ausgetragen werden. Und zwar wird er jetzt im Zusam-
menhang mit jenen Verhandlungen ausgetragen werden, die iiber das
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AusmaB der Kompensationszahlungen entscheiden sollen. Auch hier gilt:
Mit steigender Heterogenitét der Kollektive untereinander wird dieser
Entscheid schwieriger; mit steigender innerer Homogenitit wird es
leichter, sich in den einzelnen Kollektiven auf den Standpunkt zu eini-
gen, von dem aus die interkollektiven Verhandlungen gefiihrt werden
sollen. Es geht im folgenden um den Nachweis, daB} jenes schwierig,
weil dieses leicht ist.

SchlieBen wir die Mdoglichkeit aus der Betrachtung aus, dafl eine K;
und Kp libergeordnete Instanz den entsprechenden Entscheid trifft, und
schlieBen wir die altruistische Riicksichtnahme tber die Grenzen hin-
weg als unrealistisch aus, so bleibt der Tausch i. w. S. als jener Mecha-
nismus, iiber den ein Konsens erreicht werden kann. Wie oben ausge-
fiithrt sind die zu internalisierenden, d. h. zu entschidigenden kollektiv-
externen Kosten nicht unabhéngig von der Streuung und dem Umfang
der Emissionen, der Zahl der in ihrer Bediirfnisbefriedigung tangier-
ten Individuen, der Initensitét dieser Bediirfnisse und dem Entschei-
dungsverfahren in dem betroffenen Kollektiv. Wir haben also jetzt eine
Situation vor uns, in der zwei Kollektive einander mit Forderungen
gegeniiberstehen, die sich nur zum Teil auf die objektiv feststellbaren
mengenmifBigen kollektivexternen Entscheidungsfolgen beziehen, zum
Teil aber auch die Entscheidungsverfahren reflektieren. Dabei stehen
sich die Kollektivmitglieder i. d. R. nicht unmittelbar selbst gegeniiber,
sondern sie sind vertreten durch Regierungen, Beamte usw. Diese ste-
hen sich direkt in Verhandlungen gegeniiber, sind also einerseits in das
Beziehungsfeld mit den Verhandlungsbeauftragten der Gegenseite ein-
bezogen, stehen andererseits aber auch in einem mehr oder weniger
engen Weisungs- und Kontrollverhéltnis zu ihrem Auftraggeber, den
Mitgliedern ihres Kollektivs. Je enger dieses Verhéltnis, um so geringer
die Eigenstdndigkeit der Repréisentation des Kollektivs.

Wenn nun in den Verhandlungen ein Konsens erzielt werden soll, so
ist dies nur mdglich, indem einer sich auf den andern zubewegt. Diese
Feststellung wére nichts weiter als eine Trivialitdt, wenn sie nicht
mit der Tatsache in Verbindung zu setzen wire, daB die Bewegungs-
freiheit der beiden Verhandlungspartner durch deren jeweiligen Auf-
traggeber mehr oder weniger eingeengt sein kann.

Dabei ist zweierlei zu unterscheiden: Es mogen die Auftragsvergabe
und/oder die Kontrolle iiber die Ausfiihrung des Auftrags seitens der
Kollektivmitglieder sehr vage und ldssig gehandhabt werden, und: Die
Kollektivmitglieder mogen in Reaktion auf den jeweiligen Verhand-
lungsstand ihren Auftrag an die Unterhdndler &dndern.

Scheiden wir ersteres als wohl nicht seltene, aber aus individulisti-
scher Sicht bedauernswerte Entartungserscheinung demokratischer Wil-
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lensfindung aus der Betrachtung aus, so bleibt der Einflul des jeweils
erreichten interkollektiven Verhandlungsstandes auf die kollektivintern
verbindliche Einschdtzung des durch kollektivexterne Einfliisse entstan-
denen Schadens und der durch eigene Entscheidung im Nachbarkollek-
tiv hervorgerufenen Kosten. Diesem Aspekt wollen wir uns jetzt zu-
wenden.

Der Vertreter eines Kollektivs in diesen Ausgleichsverhandlungen
wird unter den gemachten Voraussetzungen nur dann Zugesténdnisse
machen konnen, wenn das, was er damit einhandelt, ihm erlaubt,
ex ante griines Licht von den Kollektivmitgliedern zu erwirken oder
doch wenigstens ex post sein Verhalten vor diesen rechtfertigen zu kon-
nen. Dazu sind einige Voraussetzungen notwendig: Als erstes mufl den
Kollektivmitgliedern, also den Auftraggebern klargemacht werden, daf3
ein Zusammenhang besteht zwischen den angestrebten Entschéddigungen
fiir auBerhalb des Kollektivs verursachte Kosten und der Hohe der zu
leistenden Entschiddigungen fiir auBlerhalb des eigenen Kollektivs an-
fallende Kosten der eigenen Entscheidungen. Es besteht sonst die Gefahr,
daB nur dieser Verzicht gesehen wird, nicht aber die fiir ihn eingehandelte
Gegenleistung. Dies um so mehr, wenn die jenseits der Grenzen verur-
sachten, diesseits der Grenzen anfallenden Kosten als flagrantes Unrecht
erlebt werden, die diesseits der Grenzen verursachten und jenseits der
Grenzen anfallenden Externalitdten aber nicht einmal wahrgenommen
werden. Diese Perzeptionsverzerrung diirfte um so wahrscheinlicher sein,
je unterschiedlicher die Zielvorstellungen des Nachbarkollektivs sind.
Es steigt die Probabilitdt, daB im eigenen Kolletiv nicht vorhandene
Bediirfnisse jenseits der Grenzen beeintrichtigt werden, also externe
Kosten, deren Existenz nicht aus eigenem Erleben bekannt und ver-
traut ist, anfallen.

Der in die interkollektiven Verhandlungen von den Kollektivmitglie-
dern Entsandte hat denn auch eine doppelte Aufgabe: Nicht nur ver-
handelt er mit den Vertretern des anderen Zusammenschlusses; er hat
auch seinen Auftraggebern das Ausmafl des Schadens vor Augen zu
fiihren, den diese in dem anderen Kollektiv anrichten bzw. angerichtet
haben. Interkollektive Verhandlungen kénnen — wegen und im Aus-
mall der Abhéngigkeit der Verhandlungsfiihrer von ihren Auftragge-
bern — nicht nur die Funktion der interkollektiven Konsensfindung
haben; sie haben auch notwendigerweise die Funktion, den Auftragge-
bern, die nur mittelbar an den Verhandlungen partizipieren kénnen, die
Information iliber die von ihnen verursachten kollektivexternen Kosten
zu verschaffen. Die Annahme ist plausibel, dafl dies um so schwieriger
ist, je fremdartiger, also je schwerer in ihrer Wertigkeit nachvollziehbar
die im anderen Kollektiv in ihrer Befriedigung beeintrachtigten Bediirf-
nisse sind. Die Fremdartigkeit aber ist um so gréBer, je heterogener die
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Kollektive untereinander sind, d.h. je weniger Erfahrung im Innern
mit den extern tangierten Bediirfnissen gemacht und im politischen
Prozef3 verarbeitet werden konnten und muBten.

Ein weiteres ist zu beachten: Sind die in die Verhandlungen entsand-
ten Vertreter an die Imperative ihrer Mandanten gebunden, so ist es —
soll eine interkollektive Ubereinkunft zustande kommen — nétig, daB
die Kollektivmitglieder sich untereinander im Innern auf Zugestind-
nisse einigen konnen. Mit steigender Homogenitidt der Kollektive aber
wird gerade dies schwieriger, mit der Folge, daB} die interkollektiven
Verhandlungen schleppend und dauernd von der Gefahr bedroht sind,
sich endgiiltig festzufahren. Die These kann begriindet werden: Wenn
die Mitglieder von zwei Kollektiven einen Teil ihrer Bediirfnisse ge-
meinsam haben, dann bedeutet dies, daB Entschiddigungszahlungen an
die betroffenen auswirtigen Bediirfnistriger — wenn {iberhaupt —
von jenen Kollektivmitgliedern bejaht werden, die die gleichen
Bediirfnisse haben, die jenseits der Kollektivgrenze die externen Ko-
sten begriindet haben®. Es zeigt sich also auch hier, da8 mit steigender
Homogenitdt wohl der kollektivinterne EntscheidungsprozeB konflikt-
drmer wird, dafl dies aber erkauft werden mu3 um den Preis einer Ri-
giditdt der Standpunkte in der interkollektiven Auseinandersetzung, die
zur Verschirfung der Spannungen zwischen den Kollektiven beitriagt:
Wohl stehen die Kollektivmitglieder ,,wie ein Mann® hinter ihrem Be-
auftragten; nur machen sie es ihm gerade dadurch sehr schwer, sich auf
seine Verhandlungspartner aus dem Nachbarkollektiv zuzubewegen. So
sehr auch der Hinweis auf die Einmiitigkeit des Auftrags dem Mandatar
erlaubt, die Entschlossenheit seines Standpunktes zu dokumentieren, so
sehr ist sie ein Hindernis, wenn es darum geht, aus der Initialphase der
lautstark verkiindeten Maximalforderung in eine Verhandlungsetappe
hiniiberzuwechseln, in der nur flexible Riickschritte auf Teilgebieten
einen Fortschritt der Verhandlungen insgesamt erlauben. Umgekehrt:
Wenn wenigstens einige Bediirfnisse beiden Kollektiven gemeinsam
sind, ist der interkollektive Widerspruch weniger scharf, dafiir aber die
intrakollektive Auseinandersetzung hérter: Es stehen sich in den inter-
kollektiven Verhandlungen in sich mehr oder weniger uneinige und
eben deshalb nach auBien kompromiflbereitere Zusammenschliisse ge-
geniiber*4,

43 Sie sind nidmlich die einzigen, die innerhalb des verursachenden Kollek-
tivs durch Kompensationszahlungen an andere Kollektive etwas gewinnen
konnen. Es ist allerdings eine im Einzelfall zu priifende Frage, ob dieser Ge-
winn fiir sie nicht mehr als aufgewogen wird durch den von ihnen eingefor-
derten Beitrag zur Kompensationssumme,

44 In den vorhergehenden Uberlegungen ist ein Aspekt ausgeklammert
geblieben, dem in der Realitdt eine bestimmte Bedeutung zugesprochen wer-
den muB. Es ist ndmlich der Fall denkbar und wohl auch nicht unbedingt
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2.2. Foderalismus:
Die Reduzierung von intra- und interkollektiven Konflikten

- Esist jetzt zu fragen, ob durch eine Aufgliederung der Kollektivgiiter-
erstellung in einer Vielzahl und heterogenen Vielfalt homogener Kollek-
tive wirklich nichts zu gewinnen ist — auBler einer Verschiebung der
sozialen Konflikte aus dem intrakollektiven Raum in das Feld der inter-
kollektiven Beziehungen. Ein erster Antwortversuch kénnte darin be-
stehen zu priifen, ob inter- oder intrakollektiv angesiedelte Konflikte
leichter zu bewdéltigen sind, weil die Voraussetzungen und mdglichen
Formen der Konfliktverarbeitung hier oder dort eher in einem giinstigen
Verhiltnis zur Schirfe der jeweils auszutragenden Interessengegensitze
stehen. Dieser Versuch wird hier nicht unternommen, teils aus Griinden
der rdumlichen Beschrinkung, teils aus Griinden der fachlichen Inkom-
petenz, teils auch weil anderweitige, insbesondere politikwissenschaft-
liche Arbeiten in dieser Richtung vorliegen®, iiber die gegenwirtig die
Finanztheorie nicht hinauszugehen in der Lage ist.

Ich moéchte im folgenden vielmehr auf Uberlegungen zuriickgreifen,
die oben schon mehrfach angeklungen sind und die in der klassischen,
aber bemerkenswert wenig berticksichtigten Arbeit von Rabushka und
Shepsle explizit behandelt worden sind*S.

selten, da3 ein und dasselbe Individuum Mitglied von Kollektiven ist, deren
Entscheidungen iiber die Grenzen in das jeweils andere Kollektiv hinein-
streuen; mit anderen Worten: Ein Individuum trédgt als Mitglied eines Kol-
lektivs 1 Entscheidungen mit, deren kollektivexterne Effekte ihm als Mitglied
des Kollektivs 2 zuwider sind.

Hier sind grundsitzlich zwei Moglichkeiten zu unterscheiden: Entweder
tragt das Individuum den Interessenkonflikt in sich selbst aus; in dem Aus-
mafl wie es dies tut, entschirft es den intra- oder interkollektiv auszutragen-
den sozialen Konflikt, an dessen Stelle die intraindividuell zu bewéltigende
Spannung tritt. Oder aber: Das Entscheidungsverhalten des Individuums in
den Kollektiven 1 und 2 wird von dem sozialen Ambiente der beiden Kollek-
tive derart beeinflut oder gar bestimmt, daB das Individuum beide nicht
mehr im Zusammenhang zu sehen vermag: Die Identitdt des einzelnen zer-
fallt in zwei in und durch Kollektive gepréigte Mitgliedpersonen, die —
schizophren — voneinander nichts wissen wollen und nichts wissen kénnen.
Es ist eine Tatfrage, welche dieser beiden Moglichkeiten die hdufigere ist.
Ich wiirde fiir die zweite votieren, bietet sie doch dem einzelnen die M&glich-
keit, der intraindividuellen Spannung, wie sie durch die Einsicht in den un-
ausweichlichen Widerstreit gleichzeitig bejahter Werte entsteht, zu entfliehen,
eine Flucht, die erleichtert wird durch die zeitlichen, rdumlichen, sachlichen,
ideologischen und sozialen Differenzen, die die Kollektive voneinander
trennen.

45 Vgl. F. W. Scharpf, B. Reissert, F. Schnabel: Politikverflechtung: Theorie
und. Empirie des kooperativen Féderalismus in der Bundesrepublik, Kron-
berg/Ts. 1976.

46 Vgl. A. Rabushka, K. A. Shepsle; Politics in Plural Societies: A Theory
of Democratic Instability, Columbus, Ohio, 1972.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 96/T
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Es soll der These nachgegangen werden, dal — unter bestimmten
Voraussetzungen — es tatséchlich moglich ist, durch die Schaffung einer
Vielzahl in sich homogener, untereinander heterogener Kollektive nicht
nur eine Verschiebung, sondern eine Entschérfung des politischen Kon-
flikts zu erreichen. Die Begriindung findet diese These in Uberlegungen,
die mindestens einen bestimmten Plausibilitdtsgrad fiir sich beanspru-
chen konnen und sich auch durch dieses oder jenes Beispiel illustrieren
lassen, wenn auch zugegeben werden muf}, dafl eine stichhaltige empiri-
sche Uberpriifung nicht vorliegt und auch hier nicht angestrebt wird.

Rabushka und Shepsle fiihren den Begriff des ,cross-cutting-cleav-
age“ ein: Merkmale der am kollektiven Entscheidungsproze Beteilig-
ten, die sie — zusétzlich zu ihren Bediirfnissen und Zielen — vonein-
ander unterscheiden; Sprache, Religion, Rasse, Alter, politische Ideolo-
gie*” sind Beispiele fiir solche Merkmale. Entscheidend ist, da8 hier nicht
von Belang ist, was jemand will, sondern was jemand ist, wenn auch
im Einzelfall jenes auf dieses und dieses auf jenes gewirkt haben mag.
Diese Unterscheidungsmerkmale kénnen auf die politische Auseinander-
setzung ohne Auswirkungen sein; es ist dies das Traumbild einer viel-
rassischen, vielkonfessionellen, vielsprachigen Gemeinschaft, in der
Interessengegensitze aufeinander stofen, die — unabhéngig von Haut-
farbe, Sprache, Geschlecht, Religion — rezipiert und im politischen Ent-
scheidungsprozeBl ausgetragen werden. Nun entspricht die Realitdt die-
sem Wunschbild — ,,wir sind ja alle Menschen®“ — nicht immer. Im Ge-
genteil: Die Beispiele sind zahlreich, in denen dieses oder jenes Merk-
mal allein oder mit anderen die politische Auseinandersetzung domi-
niert: in Belgien ist es die Sprache, in Irland die Religion, in Rhodesien
und Siidafrika die Rasse. Entscheidend ist also nicht, dal es Unterschie-
de in der Religion, der Sprache, der — wie auch immer definierten —
Rasse gibt, sondern dafB3 diese Differenzen die politische Auseinander-
setzung, d. h. die Willensbildung iiber die Bereitstellung von Kollektiv-
giitern in mehr oder weniger groBem Ausmafl beherrschen. Die oben
genannten Autoren sprechen von der ,saliency“ dieser Merkmale.

Diese politische Bedeutsamkeit von Unterscheidungsmerkmalen, die
keineswegs notwendig und an spezifische Qualititen der Unterschei-
dungsmerkmale, sondern an die erfolgreiche Tatigkeit von ,political
entrepreneurs“ gebunden ist, d&uBert sich in verschiedenen Formen: Ge-

47 Hier zeigt sich die Gefihrlichkeit politischer Heilslehren, die — im ver-
meintlichen Besitz der Wahrheit — jedes Argument ihrer Gegner deshalb ab-
lehnen, weil es von diesen kommt. Das Argument wird nicht abgelehnt, weil
es als falsch erkannt worden ist, der Gesprachspartner wird nicht zum Geg-
ner, weil er Argumente vertritt, die als Irrtum erkannt wurden, sondern
weil der Gegeniiber ein Gegner ist, sind seine Argumente falsch. Nicht was
er tut und sagt ist entscheidend, sondern was er ist. Was er ist aber ist nicht
das Ergebnis der Auseinandersetzung, die man mit ihm gefiihrt hat, sondern
der Reflex der eigenen Ideologie.
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werkschaften bilden sich auf der Basis religioser Uberzeugungen, Par-
teien spalten sich in sprachlich homogene Teile auf, nach Rassen ver-
schiedene Verbiande werden auf der Basis gleicher Interessen gegriindet.

Selbst wenn keine rassisch, religios oder sprachlich bedingten Unter-
schiede der Interessenlage vorliegen, wird der Unterschied in Rasse,
Religion oder Sprache zum Hintergrund einer Einigung?8.

Es ist geradezu die Definition des ,salient cross-cutting-cleavage“,
daBl das Gegensidtze schaffende Unterscheidungsmerkmal auf die zur
Entscheidung anstehenden Sachfragen abfidrbt und dort Kollisionen
schafft, wo — unabhingig von dem Unterscheidungsmerkmal — keine
bestehen, und dort, wo es welche gibt, diese verschirft: Es geht nicht
mehr um Schulen, sondern um konfessionelle Schulen; es geht nicht
mehr um den Bau eines Theaters, sondern in welcher Sprachregion es
gebaut wird; es geht nicht um den Ausbau einer Polizeitruppe, sondern
um deren rassische Zusammensetzung. Die Produktion von Kollektiv-
glitern erfolgt nicht mehr primér im Hinblick auf die Befriedigung ent-
sprechender Bediirfnisse; Kollektivgiiterentscheidungen sind das Ergeb-
nis des Differenzierungs- und Ausdifferenzierungswillens von Sub-
gruppen.

Eine Unterscheidung der Gesellschaftsmitglieder nach einem ihrer
Seinsmerkmale — Rasse, Religion, Sprache — im Gegensatz zu den Be-
diirfnissen, die sie verfolgen, ist dann von groBler Bedeutung, wenn diese
Unterscheidung ,,salient”, politisch bedeutsam wird. In diesem Fall ten-
diert ndmlich dieser ,cross-cutting-cleavage* dazu, die Gesellschaft zu
polarisieren, indem dieser auf das Sein der Gesellschaftsmitglieder be-
zogene ,cleavage“ alle iibrigen, auf Bediirfnisse abstellende Beziehun-
gen beeinfluBt: In der jeweiligen Interessenlage begriindete Gegensétze
werden verschirft, in ihr angelegte Kooperationsmoglichkeiten ausge-
schaltet. Mit anderen Worten: Der Rif}, der — an einem Unterscheidungs-
merkmal orientiert — die Gesellschaft spaltet, verstidrkt andere durch-
aus vorhandenen Differenzen und verdriéngt durchaus existierende Ge-
meinsamkeiten. Das Ergebnis ist eine Alles-oder-Nichts-Konfrontation.
,If all the cleavages occur along the same lines, if the same people hold
opposing positions in one dispute after another, then the severity of
conflicts is likely to increase. The man on the other side is not just an
opponent; he soon becomes an enemy“*.

48 Es diirfte eher selten sein, da8 solche Unterscheidungsmerkmale jene,
die sie trennen, anhalten, sich einander gegeniiber besonders kooperativ zu
verhalten und vorliegende Interessengegensitze herunterzuspielen. Wenn dies
doch geschieht, so ist es i.d.R. auf der Ebene der personlichen Begegnung
und nicht selten realistischerweise als larvierte Aggressivitdt zu interpre-
tieren.

49 R. A. Dahl: Pluralist Democracy in the United States, Chicago 1967,
S. 2717.

3*
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Ist ein solch polarisierendes Unterscheidungsmerkmal politisch viru-
lent geworden, so werden Kompromisse zwischen konfligierenden Inter-
essen praktisch unmoglich: es gibt keine ,logs for rolling“ mehr. Dies
ist dann auch wohl der Tatbestand, der angesprochen ist, wenn — ver-
breitet — davon die Rede ist, daB Kollektive ein MindestmaB an Ge-
meinsamkeit aufweisen miissen, wenn sie Bestand haben sollen. Hier
16st sich das Paradoxon auf, das besagt, daB kollektive Entscheidungs-
prozesse, deren Zweck in der ex-ante-Koordination divergierender Inter-
essen besteht, durch bestimmte Differenzen unter den Mitgliedern aufler
Funktion gesetzt werden kénnen.

Die Differenzen der Individuen, die sich auf Bediirfnisse und Ziele
beziehen, sind in einem Kollektiv solange relativ leicht konfliktuell zu
verarbeiten, als sie vielfdltige Kompromisse in vielfdltigen Koalitionen
mit variierender Zusammensetzung in zahlreichen Entscheidungsgéngen
erlauben; dies ist dann nicht mehr mdoglich, wenn ein Unterscheidungs-
merkmal zum alles dominierenden Kriterium geworden ist und die Ge-
sellschaft in zwei Teile spaltet, liber deren Grenzen hinweg keine Koali-
tionen mehr moglich sind. In der Terminologie Buchanans und Tullocks
bewirkt ein solch dominierendes Polarisationskriterium, da8 die Stei-
gung der wahrscheinlichen externen und der Konsensfindungskosten sich
drastisch, im Extrem unendlich erh6ht mit den entsprechenden Konse-
quenzen fiir den Verlauf der Interdependenzkosten: Fragen des Proce-
dere gewinnen an Gewicht gegeniiber zur Entscheidung anstehenden
Sachproblemen; in den Augen der Kollektivmitglieder steigen die aus
der Tatsache des kollektiven Entscheidens entstandenen Kosten.

Existiert nun in einer Gesellschaft ein solcher ,cross-cutting-cleav-
age“, und ist er — aus welchem Grunde auch immer — politisch viru-
lent, so mag man den Versuch unternehmen, die Kollektivgiitererstel~
lung in dieser Gesellschaft derart aufzugliedern, da8 sie in Kollektiven
stattfindet, die beziiglich des polarisierenden Unterscheidungsmerkma-
les homogen sind. Hinter dem Vorschlag steht die Hoffnung, so in den
einzelnen Kollektiven wieder jene Vielfalt der Koalitionen und Kom-
promiBmoglichkeiten zu schaffen, die den intrakollektiven Konflikt ent-
schirfen: Die intrakollektive Interdependenzkostenkurve verlduft nie-
driger und flacher, d. h. die Tatsache des kollektiven Entscheidens wiegt
in den Augen der einzelnen Kollektivmitglieder weniger, und das Pro-
blem der Entscheidungsregeln verliert an Bedeutung.

So weit, so gut: Nur fragt sich, wie sich diese Aufgliederung der Ge-
sellschaft in verschiedene Entscheidungskollektive auswirkt, wenn man
die interkollektiven Beziehungen wieder in Betracht zieht.

Gelingt es, in den einzelnen Kollektiven die Kollektivgiitererstellung
so einzurichten, da keine kollektivexternen Effekte anfallen, und sind
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diese Zusammenschliisse nicht unterhalb einer technisch bedingten Op-
timal- bzw. Untergrenze, dann ist das Problem des ,cross-cutting-cleav-
age“ in der Tat aus der Welt geschafft; der Konflikt braucht nicht aus-
getragen zu werden, da es keinen Raum gibt, wo er sich stellt. Wohl
existiert noch das Unterscheidungsmerkmal Rasse, Religion, Sprache
u. d.; nur ist es innerhalb der einzelnen Zusammenschliisse nicht mehr
»salient®. Es sind dies wohl die Uberlegungen, die die Hoffnung begriin-
den, die die siidafrikanische Apartheids- und Homelandspolitik trégt; ob
berechtigt oder nicht, steht hier nicht zur Diskussion. Es sind dies auch
die Uberlegungen, die hinter den Plinen zur féderativen Aufgliederung
Belgiens in einen wallonischen und in einen flimischen Teilstaat stehen,
wobei allerdings die Zweisprachigkeit der gemeinsamen Hauptstadt
Briissel mit hoher Wahrscheinlichkeit die ,saliency“ der Sprachunter-
schiede aufrecht zu erhalten droht.

Nun sahen wir oben, dafl im Zusammenhang mit der kollektivinter-
nen Kollektivgiitererstellung externe Effekte iiber die Kollektivgren-
zen hinaus streuen koénnen, daB} also die Frage der Externalitidtenver-
hinderung bzw. -internalisierung wieder auftaucht. Es méchte nun schei-
nen, daB bei interkollektiven Verhandlungen der ,cross-cutting-cleav-
age“ der Sprache, Religion oder Rasse wieder mit voller Wucht in die
politische Auseinandersetzung einbricht.

Dem ist nicht unbedingt so°: Damit ein solches Unterscheidungsmerk-
mal politisch bedeutsam wird, ist es nétig, daBl es eine politische Ebene
der Artikulation fiir dieses Kriterium gibt. Es ist notwendig, daB fiir
das Thema eine eigene Empfinglichkeit beim Publikum besteht, da3

50 Im folgenden wird aus einer Reihe von moglichen Hypothesen eine her-
ausgegriffen, die uns besonders plausibel erscheint. Sie steht hier eher, um
mogliche Weiterentwicklungen dieses Denkansatzes zu demonstrieren, als daB3
der Anspruch erhoben wiirde, sie enthalte die ganze Wahrheit. Das Thema,
das hier angesprochen wird, ist nichts anderes als die Natur des Vorurteils,
die Bedingungen seiner Entstehung, die Dynamik seiner Verbreitung, die Aus-
wirkungen seiner Virulenz (vgl. G. W. Allport: The Nature of Prejudice, 2nd
ed., Garden City, N.Y., 1958). So ist im Gegensatz zu der hier vorgestellten
Hypothese die Vorstellung moglich, da durch das enge Zusammenleben
differierender Individuen in heterogenen Gesellschaften Vorurteile abgebaut,
d. h. ,cross-cutting-cleavages“ zum Verschwinden gebracht werden koénnen:
Im ,melting pot‘ der heterogenen Gesellschaft verlieren die einzelnen Indivi-
duen die eigenen sie von anderen trennenden Charakteristika, und/oder sie
ubernehmen die ihnen anfinglich fremden Merkmale anderer Gesellschafts-
mitglieder; die Integration ist das Ziel und das Ergebnis: Diese Hypothese
entspricht liber weite Strecken einer harmonistischen Wunschvorstellung;
ihre Gultigkeit diirfte aber an Bedingungen, so insbesondere die nicht
allzugroBe Augenscheinlichkeit der Unterscheidungsmerkmale (vgl. E. Goff-
man: Stigma. Notes on the Management of Spoiled Identity, Englewood
Cliffs, N. Y., 1963) gebunden sein, die nicht in allen Féllen gegeben sind (vgl.
P.F. Secord, C. W, Backman: Social Psychology, 2nd ed., Tokyo u.a. 1974,
S. 170 £f.). Auch diirfte von Bedeutung sein, ob die Unterscheidungsmerkmale
Uberhaupt oder doch ohne eine mehr als oberflichliche Verletzung der jewei-
ligen Identitdt aufgegeben oder {ibernommen werden kénnen.
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ein im politischen Raum eingefiihrtes Sprachinstrument verfiigbar ist,
das — ihn verschidrfend — den Unterschied zu erfassen vermag, dafl
politische Unternehmer Antennen fiir das Problem entwickelt haben
und sich von seiner Artikulation Chancen versprechen. Dies aber sind
alles Dinge, die nicht ohne weiteres gegeben sind, oder genauer: es sind
Dinge, die nicht a priori gegeben sind und die sich nicht miihe- und
reibungslos von heute auf morgen entwickeln lassen. Sie sind das Er-
gebnis der Erfahrung: Diese ist am besten dann gegeben, wenn das
Unterscheidungsmerkmal tagtédgliches Thema der politischen Auseinan-
dersetzung ist; dies ist wiederum am ehesten dann der Fall, wenn keine
homogenen Kollektive geschaffen worden sind, also in einem alle um-
fassenden heterogenen Kollektiv. Es ist dies wohl auch der Grund, war-
um beziiglich solcher Seinsmerkmale heterogene Kollektive — je ldn-
ger, desto mehr — dazu tendieren, diese Kriterien ins Zentrum der
politischen Auseinandersetzung zu riicken, ohne da8 die damit verkniipf-
ten Probleme einer Losung ndhergebracht wiirden, ohne dafl der Kom-
promiB in dieser Frage wahrscheinlicher geworden wéire. Im Gegenteil:
Je zentraler das Thema wird, um so unwahrscheinlicher wird der Kom-
promif}, um so groBer das Interesse der Kontrahenten, dem Unterschei-
dungsmerkmal alle ilbrigen Zielkonflikte unterzuordnen, um so fein-
fithliger und reaktionsfreudiger das politische System und seine Ak-
toren, um so dominanter das Unterscheidungsmerkmal usw.5!.

In dieser Wirkungskette ist wohl einer der Griinde zu sehen, warum
dominierende und polarisierende Unterschiede, haben sie erst einmal
im kollektiven Willensbildungsproze Resonanz und Wirkmaéchtigkeit
erlangt, selbstverstdarkend wirken; sie tragen selbst dazu bei, die Bedin-
gungen zu schaffen, die ihnen weiteres Gewicht verleihen, ohne da die
Moglichkeiten zur Verarbeitung des so verschirften politischen Konflikts
gleichzeitig erh6ht wiirden. Im Gegenteil: Die eingangs vielleicht vor-
handenen Moglichkeiten und die Bereitschaft zum Kompromi8 sinken;
der Ausgleich wird unwahrscheinlich.

So haben immerhin die Belgier recht lange in einem mehrsprachigen
Staat zusammengelebt; dies wurde schwierig, als die Sprachunterschiede
zum dominierenden Kriterium wurden, und es wird zunehmend schwie-
riger, trotz oder wegen der Bemiihungen, innerhalb des Zentralstaates
das Sprachenproblem zu ldsen: Die Sensibilitdt fiir das Sprachenpro-
blem steigt, und es werden Sachbereiche infiziert, die bislang nicht mit
Bezug zur Sprache gesehen wurden.

61 Hier diirfte auch eine mogliche Erkldrung zu suchen sein fiir die Tat-
sache, daB gewalttiatige Losungsversuche im Zusammenhang mit ,cross-
cutting-cleavige“-induzierten Problemen dann besonders wahrscheinlich sind,
wenn erste Ansétze zu ihrer Losung unternommen worden sind. Die Rassen-
unruhen in den Vereinigten Staaten folgten der von Johnson initiierten In-
tegrationspolitik.
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Nun sind — haben wir es etwa mit rassisch, sprachlich oder
religios homogenen Teilkollektiven zu tun — verschiedene Moglichkei-
ten denkbar: Liegen kollektivexterne Effekte vor, und sind die Teilkol-
lektive erst kiirzlich aus der Aufgliederung eines heterogenen Kollek-
tivs entstanden, so ist es wahrscheinlich, dal noch in den Koépfen und in
den Institutionen eine Empfindlichkeit fiir das polarisierende Unter-
scheidungsmerkmal besteht, die die kollektivexternen Effekte mit der
Unbedingtheit einer polaren Gegensitzlichkeit infiziert. Entsprechend
schwierig wird die Losung des Konflikts sein, die sich interkollektiv bei
der Behandlung kollektivexterner Effekte ergibt. Es ist nicht auszu-
schlieBen, daB an sich ,harmlose“ Externalititen so eine gegenseitige
Animositidt zwischen den Kollektiven am Leben halten oder gar neu
entfachen, die gutnachbarliche Beziehungen unméglich macht oder doch
erschwert. Gerade nach einer erst jlingst erfolgten Aufgliederung eines
heterogenen Kollektivs mit einem ,salient cross-cutting-cleavage*
kommt es also darauf an, kollektivexterne Effekte, insbesondere solche,
die mit diesem Unterscheidungsmerkmal in nahem Zusammenhang ste-
hen, zu vermeiden: Die mit ihnen verbundenen Probleme sind (noch)
sehr schwer zu 16sen und drohen, falls man dies versucht, die Lésungs-
moglichkeiten fiir die Zukunft zu gefdhrden.

Ein weiterer Fall ist denkbar und wohl auch nicht v6llig unwahr-
scheinlich: Zwei oder mehrere Kollektive existieren, und sprachliche, reli-
giose oder rassische Differenzen werden deshalb nicht als politisch be-
deutsam erlebt, weil kollektivinterne Entscheidungen, die das Unter-
scheidungskriterium auf diese oder jene Weise beriihren konnten, in
den einzelnen Kollektiven getroffen werden und aus ihnen folgende
Konsequenzen vorerst nicht iliber die Kollektivgrenzen hinausgehen.
Das differenzierende, anfangs intensiv erlebte Merkmal verschwindet
aus dem BewulBtsein und als Thema der politischen Auseinandersetzung.
Bringt es nun etwa die technische Entwicklung mit sich, daBl externe
Effekte liber die Kollektivgrenzen hinausstreuen, und wird die Verhin-
derung bzw. die Internalisierung verschleppt, so steigt die Wahrschein-
lichkeit, daB die Empfindlichkeit gegeniiber dem Unterscheidungsmerk-
mal wieder steigt und sich so die Voraussetzungen fiir die Losung des
Externalitdtenproblems verschlechtern: Das aus der Latenz herausge-
hobene, nunmehr politisch wirkmaéchtige Kriterium infiziert friiher
»harmlose“ Interessenkonflikte und erschwert so anderweitig mégliche
Kompromisse.

Interkollektive Verhandlungen iiber die Vermeidung oder die Inter-
nalisierung kollektivexterner Effekte treffen wohl auf alle jene Schwie-
rigkeiten, die oben skizziert worden sind. Nur: Falls es sich um begrenz-
te und vereinzelte Streitfdlle handelt und solange es gelingt, sie als sol-
che in den interkollektiven Beziehungen zu verarbeiten, ist die Gefahr
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des , Aufwachens® polarisierender Unterschiede noch zu bewadltigen;
dies um so mehr, wenn in einem iibergeordneten Kollektiv — etwa dem
Bund — jene Probleme abgehandelt, jene Kollektiventscheidungen ge-
troffen werden, fiir die der ,cross-cutting-cleavage“ keine Rolle spielt,
also — trotz aller Interessengegensitze — eine Gemeinsamkeit erlebt
wird, die es erlaubt, in den interkollektiven Verhandlungen den ,cross-
cutting-cleavage® in der Latenz zu halten.

Es scheint, daB etwa die Schweiz es bislang verstanden hat, jene Ent-
scheidungen, die die anderswo manifesten trennenden Unterschiede der
Religion und der Sprache aus der Latenz aufwecken konnten, in dies-
beziiglich homogenen Kantonen treffen zu lassen. In dem MafBle, wie die
Effekte an den Kollektivgrenzen haltmachen, spielen Religion und Spra-
che in der schweizerischen Politik keine Rolle. In dem MaBe aber, wie
als Folge kantonaler Entscheidungen kollektivexterne Effekte vermehrt
anfallen, die nicht verhindert oder internalisiert werden, ist zu erwarten,
daf} die Themen Sprache und Religion als entzweiende Elemente an Be-
deutung gewinnen. Es ist also keineswegs so, daBl die Schweizer tole-
ranter als andere wiren; dort wo — wie im Kanton Bern — die Spra-
che zum ,salient-cross-cutting-cleavage* geworden ist, bleibt nichts an-
deres zu tun, als einen neuen, den Kanton Jura zu griinden. Die Berner
erleben auf kantonaler Ebene, was die Belgier im nationalen Raum
durchmachen.

Es ist sicher kein Zufall, daB die Sprache bei der Errichtung von
Hochschulen in der Schweiz so lange keine Rolle gespielt hat, als diese
in der allgemeinen Kompetenz der Kantone lag. Sowie der Bund — sei
es unmittelbar: Ecole Polytechnique de Lausanne, Eidgendssische Tech-
nische Hochschule Ziirich, sei es mittelbar durch Finanzzuweisungen an
die Kantone — sich, aus welchen Griinden auch immer, aktiv in die
Politik des Universitdtsausbaus einmischt, gewinnt das Argument der
Sprache an Bedeutung. Es gibt neuerdings vermehrt Vergleiche zwi-
schen der Ausstattung der welschen und der deutschen Schweiz mit
Universitdten; die Forderung nach einer Gleichbehandlung der Sprach-
gebiete wird lauter und erfolgversprechender. Erst jetzt entdecken die
Tessiner, daB sie eine italienische Universitdt brauchen und es unzumut-
bar ist, daB Tessiner an fremdsprachigen Hochschulen studieren miissen.
Dies alles in einem Augenblick, in dem die Bildungswelle abgeklungen
und die Studentenlawine fast vorbeigerollt ist.

In dem MaBe wie mehr und mehr Entscheidungen von den Kantonen
auf den Bund verlagert werden, die mittelbar oder unmittelbar fiir
Sprache oder Religion relevant sind, diirfte die Stabilitdt des schweize-
rischen Bundes steigenden Belastungen ausgesetzt sein. Dabei ist wohl
damit zu rechnen, daB ein auf Bundesebene zu politischer Wirkmach-



Foderalismus — Wahl zwischen Konsenssuche u. Auseinandersetzung 41

tigkeit gewordenes polarisierendes Merkmal auch auf die interkanto-
nalen Beziehungen zurilickwirken wird und vice versa.

Im iibrigen, die Bemiihungen, diesen drohenden Gefahren und Span-
nungen zu begegnen, sind offenkundig: Die Betonung eidgendssischer
Gemeinsamkeit und Solidaritédt, die Versuche, Kollektiventscheidungen
als ausschlieBlich technische Probleme aus der politischen Auseinander-
setzung zu halten, die Zuriickhaltung bei der Ubertragung solch heikler
Aufgaben an den Bund mit der Folge, dal Probleme ungeldst bleiben;
Konjunkturpolitik, Struktur- und Regionalpolitik, soziale Sicherung
sind Beispiele fiir solche Defizienzen. Der Nationalstraenbau ist ein
Beispiel fiir die nur zégernde Ubernahme der Erstellung eines Kollek-
tivgutes von nationaler Tragweite; er ist gleichzeitig ein Beispiel dafiir,
wie die Ubernahme der Erstellung eines bestimmten Kollektivgutes la-
tenten ,cross-cutting-cleavages® zur Virulenz verhilft.

3. Zusammenfassung und Ergebnis

Ausgangspunkt dieser Studie ist der in Weiterfithrung der Kollektiv-
glutertheorie entwickelte ,fiscal federalism“. Der Intention nach stellt
dieser den Versuch dar, eine féderalistische Staatsgliederung analytisch
vorzubereiten, die 6konomische Rationalitdt und die Minimierung so-
zialer Konflikte vereint. Angestrebt wird das Minimum intrakollektiver
Konflikte; die interkollektiven Beziehungen werden zum grofiten Teil
als technisch zu ldsende, nicht aber als konfliktuell zu verarbeitende
Probleme gesehen.

Durch weitergehende Uberlegungen 148t sich nun aber zeigen: Die
Losung interkollektiver Probleme, wie sie sich aus der Existenz kollek-
tivexterner Effekte ergeben, kann nur das Ergebnis spannungsgelade-
ner Verhandlungen sein. Damit taucht aber die Frage auf, ob es mog-
lich ist, den interkollektiven und den intrakollektiven Konflikt einzeln
zu minimieren, oder aber ob zwischen beiden Beziehungen bestehen
derart, daB dieser nur auf Kosten von jenem und jener nur auf Kosten
von diesem reduziert werden kann. Ist dies der Fall, so besteht zwischen
beiden Arten von Konflikten ein Substitutionsverhéltnis. Es wird hier
die These vertreten, daB es wohl moglich ist, durch die Schaffung klei-
ner und im Innern homogener, untereinander aber heterogener Kollek-
tive die intrakollektive Willensbildung zu erleichtern, daB dies aber nur
moglich ist um den Preis der Verschdrfung interkollektiver Spannungen.
Aus dem Minimierungsproblem ist ein Optimierungsproblem geworden.

An dieser Stelle bieten sich zwei Wege an, auf denen die Analyse
weitergefiihrt werden kann:
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Es wird versucht, das Substitutionsverhéltnis und seine Determinan-
ten im einzelnen zu untersuchen und so die Grundlagen zu schaffen fiir
ein Optimierungskalkiil, dessen Ziel die optimale Lokalisierung des
sozialen Konflikts im Zusammenhang mit der Kollektivgiitererstellung
ist. Eine Reihe von Griinden lassen es weder zweckméBig noch moglich
erscheinen, diesen Weg in der vorliegenden Studie zu gehen.

Es wird der Frage nachgegangen, ob eine foderalistische Aufgliede-
rung des Staates wirklich nur zu einer Verschiebung sozialer Konflikte,
nicht aber zu ihrer Reduzierung taugt. Unter Rickgriff auf die politik-
wissenschaftliche Theorie des ,cross-cutting-cleavage“ werden hier
erste Hypothesen dariiber aufgestellt, unter welchen Voraussetzungen
bundesstaatliche Verfassungen tatsichlich jene Funktion erfiillen kon-
nen, die ihnen ganz allgemein als moglich unterstellt wird.

In dieser Arbeit wird der zweite Weg gewihlt, unter anderem weil er
erlaubt, den Anschlufl an die bisherige Finanztheorie des Foderalismus
zu finden: Wohl muB die Hoffnung fahrengelassen werden, dal ganz
allgemein von einer Entschirfung des Konsensfindungsproblems durch
den Foderalismus gesprochen werden kann; durch die Prézisierung we-
nigstens einer Bedingung kann aber in besonderen Fillen diese Hoff-
nung besser fundiert werden.

Das Thema hat es mit sich gebracht, daf an einer entscheidenden
Stelle disziplinfremde Begriffe gebraucht und Ergebnisse genutzt wer-
den muBten. Die Ubernahme des hiermit verbundenen Risikos recht-
fertigt sich durch das Ergebnis, das einen Weg sichtbar werden 148t,
auf dem die Finanztheorie des F6deralismus an ihrer urspriinglichen
Fragestellung mit Aussicht auf Erfolg weiterarbeiten kann.

Summary

One of the main arguments in favor of the federal organization of
the State holds that it reduces social conflict: Small homogenous collec-
tivities are in fact characterized by low decisionmaking costs and by
low expected external costs; individual frustration is minimized and
social harmony enhanced.

This paper analyses the consequences of the creation of a great num-
ber of internally homogenous collectivities on the intercollective rela-
tions. The result: The greater the intracollective homogenity, the
greater the intercollective heterogenity; the smaller the intracollective
conflict, the sharper the intercollective conflict; the easier the intra-
jurisdictional decisionmaking, the more difficult to find an interjurisdic-
tional consensus. The federal decentralization of the State activity does
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not necessarily reduce social conflict, it may merely and will normally
shift this conflict from intracollective to intercollective sphere.

The study concludes by examining one important restriction to the
main thesis: If in a given society there are cross-cutting-cleavages a
federal organization may help to refrain these cleavages from becom-
ming politically salient and socially disruptive.
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Zur Theorie des Finanzausgleichs’

Von Dieter Bos, Wien

A. Einleitung
1. Definition

Finanzausgleich ist die Aufteilung von Staatsaufgaben auf verschie-
dene (fiskal)politische Entscheidungstridger unter entsprechender Vor-
sorge fiir die Finanzierung. Die konkrete Durchfiihrung der Staatsauf-
gaben und ihre Finanzierung fiihrt zu den entsprechenden Staatsaus-
gaben und Staatseinnahmen dieser Entscheidungstréager.

Ein vertikaler Finanzausgleich betrifft Gebietskorperschaften unter-
schiedlichen Rangs (Bund, Lénder, Gemeinden), ein horizontaler Finanz-
ausgleich solche gleichen Rangs. Zwischen beiden Bereichen bestehen
enge Beziehungen. Denn vertikale Finanzausgleichszuweisungen werden
im allgemeinen bewufit so gestaltet, daB sie Linder bzw. Gemeinden mit
groBerem Finanzbedarf und/oder geringerer Finanzkraft beglinstigen.
Diesen Einbau horizontaler Effekte in den vertikalen Finanzausgleich
werde ich stets als einen Teil des horizontalen Finanzausgleichs behan-
deln.

2. Zielsetzung dieser Arbeit

Diese Arbeit soll kein Survey iiber Finanzausgleichstheorie sein, in
dem Sinne, als eine moglichst vollstdndige Erfassung aller einschldgigen
Probleme beabsichtigt ist. Diese Vorgangsweise scheint mir deswegen
moglich, weil an solchen Uberblicksarbeiten in jiingster Zeit kein Man-
gel herrscht. Ich darf hierfiir etwa auf die Arbeiten von Pommerehne?,
Bulutoglu3, Bos* und Oates’® verweisen.

1 Fiir intensive Diskussion iiber friihere Fassungen der vorliegenden Arbeit
danke ich B. Genser, R. Holzmann, W. Krelle und G. Orosel. Die letzteren
Diskussionen fanden anldBlich eines Gastvortrages statt, den der Verfasser
im Februar 1977 an der Universitdt Bonn hielt. Des weiteren mochte ich aus-
driicklich allen jenen Mitgliedern des finanzwissenschaftlichen Ausschusses
des Vereins fiir Socialpolitik danken, deren intensive Diskussion mir bei der
Umarbeitung meiner Erstfassung weiterhalf.

2 W.W. Pommerehne: Quantitative Aspects of Federalism: A Study of Six

Countries, in: Wallace E. Oates (ed.): The Political Economy of Federalism,
Lexington 1977, S. 275 - 355.



46 Dieter Bos

In dieser Arbeit geht es vielmehr darum, einige mir wichtig erschei-
nende Finanzausgleichsprobleme anhand von Modellen des vertikalen
sowie des horizontalen Finanzausgleichs aufzuzeigen.

So sehe ich den vertikalen Finanzausgleich primér von der Staatsauf-
gabenseite bestimmt, von der Nachfrage des einzelnen Konsumenten
nach Giitern, die ihm von den Gebietskorperschaften unterschiedlichen
Rangs angeboten werden konnen, in deren Gebiet er seBhaft ist. Daher
ist wesentlich, welche Arten von Giitern angeboten werden und wie-
viel. Letzteres bedeutet, daB die Staatsaufgabenentscheidung im verti-
kalen Finanzausgleich stets auch eine Entscheidung iliber den Umfang
des Offentlichen Sektors beinhaltet. Der vertikale Finanzausgleich ist
hierbei m. E. stets polit-6konomisch zu sehen®. Die Theorie des vertika-
len Finanzausgleichs wird bei einer solchen Betrachtungsweise ganz all-
gemein zu einer polit-6konomischen , Theorie des Foderalismus“, deren
Grundziige in Abschnitt B dieser Arbeit entwickelt werden.

Beim horizontalen Finanzausgleich scheint mir besonders wichtig,
Allokations- und Verteilungswirkungen typischer Finanzausgleichszu-
weisungen aufzuzeigen. In beiden Fillen stelle ich auf Gebietskorper-
schaften und nicht auf Individuen ab. Allokation beziehe ich auf die
Frage: Welche Aufgliederung zwischen privatem und 6ffentlichem Sek-
tor wird durch Finanzausgleichszuweisungen erzielt? Wieweit gelten in
diesem Zusammenhang neuere US-amerikanische Uberlegungen iiber
die Substitutionseffekte zwischen eigenen Finanzmitteln der empfan-
genden Gebietskdrperschaften und zugewiesenen Finanzmitteln auch
fiir die Bundesrepublik Deutschland oder fiir Osterreich? Verteilung
wiederum beziehe ich darauf, dal mit Finanzausgleichszuweisungen oft
angestrebt wird, eine regional ungleiche Verteilung der Finanzkraft zu
korrigieren. Diesen Allokations- und Verteilungswirkungen von Finanz-
ausgleichszuweisungen ist Abschnitt C dieser Arbeit gewidmet?.

3 K. Bulutoglu: Fiscal Decentralization: A Survey of Normative and Posi-
tive Contributions, in: Finanzarchiv N. F. 35 (1976), S. 1 - 34.

4 D. Bos: Federalism and Intergovernmental Problems of Urban Finance,
in: Institut International de Finances Publiques (ed.): Problémes des Finances
Publiques Urbaines, 28éme Session (New York 1972), Saarbriicken 1973, S.
56 - 81.

5 W.E. Oates: Fiscal Federalism, New York u. a. 1972.

6 So schon D. Bos: Eine Okonomische Theorie des vertikalen Finanzaus-
gleichs, dargestellt am Osterreichischen Beispiel, in: Zeitschrift fiir National-
okonomie 30 (1970), S. 65 - 124. (Zugleich erster Teil des Buches D. Bos: Eine
okonomische Theorie des Finanzausgleichs, Wien—New York 1971, S. 1 -57.)
Vgl. dazu auch D. Bos: Einige weitere Gedanken zum Finanzausgleich, in:
Zeitschrift fiir Nationalokonomie 32 (1972), S. 345 - 367.

7 Die Beschriankung auf diese beiden Fragestellungen bedeutet allerdings,
daB andere wesentliche Fragestellungen des horizontalen Finanzausgleichs in
den Hintergrund treten. Dies gilt vor allem fiir die aufgabenseitige Determi-
nierung der erforderlichen Finanzmittel von Gebietskorperschaften, wie sie
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Wenn im folgenden bestimmte Grundprinzipien des fiskalischen Fode-
ralismus anhand formaler Modelle herausgearbeitet werden sollen, so
ist es zweckmaifBig, zunidchst jeweils bestimmte Annahmen zu treffen,
um die Grundtendenzen klarer darstellen zu kénnen. Am Ende der ein-
zelnen Abschnitte {iber den vertikalen bzw. den horizontalen Finanzaus-
gleich wird dann aufgezeigt werden, in welcher Form diese Priamissen
gelockert oder aufgegeben werden konnen.

Bei allen Modellen ist es in diesem Sinne zweckméBig, zunédchst davon
auszugehen, daBl bestimmte Gebietskérperschaften bereits eingerichtet
sind, die isoliert nebeneinander stehen:

Prémisse 1 (Gegebene Struktur der Gebietskérperschaften). Wir un-
tersuchen in dieser Arbeit die Zuordnung von Staatsausgaben® und
Staatseinnahmen auf Gebietskorperschaften. Die Struktur dieser Ge-
bietskorperschaften sei vorgegeben. Im betrachteten Gemeinwesen seien
also Gemeinden und Lénder bestimmter GroBe® sowie ein Zentralstaat
eingerichtet. Wir indizieren diese Gebietskorperschaften generell mit
G € {a,b,c}, wobei a, b, c die unterschiedlichen Gebietskérperschafts-
ebenen Zentralstaat, Bundesldnder, Gemeinden indizieren.

Pramisse 2 (Isolation gleichrangiger Gebietskorperschaften). Es gibt
keine externen Effekte, die die Grenzen der Gebietskorperschaft iiber-
schreiten (interjurisdictional spillovers). Der Nutzen einer Staatsaus-
gabe seitens einer Gebietskorperschaft flieBt nur den Einwohnern dieser
Gebietskorperschaft zu. Die Steuer, die von einer Gebietskorperschaft
eingehoben wird, wird zur Génze von den Einwohnern dieser Gebiets-
korperschaft getragen. Es gebe keine strategischen Reaktionen von Ge-
bietskdrperschaften auf Aktionen anderer Gebietskérperschaften.

etwa in empirischen Untersuchungen zum sogenannten Brechtschen Gesetz
ihren Niederschlag finden. Besonders vordringlich ist das Problem des Finanz-
bedarfs von Stadtgebieten. Vgl. D. Bos: Federalism and Intergovernmental
Problems of Urban Finance, a.a.O.

8 Mit der Festsetzung der Staatsausgaben werden in diesen Modellen stets
auch die Staatsaufgaben festgesetzt, wobei auf die Frage der Staatsausgaben-
intensitdt der Staatsaufgabenerfiillung nicht eingegangen werden soll. Vgl. zu
dieser Frage H. Zimmermann: Die Ausgabenintensitdt der 6ffentlichen Auf-
gabenerfiillung, in: Finanzarchiv N. F. 32 (1973/74), S.1 - 20.

9 Wobei ,,GroBe“ sich auf Territorium, Einwohnerzahl und &hnliche Krite-
rien bezieht, nicht aber anhand der jeweiligen Staatsausgaben und -einnah-
men definiert ist.
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B. Polit-6konomische Allokationsmodelle
des vertikalen Finanzausgleichs

1. Problemstellung
1.1. Medianwdhlermodelle zum Finanzausgleich

Gehen wir davon aus, daB es in einer Wirtschaft mehrere Giiter géibe,
bei denen unbestritten ist, daB sie privat produziert und in individuell
unterschiedlichem AusmaB konsumiert werden. Daneben gebe es ein
Gut, hinsichtlich dessen entschieden werden soll, ob und gegebenenfalls
von Gebietskorperschaften welchen Niveaus es offentlich angeboten
werden soll. Wir indizieren dieses Gut jeweils mit h = 110,

Grundlage fiir diese Entscheidung seien die individuellen Priferenzen
der Wéhler. Die Durchsetzung solcher Priferenzen erfolge durch kon-
kurrierende politische Parteien. Diese miissen ihre Programme derart
erstellen, daB sie die erforderliche Mehrheit erhalten. Entscheidend wird
daher stets die Préaferenzordnung des Medianwihlers sein. Wir wollen
in den vorliegenden theoretischen Ansédtzen von den einzelnen Konsu-
menten als Entscheidungsinstanzen ausgehen und hierfiir als erste Ni-
herung annehmen, daB§ jeder Konsument ein Wahler und jeder Wihler
ein Konsument seill.

Nun sind Medianwédhlermodelle in Finanzausgleichsfragen nichts vol-
lig neues!®. Die meisten dieser Modelle gehen von typischen US-ameri-
kanischen institutionellen Gegebenheiten aus. Grundlage der Wéhler-
entscheidung sind meist Nutzenfunktionen der Konsumenten, in denen
der Nutzen einer Staatsausgabe den anfallenden Belastungen (Steuer,
»oteuerpreis“ usw.) gegeniibergestellt wird, die von der betreffenden
Gebietskorperschaft auferlegt werden (miissen), um den gewiinschten

10 Ob hier die Produktionsmittel im 6ffentlichen Eigentum stehen (6ffent-
liche Produktion) oder ob von Privaten produzierte Giiter von der offent-
lichen Hand erworben und an alle im gleichen Umfang abgegeben werden
(»Sozialisierung des Konsums*“) spielt keine Rolle. Vgl. dazu D. Usher: The
Welfare Economics of the Socialization of Commodities, in: Journal of Public
Economics 8 (1977), S. 151 - 168.

11 Auf die alternative Moglichkeit, von den Haushalten als Entscheidungs-
instanzen auszugehen, wird in Punkt 5.4 dieses Abschnitts ndher einge-
gangen.

12 Bekannte Arbeiten sind etwa: J.L. Barr und O. A. Davis: An Elemen-
tary Political and Economic Theory of the Expenditures of Local Govern-
ments, in: The Southern Economic Journal XXXIII (1966), S. 149 - 165; R.
Barlow: Efficiency Effects of Local School Finance, in: Journal of Political
Economy 78 (1970), S. 1028 - 1039; T. E. Borcherding und R.T. Deacon: The
Demand for the Services of Non-Federal Governments, in: The American
Economic Review LXII (1972), S. 891 - 901; M. V. Pauly: Income Redistribu-
tion as a Local Public Good, in: Journal of Public Economics 2 (1973), S.
35-58; J.S. Akin und D.J. Young Day: The Efficiency of Local School Fi-
nance, in: Review of Economics and Statistics LVIII (1976), S. 255 - 258.



Zur Theorie des Finanzausgleichs 49

Umfang der Staatsausgaben erstellen zu kénnen. Ausgaben wie Bela-
stungen sind daher je nach Gebietskorperschaft tendenziell unterschied-
lich.

Das typische Beispiel, dem die meisten dieser Modelle gewidmet sind,
ist die lokale Budgetentscheidung auf dem Schulsektor. Fiir die USA
heiBt dies, daB jene Kombination von Schulausgaben und Vermdgen-
steuerbelastung gesucht wird, die der lokale Medianwéhler optimal
findet!s. Die hier vorgelegte Arbeit weicht von diesen Modellen in zwei
wesentlichen Punkten ab.

Zum einen soll ein Gesamtmodell des vertikalen Finanzausgleichs ge-
boten werden. Ein solches Modell kann aber nicht wie die angefiihrten
US-amerikanischen Arbeiten davon ausgehen, daB bereits feststeht,
welche Staatsaufgaben von welcher Gebietskorperschaft besorgt wer-
den. Vielmehr muBl das Modell auch geeignet sein, zu erkliren, unter
welchen Bedingungen eine Medianwéhlerentscheidung dazu fiihrt, dal3
eine Aufgabe iliberhaupt zur Staatsaufgabe wird und nicht im politischen
ProzeB fiir private Besorgung einer Aufgabe entschieden wird. Und
wenn diese Vorfrage positiv fiir den 6ffentlichen Sektor entschieden ist,
sind des weiteren die Bedingungen aufzuzeigen, unter denen im politi-
schen Prozefl entschieden wird, auf welcher Gebietskorperschaftsebene
das offentliche Angebot erfolgt.

Zum anderen miissen die institutionellen Beschrédnkungen der Staats-
einnahmenseite so konstruiert werden, da3 sie dem typischen Finanz-
ausgleich in der Bundesrepublik und in Osterreich entsprechen. Hiefiir
miissen wir unterscheiden zwischen Fillen des Steuerverbundes und des
Trennsystems. Beim Steuerverbund, dessen Kernbereich in den ange-
fiihrten Léndern die Einkommensteuer und die Umsatzsteuer sind, zahlt
der Konsument gleich hohe Steuersitze dieser beiden Steuern, unab-
hingig davon, auf welcher Gebietskorperschaftsebene die entsprechen-
den Staatsausgaben getdtigt werden. Der Ausgleich fiir die einzelnen
Gebietskorperschaften erfolgt liber die Ertragsteilung im vertikalen und
horizontalen Finanzausgleich. Bei Léndern und Gemeinden wird hierbei
typischerweise ein unvollstindiger Ausgleich der Finanzkraft zwischen
reicheren und drmeren Gebietskorperschaften vorgenommen, indem die
Zuweisung der Finanzmittel teils nach dem regionalen Abgabenaufkom-
men, teils nach irgendwelchen MafBzahlen des Finanzbedarfs erfolgt.
Beim Trennsystem heben die betreffenden Gebietskérperschaften eigene
Abgaben ein, deren Ertrag ihnen zur Besorgung ihrer Aufgaben ver-
bleibt. Die oben angefiihrten US-amerikanischen Modelle entsprechen
nur dem Trennsystem.

13 Barr und Davis, a.a.0., erweitern auf den Fall mehrerer Staatsausgaben.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 96/I
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Um die Vielzahl mdglicher Ausgestaltungen eines solchen Median-
wiéhlermodells des fiskalischen Foderalismus typisieren zu konnen, wol-
len wir verschiedene Unterscheidungen treffen. Da es um eine Entschei-
dung geht, ob und von Gebietskdrperschaften welcher Ebene ein Gut
offentlich angeboten werden soll, beziehen sich die Einteilungskriterien
einerseits auf die Ebene der Entscheidung und andererseits auf den Cha-
rakter der betrachteten Giiter.

1.2. Ebene der Entscheidung

Hinsichtlich der Entscheidungsebene unterscheiden wir zwischen zen-
traler und foderativer Entscheidung.

1.2.1. Zentrale Entscheidung

In diesem Fall wird auf Bundesebene entschieden, ob ein Gut privat
oder 6ffentlich vom Bund oder 6ffentlich auf Landesebene oder 6ffent-
lich auf Gemeindeebene angeboten werden soll. (Es stehen also vier
Alternativen zur Diskussion.) Fiir agierende politische Parteien ist da-
her die Prédferenzordnung des Medianwihlers im Bundesgebiet maB-
geblich. Wenn der Medianwahler im Bundesgebiet etwa fiir 6ffentliches
Angebot auf Landesebene oder Gemeindeebene eintritt, so wird dieses
Gut in allen Léndern (Gemeinden) 6ffentlich angeboten werden. Von
der Finanzierungsseite entspricht dieser Art der Entscheidung das Ver-
bundsystem. (Als einfaches Beispiel konnte eine Entscheidung iiber Spi-
taltrdgerschaft dienen.)

1.2.2. Foderative Entscheidung

In diesem Fall wird entweder auf Bundes- oder auf Landes- oder auf
Gemeindeebene dariiber entschieden, ob ein Gut 6ffentlich oder privat
angeboten werden soll. (Es stehen also jeweils diese zwei Alternativen
zur Diskussion.) Fiir agierende politische Parteien ist jeweils die Pri-
ferenzordnung des Medianwihlers der betreffenden Gebietskorperschaft
maBgeblich. Bei einer Entscheidung auf Landesebene sind also die Me-
dianwihler der einzelnen Bundesldnder zu betrachten. Je nach der Pri-
ferenzordnung des Medianwihlers in einem einzelnen Land oder einer
einzelnen Gemeinde kann es daher etwa fiir die politischen Parteien
glinstig sein, in einem Land oder einer Gemeinde fiir 6ffentliches An-
gebot einzutreten, in anderen dagegen fiir privates. Von der Finanzie-
rungsseite her entspricht dieser Art der Entscheidung das Trennsystem.
(Als einfaches Beispiel kdnnte eine Entscheidung dariiber dienen, ob
offentliche oder private Miillabfuhr gilinstiger ist.)
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1.3. Art der Giiter

Hinsichtlich der Arten der angebotenen Giiter unterscheiden wir zwi-
schen 6ffentlichen, ambivalenten und privaten Giitern.

1.3.1. Offentliche Giiter

Als offentliche Giiter bezeichnen wir solche, bei denen wir wegen
Nichtrivalitdt des Konsums annehmen, daB sie von jedem Konsumen-
ten im gleichen Umfang konsumiert werden, etwa Landesverteidigung,
offentliche Verwaltung, Sicherheit, Rechtspflege, aber auch StraBen
(nicht allerdings Mautstraen). Féderalismusentscheidungen bei 6ffent-
lichen Giitern beziehen sich auf die Frage, von welcher Gebietskdrper-
schaft diese Gliter jeweils angeboten werden sollen, eine Privatisierung
steht nicht zur Diskussion.

Die von der 6ffentlichen Hand zur Verfligung gestellte und von den
Konsumenten in gleichem Umfang konsumierte Menge x1¢'* kann am
besten jeweils als Abstraktum aufgefat werden: wieviel Einheiten
Rechtssicherheit oder Gesundheit oder Verteidigungsschutz werden kon-
sumiert, wobei fiir diese abstrakten Einheiten entsprechende Quantifi-
katoren gefunden werden miissen.

1.3.2. Ambivalente Giiter

Als ambivalente Giiter bezeichnen wir solche, bei denen die Entschei-
dungsalternative darin besteht, sie entweder von der 6ffentlichen Hand
in einem fiir alle Konsumenten gleichen Umfang angeboten zu erhalten,
oder sie aufgrund privaten Angebots im individuell unterschiedlichen
AusmaB konsumieren zu konnen. Solchen Entscheidungsalternativen be-
gegnen wir bei der Gesundheitsvorsorge, etwa dem Spitalangebot, oder
bei Schulen. Eine analoge Unterscheidung kénnte bestehen zwischen
offentlichen StraBlen und Mautstrafien, die von hiezu eigens eingerich-
teten Gesellschaften angeboten werden.

Um die Nutzenvorstellungen der Konsumenten entsprechend ver-
gleichen zu konnen, mufl im Falle des 6ffentlichen Angebots stets in
der gleichen Weise quantifiziert werden wie im Falle des privaten An-
gebots. Es wire also unmdglich, im Falle des 6ffentlichen Angebots in
abstrakten Einheiten zu messen (etwa in , Einheiten der Gesundheits-
vorsorge“) und im Falle des privaten Angebots in konkreten Einheiten
(etwa in ,konsumierten Spitalstunden mit individuell variierender
Qualitat”).

14 Dafl offentliche Giiter jeweils pro Konsument in gleichem Umfang zu-
flieBen, ist wohl die iiblichste Annahme. Es konnte allerdings durchaus auch
der Fall eintreten, da bestimmte Offentliche Giiter je Haushalt oder nach

anderen demographischen Variablen in jeweils gleichem Umfang zuflieBen.
Auf diese Fragen wird in Punkt 5.4 dieses Abschnitts ndher eingegangen.

gr
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1.3.3. Private Giiter

Als private Giiter bezeichnen wir jene Giiter, die von den Konsumen-
ten in individuell unterschiedlichem Umfang konsumiert werden. Uns
interessieren solche Fille, in denen diese Giiter alternativ von der
offentlichen Hand oder von Privaten angeboten werden. Solche Alter-
nativen bestehen etwa bei Post, Eisenbahn, Telefon sowie zahlreichen
kommunalen Dienstleistungen, etwa Miillabfuhr, Gaswerken, Elektrizi-
tatswerken usw.

Bei Kombination der in 1.2 und 1.3 angefiihrten Einteilungsprinzipien
lassen sich verschiedene Einzelfille diskutieren. Dies soll im folgenden
geschehen.

Unsere Grundvorstellung ist hierbei, eine ,neutrale“ polit-6konomi-
sche Begriindung des Foderalismus zu liefern, ausgehend von einer
foderalistischen Neutralitdt in den Verhaltensannahmen der Gebiets-
korperschaften und der individuellen Konsumenten. Die Gebietskorper-
schaften gehen weitestgehend von den individuellen Konsumentenpréfe-
renzen aus und entwickeln keine Konzeptionen, die die Besorgung einer
Aktivitdt durch die 6ffentliche Hand im allgemeinen und durch eine
spezielle Gebietskorperschaft(sgruppe) im besonderen als Ziel an sich
wiinschenswert erscheinen lieBen. Der einzelne Konsument wiederum
geht in seinen Nutzenfunktionen von den konsumierten Mengen aus und
entwickelt keine Konzeptionen, wonach ihm der Konsum eines Gutes
héheren oder niedrigeren Nutzen stiftet, je nachdem, ob es privat oder
offentlich, und zwar vom Bund oder von seinem Bundesland oder seiner
Gemeinde, angeboten wird. (Die Nutzenelastizitdt des Konsums des Gu-
tes x1 sei fiir den einzelnen Konsumenten in jedem dieser Fille gleich
hoch.)

Die folgenden Modelle mégen im paradigmatischen Sinne verstanden
werden: als Herausarbeitung typischer Entscheidungen iiber das Aus-
maf von Staatsausgaben und ihre Besorgung durch Gebietskorperschaf-
ten unterschiedlicher Ebene. Wegen der institutionellen Vielfalt von
Finanzausgleichsregelungen ist es ja a priori unmoglich, alle solchen
Entscheidungen in einem noch einigermaBen iiberschaubaren Modell zu
prisentieren.

2. Foderalismus bei 6ffentlichen Giitern

Bei den typischen offentlichen Giitern, die hier behandelt werden,
stehe eine Privatisierung nicht zur Diskussion. Hingegen kann die Frage
aufgeworfen werden, ob ein solches Gut auf Bundes-, Landes- oder Ge-
meindeebene angeboten werden soll. Nehmen wir hierfiir als Regelfall
den einer zentralen Entscheidung mit dem entsprechenden Steuerver-
bund an. Die Steuersédtze der Einkommensteuer und der Umsatzsteuer
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sind daher fiir den Konsumenten gleich hoch, gleichgiiltig, welche Ge-
bietskorperschaft anbietet.

Der Konsument i =1, ... m habe die Wahl zwischen dem Angebot
des offentlichen Gutes seitens des Bundes, seines Bundeslandes oder
seiner Gemeinde. Er betrachte daher alternative Realisationen des Opti-
mierungsproblems

. i 8 i .
(2-1) Max: U;g = x:;; s 431 a+pi+tri=1; & f,7 >0
unter der Beschriankung

P2I,}2+P3xt3=zi ’

wobei
zi=y;(1-1t).

P, Konsumentenpreise, in denen je nach dem Ausmaf} der Steuer-
iiberwilzung ein bestimmter Anteil der Umsatzsteuerbelastung
des betrachteten Gutes enthalten ist

Tyt Mengen individuell unterschiedlich konsumierter Giiter

U;: Nutzen

«; B, vit Nutzenelastizitidten des Konsums

Y;: Bruttoeinkommen

2;: Nettoeinkommen

t;: Durchschnittssteuersatz der Einkommensteuer des i-ten Konsu-

menten; 0<t;<1; 0 <dt/dy; <1.

Bei dieser Optimierung beriicksichtigt der Konsument, daB das zur
Ginze steuerfinanzierte 6ffentliche Gut aufgrund des Budgets der be-
treffenden Gebietskérperschaft in folgendem Umfang konsumiert wer-
den kann:

(2-2) xy6 = Agleyg -

Hierbei seien Ag die gesamten Finanzmittel, die der betreffenden Ge-
bietskorperschaft als Resultat des finanziellen Umverteilungsprozesses
im Steuerverbund zugeflossen sind. (Wir betrachten ja im Falle der 6f-
fentlichen Giiter nur eine zentrale Entscheidung, der wir den Fall eines
Steuerverbundes zugeordnet haben.) c;¢ seien die Kosten pro Mengen-
einheit der Produktion des Gutes x1 g.

Der Umfang des konsumierten 6ffentlichen Gutes ist also Parameter
des Konsumentenoptimums und nicht Variable. Der Parameter x; ¢ wird
bestimmt durch die Entscheidungen der 6ffentlichen Hand. (Wobei die
politische Partei darauf achten wird, ihr Programm gemiB der Préfe-
renzordnung des Medianwihlers zu erstellen, wodurch in diesem modi-
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fizierten Sinne die individuellen Konsumenten durchaus EinfluB auf die
Hohe des Parameters x1 ¢ haben.)

Die Produktion einer bestimmten Menge x1¢ erfordert hierbei um so
hohere Kosten, je hoher die Anzahl der Konsumenten ist, die das o6f-
fentliche Gut konsumieren. Das Gut ,Rechtssicherheit® fiir nur ein
Bundesland in bestimmtem Umfang anzubieten ist entsprechend billi-
ger, als den gleichen Umfang dieses Gutes fiir das gesamte Bundesge-
biet anzubieten. Es ist daher nicht sinnvoll, die gesamten Durchschnitts-
kosten ci¢ auf Bundes- und auf Landesebene miteinander zu ver-
gleichen.

Dividieren wir daher die Durchschnittskosten (und die zugewiesenen
Finanzmittel) durch die Zahl der Konsumenten's der betreffenden Ge-
bietskorperschaft und kennzeichnen die so ermittelten Pro-Kopf-GroBen
durch einen Querstrich, so gilt

(2-3) Ty = A/t -

Der Konsument ermittelt daher ein Nutzenoptimum Ujg in der Hohe

o (AN B Vi v il oz \
9 vo=(5e) (&) (55 (+25)
und vergleicht solche Nutzenrealisationen im Hinblick auf das Angebot
seitens Gebietskorperschaften unterschiedlichen Rangs.

Zeigen wir dies im folgenden am Beispiel eines Vergleichs Bund—
Land. Um hierbei zu vermeiden, daBl fiir die Bundesebene gestimmt
werde, nur weil auf Bundesebene groBere Finanzmittel zur Verfligung
stehen, wollen wir annehmen, dafl der Umfang an Finanzmitteln, der
fiir das betrachtete 6ffentliche Gut insgesamt zur Verfiigung stehe, auf
Bundes- und Landesebene gleich hoch sei:

(2-5) C1g Ty = Ay = ; Cip L1p = %: Ay -

Diese Summe der Finanzmittel stamme aus dem regionalen Steuer-
aufkommen. Im Falle der Aufgabenbesorgung durch den Bund bleibe
sie zur Génze bei diesem. Im Falle der Aufgabenbesorgung durch die
Bundesldnder wird sie im Wege des Finanzausgleichs aufgeteilt. Grund-
lage fiir die Nutzenabschédtzung seitens des Konsumenten ist nun die
Formel

15 Mathematisch wire es an sich beliebig, durch welche demographische
GroBe Gleichung (2-2) dividiert wird. Es erscheint aber zweckméaBig, bei An-
sdtzen, die auf Konsumenten abstellen, an dieser Stelle durch die Zahl der
Konsumenten durchzudividieren. Bei Konstanthalten von ¢ wird ja damit zu-
gleich unterstellt, daB die Durchschnittskosten des offentlichen Gutes je
Konsument konstant sind, was am besten mit der Hypothese zusammenpaft,
dafBl jeder Konsument eine gleich hohe Menge bekommt.
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2-6) L
Uss

Uia (Aa Cip )ai .

Bei beliebigen Realisationswerten von Ag und ¢;¢ lautet daher die
Entscheidung aller Konsumenten (bzw. Wihler) eines Bundeslandes
stets gleich!%, denn U;, / U}, ist jeweils fiir alle Konsumenten eines Bun-
deslandes grofler oder kleiner als 1, ohne Riicksicht auf die individuellen
Geschmacksparameter «;. Aufgrund des Steuerverbundes ist diese Nut-
zenabschdtzung auch von der H6he der individuell gezahlten Steuer un-
abhingig.

Eine Bevorzugung der Bundesebene gegeniiber der Landesebene ist
nun aus zwei Griinden moglich: zum einen wegen Kostenersparnissen
bei zentraler Besorgung einer Staatsaufgabe (Ciqo << C1p); zum anderen
wegen Unterschieden in der regionalen Einkommensverteilung (4, > 4,
fiir die Mehrheit der Wihler).

Die Begriindung des Gesetzes von der Anziehungskraft des zentralen
Etats liber Kostenersparnisse bei zentraler Besorgung einer Staatsauf-
gabe ist sehr iiblich. Die Kostenersparnisse kénnen bei 6ffentlichen Gii-
tern in zweierlei Hinsicht auftreten: einmal aufgrund einer Ausweitung
der angebotenen Menge von xy¢ oder aufgrund einer Erhohung der
Zahl der Konsumenten, die dieses Gut (in nicht rivalisierender Weise)
konsumieren. Gehen wir allerdings davon aus, daf3 gerade die Produk-
tion typischer 6ffentlicher Giiter oft Dienstleistungsproduktion ist, so
erscheinen konstante Durchschnittskosten fiir grof3e Bereiche des Ange-
bots an 6ffentlichen Giitern als realistische Hypothese. Hinzu kommt,
daB eventuelle Kostenersparnisse meist nur bis zu einem bestimmten
Produktionsumfang wirksam sind und daBl man in der gegenwiértigen
Phase (hoch)entwickelter Volkswirtschaften oft in Bereiche ,,sehr flacher*
Durchschnittskostenkurven gelangt!?.

16 Von groflem theoretischen, aber weniger groBem praktischen Interesse
ist es, daf3 hierbei der Fall eines Abstimmungsparadoxons nach Condorcet
auftreten konnte. Dies ist an einem Beispiel ganz einfach zu zeigen. Nehmen
wir an, es gebe in einem Staat drei Bundesldnder mit je gleichviel Einwoh-
nern. Nehmen wir zusétzlich an, daB auch hinsichtlich der Besorgung von
Staatsaufgaben durch Gemeinden die Priferenzordnung aller Landesein-
wohner gleich sei. Dann kdnnte etwa ein Abstimmungsparadoxon auftreten,
wenn alle Bewohner des Landes

A die Pridferenzordnung UEQ > Uj, > U;, haben, alle Bewohner des Landes
B die Priferenzordnung Uj, > Uj, > Uj, und alle Bewohner des Landes
C die Priferenzordnung Uj, > Uj, > Uj .

17 Dje angefiihrten Hypothesen sind fiir das Angebot 6ffentlicher Unter-
nehmungen empirisch bestdtigt worden. Vgl. fiir viele W.Z. Hirsch: The
Economics of State and Local Government, New York (1970), S. 167 - 184;
R.K. Koshal: Economies of Scale, in: Journal of Transport Economics and
Policy VI (1972), S. 147 - 153; L. R. Christensen und W. H. Greene: Economies
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Eine generelle Anziehungskraft des zentralen Etats kann also durch
Kostenersparnisse nicht ausreichend begriindet werden.

Wenden wir uns daher der Begriindung des , Gesetzes von der An-
ziehungskraft des zentralen Etats“ durch Unterschiede in der regiona-
len Einkommensverteilung in den verschiedenen Liéndern zu.

Fiir diese Analyse unterstellen wir, daB Kostendegression im Sinne
unserer obigen Ausfiihrungen ausgeschaltet sei (C1a = C13).

Fiir die Konsumentenentscheidung mafBgeblich wird nun gemaf (2 - 6)
die Verteilung der A-Werte. Eine Entscheidung zugunsten des zentra-
len Etats wird hierbei getroffen, wenn mehr als die Hélfte der Konsu-
menten-Wihler in Léndern lebt, bei denen die Finanzausgleichsmittel
aus dem Steuerverbund pro Konsument kleiner sind als der entspre-
chende Bundesdurchschnitt!.

Unter welchen Voraussetzungen dieser Fall eintreten kdnnte, sei zu-
nichst anhand einer theoretischen Plausibilitédtsiiberlegung aufgezeigt.
Nehmen wir an, es gebe in einem Staat eine groSe Zahl von Bundeslén-
dern, die in etwa gleich groB seien, so daB wir die Mittelwerte der Pro-
Kopf-Einkommen dieser Linder als in etwa lognormalverteilt anneh-
men konnten!®. Mehr als die Hélfte der Konsumenten lebt daher in
Lindern, bei denen das mittlere Landeseinkommen niedriger ist als das
Bundesmittel. In der Finanzausgleichspraxis richten sich nun die Zu-
weisungen aufgrund des Steuerverbundes zu Teilen nach der Volkszahl
und zu Teilen nach dem regionalen Abgabenaufkommen (an Gemein-
schaftsabgaben, fallweise auch an eigenen Abgaben). Da die Einkom-
mensteuer ein wesentlicher Bestandteil des Steueraufkommens ist, er-
gibt sich aufgrund der Progression des Steueraufkommens, daf3 die Fi-
nanzausgleichszuweisungen pro Konsument in reicheren Léndern typi-
scherweise hoher sein werden als in drmeren. Diese Tendenz bleibt auch
nach eventuellen Kopfquotenausgleichen stets erhalten.

Die Lognormalverteilung der durchschnittlichen Landeseinkommen
fiihrt daher zu einer lidnderweisen Verteilung der durchschnittlichen

of Scale in U. S. Electric Power Generation, in: Journal of Political Economy
84 (1976), S. 655 -676. Die Schwierigkeiten der empirischen Messung von
Kostenfunktionen beim Angebot 6ffentlicher (bzw. regulierter) Unternehmen
zeigt neuerlich Ch. R. Scherer: Estimating Electric Power System Marginal
Costs, Amsterdam-New York-Oxford 1977.

18 Der Leser beachte, da3 an sich an dieser Stelle das theoretische Resultat
unserer Ableitung erzielt ist und daher die Darstellung aufhéren koénnte.
Was nun folgt, sind Plausibilitdtsiiberlegungen und empirische Belege fiir
ein bestimmtes Jahr in der Bundesrepublik Deutschland, um klarzustellen,
was das Resultat unseres Modells inhaltlich bedeuten kénnte.

19 Diese theoretische Plausibilitdtsiiberlegung gilt an sich fiir jede beliebige
Verteilung mit positiver Schiefe; die Verwendung der Lognormalverteilung
hat daher ausschlieBlich demonstrativen Charakter.
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Finanzausgleichsmittel, die ebenfalls eine positive Schiefe aufweist. Da-
her werden fiir die Mehrheit der Konsumenten die durchschnittlichen
Finanzausgleichsmittel auf Landesebene niedriger sein als der Bundes-
durchschnitt. Diese Plausibilitédtsiiberlegung wiirde dafiir sprechen, daf}
bei 6ffentlichen Giitern aufgrund unseres Modells eine Anziehungskraft
des zentralen Etats bestiinde.

Tabelle 1

Regionale MaBzahlen je Einwohner?) fiir die Bundesrepublik Deutschland 1974
(Bundesdurchschnitt = 100)

(1) &: ,Finanzkraft der Linder nach Finanzausgleich ohne Gemeindesteuern®

(2) Z: Verfiigbares Einkommen der privaten Haushalte (einschlieBlich der
privaten Organisationen ohne Erwerbscharakter) zuziiglich des Saldo
aus indirekten Steuern und Subventionen (also der Differenz zwischen
Sozialprodukt zu Marktpreisen und zu Faktorkosten)

(3) 4/Z

(¢Y) 2 3)
Schleswig-Holstein 97,6 93,6 104,3
Hamburg ............cooviiiinnnen. 141,2 159,0 88,8
Niedersachsen ...............c..... 95,5 91,5 104,4
Bremen ............iiiiiiiiiann. 124,7 131,8 94,6
Nordrhein-Westfalen 100,8 101,5 99,3
Hessen ........ccoviiviiininnnnnnn, 102,8 96,5 106,6
Rheinland-Pfalz ................... 93,6 95,0 98,6
Baden-Wiirttemberg ............... 99,2 103,7 95,7
Bayern ..., 95,3 95,8 100,6
Saarland ......... ..., 100,5 90,2 1114

Einwohner in den Landern
unter dem Bundesdurchschnitt ..... 56,0 % 51,890 54,3 %0
(in Prozent aller Einwohner)

a) Hierbei wurden jeweils die Jahresdurchschnittswerte gewihlt.

Quellen: Zu (1) W. Albers: Standortentwicklung der staatswirtschaftlichen Titigkeit,
Handwdrterbuch der Wirtschaftswissenschaft, Band 7, Stuttgart u. a. 1977, S. 212/Tab. 5.
(Tats#dchliche Werte fiir 1974, nach Abzug der Werte fiir den vertikalen Finanzausgleich
zwischen Bund und Liéndern — Ergdnzungszuweisungen, Finanzausgleichszuweisungen
des Bundes an Berlin. Prof. W. Albers sei herzlich flir die Zurverfiigungstellung dieser
Daten gedankt.)

Zu (2) Zur Berechnungsmethode des ,verfiigbaren Einkommens der privaten Haus-
halte (einschlieBlich priv. Org. o. Erw.)“ siehe P. Szameitat (Hrsg.): Entstehung, Vertei-
lung und Verwendung des Sozialprodukts in den Lindern, Standardtabellen 1960 bis
1970, Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Linder, Stuttgart 1974, S. XIII f. Prof.
P. Szameitat sei herzlich fiir die Zurverfiigungstellung der provisorischen Daten fir
1974 (Berechnungsstand Ende 1976) gedankt.



58 Dieter Bos

Diese Plausibilitatsiiberlegung mufl allerdings in der Praxis keines-
wegs zutreffend sein, da die Grenzziehungen und die relative Gré8e der
Bundesldnder im Vergleich zueinander meist nach politischen Gesichts-
punkten erfolgen bzw. sehr unterschiedlich sind. Wenn eine solche theo-
retische Begriindung daher fiir die praktische Finanzausgleichsrealitdt
in einem bestimmten Land zu einem bestimmten Zeitpunkt nicht gut mog-
lich ist, so besteht meines Erachtens noch die Méglichkeit, fiir den kon-
kreten Einzelfall empirisches Datenmaterial heranzuziehen. Betrachten
wir etwa die Aufteilung der Finanzkraft der Lénder nach Finanzaus-
gleich (ohne Gemeindesteuern und ohne Berlin) fiir die Bundesrepublik
Deutschland. Als beste Ndherung fiir die nicht verfiigbaren Konsumen-
tenzahlen in den einzelnen Bundesldndern wihlen wir die Einwohner-
zahlen. Fiir das Jahr 1974 sind entsprechende Indexwerte in Tabelle 1,
Spalte 1 wiedergegeben.

Danach liegt fiir mehr als 50 %o der Einwohner (bzw. Wihler) die
Hohe der regionalen Finanzausgleichszuweisungen pro Kopf unter dem
entsprechenden Bundesmittelwert. Daher wird in diesem Falle in der
Priferenzordnung des Medianwidhlers im Bundesgebiet das Angebot
seitens des Bundes hoher gewertet werden als das seitens des Landes.
Da die politische Entscheidung dieser Préferenzordnung des Median-
wihlers entsprechen wird, bedeutet dies, daf3 die &rmeren Bundesldnder
die reicheren iiberstimmen. Das , Gesetz von der Anziehungskraft des
zentralen Etats“ wird also mit Unterschieden in der regionalen Ein-
kommensverteilung begriindet.

3. Foderalismus bei ambivalenten Giitern
3.1. Zentrale Entscheidung (mit Steuerverbund)

Der Konsument habe zu entscheiden zwischen privatem Angebot und
offentlichem Angebot seitens der verschiedenen Gebietskorperschaften.
Hierbei werden bei privatem Angebot keine Steuern eingehoben?®?:

(i) privates Angebot

3-1) Max: U,-=x:‘1fxf2ix;/; G+ Pit+yi=1; 6B7>0

unter der Beschriankung
Xy + BT + A3 Tig =Y -

20 Wem die Modellformulierung , keine Steuern im Falle des privaten An-
gebots“ zu abstrakt ist, der mége sich dieses Modell nicht als Totalmodell
einer Volkswirtschaft vorstellen, sondern als partialanalytische Darstellung
eines Falles, bei dem es um die Alternative , Ausweitung des Budgets oder
privates Angebot“ geht. Das heifit, da dann auch in den Preisen & bereits
irgendwelche indirekte Steuern enthalten wéren und das Einkommen y; be-
reits nach Abzug irgendwelcher direkter Steuern definiert wire.
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Hierbei seien n die Konsumentenpreise fiir den Fall der Nichteinhe-
bung der direkten bzw. indirekten Steuern.

Als Vergleichsfall diene das offentliche Angebot von Gut x; als 6f-
fentliches Gut unter Steuerfinanzierung (das 6ffentliche Gut ist Para-
meter des Konsumoptimums). DaBl in solchen Féllen bei 6ffentlichem
Angebot (x16) in gleicher Weise quantifiziert werden muB} wie bei pri-
vatem (x;1), wurde schon eingangs erwiahnt.

(ii) offentliches Angebot

(3-2) Max: U; = z7i xfzi i st fitri=1; 6fy>0

unter der Beschriankung
P2$i2 -+ P3:ti3 =2;.

Aufgrund des Steuerverbundes ist das AusmafB der zu leistenden
Steuer gleich hoch, unabhingig von welcher Ebene der Gebietskorper-
schaften das Gut angeboten wird. Der Umfang dieses Angebots héngt
von den Finanzausgleichszuweisungen ab:

(3-3) xy6 = Agley -

Fiir die Nutzenerwédgungen des Konsumenten sehen wir zunéchst, da
hinsichtlich der Abwigung der 6ffentlichen Angebote der verschiedenen
Ebenen das gleiche gilt wie bei den 6ffentlichen Giitern, ndmlich der
Nachweis des Gesetzes von der Anziehungskraft des zentralen Etats. Es
ergibt sich ja wieder fiir den Vergleich zwischen zwei Ebenen:

* * A I )
; Ul [ Uy — (Ao, G\
@-9 [V (Ab 51a)

mit der entsprechenden, bereits vorne gegebenen Interpretation.

Neuerlich zeigt sich damit, da das Gesetz von der Anziehungskraft
des zentralen Etats durch typische Unterschiede in der Einkommensver-
teilung (Uberstimmen der reicheren durch die drmeren Gebietskérper-
schaften) begriindet werden kann, wenn das 6ffentliche Angebot 6ffent-
licher Giiter im Wege des Steuerverbundes finanziert wird.

Zum Unterschied vom Fall der o6ffentlichen Giiter ist es allerdings
moglich, daB das Gesetz von der Anziehungskraft des zentralen Etats
nur latent wirksam wird, ndmlich, wenn privates Angebot vorgezogen
wird. Dies gilt fiir alle Falle von Angeboten seitens der Gebietskdrper-
schaften, bei denen fiir die Mehrheit der Abstimmenden
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Uig A m )“.’( 7y )ﬂi ( 73 )‘/i
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1

Nehmen wir in diesem Falle an, daB die Uberwilzung der indirekten
Steuern bei allen privaten Giitern in gleichem AusmaB8 erfolge. Messen
wir dies anhand eines Uberwilzungsparameters 7,

P,=mx,(1+7,), h=2,3

so ergibt sich, daB das private Angebot von Gut x; vorgezogen wird,
wenn

1 (gt
(3-5b) X1G Ty < [7 . —# * 2.

Die einheitlich konsumierte Menge des ambivalenten Gutes, bewertet
zu den Preisen im Falle privaten Angebots, muBl also kleiner sein als
der rechtsseitige Ausdruck®. Da der Umfang des 6ffentlichen Gutes x1¢
exogen bestimmt ist, kann keine generelle Aussage dariiber getroffen
werden, ob fiir privates oder 6ffentliches Angebot gestimmt wird. Wir
koénnen aber angeben, unter welchen Voraussetzungen die Wahrschein-
lichkeit dafiir steigt, daB fiir privates Angebot gestimmt wird??.

Diese Wahrscheinlichkeit steigt, wenn das individuelle Einkommen
steigt und wenn die Steuerbelastung steigt. Um die Abhéngigkeit der
Entscheidung von den Konsumentenpriferenzen «; zu ermitteln?s, miis-
sen wir bedenken, daB im Falle des dffentlichen Angebots dem Konsu-
menten eine Geldmenge [(1 + 7,) /(1 — ti)] z; entzogen wird, die er nicht
fiir die privat angebotenen Giiter verwenden kann, sondern die der Fi-

21 Man beachte zur Definition eines Medianwéhlers in solchen Modellresul-
taten, daB erst die Verteilung iliber den ganzen rechtsseitig stehenden Aus-
druck gefunden werden miiite, um den Medianwihler theoretisch ermitteln
zu konnen. Der Medianwéhler ist also hier nicht mit dem Bezieher des Me-
dianeinkommens oder dem Inhaber der Medianpriferenz fiir das ambiva-
lente Gut gleichsetzbar.

22 Wir betrachten hierfiir in qualitativer Analyse die partiellen Ablei-
tungen des rechtsseitigen Ausdrucks nach den maBgeblichen Variablen und
sprechen von héherer Wahrscheinlichkeit, wenn eine solche Ableitung positiv
ist. (Bei der Diskussion der Konsumentenpréferenzen ist einmal nach — «;
und einmal nach + «; abzuleiten, wie im Text erkldrt wird.)

28 Die Ableitung des rechtsseitigen Ausdrucks 9 [-]”“ z;/Q « ist relativ kom-
pliziert und soll hier nicht wiedergegeben werden. Der Leser kann die im Text
ausgefiihrten Resultate durch einfaches Ausrechnen entsprechender Realisa-
tionswerte fiir den rechtsseitigen Ausdruck bei variierenden Werten fiir «;
ermitteln.
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nanzierung von xi¢ dient. Seinen individuellen Priferenzen zufolge
wiirde der Konsument aber einen fiktiven optimalen Budgetanteil von
o; z; aufwenden wollen, um dieses erste Gut zu erwerben. Je weiter nun
die prozentuelle Steuerbelastung vom optimalen Budgetanteil aufgrund
der Konsumentenpriferenzen abweicht, desto héher ist die Wahrschein-
lichkeit, daB der Konsument fiir privates Angebot stimmt. Ist in einem
solchen Falle o; niedriger als die durchschnittliche Steuerbelastung, so
yerspart“ der Konsument im Falle des privaten Angebots Finanzmittel
gegeniiber seinen zu leistenden Steuerbetrigen, und diese Ersparnis
wirkt um so stdrker, je niedriger seine Priferenz fiir dieses Gut ist. Ist
o; dagegen hoher als die durchschnittliche Steuerbelastung, so kann der
Konsument mit der hoheren eigenen Praferenz fiir das ambivalente Gut
seiner Préferenz besser entsprechen, wenn dieses Gut privat angeboten
wird. Durch den Konsum im gleichen Umfang wiirde er nutzenméiBig
benachteiligt, und diese Benachteiligung wirkt um so stdrker, je héher
seine Préferenz ist.

3.2. Foderative Entscheidung (mit Trennsystem)

Der Konsument bestimme alternativ seine Nutzenoptima fiir priva-
tes Angebot bzw. fiir 6ffentliches Angebot seitens irgendeiner Gebiets-
korperschaft. Die Steuerverbundmittel seien fiir diese Entscheidung ir-
relevant (Einkommen- und Umsatzsteuer miissen in jedem Fall gezahlt
werden), der Konsument gehe also aus von seinem Nettoeinkommen z;.
Im Falle des 6ffentlichen Angebots nehmen wir an, die Gebietskorper-
schaft finanziere ihre Staatsausgaben liber eigene Steuern. Steuerver-
bundmittel stehen hierfiir nicht zur Verfiigung. Diese eigenen Steuern
der betreffenden Gebietskorperschaft seien insgesamt proportional zum
Konsumenteneinkommen. Diese Proportionalitit zum Einkommen
driickt aus, daB die Distributionszielsetzung der Finanzpolitik dem Zen-
tralstaat und damit dem Steuerverbund iiberantwortet ist, wihrend die
Besteuerung im Rahmen des Trennsystems keine weitere Umverteilung
mehr bezweckt.

(i) privates Angebot

(3-6) Max: Uj= Tizjizll w4+ fi+n=1; «87>0
unter der Beschriankung
Py + Poxtp + Ppxyy = 24

mit seinem Nutzenoptimum

L\ . ﬂ Y
o o= (] o =
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(ii) offentliches Angebot

3-8) Max: Ujg =25 Thali o+ 8 +p=1;  afy>0

unter der Beschriankung
Pyzip + Pyxig=2;(1 —tg) .

Hier ist t¢ der Steuersatz der betreffenden Gebietskérperschaft. Wenn
wir wiederum ausgeglichenes Budget der einzelnen Gebietskérperschaf-
ten fordern, so wird dem Konsumenten das 6ffentliche Gut im Umfang

(3-9) Xy =—9-%

fiir seine Entscheidung parametrisch vorgegeben. Das Nutzenoptimum
des Konsumenten betrdgt daher

. tGiG o ﬂi ﬂi(}’i 73 Zi(l-—tG)
3-10 U'.G_( EIG ) (P‘Z) 7’;) [ (1—“1)_

1-&;

3.2.1. Zur latenten Anziehungskraft des zentralen Etats

Auch hier kann zunichst gefragt werden, ob ,latent eine Anzie-
hungskraft des zentralen Etats besteht. Bei féderativer Entscheidung
bedeutet dies, dal tendenziell auf Bundesebene eher eine Entscheidung
fiir 6ffentliches Angebot fillt als auf Landesebene bzw. auf Gemeinde-
ebene. Von einer solchen Tendenz kénnen wir dann sprechen, wenn sich
beweisen 148t, daB typischerweise U:a > U,f,, , auch wenn jeder oder ein-
zelne dieser Nutzenoptimalwerte kleiner sein mogen als UZ, so daB bei
Entscheidung auf allen oder einzelnen Ebenen fiir privates Angebot
gestimmt wird?¢, Die Wahrscheinlichkeit, dafl es zu einer Entscheidung
fir 6ffentliches Angebot kommt, ist allerdings auf Bundesebene am
grofBten.

Gehen wir hiefiir von einem Vergleich zwischen Bundes- und Landes-
ebene aus. Die Nutzenoptimalwerte stehen in diesem Falle in folgen-
dem Verhiéltnis:

= At
Ul'b Ciq tb 1-— tb 2y

24 Dieser Fall kann hierbei als fiktive zentrale Entscheidung aufgefaSit
werden, so da8 ein fiktiver Medianwé&hler im Bundesgebiet zu betrachten
ist, nicht die fiir die foderative Entscheidung zwischen offentlichem und
privatem Angebot jeweils maBgeblichen Medianwéhler der einzelnen Ge-
bietskdrperschaften.




Zur Theorie des Finanzausgleichs 63

Wir unterscheiden zwei Fille. Im ersten seien die Steuern als Instru-
mentvariable gewidhlt, und es sei angenommen, daB t, = tp; das relative
AusmafBl der Besteuerung soll also auf Bundes- und auf Landesebene
gleich sein. Dann reduziert sich (3 - 11) zu

(3-12) Uia _ (_E&)“" (ﬁ_)"‘i
Up \Ca Z,

Das Charakteristische dieser Formel ist, da8 bei bestimmten Realisa-
tionswerten von ¢; und von z die Entscheidung aller Konsumenten (bzw.
Wihler) eines Bundeslandes stets gleich lautet. U}, /Uy, ist stets fiir
alle Konsumenten eines Bundeslandes grofer oder kleiner als 1, ohne
Riicksicht auf die individuellen Geschmacksparameter «;.

Setzen wir zunédchst den Kostenvergleichsfaktor Cip/ €14 gleich 1, so
kommt es zur Bevorzugung der Bundesebene, wenn z, > 2, und zwar
fiir alle Konsumenten (Wé#hler) jeweils eines Bundeslandes, fiir das
diese Bedingung zutrifft?s.

Eine theoretische Plausibilitatsiiberlegung dahingehend, dafl mehr als
die Hilfte der Wahler in Landern lebt, bei denen das durchschnittliche
Einkommen pro Kopf niedriger ist als im Bundesdurchschnitt, miiite
wiederum {iiber die positive Schiefe typischer Verteilungen der perso-
nellen Einkommen argumentieren. Wenn wir annehmen, daBl es in
einem Staat eine grofle Zahl von Bundesldndern gibt, die in etwa gleich
grof3 sind, so konnten die Mittelwerte der Pro-Kopf-Einkommen dieser
Liander in etwa lognormalverteilt sein. In diesem Fall wiirde mehr als
die Hilfte der Konsumenten in Lindern leben, bei denen das mittlere
Landeseinkommen niedriger ist als das Bundesmittel.

In der Praxis muf} diese Plausibilitdtsiiberlegung keineswegs zutref-
fen; es sei wiederum auf die politische Determination von Grenzziehun-
gen der Gebietskorperschaften, auf deren unterschiedliche relative Grofle
verwiesen. Auch in diesem Falle kann aber versucht werden, als empi-
rischen Beleg fiir die theoretische Aussage unseres Modells Datenma-
terial fiir die Bundesrepublik Deutschland, diesmal fiir die disponiblen
Einkommen, heranzuziehen. Hierfiir wurden aus der lidnderweisen Auf-
gliederung der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung die Werte der
verfiigbaren Einkommen der Konsumenten (also ausschliefllich direkter
Steuern und dhnlicher Abziige und einschlieBlich Renten und dhnlicher
Transfers) herangezogen und dazu noch die Werte der indirekten Steu-
ern und Subventionen addiert.

25 Auch hier sei darauf hingewiesen, daB das theoretische Resultat an die-
ser Stelle erzielt ist und nun theoretische und empirische Plausibilitdts-
iiberlegungen dafiir erfolgen, was ein solches Resultat inhaltlich bedeuten
konnte.
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Die so gewonnenen GroéBen der volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nung wurden dann durch die Zahl der Einwohner dividiert und als
Naherungswerte fiir die Zp- bzw. Z,-GroBen der theoretischen Modelle
herangezogen. Diese Zahlenwerte sind in Tabelle 1, Spalte 2 wieder-
gegeben. Da hier die Mehrheit der Konsumenten in Lindern wohnt, de-
ren disponibles Einkommen pro Kopf unter dem entsprechenden Bun-
desmittelwert liegt?®, werden diese bei Bundesangebot eher fiir 6ffent-
liches Angebot stimmen als im Falle des Landesangebots?’.

Dies bedeutet eine polit-6konomische Begriindung fiir die latente An-
ziehungskraft des zentralen Etats. Die Begriindung liegt hierbei ledig-
lich darin, daB3 die Konsumenten (bzw. Wahler) drmerer Bundeslédnder
die der reicheren Bundesldnder iiberstimmen, da sie im Falle des An-
gebots seitens des Bundes eine héhere Menge x; konsumieren kénnen
als im Falle des Angebots seitens ihres Bundeslandes.

Ein Blick auf Formel (3 - 12) zeigt deutlich, daB diese Tendenz durch
Kostenersparnisse bei zentraler Besorgung noch verstarkt wird.

Im zweiten Fall wihlen wir die Staatsausgaben als Instrumentvari-
able und nehmen an, daf§

Ciq = Cyp sowie 2y, =xy, , sodall Cgxig=k .

Dann reduziert sich (3 -11) zu

Ujq k k |-
s-19 s VA (S I

U

Auch hier kommt es zu einer Bevorzugung der Bundesebene, wenn
Zq¢ > Zp, was etwa nach dem angefiihrten Zahlenmaterial fiir die BRD
fiir die Mehrheit aller Konsumenten im Bundesgebiet zutreffen wird.
Die polit-6konomische Begriindung fiir die latente Anziehungskraft des
zentralen Etats verlduft gleich wie im vorigen Fall: Die Wahler drme-
rer Bundeslidnder iiberstimmen die Wahler reicherer Bundeslédnder, da
sie im Falle des Angebots seitens des Bundes die gleiche Menge x; zu
einem niedrigeren ,Steuerpreis“ erhalten als im Falle des Angebots sei-
tens ihres Bundeslandes. Auch hier ist die Entscheidung fiir ein Bundes-

26 Da der Prozentsatz von rd. 529 sehr nahe der 50 %-Marke liegt und
daher die Moglichkeit eines Umschlagens leicht gegeben zu sein scheint,
wurden vom Verfasser diese Zahlenwerte auch fiir den gesamten Zeitraum
1960 - 1970 errechnet. Die im Text angefiihrte prozentuelle Aufteilung war
bis auf ein Jahr auch in allen Jahren dieses Zeitraums praktisch die gleiche.
(Vgl. Tabelle 5, Punkt 5.4 dieses Abschnitts.)

27 Allerdings sei darauf verwiesen, daB zum Unterschied vom Fall der
6ffentlichen und privaten Giiter dieses Resultat nicht mehr gilt, wenn Daten
je Haushalt herangezogen werden. (Vgl. Abschnitt 5.4.)
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land jeweils einstimmig ohne Riicksicht auf die individuelle Verteilung
von «;. Auch in diesem Falle wird die Tendenz durch Kostenersparnisse
bei zentraler Besorgung verstdrkt. Setzen wir nédmlich in (3-11) x14
= X1p = X1, lassen aber die Moglichkeit unterschiedlicher Kostengréen
€y zu, so reduziert sich (3 - 11) zu

U; x, & , x, ¢
(3-14) 2 (1— #) (1 S “’)
Up | % / 2

wobei €14 < C1» und Z, > 2z qualitativ die gleiche Wirkung haben.

1- *;

3.2.2. Zur Nutzenbewertung im Rahmen der féderativen Entscheidung

Da wir an dieser Stelle foderative Entscheidungen behandeln, ist bei
der Entscheidung auf jeder einzelnen Ebene jeweils der Quotient aus
dem jeweiligen Nutzenwert bei 6ffentlichem und bei privatem Angebot
heranzuziehen:

EG *i
G

(3-15) Uio _ (ix_)“i [( tg )“f (1 - ta)l-“i
Danach héngt die Entscheidung dariiber, ob ein Gut allen Konsumen-

Ui \&g o ] \1—o
ten im gleichen Umfang oder individuell unterschiedlich angeboten wer-
den soll, von drei BestimmungsgréBen ab?®:

(i) vom Einkommensfaktor 2;¢ = (Z¢ / 21)% ,
(ii) vom Geschmacksfaktor di¢ = [.] ,

(iii) vom Kostenvergleichsfaktor ég = (P1/Cig) .

(i) Der Einkommensfaktor 2;¢ ist fiir alle jene Konsumenten gréSer
als 1, deren Einkommen unter dem Durchschnittseinkommen der Kon-
sumenten der betreffenden Gebietskérperschaft liegt. Da alle in der
Praxis relevanten Verteilungen der personlichen Einkommen positive
Schiefe aufweisen, so da der Median links vom Mittelwert der Ver-
teilung liegt, ist dieser Einkommensfaktor fiir die Mehrzahl der Konsu-
menten (bzw. Wihler) gréer als 1. Aufgrund des Einkommensfaktors
allein wiirde also bei jeder Abstimmung auf einer beliebigen Ebene der
Gebietskorperschaften fiir das offentliche Angebot gestimmt wer-
den. Dies hingt damit zusammen, da8 jeder Konsument im Falle eines
offentlichen Angebots eine Steuer zahlt, die proportional zu seinem
Einkommen und daher im Absolutwert bei &rmeren Konsumenten nie-
driger ist als bei reicheren. Andererseits konsumiert jeder die gleiche

28 D, Usher, a.a.O.

5 Schriften d. Vereins {. Sociaipolitik 96/I
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Menge des Gutes (x1¢), so daB der ,Steuerpreis“ des Gutes fiir den &r-
meren Konsumenten niedriger ist als fiir den reicheren. Daher besteht
ein Interesse der 4rmeren Konsumenten, die reicheren zu iiberstimmen.

(i) Der Geschmacksfaktor &;¢ dagegen ist stets kleiner oder gleich 1;
das Maximum von 1 ist erreicht, wenn t¢ = «;. Dieser Geschmacksfaktor
wirkt also bestenfalls neutral gegeniiber der Durchfiihrung einer Auf-
gabe durch die 6ffentliche Hand (&i¢ = 1), sonst stets dagegen (&ic < 1).
Diese fiir das 6ffentliche Angebot tendenziell negative Auswirkung des
Geschmacksfaktors kann damit begriindet werden, daB jeder Konsu-
ment die gleiche Menge x1¢ konsumieren mufl und die konsumierte
Menge nicht nach seinen individuellen Préferenzen variieren kann. Wie
stark sich dieser Geschmacksfaktor &;¢ in der Entscheidung dariiber, ob
eine Aufgabe privat oder 6ffentlich vollzogen werden soll, auswirkt,
héngt von der Verteilung der Geschmacksparameter «; ab. Fiir jede be-
stimmte Hohe dieses Parameters «; gibt es jeweils ein maximales dic
fiir t¢ = «;; bei niedrigerem oder héherem tg sinkt der Ausdruck &;c.
Auch hier steigt also die Wahrscheinlichkeit dafiir, da8 ein Konsument
fiir privates Angebot stimmt mit der Abweichung des entzogenen Steu-
erbetrages tg z; vom hypothetischen Budgetanteil aufgrund der Kon-
sumentenpraferenz o; z;.

o>

0,5 1t

Abbildung 1
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(iii) Der Kostenvergleichsfaktor ¢g ist ein Quotient aus den Realisa-
tionswerten der Preis- bzw. Durchschnittskostenfunktionen Py = Pj (.)
und €16 = C1¢ (.) in denmiteinander verglichenen Konsumoptima. Hier-
bei wird P; > ¢1¢ die Wahrscheinlichkeit erhéhen, daB eine Mehrheit
fiir die Offentlichkeit des Angebots gefunden wird2.

Wird nun jeweils in Gebietskorperschaften unterschiedlichen Niveaus
entschieden, ob das Gut als 6ffentliches Gut angeboten werden soll oder
ob individuell unterschiedlich hoher Konsum zu wihlen ist, so kann es
zu einem Abstimmungsparadoxon des Foderalismus kommen. Dieses
ist kein Fall des Condorcet-Paradoxons, das in unserem Anwendungs-
falle ja dadurch ausgeschlossen ist, daB stets nur zwei Alternativen,
namlich privates oder offentliches Angebot eines Gutes zur Auswahl
stehen, so daBl die Préferenzordnung jedes Konsumenten notwendig
eingipflig sein muB. Vielmehr entsteht dieses Abstimmungsparadoxon
des Foderalismus dadurch, dal die Abstimmung iiber die beiden Alter-
nativen privates und O6ffentliches Angebot je nach Durchfiihrung der
Abstimmung auf Gemeinde-, Landes- bzw. Bundesebene von jeweils
unterschiedlichen Abstimmungsgremien vorgenommen wird.

Wir sprechen hierbei von diesem Abstimmungsparadoxon des Fode-
ralismus dann, wenn eine Entscheidung {iber privates oder 6ffentliches
Angebot eines Gutes zu unterschiedlichen Ergebnissen fiihrt, je nach-
dem auf welcher Ebene der Gebietskorperschaften diese Entscheidung
stattfindet. Ein solches Paradoxon liegt also etwa vor, wenn auf Lan-
des- oder Gemeindeebene jeweils die Mehrheit aller Wahler gegen das
offentliche Angebot entscheidet, auf Bundesebene insgesamt dagegen
eine Mehrheit fiir das 6ffentliche Angebot zustandekommt oder umge-
kehrt. Ein Extremfall dieses Abstimmungsparadoxons wére dann ge-
geben, wenn auf der untergeordneten Ebene in jeder einzelnen Gebiets-
korperschaft eine Mehrheit gegen das 6ffentliche Angebot gefunden
wird und auf der iibergeordneten Ebene dagegen eine Mehrheit fiir das
offentliche Angebot bzw. umgekehrt.

20 P, und ;g werden hierbei in etwa in der gleichen GréB8enordnung liegen.
Dies 148t sich folgendermafBen leicht zeigen. Nehmen wir an, in einer Wirt-
schaft werde ein bestimmter Teil des Bruttosozialprodukts fiir das Gut x;
verwendet, gleichgiiltig, ob dieses 6ffentlich oder privat angeboten wird. Es
gelte also

+) c1gTyg =P X x;y .
Dividieren wir diese Gleichung durch die Zahl der Konsumenten
(++) 16 T16 =P1 Z16 - Ty =X x;1/mg

Da in die Nutzenfunktion eines Konsumenten alternativ x;; oder x; ein-
gehen, miissen diese beiden in der gleichen GréB8enordnung liegen. Daher
miissen auch xy; und Zy; in der gleichen GroBenordnung liegen, und daher
gilt das gleiche auch fiir P; und 4.

5t



68 Dieter Bés

Solche Abstimmungsergebnisse sind relativ wenig erstaunlich, wenn
aufgrund von Kostenersparnissen bei zentraler Besorgung einer Staats-
aufgabe die Entscheidung auf der Bundesebene zugunsten des o6ffent-
lichen Angebots und auf der Landesebene zugunsten des privaten An-
gebots féllt oder umgekehrt. Von einem Paradoxon spreche ich aber
deswegen, weil sich die Méglichkeit solcher Abstimmungsergebnisse auch
ohne solche Kostenersparnisse begriinden 148t. Sie ist in solchen Féllen
stets auf Unterschiede in der regionalen Einkommensverteilung auf ver-
schiedenen Gebietskdrperschaftsebenen zuriickzufiihren. Grundsitzlich
werden ja die drmeren Konsumenten (bzw. Wihler) einer Gebietskor-
perschaft fiir das 6ffentliche Angebot stimmen, die reicheren dagegen.
Anderungen im Abstimmungsinhalt sind nun dadurch bedingt, daB auf
Landesebene reichere Schichten (in einem relativ &rmeren Land!) auf
Bundesebene zu den #drmeren Schichten gehoren.

Zeigen wir dies an einem Beispiel. Wir gehen davon aus, daB eine
Abstimmung fiir oder gegen das 6ffentliche Angebot eines Gutes ent-
weder auf einer Landesebene stattfinden kénnte, auf welcher zwei Lan-
der (b = 1,2) bestiinden, oder auf einer Bundesebene. Jedes Land sei
von drei Konsumenten-Wéhlern bewohnt. Auf Bundesebene stimmen
daher 6 Personen ab. Wir normieren den Kostenvergleichsfaktor auf
Bundes- wie auf Landesebene auf 1 (P; = C1¢), nehmen an, da3 das 6f-
fentliche Angebot auf Bundes- wie auf Landesebene gleich hoch sei
(Ci¢ x1¢ = 4) und daBl die Praferenzen fiir das 6ffentliche Gut mit «;
= 0,2 auf Bundes- wie auf Landesebene fiir alle Konsumenten gleich
hoch seien. Durch diese Standardisierungen ist erreicht, daB das Abstim-
mungsparadoxon im folgenden Beispiel lediglich auf die Unterschiede
in der regionalen Einkommensverteilung zurilickgefiihrt wird. Daf
durch Modifikationen der obigen Annahmen entsprechende weitere Félle
des Paradoxons konstruiert werden konnten, braucht nicht besonders
hervorgehoben zu werden.

In der beigegebenen Tabelle 2 berechnen wir als Grundlage der Ab-
stimmungen jeweils die Nutzenquotienten gemifBl (3 -15); die Klam-
mern neben den Konsumentenindizes geben deren individuelle Einkom-
men wieder. Der Steuersatz jeder Gebietskorperschaft ist jeweils nach
Formel (3 - 9) berechnet.

In unserem Beispiel tritt also eine Mehrheit aller Wahler im Bundes-
gebiet fiir privates Angebot ein, wenn die Entscheidung auf Landes-
ebene stattfindet. Dagegen tritt umgekehrt eine Mehrheit aller Wahler
im Bundesgebiet fiir 6ffentliches Angebot ein, wenn die Entscheidung
auf Bundesebene stattfindet. Hierbei ist zu bedenken, daB sich weder
die individuellen Einkommen noch die Nutzenfunktionen der Konsu-
menten verdndert haben. Auch die Finanzpolitik ist auf den beiden
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verglichenen Ebenen in ihren exogen festgelegten Teilen — Staatsaus-
gabenhohe, ausgeglichenes Budget — die gleiche geblieben. MaBgeblich
fiir das Auftreten des Abstimmungsparadoxon ist also die Bildung je-
weils unterschiedlicher Abstimmungsgremien durch die Festlegung einer
foderativen Struktur (wobei sich die endogenen finanzpolitischen Varia-
blen, hier die Steuerhéhe, diesen Unterschieden anpassen miissen).

Tabelle 2
Ein Zahlenbeispiel zum Abstimmungsparadoxon des Foderalismus

Nutzenquotient nach (3-15)

Land 1 i=1 (20) 1,026
Z =23 i=2 (23) 0,998
Land 2 i =4 (26) 1,026
Zp =34 i=5 (35) 0,967
ts = 0,1176 i=6 (41) 0,937
Bund i=1 (20) 1,059
Z, =285 i=2(23) 1,030
t, = 0,1404 i=3 (26) 1,005

i=4 (26) 1,005

i=15 (35) 0,947

i=6 (41) 0,918

Die Griinde fiir das Auftreten des Paradoxons werden anhand des Bei-
spiels deutlich, wenn wir gerade jene Wéahler betrachten, die bei der
Abstimmung auf Landesebene anders stimmen als bei der Abstimmung
auf Bundesebene. Es sind dies Wahler 2 und 3 des ersten Landes mit
den individuellen Einkommen 23 und 26. Dies sind Wihler, die auf Lan-
desebene zur relativ wohlhabenden Schicht gehéren, dagegen auf Bun-
desebene zu den drmeren Kreisen. Daher ist fiir sie bei Entscheidung
auf Landesebene das private Angebot, bei Entscheidung auf Bundes-
ebene dagegen das o6ffentliche Angebot giinstiger.

4. Foderalismus bei privaten Giitern

4.1. Zentrale Entscheidung (mit Steuerverbund)

Nehmen wir zunéchst an, der Konsument habe die Wahl zwischen
dem Angebot des privaten Gutes seitens des Bundes, seines Bundes-
landes oder seiner Gemeinde. Er betrachtet daher alternative Realisa-
tionen des Optimierungsproblems



70 Dieter Bos

4-1) Max: U;g = x:‘; :z:’jzl x:; o+ Bi+yi=1; af,r>0

unter der Beschrinkung
Pigxiy + PaXip + Py i3 = 2; .

Der Umfang des konsumierten Gutes ist also Variable des Haushalts-
optimums.

Der Konsument ermittelt daher ein Nutzenoptimum U}, in der Hohe

.\ . \B; . \7s
« o= () () (2] o

Die Bestimmung des Preises Pi¢ erfolgt hierbei durch die einzelnen
Gebietskorperschaften jeweils unter Beriicksichtigung der Produktions-
kosten des 6ffentlichen Angebots sowie der Finanzausgleichszuweisungen

(4-3) 2 X6 = Ag + 'Z x;y Py ,
v

bzw. nach Division durch die Zahl der Konsumenten der betreffenden
Gebietskorperschaft

(4-4) Pig = ¢ — Ag/Zy6 -

Wir wollen hierbei wiederum annehmen, dafl der Gesamtumfang an
Finanzmitteln, der fiir das 6ffentliche Angebot dieses privaten Gutes
zur Verfiigung steht, auf Bundes- und auf Landesebene gleich sei.

Untersuchen wir nun den Vergleich solcher optimaler NutzengréBen
wiederum am Beispiel Bund—Land:

uU; o
(-5) fo _ ( P“’) L

U;',b Py,

Bei beliebigen Realisationswerten von Pjg gilt wiederum, daB die
Entscheidung aller Konsumenten (bzw. Wihler) eines Bundeslandes
gleich lautet?® und daB die Nutzenabschétzung zwischen verschiedenen

Gebietskorperschaften aufgrund des Steuerverbundes von der Hohe der
individuell gezahlten Steuer unabhingig ist.

Der Konsument stimmt fiir das Angebot seitens des Bundes, wenn
Py > Pyg .

30 Hinsichtlich der Moglichkeit eines Abstimmungsparadoxon nach Con-
dorcet sei auf FuBnote 16 verwiesen.



Zur Theorie des Finanzausgleichs 71

Bei Optimierung von Cobb-Douglas-Nutzenfunktionen erfolgt nun
die Aufteilung des disponiblen Einkommens auf die verschiedenen kon-
sumierten Giiter nach den Nutzenelastizitdten:

(4-6) Pyxy =0;2; .

Makrodkonomisch gilt daher, dafl innerhalb einer Gebietskorperschaft
die durchschnittliche Hohe der Geldausgaben fiir den 6ffentlichen Sek-
tor gleich ist dem mit den Nutzenelastizitdten gewogenen Durchschnitt
der disponiblen Einkommen:

(4'7) Pl EIG = (E)G .

Daher ergibt sich aus der Budgetgleichung der betrachteten Gebiets-
korperschaft eine Bestimmungsgleichung fiir den Preis in der Hohe

[
(4-8) Py = LCA

Fiir Bundesangebot wird gestimmt, wenn

4-9) e
. "
(x2) (x2),

Zur Begriindung fiir das Gesetz von der Anziehungskraft des zen-
tralen Etats kann auch hier wiederum zunéchst von Kostenersparnissen
bei zentraler Besorgung ausgegangen werden (ciq << cip). Allerdings
gelten die gleichen Bedenken hinsichtlich der empirischen Bedeutung
dieser Begriindung wie im Falle der 6ffentlichen Giiter.

Untersuchen wir daher, wieweit eine Anziehungskraft des zentralen
Etats aus Unterschieden in der regionalen Einkommensverteilung zwi-
schen den verschiedenen Léndern begriindet werden kann. Fiir die Be-
weisfiihrung nehmen wir konstante Durchschnittskosten an (c1. = c14).

Dann tritt der Konsument fiir das Bundesangebot ein, wenn

(4-10) -ﬁ_ > T‘Eb_
(@2); ~ (x2) ’

wenn also die Preisbildung des 6ffentlich angebotenen privaten Gutes

bei Bundesangebot relativ stidrker subventioniert wird als bei Landes-

angebot, wobei das AusmaB der Subventionierung gemessen wird in

Prozent der durchschnittlichen Geldausgaben der Konsumenten fiir den

offentlichen Sektor. Diese durchschnittlichen Ausgaben bestimmen sich
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nach den Nutzenelastizititen und den disponiblen Einkommen der ein-
zelnen Konsumenten.

Wihrend also bei den 6ffentlichen Gilitern wegen der parametrischen
Vorgabe der Menge des Gutes die Abschdtzung der ,Subventionen“
A, gegeniiber dem Bundesmittel maBgeblich ist, wirkt sich bei den pri-
vaten Giitern der groBere Entscheidungsspielraum der Konsumenten
aus. Daher kommt es hier darauf an, wie hoch im jeweiligen Mittelwert
die Finanzausgleichszuweisungen in Prozent der von den Konsumenten
ihren Priferenzen gemdf durchschnittlich fiir den 6ffentlichen Sektor
ausgegebenen Geldmittel sind.

Ob in einem solchen Falle eine Anziehungskraft des zentralen oder
des dezentralen Etats besteht, hingt daher von der regionalen Vertei-
lung dieser Subventionsausma@Be ab.

Eine theoretische generelle Aussage ist auf der Grundlage dieser Ab-
schitzung nicht moglich. Um dennoch die Tendenzen dieser Abschdtzung
aufzeigen zu konnen, seien einige Grenzfdlle anhand konkreten empi-
rischen Datenmaterials dargestellt.

(i) Nehmen wir an, die Nutzenelastizitaten fiir den 6ffentlichen Sek-
tor, «;, seien fiir alle Konsumenten im Bundesgebiet gleich hoch. Dann
stimmen die Konsumenten eines Bundeslandes fiir Bundesangebot, wenn

(4-11) A . A

Um die Eigenschaften dieses theoretischen Resultats empirisch abzu-
schitzen, sei wiederum auf Daten in der Bundesrepublik zuriickgegrif-
fen, und zwar auf die regionale Verteilung der Finanzausgleichsmittel
und der disponiblen Einkommen pro Kopf fiir die Bundesrepublik
Deutschland 1974 (Tabelle 1, Spalte 3)3!. Hierbei ergibt sich, daB die
»Subventionshéhe* in Prozent der disponiblen Pro-Kopf-Einkommen im
Landesmittel fiir die Mehrheit der Einwohner unter dem entsprechen-
den Bundesmittel liegt’?. Dies bedeutet wiederum eine polit-6konomi-
sche Begriindung fiir eine Anziehungskraft des zentralen Etats.

(ii) Weniger weitgehend ist die Annahme, daB8 die «;-Werte zwar
nicht im ganzen Bundesgebiet gleich sind, wohl aber jeweils innerhalb
eines Bundeslandes, so dafl wir schreiben kénnen

31 Bei der Bestimmung der Indizes fiir die disponiblen Einkommen wurde
von der Zahl der Konsumenten der Bundesrepublik ohne Berlin ausgegangen,
um den direkten Vergleich mit dem Linderfinanzausgleich zu ermdoglichen,
aus dem ja Berlin ausgenommen ist.

32 Da sich bei dieser Division nach (4-11) die jeweils mafBgebliche demo-
graphische BezugsgroBe herauskiirzt, gelten diese empirischen Belege ganz
genau so, wenn die Modelldarstellung auf Haushalte statt auf Konsumenten
bezogen wird.
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(4-12) (62)p =0apZ ,

und daher

(4-13) @D _FR™R g
= T Tmez, 5z,

wobei m; die Zahl der Konsumenten des b-ten Bundeslandes ist und z,
bzw. z; die regionalen Summen der disponiblen Einkommen sind.

Dann wird fiir 6ffentliches Angebot seitens des Bundes gestimmt,
wenn

(4-14) AL &
2 Zp %

Ist nun fiir die Mehrheit der Konsumenten im Bundesgebiet a; > &,
so erhoht dies die Tendenz der Anziehungskraft des zentralen Etats.
Nahere GroBenangaben iliber die durchschnittlichen a-Werte sind empi-
risch nicht zu erlangen. Als erste Ndherung kénnte allerdings etwa da-
von ausgegangen werden, daB aufgrund des , Brechtschen Gesetzes“ die
Nachfrage nach dem offentlichen Giiter- und Dienstleistungsangebot
dort groBer ist, wo die Besiedlungsdichte gréBer ist. Nehmen wir also
als grobe Néherung an, daB ap groBer ist als &, wenn die Besiedlungs-
dichte in einem Bundesland gréBer ist als der entsprechende Bundes-
durchschnitt, so gelangen wir fiir die empirischen Werte der BRD 1974
nach wie vor zu einer Anziehungskraft des zentralen Etats auch bei
privaten Gilitern.

Bei dieser Darstellung der zentralen Abstimmung iiber private Giiter
wurde bisher darauf verzichtet, explizit die Alternative des privaten
Angebots (bei entsprechendem Entfall der Steuereinhebung) einzube-
ziehen. Dadurch konnte der Vergleich mit dem Fall der &ffentlichen
Giiter besser herausgestellt werden. Die Einbeziehung dieser Fille be-
reitet aber keine grundsitzliche Schwierigkeit. Sie kann ganz analog
zur Behandlung solcher Alternativen im vorgehenden Abschnitt vor-
genommen werden.

4.2. Foderative Entscheidung (mit Trennsystem)

Im Falle des privat angebotenen privaten Gutes hat der Konsument
die entsprechenden Marktpreise zu entrichten. Im Falle des 6ffentlich
angebotenen privaten Gutes werden einerseits Preise erhoben, die
aber nicht kostendeckend sein miissen, so daf zur Defizitfinanzierung
zusitzlich eine Steuer zu entrichten ist. Diese Steuer sei wiederum pro-
portional zum Einkommen. Unabhingig von diesen Finanzierungsfragen
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hat der Konsument stets die allgemeinen Steuermittel fiir den Steuer-
verbund abzufiihren. Er vergleiche also folgende alternative Optimie-
rungsanséatze

(i) privates Angebot
(4-15) Max:U; = afizfizli o+ 8i+7=1 «f,7>0
unter der Beschriankung
Pixiy + Paxizg + Paxiz = 2; .

Das Nutzenoptimum betrédgt in diesem Falle

N [ BN s\
e

(ii) offentliches Angebot

@4-17) Max: Ui=ziziiali a+fi+ri=1; ofr>0

unter der Beschriankung
Pigxi1 + Pexig + P3xi3 = 2; (1 — tg) .

Das Nutzenoptimum betrédgt in diesem Falle

Y7 -\Bi \vi
1o vio = (5] () (73 -0

Der einzelne Konsument bestimmt nun seine beiden hypothetischen
Haushaltsoptima U} und U; und vergleicht den Wert des Nutzens, den
er in den beiden alternativen Fillen des 6ffentlichen und des privaten
Angebots dieses Gutes erzielt. Daraus ergibt sich, da der Konsument
auf der betrachteten Gebietskdrperschaftsebene fiir das 6ffentliche An-
gebot immer stimmen wird, wenn

*

Uie )
(4-19) gr = (PYP1g)%i (1 —tg) > 1
1
oder
(4-20) In (Uig/U;) = & In (Py/Pyg) + In (1 — tg) >0 .

Da diese Entscheidung maBgeblich von «; abhéngt, wire die Kenntnis
der Verteilung der «;-Werte fiir die weitere Analyse mafBgeblich. Man-
gels ndherer Informationen werden wir allerdings im folgenden jeweils
untersuchen, wieweit generelle Aussagen iiber die Abstimmungsergeb-
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nisse moglich sind, ohne eine Spezifikation der Verteilung der «; vor-
zunehmen.

Veranschaulichen wir diese Gleichung anhand einer graphischen Dar-
stellung fiir den Fall (1 — t¢) <1 und (P1/P1¢) > 1. Dieser Fall ist
okonomisch plausibel. Er impliziert einerseits positive Steuern und an-
dererseits niedrigere Preise fiir das betreffende Gut bei 6ffentlichem
als bei alternativem privaten Angebot. Letzteres ist wegen der zusétz-
lichen Finanzierung iiber die Steuern plausibel.

Innerhalb einer Gebietskorperschaft ist das Entscheidungskriterium
dann eine monotone Funktion von «; (Abbildung 2).

vt
1n iG
(U; )
in (U’;G/U’;_) =£(a;)
[ % .
In(1-ty) i

Abbildung 2

Fiir o; < ap wird hierbei fiir privates Angebot gestimmt, fiir o; > ap
fiir 6ffentliches. Liegt also fiir den Medianwéhler® die Nutzenelastizitit

33 Der also in diesem Modell durch die Verteilung der «;-Werte bestimmt ist.
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desKonsums ay links von &g, so kommt es zu einer Mehrheit fiir das pri-
vate Angebot, sonst umgekehrt.

Ahnlich wie fiir den Fall der ambivalenten Giiter kann es auch hier
wieder bei entsprechenden Daten- bzw. Parameterkonstellationen zum
Fall eines Abstimmungsparadoxons kommen. Hiefiir sei auf die Ausfiih-
rungen im vorangegangenen Abschnitt verwiesen.

5. Zur Lockerung einiger wichtiger Modellannahmen
5.1. Zunehmende und abnehmende Skaleneffekte der Nutzenfunktionen

5.1.1. Zur Errechnung der entsprechenden Nutzenquotienten

Untersuchen wir zunéchst den Fall, daf} die individuellen Nutzenfunk-
tionen zwar vom Cobb-Douglas-Typ sind, daB aber die Summe der
Nutzenelastizitdten groBer oder kleiner als 1 ist. Eine Verdoppelung
aller konsumierten Mengen fiihre also nicht zu einer Verdoppelung der
Nutzen, sondern zu einem tiiber- oder unterproportionalen Nutzenzu-
wachs. Hierbei konnte fiir eine entwickelte Volkswirtschaft aufgrund
der weitgehenden Sittigung der Konsumenten der Fall des unterpro-
portionalen Nutzenzuwachses als der wahrscheinlichere angesehen wer-
den. Im folgenden sollen die Resultate der vorigen Abschnitte fiir die
verdnderten Nutzenfunktionen modifiziert werden. Um die Interpreta-
tion zu erleichtern, wird es sich Ofters als zweckmé&Big erweisen, im
Vergleich mit dem Fall linear-homogener Nutzenfunktionen anzuneh-
men, daB «; gleich geblieben ist, dagegen f; + i sich verdndert haben.
Fiir die Summe der Nutzenelastizititen fiihren wir das Symbol o; ein:

(6-1) o+ B+ ri=o0;.

Die Nutzenquotienten, die sich vergleichsweise fiir g; = 1 oder o; 5 1
ergeben, konnen der beigegebenen Tabelle 3 entnommen werden; sie
seien im folgenden einer eingehenden 6konomischen Interpretation un-
terzogen.

5.1.2. Offentliches Angebot durch Bund, Linder oder Gemeinden

Wenn es um eine Entscheidung dariiber geht, ob ein 6ffentliches An-
gebot vom Bund, den Lindern oder den Gemeinden kommen soll (tat-
sdchlich oder latent), so ist das Resultat grundsitzlich von den Skalen-
effekten der Nutzenfunktionen unabhingig. Dies gilt nédmlich stets bei
zentraler Entscheidung (Gleichungen (5-2), (5-3), (5-7) im Vergleich
mit den entsprechenden Gleichungen der vorigen Abschnitte), nicht un-
bedingt bei féderativer Entscheidung (Gleichung (5 - 5) im Vergleich mit
(3 - 11)). Allerdings wiirde die Unabhéngigkeit von den Skalenertrigen
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in den beiden in Punkt 3 behandelten Spezialfdllen gleicher Steuerhdhe
und gleicher Staatsausgabenhéhe wiederum zutreffen.

Eine Begriindung dafiir kann gegeben werden, wenn wir die Fille
der zentralen Abstimmung betrachten: Aufgrund des Steuerverbundes
sind die Entzugseffekte fiir die Finanzierung des 6ffentlich angebotenen
Gutes auf allen Gebietskorperschaftsebenen gleich. Daher reduziert sich
der Nutzenvergleich des Konsumenten auf den Vergleich der Mengen
des o6ffentlich angebotenen Gutes (Ag/ ¢ ¢ = x16), bzw. der fiir das
offentliche Angebot verlangten Preise. Sobald bei féderativer Entschei-
dung (etwa in Formel (5 - 5)) das AusmafBl der Besteuerung in den ein-
zelnen Gebietskorperschaften relevant wird, gilt die obige Aussage nur
noch bei sonstiger besonderer Normierung.

5.1.3 Privates versus o6ffentliches Angebot

Die Entscheidung iiber privates oder 6ffentliches Angebot des glei-
chen Gutes dagegen wird stets von nutzenmiBigen Skaleneffekten be-
einfluit, wobei das AusmaB der Beeinflussung von der Hohe der Steuer-
belastung abhingt. (Gleichungen (5 -4), (5-6), (5-8) im Vergleich mit
den entsprechenden Gleichungen der vorigen Abschnitte.)

Entscheidend fiir die politische Beurteilung in diesen Fillen ist, ob die
Nutzenquotienten U;@/U,f der Wihler bei nutzenméaBigen Skaleneffekten
jeweils groBer oder kleiner sind als ohne diese. Sind diese Nutzenquo-
tienten bei Skaleneffekten gréBer als ohne diese, so ist bei sonst glei-
chen Bedingungen die Wahrscheinlichkeit groBer, daB es zum o&ffent-
lichen Angebot kommt. Daher spreche ich in einem solchen Fall von
einem verstirkten Trend zum éffentlichen Angebot. Dieser Trend hingt
jeweils von der Steuerbelastung der Wihler ab. Da die Auswirkungen
der nutzenméBigen Skaleneffekte des weiteren stets auch von der rela-
tiven Verschiebung in den Nutzenelastizitdten zueinander abhéngen,
wollen wir fiir die folgende Interpretation annehmen, dafl «; in den bei-
den jeweils zu vergleichenden Fillen gleich hoch ist und daB (8; + y:)
im Fall auftretender nutzenméfiiger Skaleneffekte entsprechend groBer
oder kleiner ist.

(i) Fiir private Giter ergibt sich unter der Annahme gleicher Preise
und gleicher durchschnittlicher Steuerbelastung in beiden Féllen ein
Quotient der Form

U (5-8
Jol 0 OB iz,
Ui/ U; (4-19) <

(5-9)

wobei jeder der angegebenen Fille (= 1) eintreten kann.
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Negative nutzenmiBige Skaleneffekte fiihren daher zu einem ver-
stirkten Trend zum Ooffentlichen Angebot. Dieser Trend wird um so
stirker, je hoher die durchschnittliche Steuerbelastung ist. Letzteres
hingt damit zusammen, daB die durchschnittliche Besteuerung ihrer-
seits von x,; abhingt, welche Durchschnittsgrofe sich auf Grund der
individuellen Priferenzen fiir das Gut des potentiell 6ffentlichen Sek-
tors ergibt. Positive Skalenertrdge fiihren zu einem verstirkten Trend
zum privaten Angebot, wobei dieser Trend um so stérker ist, je nied-
riger die durchschnittliche Steuerbelastung ist.

Diese Ergebnisse waren a priori zu erwarten. Denn da die Nutzen-
elastizitdt fiir den potentiell 6ffentlichen Sektor konstant gehalten
wurde, bedeuten ja negative nutzenmiBige Skaleneffekte gesunkene
Nutzenelastizitdt fiir die Giiter des privaten Sektors, und es ist daher
nicht so erstaunlich, daB dies einen Trend zum o&ffentlichen Angebot be-
wirkt. Analog kann der Fall der positiven Skaleneffekte erkldart werden.

(ii) Fiir ambivalente Giiter untersuchen wir unter der Annahme glei-
cher Finanzausgleichszuweisungen, Durchschnittskosten und privater
Preise fiir das Gut des potentiell 6ffentlichen Sektors den Quotienten

>
—<—1

Uig/U; (-9  oioi (1 — &)’ ™" ( a- ti))drl s (1 -t )u.-—l
610 g 69 @Gtmhen \A+m) e,

wobei jeder der angegebenen Fille (= 1) eintreten kann.

Da es schwierig ist, eine analytische Abschidtzung der 6konomischen
Auswirkungen dieses Vergleichs zu geben, sei eine tabellarische Dar-
stellung gewihlt.

Nach (5 - 10) besteht ein verstdarkter Trend zum 6ffentlichen Angebot,
wenn
1—t¢
147,

(5-11) T;=1-— >4 =1- M- fiir 0;<1 .

Ubersteigt das prozentuelle AusmaB der Steuerbelastung T; eine be-
stimmte Grenze d;, so ist bei negativen Skaleneffekten die Wahrschein-
lichkeit groBer, daB das Individuum fiir 6ffentliches Angebot eintritt.
Berechnen wir einige typische Werte von &; («;, 6:)%, so zeigt sich, daB die
Grenzen eines Umschlagens von verstidrktem Trend zum 6ffentlichen in
einen verstdrkten Trend zum privaten Angebot durchaus in Bereichen
einer durchschnittlichen Steuerbelastung liegen, die der konomischen
Realitdt entsprechen:

3¢ Beachte, da ﬂ,- +yi=0; — «;
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o\ % 0,05 0,1 0,15 0,2 0,25 0,3
0,8 0,056 0,112 0,167 0,223 0,279 0,335
0,9 0,053 0,105 0,158 0,211 0,263 0,316

Umgekehrt besteht ein verstdrkter Trend zum Offentlichen Angebot,
wenn

(5-12) T, <8 fir ¢,>1.

Sinkt die durchschnittliche Steuerbelastung unter eine bestimmte
Grenze, so ist bei positiven Skaleneffekten die Wahrscheinlichkeit gré-
Ber, daB das Individuum fiir 6ffentliches Angebot eintritt. Auch hier
seien wieder einige typische Werte von é; (v, 0;) berechnet:

a‘.\ *i 0,05 0,1 0,15 0,2 0,25 0,3
1,1 0,048 0,095 0,143 0,191 0,238 0,286
1,2 0,046 0,091 0,137 0,182 0,228 0,274

Warum diese Resultate eintreten, mag eine einfache Plausibilitdts-
iberlegung zeigen. Ohne staatlichen Eingriff wiirde das Individuum
einen hypothetischen Anteil seines Budgets fiir Gut 1 ausgeben, der bei
konstanten Skalenertrdgen gleich «; z; wire, in allen anderen Fillen da-
gegen gleich (xi/0;) - 2. Wahrend also dieser hypothetische Budgetanteil
in den beiden verglichenen Fillen unterschiedlich ist, betrachten wir
bei staatlichem Eingriff stets eine gleich hohe Geldmenge T;z;, die der
Konsument nicht fiir die privat angebotenen Giiter verwenden kann,
sondern die der Finanzierung von Gut 1 dient, praktisch also sein indivi-
dueller ,,Steuerpreis“ fiir das 6ffentliche Angebot ist.

Bei negativen nutzenmdfigen Skaleneffekten (0; <<1) ist nun der hy-
pothetische Budgetanteil stets groBer als bei konstanten Skalenertrédgen.
Bei héherer Besteuerung (T; > §;) wird daher im Falle der negativen
Skalenertrige die angebotene Menge von Gut 1 stets néher den indivi-
duellen Préferenzen liegen als im Falle der konstanten Skalenertrége,
und es besteht ein Trend zum verstirkten 6ffentlichen Angebot?®.

Gerade umgekehrt ist bei positiven nutzenmdpfigen Skaleneffekten
(0; > 1) der hypothetische Budgetanteil stets kleiner als bei konstanten
Skalenertrigen, und daher wird bei niedrigerer Besteuerung (T; << d;)
die angebotene Menge von Gut 1 stets nidher den individuellen Préfe-
renzen liegen als im Falle der konstanten Skalenertrige, mit dem ent-
sprechenden Ergebnis eines verstidrkten Trends zum o6ffentlichen An-
gebot.

35 Es 148t sich leicht nachrechnen, daB der oben tabellierte Grenzwert §;
stets genau in der Mitte zwischen den beiden hypothetischen Budgetanteilen
&; 2 und (“i/ai) ‘2 liegt.



Zur Theorie des Finanzausgleichs 81
5.2. Alternative Spezifikationen der Nutzenfunktion

Es stellt sich die Frage, wieweit die im vorangehenden Teil stets vor-
genommene Spezifikation der Nutzenfunktion nach dem Cobb-Douglas-
Typ nur didaktische Vereinfachung oder wieweit sie modellentscheidend
ist. Die folgenden Darstellungen sollen zeigen, da diese Annahme nur
didaktischen Zwecken entspricht.

Von besonderem Interesse wird es hierbei vor allem sein, auch Typen
von komplementidren Nutzenfunktionen zu betrachten, um anstelle der
im bisherigen Text stets gegebenen Substitutionalitdt zwischen den Gii-
tern dem Gedanken der Komplementaritdt zwischen o6ffentlichem und
privatem Sektor Ausdruck zu verleihen.

Wie in solchen Fillen die Beweisfiihrung ablduft, sei im folgenden fiir
die beiden wichtigsten Paradigmata unserer Modelltypologie gezeigt.

5.2.1. Anpassung der Konsumenten an parametrisch vorgegebene
Mengen eines 6ffentlichen Gutes

Gehen wir davon aus, daB der Konsument seinen Nutzen bei gegebe-
ner Budgetbeschréankung maximieren wolle:

Max: U; (Zyg, T Tig) »
(5-13) QU/Q x5 >0, dU/Rxp >0, dU/Rx;3 >0,
unter der Beschriankung
Pyxip + P33 =2; .

Die Formulierung der Nutzenfunktion ist hierbei so allgemein ge-
wihlt, daB als Sonderfille nicht nur eine (substitutive) Cobb-Douglas-
Funktion, sondern auch eine (komplementére) limitationale Nutzenfunk-
tion, etwa vom Typ

—min (6 Te Ta) o oo
(5-14) U; = min ( o’ o c‘),a.,,b,,c,>0

umfaBt sind.

Graphisch sei dieses Optimierungsproblem anhand dieses letzten Typs
aufgezeigt. (Die Argumentation 148t sich unschwer fiir den Fall von
substitutiven Indifferenzkurven des iiblichen Typs erweitern.)

Fiir z]g und x¢ mogen zwei verschiedene Indifferenzkurvensysteme

bestehen, die in Abbildung 3 wiedergegeben sind. Geht nun die 6ffent-
liche Hand auf x[j > x; iiber, so wechselt das Indifferenzkurvensystem
und damit auch die optimale Kombination von x;2 und x;3 fiir den Kon-

6 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 96/I
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sumenten. (Die Anpassung durch den Konsumenten erfolgt stets entlang
der Budgetgeraden.) Fiir die folgende Ableitung ist allerdings zu be-
denken, daB die Indifferenzkurvensysteme aufgrund der Limitationali-
tédt jeweils nur im Sinne Us 2 Uy > Uy interpretiert werden diirfen. Das
Gleichheitszeichen wird relevant, wenn die Nutzen gerade durch das
offentliche Gut limitiert werden.

1T 1
*16 *16
I% S I A o |
i2 Uo P17 | 927 Yo| Yy Y2
RI I
RI
PoXia*P3¥X 3725
*i3

Abbildung 3

Betrachten wir nun die beiden durch R! gehenden Indifferenzkurven.
Dann muf3 der Nutzenindex U(I,I > U(I, sein, da die Mengen xis und x;3
gleich, die Menge x}}; aber groBer ist als :1:110 (@ Ui/d x1¢ > 0). Daher kann
aber das Nutzenniveau U} nicht kleiner sein als UJ. Eine Erhéhung von
x1 ¢ kann also nach Anpassung in der Budgetaufteilung der anderen Gii-
ter nie zu einem niedrigeren Nutzen fiihren. Wenn daher aufgrund der
TForm der Finanzausgleichszuweisungen x1,>> 15 so kann der Kon-
sument zwar im Grenzfall indifferent in der Bewertung der verschie-
denen Gebietskorperschaften sein, es kann aber niemals zu einer An-
ziehungskraft des dezentralen Etats kommen.

Gehen wir dagegen von positiven ersten Ableitungen der Nutzenfunk-
tion aus (auch das kann immer noch bestimmte Typen komplementérer
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Nutzenfunktionen einschlieBen), so 148t sich in vollig analoger Beweis-
fihrung zeigen, da xj,>> x1p stets zu einer Anziehungskraft des zen-
tralen Etats fiihren wird.

5.2.2. Foderative Entscheidung bei privaten Giitern

Wir wollen an dieser Stelle davon ausgehen, dafl der Konsument eine
Nutzenfunktion
T
(5-15) U; = mm( o )
alternativ im Fall privaten bzw. 6ffentlichen Angebots des Gutes x
maximiere. Die Beschriankungen lauten also alternativ

(5-16) Py xiy + Pexie = 24
und
(6-17) Pig Ty + Pexp=12; (1 —tg) .

Das Maximum der obigen Nutzenfunktion wird jeweils in einem
Punkt gefunden, in dem

X; X,
(5-18) U; = a—i” = T? .

(Dies ist graphisch in Abbildung 4 veranschaulicht.)

i1

"\

—b.U,—

Abbildung 4

6F
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Damit sind zwei Gleichungssysteme gefunden, die jeweils nach den
Unbekannten x;; und x;s gelést werden konnen ((5-18) und (5 - 16)
bzw. (5-18) und (5 -17)). Mit Hilfe dieser Losungen konnen wir aber
den Nutzenquotienten ermitteln, aufgrund dessen der Konsument zwi-
schen 6ffentlichem und privatem Angebot entscheidet:

(5-19)

Ui a;P1g + b; Py G

Vergleicht man diese Formel mit der Ableitung im Falle der Cobb-
Douglas-Nutzenfunktion (4 - 18), so fdllt unmittelbar auf, daB hier von
der okonomischen Interpretierbarkeit her das gleiche Resultat vorliegt.

5.3. Zur Beriicksichtigung externer Effekte’

In Analogie zur iiblichen mikrookonomischen Theorie nehmen finanz-
theoretische Untersuchungen oft an, da8 eine Gebietskorperschaft bei
ihren Entscheidungen alle externen Effekte vernachléssigt, die durch
ihre Aktivitdten den Bewohnern anderer Gebietskorperschaften entste-
hen. Eine Internalisierung solcher externer Effekte sei einmal theore-
tisch dadurch moglich, daB der (territoriale bzw. sachliche) Umfang der
staatlichen Entscheidungstriger so gewidhlt wird, daB jeweils gerade
alle Nutzen- und Lastenempféinger einer staatlichen Aktivitdt erfaBt
werden®’. Da dies in der Wirtschaftspraxis nicht realisierbar ist, kann
eine zumindest weitgehende Internalisierung positiver oder negativer
externer Effekte durch eine Ubertragung von Funktionen auf Gebiets-
korperschaften hoherer Ebene erreicht werden oder durch korrigie-
rende Finanzausgleichszuweisungen oder -belastungen, deren Ausmal
sich nach externen Effekten richtet. Erst durch solche Losungen kann
ein allokatives Optimum erreicht werden3s.

36 Die Annahme der gegebenen Struktur der Gebietskorperschaften scheint
mir zunédchst deswegen weniger problematisch, da sie weitgehend im Ein-
klang mit der Realitdt des Wirtschaftslebens steht. Ist fiir Einzelfragen eine
Lockerung dieser Hypothese erforderlich, so ist das unschwer moéglich. So
kann etwa hypothetisch das Modell auf beliebig viele ,,Gebietskorperschafts-
ebenen“ erweitert werden. Die Entscheidung iiber die Zuordnung zu einer
solchen ,Ebene“ kénnte dann etwa heiBen: (a) bestimmte Agenden sollen
besser durch einen kommunalen Zweckverband als durch einzelne Gemein-
den besorgt werden, oder (b) generell wire eine Besorgung der Staatsauf-
gaben durch eine Gro3gemeinde zweckmaéBiger als die Besorgung in einzelnen
Gemeinden (Gemeindezusammenlegung).

37 Vgl. M. Olson: The Logic of Collective Action, Cambridge 1965; M. Olson:
The Principle of Fiscal Equivalence: The Division of Responsibilities among
Different Levels of Government, in: The American Economic Review, Vol.
LIX (1969), papers and proceedings, S. 479 - 487; W. Oates: Fiscal Federalism
a.a.0., S. 31-53.

38 Vgl. D. Bos: Intergovernmental Problems, a.a.0.; K. Bulutoglu, a.a.O.
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Uberlegen wir nun, wie eine Beriicksichtigung dieser interjurisdik-
tionalen externen Effekte in Modellen unseres Typs erfolgen wird. Be-
ginnen wir hierfiir mit einem Beispiel. Es gehe um eine zentrale Ent-
scheidung hinsichtlich eines bestimmten 6ffentlichen Gutes, sagen wir
StraBenbau. Der einzelne Konsument?® habe die Wahl zwischen Bundes-
angebot mit entsprechend einheitlichem Ausbau des StraBennetzes im
ganzen Bundesgebiet und Landesangebot mit jeweils entsprechend un-
terschiedlichem Ausbau der einzelnen LandesstraBennetze. Dann kén-
nen wir etwa annehmen, daB der Bund bei seiner Entscheidung iiber
den Ausbau des StraBennetzes die Auswirkungen bedenkt, die zwischen
den einzelnen Bundeslindern entstehen. Die Bundesldnder dagegen
werden im Falle des Landesangebots nach den iiblichen Verhaltensan-
nahmen ein landesinternes Optimum suchen, aber nicht die externen
Wirkungen beriicksichtigen, die den Einwohnern anderer Gebietskorper-
schaften entstehen. Die Entscheidung iiber die Bereitstellung eines be-
stimmten Gutes von Seiten der Gebietskorperschaften unterschiedlichen
Ranges beruht nun aber auf Nutzenvergleichen der einzelnen Konsu-
menten. Und in diese gehen alle externen Effekte ein, die den Konsu-
menten aufgrund der Aktivititen der anderen Gebietskérperschaften
entstehen. Danach ist es also moglich, da die Wahler des Bundeslan-
des A iliberwiegend fiir ein StraBenangebot des Bundes und nicht seitens
des Landes eintreten, nicht weil die Wéihler annehmen, da3 die Straen
in A so schlecht sein werden, oder weil durch den schlechten Ausbau
der Strafien in A den Bewohnern anderer Bundeslinder negative ex-
terne Effekte entstehen, sondern weil sie annehmen, da8 der Straflen-
ausbau in ihren Nachbarlindern B und C im Falle des Landesangebots
so schlecht sein wird, da den Bewohnern von A dadurch negative ex-
terne Effekte in einem MaBe zuflieBen, daB die bundeseinheitliche Re-
gelung giinstiger wire.

In Modellen unseres Typs werden also externe Effekte nicht beim
Verursacher, sondern beim Empfianger beriicksichtigt®.

Fiihren wir unser Beispiel in formalisierter Weise etwas weiter aus.
Im Falle des Bundesangebots wird im gesamten Bundesgebiet das Gut
x1¢ in gleichem Umfang angeboten; das 6ffentliche Angebot innerhalb
eines Bundeslandes hat hierbei selbstverstindlich Wirkungen auf die
Konsumenten in allen anderen Bundeslindern. Wir wollen annehmen,

39 Hier sind nur solche externen Effekte behandelt, die beim Konsum an-
fallen. Externe Effekte, die individuellen Produzenten entstehen, kdnnten
nach einer entsprechenden Erweiterung unseres Modells analog beriicksichtigt
werden. Externe Effekte, die die Produktionskosten beeinflussen, konnten am
ehesten in der Variable ¢, also als Effekt einer Kostendegression oder -pro-
gression erfaBt werden.

40 Dabei soll nicht darauf eingegangen werden, wieweit der Wahler sein
eigenes Bundesland zu Verhandlungen mit den Verursachern bringen kann.
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daBl ein Konsument in irgendeinem Bundesland aufgrund des im Bun-
desgebiet gleichen Angebots des 6ffentlichen Gutes insgesamt einen Be-
trag E an solchen externen Effekten konsumiert. Wegen des bundes-
einheitlichen Angebots sei dieser fiir jeden Konsumenten gleich und
kann als Normierungsfaktor in der Form E = 1 angesetzt werden. (Hier-
bei kann es sich im Sinne des oben Ausgefiihrten etwa um das optimale
AusmaB solcher externer Effekte handeln.) Diese Normierung bedeutet
implizit, daB wir externe Wirkungen im Falle des Bundesangebotes als
dem Konsumenten nicht bewuf3t wirkend unterstellen, wéhrend bei un-
terschiedlichem Angebot in verschiedenen Bundeslidndern die externen
Effekte eben wegen des unterschiedlichen Angebots bewuBt werden.
(Allerdings wire es ebenso moglich, die Variable E bis ins Resultat ,, mit-
zuschleppen“; dann miiften alle Ergebnisse explizit immer auf den Ver-
gleich der externen Effekte im Falle einheitlichen Angebots bezogen
werden, wihrend dies in unserem Fall ja implizit auch gilt. Man be-
achte, daBl die Normierung von E = 1 in unserem Modell durch entspre-
chende Normierungen von d; erméglicht wird.)

Fiir den Fall des Bundesangebots lautet also das Optimierungskalkiil
des Konsumenten?!:

(5-20) Max U; = i x{,’;‘ ali -E &fy>0E=1

unter der Beschrinkung

Poxp + Pyxig=2;,
wobei
(5-21) x1g = AglCiq »
wie weiter oben erkldrt wurde.

Bei Landesangebot treten externe Nutzen- oder Kosteneffekte auf,
die als Parameter in die Nutzenfunktion des Konsumenten eingehen.
Wir indizieren hierfiir die Bundesldnder mit b=1, ..., k, ..., B und
nehmen an, daB der betrachtete i-te Konsument im k-ten Bundesland
wohnt. Fiir den Konsumenten stellt sich daher folgendes Optimierungs-
problem:

B
. e B s 3
(5-22) Max: U; = xi x';' xid b7=t1 xlgb o By>0
btk

unter der Beschriankung
41 Annahmen iiber die Summe der Koeffizienten sind hier unnétig, da die

Ableitungen zur Anziehungskraft des zentralen Etats fiir ui% 1 in gleicher
Weise gelten.
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P21.;2 + P3.1:,;3 =2; >

wobei d; => 0 jeweils positive externe Effekte und d; < 0 negative ex-
terne Effekte bedeute. Wiederum gelte fiir die Finanzierung aus Mitteln
des Steuerverbundes

(5-23) Tip = Ab/élb b=1... . B.

Der Konsument optimiere alternativ diese beiden Ansédtze und ent-
scheide nach dem Nutzenquotienten

— B
(5-24) Uia _ ( A °1k)“i T (245)7%0
U \Ap Cq) 2=1

Gehen wir fiir die Interpretation wiederum davon aus, daB 4, < 4,
fiir die Mehrheit der Konsumenten im Bundesgebiet. Dies wiirde bei
zentraler Entscheidung auch ohne Kostenersparnisse bei zentraler Be-
sorgung eine , Anziehungskraft des zentralen Etats“ bedeuten. Durch
das Auftreten externer Effekte kann diese Tendenz aufgehoben, gemil-
dert oder verstirkt werden. Wenn etwa im System der Finanzaus-
gleichszuweisungen die Zuweisungen an #rmere Lénder nur relativ
wenig unter dem Bundesdurchschnitt liegen, kann durch tiberwiegend
positive interjurisdiktionale Effekte bei Bundeslénderbesorgung die
Entscheidung der Mehrheit der Wiahler durchaus fiir eine Besorgung
durch die Bundesldnder lauten; bei liberwiegend negativen interjuris-
diktionalen Effekten bei Bundesldnderbesorgung wird die Anziehungs-
kraft des zentralen Etats verstirkt. Dies ist ein vollig anderes Ergebnis
als die eingangs erwihnte traditionelle Auffassung, nach der sowohl
positive als auch negative interjurisdiktionale Effekte als Begriindung
fiir eine ,,Anziehungskraft des zentralen Etats“ herangezogen werden.

Entsprechende Ableitungen sind auch in anderen Féllen mdéglich. Die
Nutzenquotienten weisen jeweils einen Korrekturterm auf, der auf die
interjurisdiktionalen externen Effekte zuriickzufiihren ist.

Allerdings wird das Ergebnis dieser Modellansdtze nicht einem ge-
samtwirtschaftlichen Optimum entsprechen. Denn es handelt sich ja
ynur“ um individuelle Gleichgewichtsansédtze, deren Resultat eine be-
stimmte politische Entscheidung zugunsten eines Angebots seitens des
Bundes oder der Bundesldnder ist. Und im Falle externer Effekte fiih-
ren ja dieindividuellen Gleichgewichtsentscheidungen grundsitzlich nicht
zum sozioSkonomischen Optimum. In diesem Sinne ist die oben ange-
fithrte und auch von mir vertretene traditionelle Auffassung in ihrem
theoretischen Rahmen durchaus korrekt. Die hier dargestellte Theorie
dagegen bietet eine Erkldrung fiir bestimmte suboptimale Verhaltens-
weisen bei Entscheidungen i{iber Zentralisierung oder Dezentralisierung.
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5.4. Zur Wahl der demographischen Bezugsvariablen
und zur Aussagekraft der empirischen Belege

Die bisher angefiihrten theoretischen Modelle gingen aus vom Kon-
sumenten-Wihler als demographischer Bezugsvariablen. Dies impliziert
zunichst die Annahme, daB3 die 6ffentlichen Giiter unserer Analyse je-
weils pro Konsument in gleichem Umfang konsumiert werden. Dies ist
namentlich bei den in abstrakten Einheiten gemessenen offentlichen
Giitern, wie Landesverteidigung oder Rechtspflege, die wohl tibliche
Annahme. Bei in konkreten Einheiten gemessenen o6ffentlichen Giitern
miifte dies nicht mehr unbedingt die plausibelste Hypothese sein. Man
konnte etwa annehmen, daB das o6ffentliche Gut ,StraBenleistung® je
Haushalt in gleichem Umfang anfillt, wenn wir in erster Ndherung die
Nutzung der Straen durch Automobile betrachten und annehmen, daB
je Haushalt in etwa ein Automobil vorhanden ist*?. Wiirde auf den
Haushalt als demographische Bezugsvariable abgestellt, so miite zu-
sitzlich angenommen werden, daBl alle Wihler eines Haushalts auf-
grund der 6konomischen Situation ihres Haushaltes in gleicher Weise
abstimmen.

Es stellt sich die Frage, wieweit die obigen Modellresultate durch die
Wahl solcher unterschiedlicher Bezugsvariablen beeinfluBt werden. Die
oben behandelten Modelle lassen sich ja unverédndert auch fiir den Fall
konstruieren, daB die Entscheidungseinheit jeweils ein Haushalt ist. Die
Budgetgleichungen der jeweiligen Gebietskorperschaften miissen dann
durch die Zahl der Haushalte dividiert werden. Denn da wir von der
Hypothese ausgehen, daB das 6ffentliche Gut jeweils pro Haushalt im
gleichen Umfang konsumiert wird, ist auch eine Hypothese konstant
gesetzter Durchschnittskosten dann jeweils pro Haushalt am sinnvoll-
sten definiert®.

Die theoretischen Modellresultate sind dann formal gleich den oben
abgeleiteten; allerdings beziehen sich alle Durchschnittsgréfen jeweils
auf Haushalte.

Letzteres wird nun interessant fiir die Frage, ob sich die empirischen
Belege fiir die Bundesrepublik Deutschland 1974 bei solcher Anderung
der demographischen Bezugsvariablen verdndern, etwa ins Gegenteil
umschlagen. Haben wir bisher die einschldgigen Daten auf Einwohner
bezogen, was als Nidherung an den Konsumenten-Wihler aufgefaSit

42 Bei Schulleistung hingt es von der Kinderzahl ab, wieviel pro Haushalt
vom betrachteten 6ffentlichem Gut konsumiert wird. Dies konnte allerdings
ebenfalls in unserem Modell entsprechend beriicksichtigt werden.

43 Die Tatsache, daB vom mathematischen her die entsprechenden Budget-
gleichungen jeweils durch beliebige demographische Variable dividiert wer-
den konnen, éndert daran nichts.
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wurde, so miissen wir in dieser Vergleichsbetrachtung die einschlidgigen
Variablen auf Haushalte beziehen (Tabelle 4). Hierbei zeigt sich nun,
daB bei den 6ffentlichen und bei den privaten Giitern keine Anderung
des Ergebnisses eintritt!4. Bei den ambivalenten Giitern dagegen deutet
der empirische Befund fiir die Bundesrepublik auf eine Anziehungskraft
des dezentralen Etats hin®’, An dieser Stelle ist also das Ergebnis un-
seres obigen Modellteiles nicht so fundiert wie in den beiden anderen
Fiéllen.

Tabelle 4

Regionale Mafizahlen je Haushalt?) fiir die Bundesrepublik Deutschland 1974
(Bundesdurchschnitt = 100)

Q) & 2) z 3) 4/z
Schleswig-Holstein 98,6 94,5 104,3
Hamburg 115,9 130,5 88,8
Niedersachsen 98,0 93,9 104,4
Bremen 109,4 115,7 94,6
Nordrhein-Westfalen 100,6 101,2 99,3
Hessen 101,2 95,0 106,6
Rheinland-Pfalz 99,4 100,9 98,6
Baden-Wiirttemberg 98,5 102,9 95,7
Bayern 97,4 96,8 100,6
Saarland 103,1 92,5 111,4

Haushalte in den Léandern unter
dem Bundesdurchschnitt 55 % 45 % 55 %
(in Prozent aller Haushalte)

a) Daten jeweils fiir April 1974.
Quellen: Wie bei Tabelle 1.

44 Im Falle des privaten Gutes bleiben alle Indexwerte gleich, da A,/Z,
von der demographischen Bezugsvariablen unabhingig ist. Nur das prozen-
tuelle AusmaB der betreffenden Linder an der Gesamtrealisationsmenge je-
weils gewihlter demographischer Bezugsvariablen dndert sich (geringfiigig).

45 Eine Darstellung dieser Werte je Haushalt von 1960 - 1970 zeigte von
1960 bis 1969 incl. eine positive Schiefe der Verteilung, bei der etwa 529/ der
Haushalte in Bundesldndern wohnten, deren mittleres Einkommen kleiner
war als das entsprechende Bundesmittel. Erstmals 1970 lag dann Rheinland-
Pfalz knapp iiber dem Bundesmittel, und es trat jene negative Schiefe der
Verteilung ein, wie sie Tabelle 4 auch fiir das Jahr 1974 zeigt.
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Da bei den ambivalenten Giitern die Resultate verschieden sind, je
nachdem, ob auf den Konsumenten bzw. auf den Haushalt als demo-
graphische Bezugsvariable abgestellt ist, konnen wir fiir diesen Fall an-
nehmen, daB der empirische Befund am ehesten eine Hypothese der
Neutralitdt stiitzt. Bei 6ffentlichen und bei privaten Giitern dagegen
wird der empirische Befund des oben behandelten Konsumenten-Wih-
lermodells durch den empirischen Befund des Haushaltsmodells noch
verstédrkt.

Eine zusétzliche Priifung hinsichtlich der Aussagekraft der empiri-
schen Belege mdge hinsichtlich der zeitlichen Stabilitdt angestellt wer-
den. Da fiir die Verteilung der disponiblen Einkommen Z; am ehesten
die Moglichkeit eines , Umkippens® von positiver zu negativer Schiefe
zu bestehen scheint, wurde diese Verteilung fiir den Zehnjahreszeitraum
1960 - 1970, bezogen sowohl auf Einwohner als auch auf Haushalte
untersucht.

Tabelle 5 gibt diesen Zehnjahresriickblick fiir die Verteilung je Ein-
wohner wieder. Die positive Schiefe der Verteilung ist in allen Jahren
auBer 1967 erhalten geblieben. (Bei den hier nicht abgedruckten Wer-
ten der Verteilung je Haushalt besteht eine positive Schiefe in allen
zehn Jahren mit der einzigen Ausnahme des Jahres 1970.) Die Schiefe
der jeweiligen Verteilungen ist also im Zeitablauf recht stabil.

6. Zusammenfassung

Die Theorie des vertikalen Finanzausgleichs hat eine Vielzahl von
Bestimmungsgriinden fiir die Aufteilung von Staatsaufgaben auf Ge-
bietskorperschaften und fiir deren Finanzierung geliefert. Die bekannte-
sten diesbeziiglichen Erkldrungsansidtze gehen bei Okonomischer Be-
grindung von Kostenersparnissen bei zentraler oder dezentraler Be-
sorgung von Staatsaufgaben aus oder von der Mdglichkeit, durch Be-
sorgung von Staatsaufgaben seitens hoherrangiger Gebietskorperschaf-
ten externe Effekte zwischen Gebietskdrperschaften zu internalisieren
und in den Entscheidungen zu beriicksichtigen. Politische Bestimmungs-
griinde wiederum betonen die Méglichkeit stirkerer Heranziehung der
Staatsbiirger bei der Entscheidung in untergeordneten Gebietskdrper-
schaften.

In dem ersten Abschnitt der hier vorliegenden Arbeit geht es nun
darum, in einem polit-6konomischen Modell aufzuzeigen, da8 auch die
Unterschiede in der regionalen Einkommensverteilung einen Einflu
auf die Zentralisierungs- oder Dezentralisierungsentscheidungen im Fi-
nanzausgleich ausiiben kénnen. Um diese Tendenzen klar herausarbei-
ten zu koénnen, sind die sonstigen Bestimmungsgriinde einer Finanzaus-
gleichsentscheidung in den Hintergrund gestellt worden?®.



92 Dieter Bos
Hierbei ergaben sich im einzelnen folgende Resultate:

(i) Die Zentralisierung oder Dezentralisierung von Staatsaufgaben in
einem Bundesstaat kann in einem Medianwihlermodell auf der Grund-
lage typischer Unterschiede in der regionalen Einkommensverteilung
erklirt werden, ohne dal es der Annahme von Kostenersparnissen bei
zentraler Besorgung einer Staatsaufgabe oder der Annahme interjuris-
diktionaler externer Effekte bedarf.

(ii) Bei foderativen Entscheidungen kénnen Unterschiede in der regio-
nalen Einkommensverteilung zu einem Abstimmungsparadoxon des
Foéderalismus fiihren. Dies erklédrt sich folgend: Die Gesamtheit aller
Konsumenten-Wéahler in einem Bundesstaat wird nur bei Entscheidun-
gen auf Bundesebene als eine Einheit (mit nur einem Medianwéhler)
betrachtet. Durch die festgesetzte foderative Struktur eines Staates
wird dagegen die Gesamtheit aller Konsumenten-Wihler dieses Staates
auf Landes- und Gemeindeebene jeweils unterschiedlich in Teilmengen
eingeteilt. Fiir jede dieser Teilmengen existiert jeweils ein Median-
wihler. Eine Verschiebung der Entscheidung von einer Gebietskorper-
schaftsebene zur anderen bedeutet daher eine Verschiebung auf jeweils
andere Medianwéhler (im Grenzfall der Bundesebene auf den Bundes-
medianwihler). Diese Verschiebung beeinfluit entscheidend das Resul-
tat der Abstimmung. Dies kann etwa soweit gehen, daBl die Mehrheit
aller Wihler des Bundesgebiets bei Entscheidung auf Landesebene fiir
privates, bei Entscheidung auf Bundesebene dagegen fiir 6ffentliches
Angebot eintreten, obwohl grundlegende ckonomische Variable (Kon-
sumentenpréferenzen, Produktionskosten, exogene finanzpolitische Va-
riable) fiir die Entscheidung auf beiden Ebenen gleich sind. Ausschlag-
gebend fiir das Auftreten des Abstimmungsparadoxon sind die regio-
nalen Einkommensunterschiede aufgrund der Festlegung einer fédera-
tiven Struktur und die daraus resultierende Anpassung der finanz-
politischen endogenen Variablen.

(iii) Betrachtet man nutzenmiBige Skaleneffekte, so fiihrt eine rela-
tive Erh6hung der Préferenzen fiir den potentiell 6ffentlichen Sektor
nicht notwendig zur Verstirkung des Trends zum o6ffentlichen Angebot,
also zur ,Sozialisierung“ der betreffenden Staatsaufgabe. Dies ist nur
dann stets der Fall, wenn es sich um ein ,privates Gut“ handelt, das
also von allen Konsumenten im individuell unterschiedlichen AusmalB
konsumiert wird. Bei , ambivalenten Giitern®, die bei 6ffentlichem An-
gebot von allen im gleichen Umfang konsumiert werden, kann vielmehr
durchaus der Trend zur ,(Re)privatisierung® bestehen. Dies kénnte

46 Wer sich fiir diese Art einer Uberblicksliteratur interessiert, sei neuerlich
auf die schon eingangs erwihnten Ubersichtsarbeiten verwiesen, unter denen
sich ja auch eine des Verfassers dieser Arbeit befindet.
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dann eintreten, wenn das 6ffentliche Angebot zu niedrig ist, so dal den
erhohten Priferenzen fiir dieses Gut durch privates Angebot besser
entsprochen werden kann.

(iv) Da die Nutzenvergleiche der individuellen Konsumenten auch
von der Hohe der bei ihnen anfallenden positiven oder negativen exter-
nen Effekte bestimmt werden, werden die interjurisdiktionalen exter-
nen Effekte auch von den politischen Parteien, die sich an diesen Nut-
zenvergleichen ihrer Wahler orientieren, beriicksichtigt werden. Treten
daher etwa bei Besorgung auf Landesebene solche externen Effekte
auf, so werden negative Effekte die Anziehungskraft des zentralen
Etats verstidrken, positive aber sie abschwichen.

C. Horizontaler Finanzausgleich im Spannungsfeld
zwischen Allokations- und Verteilungswirkungen

Der horizontale Finanzausgleich befaBt sich mit der Finanzausstat-
tung von einzelnen Gebietskorperschaften der gleichen Ebene. Da der
foderalistische Aufbau in den meisten Bundesstaaten dreistufig ist, geht
es also um die Festlegung der relativen Finanzposition der einzelnen
Léander bzw. der einzelnen Gemeinden in einem Bundesstaat?’.

Die einzelnen Linder oder Gemeinden konnen ihre Staatsausgaben
zum einen durch die Ertrdge solcher Abgaben finanzieren, bei denen
ihnen die Ertragshoheit zusteht. Die Festlegung, welche Abgaben dies
sind und wieweit die einzelnen Linder oder Gemeinden hier auch noch
eine Gesetzgebungs- oder Verwaltungshoheit in der Ausgestaltung die-
ser Abgaben haben, gehort noch in den vertikalen Finanzausgleich, ist
aber zugleich die Bestimmung eines ersten Grundpfeilers des horizon-
talen Finanzausgleichs?®,

Des weiteren wird die relative finanzielle Situation von untergeord-
neten Gebietskorperschaften durch Finanzausgleichszuweisungen beein-
fluBt. Solche werden zum einen von iibergeordneten Korperschaften an
untergeordnete vorgenommen, zum anderen als korrigierende Zuwei-
sungen von finanzstidrkeren Gebietskorperschaften der gleichen Ebene
an finanzschwichere. Auch hier zeigt sich wieder, daB die Ausgestaltung
der relativen Finanzposition von Gebietskorperschaften der gleichen
Ebene in einem groBSen AusmaB in den vertikalen Finanzausgleich ein-
gebettet ist. Daher muf3 dieser ,vertikale Finanzausgleich mit horizon-

47 Finanzausgleichsbeziehungen zwischen sonstigen Fiszi, wie etwa Sozial-
versicherungstrigern, eigenen Schuldistrikten usw. werden in dieser Arbeit
nicht behandelt. Ebenso ausgeklammert sind Fragen des internationalen
Finanzausgleichs in Integrationsrdaumen.

48 Fallweise kann dieser , Grundpfeiler auch nahezu voéllig fehlen, wie
etwa bei den Bundeslidndern in Osterreich.
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talem Effekt“ stets in einem mit dem reinen horizontalen Finanzaus-
gleich zwischen Gebietskorperschaften der gleichen Ebene behandelt
werden?®,

Die Auswirkungen solcher Finanzausgleichszuweisungen auf die Al-
lokation von Ressourcen und auf die Realisierung von Gleichheitspostu-
laten sind Gegenstand dieses Abschnitts.

1. Entscheidungssubjekie im horizontalen Finanzausgleich

Vor einer Behandlung von Zielen des horizontalen Finanzausgleichs
ist zunéchst zu erkldren, welches Entscheidungssubjekt diese Ziele for-
muliert. Ich spreche hierbei von einer ,Zielfunktion der 6ffentlichen
Hand“, wenn Zuweisungen an Gebietskdrperschaften aufgrund von Pri-
ferenzvorstellungen einer {libergeordneten Gebietskdrperschaft (Bund)
erfolgen oder wenn diese Praferenzvorstellungen durch Verhandlungen
zwischen den einzelnen (Gruppen der) Gebietskdrperschaften entwickelt
wurden. Fiir die Auswirkungen von verschiedenen Finanzausgleichszu-
weisungen kann aber auch die ,Zielfunktion der empfangenden Ge-
bietskorperschaft“ maBgeblich werden, wobei fallweise gerade das Zu-
sammenspiel der Zielvorstellungen der 6ffentlichen Hand und der emp-
fangenden Gebietskorperschaft von besonderem Interesse ist.

Die Zielvorstellungen der offentlichen Hand konnen sich entweder
auf bestimmte Gebietskorperschaften beziehen oder auf einzelne Indivi-
duen®. Dementsprechend wiirden auch Finanzzuweisungen im ersten
Falle an Gebietskorperschaften, im zweiten Falle dagegen an Indivi-
duen gehen. Grundgedanke der zweiten MaBnahme wiére es, die Ein-
wohner einer Gebietskorperschaft vor unerwiinschten finanzpolitischen
Aktivitdten eben dieser Gebietskorperschaft zu schiitzen. Es muf3 aller-
dings in jedem Falle untersucht werden, wieweit die 6konomischen
Auswirkungen einer Zuweisung an Individuen nicht identisch sind mit
den Okonomischen Wirkungen von Zuweisungen an Gebietskorper-
schaften5!.

In gleicher Weise kdnnen sich auch die Zielvorstellungen der empfan-
genden Gebietskorperschaften an Variablen ausrichten, die fiir die Ge-
bietskorperschaften definiert werden, oder an Variablen, die fiir ein-
zelne Individuen definiert werden. Ersteres ist etwa dann der Fall,

49 Vgl. dazu etwa H. Zimmermann und K.-D. Henke: Finanzwissenschaft,
Miinchen 1975, S. 90, 94 - 99.

50 Vgl. R. A. Musgrave: Approaches to a Fiscal Theory of Political Federal-
ism, in: Public Finances: Needs, Sources, and Utilization, Princeton 1961,
S. 97-122.

51 Vgl. D. F. Bradford und W. E. Oates: The Analysis of Revenue Sharing
in a New Approach to Collective Fiscal Decisions, in: The Quarterly Journal
of Economics LXXXV (1971), S. 416 - 439.
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wenn Zielvorstellungen einer Gebietskorperschaft hinsichtlich des Ge-
samtumfanges der von ihr angebotenen Giiter im Vergleich zum pri-
vaten Sektor in ihrem Bereich herangezogen werden, wobei durchaus
auch ,,meritorische“ Beweggriinde der Gebietskorperschaften bzw. ihrer
Regierung maBgeblich werden konnen. Letzteres wire etwa der Fall,
wenn die Zielvorstellungen einer Gebietskoérperschaft sich an einer indi-
viduellen Gleichbehandlung ihrer Einwohner im Hinblick auf Staats-
aufwendungen ausrichtet.

In dieser Arbeit beschridnke ich mich darauf, die Auswirkungen von
Finanzausgleichszuweisungen anhand solcher Zielvorstellungen zu ana-
lysieren, die sich auf Gebietskérperschaften und nicht auf Individuen
beziehen®. Ausgeschaltet ist damit vor allem die Diskussion um die
theoretischen Konzepte von Buchanan und Tiebout.

Die Schwierigkeit der Gleichbehandlung der einzelnen Individuen in
foderalistischen Wirtschaftsordnungen entsteht ja dadurch, daB jedes
Individuum verschiedenen Ebenen von Gebietskorperschaften angehort.
Wenn sich nun Gleichheitsvorstellungen nur auf Gebietskorperschaften
beziehen, so konnen die einzelnen Individuen insgesamt dennoch unter-
schiedlich behandelt sein, je nach der Zugehorigkeit zu verschiedenen
solchen Gebietskorperschaften.

Der bekannteste Vorschlag zur Losung dieser Probleme stammt von
J. M. Buchanan®3, Nach Buchanan sollte trotz Zugehorigkeit zu verschie-
denen Gebietskorperschaften niedrigeren Ranges jedem Individuum
insgesamt ein gleiches ,fiskalisches Residuum“ zukommen. Als solches
fiskalisches Residuum definiert Buchanan die Differenz zwischen den
Nutzen aus 6ffentlichen Leistungen und den Kosten, etwa in Form von
Steuern, die fiir diese Leistungen aufgebracht werden miissen. Gleich-
heit des fiskalischen Residuums wiirde danach nicht verhindern, da$§
Gebietskérperschaften unterschiedlich hohe Steuern einheben, wenn nur
die entsprechenden 6ffentlichen Leistungen auch entsprechend so abge-
stuft wéren, dal die Nutzen-Kosten-Differenz iiberall gleich ist. Das
einzelne Individuum hitte dann die Mdglichkeit, durch Wanderungen
von einer Gebietskorperschaft zur anderen zu bestimmen, ob es lieber
in einer Gebietskorperschaft mit hohen 6ffentlichen Leistungen und ent-
sprechend hohen Steuern wohnt oder in einer Gebietskdrperschaft mit

52 Eine gewisse Mittelstellung nehmen hierbei jene Fille ein, bei denen es
zwar um Gebietskérperschaften geht, aber zur Definition der Zielfunktionen
Pro-Kopf-Gr68en von Variablen herangezogen werden, die sich auf Gebiets-
korperschaften beziehen.

53 J. M. Buchanan: Federalism and Fiscal Equity, in: The American Eco-
nomic Review XL (1950), S.583 -599; wiederabgedruckt in: J. M. Buchanan:
Fiscal Theory and Political Economy, Chapel Hill 1960, S. 170 - 189.
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niedrigen 6ffentlichen Leistungen und entsprechend niedrigen Steuern.
Dieser Wanderungsaspekt steht im Zentrum der Theorie von Tiebout®4.
Soweit in der Praxis eine Durchsetzung dieser Gleichheitskonzeption
durch Wanderungen nicht mdglich ist, miite dies durch zusétzliche
zentralstaatliche Steuern und Subventionen an die Individuen (nicht an
die Gebietskorperschaften) ausgeglichen werden.

Die praktische Realisierung eines solchen Plans im deutschen Sprach-
raum stiinde vor den Problemen der geringeren Mobilitdt der Indivi-
duen (es handelt sich um typische US-amerikanische Theorien). Im deut-
schen Sprachraum kénnten solche finanzausgleichsbedingten Wanderun-
gen speziell Folgen einer differenzierten Unternehmerbesteuerung bzw.
Unternehmerbegiinstigung durch Infrastruktur sein. Ortswechsel von
Nichtunternehmerhaushalten wéren dann allenfalls eine Sekundérwir-
kung einer Verlagerung von Unternehmungen. (Ortswechsel von Nicht-
unternehmerhaushalten diirften in unseren Bereichen vor allem beruf-
lich bedingt sein.) Ansonst diirfte ein Wanderungsmodell nach Tiebout
in unseren Bereichen speziell fiir Konsumentenwanderungen innerhalb
von Stadtregionen anwendbar sein.

2. Finanzierung der Staatsausgaben durch eigene Abgaben
und durch Finanzzuweisungen

2.1. Die grundlegenden Bilanzgleichungen

Wir gehen im folgenden von einer Betrachtung einer Mehrzahl von
Gebietskorperschaften der gleichen Ebene (etwa den Léndern eines
Bundesstaates oder den Gemeinden eines Bundeslandes) aus und indi-
zieren diese mit b = 1, ..., B. In jeder solchen Gebietskérperschaft sei
jeweils eine Bilanzgleichung fiir den privaten und fiir den &ffentlichen
Sektor definiert.

Die Bilanzgleichung fir den privaten Sektor laute:
(2-1) Doy = Yy — TAp — TB, .

Dot Preis des von den privaten Unternehmungen in dieser Gebietskor-
perschaft angebotenen und von den Konsumenten dieser Gebiets-
korperschaft konsumierten ,, Universalgutes*

X9yt Menge dieses privaten Gutes, die in der betreffenden Gebietskdrper -
schaft konsumiert wird

54 C, M. Tiebout: A Pure Theory of Local Government Expenditures, in:
Journal of Political Economy 64 (1956), S.416 -424. Zu der intensiven Dis-
kussion, die sich an diese Arbeit angeschlossen hat, sei auf Darstellung und
Literaturhinweise bei W. Oates: Fiscal Federalism, a.a.O., S.49 - 52, 126 - 128
und 163 - 179 verwiesen, sowie auf den jiingsten Aufsatz von P. Pestieau: The
Optimality Limits of the Tiebout Model, in: W. Oates (ed.): The Political
Economy of Fiscal Federalism, a.a.O., S. 173 - 186.
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Y,: regionales Bruttosozialprodukt bei ausgeglichener ,Zahlungsbilanz*
mit den iibrigen Regionen

TA,: regionales Aufkommen an Gemeinschaftsabgabenss

TB,: regionales Aufkommen an eigenen Abgaben5é

Die Bilanzgleichung fiir den 6ffentlichen Sektor laute:
(2-2) Ab = C1p X1p = TBb + Sb .

A,:  Staatsausgaben

cip:  Kosten je Mengeneinheit der Produktion des ,Universalgutes“, das
von der Gebietskorperschaft b angeboten wird

Xyt Menge dieses Universalgutes, das von der betreffenden Gebietskor-
perschaft angeboten wird und von den Konsumenten dieser Gebiets-
korperschaft konsumiert wird

Sp:  Summe aller Finanzausgleichszuweisungen an die betreffende Ge-
bietskorperschaft

Die Finanzierung der Staatsausgaben erfolge also zum Teil aus eige-
nen Abgaben, zum Teil aus Finanzausgleichszuweisungen seitens iiber-
geordneter oder gleichrangiger Gebietskdrperschaften’?. Jede Gebiets-
korperschaft wird hierbei verschiedene Finanzausgleichszuweisungen
erhalten, so daf3

(2-3) Sy = ;Skb ,

wobei k=1, ..., K der Laufindex der verschiedenen Typen von Fi-
nanzausgleichszuweisungen ist.

Hierbei unterscheiden wir zwischen Schliisselzuweisungen und Be-
darfszuweisungen®s.

55 Dieser Terminus erfaf3t also etwa die ,,Gemeinschaftsteuern“ in der Bun-
desrepublik Deutschland bzw. die ,gemeinschaftlichen Bundesabgaben“ in
Osterreich (Verbundsystem).

56 Dieser Terminus erfaBt jene Abgaben, bei denen der einhebenden Ge-
bietskorperschaft die Ertragshoheit zusteht (in verschiedenen Formen des
Trennsystems). Hierher gehoéren also etwa die ,Lindersteuern“ (,Gemeinde-
steuern®) und sonstige Abgaben nach dem Trennsystem in der Bundesrepu-
blik Deutschland bzw. die ,,ausschlieBlichen Landesabgaben (,ausschlieliche
Gemeindeabgaben®) in Osterreich.

57 Es erfolgt also keine Kreditaufnahme, keine Entnahme aus Riicklagen;
es werden auch keine Ersparnisse (Uberschiisse) gebildet.

58 Vgl. D. Bés: Okonomische Kriterien und Aufteilungsschliissel im hori-
zontalen Finanzausgleich, in: Zeitschrift fiir Nationalokonomie 30 (1970),
S. 357 -406. (Zugleich zweiter Teil des Buches D, Bds: Eine okonomische
Theorie des Finanzausgleichs, Wien-New York 1971, S.59-136.) Bezogene
Stelle auf S. 374 - 384 (S. 76 - 86).

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 96/1
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2.2. Schliisselzuweisungen

Bei Schliisselzuweisungen wird von vornherein ein bestimmter Auf-
teilungsschliissel fiir die Zuteilung von Mitteln festgesetzt. Als beson-
ders wichtig soll die allgemeine Ertragsteilung speziell hervorgehoben
werden; alle anderen Schliisselzuweisungen wollen wir als Subventions-
(schliissel)zuweisungen zusammenfassen.

Die allgemeine Ertragsteilung (im Rahmen des Steuerverbundes) ist
eine Zuweisung ohne Zweckbindung, bei der von vornherein ein be-
stimmter Aufteilungsschliissel festgelegt wird, der das AusmaB der Fi-
nanzausgleichszuweisungen aufgrund der Anteile (Quoten) der einzel-
nen Gebietskorperschaften an bestimmten Indikatoren des Finanzbe-
darfs und der Finanzkraft festlegt. Typische Indikatoren des Finanzbe-
darfs sind Volkszahl, , veredelte“ Volkszahlen (die im allgemeinen einen
Finanzbedarf unterstellen, der iiberproportional zur Volkszahl ansteigt),
fallweise auch StraBenléngen, Zahl der Schulkinder usw.%. Typische In-
dikatoren der Finanzkraft sind regionale SteueraufkommensgroBen®.

In der Bundesrepublik Deutschland und in Osterreich wird dieses Sy-
stem bei der Aufteilung der Ertrdge bestimmter Gemeinschaftsabgaben
auf Linder bzw. Gemeinden angewandt. Fiir jede einzelne solche Ge-
meinschaftsabgabe werden meist in unterschiedlicher Weise verschie-
dene Indikatoren des Finanzbedarfs und der Finanzkraft herangezogen.
Ein einfaches hypothetisches Beispiel konnte etwa lauten: Die Lénder
eines Staates erhalten 459 der Gesamteinnahmen der Lohn- und ver-
anlagten Einkommensteuer und 4090 der Gesamteinnahmen der Um-
satzsteuer. Die den Lindern insgesamt danach zustehenden Finanzmittel
aus der Lohn- und veranlagten Einkommensteuer werden dann auf die
einzelnen Lander nach dem Verhéltnis der regionalen Steueraufkom-
men aufgeteilt. Die den Léndern insgesamt danach zustehenden Finanz-
mittel aus der Umsatzsteuer werden auf die einzelnen Linder zu 75 %o
nach dem Verhiltnis der Einwohnerzahl aufgeteilt, die restlichen 25 %o
nach dem Verhiltnis des regionalen Aufkommens an Lohn- und veran-
lagter Einkommensteuer. (Im allgemeinen wird ein solches System der
allgemeinen Ertragsteilung dann noch durch ein System von Subven-
tionszuweisungen von finanzstdrkeren an finanzschwache Linder oder
vom Bund an finanzschwache Lénder erginzt.)

In den USA wird fiir die Zwecke der allgemeinen Ertragsteilung
(general revenue sharing®!) ein von vornherein festgesetzter Teil der

59 Vgl. dazu D. Bds: Okonomische Kriterien und Aufteilungsschliissel im
horizontalen Finanzausgleich, a.a.O., S. 362 - 370 (S. 64 - 72).

60 Vgl. dazu D. Bés: Okonomische Kriterien und Aufteilungsschliissel im
horizontalen Finanzausgleich, a.a.O., S. 370 - 374 (S. 72 - 76).
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Einnahmen aus der Federal individual income tax gewidmet. Die Auf-
teilung auf die einzelnen Liander erfolgt dann unter Heranziehung der
Anteile der Linder an den Gesamtrealisationen bestimmter Indikator-
variablen®?,

Alle anderen Schlisselzuweisungen auBler den oben angefiihrten
Fillen der allgemeinen Ertragsteilung wollen wir als Subventionszu-
weisungen bezeichnen®; insofern handelt es sich um eine Restkategorie.

Auch bei diesen Subventions(schliissel)zuweisungen werden von vorn-
herein geeignete Indikatoren gewé&hlt, mit deren Hilfe die Schliissel fiir
die Zuweisung definiert werden. Besonders typisch ist der Fall, daB3 ein-
zelnen Léndern ein bestimmter Prozentsatz der Differenz zwischen
einer MafBzahl des Finanzbedarfs und einer MaBzahl der Finanzkraft
oder einer Maf3zahl eines normierten mittleren Finanzbedarfs zugewie-
sen wirds4,

Es gibt verschiedenste Typen solcher Subventionszuweisungen (wir
wollen sie stets mit SZ bezeichnen). Wichtigste Unterschiede sind hiefiir
etwa folgende:

— Die Zuweisung kann zweckgebunden sein oder nicht.

— Die insgesamt fiir eine bestimmte Subventionszuweisung zur Ver-
fligung stehende Summe kann a priori limitiert sein:

- s2Z° 0
2-4) 382Z; = §Z; sZ=o .

Ist SZ '; = 0, so bedeutet das System der betreffenden Subventionszuwei-
sung einen internen Ausgleich zwischen den Gebietskorperschaften, bei
dem eine Reihe von Korperschaften begiinstigt, andere dagegen belastet
werden.

61 Wihrend die allgemeine Ertragsteilung etwa in der Bundesrepublik
Deutschland und in Osterreich ein seit langem eingefiihrtes System darstellt,
ist sie in den USA erst 1972 mit dem State and Local Fiscal Assistance Act
eingefiihrt worden. Vgl. zu dieser Ertragsteilung in den USA als einige we-
sentliche Publikationen aus einer groBfien Vielzahl: H.S. Reuss: Revenue-
Sharing-Crutch or Catalyst for State and Local Governments, New York-
London 1970; Ch. J. Goetz: What is Revenue Sharing?, Washington 1972;
R.E. Thompson: A New Era in Federalism?, Washington 1973; O. G. Stolz:
Revenue Sharing — Legal and Policy Analysis, New York — London 1974
(bringt unter anderem als Anhang den Wortlaut des oben erwidhnten State
and Local Fiscal Assistance Act); W. E. Oates (ed.): Financing the New Fede-
ralism, New York and London 1975.

62 Auf Sonderprobleme, wie die Unterschiede zwischen der Senate- und
der House-formula sei an dieser Stelle nicht eingegangen. Vgl. dazu etwa
R. R. Reischauer: General Revenue Sharing — The Program’s Incentives, in:
W. E. Oates (ed.): Financing the New Federalism, a.a.O., S. 40 - 87.

63 Man beachte, daB3 die US-amerikanische Literatur alle solchen Zuweisun-
gen als ,grant“ bezeichnen.

64 Eine Vielzahl von Beispielen hierfiir bietet R. A. Musgrave, a.a.O.

=
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Ist kein Plafond szg vorgesehen, so ergibt sich die GesamthShe der
Finanzzuweisungen erst ex post aufgrund des realisierten AusmaBes der
mafgeblichen Indikatorvariablens®s.

Aufgrund der obigen Ausfiihrungen ist es moéglich, daB sich diese
Subventionszuweisungen ,selbst finanzieren“. Sind dagegen fiir diese
Zuweisungen insgesamt zusétzliche Finanzmittel erforderlich, so werden
diese vom Bund aufgebracht, entweder aus einer Quote der Gemein-
schaftsabgaben oder aus seinen eigenen Abgaben oder durch Anleihe-
finanzierung.

2.3. Bedarfszuweisungen

Als zweite Gruppe neben den Schliisselzuweisungen seien die Be-
darfszuweisungen® angefiihrt. Diese dienen jeweils der Deckung eines
bestimmten auftretenden Bedarfs, ohne daB dafiir ein Schliissel fest-
gelegt wird. Ihre Vorziige liegen namentlich in der Flexibilitdt ihrer
Handhabung (z. B. bei einer Zuweisung von Finanzmitteln fiir Kata-
strophenschéden, Zivilschutz oder zur Forderung wirtschaftlich unter-
entwickelter Gebiete usw.). Auch hier konnen verschiedenste Ausgestal-
tungen bestehen, Zweckbindung wird der Regelfall sein, die Gesamt-
summe der fiir einen bestimmten Zweck zur Verfiigung stehenden Mit-
tel kann von vornherein feststehen oder nicht usw.

2.4. Zur weiteren Vorgangsweise

Gesetzliche Regelungen des Finanzausgleichs zeichnen sich im all-
gemeinen durch jene gro8e Kompliziertheit aus, die die Eigenart solcher
Gesetzesmaterien ist, die im Verhandlungswege zwischen verschiedenen
Interessengruppen (hier: Gruppen von Gebietskdrperschaften) erstellt
werden. Eine vollstéindige Typologie solcher Finanzausgleichszuweisun-
gen ist in dieser Arbeit nicht beabsichtigt. Ansdtze zu einer solchen
konnen bei Musgrave®, Bos®, Le Grand® gefunden werden.

65 Fiir Diskussion im deutschen Sprachraum zu eng ist hier R. A. Musgrave,
a.a.0., der stets SZ? = 0 setzt. Diese Restriktion schaltet wesentliche Fille
von Subventionszuweisungen aus. Da R. A. Musgrave, a.a.O. (1961!) den Fall
der Ertragsteilung nicht behandelt, erkldrt sich daraus, daB dieser Typ von
Finanzausgleichszuweisungen in den USA erst ab 1972 eingefiihrt ist.

66 Vgl. D. Bos: Okonomische Kriterien und Aufteilungsschliissel im hori-
zontalen Finanzausgleich, a.a.0., S. 377 £. (S. 79 £f,, 107, 122 £.).

67 R. A. Musgrave, a.a.O.

68 D, Bos: Okonomische Kriterien und Aufteilungsschliissel im horizontalen
Finanzausgleich, a.a.O.

69 J. Le Grand: Fiscal Equity and Central Government Grants to Local
Authorities, in: Economic Journal 85 (1975), S.531 -547. Vgl. dazu auch den
»Interchange“ zwischen J. R. Aronson und J. LeGrand, in: Economic Journal
87 (1977), S. 774 - 782.
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In dieser Arbeit geht es dagegen darum, Allokations- und Vertei-
lungswirkungen von Finanzausgleichszuweisungen zu diskutieren. Hier-
fiir wird ein Instrumentarium entwickelt, das allgemein anwendbar ist.
Die Vorgangsweise einer solchen Anwendung wird dann paradigmatisch
anhand zweier spezieller Formen von Finanzausgleichszuweisungen auf-
gezeigt, ndmlich

(i) einem einfachen Fall der Ertragsteilung. Aufgeteilt werden dabei
jene Finanzmittel, die aufgrund des Steuerverbundes der betrachteten
Gruppe von Gebietskérperschaften insgesamt aus dem Aufkommen an
Gemeinschaftsabgaben zustehen (TA®). Diese Mittel werden unter Ver-
wendung einer einzigen Indikatorvariablen aufgeteilt, wir sprechen vom
Aufteilungskriterium Kp. Anhand dieses Aufteilungsschliissels kénnen
dann die allokativen und distributiven Wirkungen gezeigt werden, die
eine Aufteilung lediglich anhand des gerade betrachteten Kriteriums
nach sich zdge (etwa anhand des regionalen Abgabenaufkommens oder
der Einwohnerzahl). Die Aufteilung erfolgt also nach dem prozentuellen
Anteil pp der einzelnen Gebietskorperschaft am betrachteten Kriterium:

)
- = B) = B

womit sich aus dem obigen bereits ergibt, daB

(2-6) S SA, =TA®) .
b

Das bedeutet, daB wir uns auf die in der Bundesrepublik Deutsch-
land und in Osterreich maBgebliche Form der allgemeinen Ertragstei-
lung beschrénken, bei der jeweils das Gesamtaufkommen einer Gemein-
schaftsabgabe aufgeteilt wird, nicht eine von vornherein fixe Summe
von Finanzmitteln.

(ii) einer einfachen Subventionszuweisung in Prozent der eigenen
Abgaben einer Gebietskorperschaft (matching grant)

(2-7 SZ,=k-TB, k>070 ,

Eine Subventionszuweisung dieses Typs ist nur moglich, wenn die
hierfiir erforderlichen Finanzmittel von anderer Seite aufgebracht wer-

70 Wird bei einer Subventionszuweisung direkt an den eigenen Abgaben
angekniipft, so ist meist k € (0,1) sinnvoll. Handelt es sich bei der obigen
Formel dagegen um eine Umrechnung aus einer prozentuellen Beteiligung
der iibergeordneten Korperschaft an den Ausgaben der untergeordneten
Korperschaft SZ, = k' . A, so ist k > 1 durchaus sinnvoll. (Wenn A, = TB,
+ SZ, konnen wir setzen A, = 1/(1 — k'). TB, = TBy +SZ, oder SZ, =k'/
(1 —K'). TBy = k- TBy. Fiir k" = 0,9 ist dann aber etwa k = 9.)
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den, im Regelfall von einer iibergeordneten Gebietskorperschaft. Bei
der angefiihrten Form der Zuweisung steht nun erst am Ende einer Pe-
riode fest, wieviel aufgrund dieser Subventionsbestimmungen auszu-
zahlen war. Wenn dies dem Wirtschaftspolitiker der libergeordneten
Gebietskorperschaft unerwiinscht ist, so kann ein fixer Plafond SZ0 fiir
diese Zuweisung eingefiihrt werden. Eine solche Subventionszuweisung
mit fixem Plafond kann dann auch ein rein horizontaler Finanzausgleich
sein (SZ° = 0). Eine Regelung mit fixem Plafond kénnte etwa folgend
aussehen:

2-8) SZ, = kTBy — t, B,
2-9) 3 sZ,=520  SZ0Z0.

Hierbei ist t; ein fiir alle am Ausgleich beteiligten Gebietskérperschaf-
ten gleicher Steuersatz, der auf eine entsprechend gewihlte Steuerbasis
By bezogen wird. Diese Steuerbasis kann die gleiche sein, die fiir die
eigenen Abgaben der Gebietskorperschaft mafBgeblich ist, es kénnte
aber etwa auch das regionale Volkseinkommen herangezogen werden.

Addieren wir Gleichung (2-8) iiber alle b, so kénnen wir ts; er-
mitteln
Y TB, — SZ0

(2-10) to="5g

so daBl etwa t; <0 (Subvention), wenn SZ°>k S TB,.
Daher ist

k X TB, — SZ0
(2-11) SZ, = kTB, — _Z‘.f’#__ By .

3. Allokationswirkungen von Finanzausgleichszuweisungen

Wie wirken Finanzausgleichszuweisungen auf die Ausgabenpolitik
bzw. auf die Ausniitzung der eigenen Steuerquellen seitens der empfan-
genden Gebietskorperschaft? Diese Allokationswirkungen der Finanz-
ausgleichszuweisungen stehen in der letzten Zeit™ in intensiver Dis-
kussion.

71 Vgl. J. A. Wilde: The Expenditure Effects of Grants-in-Aid Programs,
in: National Tax Journal 21 (1968), S. 340 - 348; J. A. Wilde: Grants-in-Aid:
The Analysis of Design and Response, in: National Tax Journal 24 (1971),
S. 143 -155; W. E. Oates: Fiscal Federalism, a.a.O., S. 65 -118; E. M. Gram-
lich: Intergovernmental Grants: A Review of the Empirical Literature, in:
W.E. Oates (ed.): The Political Economy of Fiscal Federalism, a.a.O.,,
S. 219 - 239.
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Wir miissen hierbei unterscheiden, ob wir mit Musgrave nur von der
wirtschaftspolitischen Zielfunktion der offentlichen Hand ausgehen?
oder auch die Zielvorstellungen der empfangenden Stelle beriicksich-
tigen. (Hier ist seit Wilde™ vor allem die Indifferenzkurvenanalyse
iiblich.) Diese beiden Ansitze, die im folgenden behandelt werden sol-
len, charakterisieren zwei typische Grundeinstellungen, namentlich
zum Verhiltnis zwischen iiber- und untergeordneter Gebietskérper-
schaft.

In jenem Ansatz, der lediglich von der wirtschaftspolitischen Ziel-
funktion der 6ffentlichen Hand ausgeht, wird stets angenommen, daf3
die von der untergeordneten Gebietskorperschaft eingehobenen eigenen
Finanzmittel TB, eine gegebene GroBe sind. Ein solcher Ansatz ist
dann eine taugliche Beschreibung der Realitédt, wenn die empfangenden
Gebietskorperschaften entweder aufgrund des Finanzausgleichsrechts
nicht die Moglichkeit haben, ihr Aufkommen an eigenen Abgaben je-
weils elastisch den Zuweisungen anzupassen oder wenn sie aufgrund
der Finanzausgleichspraxis von einer solchen Modglichkeit nicht Ge-
brauch machen. Zumindest letzteres diirfte in der Bundesrepublik
Deutschland und in Osterreich weitestgehend zutreffen. Fiir die Bundes-
republik Deutschland und Osterreich kommen wir daher (noch) mit
einer Analyse a la Musgrave™ aus. Wir behandeln diesen Typ von
Analyse in Punkt 3.1.

Dies ist deswegen so wichtig, weil sich damit die theoretische Basis
fiir die Bundesrepublik Deutschland und fiir Osterreich grundlegend
abhebt von der neueren US-amerikanischen Literatur. Diese geht von
der ,miindigen“ empfangenden Gebietskorperschaft aus, die bei Emp-
fang von Finanzausgleichszuweisungen in elastischer Weise ihre eigenen
Abgaben anpassen, also reduzieren oder erhéhen wird. Um diesen Tat-
bestand zu erfassen, muBl in den einschldgigen Modellen stets auch die
finanzpolitische Zielvorstellung der empfangenden Gebietskorperschaft
beriicksichtigt werden. Wir behandeln diesen Typ von Analyse in
Punkt 3.2.

Durch die Gegeniiberstellung dieser unterschiedlichen Allokations-
wirkungen werden zum einen die 6konomischen Implikationen solcher
unterschiedlicher Finanzausgleichssysteme aufgezeigt. Zum anderen
wird damit jenes grundlegende Material geboten, das es durchzudenken
gilte, wenn eine eventuelle Anderung eines Finanzausgleichssystems in
Richtung stdrkerer Handlungsfreiheit der untergeordneten Gebietskor-
perschaften in der Bundesrepublik Deutschland und in Osterreich zur
Diskussion stiinde.

72 R. A. Musgrave, a.a.O.
78 J. A. Wilde: The Expenditure Effects of Grants-in-Aid Programs, a.a.O.
74 R. A. Musgrave, a.a.O.
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3.1. Wirtschaftspolitische Zielfunktion der &ffentlichen Hand

3.1.1. Problemstellung

Formulieren wir einen allgemeinen Fall von Finanzausgleichszuwei-
sungen. Hierfiir nehmen wir an, die Zielvorstellungen der 6ffentlichen
Hand seien implizit in der gewihlten Form der Finanzausgleichszuwei-
sungen ausgedriickt:

(-1 Sy = SAp + S2Z; .

Fallweise konnen sich diese Pridferenzen auch in einem vorgegebenen
Plafond fiir diese Zuweisungen ausdriicken, beispielsweise wenn wir in
einer Partialanalyse lediglich eine bestimmte Subventionszuweisung be-
trachten und hierfiir annehmen, da

(3-2) 2Sy =2 SZ, = SZ0 .

Die empfangende Gebietskdrperschaft hat zu diesem Zeitpunkt ihre
Entscheidung beziiglich TBp bereits getroffen. Somit legt die 6ffentliche
Hand iiber das von ihr gewlinschte AusmaB der Finanzausgleichszuwei-
sungen auch die regionalen Staatsausgaben fest:

(2-2) Ab = TBb + S .

Aufgrund dieses Systems von zwei (gegebenenfalls drei) Gleichungen
kann bei gegebenen Werten von TBj das von der 6ffentlichen Hand ge-
wiinschte AusmaB der Finanzausgleichszuweisungen bzw. Staatsausga-
ben gefunden werden.

Mit Hilfe dieses Gleichungssystems sollen nun die Allokationswirkun-
gen der Finanzausgleichszuweisungen bestimmt werden.

Als erste Frage bietet sich hierbei etwa an: Wie beeinflussen die Fi-
nanzausgleichszuweisungen die Hohe der Ausgaben der empfangenden
Gebietskorperschaften? Diese Frage ist aber anhand unseres Modells
nicht zu beantworten. Denn in diesem Ansatz ist S, die zu bestimmende
(endogene) Variable der 6ffentlichen Hand, TB; dagegen eine von der
empfangenden Gebietskorperschaft festgesetzte (exogene) Variable. Da-
her sind in diesem System die Differentialquotienten 3 TB3/3 Sp und da-
her auch 9 43/3 Sp nicht bestimmbar™.

Dies stort allerdings nicht weiter, wenn aus institutionellen Griinden
die Finanzausgleichszuweisungen nicht zu Anderungen in der Ausniit-

75 Wir folgen dafiir der (hypothetischen) Ableitung der Gleichung (2-2)
nach Sy:
34, 3TB,
35, ~ 1179,
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zung der eigenen Abgabenquellen durch die empfangende Gebietskor-
perschaft fiihren. Dann ist ex definitione 3 TBy/d S, = 0 und daher
ebenso ex definitione™ 3 Ap/d Sy = 1. Fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land und Osterreich reduziert sich also die Beantwortung dieser ersten
Allokationsfrage auf eine Trivialitdt: Da die Finanzausgleichszuweisun-
gen die eigenen Abgaben nicht beeinflussen, steigen die Ausgaben der
empfangenden Gebietskorperschaften im AusmaB der zugeflossenen
Finanzmittel.

Die Allokationswirkungen von Finanzausgleichszuweisungen konnen
aber noch in einem anderen Sinne aufgefalit werden, in dem sie auch fiir
die Bundesrepublik Deutschland und Osterreich durchaus von Interesse
sind. Es geht dann um die Aufteilung der Finanzierung von Staatsaus-
gaben auf eigene und zugewiesene Finanzquellen, wobei die typischen
Finanzausgleichsregelungen sehr hiufig funktionale Verkniipfungen
zwischen den zugewiesenen und den eigenen Finanzmitteln herstellen
(S = S (TB)).

Zur Diskussion dieses Problems wihlen wir die Musgravesche Termi-
nologie”: Wir bestimmen jeweils den Wert der Differentialquotienten
9 Ap/d TBy bzw. 3 Si/3d TBj, ausgehend von den Losungswerten des obi-
gen Gleichungssystems.

Ist 3 Ap/d TB, <17, so steigt bei einer Erhohung des eigenen Ab-
gabenaufkommens (etwa aufgrund des Wirtschaftswachstums usw.) die
Ausgabenhohe unterproportional. Diese unterproportionale Steigerung
entsteht folgendermaBen. An sich kénnten die Ausgaben im gleichen
Ausma@ steigen, in dem das Aufkommen aus eigenen Abgaben steigt
(Einkommenseffekt). Die Erh6hung des eigenen Abgabenaufkommens
bewirkt aber in diesem Falle eine Reduzierung der Finanzausgleichszu-
weisungen (Substitutionseffekt).

Formal zeigt sich dies deutlich, wenn Gleichung (2 - 2) nach TB; ab-
geleitet wird:
A, .98,

9TB, —ITSTB,, '

wobei der erste der rechts stehenden Ausdriicke den Einkommenseffekt
und der zweite den Substitutionseffekt wiedergibt.

76 Vgl. FuBnote 75.

77 R. A. Musgrave, a.a.O.

78 Deflniert man diese Wirkungen anhand einer Ableitung nach dem Ab-
gabensatz 3 A,/3 t,, wobei TB, = t; - B, und B, die Abgabenbasis ist, so 148t
sich analog ableiten, da 3 A,/3 t, = B, sein muB, um die im Text besproche-
nen Wirkungen auszudriicken.
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Da in diesem Modell der Einkommenseffekt mit ,,1“ normiert ist,
kann fiir eine Darstellung der Allokationswirkungen direkt auf den
Substitutionseffekt zuriickgegriffen werden: ist 3 S3/3 TBy, < 0, so redu-
ziert sich fiir die empfangende Gebietskorperschaft das Ausma8 der ihr
zustehenden Finanzausgleichszuweisungen, wenn sich ausgehend vom
Optimum das Aufkommen aus den eigenen Abgaben erh6ht. Daher kann
dieser Fall als ,Substitutionalititswirkung® einer Finanzausgleichszu-
weisung bezeichnet werden. Analog sind die Fille zu interpretieren, daB
9 Sp/d TBy >0 (,Komplementarititswirkung® einer Finanzausgleichs-
zuweisung) oder dafl 3 Sp/d TBy = 0 (,Neutralitdt®).

Welche (6konomischen) Konsequenzen die Verwendung dieser Termi-
nologie hat, sei im folgenden anhand der beiden Beispiele der Ertrags-
teilung (2 - 5) und der Subventionszuweisungen (2 - 7) bzw. (2 - 11) auf-
gezeigt.

3.1.2. Allokationswirkungen der Ertragsteilung

Nach den angefiihrten Definitionen kann eine allgemeine Ertragstei-
lung nur dann substitutiv oder komplementér wirken, wenn das Aus-
mafB der zugewiesenen Finanzmittel fiir eine Gebietskorperschaft vom
Aufkommen an eigenen Abgaben abhingt. Erfolgt etwa eine Auftei-
lung lediglich nach der Volkszahl oder etwa nach dem Bierverbrauch,
so kommt es nicht zu einer Substitution von Mitteln aus Gemeinschafts-
abgaben und aus eigenen Abgaben. Dasselbe gilt auch, wenn die Auf-
teilung der Gemeinschaftsabgabenertrige auf die einzelnen Gebietskor-
perschaften nach dem regionalen Aufkommen an diesen Gemeinschafts-
abgaben erfolgt. Auch hier wirkt die allgemeine Ertragsteilung weder
substitutiv noch komplementér hinsichtlich der eigenen Abgaben der
empfangenden Gebietskorperschaft. (Formal ist in allen diesen Fillen
9 Sy/3 TBy = 0.)

Dieses Resultat zeigt besonders deutlich den Unterschied zwischen den
beiden Allokationsansitzen, die in dieser Arbeit gegeniibergestellt sind.
Wenn keine direkte funktionale Verkniipfung zwischen den Finanzaus-
gleichszuweisungen und dem Aufkommen an eigenen Abgaben besteht,
so wirken die Zuweisungen neutral, sofern lediglich wirtschaftspolitische
Ziele der offentlichen Hand relevant sind und die empfangende Stelle
auf empfangene Finanzmittel nicht mit Anderungen des eigenen Ab-
gabenaufkommens reagiert. Dies diirfte etwa fiir die Bundesrepublik
Deutschland und fiir Osterreich weitgehend zutreffen. Wenn dagegen
ein Finanzausgleichssystem so gestaltet ist, daB die empfangende Ge-
bietskorperschaft auf die Erhoéhung von Finanzausgleichszuweisungen
sehr wohl durch Anderungen des eigenen Abgabenaufkommens reagie-
ren wird, so ist es 6konomisch plausibel, dafl erhéhte Mittel aus Ge-
meinschaftsabgaben zu einer Reduzierung der eigenen Abgaben fiihren,
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auch wenn keine direkte funktionale Verknlipfung zwischen diesen bei-
den Variablen besteht. Man vergleiche dazu etwa die empirischen Uber-
legungen von Reischauer™ aus Anla der Einfiihrung einer allgemeinen
Ertragsteilung in den USA.

Anders sind die Auswirkungen dieser allgemeinen Ertragsteilung,
wenn die Zuweisung der Mittel aus Gemeinschaftsabgaben in irgend-
einer Weise vom Aufkommen an eigenen Abgaben abhéngt. Wenn etwa
Teile der Einkommensteuer an untergeordnete Gebietskdrperschaften
nach dem regionalen Aufkommen an Gewerbesteuer aufgeteilt werden
(was im Osterreichischen Finanzausgleich der Fall ist) oder wenn Teile
der Gemeinschaftsabgaben so aufgeteilt werden, daBl héhere Zuweisun-
gen bei hoherer eigener Steuerlastquote anfallen (USA), so werden ho-
here eigene Abgaben zu héheren Anteilen an den Gemeinschaftsabgaben
fiihren und damit Komplementaritat im Musgraveschen Sinne ausiiben.
Das Gegenteil wird etwa eintreten, wenn bestimmte Teile des Aufkom-
mens an Gemeinschaftsabgaben aus Gleichheitserwégungen nach dem
reziproken Aufkommen an eigenen Abgaben aufgeteilt werden.

Formal 148t sich das einfach zeigen. Fiir Ky = Kp (TBp) wird

354, TA® 9K,

¢ 378, " TK, ©P31B,

und das Vorzeichen des Differentialquotienten d SA,/d TBp stimmt da-
her mit dem Vorzeichen von 9 K/3d TB; iiberein. Fiir die oben angefiihr-
ten Fille konnen wir daher ableiten®:

— Aufteilung nach dem regionalen Aufkommen an eigenen Abgaben
(3-4) K, =TB,

3K,

@-9) 37TB,

=1>0 (Komplementaritit)

— Aufteilung nach einer Steuerlastquote

TA, + TB
(3-6) Ky = (TyYy) = %
b
3K, -
3-7 e~ = 1/¥Y, >0 (Komplementaritét)
3 TB,

7 Vgl. R. R. Reischauer, a.a.O.

80 Es ist unmittelbar einsichtig, daB in Féllen einer Ertragsteilung anhand
mehrerer Kriterien die entsprechenden Ableitungen in analoger Weise vor-
genommen werden kénnen.
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— Aufteilung nach dem reziproken Steueraufkommen

1

(3'8) Kb = _ﬁ

3K,

@-9 3TB,

1 2 . . g
= — (T—Bb) <0 (Substitutionalitét) .

3.1.3. Allokationswirkungen einer Subventionszuweisung

Fir die von uns definierte einfache Form einer Subventionszuwei-
sung ist die Bindung der Zuweisung an das Aufkommen aus eigenen
Abgaben charakteristisch, dementsprechend erhéht sich stets die Hohe
der Finanzausgleichszuweisungen, wenn die eigene Abgabenleistung
steigt. Diese Steigerung ist versténdlicherweise dann abgeschwécht,
wenn nur eine bestimmte von vornherein fixierte Summe SZ° fiir die
Finanzausgleichszuweisungen zur Verfiigung steht und diese Summe
durch zusitzliche Besteuerung der einzelnen Gebietskorperschaften fi-
nanziert werden mufl. Denn in diesem Falle erhélt eine Gebietskorper-
schaft zwar hohere Finanzausgleichszuweisungen, wenn ihr eigenes Ab-
gabenaufkommen gestiegen ist, diese zusitzlichen Finanzausgleichszu-
weisungen miissen aber von allen GebietskOrperschaften und damit
auch von ihr finanziert werden, so daB der ,Nettoerlos“ geringer wird.
Eine Abschwéchung der Komplementaritdt zwischen eigenen und zuge-
wiesenen Finanzmitteln besteht aber auch dann, wenn fiir diese Fi-
nanzausgleichszuweisungen mehr Geld zur Verfiigung steht, als in An-
spruch genommen wird, und der verbleibende Rest in Subventionsform
ausgeschiittet wird. Denn in diesem Falle erhilt eine Gebietskorper-
schaft h6here Finanzausgleichszuweisungen, wenn ihr eigenes Abgaben-
aufkommen gestiegen ist, zugleich werden aber die Subventionsmittel,
die allen Gebietskorperschaften und damit auch ihr zuflieBen, reduziert,
so daB3 wiederum der ,Nettoerlds“ geringer wird. Hinsichtlich dieser zu-
sitzlichen Besteuerung oder zusétzlichen Subventionierung wollen wir
annehmen, daB jeweils ein Proportionaltarif Anwendung findet.

Formal 148t sich dies einfach zeigen:
— Subventionszuweisung ohne fixen Plafond
@-7 SZ,=kTB, k>0

95z,
9TB,

(3-10) =k >0 (Komplementaritit)

— Subventionszuweisung mit fixem Plafond

kY, TB, — SZ0

(2-11) SZy = KTBy = —=5p »
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95z, k(l B,

@-11) 9TB, TYB,

) >0 (Komplementaritit)

ohne Unterschied, ob ts = 0.

3.2. Wirtschaftspolitische Zielfunktion
der empfangenden Gebietskorperschaft

3.2.1. Problemstellung

Die im vorigen Abschnitt behandelte Allokationstheorie enthielt keine
Annahmen iiber das Verhalten der empfangenden Gebietskdrperschaft.
Soll dieses in Betracht gezogen werden, so miissen wir von den Préfe-
renzvorstellungen der empfangenden Gebietskorperschaft ausgehen. Wir
wollen annehmen, daB diese Priferenzen sich an den in diesen Korper-
schaften jeweils insgesamt konsumierten Mengen der von der Korper-
schaft angebotenen Giiter (x) sowie der privat angebotenen und kon-
sumierten Giiter (x2s) orientieren.

Hierfiir liege eine wirtschaftspolitische Zielfunktion ganz allgemeinen
Typs vor:

Zy 82,

9
(3-12) Zb = Zb (xib, xzb) Wlb >0, -asz >0 y

Aufgabe der Gebietskorperschaft ist es nun, diese Zielfunktion zu op-
timieren, wobei als Beschrankungen die regionalen Bilanzgleichungen
fiir den privaten und den offentlichen Sektor fungieren:

(2-1) Dp Xop = Yb - TAb - TBb N
(2-2) Ab = cu, Tip = TBb -|- Sb .

Ausgehend von den Priferenzen der Gebietskorperschaft {iber das
Verhiltnis zwischen privatem und 6ffentlichem Sektor kann daher auf-
grund dieses Modells die optimale Hohe der eigenen Abgaben der Ge-
bietskorperschaft sowie der quantitative Umfang des privaten und des
offentlichen Sektors bestimmt werden. Daten fiir die Entscheidung der
Gebietskorperschaft sind das regionale Bruttosozialprodukt, die Durch-
schnittskosten der 6ffentlichen Produktion und die Preise der privaten
Produktion sowie das regionale Aufkommen an Gemeinschaftsabgaben.
Letzteres gilt deswegen, weil wir annehmen kénnen, daBl die Regelun-
gen fiir die Gemeinschaftsabgaben bundeseinheitlich festgelegt und da-
her dem EinfluB der betrachteten Gebietskoérperschaft entzogen sind.
Die Hohe der Finanzausgleichszuweisungen betrachten wir als eine
Funktion des Aufkommens an eigenen Abgaben sowie sonstiger Daten



110 Dieter Bés
(3-13) Sy =S, (TB,.) ,

was in irgendeiner Weise fiir den Gesamtumfang von Finanzausgleichs-
zuweisungen stets zutreffen wird.

Gehen wir nun auf die eingangs schon erwihnte Fragestellung zu-
riick: Wie verdndern sich die Ausgaben der betrachteten Gebietskérper-
schaft bzw. die Ausniitzung der eigenen Abgabenquellen, wenn sich die
Finanzausgleichszuweisungen verindern? Nun ist zwar in dem von uns
jetzt betrachteten Optimierungsansatz der Gebietskorperschaft das Aus-
maf der Ausniitzung der eigenen Abgabenquellen eine Instrumentva-
riable, nach wie vor ist aber aufgrund der finanzausgleichsgesetzlichen
Regelungen der Kausalitdtszusammenhang zwischen Finanzausgleichs-
zuweisungen und eigenem Abgabenaufkommen derart, daB die Zuwei-
sung von der Ausniitzung der eigenen Abgabenquellen funktional di-
rekt abhingig ist, nicht aber umgekehrt (3 - 13). Unsere Frage kann da-
her nur im Wege eines komparativ-statischen Vergleichs beantwortet
werden: Wie verédndert sich die optimale Hohe der Ausniitzung der
eigenen Abgabenquellen, wenn einmal Finanzausgleichszuweisungen er-
folgen, im anderen Fall dagegen solche Zuweisungen ausfallen?

Hierflir miissen wir ein hypothetisches Vergleichsproblem zum obigen
Optimierungsansatz konstruieren. Zu optimieren sei die Zielfunktion

(3-12) Zy = Zy (1, Tgp)
unter den Beschrankungen

(3-14) Py Xop = Yb — i“éb N
(3-15) Zb =C1p Xyp = i"\Bb .

Wiederum werde ausgehend von den Priferenzen der Gebietskorper-
schaft liber das Verhiltnis zwischen privatem und 6ffentlichem Sektor
die optimale Hohe der eigenen Abgaben der Gebietskérperschaft sowie
der quantitative Umfang des privaten und des 6ffentlichen Sektors be-
stimmt. Hinsichtlich der Daten mégen die gleichen Uberlegungen gelten
wie im vorigen Modell.

Als néchstes konnen wir dann die in den beiden alternativen Model-
len gefundenen optimalen Werte fiir die Héhe der eigenen Abgaben und
die Staatsausgaben mit bzw. ohne Finanzausgleich miteinander ver-
gleichen.

Hiefiir konnen wir a priori als plausibel annehmen, daB im Regel-
fall die Hohe der Staatsausgaben hoher sein wird, wenn Finanzaus-
gleichszuweisungen erfolgen, und da8 die Ausniitzung der eigenen Ab-
gabenquellen niedriger sein wird, wenn Finanzausgleichszuweisungen
erfolgen:
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A—A
(3-16) >0,
A
TB — TB
(3-17) T
TB

Die relative Erhéhung der Staatsausgaben bzw. die relative Verringe-
rung der eigenen Abgaben auf Grund der Finanzausgleichszuweisun-
gen wird nun jeweils unterschiedlich groB sein je nach dem Typ der Fi-
nanzausgleichszuweisung. Ich spreche hierbei von Komplementaritéit der
Finanzausgleichszuweisungen, wenn die relative Erh6éhung der Staats-
ausgaben tiiberproportional ist verglichen mit der relativen Verringe-
rung der Ausniitzung der eigenen Abgabenquellen; im umgekehrten
Falle ldge Substitutionalitdt vor. Als MaB fiir die Allokationswirkun-
gen einer Finanzausgleichszuweisung kann daher das Verhiltnis der re-
lativen Ausgabeninderung zur relativen Anderung des eigenen Abga-
benaufkommens herangezogen werden (wobei es giinstiger ist, den ne-
gativen Wert dieses Verhéltnisses heranzuziehen)?:

A-A

(3-18) NSy =—— 2 A4 oy
TB — TB TB — TB
it

wobei wir 7 > 1 als Komplementaritdtswirkung und » <1 als Substitu-
tionalitdtswirkung ansehen®,

81 5 ist mathematisch eine Elastizitit. Fiir die 6konomische Interpretation
als Elastizitit besteht die Schwierigkeit, daB nicht die relative Anderung von
TB die Ursache der relativen Anderung von A darstellt, sondern zwei rela-
tive Anderungen miteinander verglichen werden, die beide Folgewirkungen
einer Anderung einer dritten GroBe, nimlich der Einfiihrung der Finanzaus-
gleichszuweisungen sind.

82 Die gleichen Resultate wiirden erzielt werden, wenn das arithmetische

Mittel zwischen A/A und TB/TB herangezogen wiirde; nur 148t sich diese Ab-
schiatzung 6konomisch weniger gut interpretieren. Denn die Abschitzung

A—ASTB-TB (x)
ist ebenfalls dquivalent der Abschitzung
A+ TB32TB, (xx)

und die Abschitzung
1/2 (A/A + TB/TB) = 1 (zzT)
ist ebenfalls dquivalent der Abschitzung (xx).
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3.2.2. Allokationswirkungen der Ertragsteilung

Nach der angefiihrten Definitorik kann eine allgemeine Ertragstei-
lung sehr wohl komplementér oder substitutiv wirken, auch wenn die
Zuweisung in keiner Weise vom Aufkommen an eigenen Abgaben ab-
hingt. Diese Wirkungen ergeben sich aus der allgemeinen Interdepen-
denz des Optimierungsansatzes. Insgesamt diirfte bei Heranziehung der
von uns gewédhlten Kriterien der Substitutionalitdtscharakter von Fi-
nanzausgleichszuweisungen stidrker zum Tragen kommen. Dies ent-
spricht der Vorstellung, daB eine zumindest teilweise Substituierung al-
ternativer Finanzquellen bei iiblichen Verhaltensannahmen der finanz-
politischen Entscheidungstréger relativ wahrscheinlich ist. (Man ver-
gleiche wiederum Reischauer8.)

Leiten wir dies zunichst allgemein ab, wobei wir auf die explizite
Einbeziehung von Subventionszuweisungen verzichten. Optimieren wir
hierfiir die allgemeine Zielfunktion

3z 3z,
(3-19) Zy=Z, @ T) xu‘: >0, > x2: >0

unter den Beschréinkungen
PpTgp =Yy — TAp — TBy ,
Cip Tip = TBb + S4, .
Als Ergebnis der Optimierung ergibt sich die Marginalbedingung

azblascu, _ Cip
@-20 R PP N

wobei

9S4,
(3-21) o=1+—r B

Wir konnen hierbei unterstellen, daBl ¢ > 0, da in der Praxis keine Fi-
nanzausgleichszuweisungen auftreten werden, bei denen eine Erh6hung
der eigenen Finanzmittel die Zuweisung von Finanzmitteln aus Ge-
meinschaftsabgaben tiberproportional reduziert.

Setzen wir in diese Marginalbedingung die Absolutwerte auf Grund
der Bilanzgleichungen fiir den privaten und den o6ffentlichen Sektor
ein, so ergibt sich eine Besteuerungshéhe im Optimum von

_ 0 & (Yb - TAb) o SQSAb

(3-22) TB, oo+ 5

’

8 R. R. Reischauer, a.a.0.



Zur Theorie des Finanzausgleichs 113

wobei

ezazb_xlbu _09Z =y

1 9 T1p Zb

die partiellen Elastizitdten der Zielfunktion Zp sind.
Optimieren wir nun die allgemeine Zielfunktion

32, 32,

axlb ! 8x2b >0

Zy = Zp (T1ps Top)

unter entsprechenden Beschridnkungen fiir eine Finanzwirtschaft ohne
Finanzausgleich,

D Tgp =¥ — TBy ,
(3-23) ~
C1pZ1p =TBy
so ergibt sich als Marginalbedingung

3Zb/8 T1p _ C1p
. CEEF R

und nach Einsetzen der Bilanzgleichungen

&
&t e

(3-25) TB, = Y, .

(Beachte, daB die Elastizitdten als Funktionen definiert sind, also
quantitativ in den beiden verglichenen Optima verschiedene Werte an-
nehmen koénnen.)

Diese beiden Formeln zeigen bereits, da das AusmaBl der Ausnut-
zung der eigenen Abgabenquellen sehr wohl durch die allgemeine Er-
tragsteilung beeinfluBt werden kann, und zwar auch wenn kein Funk-
tionalzusammenhang zwischen den zugewiesenen Mitteln aus allgemei-
ner Abgabenteilung und dem eigenen Abgabenaufkommen besteht.

Aus den obigen Formeln kann dann unmittelbar das AusmalBl der
Staatsausgaben in beiden Féllen abgeleitet werden:

o0& (Yb — TAb + SAb)

(3-26) A= P ,
(3-21) A,=—1
b= e O

Danach ist es dann unschwer mdoglich, in jedem beliebigen Einzelfall
die Allokationswirkungen einer allgemeinen Ertragsteilung zu bestim-
men.

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 96/1
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Wir machen dies im folgenden an einem Beispiel anschaulich. Hierfiir
sei

(3-28) Zy=Uy=2aj,x5, 68>0.

Berechnen wir fiir diesen Fall die , Elastizitit“ der Staatsausgaben in
bezug auf die Staatseinnahmen 7 (S), so ist fiir die Beurteilung der Al-
lokationswirkungen folgende Bedingung heranzuziehen:

_2af0—1) 2a0 8 —ac

©-29) ac+f b T a0+ 8 T wo+ g

S4,31.

Vergleichen wir diese Ergebnisse mit der Musgraveschen Definition,
so zeigt dies die erwartete Verschiebung in Richtung der Substitutiona-
litdt. So zeigt ja die obige Formel sofort, daBl bei Substitutionalitdt im
Sinne Musgraves (6 <1) oder bei Neutralitit im Sinne Musgraves
(o = 1) stets nur n <<1 gelten kann und damit Substitutionalitdtswir-
kungen im Sinne dieser neuen Definition vorliegen. (Wobei wir fiir
diese Betrachtung davon ausgehen wollen, daB die Nutzenelastizitdt fiir
den 6ffentlichen Sektor kleiner ist als die fiir den privaten.)

Bei Komplementaritdt im Sinne Musgraves (6 >> 1) mufl zugleich noch
eine zweite Bedingung erfiillt sein, ndmlich8

af(c—1) &0 B

(3-30) sotF Yo <gorp Tt o5

Nehmen wir an, daB die Hohe der Finanzausgleichszuweisungen und
des eigenen Abgabenaufkommens in etwa in der gleichen GréB8enord-
nung liegen, so kommt es zu Komplementaritit in unserem Sinne, wenn
das AusmaBl dieser Zuweisungen bzw. des Aufkommens an Gemein-
schaftsabgaben zwischen

«f(o—1)
a0+ 8

2af(—1)

% und wo ¥

%

des Bruttosozialprodukts liegt. Dies bedeutet eine Komplementaritdat im
Bereich mittlerer Auslastung des regionalen Bruttosozialprodukts durch
den Steuerverbund. Ist diese Auslastung relativ niedrig, so besteht Sub-
stitutionalitdt, es steht gewissermaBen nicht dafiir, die empfangenen
Mittel durch eigene Mittel entsprechend ,aufzustocken“. Dann wéchst
die Gebietskorperschaft in jene Bereiche des Steuerverbundes, in denen
die Finanzausgleichszuweisungen zu einer stirkeren Ausniitzung ihrer
eigenen Quellen fiihren, wiahrend bei zu starker Belastung des regiona-

84 Okonomisch unwahrscheinlicher ist die formal sich ergebende zweite
Losung dieses Ungleichungssystems, bei der die Richtung der Ungleichheit in
den einzelnen Bedingungen jeweils umgekehrt verliuft.
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len Bruttosozialprodukts durch den Steuerverbund wieder die Gesamt-
belastung durch Substitution gemildert wird. Die Grenzen dieses Kom-
plementaritétsbereichs sind um so gréBer, je groBer o ist.

3.2.3. Allokationswirkungen einer Subventionszuweisung

Wenn wir auf eine explizite Einbeziehung der Ertragsteilung in die-
sem Falle verzichten, so kénnen wir allgemein ableiten:

32,
] T1p

9z,
CE

>0,

(3-31) opt: Zy = Zy (x13, Tap) >0

unter den Beschrinkungen
Doy =Y, — TBy
C1p T1p = TBp + SZp ,
mit dem Ergebnis

3 Zb/a Tip _ Cip 9 SZb

-32 —_— _ =
@-32) USZb/ngb D2 i 1+3TB,,

Daraus ergibt sich als optimale Abgabenhohe

_ UEIYb— azSZb

-33 TB
@-33) b o+ &

und analog zur Ableitung bei der allgemeinen Ertragsteilung ergibt sich

~

(3-34) TB, =

Yy .
&1 e & b

Entsprechend konnen auch wiederum die AusmaBle der Staatsaus-
gaben bestimmt werden und aus dem Vergleich das entsprechende Aus-
maf der Allokationswirkungen.

Zeigen wir dies anhand zweier Beispiele der Allokationswirkungen
solcher Subventionszuweisungen, wobei wir wiederum von der ein-
fachen Zielfunktion Zp = Up = a7, xg,, ausgehen wollen (&, § > 0).

Als erstes betrachten wir den Fall eines ,,Geschenks“ an die empfan-
gende Gebietskorperschaft (¢ = 1). In diesem Falle ist n = &/ 1. Wenn
wir wiederum annehmen, daB3 die Nutzenelastizitdt fiir den 6ffentlichen
Sektor kleiner sei als fiir den privaten, wird es zu Substitutionalitidt
kommen.

Als zweites betrachten wir eine prozentuelle Zweckzuweisung ohne
fixen Plafond (¢ =1 + k). Hier ergibt sich zunéchst, daBl das Aufkom-
men an eigenen Abgaben TB; und TBj in beiden Fillen gleich hoch ist
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(némlich of/(x + ) Yb); das AusmaBl der Staatsausgaben dagegen steigt
im AusmalB der Subventionszuweisung (As = TBj (1 + k) = Ap (1 + k)).
Da der Ausdruck fiir # unbestimmt ist, greifen wir auf die inhaltlich
dquivalente Moglichkeit zuriick, das arithmetische Mittel » zwischen
Ap/Ap und TBs/TByp zur Abschitzung heranzuziehen. Hierfiir ergibt sich
» =14 k/2> 1, was also stets Komplementaritit bedeutet.

4. Gleichheitseffekte im horizontalen Finanzausgleich
4.1. Lorenzdominante Finanzausgleichsaufteilungen

Die Priferenzvorstellungen der o6ffentlichen Hand hinsichtlich der
Gleichheit in der fiskalischen Position der einzelnen Gebietskdrper-
schaften b = 1, ..., B definieren wir auf der Grundlage eines Vergleichs
zwischen der Verteilung der Finanzmittel pro Kopf der Bevolkerung
vor und nach der Durchfiihrung der Finanzausgleichszuweisungen. Hier-
fiir bezeichnen wir die Finanzmittel pro Kopf vor Finanzausgleich mit
Tb. Diese setzen sich aus dem regionalen Aufkommen an eigenen Ab-
gaben TBy, sowie an Gemeinschaftsabgaben TAj, zusammen:

(4-1) T, = TB, + TA,

Nach Finanzausgleich verfiige die Gebietskorperschaft {iber ihre eige-
nen Finanzmittel TB, sowie iiber zugewiesene Finanzmittel Sp. Da wir
wiederum Verschuldung ausklammern, sind diese Mittel gleich den Aus-
gaben der Gebietskdrperschaft:

4-2) A, =TBy+8, .

In unserer allgemeinen Behandlung geniigen die Symbole Ty und Ap
als Darstellung der Finanzmittel pro Kopf vor und nach Finanzaus-
gleich. Soll dann im einzelnen bei bestimmten Typen von Finanzaus-
gleichszuweisungen untersucht werden, ob und wieweit sie den von uns
entwickelten Kriterien fiir horizontale Gleichheit entsprechen, so miis-
sen Ty und A entsprechend spezifiziert werden.

Bei der Darstellung der Gleichheitszielsetzung im horizontalen Fi-
nanzausgleich kdnnen wir eine statische und eine dynamische Betrach-
tung unterscheiden. Wir beginnen mit der statischen Betrachtung.

Nehmen wir an, die Zielsetzung des Wirtschaftspolitikers bestehe
darin, mit Hilfe der Finanzausgleichszuweisungen eine gleichmifBigere
Verteilung der Finanzmittel pro Kopf zu erlangen?®s.

85 Um unerwiinschte Verteilungswirkungen auszuschlieBen, nehmen wir zu-
gleich an, daBl das Steuersystem in den einzelnen Gebietskorperschaften je-
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Diese wirtschaftspolitischen Wertvorstellungen lassen sich in sehr
operationaler Weise mit Hilfe des Konzepts der Lorenzdominanz erfas-
sen®,

Nach diesem Konzept ist eine Verteilung der Finanzmittel pro Kopf
auf die Gebietskorperschaften gleichméBiger als eine andere, wenn ihre
Lorenzkurve vollstindig innerhalb der anderen liegt®.

weils insgesamt proportional oder progressiv wirkt, so da3 héheres Pro-Kopf-
Steueraufkommen stets auch héheres Pro-Kopf-Volkseinkommen der betref-
fenden Gebietskorperschaft bedeutet.

86 Zahlreiche Aufsitze der jlingsten Zeit befassen sich mit den wohlfahrts-
theoretischen Implikationen der Lorenzdominanz (vgl. fiir viele A. Sen: On
Economic Inequality, Oxford 1973). Fiir diese wohlfahrtstheoretischen Unter-
suchungen muB allerdings jeweils davon ausgegangen werden, da3 der Er-
wartungswert der beiden verglichenen Verteilungen gleich ist. Bei Ausgehen
von einer Priferenzfunktion des Wirtschaftspolitikers in dieser Arbeit schien
diese Restriktion nicht erforderlich. Grundsétzlich wére aber eine derartige
Problemformulierung jederzeit moglich, da zumindest in einer statischen To-
talbetrachtung das GesamtausmaB der Staatseinnahmen und -ausgaben aller
Gebietskorperschaften abgesehen von den hier explizit ausgeschlossenen
Staatsschulden stets gleich ist.

87 Lorenzkurven zweier verschiedener Verteilungen konnen sich auch
schneiden. In einem solchen Fall kann nach dem Kriterium einer Lorenz-
dominanz nicht zwischen zwei solchen Verteilungen ,entschieden“ werden.
Dies ist flir unsere Darstellung irrelevant, da die Lorenzdominanz an dieser
Stelle als normatives Konzept verstanden ist, wobei in dieser Forderung
selbst die Méglichkeit des Sich-Schneidens jeweils ausgeschlossen ist (anders als
bei Verwendung dieses Konzepts als Hilfsmittel empirischer Beschreibung).
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Da es stets nur eine endliche Zahl von Gebietskorperschaften gibt,
mufl die gesamte folgende Betrachtung von diskreten und nicht von
infinitesimalen Vergleichen ausgehen. Auch die Lorenzkurven hat man
sich als entsprechend ,geknickte“ Kurven vorzustellen, die nur der Be-
quemlichkeit halber in dieser infinitesimalen Form aufgezeichnet wer-
den.

Daf3 auf der Ordinate des Lorenzdiagramms die Summen von Pro-
Kopf-Groflen aufgetragen sind, kann 6konomisch derart interpretiert
werden, daBl wir aus jeder Gebietskorperschaft b einen Durchschnitts-
biirger herausholen und die Aufteilung von Mitteln auf diese Biirger
betrachten, wobei dann die gesamten Finanzmittel A, oder T der Ge-
bietskorperschaft b jeweils gleich Finanzmittel dieses Durchschnittsbiir-
gers mal Volkszahl dieser Korperschaft betragen. Auf der Abszisse des
Lorenzdiagramms sind die Gebietskorperschaften in der Reihenfolge der
Hohe der Finanzmittel pro Kopf aufgetragen:

4-3) Ty >Ty_y b=2,..,B,

wobei wir aufgrund von Gerechtigkeits- (bzw. Disincentive)vorstellun-

gen fordern, daB3 die Rangordnung dieser Gebietskérperschaften durch
den Finanzausgleich nicht verdndert wird:

(-Tb >—T—'b_1=>zb> Zb_l) .

Fir einen beliebigen Anteil der Gebietskdrperschaften b/B ergibt sich
ein Anteil r, an den gesamten Finanzmitteln pro Kopf vor Finanzaus-
gleich und ein Anteil s; an den gesamten Finanzmitteln pro Kopf nach
Finanzausgleich. Hierbei ist

b _ B
4-9) =XT;/ 2 T;,
j=1 j=1
b=1,..,B8
b B
(4-5) Sp = Z Aj / Z A]- N
j=1 j=1
Lorenzdominanz liegt vor, wenn
(4-6) T, < 8 b=1,..,B—1.

Fiir konkrete Untersuchungen der Lorenzdominanz diese Ungleichung
zu verwenden, ist meist nicht sehr operational. Fiir diese Zwecke ist es
aber ausreichend, nicht von der obigen Definitionsbeziehung auszuge-
hen, sondern von einer hinreichenden Bedingung fiir das Vorliegen

'88 Entsprechend den Bedingungen fiir die Darstellung der Lorenzkurve sind
h1erl‘)iei die Gebietskorperschaften von b =1 aufsteigend der GréBe nach
geordnet.
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einer lorenzdominanten Verteilung der Finanzmittel nach Finanzaus-
gleich. Hierfiir stellen wir jeweils zwei beliebige Gebietskorperschaften
b* und b einander gegeniiber, wobei b* = (2, ..., B) hohere Pro-Kopf-
Finanzmittel vor Finanzausgleich aufweise als b = (1, ..., B): T, > T,

Dann 148t sich zeigen, dal die Bedingung

Ay* 'fbt

7_11>< Ty

(4-Ta)

fir die Finanzmittel zweier beliebiger Gebietskorperschaften b* und b
hinreichend fiir das Vorliegen einer lorenzdominanten Verteilung der
Finanzmittel nach Finanzausgleich ist.

Gehen wir zu GesamtgroBen der Staatsausgaben und -einnahmen
liber, so 148t sich diese Bedingung wie folgt schreiben:
At A
Ty < T,

(4-7b)

Damit Lorenzdominanz der Finanzmittelverteilung vorliegt, muf8} also
fiir zwei beliebige Gebietskérperschaften stets gelten, daB3 das Verhalt-
nis der Finanzmittel nach und vor Finanzausgleich bei der pro Kopf
reicheren Gebietskdrperschaft niedriger ist als bei der drmeren. Ist diese
Forderung im gesamten Bereich erfiillt, so ist die Lorenzdominanz der
Finanzmittelverteilung nach Finanzausgleich gesichert®. Sonst wéiren
stets auch sich schneidende Lorenzkurven moglich, mit dem Resultat,
daB die Finanzmittelaufteilung durch den Finanzausgleich in einigen
Bereichen gleichmifBiger, in anderen dagegen ungleichméBiger wird.

Fiir die Untersuchung der Verteilungswirkungen von Finanzaus-
gleichszuweisungen ist des weiteren als ein Grenzfall der mdglichen
Lage zweier Lorenzkurven die sogenannte Lorenzédquivalenz von be-
sonderem Interesse. Von dieser sprechen wir, wenn

(4-8) Ty = Sp b=1,..,B.

Auch in diesem Falle reicht es fiir konkrete Untersuchungen in un-
serer Arbeit aus, anstelle der obigen Definitionsbeziehung von einer

80 Beachte, daf fiir ein beliebiges b alle Gebietskdérperschaften mit héheren
Pro-Kopf-Finanzmitteln vor Finanzausgleich als Vergleichskorperschaft b*
dienen konnen. Diese Darstellung umfafBt also alle paarweisen Kombina-
tionen von Gebietskorperschaften. Fiir die konkrete Untersuchung im Einzel-
fall werden allerdings die rangmiBig aufeinanderfolgenden Gebietskérper-
schaften mafBgeblich sein (b* =b 4+ 1).

80 Fiir eine analoge Begriindung progressiver Einkommensteuertarife ver-
gleiche U. Jakobsson: On the Measurement of the Degree of Progression, in:
Journal of Public Economics 5 (1976), S. 161 - 168.
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Bedingung fiir die Lorenzdquivalenz auszugehen. Dies um so mehr, als
sich zeigen 148t, daBl die Bedingung

th fbt

4-9a —
(4-9a) 2, T,

fiir die Finanzmittel zweier beliebiger Korperschaften b* und b notwen-
dig und hinreichend ist fiir das Vorliegen einer Lorenzdquivalenz. Bei
Ubergang zu GesamtgroBen der Staatsausgaben und -einnahmen 148t
sich diese Bedingung auch wie folgt schreiben:

At A

Tb’ Tb

(4-9b)

Anhand der eben entwickelten Bedingungen kénnen nun Lorenzdomi-
nanz und Lorenzédquivalenz sowohl fiir einzelne Typen von Finanzaus-
gleichszuweisungen als auch generell fiir den gesamten Finanzausgleich
untersucht werden. Ersteres wird im allgemeinen mit analytischen Mit-
teln moglich sein, letzteres eine Simulationsanalyse am konkreten Un-
tersuchungsfall erfordern.

4.2. Gleichheitseffekte allgemeiner Ertragsteilung

4.2.1. Lorenzdominanz bei unterschiedlicher Kriterienwahl

Betrachten wir eine Gebietskorperschaft, deren Staatsausgaben aus
Mitteln der allgemeinen Ertragsteilung finanziert werden und deren
Abgabenleistungen im regionalen Aufbringen von Mitteln der Gemein-
schaftsabgaben bestehen. Auf die Einbeziehung von eigenen Abgaben
und von Subventionszuweisungen sei an dieser Stelle verzichtet:

b

- - K B
(4-10) Ay =5y TA®,
(4-11) T, = TA, .

Die Verteilung der Finanzmittel pro Kopf nach Finanzausgleich ist
lorenzdominant, wenn fiir jeweils zwei beliebige Gebietskorperschaf-
ten, fir die TAy+ > T Ay, folgende Bedingung erfiillt ist:

Ky*  TAp*
K, TA,

(4-12)

(Dies ergibt sich durch Einsetzen der Formeln (4 -10) und (4 -11) in
die hinreichende Bedingung fiir die Lorenzdominanz (4 - 7)). Ob die hin-
reichende Bedingung fiir eine Lorenzdominanz im Falle der Ertragstei-
lung erfiillt ist, hingt also vom gewihlten Kriterium ab. Keineswegs ist
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diese Bedingung automatisch fiir alle Félle einer Ertragsteilung erfiillt.
Dies 148t sich deutlich zeigen, wenn wir zwei typische Félle der Krite-
rienwahl betrachten:

(i) Aufteilung nach der Volkszahl
In diesem Falle gilt
(4-13) Kb =my ,

und daher ist

4-19) 1< T4

TA,

was annahmegemai8 stets erfiillt ist.
(ii) Aufteilung nach dem regionalen Aufkommen an Gemeinschafts-
abgaben
In diesem Falle ist
(4-15) K,=TA,,
und daher ist

Ky* T4

(4-16) K, = Ta,

Die Aufteilung der Finanzmittel ist damit lorenzéquivalent und nicht
lorenzdominant.

Diese Ergebnisse sind durchaus erwartungsgemé&fB. Bei Aufteilung
nach der Volkszahl ist die Lorenzkurve A identisch mit der Hauptdiago-
nalen des Lorenzdiagramms, also dem Fall vollstédndiger Gleichverteilung
der Pro-Kopf-Ausgaben; diese Aufteilung muBl daher lorenzdominant
sein gegeniiber allen praktisch auftretenden Verteilungen der Pro-Kopf-
Abgabenaufkommen vor Finanzausgleich. Bei Aufteilung nach dem re-
gionalen Aufkommen dagegen ist die Lorenzkurve A identisch mit der
Lorenzkurve T, da die Durchfithrung des Finanzausgleiches praktisch
keine Auswirkungen auf die Pro-Kopf-Verteilung der Finanzmittel hat.

Mit Ausnahme des Extremfalls der Aufteilung nach der Volkszahl ist
aber fiir die Beurteilung der Lorenzdominanz nach (4 - 7) noch ein dy-
namischer Aspekt zu beachten: Nehmen wir an, es sei fiir eine be-
stimmte Verteilung der Pro-Kopf-Abgabenaufkommen gelungen, einen
Aufteilungsschliissel so zu konstruieren, daB (4 -7) erfiillt ist. Nun ist
aber keineswegs sichergestellt, da8 dies auch gilt, wenn sich die Ver-
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teilung der Pro-Kopf-Abgabenaufkommen im Zeitablauf éndert. Neh-
men wir etwa an, daB die Pro-Kopf-Abgabenaufkommen zweier Ge-
bietskorperschaften sich annéhern, wiahrend die Kriterien fiir die Auf-
teilung in ihren Werten unverdndert bleiben. Hierbei sei Kp+/ Ky = 1
+ &. Fiir den Ausgangszustand konnen wir dann die Bedingung (4-7)
geringfiigig umformen:

TAy _ Kyt
(4-17) TA, > K, =14¢.
Nahern sich nun die beiden Pro-Kopf-Abgabenaufkommen einander an,
sinkt also ihr relativer Abstand, etwa auf /2, so erhalten wir

TA,* K,*
b1 rea< 2

4-1
-18) TA, K,

im Widerspruch zu (4 - 17).

Wenn daher lorenzdominante Aufteilungsschliissel der allgemeinen
Ertragsteilung konstruiert werden, so ist jeweils zu priifen, ob sie Lo-
renzdominanz auch dann herbeifiihren, wenn sich die Verteilung der
Pro-Kopf-Aufkommen vor Finanzausgleich veridndert.

4.2.2. Konstruktion lorenzdominanter Aufteilungsschliissel

Aufteilungsschliissel der allgemeinen Ertragsteilung, die die Lorenz-
dominanz garantieren, miissen die hinreichende Bedingung

Kp* K,
TA, < Ta,

(4-19)

erfiillen. Dies kann gesichert werden, indem ein Kriterium K; gewi#hlt
wird, das im Hinblick auf das Abgabenaufkommen der Gebietskdrper-
schaft regressiv wirkt. Bei prozentuellem Anstieg des Abgabenaufkom-
mens miissen also das Kriterium und damit die Finanzausgleichszuwei-
sungen in prozentuell geringerem Ausmal ansteigen:

dK, TA,

aTa, K, -

(4-20)

Diese Bedingung ist etwa erfiillt, wenn das Kriterium K unseres
Aufteilungsschliissels gewéhlt wird in der Form

(4-21) K, = a(TAb)ﬁ «>0, g €]
oder

(4-22) Ky=aymy+a;TA, a;>0; a;€(01).



Zur Theorie des Finanzausgleichs 123

Okonomisch besonders interessant ist die zuletzt angefiihrte Glei-
chung. Ein solches Kriterium bedeutet eine Berlicksichtigung eines mit
der Bevolkerungszahl variierenden Mindestbedarfs der einzelnen Ge-
bietskorperschaften apms. Daneben wird eine Aufteilung anhand des
regionalen Abgabenaufkommens vorgenommen. Welcher dieser beiden
Teile stérker betont werden soll, hingt von der GréBe von ag bzw. ay ab.

Andererseits ist der vorgegebene Mindestbedarf aber wiederum ein
starres Kriterium in einem Aufteilungsschliissel der allgemeinen Er-
tragsteilung, der daher bei Anderung in der Verteilung des Pro-Kopf-
Aufkommens vor Finanzausgleich die Lorenzdominanz nicht mehr ga-
rantieren kann. Der regressive Aufteilungsschliissel ohne Beriicksich-
tigung eines vorgegebenen Mindestbedarfs (4 - 21) dagegen erfiillt stets
die Bedingung der Lorenzdominanz.

4.3. Gleichheitseffekte von Subventionszuweisungen

4.3.1. Einleitung

Wir betrachten eine Gebietskorperschaft, deren Staatsausgaben aus
eigenen Abgaben sowie aus Subventionszuweisungen finanziert werden.
Vor Finanzausgleich verfiige die Gebietskérperschaft nur {iber ihr
Aufkommen aus eigenen Abgaben. Fiir die Subventionszuweisungen
wihlen wir wiederum unsere beiden Formen einfacher Subventions-
zuweisungen in Prozent der eigenen Abgaben. Auf die Einbeziehung
von Gemeinschaftsabgaben und deren Aufteilung sei an dieser Stelle
verzichtet.

(4-23) A, =TBy + SZ, ,
(4-24) T, =TB, .

4.3.2. Subventionszuweisung ohne fixen Plafond

Wihlen wir zunichst die Form einer Subventionszuweisung ohne fixen
Plafond (SZy = k TBp). In einem solchen Falle sind aber die Ausgaben
der Gebietskorperschaften stets proportional zur Hohe ihrer eigenen
Abgaben. Daher fallen die Lorenzkurven der Finanzmittel vor und
nach Finanzausgleich zusammen (Lorenzédquivalenz).

Soll eine Subventionszuweisung weiterhin ohne fixen Plafond vorge-
nommen werden, aber trotzdem die Bedingung der Lorenzdominanz er-
fillen, so miissen wir davon ausgehen, daf die hinreichende Bedingung
fiir eine Lorenzdominanz

TBy* (1 + kzY) TBy*

(4-25) — —
TB,(1+k;)  TB,
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dann stets erfiillt ist, wenn
(4-26) ky =k, (TBy) k;>0, 3Kk,/dTB, <0 .

Solche Fille abnehmender matching grants bei steigenden eigenen
Abgaben vermogen also die Gleichheitspostulate des Finanzausgleichs
zu erfiillen, zugleich bleibt aber die Incentive-Wirkung erhalten.

Die oben angefiihrte Bedingung ist etwa erfiillt durch eine Funktion:
@4-21) ey =g — ky - TBy -2 TBy 4 ke, >0,

wobei die Koeffizienten ko und ki so zu wihlen wiren, da8 k, > 0 gilt.

In diesem Falle wiirde es sich also um eine Subventionszuweisung
handeln, bei der eine Gebietskérperschaft um so weniger bekommt, je
hoéher ihr Pro-Kopf-Abgabenaufkommen ist, verglichen mit dem Bun-
desdurchschnitt an Pro-Kopf-Abgabenaufkommen. (B ist die Zahl der
Gebietskorperschaften, b =1, ..., B)

4.3.3. Subventionszuweisung mit fixem Plafond

Bei dieser Beurteilung von Subventionszuweisungen auf ihre Gleich-
heitseffekte zeigt sich auch deutlich die groSe Bedeutung der Einfiih-
rung eines fixen Plafonds (SZy = kTBy — t; By, X SZ, = SZ"). Fiir
zwei beliebige Gebietskorperschaften, fiir die TB, > TB, ist nimlich
die Pro-Kopf-Verteilung der Finanzmittel nach Finanzausgleich lorenz-
dominant, wenn

. TBy* TB,
bge <t -

(4-28)
(Dies ergibt sich wiederum, wenn die Budgetgleichungen unter Beriick-
sichtigung der Definition der Subventionszuweisung in die hinreichende
Bedingung fiir Lorenzdominanz (4 - 7) eingesetzt werden.)

Ist der fixe Plafond niedrig angesetzt (ist etwa Kostendeckung beab-
sichtigt), so ist t; > 0 eine zusétzliche Steuer zur Finanzierung der Sub-
ventionszuweisungen. In diesem Falle kommt es zur Lorenzdominanz,
wenn

TB,* _ TB,

(4-29) B, 5,

Lorenzdominanz einer solchen Subventionszuweisung besteht also nur
dann, wenn die regionale Belastung der mafBigeblichen Steuerbasis mit
eigenen Abgaben einen regressiven Charakter aufweist. Diese Wirkung
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der behandelten Subventionszuweisung erklart sich daraus, daB die zu-
sétzliche Besteuerung nicht zum Aufkommen an eigenen Abgaben pro-
portional ist, sondern zur Steuerbasis B;. Steigt diese nun rascher als
das Aufkommen an eigenen Abgaben, so begiinstigt die gew#hlte Form
der zusitzlichen Besteuerung die Gebietskdrperschaften mit dem niedri-
geren Abgabenaufkommen, und es kommt zur Lorenzdominanz.

Die umgekehrte Ableitung kann vorgenommen werden, wenn der
fixe Plafond so hoch angesetzt ist, daB t; << 0 eine Subvention darstellt.
In einem solchen Falle besteht Lorenzdominanz der Verteilung der
Finanzmittel nach Finanzausgleich, wenn

TB,* _ TB,
By* B,

(4-30)

Lorenzdominanz besteht also in diesem Fall, wenn aie regionale Be-
lastung der maBgeblichen Steuerbasis mit eigenen Abgaben einen pro-
gressiven Charakter aufweist. Die 6konomische Begriindung ist genau
umgekehrt zum obigen Fall.

Ob nun die regionale Belastung der maBgeblichen Steuerbasis mit
eigenen Abgaben regressiv oder progressiv ist, kann im jeweiligen
Einzelfall empirisch untersucht werden?®'. Wihlen wir hierfiir wiederum
die Daten fiir die Bundesrepublik Deutschland (ohne Berlin) 1974, und
zwar das Aufkommen an Landesabgaben einerseits®? und das verfiig-
bare Einkommen der privaten Haushalte als Bezugsgroe (also als po-
tentielle Steuerbasis Bp) andererseits®®. Eine einfache Regressionsana-
lyse ergibt dann die Regressionsgleichung

(4-31) TBy = — 19,81 40,0194 Y, R2 = 10,9875 ,

die eine progressive Wirkung des Systems der Landesabgaben, bezogen
auf das verfiigbare Einkommen der privaten Haushalte, impliziert.

(Dies hingt wohl vor allem damit zusammen, daB die wichtigste Lan-
desabgabe, die Kraftfahrzeugsteuer, auf das Einkommen bezogen, pro-
gressiv wirkt.)

91 Wie bei den empirischen Daten in Teil B dieser Arbeit sei vermerkt,
dafl das theoretische Ergebnis mit den beiden Formeln (4 -29) und (4 - 30)
und ihrer Interpretation an sich beendet ist. Dafl hierbei nie generell gesagt
werden kann, ob eine solche Subventionszuweisung zu Lorenzdominanz fiihrt
oder nicht, hingt damit zusammen, daB die Steuerbasis B, an sich beliebig
gewdhlt werden kann, Der gewéhlte empirische Beleg soll also nur zeigen,
welche inhaltliche Aussage giiltig wire, wenn eine solche Subventionszuwei-
sung mit ganz bestimmter Wahl von B, und TB,, fiir die Bundeslidnder in der
Bundesrepublik Deutschland eingefiihrt wiirde.

92 T.andessteuern“ gemidB Tab. 22.8 des Statistischen Jahrbuchs 1975 fiir
die Bundesrepublik Deutschland.

93 Zur Quellenangabe siehe FuBinote 2 zu Tabelle 1 dieser Arbeit.
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4.4. Dynamische Lorenzdominanz

4.4.1. Problemstellung

Bei wachsender inflationistischer Wirtschaft werden die regionalen
Abgabenaufkommen in reicheren Gebietskérperschaften schneller wach-
sen als in drmeren. Vergleichen wir also zwei Lorenzkurven der Finanz-
mittelverteilung T (t) und T (t + 1), beide vor der Finanzausgleichsauf-
teilung, so kann die Lorenzkurve T (t) durchaus im gesamten Bereich
héher liegen als T (t + 1); moglich ist auch, daB sich die Lorenzkurven
schneiden.

Die statisch aufgestellte Forderung der Lorenzdominanz sichert nun
zwar die groBere Gleichheit der Finanzmittelaufteilung nach Finanz-
ausgleich zu jedem beliebigen Zeitpunkt. Nicht gesichert ist aber, wie
sich die Aufteilung der Finanzmittel nach Finanzausgleich im Zeitab-
lauf entwickelt. Es ist danach durchaus moglich, daB trotz eines statisch
in egalisierender Richtung wirkenden Systems von Finanzausgleichs-
zuweisungen auf Grund der dynamischen Wachstums- und Inflations-
effekte die endgiiltige Verteilung der Finanzmittel auf die Gebietskor-
perschaften im Zeitablauf ungleicher wird.

Dieses Problem zwingt dazu, einige Grundgedanken der Dynamisie-
rung von Finanzausgleichszuweisungen zu durchdenken. Eine allge-
meine Formulierung des dynamischen Problems miiBte ganz analog
zur Ableitung des statischen Problems vorgehen, wobei als Grundlage
entweder die Forderung nach lorenzdominanter oder lorenziquivalenter
Aufteilung der Finanzmittel nach Finanzausgleich A (t + 1) gegeniiber
A (t) anzusetzen wire.

Soll fiir bestimmte Typen von Finanzausgleichszuweisungen festge-
stellt werden, ob eine dieser Forderungen erfiillt ist, so ergeben sich
vor allem zwei Probleme:

(i) Anders als bei der statischen Betrachtung gibt es keine ékonomi-
schen Plausibilitdtserwdagungen dafiir, warum nicht Gebietskorper-
schaften im Zeitablauf ihre Rangziffer hinsichtlich der Pro-Kopf-
Finanzmittel verdndern sollten. Untersuchungen einer dynamischen
Lorenzdominanz miissen sich in diesem Fall auf Rangziffern und nicht
auf bestimmte Bundesldnder beziehen. Das impliziert das wirtschafts-
politische Werturteil, daB ein Bundesland als Adressat von umvertei-
lungspolitisch wirksamen Finanzausgleichszuweisungen nicht ad per-
sonam, sondern nur hinsichtlich seiner Position gegeniiber den anderen
Bundeslindern bestimmt ist®4.

9¢ Diese Bedingung entspricht den iiblichen Anonymitédtsbedingungen der
Wohlfahrtstheorie (vgl. fiir viele A. Sen, a.a.O., S. 10).
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(i) Anders als bei der statischen Betrachtung miissen auch demo-
graphische Anderungen der Bevédlkerungszahlen der einzelnen Bundes-
lénder beriicksichtigt werden; also Migration, Fertilitdts- und Mortali-
tatsraten.

Diese beiden Problemkreise werden es im allgemeinen schwierig
machen, zu analytischen Aussagen iiber die dynamische Lorenzdomi-
nanz bestimmter Finanzausgleichszuweisungen zu gelangen. Stets wird
es aber von Interesse sein, anhand von Simulationsanalysen zu unter-
suchen, ob bestehende Aufteilungsschliissel dem Konzept der dynami-
schen Lorenzdominanz entsprechen und auf der anderen Seite simulativ
abzuleiten, wie Aufteilungsschliissel konstruiert werden miissen, um
diesen dynamischen Gleichheitsvorstellungen zu gentigen.

4.4.2. Indexierung von Finanzausgleichszuweisungen

Vernachlissigen wir diese beiden Probleme einstweilen dadurch, da3
wir stets von Pro-Kopf-GréB8en ausgehen und die Indizes b =1, ..., B
nur auf Rangziffern beziehen. Dann kann den erwihnten Forderungen
jeweils durch verschiedene Formen einer Indexierung der Finanzaus-
gleichszuweisungen entsprochen werden.

Wir konstruieren hierbei indexierte Finanzausgleichszuweisungen

derart, daB fiir jeweils zwei Gebietskérperschaften A (t) > A, (t) die
hinreichende Bedingung fiir dynamische Lorenzdominanz?®

R R )

(4-32) A, (t +1) < 4, 0

erfiillt ist.

Nehmen wir etwa an, das regionale Abgabenaufkommen Ty steige
von Periode t zu Periode t + 1 um py (t) Prozent, so daf

(4-33) Tyt +1)=T,(t) Iy (1)
mit
(4-34) L)=1+p,() .

Dann konnte eine Indexierung beispielsweise darin bestehen, daB die
fiir die Finanzausgleichszuweisung maBgeblichen Kriterien jeweils mit
einem Korrekturfaktor g, multipliziert werden, wobei g zweckmaiBi-
gerweise als Verhiltnis der durchschnittlichen Steigerungsrate aller Ge-
bietskorperschaften I, und der Steigerungsrate I der betrachteten Ge-
bietskorperschaft definiert wird:

9 Fiir Lorenzdquivalenz ist an dieser Stelle und entsprechenden Folge-
stellen stets das Gleichheitszeichen anstelle des Ungleichheitszeichens zu
setzen.
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(4-35) o) =1y @)/I (t) .

Dadurch kann jeweils eine dynamische Lorenzdominanz erzielt wer-
den, wobei die Wahl des zugrunde gelegten und dann indexierten
Aufteilungsschliissels die statische Lorenzdominanz gewéhrleisten
miite. Zeigen wir dies im folgenden an zwei Beispielen, wobei Ty je
nach Untersuchungsfall entweder TAp oder TBs sei.

4.4.3. Indexierung bei allgemeiner Ertragsteilung

Im Falle eines statisch lorenzdominanten Kriteriums Kj = a (T A4p)?
konnte eine solche indexierte Finanzausgleichsaufteilung etwa lauten:

o (0p (1) TAy (t + 1))8
§a(eb (t) TA, (t + 1))8

(4-36) Ayt +1) = TAB) (t+1) -

Das bedeutet praktisch, daB die prozentuellen Anteile der einzelnen
Gebietskorperschaften gleich bleiben ohne Riicksicht auf die entwick-
lungs- bzw. inflationsbedingten Strukturinderungen.

Dies zeigt eine einfache Umformung von (4-36), wenn explizit fiir
o» eingesetzt und zugleich bedacht wird, daB das regionale Abgaben-
aufkommen TAjp im AusmaB I, gestiegen ist.

Fir das Kriterium der dynamischen Lorenzdominanz miissen wir
dann von Pro-Kopf-GroBen ausgehen und gelangen daher nach entspre-
chenden Umformungen zu dem Ergebnis, daB die obige hinreichende
Bedingung erfiillt ist, wenn fiir jeweils zwei Gebietskorperschaften
(A5 1) > A (1)

my (¢t + 1) my (t)

@-30) myFE+ 1) - myt (D)

Wenn die Gebietskorperschaften mit pro Kopf niedrigerem Umfang
des 6ffentlichen Sektors durchwegs langsamer wachsende Bevilkerung
aufweisen, so liefert dieser Aufteilungsschliissel eine lorenzdominante
Verteilung der Finanzmittel?®. Dies konnte etwa dann eintreten, wenn
Wanderungen aus Léndern mit relativ niedrigerem o6ffentlichen Sektor
(typischerweise drmeren Léndern) in solche mit relativ hohem 6ffent-
lichen Sektor (typischerweise reichere Lénder) stattfinden. Bei gravieren-
den Unterschieden im Entwicklungsstand einzelner Bundesldnder kénn-
te allerdings auch das Gegenteil eintreten, etwa wenn in einem Staate
hochzivilisierte Bundeslander mit niedriger Geburtenrate und ,, Entwick-

9 Bleiben die Bevoélkerungsverhéltnisse der betrachteten Gebietskorper-
schaften gleich, so ist die Aufteilung der Finanzmittel nach Finanzausgleich
in beiden Perioden lorenziquivalent.
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lungsgebiete” mit relativ niedrigem 6ffentlichen Sektor, aber hoher Ge-
burtenrate anzutreffen wéren.

Um diese Abhingigkeit der Gleichheitswirkungen von der Bevdlke-
rungsentwicklung abzuschwichen, konnte etwa an eine indexierte Fi-
nanzausgleichsaufteilung gedacht werden, bei der

(4-38) Kp (t + 1) = 0p (£) & (TAp (¢ + 1) .

Bestimmen wir einen Aufteilungsschliissel der allgemeinen Ertrags-
teilung unter Verwendung dieses Kriteriums, gehen zu Pro-Kopf-Gro-
Ben iiber und setzen die pro Kopf anfallenden Finanzmittel nach Fi-
nanzausgleich fiir zwei Gebietskorperschaften 4, (t) > A, (t) in die oben
angefiihrte hinreichende Bedingung fiir die dynamische Lorenzdomi-
nanz ein. Nach entsprechender Umformung ergibt sich, daB diese Be-
dingung erfiillt ist, wenn

(4-39) my (¢ + 1) (Ib‘ (t))ﬂ-l my, () (Ib‘ t—1 )ﬂ—l

mrt+1) \ I, @® my*(6) \ Ip ¢ — 1)

Neben die Annahme {iiber die Bevolkerungsentwicklung treten in die-
sem Falle noch zusétzliche Annahmen iliber die Entwicklung der regio-
nalen Abgabenaufkommen, wie sie durch die Variablen I, gemessen
wird. Gehen wir davon aus, da83 I ; > Iy stets giiltig sei, und zwar wegen
der Progressionswirkungen der Gemeinschaftsabgaben. Da wir weiters
annehmen koénnen, daBl sich der Abstand zwischen diesen GréBen im
Zeitablauf vergroBert, besteht durch diesen Progressivititstrend eine
stidrkere Tendenz in Richtung einer Lorenzdominanz. (Man beachte, da
g —1<0)

4.4.4. Indexierung bei Subventionszuweisungen

Im Falle eines statisch lorenzdominanten ,, matching grant“ wiirde die
indexierte Form der Finanzausgleichsaufteilung lauten:

(4-40) Ayt +1) =0, () (L +ky)-TBy(t+1) dky/dTB,<0.

Das bedeutet praktisch, daB die Staatsausgaben der einzelnen Ge-
bietskorperschaften im AusmalB der durchschnittlichen Steigerungsrate
der regionalen Abgabenaufkommen steigen. Dieser lorenzdominanten
Aufteilung der Staatsaufgaben entspricht eine Subventionszuweisung
in der Hoéhe

(4-41) SZy =[op 1+ kp) —1]1-TBy (t +1) .

Gehen wir auch in diesem Falle wieder zu Pro-Kopf-GroSen iiber
und setzen in die bekannte hinreichende Bedingung fiir die Lorenzdomi-

9 Schriften d. Verelns £. Socialpolitik 96/I
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nanz ein, so 148t sich zeigen, daB diese Bedingung wiederum erfillt ist,
wenn

my (¢ + 1) my (t)

(4-42) my*(t+1) my*(t)’

also unter der gleichen Bedingung, die sich schon im Falle der indexier-
ten Form einer allgemeinen Ertragsteilung ergeben hatte.

Analog kdnnten weitere Formen einer Indexierung, etwa fiir den Fall
eines vorgegebenen Plafonds fiir Subventionszuweisungen gefunden
werden.

Die moglicherweise unerwiinschten Effekte der Bevolkerungsentwick-
lung, wie sie sich in der Beurteilung der Gleichheitseffekte der Finanz-
ausgleichszuweisungen zeigen, kénnten allerdings in allen oben ange-
fihrten Typen von Finanzausgleichszuweisungen sehr einfach dadurch
ausgeschaltet werden, daB fiir die Finanzausgleichszuweisung jeweils
von Pro-Kopf-Bezugsgrofen des Abgabenaufkommens statt von den
AbsolutgroBen ausgegangen wird, etwa in der Form einer allgemeinen
Ertragsteilung

o (oy (t) TA, (¢ + 1))F
3 o (0 (t) TAy (¢ + 1)8

(4-43) A (t+1) = TAB (t+1) «>0, f€ (0]

oder in der Form einer Subventionszuweisung

(4-44) A, t+1)=0,(t) A+ kp) TBy(t+1) 03ky/3TB,<O0.

5. Zur Lockerung einiger wichliger Modellannahmen
5.1. Zur Annahme der gegebenen Struktur der Gebietskorperschaften

Von Anderungen in der Struktur des féderalistischen Aufbaus wollen
wir auch hier wiederum kurz die Einfilhrung von Zweckverbénden
mehrerer Gebietskdrperschaften sowie die Zusammenlegung oder Auf-
spaltung bestehender Gebietskorperschaften behandeln.

Betrachten wir zunichst die Allokationswirkungen von Finanzaus-
gleichszuweisungen. Werden diese lediglich anhand des Differentialquo-
tienten 9 Sy / 3 TBp definiert, so werden Anderungen in der féderalisti-
schen Struktur keine Besonderheiten hinsichtlich der Komplementari-
tat oder Substitutionalitdt bewirken. Denn fiir die neu errichteten Fiszi
bleiben die gleichen Grundsitze gililtig wie fiir die bestehenden, und bei
Zusammenlegungen erklédrt sich die Reaktion des neuen Gemeinwesens
als Zusammenfassung der Reaktionen der bisherigen Gemeinwesen. So-
weit eine Finanzausgleichszuweisung also nur eindeutig Substitutions-
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charakter oder eindeutig Komplementaritdtscharakter hat, wird auch
bei verdnderter Struktur der Gebietskorperschaften keine andere Reak-
tion eintreten. Soll eine Finanzausgleichszuweisung eine Umschichtung
dieser Wirkungen herbeifiihren, also etwa bei einem Ausgleich von Fi-
nanzkraft und Finanzbedarf bei Gebietskorperschaften, die ihre eigenen
Finanzmittel relativ wenig ausniitzen, komplementidr wirken, dagegen
bei Gebietskorperschaften, die sie stark ausniitzen, substitutiv, so wird
bei einer Zusammenlegung solcher Gemeinwesen eine Zusammenfas-
sung der beiden Effekte eintreten. Ob der Gesamteffekt eine komple-
mentédre oder eine substitutive Reaktion sein wird, kann nicht generell
ausgesagt werden.

Wenn dagegen von den Zielfunktionen der empfangenden Korper-
schaften ausgegangen wird, so ist zu bedenken, ob die Anderungen in
der Struktur der 6ffentlichen Finanzwirtschaften zu Anderungen in den
Zielfunktionen fiihren. Die Gesamtzielfunktion, etwa bei einer Gemein-
dezusammenlegung, mufB3 nidmlich keineswegs additiv aus den Ziel-
funktionen der einzelnen Gebietskérperschaften zusammengesetzt sein,
sondern mag durchaus agglomerative Verdnderungen der Allokations-
wirkungen ausdriicken.

Die Beurteilung der Gleichheitswirkungen von Finanzausgleichszu-
weisungen kann fiir eine neu geschaffene Gruppe von Zweckverbénden
genauso erfolgen wie fiir bereits bestehende Gebietskorperschaften. Bei
Zusammenschliissen bestehender Koérperschaften ist das oben allgemein
erwihnte Prinzip zu beachten, daB lorenzdominante Finanzausgleichs-
zuweisungen so zu konstruieren sind, da8 sie auch bei eventuellen
Anderungen in den Werten der regionalen Abgabenaufkommen pro
Kopf die Lorenzdominanz sichern.

5.2. Zur Hypothese der Isolation gleichrangiger Gebietskiorperschaften

Wir miissen bei dieser Fragestellung davon ausgehen, daB wir die
Ausgabensumme Aj als eine je nach der herangezogenen wirtschafts-
politischen Zielfunktion unterschiedlich bewertete MaBzahl des Nutzens
und das Abgabenaufkommen T als eine MaBzahl der Kosten des 6ffent-
lichen Sektors auffassen konnen.

Geben wir die Hypothese der Isolation gleichrangiger Gebietskérper-
schaften auf, so wird die Bewertung der Mittelaufbringung in einer Ge-
bietskorperschaft unterschiedlich sein je nach dem AusmaBe, in dem die
Abgabenlast von Einwohnern anderer Gebietskorperschaften getragen
wird (Uberwilzungsproblematik), und umgekehrt werden positive ex-
terne Effekte bedacht werden, die auf Grund der Erstellung einer 6f-
fentlichen Leistung durch andere Gebietskorperschaften auftreten.

o



132 Dieter Bos

Um dadurch moglicherweise auftretende Fehlallokationen zu vermei-
den, kann durch explizite Beriicksichtigung solcher Effekte im Rahmen
von Finanzausgleichszuweisungen Abhilfe geschaffen werden. Dadurch
wiirde eine Internalisierung dieser Effekte in die Entscheidungen der
Gebietskorperschaften erreicht werden. Typische Beispiele wiren etwa
spezielle Finanzausgleichszuweisungen fiir zentrale Orte beziehungs-
weise fiir Ausgabenzwecke, die aus zentralortlichen Funktionen entste-
hen, wie fiir Theater, qualifizierte Schulen usw.

6. Zusammenfassung
Als Ergebnis dieses zweiten Abschnittes kann festgehalten werden:

(i) Um Allokationswirkungen von Finanzausgleichszuweisungen zu
untersuchen, kann von zwei grundlegend verschiedenen Ansétzen aus-
gegangen werden.

Im ersten Fall behandelt man Gebietskdrperschaften, die keine Mog-
lichkeit haben, auf zusitzliche Finanzausgleichszuweisungen durch
schwichere oder stidrkere Ausniitzung ihrer eigenen Abgabenquellen
zu reagieren. Dies diirfte — zumindest de facto — fiir die Bundesrepu-
blik Deutschland und Osterreich zutreffen. Substitutionalitit oder Kom-
plementaritdt zwischen eigenen Abgaben und Finanzausgleichszuwei-
sungen konnen dann nur insofern bestehen, als das AusmaB der Finanz-
ausgleichszuweisungen funktional vom Aufkommen an eigenen Abga-
ben abhéngt. MaBgeblich fiir diese allokativen Wirkungen sind aber
nur die wirtschaftspolitischen Priferenzvorstellungen der o6ffentlichen
Hand (etwa einer iibergeordneten Korperschaft oder als Resultat von
Finanzausgleichsverhandlungen).

Im zweiten Fall werden die wirtschaftspolitischen Zielvorstellungen
der offentlichen Hand und der empfangenden Gebietskorperschaft be-
riicksichtigt. Dies diirfte eine taugliche Beschreibung der 6konomischen
Realitédt in den USA sein. In einem solchen Modell kann dann jene In-
terdependenz beriicksichtigt werden, wonach einerseits gemiB den
gesetzlichen Regelungen die Hohe der Finanzausgleichszuweisungen
zumindest partiell vom AusmaBl der Ausniitzung der eigenen Abgaben-
quellen abhingig sein kann und andererseits fiir die empfangende Ge-
bietkorperschaft die Ausniitzung der eigenen Abgabenquellen vom
AusmaB der empfangenen Finanzausgleichszuweisungen abhéngt.

Die Gegeniiberstellung dieser beiden Ansétze bietet zugleich Grund-
lagenmaterial, das durchdacht werden mii8te, wenn eine eventuelle
Anderung eines Finanzausgleichssystems in Richtung stirkerer Hand-
lungsfreiheit der untergeordneten Gebietskérperschaften in der Bun-
desrepublik Deutschland und in Osterreich zur Diskussion stiinde.
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(ii) Finanzausgleichszuweisungen werden auch vorgenommen, um die
fiskalischen Positionen der empfangenden Gebietskorperschaften (pro
Kopf der Einwohnerzahl) anzugleichen. Zur Quantifizierung dieser
Gleichheitswirkungen bietet sich das Konzept der Lorenzdominanz an.
Fordert man nun, da8 die angefiihrte fiskalische Position der einzelnen
Gebietskorperschaften nach durchgefiihrtem Finanzausgleich gleich-
maifBiger ist als vorher, so kann jeweils angegeben werden, welche
Arten von Finanzausgleichszuweisungen dieser Forderung entsprechen
und welche nicht. Als eine weitere Konsequenz kénnen dann bewufBt
solche Typen von Finanzausgleichszuweisungen entwickelt werden, die
eine Lorenzdominanz sichern.

Da auf Grund der Progressivitit besonders wichtiger Steuern des
Steuerverbundes die relative Position reicherer Gebietskérperschaften
vor Finanzausgleich sich in einer real und nominal wachsenden Wirt-
schaft stets verbessert, mu3 dafiir Sorge getragen werden, daBl nicht
trotz statisch stets gleichmé&Bigerer Verteilung der Finanzmittel pro
Kopf nach Finanzausgleich dynamisch die Verteilung dieser Finanz-
mittel stets ungleichméBiger wird. Dies kann erreicht werden durch
eine Indexierung von Finanzausgleichszuweisungen zur Herstellung
groBerer Gleichheit auch in dynamischer Hinsicht.

Summary

In a first part of this paper a median voter model has been con-
structed to explain centralization and decentralization in intergovern-
mental fiscal relations. The individual voters are assumed to compare
private versus public supply of private or public goods. It can be shown
that the vote of the median voter depends on economies of scale effects,
on externalities, on the distribution of grants given or not given by the
central fisc, on different amounts of tax-collection, and on differences
in the regional distribution of incomes. The latter problem is discussed
more intensively as it reveals a new aspect in fiscal federalism.

A second part of the paper deals with allocational and distributional
effects of intergovernmental grants. Dealing with allocation our main
question is as follows: How far can such a grant be used as substitute
or complement for the exploitation of the own tax resources of the
recipient government. Dealing with distribution we investigate the
equity-effects (in the sense of equality-effects) of grants. If we pos-
tulate that the fiscal position of the recipient governments (of the same
level) after the intergovernmental grants should be more equal than
it was before, we can demonstrate by the concept of Lorenz-dominance
which types of intergovernmental grants correspond with this postulate
and which do not.
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Unbestimmte Rechtsbegriffe
in der bundesstaatlichen Finanzverfassung

Von Herbert Fischer-Menshausen, Hamburg

I. Der unbestimmte Rechtsbegriff im Verfassungsrecht

Als rechtliche Grundordnung des Gemeinwesens ist die Verfassung
auf Stabilitdit und Dauer angelegt. Thre Unverletzlichkeit und Kon-
tinuitét sind institutionell besonders gesichert; Verfassungsinderungen
sind an erschwerte Voraussetzungen und restriktive Verfahrensregeln
gebunden. Die Allgemeingiiltigkeit, Grundséitzlichkeit und Besténdig-
keit, denen die Verfassung ihren Vorrang im allgemeinen Rechtssystem
verdankt, erkldren zugleich den hohen Abstraktionsgrad, die lapidare
Kiirze und den fragmentarischen Charakter der meisten Verfassungs-
normen; sie beschrédnken sich im wesentlichen auf ldngerfristige Hand-
lungsziele und allgemeine Leitlinien, nach denen die Rechtsbeziehungen
zwischen Staat, Gesellschaft und Biirger geordnet, die staatliche Wil-
lensbildung gestaltet, politische Konflikte ausgetragen und die 6ffent-
lichen Aufgaben wahrgenommen werden sollen. Die Verfassung vermit-
telt somit in der Regel keine Losungen fiir konkrete Probleme, sondern
nur eine abstrakte Wertordnung, welche die Richtung bestimmt, in der
die Losungen zu suchen sind!.

Ihre Bestandskraft bewahrt sich die Verfassung vor allem dadurch,
daB sie Distanz hélt von den Tageserfordernissen und die Konkretisie-
rung der politischen Handlungsprogramme sowie die Mittel und die Inten-
sitdt der Zielverwirklichung im einzelnen dem (einfachen) Gesetzgeber
oder der Exekutive iiberldBt. Indem sie die zustdndigen Staatsorgane
befdhigt, ohne Einengung durch ein rigides Normensystem (d. h. ohne
stindige Anderung des Verfassungstextes) sich den pragmatischen Be-
diirfnissen der Staatswirklichkeit und dem geschichtlichen Wandel der
politischen Handlungsbedingungen anzupassen und dadurch die Funk-
tionsfdhigkeit des politischen Systems zu sichern, verbindet die Verfas-
sung Stabilitdt und Elastizitdt. Der Verfassunggeber iibt diese norma-

1 Dazu und zum folgenden: K. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der
Bundesrepublik Deutschland, 1973, S.11ff.; H.P. Ipsen, Europiisches Ge-
meinschaftsrecht, 1972, S.557; E. W. Bockenforde, Die Methoden der Verfas-
sungsinterpretation — Bestandsaufnahme und Kritik, Neue Juristische Wo-
chenschrift 1976 S. 2091 ff. m. w. N.
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tive Zuriickhaltung insbesondere gegeniiber komplexen Lebensbereichen
und Wirkungszusammenhiéngen, die einer begrifflichen Prézisierung
und vollzugsfihigen Einzelregelung in abstrakter Form nicht oder nur
schwer zuginglich oder die so geartet sind, daBl sie fiir kiinftige Ent-
wicklungen oder neue Erkenntnisse offengehalten werden miissen oder
der freien politischen Auseinandersetzung, Entscheidung und Gestal-
tung vorbehalten bleiben sollen2.

Soweit die Verfassung aus diesen Griinden davon absieht, eine er-
schépfende und definitive Einzelregelung zu treffen, vielmehr durch
konkretisierungs- und ergénzungsbediirftige Richtlinien die Befugnis
zur Letztentscheidung an das dafiir kompetente Staatsorgan delegiert,
bedient sie sich vorzugsweise des unbestimmten Rechtsbegriffs, der nur
den normativen Kern und die generelle Tendenz einer Vorschrift um-
schreibt, aber durch Unschirfe und Mehrdeutigkeit des Ausdrucks eine
Bandbreite zuldssiger Interpretationen offenhilt. Unbestimmte Rechts-
begriffe verweisen entweder auf allgemein anerkannte WertmaBstédbe
des Rechtssystems (normative Begriffe wie Gemeinwohl, 6ffentliches
Interesse u. dgl.) oder auf Sachverhalte der wahrnehmbaren Wirklich-
keit (empirische Begriffe wie Gefahr, Storung u.dgl.); sie kennzeich-
nen damit einen weit gespannten Wert-, Interessen- oder Tatsachen-
bereich, der erst im Rahmen der Rechtsanwendung zu vervollstdndigen
und durch politische Entscheidung des hierzu erméchtigten Staatsor-
gans zu konkretisieren ist. Mit dem Verzicht auf genaue Formulierung
des politischen Handlungsprogramms iiberldBt der Verfassunggeber dem
Normadressaten (Legislative oder Exekutive) die wertende Auswahl
unter verschiedenen, gleichermaBen vertretbaren Entscheidungsalter-
nativen; die zustindigen Organe erhalten damit innerhalb eines be-
stimmten (durch den Begriff gezogenen) Toleranzrahmens einen eigen-
stindigen, ihrer fachlichen Kompetenz entsprechenden Beurteilungs-
und Entscheidungsspielraum, der ihnen je nach den Erfordernissen der
konkreten Entscheidungssituation ausreichendes Anpassungs- und Reak-
tionsvermdogen sichert. Dieser Freiheitsraum ist dadurch gekennzeich-
net, daB mehrere Beurteiler desselben Sachverhalts ohne Rechtsverstof3
zu unterschiedlichen Losungen gelangen kénnen und diirfen3.

Die hier eingerdumte Vollmacht bedeutet nicht die Erméchtigung zu
Willkiir oder unkontrollierbarem Dezisionismus. Der Inhalt des unbe-
stimmten Rechtsbegriffs ist nach den herkémmlichen juristischen Aus-
legungsregeln, erforderlichenfalls unter Heranziehung anderer Diszipli-

2 F. Ossenbiihl, Vom unbestimmten Gesetzesbegriff zur letztverbindlichen
Verwaltungsentscheidung, Deutsches Verwaltungsblatt 1974 S. 311 £f.

3 H. U. Erichsen/W.Martens, Allgemeines Verwaltungsrecht I, 1977, S.153;
H.U. Erichsen, Unbestimmter Rechtsbegriff und Beurteilungsspielraum, Ver-
waltungsarchiv 63 (1972) S.342; F. Ossenbiihl, Zur Renaissance der admini-
strativen Beurteilungsermichtigung, Die Offentliche Verwaltung 1972 S. 403.
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nen (z.B. der Sozialwissenschaften) zu ermitteln. Auch Entscheidun-
gen, die sich auf unbestimmte Verfassungsnormen stiitzen, unterliegen
der verfassungsgerichtlichen Kontrolle, die sich insbesondere darauf
erstreckt, ob von zutreffend ermittelten Sachverhalten und Kausal-
beziehungen sowie von gesicherten Erfahrungen und Erkenntnissen
ausgegangen worden ist, ob die Grenzen des Ermessensspielraums ein-
gehalten worden sind und ob die Entscheidung sich im Rahmen der
Ordnungsidee, die der Vorschrift zugrundeliegt, und des allgemeinen
Wertsystems der Verfassung gehalten hat4. Soweit jedoch der Verfas-
sunggeber durch die inhaltliche Weite und Unbestimmtheit seiner Re-
geln die Konkretisierung und Wertverwirklichung dem abwégenden
Urteil und der politischen Verantwortung des Normadressaten iiberlas-
sen hat, darf dessen Entscheidung nicht durch das Werturteil des Rich~
ters ersetzt werden; unbeschadet der ihm vorbehaltenen Willkiir- und
VerhiltnisméBigkeitskontrolle kann der Richter nicht dariiber befinden,
ob die getroffene Entscheidung die zweckméBigste, verniinftigste oder
gerechteste istS. Der Grundsatz des judicial self-restraint, den die Ver-
fassungsgerichte hier durchweg befolgen, bedeutet keine Abschwichung
ihrer rechtsstaatlichen Sicherungsfunktion; die Respektierung des von
der Verfassung geschaffenen und begrenzten Raums freier politischer
Gestaltung soll verhindern, daB Staatshandeln auf gerichtlich gelenkten
Verfassungsvollzug verengt wirdsS.

Soweit jedoch die Verfassung Blankettbegriffe oder Leerformeln ver-
wendet, denen selbst ein Minimum an konkretisierbarem Rechtsgehalt
fehlt, versagen freilich die liblichen Interpretationsregeln. Mitunter sig-
nalisieren solche nichtssagenden Wendungen streitige und l6sungsbe-
diirftige Entscheidungsprobleme, die der Verfassunggeber durch dilato-
rische, den Dissens nur verdeckende Formelkompromisse unentschieden
gelassen hat. Leerformelhaft ist z. B. die in Art. 91 a Abs. 1 GG als Tat-
bestandsvoraussetzung der Gemeinschaftsaufgabe normierte, offenbar
restriktiv gemeinte Bedingung, die Mitwirkung des Bundes miisse ,zur
Verbesserung der Lebensverhiltnisse“ erforderlich sein. Denn die als
Gemeinschaftsaufgaben hier ausdriicklich bezeichneten Léinderaufgaben

1. Ausbau und Neubau von Hochschulen einschlieSlich der Hochschul-
kliniken,

2. Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur,

3. Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes

4 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts 13 S. 230, 234; 39 S. 96, 114.

5 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts 10 S. 354, 371; Entschei-
dungen des Bundesverwaltungsgerichts 26 S. 65, 74.

6 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts 36 S.1, 14; K. Vogel, Fi-
nanzverfassung und politisches Ermessen, 1972, S.35; Ch. Tomuschat, Aus-

wirtige Gewalt und verfassunggerichtliche Kontrolle, Die Offentliche Ver-
waltung 1973 S. 806.
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verdanken die Sonderstellung, die das Grundgesetz ihnen einrdumt,
(neben der gesamtstaatlichen Bedeutung) vornehmlich ihrer Eignung,
die Verbesserung der Lebensverhiltnisse zu fordern; da diese Klassi-
fikation somit bereits definitionsgemiB gegeben ist, bedeutet sie keine
substantielle Qualifizierung der Gemeinschaftsaufgaben, kann somit auch
die ihr zugedachte Funktion, die Mitwirkungskompetenz des Bundes ge-
genstindlich einzuschrianken, nicht erfiillen?.

Der in dieser Verfassungsvorschrift weiter ausgesprochene Vorbehalt
»fir die Gesamtheit bedeutsam“ hat dagegen insofern eine limitierende
Funktion, als er Vorhaben von nur regionaler oder lokaler Bedeutung
ausschliefit.

Eine verfassungsrechtliche Sonderstellung nehmen Kompetenz-, Or-
ganisations- und Verfahrensregeln ein. Sie sollen klare Rechtsverhalt-
nisse schaffen und miissen daher so gestaltet sein, daB aus ihnen Inhalt
und Grenzen des Erforderlichen und/oder Zuléssigen eindeutig ermittelt
werden konnen. Hier ist kein Raum fiir freie politische Gestaltung der
Normadressaten, deren Aktionsbereich und Verhalten gerade geregelt
und begrenzt werden sollen. In diesem Sektor vertrégt die Verfassung
daher im allgemeinen keine unbestimmten Rechtsbegriffe.

II. Grundsitze fiir den vertikalen Finanzausgleich

Als wahre Fundgrube unbestimmter Rechtsbegriffe im Bereich der
Finanzverfassung erweisen sich die in Art. 106 Abs. 3 Satz 4 GG nor-
mierten Grundsidtze flir die Verteilung der Umsatzsteuer. Im bundes-
staatlichen Finanzsystem, das die Ertrédge aller librigen Steuern verfas-
sungskriftig auf den Bund und die Lénder verteilt, bildet das Aufkom-
men der Umsatzsteuer den einzigen beweglichen Ausgleichsposten, der
die letzte, durch andere Einnahmen nicht gedeckte Finanzierungsliicke
im bundesstaatlichen Gesamthaushalt zu schlieBen hat. Die dem Bundes-
gesetzgeber vorbehaltene Bemessung der (prozentualen) Umsatzsteuer-
anteile des Bundes und der Lénder ist, da sie letztlich deren effektive
Finanzausstattung bestimmt, das Kernstiick des vertikalen Finanzaus-
gleichs, mithin eine Entscheidung von zentraler finanzpolitischer Be-
deutung. Um das bundesstaatliche Finanzgefiige zu stabilisieren und die
umsatzsteuerlichen Auseinandersetzungen zwischen Bund und Léndern
zu versachlichen, sucht die Verfassung durch Normierung allgemeiner
Ordnungsgrundsitze, die eine rationale und bedarfsgerechte Steuerver-
teilung auf die Dauer sicherstellen sollen, der Finanzausgleichsgesetz-
gebung Ziele zu setzen und ihre Grenzen zu bestimmen. Diese Richt-

7 In Art. 91a Abs. 1 GG konnten die Worte ,,zur Verbesserung der Lebens-
verhiltnisse“ ohne Substanzverlust ersetzt werden durch ,zur Durchfiihrung
der Aufgaben*.
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linien unterstreichen zwar die staats- und finanzpolitische Bedeutung,
die das Grundgesetz der Gestaltung des vertikalen Finanzausgleichs bei-
mifBt; ihre normative Wirksamkeit wird jedoch durch den weiten Er-
messensspielraum eingeschréinkt, den die hier verwendeten Rechtsbe-
griffe dem Finanzausgleichsgesetzgeber belassen. Die Verfassung trédgt
mit dieser Zuriickhaltung der Einsicht Rechnung, daBl finanzielle Aus-
einandersetzungen zwischen Bund und Léndern, die Bewertung ihrer
Finanzbediirfnisse im Verhéltnis zueinander und ihre Ausstattung mit
entsprechenden Steuereinnahmen entscheidende Fragen der innerstaat-
lichen Machtverteilung beriihren, daher dem politischen Kriftespiel
nicht entzogen und, von Extremfillen abgesehen, auch nicht justitiabel
gestaltet werden konnen.

Die in Art. 106 Abs. 3 Satz 4 Nr. 1 und Nr. 2 GG normierten Grund-
sitze gelten sowohl fiir die (erstmalige) Verteilung des Aufkommens
der Umsatzsteuer als auch fiir (spitere) Revisionen der Umsatzsteuer-
verteilung nach Art. 106 Abs. 4 GG. Partner dieses Verteilungsverfah-
rens sind der Bund und die Gesamtheit der Lénder (die Beteiligung der
einzelnen Lénder an der Linderfinanzmasse regelt Art. 107 GG).

Nr. 1 der Verteilungsgrundsitze lautet:

Im Rahmen der laufenden Einnahmen haben der Bund und die Linder
gleichméBig Anspruch auf Deckung ihrer notwendigen Ausgaben. Dabei
ist der Umfang der Ausgaben unter Beriicksichtigung einer mehrjéhrigen
Finanzplanung zu ermitteln.

Satz 1 unterstreicht das die foderative Finanzverfassung beherr-
schende Prinzip der finanziellen Gleichberechtigung des Bundes und der
Liander (die Gemeinden/Gemeindeverbédnde werden nach Art. 106 Abs. 9
GG ihren Lindern zugerechnet). Da weder die Aufgaben des Bundes
noch die Aufgaben der Léinder a priori einen Vorrang genieBen, sind
ihre steuerlichen Deckungsbediirfnisse prinzipiell gleichwertig. Ent-
scheidend fiir die Rangordnung ist die relative Dringlichkeit der Auf-
gaben, nicht deren Zugehorigkeit zu einer der Organisationsstufen im
dreigeschichteten Bundesverband. Da alle Ausgaben in den insgesamt
verfiigbaren Einnahmen ihre Grenze finden, stehen bei unzureichenden
Einnahmen alle Finanzausgleichspartner unter dem gleichen Zwang,
sich einzuschrinken.

DafB3 die Verfassung die Verteilungsgrundsitze ausdriicklich nur auf
die ,laufenden“ Einnahmen bezieht, folgt aus dem Wesen des Finanz-
ausgleichs, der im Ordinarium der Haushaltswirtschaft angesiedelt ist
und die nicht zu den laufenden Einnahmen gehoérenden (z. T. frither als
mauBerordentlich® bezeichneten) Finanzierungsmittel, insbesondere An-
leiheerldse und Riicklagenentnahmen, auer Betracht 188t. Andererseits
sind bei der Bemessung der Steuerbeteiligungsanspriiche nicht nur die
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Steuereinnahmen, sondern alle laufenden Einnahmen zu beriicksichti-
gen, also auch die zur Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs mit-
herangezogenen nichtsteuerlichen Einkiinfte (Gebiihren, Leistungsent-
gelte, Verwaltungseinnahmen u. dgl.); denn nur der durch andere lau-
fende Einnahmen nicht gedeckte Finanzbedarf, der Steuerbedarf, ist aus
Steuereinnahmen zu finanzieren und bei der Verteilung der Einnahmen
aus der Umsatzsteuer zu beriicksichtigen. Das Grundgesetz fordert eine
bedarfsgerechte Steuerverteilung, die die steuerlichen Deckungsrela-
tionen in den Beziehungen zwischen dem Bund und der Gesamtheit der
Liander im Gleichgewicht hilt; dieses Gleichgewicht ist gegeben, sobald
und solange das Verhiltnis zwischen Steuerbedarf und Steuereinnah-
men auf beiden Seiten anndhernd gleich ist, mithin keine Seite gezwun-
gen ist, einen hoheren Anteil ihrer Ausgaben vergleichbarer Dringlich-
keitsstufe zuriickzustellen oder aus Krediten und &hnlichen Transak-
tionen zu finanzieren als die andere Seite.

Mit der ausdriicklichen Beschridnkung der Deckungsanspriiche auf
ynotwendige* Ausgaben verwendet die Verfassung einen unbestimm-
ten, angesichts des politischen Charakters der &ffentlichen Aufgaben
und Ausgaben nur schwer zu konkretisierenden Rechtsbegriff. Wenn
hier zum Ausdruck gebracht werden soll, daB bei der Steuerverteilung
allein solche Ausgaben anzuerkennen sind, die nach den Grundsétzen
einer wirtschaftlichen und sparsamen Haushaltsfiihrung (§ 6 Abs. 1
HGrG) als zur Erfiillung der 6ffentlichen Aufgaben notwendig gelten
(§ 5 HGrQ), so kann diese triviale Regel allenfalls als Sperrklausel ge-
gen solche Anforderungen verstanden werden, die, gemessen an jenen
Grundsitzen, so ,aus dem Rahmen fallen“, daB ihre Anerkennung zu
einem offenbar unangemessenen Verteilungsergebnis fiithren wiirde.
Dieser Interpretation wire freilich entgegenzuhalten, daB der vertikale
Finanzausgleich, da hier dem Bund die Gesamtheit der Lénder gegen-
tibersteht, zu detaillierten Erérterungen iiber die politische oder wirt-
schaftliche Notwendigkeit einzelner Ausgaben des einen oder anderen
Landes kaum eine Gelegenheit bietet.

Einen Hinweis fiir die verfassungskonforme Auslegung bietet jedoch
Satz 2 der Grundsitze, der bestimmt, daB ,der Umfang der Ausgaben
unter Beriicksichtigung einer mehrjihrigen Finanzplanung zu ermitteln“
ist. Der Finanzausgleichsgesetzgeber soll aus dem Finanzplan Informa-
tionen und MaBstibe gewinnen, die ihn befdhigen, die relative Bedeu-
tung und Dringlichkeit der in den drei Hoheitsebenen wahrzunehmen-
den offentlichen Aufgaben in groBen Ziigen zu vergleichen und zu be-
werten, die daraus resultierenden Steuerbeteiligungsanspriiche der Aus-
gleichspartner unter ldngerfristigen Aspekten aufeinander abzustimmen
und auf der Grundlage dieses systematisch erarbeiteten Materials die
Ausgleichspartner bedarfsgerecht mit Steuermitteln auszustatten. Denn
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der eigentliche Gegenstand der finanziellen Auseinandersetzung sind
nicht die Einnahmen, sondern die vertikale Rangordnung der Aufgaben;
es geht bei der Steuerverteilung um die fiir den Gesamtstaat wesent-
liche Frage, inwieweit im Rahmen eines Pridferenzsystems fiir die o6f-
fentliche Gesamtverwaltung die Aufgaben des Bundes, der Linder und
der Gemeinden im Verhéltnis zueinander zum Zuge kommen sollen, ge-
gebenenfalls welche Aufgaben in den insgesamt verfiigbaren Einnah-
men keine Deckung finden und daher bei der Steuerverteilung unbe-
riicksichtigt bleiben miissen. Wird die Verteilungsentscheidung auf einen
Finanzplan gegriindet, der hieriiber Informationen vermittelt, gelten als
»notwendig® diejenigen Ausgaben, die in dem Finanzplan Aufnahme
gefunden haben und vom Finanzausgleichsgesetzgeber incidenter an-
erkannt worden sind. Das Institut der mehrjdhrigen Finanzplanung
kann jedoch die ihm hier zugedachte Funktion als Orientierungs- und
Entscheidungshilfe fiir den Finanzausgleichsgesetzgeber nur dann er-
fiillen, wenn die Einzelplédne der beteiligten Gebietskorperschaften wi-
derspruchsfrei so miteinander verbunden (integriert) sind, da8 ein in-
formativer, den 6ffentlichen Gesamthaushalt umfassender Rahmenplan
entsteht, der eine aussagefdhige Gesamtschau iiber die mittelfristige
Zukunftsentwicklung der 6ffentlichen Finanzen vermittelt, auf der Ba-
sis gemeinsamer Grundannahmen die (libereinstimmenden oder unter-
schiedlichen) Ziel- und Prioritdtsvorstellungen der Ausgleichspartner
verdeutlicht und eine komparative Dringlichkeitswertung der Bundes-,
Lénder- und Kommunalaufgaben im globalen Rahmen ermdglicht. DaB
das Verfahren nach §§ 50, 51 HGrG bisher nicht zu einer integrierten
Aufgaben- und Finanzplanung der offentlichen Hand gefiihrt hat®, der
Finanzausgleichsgesetzgeber infolgedessen, konfrontiert mit divergie-
renden Finanzplédnen des Bundes und der einzelnen Liénder, zu syste-
matischem Steuerbedarfsvergleich und bedarfsgerechter Steuervertei-
lung gegenwirtig auBerstande ist, steht im Widerspruch zu dem Ver-
fassungsauftrag, den Umfang der beiderseitigen Steuerbeteiligungsan-
spriiche ,, auf der Grundlage einer mehrjdhrigen Finanzplanung“ zu er-
mitteln. Um diesem Auftrag entsprechen zu kénnen, bleibt der Bundes-
gesetzgeber verpflichtet, in den durch die féderative Verfassungsord-
nung gezogenen Grenzen (Art. 109 Abs. 1 GG) die institutionellen Vor-
aussetzungen fiir eine den 6ffentlichen Gesamthaushalt umfassende, als
Orientierungshilfe fiir den Finanzausgleichsgesetzgeber geeignete Rah-
menplanung? zu schaffen, aus der Mafistibe fiir eine bedarfsgerechte

8 Finanzberichte (BMF) 1974 S. 121, 155; 1975 S. 119; 1976 S. 129; 1977 S. 129;
1978 S.111. E. Wille, Finanzplanung am Scheideweg, Resignation oder Neu-
besinnung? Finanzarchiv N.F. 35 (1976) S. 95 ff.

9 Dazu: H. Fischer-Menshausen, Rdnr. 32 ff. zu Art. 109 m. w. N,, in: von
Miinch, Grundgesetz-Kommentar, Bd. 3, 1978. Da nach geltendem Verfas-
sungsrecht ein solcher Rahmenplan fiir die Lander rechtlich nicht verbindlich
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Bemessung der Steuerbeteiligungsanspriiche des Bundes und der Lén-
der gewonnen werden kénnen. Sollte es gelingen, durch (schrittweise zu
beginnenden und allméhlich zu vervollkommnenden) Einbau der Fi-
nanzplanung in den ProzeB der steuerlichen Verteilungsentscheidungen
deren Rationalitdt zu steigern, wiirden zwar die institutionellen Inter-
essengegensitze, die im Kampf um die Steueranteile zum Ausdruck
kommen, ihren politischen Charakter nicht verlieren; anstelle des vor-
dergriindigen Feilschens um Steuerprozentsidtze wiirden aber die finan-
ziellen Auseinandersetzungen auf den eigentlichen Streitgegenstand, die
vertikale Rangordnung der Aufgaben, konzentriert, damit sachbezoge-
ner ausgetragen und Losungen zugefiihrt werden koénnen, die groSere
Gewihr dafiir bieten, dafl die Steuerverteilung, wie von der Verfassung
gefordert, der Verteilung des Steuerbedarfs entspricht.

Nr. 2 der Verteilungsgrundsatze lautet:

Die Deckungsbediirfnisse des Bundes und der Lénder sind so aufeinander

abzustimmen, daB ein billiger Ausgleich erzielt, eine Uberbelastung der

Steuerpflichtigen vermieden und die Einheitlichket der Lebensverhéltnisse

im Bundesgebiet gewahrt wird.

Das Erfordernis eines billigen Ausgleichs der Steuerbeteiligungsan-
spriiche, das Gebot der Riicksichtnahme auf die Leistungsfdhigkeit der
Volkswirtschaft und die Wahrung der Einheitlichkeit der Lebensver-
hiltnisse sind Postulate von so allgemeiner Bedeutung, daf sie iiber den
Rahmen des Finanzausgleichs hinaus auch fiir andere 6konomische Be-
reiche, insbesondere fiir die Steuergesetzgebung des Bundes als rich-
tungweisend gelten!®.

Der dem Gesetzgeber erteilte Auftrag, auf einen ,billigen Ausgleich*
der beiderseitigen Finanzinteressen hinzuwirken, trigt dem politischen
Charakter der steuerlichen Auseinandersetzung Rechnung; in der Regel
wird die Entscheidung das Ergebnis eines Kompromisses sein, zu dem
alle Beteiligten auf Grund ihrer bundesstaatlichen Loyalitdtsverpflich-
tung beizutragen haben. Da gerade auf diesem vielschichtigen Gebiet
weder vollkommene Gerechtigkeit noch absolute Treffsicherheit erreich-
bar sind, wird vom Finanzausgleichsgesetzgeber nicht gefordert, daf er
die Ermittlung der beiderseitigen Steuerbedarfe und die Bemessung der
Steuerbeteiligungsanspriiche auf ein exaktes und systematisch entwik-
keltes Rechenwerk griindet, das die festgesetzten Anteilsprozentsétze als
nachpriifbares Ergebnis arithmetischer Datenkalkulation ausweist.

Da der Finanzausgleich seine Wirkungen nicht auf das Innenverhalt-
nis von Bund und Léndern beschrénkt, steht er auch im Dienst einer

wire, insbesondere deren eigene Planungen nicht prédjudizieren kénnte,
wiirde seinen Informationswert fiir den Finanzausgleichsgesetzgeber nicht
beeintrichtigen.

10 K. Vogel/H. Walter, GG-Kommentar, Rdnr. 185 zu Art. 106.
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rationalen Wirtschafts- und Finanzpolitik; er ist so zu gestalten, daB
die beteiligten Gebietskdrperschaften zu wirtschaftlicher Haushaltsfiih-
rung und zu einer Finanzpolitik angehalten werden, die sich an den Er-
fordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts und Wachstums
orientiert. In diesem Sinne soll die Finanzausgleichspolitik auch dazu
beitragen, daB eine ,Uberbelastung der Steuerpflichtigen® vermieden
wird. Das Gebot der Riicksichtnahme auf die steuerliche Belastbarkeit
der Volkswirtschaft korrespondiert insbesondere mit dem staatswirt-
schaftlichen Postulat, die Verteilung der Steuereinnahmen am Steuer-
bedarf der Ausgleichspartner zu orientieren. Ein Mehrbedarf, der an
einer Stelle der o6ffentlichen Gesamtverwaltung auftritt und hier nicht
durch Ausgabenabstriche, sondern nur durch ErschlieBung zusétzlicher
Einnahmen gedeckt werden kann, rechtfertigt eine steuerliche Mehr-
belastung der Volkswirtschaft nur dann, wenn der Mehrbedarf sich nicht
durch innerstaatliche Umschichtung der insgesamt verfiigbaren Ein-
nahmen ausgleichen 148t. Deshalb kann ein Finanzausgleichspartner, zu
dessen Lasten sich eine Bedarfsverlagerung ergeben hat, nicht primér
auf die Moglichkeit verwiesen werden, sich zusétzliche Einnahmen zu
erschlieBlen; stets ist zuvor als Alternative zu priifen, ob und inwieweit
der Mehrbedarf durch Einnahmenverlagerung innerhalb des Gesamt-
haushalts, mithin durch Anderung des Finanzausgleichs gedeckt werden
kann. Eine Steuererhchung, deren Notwendigkeit allein daraus resul-
tiert, daB eine Neuverteilung der Steuereinnahmen, obwohl sie nach
Lage der Bedarfsverhéltnisse angezeigt wire, unterbleibt, stinde im
Widerspruch zu dem Verfassungsgebot, die Steuerverteilung an der
relativen Bedarfsdringlichkeit zu orientieren und damit Steuerbela-
stungen zu vermeiden, die sich bei bedarfsgerechter Steuerverteilung
eriibrigen wiirden.

Zu der Vorschrift, daB der vertikale Finanzausgleich auch zur Wah-
rung der ,Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse im Bundesgebiet® bei-
tragen soll, wird auf Abschnitt IV verwiesen.

III. Bundesfinanzhilfen fiir Linder- und Kommunalinvestitionen

Im Rahmen der Finanzreform 1969 ist die Finanzverfassung durch
eine Lastenverteilungsregel ergénzt worden, die im Verhéltnis zwischen
Bund und Léndern die Ausgabenverantwortung nach bestimmten Kri-
terien so klar gegeneinander abgrenzen soll, da8 hierauf eine bedarfs-
gerechte, stabile und fiir alle Beteiligten berechenbare Steuerverteilung
gegriindet werden kann (Art. 104 GG). Die Verteilung der finanziellen
Lasten im Bundesstaat steht hiernach grundsétzlich nicht zur Dispo-
sition der unmittelbar Beteiligten. Als Grundregel bestimmt Abs. 1
dieser Verfassungsvorschrift, daB die durch Wahrnehmung einer
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6ffentlichen Aufgabe entstehenden Ausgaben der Gebietskdrperschaft
zur Last fallen, die fiir den Aufgabenvollzug zustindig ist (Konnexitét
von Aufgaben- und Ausgabenverantwortung). Abweichend von diesem
Grundsatz rdumt Art. 104 a Abs. 4 GG dem Bund die Befugnis ein, im
Rahmen seiner Verantwortung fiir die gesamtstaatliche Konjunktur-
und Strukturpolitik ,besonders bedeutsame® Investitionen der Lénder
und Gemeinden, die

zur Abwehr einer Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts oder

zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet oder
zur Forderung des wirtschaftlichen Wachstums

erforderlich sind, unter bestimmten verfahrensméBigen Voraussetzungen
(Abs. 4 Satz 2) finanziell zu fordern. Die Finanzierungskompetenz hat den
zustdndigen Bundesorganen die rechtliche Moglichkeit eréffnet, mit der
Beteiligung an Linder- und Kommunalvorhaben, die jenen Zwecken
dienen, auch iiberregionale Ordnungs- und Zielvorstellungen zur Gel-
tung zu bringen, die fiir staatspolitisch wichtige Investitionen insge-
samt verfiigbaren Mittel auf Bedarfsschwerpunkte zu konzentrieren
und damit einen interregionalen Ausgleich zu verbinden. Mit der Insti-
tutionalisierung dieser Finanzierungskompetenz (und dem gleichzeitig
geschaffenen Institut der Gemeinschaftsaufgabe — Art. 91 a, 91 b GG —)
sollte die ungeregelte, kasuistische und jahrelang umstrittene Praxis
der zentralen Fondswirtschaft im Bereich der 6ffentlichen Investitions-
politik geordnet und in verfassungsrechtlich einwandfreie Bahnen ge-
lenkt werden!l.

Daf3 diese Finanzierungsbefugnis bedeutende Aufgaben der Lénder
und Gemeinden zum Gegenstand hat und in das allgemeine Kompe-
tenzverteilungssystem des Grundgesetzes nur schwer einzuordnen ist,
kennzeichnet den Ausnahmecharakter der Verfassungsvorschrift. Ihrem
Gegenstand nach ist sie eine Kompetenznorm, der eine limitierende
Funktion zugedacht ist: mit der Bestimmung der Férderungszwecke, fiir
die Investitionshilfen des Bundes zuléssig sind, und einer besonderen
Verfahrensregelung!? sollte der rechtliche Rahmen abgesteckt und be-
grenzt werden, innerhalb dessen dem Bund gestattet ist, auf bestimmte
Liander- oder Kommunalinvestitionen steuernd und gestaltend einzu-
wirken.

Die kompetenzrechtliche Ordnungs- und Disziplinierungsfunktion, die
die Verfassungsnorm hiernach erfiillen soll, verlangt fiir die Rechts-
anwendung moglichst prézise, scharf konturierte MaBstidbe, die den Ver-

11 Dazu: J, Miiller-Volbehr, Fonds- und Investitionshilfekompetenz des
Bundes, 1975, S. 46 ff.

12 Nach Art. 104a Abs. 4 Satz2 GG sind Investitionshilfen des Bundes nur
zulédssig auf Grund eines Bundesgesetzes mit Zustimmung des Bundesrats
oder einer Verwaltungsvereinbarung zwischen Bund und Léindern.
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lauf der Kompetenzgrenzen eindeutig festlegen. Diesen Anforderungen
werden die in Satz 1 normierten Voraussetzungen der Bundeskompetenz
nicht gerecht!®. Der als Einschrankung gedachte Vorbehalt, da der Bund
nur ,besonders bedeutsame“ Investitionen der Linder oder Gemeinden
fordern darf, hat schon wegen seines tautologischen Charakters keine
Aussagekraft, da fiir eine Bundeshilfe nur solche Investitionen in Be-
tracht kommen, die zur Realisierung der ausdriicklich genannten For-
derungsziele (Sicherung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts!4, des
Ausgleichs regional unterschiedlicher Wirtschaftskraft!® oder des allge-
meinen Wirtschaftswachstums) geeignet und ,erforderlich“, mithin un-
ter gesamtstaatlichen Aspekten ohnehin besonders férderungswiirdig
sind. Verdienen somit schon aus diesem Grunde die Investitionsvorha-
ben, an deren Finanzierung sich der Bund beteiligen darf, generell das
Pridikat ,besonders bedeutsam", ist eine solche Qualifizierung ungeeig-
net, den Rahmen der Bundeskompetenz gegenstindlich einzuschrianken.

Auch den Forderungszielen selbst fehlt die fiir eine Kompetenznorm
erforderliche Prézision. Die als drittes Ziel genannte ,Forderung des
wirtschaftlichen Wachstums“ wirkt wie eine Generalklausel, die dem
Bund eine pauschale, sachlich kaum einschrédnkbare Ingerenzvollmacht
gewidhrt; denn es liberlagert die beiden anderen Forderungsziele und
macht sie praktisch iiberfliissig, da sowohl Investitionen zur Konjunk-
turbelebung (erstes Forderungsziel) wie Investitionen zur Forderung
wirtschaftsschwacher Riume (zweites Forderungsziel) durchweg auch
zum allgemeinen Wirtschaftswachstum beitragen. Wo immer also Zwei-
fel auftreten, ob die Bundesbeteiligung an einem Investitionsvorhaben
von dem ersten oder zweiten Forderungsziel legitimiert wird, besei-
tigt der Rekurs auf das dritte Forderungsziel alle Subsumtionsschwie-
rigkeiten, zumal die verfassungsrechtliche Zuléssigkeit von Bundeshil-
fen zur Forderung des Wirtschaftswachstums weder akute Wachstums-
stérungen voraussetzt noch an das Erfordernis gebunden ist, bestimmte
Wachstumsziele zu erreichen!. Hinzu kommt, daBl die weite Fassung des
haushaltsrechtlichen Investitionsbegriffs!? finanziellen Bundesinitiativen
nach Art. 104 a Abs. 4 GG einen breiten Raum bietet.

Unklarheiten ergeben sich schlieBlich aus den Uberschneidungen zwi-~
schen der Finanzierungskompetenz ,zum Ausgleich unterschiedlicher

13 Hemmend wirkt allenfalls die in Satz 2 vorgesehene Verfahrensregelung
(Anm. 12).

14 Dazu: Abschnitt V.
15 Dazu: Abschnitt IV.
16 K. Vogel/P. Kirchhof, GG-Kommentar, Rdnr. 140 zu Art. 104a.

17 Nach den Allgemeinen Hinweisen zum Gruppierungsplan (§13 Abs. 3
BHO) gelten als Investitionen alle MaBnahmen, die ,bei makrotkonomischer
Betrachtung die Produktionsmittel der Volkswirtschaft erhalten, vermehren
oder verbessern“.

10 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 96/1
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Wirtschaftskraft“ (Art. 104 a Abs. 4 Satz 1 GG) und der Gemeinschafts-
aufgabe ,,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur® (Art. 91a
Abs. 1 Nr. 2 GG). Ein zureichender Grund fiir ein solches Nebeneinan-
der verschieden gestalteter, aber im wesentlichen gleichen Zwecken die-
nender Mitwirkungsbefugnisse des Bundes in regionalpolitisch relevan-
ten Linderangelegenheiten ist nicht ersichtlich. Ein sachliches Bediirfnis
fiir eine besondere Investitionshilfekompetenz des Bundes ist neben dem
Institut der Gemeinschaftsaufgabe liberhaupt nur noch insoweit anzuer-
kennen, als der Bund sie zur Wahrnehmung seiner konjunkturpoliti-
schen Verantwortung (,zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts“) benétigt; da das Schwergewicht der 6ffent-
lichen Investitionen im Léinder- und Kommunalbereich liegt, ist der
Bund auf eine solche Finanzierungskompetenz angewiesen, um in kon-
junkturellen Schwécheperioden mit finanziellen Hilfen auf eine Bele-
bung der 6ffentlichen Investitionstdtigkeit planméBig und ziigig hin-
wirken zu kénnen.

Im Rahmen des Art. 104 a Abs. 4 GG werden auf Grund besonderer
Gesetze MaBnahmen des Stddte- und Wohnungsbaus, des Kommunal-
verkehrs und des Krankenhauswesens, bei Bedarf auf Grund von Ver-
waltungsvereinbarungen auch besondere Konjunkturprogramme aus
Bundesmitteln geférdert. Dal es bisher nicht zu einer iiberméBigen
Zentralisierung der bundesstaatlichen Investitionspolitik gekommen ist,
freilich auch nicht zu wirksamer Koordinierung und Mittelkonzen-
tration unter gesamtstaatlichen Perspektiven, ist im wesentlichen auf
das im Entscheidungsverfahren praktizierte Einstimmigkeitsprinzip!®
und auf Verstédndigungsschwierigkeiten im Bund-Lénder-Verhiltnis zu-
riickzufiihren. Die zu ihrer Uberwindung und zur Reduzierung des Kon-
sensbedarfs angewandten Verfahrensregeln (Besitzstandwahrung, Gleich-
behandlung aller Linder, starre Verteilungsschliissel u. dgl.) haben ob-
jektbezogene Sachauseinandersetzungen weitgehend verdriangt und durch
schematische Verteilungsregelungen ersetzt; ein differenzierter und fle-
xibler Mitteleinsatz nach sachlichen und regionalen Bedarfsschwer-
punkten ist dadurch verhindert und den Bundesorganen die Wahrneh-
mung der ihnen hier verfassungsmaifBig zugewiesenen iliberregionalen
Ausgleichsfunktion praktisch unmoglich gemacht worden!®, Dies bestéi-
tigt die Schwiche des Einstimmigkeitsprinzips in der bundesstaatlichen
Willensbildung, das Einigungen nur auf der Basis des kleinsten gemein-
samen Nenners zuldfit und durchgreifende Losungen in der Regel ver-
hindert.

18 Obwohl die auf Grund des Art. 104a Abs. 4 GG erlassenen Gesetze Mehr-
heitsentscheidungen vorsehen, haben die Bundesorgane das Einstimmigkeits-
prinzip konzediert und damit die Konsensschwelle betridchtlich erhoht.

19 F. W. Scharpf/B. Reissert/F. Schnabel, Politikverflechtung: Theorie und
Empirie des kooperativen Foderalismus in der Bundesrepublik, 1976, S. 230 ff.
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IV. Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet

Im Postulat der Wahrung einheitlicher Lebensverhiltnisse findet ein
Leitbild des modernen, nach Egalitit und Einheit dringenden Sozial-
staats seinen Ausdruck. Es erscheint im Grundgesetz mehrfach und in
verschiedenen Zusammenhingen. Eine limitierende Funktion ist ihm im
Rahmen der Kompetenznorm des Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 GG zugedacht:
die bundesseitige Inanspruchnahme der konkurrierenden Gesetzgebungs-
befugnis wird hier u. a. davon abhingig gemacht, dal die Rechts- und
Wirtschaftseinheit, insbesondere die ,,Wahrung der Einheitlichkeit der
Lebensverhéltnisse tiber das Gebiet eines Landes hinaus“ eine bundes-
gesetzliche Regelung erfordert?. Eine richtungweisende Rolle spielt die
Forderung im Rahmen der Grundsétze fiir den vertikalen Finanzaus-
gleich (Art. 106 Abs. 3 Satz 4 Nr. 2 GG?!), von dem ausdriicklich ein Bei-
trag zur Forderung der Einheitlichkeit erwartet wird. Als Antriebs-
kraft und (unausgesprochene) Leitidee bildet das Harmonisierungsgebot
ferner die Grundlage der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der re-
gionalen Wirtschaftsstruktur® (Art. 91 a Abs. 1 Nr. 2 GG) und der Son-
derkompetenz des Bundes, ,zum Ausgleich unterschiedlicher Wirt-
schaftskraft im Bundesgebiet Lénder- und Kommunalinvestitionen fi-
nanziell zu fordern (Art. 104 a Abs. 4 Satz 1 GG?2). Entsprechendes gilt
fiir den Linderfinanzausgleich (Art. 107 GQG); das Einheitlichkeitspostu-
lat liegt, obwohl es hier ebenfalls nicht ausdriicklich zitiert wird, als die
eigentliche ratio legis der Ausgleichsvorschrift zugrunde, die mit der
Einnahmenverlagerung von den finanzstarken zu den leistungsschwa-
chen Lindern das Ziel verfolgt, Wohlstandsunterschiede innerhalb des
Bundesgebiets abzubauen und die regionalen Lebensbedingungen einan-
der anzundhern. Um so auffilliger ist,daf die Einheitlichkeit der Lebens-
verhiltnisse nicht hier, sondern nur in den Grundsétzen fiir den vertika-
len Finanzausgleich, der dazu unmittelbar weniger beitragen kann, als
Ausgleichsziel ausdriicklich statuiert wird?. Allerdings wird an keiner
Stelle des Grundgesetzes eine Vereinheitlichung oder Anniherung der
Lebensverhéltnisse positiv gefordert. Es handelt sich um eine regional-
politische Staatszielbestimmung?$, die eine spezifische Ausdrucksform

20 Der tautologische Charakter dieser Vorschrift liegt auf der Hand: Die
Schaffung eines bundeseinheitlichen Rechtszustandes ist der erklidrte Zweck
eines jeden vom Bund erlassenen Gesetzes; diese (automatische) Wirkung des
Gesetzes wird hier zur Voraussetzung fiir die Zuléssigkeit seines Erlasses er-
klart (dazu: Th. Maunz/G. Diirig/R. Herzog, GG-Kommentar, Rdnr. 23 zu
Art. 72; Schluibericht der Enquete-Kommission Verfassungsreform, Bundes-
tags-Drucksache 7/5924, Abschnitt 5.3.1).

21 Dazu: Abschnitt II.

22 Dazu: Abschnitt III.

23 Dazu: P. Lerche, Finanzausgleich und Einheitlichkeit der Lebensverhilt-
nisse, in: Festschrift f. F. Berber, 1973, S. 300, 303 ff.

10*
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des Sozialstaatsprinzips darstellt, aber nicht den Rang eines Verfas-
sungsgebots hat, aus dem unmittelbar Harmonisierungsanspriiche gegen
den Staat abgeleitet werden konnen?. Auch Bundeskompetenzen konnen
mit dem Harmonisierungspostulat nicht begriindet werden?.

Der Verfassungswortlaut (Art. 72 Abs. 2 Nr. 3, Art. 106 Abs. 3 Satz 4
Nr. 2 GG) ist insofern miBlversténdlich, als von ,Wahrung* der Ein-
heitlichkeit die Rede ist. Eine Konservierung des bestehenden Zustan-
des, der gerade durch regionale Unausgeglichenheit der Wirtschafts-
und Siedlungsstruktur gekennzeichnet ist, kann offenbar nicht gemeint
sein; sozialstaatliche Zielvorstellungen, die der Harmonisierungsidee
zugrundeliegen, dridngen vielmehr auf Verdnderung, auf den Abbau
nicht mehr begriindbarer Unterschiede in den regionalen Lebens- und
Entwicklungsbedingungen?. Aber auch diese Forderung begegnet Inter-
pretationsschwierigkeiten in einem polyzentrischen foderativen Verfas-
sungssystem, zu dessen Signatur Individualitdt und Eigensténdigkeit
der Unterverbénde, mithin administrative Pluralitit und regionale
Mannigfaltigkeit der 6ffentlichen Aufgabenerfiillung gehoren?®. Territo-
riale Eigenarten lassen sich nicht unter dem Stichwort , Einheitlichkeit“
gleichschalten; aus diesem Grunde hélt auch das Bundesverfassungsge-
richt einen Léanderfinanzausgleich fiir unzulédssig, der zu einer die ein-
zelstaatliche Eigenverantwortung schwéchenden Nivellierung der Lén-
derfinanzen fiihrt?®. Abgesehen von den Besonderheiten der Topographie,
der Siedlungsformen und anderer naturrdumlicher Bedingungen, die
nicht beeinfluBbar sind, wire eine forcierte Einebnung der regionalen
Leistungsunterschiede zudem wirtschafts- und sozialpolitisch uner-
wiinscht, weil sie in den benachteiligten Gebieten den Willen zur Selbst-
hilfe schwichen und eine auf interregionalen Wettbewerb, Produktivi-
titssteigerung und okonomischen Fortschritt gerichtete Entwicklungs-
politik beeintrichtigen wiirde?®. Das aus dem Bundesstaats- und dem

24 U. Scheuner, Staatszielbestimmungen, in: Festschrift f. E. Forsthoff, 1972,
S. 335 ff.

25 Solche Anspriiche wiaren nach einer Entscheidung des Bundesverfas-
sungsgerichts (32 S.224, 231) mit der foderativen Verfassungstruktur der
Bundesrepublik nicht vereinbar; vgl. dazu jedoch das Numerus-Clausus-
Urteil (33 S.303, 352). Anscheinend weitergehend: W. Ernst, Gleichwertige
Lebensbedingungen — Aufgabe der Raumordnung? in: Beitrdge zum Kon-
zept der ausgeglichenen Funktionsraume, Heft 15 der Materialien zum Sied-
lungs- und Wohnungswesen und zur Raumplanung, 1977, S. 20.

26 U. Scheuner, Wandlungen im Foderalismus der Bundesrepublik, Die
Offentliche Verwaltung 1966 S.517 Anm. 36.

27 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts 13 S. 230, 233.

28 A. Koettgen, Das Bundesverfassungsgericht und die 6ffentliche Verwal-
tung, Archiv des 6ffentlichen Rechts 90 (1965) S. 228; G. Kisker, Neuordnung
des bundesstaatlichen Kompetenzgefiiges ..., Der Staat 14 (1975) S. 183 £.

29 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts 1 S. 117, 131, 134.

30 Dazu: U. Brosse, Ziele in der Regionalpolitik und in der Raumordnungs-
politik, 1972, S. 103 £.; ders.,, Raumordnungspolitik als integrierte Entwick-
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Sozialstaatsprinzip abzuleitende Egalisierungsverbot markiert somit die
Grenzen, die dem Geltungsbereich und der Intensitdt der Forderung
nach einheitlichen Lebensbedingungen gesetzt sind; sie kann offensicht-
lich nicht bedeuten, daB an jedem Ort der Bundesrepublik die gleiche
Erfiillung aller 6ffentlichen Aufgaben gewé&hrleistet sein soll3!.

Die Foderalismus-Diskussion in der Bundesrepublik 148t allerdings
erkennen, daBl die Idee der Rechts- und Wirtschaftseinheit und die
Gleichheit der Entwicklungschancen hierzulande einen héheren norma-
tiven Stellenwert haben als in anderen féderativ organisierten Staaten,
wie etwa in der Schweiz, den Vereinigten Staaten oder Kanada. Der
technokratische Zug unserer Zeit, die Zunahme der sozio6konomischen
und rdumlichen Verflechtungen, die Mobilitdt der Bevdlkerung und die
Ausbreitung stddtischer Lebensformen auf dem Lande haben in der
Bundesrepublik zu einer weitgehenden Angleichung der Werthaltungen
und Anspriiche gefiihrt; groBere regionale Unterschiede im 6ffentlichen
Leistungsangebot, die nicht mit natiirlichen, insbesondere wirtschafts-
geographischen Gegebenheiten zu erkldren sind, widersprechen den in
der Gesellschaft vorherrschenden Gerechtigkeitsvorstellungen und wer-
den nicht mehr widerspruchslos hingenommen32,

Soweit die als unbefriedigend empfundenen Ungleichgewichte das Er-
gebnis soziookonomischer Vorgéinge sind, die durch den Marktmecha-
nismus nicht korrigiert werden konnen, ist Abhilfe nur durch regional-
politische Gegensteuerung moglich?., Daraus resultiert die Forderung
an den Staat, und zwar vornehmlich an den Zentralstaat, in Bereichen,
die seiner politischen und administrativen Einwirkung zugénglich sind,
die regionalen Lebens- und Entwicklungsbedingungen, soweit es die na-
turrdumlichen und 6konomisch-technischen Verhéltnisse zulassen, durch
raumwirksame MaBnahmen einander anzunidhern, zum mindesten ex-
treme Unterschiede in der regionalen Einkommensverteilung, den Be-
schédftigungsmoglichkeiten und der Infrastrukturausstattung zu mildern
und allméhlich die Voraussetzungen fiir anndhernd gleichwertige Le-

lungspolitik, 1975, S. 87; D. Storbeck/M. Liicke, Die gesellschaftspolitische Re-
levanz regionalpolitischer Ziele, in: Ausgeglichene Funktionsriume, Bd. 94
der Forschungs- und Sitzungsberichte der Akademie fiir Raumforschung und
Landesplanung, 1975, S. 31.

31 Raumordnungsbericht der Bundesregierung 1974, Bundestags-Druck-
sache 7/3582, S. 20.

32 K, Hesse, Der unitarische Bundesstaat, 1962 S. 12 ff.; ders., Aspekte des
kooperativen Foderalismus in der Bundesrepublik, in: Festschrift f. G. Miiller,
1970, S. 141 ff.; H. Haller, Wandlungen in den Problemen foderativer Staats-
wirtschaften, Finanzarchiv N. F. 27 (1968) S. 267 ff.; U. Scheuner, Kooperation
und Konflikt, Die Offentliche Verwaltung 1972 S. 590.

33 H.K. Schneider, Uber die Notwendigkeit regionaler Wirtschaftspolitik,
in: H. K. Schneider (Hrsg.), Beitridge zur Regionalpolitik, Schriften des Ver-
eins fiir Socialpolitik N. F. 41 (1968) S. 16.
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bensqualitit in allen Teilen des Bundesgebiets zu schaffen. Hierbei ist
allerdings die raumlich-funktionale Arbeitsteilung innerhalb des Bun-
desgebietes zu beriicksichtigen und nach unterschiedlichen Raumkate-
gorien zu differenzieren, da jeder Teilraum entsprechend seiner Eig-
nung und Entwicklungsfihigkeit spezifische Funktionen fiir den Ge-
samtraum zu erfiillen hat%; hinzukommt, dafl gegebenenfalls die Vor-
und Nachteile verschiedener Raumkategorien (z. B. hoherer Lohnwert
in der GroBstadt, bessere Vitalsituation auf dem Lande) gegeneinander
abzuwigen, ferner Unterschiede in den regionalen oder ortlichen Le-
benshaltungskosten in Rechnung zu stellen sind®. Auch aus diesem
Grunde bedeutet Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse nicht Gleich-
artigkeit der Versorgung mit 6ffentlichen Einrichtungen?.

Eine genaue Definition der Harmonisierungsforderung und eine Ope-
rationalisierung der damit angestrebten Ziele begegnen der Schwierig-
keit, die Lebensverhiltnisse eines Gebiets, die durch eine Vielzahl he-
terogener Faktoren bestimmt werden, einwandfrei zu messen und mit
den Verhéltnissen anderer Gebiete zu vergleichen. Da somit konkrete
und praktikable MaBstdbe fiir den Entwicklungsriickstand, die Forde-
rungsbediirftigkeit und -wiirdigkeit eines Teilraums nicht zur Verfii-
gung stehen, verfihrt die staatliche Regionalpolitik noch weitgehend
pragmatisch, indem sie die geforderte Einheitlichkeit der Lebensver-
héltnisse durch graduellen Abbau regionaler Disparitdten in der Ver-
sorgung mit 6ffentlichen Diensten und Einrichtungen zu verwirklichen
sucht: angestrebt wird auch fiir wirtschaftsschwache Riaume ein Min-
deststandard 6ffentlicher Infrastruktur und Daseinsvorsorge, der ihren
Biirgern im Rahmen der wirtschaftsgeographischen Gegebenheiten an-
gemessene Lebensbedingungen und ausreichende Wahlmoglichkeiten in-
nerhalb zumutbarer Entfernung und damit weitgehende Chancen-
gleichheit in der personlichen Entfaltung sichert3?; hierbei sollen Versor-
gungsengpésse mit Vorrang in den Gebieten schrittweise behoben wer-
den, deren Entwicklungsstand am weitesten unter ihrem Entwicklungs-
potential liegt. In welchem Ausmal die regionalen Lebensverhiltnisse
angeglichen werden sollen, bleibt der politischen Entscheidung vorbe-

84 U. Brosse, Dritter Rahmenplan zur Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur, Wirtschaftsdienst 1974 S. 354; ders., Raumordnungspolitik
als Entwicklungspolitik, 1975 S. 85; Beirat fiir Raumordnung, Stellungnahme
zum Bundesraumordnungsprogramm v. 3. 7. 1974, Bundestags-Drucksache 7/
3582, Anhang7, S.171.

35 K. H. Hansmeyer, Ziele und Triger regionaler Wirtschaftspolitik, in:
H. K. Schneider (Hrsg.), Beitrdge zur Regionalpolitik, Schriften des Vereins
fiir Socialpolitik, N. F. 41 (1968) S. 39 ff.; B. Molitor, Das Verteilungsziel in
der Regionalpolitik, Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesellschafts-
politik 1974 S. 172 ff.

36 D, Storbeck/M. Liicke, a.a.0., S. 31 Anm. 45.
37 Raumordnungsbericht der Bundesregierung 1974, a.a.O., S. 20.
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halten; dies gilt insbesondere fiir die Bemessung des anzustrebenden
Mindestniveaus 6ffentlicher Leistungen, das freilich im Zuge der sozio-
6konomischen Entwicklung fortschreiten kann und daher nicht statisch
zu verstehen ist.

Die hier skizzierte (einschrinkende) Interpretation des sozialstaatli-
chen Postulats der Wahrung einheitlicher Lebensverhéltnisse ist an-
gesichts des gegenwirtigen methodologischen Wissensstandes verfas-
sungsrechtlich nicht zu beanstanden. Die Rationalitdt der regionalpoliti-
schen Entscheidungsfindung koénnte allerdings noch gesteigert werden,
wenn die anzustrebenden Ziele und die zum Wohlstandsvergleich her-
anzuziehenden Faktoren konkretisiert, interregional vergleichbar gestal-
tet und an den so gewonnenen Kriterien die entwicklungspolitischen
MaBnahmen orientiert wiirden. In Betracht kéme die Umsetzung kom-
plexer Zielbegriffe (z. B. Mindeststandards fiir die rdumlichen Lebens-
bedingungen) in numerische Gré8en durch Aufstellung eines Katalogs
von aussagefdhigen und praktikablen Sozialindikatoren und deren Ge-
wichtung durch ein (politisch zu bestimmendes) System korrespondie-
render Soll- oder Schwellenwerte, auf deren Grundlage die zu beheben-
den Disparitdten (Ist-Werte) gemessen und interregional verglichen
werden konnten®. Eine solche Operationalisierung der Harmonisie-
rungsziele konnte, wenn sie geeignete MaBstibe fiir die Bewertung
raumwirtschaftlicher Sachverhalte vermittelt, die Transparenz der Re-
gionalpolitik erhGhen, ihre Umsetzung in ein rationales System schwer-
punktméBiger?®® Verteilung der knappen Forderungsmittel erleichtern
und eine zuverlidssige Erfolgskontrolle ermdglichen.

In der finanzausgleichsrechtlichen Dringlichkeitsskala kommt unter
dem hier erdrterten Aspekt solchen Ausgaben eine besondere Bedeutung
zu, die dazu beitragen, liberméBige Ungleichheiten in der Finausaus-
stattung und Lebenshaltung der Teilrdume zu verringern. Ein Abbau

38 Dazu: W. Ernst/R. Thoss (Hrsg.), Gesellschaftliche Indikatoren als Orien-
tierungshilfe fiir die Regionalpolitik, Indikatoren zur Prizisierung von Zielen
der Raumordnung und Landesplanung (Hefte 10, 12 der Materialien zum
Siedlungs- und Wohnungswesen und zur Raumplanung, 1974, 1976); Beirat
fir Raumordnung, Empfehlungen v. 16. 6. 1976, Gesellschaftliche Indikatoren
fiir die Raumordnung, S. 27 ff.

39 Gegenwirtig wird die notwendige Konzentration der Mittel auf ent-
wicklungsfahige und langfristig wettbewerbsfihige Riume u. a. dadurch be-
eintrichtigt, da8 mehr als 60 v. H. des Bundesgebiets zu Férderregionen er-
kléart worden sind (H. Priebe, Grundfragen der kiinftigen Regionalpolitik,
Wirtschaftsdienst 1977, S. 256). Der Zwang, die raumwirksamen MaBnahmen
und den Einsatz der knappen Fordermittel auf die Stdrkung riumlicher
Schwerpunkte zu konzentrieren (Raumordnungsbericht der Bundesregierung
1974, a.a.O. S. 30) und hierbei auf die Entwicklungsfihigkeit als maBgebendes
Kriterium abzustellen, wird noch verschirft durch die im Zuge des techni-
schen, 6konomischen und sozialen Wandels auf weitere Sicht sich abzeich-
nende Bevolkerungs- und Arbeitsplatzentwicklung (dazu: Beirat fiir Raum-
ordnung, Empfehlungen v. 16. 6. 1976 S. 24 ff.).
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regionaler Disparititen kann dadurch bewirkt werden, daB finanziell
bedeutsame, aber regional unterschiedlich gestreute Ausgabelasten von
tibergebietlicher Bedeutung den Lindern oder Gemeinden abgenom-
men und auf den Zentralhaushalt iibernommen werden. So ist z.B.
durch die Ubernahme der sozialen Kriegsfolgelasten auf den Bundes-
haushalt (Art. 120 GG) ein horizontaler Ausgleichseffekt bewirkt wor-
den. Entsprechendes gilt fiir die finanziellen Bundesbeitrige zu den Ge-
meinschaftsaufgaben und den Linder- und Kommunalinvestitionen (Art.
91a, 91b, 104 a Abs. 4 GG) sowie fiir die vielfdltigen Leistungen, die
Bundesbehérden oder Bundesanstalten in Wahrnehmung eigener Auf-
gaben als Transferzahlungen oder als regionalpolitisch ,ungezielte“
Transformationsausgaben?® in den leistungsschwachen Léndern erbrin-
gen. Der Zentralstaat erfiillt mit diesen Leistungen eine fiir den politi-
schen und wirtschaftlichen Zusammenhalt des Bundesstaates wichtige
Ausgleichsfunktion. Der horizontale Finanzausgleich ist hierzu aufler-
stande; da er seinem Wesen nach nur auf die Symptome, nicht auf die
Ursachen der Hilfsbediirftigkeit der finanzschwachen Linder einwirken
kann, ist er durch strukturpolitische MaBnahmen des Bundes zu ergéin-
zen, mit deren Hilfe die Wirtschaftskraft dieser Gebiete durch Entwick-
lung und Forderung ihres Potentials nachhaltig gesteigert und damit
die Spanne der regionalen Finanzkraftunterschiede von den Ursachen
her verringert werden kann*!. Zur finanziellen Entlastung der leistungs-
schwachen Linder wére aber in Betracht zu ziehen, die Bundesbeitridge
zu den Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91 a GG) und Lénder- oder Kom-
munalinvestitionen (Art. 104 a GG) nach dem MafBstab der negativen
Steuerkraft regional unterschiedlich zu bemessen??.

Indem das Grundgesetz (Art. 106 Abs. 3 Satz 4 Nr. 2) auch den verti-
kalen Finanzausgleich ausdriicklich in den Dienst des Harmonisierungs-
postulats stellt, konfrontiert es den Finanzausgleichsgesetzgeber mit
einer in sich widerspriichlichen Verteilungsaufgabe: er soll einerseits in
der Finanzausgleichsrechnung zugunsten des Bundes Ausgaben mit
lUberregionalem Ausgleichseffekt, z. B. Bundesbeitridge zu Linderauf-
gaben (Art. 91 a, 104 a Abs. 4 GG) angemessen honorieren, andererseits
zugunsten der Lénder deren Steueranteil so bemessen, daB eine ausrei-
chende Mandvriermasse fiir einen horizontalen Finanzausgleich verfiig-
bar bleibt, der auch den leistungsschwachen Léndern eine selbsténdige
und unabhéngige Haushaltsfiihrung (Art. 109 Abs. 1 GG) und ihren Biir-
gern ein quantitativ und qualitativ angemessenes, heutigen zivilisato-

40 H, Zimmermann, Offentliche Ausgaben und regionale Wirtschaftsent-
wicklung, 1970, S. 9, 289 ff.

41 Dazu: Bundestags-Drucksache I1I1/480 Tz 128 ff.; Finanzbericht 1964
S. 183 ff.

42 Dazu: Finanzreform-Gutachten (Troeger-Kommission), 1966 Tz 298 £f.



Unbestimmte Rechtsbegriffe der bundesstaatlichen Finanzverfassung 153

rischen Mindestforderungen entsprechendes Leistungsangebot sichert.
Nur wenn der horizontale Finanzausgleich diesen Anspriichen gerecht
wird, andererseits eine mit dem foderativen Staatsaufbau unvertrégliche
Nivellierung der Linderfinanzen vermeidet, verdient das Ausgleichs-
ergebnis das in Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG geforderte Prddikat der An-
gemessenheit. Im Rechnungsjahr 1976 ist die Spanne der regionalen
Steuerkraftunterschiede, die auf Grund der primidren Steuerverteilung
(ohne Stadtstaaten) von 79 bis 108 v. H. des Durchschnitts betragen hat,
durch den Finanzausgleich®® auf die Spanne von 95,2 bis 101,3 v. H. ver-
engt worden; das Ausgleichsvolumen betrug insgesamt 3,9 v.H. der
Liandersteuereinnahmen. Die Entscheidung des Gesetzgebers, die Aus-
gleichsintensitdt so zu bemessen, dafBl die ausgleichsberechtigten Lander
etwa 95 v. H. des Durchschnitts erreichen®?, begegnet keinen verfas-
sungsrechtlichen Einwendungen, weil den ausgleichspflichtigen Léndern,
die zur Erzielung des hoheren Steueraufkommens in der Regel auch ho-
here Aufwendungen zu machen haben, eine Minderung ihrer Steuer-
einnahmen unter das Durchschnittsniveau nicht zugemutet werden
kann. Gegen eine Nivellierung der Linderfinanzen sprechen insbeson-
dere staatswirtschaftliche Erwégungen: dem subsididren Charakter des
Lénderfinanzausgleichs entspricht es, daB die finanzielle Eigenverant-
wortung der einzelnen Linder gewahrt bleiben muB, mithin der Wille
der ausgleichsberechtigten Lénder zur Selbsthilfe nicht geschwicht, die
Féhigkeit der Ubrigen Linder zu Initiative und Leistungssteigerung
nicht durch iliberméBigen Entzug von Haushaltsmitteln beeintrdchtigt
wird. Nur in diesem Rahmen kann der Finanzausgleich zur Angleichung
der Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet beitragen.

V. Erfordernisse des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts

Der Verfassungsgrundsatz der haushaltswirtschaftlichen Selbstdndig-
keit des Bundes und der Liander (Art. 109 Abs. 1 GG) sichert den ein-
zelnen Gliedern des Bundesstaates den ihnen zukommenden eigenver-
antwortlichen Gestaltungsbereich fiir ihre Haushaltsfiihrung. Die enge
Verflechtung aller 6ffentlichen Haushalte im nationalen Wirtschafts-
raum und deren instrumentale Bedeutung fiir eine gesamtstaatliche
Wirtschafts- und Finanzpolitik lassen jedoch eine isolierte Finanzgeba-
rung der Einzelverbdnde in autonomen und hermetisch getrennten
Haushaltsrdumen nicht zu. Ihre staatswirtschaftliche Verbundenheit und
ihre Solidarverantwortung dokumentiert das Grundgesetz in dem fiir

43 Umsatzsteuerausgleich nach § 2 FAG, horizontaler Ausgleich nach §§ 4 ff.
FAG und Bundeserginzungszuweisungen nach §§ 11 a FAG. Die Berechnun-
gen beruhen auf den nach §§ 6 und 7 FAG dem Finanzausgleich unterliegen-
den Linder- und Gemeindesteuereinnahmen.

432 Bundestags-Drucksache V/4305 S. 7.
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alle beteiligten Gebietskorperschaften gleichermaBen verbindlichen Vers
fassungsgebot der Wahrung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
(Art. 109 Abs. 2 GG), in der dem Bundesgesetzgeber zugewiesenen Kom-
petenz zur haushaltspolitischen, Bund und Lénder verpflichtenden
Grundsatzregelung (Abs. 3) und in der ihm unter bestimmten Voraus-
setzungen erteilten Vollmacht zu unmittelbaren Eingriffen in die Haus-
haltswirtschaft der Liander und Gemeinden (Abs. 4). Mit der Verpflich-
tung zu konjunkturgerechter Finanzgebarung hat die Verfassung die
offentlichen Haushalte demonstrativ in den Dienst der fiscal policy des
modernen Interventionsstaates gestellt und ihnen iiber ihre klassische
Bedarfsdeckungsfunktion hinaus wichtige wirtschaftspolitische Steue-
rungs- und Gestaltungsfunktionen zugewiesen. Die Verpflichtung des
Art. 109 Abs. 2 GG

— Bund und Linder haben bei ihrer Haushaltswirtschaft den Erforder-
nissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu tragen —,

von der Wissenschaft seit langem befiirwortet#, von der Haushaltspraxis
nur zoégernd libernommen, hat mit der 15. GG-Novelle v. 8. 6. 1967
(BGBL. I S. 581) als allgemeine Staatszielbestimmung Verfassungsrang
und mit dem auf Grund des Art. 109 Abs. 3 GG ergangenen Gesetz zur
Forderung der Stabilitdt und des Wachstums der Wirtschaft v. 8. 6. 1967
(StabG, BGBI. I S. 582) ihre normative und institutionelle Ausprigung
erhalten.

Der den Wirtschaftswissenschaften entnommene Topos , Gesamtwirt-
schaftliches Gleichgewicht“ ist mit der Eingliederung in die Verfas-
sung?® ein nach juristischen Auslegungsregeln zu interpretierender
Rechtsbegriff geworden. Sein Inhalt ist allerdings nicht eindeutig; der
Ausdruck ist die Kurzformel fiir eine komplexe Zielkombination, die
erst durch Definition und Erlduterung der ihr zugrundeliegenden Teil-
ziele bestimmbar wird. Wie die Entstehungsgeschichte ausweist?®, hat
der Verfassunggeber von einer Konkretisierung des Gleichgewichtsbe-
griffs und der Vorschrift, mit welchen Mitteln und mit welcher Inten-
sitdit dem Gleichgewichtserfordernis entsprochen werden soll, bewuBt
abgesehen, um die Verfassungsvorschrift fiir kiinftige Erkenntnisse und
Entwicklungen offenzuhalten. Der Zielkatalog des § 1 Satz 2 StabG

44 Statt vieler: Wissenschaftlicher Beirat beim Bundeswirtschaftsministe-
rium, Gutachten v. 3. 6. und 8. 7. 1956 (4. Bd., 1958, S. 45 ff.).

45 Der Ausdruck findet sich auch in Art. 104 a Abs.4 Satz1 und Art. 115
Abs. 1 Satz 2 GG und hat dort die gleiche Bedeutung wie hier; dazu: K. Vogel/
M. Wiebel, GG-Kommentar, Rdnr. 80 ff. zu Art. 109; J. Brockhausen, Die recht-
liche Bedeutung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts und seiner Kom-
ponenten in § 1 StabG..., 1975, S. 88 ff.; R. Zuck, Wirtschaftsverfassung und
StabG, 1975, S. 109 £f.

46 Hinweise bei A. Moller (Hrsg.), Kommentar zum StabG, Tz 10 zu Art.
109 GG.
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— Die (wirtschafts- und finanzpolitischen) MaBnahmen sind so zu treffen,
daB sie im Rahmen der marktwirtschaftlichen Ordnung gleichzeitig zur
Stabilitdt des Preisniveaus, zu einem hohen Beschiftigungsstand und
auflenwirtschaftlichem Gleichgewicht bei stetigem und angemessenem
Wirtschaftswachstum beitragen —

bezeichnet die nach dem gegenwirtigen Erkenntnisstand mafBgebenden
Gleichgewichtskomponenten, stellt jedoch keine authentische, fiir alle
Zeiten giiltige Interpretation der grundgesetzlichen Vorschrift dar, de-
ren Inhalt ohnehin nicht aus einfachem Gesetzesrecht, sondern nur aus
dem Gesamtzusammenhang der Verfassung erschlossen werden kann?.
Die Offenheit des grundgesetzlichen Gleichgewichtsbegriffs erlaubt da-
her gegebenenfalls, ohne dafl es einer formlichen Verfassungsdnderung
bedarf, die Verwertung neuer Erfahrungen und die Hinzuziehung von
Gleichgewichtskriterien, die zur Zeit der GG-Novelle 1967 noch nicht
zur Diskussion standen; in Betracht kommen z. B. Verteilungsziele oder
qualitative Werte*®, Fiir die Auslegung der Verfassungsvorschrift ist das
Stabilitdtsgesetz jedoch insofern von Bedeutung, als ihm die Erkennt-
nis zugrundeliegt, daf die Verstetigung der konjunkturellen Entwick-
lung, die optimale Nutzung der verfiigbaren Produktivkréfte und die
Sicherung eines angemessenen Wirtschaftswachstums wesentliche Vor-
aussetzungen fiir individuelle Freiheit, soziale Gerechtigkeit und ge-
sellschaftlichen Fortschritt darstellen; mit dieser Zielsetzung strebt das
Gesetz den nachhaltigen Ausgleich zwischen gesamtwirtschaftlichem An-
gebot und gesamtwirtschaftlicher Nachfrage bei hoher Kapazitdtsaus-
lastung an. Da der Zielkatalog des § 1 Satz 2 StabG sich damit als eine
spezifische Ausprégung des Sozialstaatsprinzips erweist, wird er als der-
zeit giiltige Umschreibung des verfassungsrechtlichen Gleichgewichts-
begriffs allgemein anerkannt®, zumal er den komplexen Auftrag des
Art. 109 Abs. 2 GG auf eine ilibersehbare Zahl meBbarer makrodkono-
mischer GréB8en reduziert und damit fiir die Staatspraxis vollziehbar
macht. Nach dem gegenwirtigen Erkenntnisstand ist deshalb davon aus-
zugehen, daB das von Art. 109 Abs. 2 GG geforderte gesamtwirt-
schaftliche Gleichgewicht in dem MaBe als erreicht gilt, in dem die ein-
zelnen Ziele des Stabilitdtsgesetzes verwirklicht sind; die vollsténdige,
gleichzeitige und nachhaltige Realisierung dieser Teilziele, operational
definiert, kennzeichnet den angestrebten Idealzustand. Da aber in einer

47 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts 28 S. 243, 260; 31 S. 58, 73;
Beschl. v. 15. 12. 1976, Die Offentliche Verwaltung 1977 S. 560; R. Zuck, a.a.O.,
S. 85, 139; U. Scheuner, Die Erhaltung des gesamtwirtschaftlichen Gleichge-
wichts, in: Festschrift fiir H. Schdfer, 1975, S. 114.

48 K. Stern/P. Miinch/K. H. Hansmeyer, Kommentar zum StabG, 1972, S. 121;
U. Scheuner, a.a.0. (Anm. 47), S. 117.

49 K. Vogel/ M. Wiebel, a.a.0., Rdnr. 111 zu Art. 109; R. Zuck, a.a.O., S.85;
Chr. Fahr-Becker, Zur Frage der Justitiabilitdt des Art. 109 Abs.2 GG (Diss.
Miinchen), 1974, S. 34 ff. m. w. N.
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dynamischen Wirtschaft und einem pluralistischen System die einzelnen
Gleichgewichtsziele stets, wenn auch mit unterschiedlicher Intensitét, ge-
fahrdet sind, zudem die gegenseitige Abhéngigkeit der Zielkomponen-
ten Instabilitdt noch begiinstigt, bedeutet der Verfassungsauftrag fiir die
Trager der staatlichen Haushaltspolitik die Verpflichtung, sich jederzeit
auf Gleichgewichtsstorungen einzustellen und ihnen in einem sténdigen
ProzeB der Prédvention oder Reaktion zu begegnen. Da die einzelnen
Teilziele in der Regel nicht gleichzeitig und nicht ohne wechselseitige
Kompromisse realisierbar sind, die konkrete Datenkonstellation daher
trotz grundsitzlicher Gleichrangigkeit der Teilziele® eine gefdhrdungs-
bestimmende Rangordnung erfordern kann®, deckt der Verfassungs-
auftrag auch MaBnahmen, die sich auf das jeweils meist gefdhrdete Teil-
ziel konzentrieren, auch wenn damit voriibergehend andere Ziele zu-
riickgestellt werden.

Da konjunkturpolitische EinzelmaBnahmen nicht im voraus durch
Bindung an bestimmte Gkonomische Tatbestinde (Regelmechanismen)
automatisiert werden konnen, sind fiir die einzelnen Zielkomponenten
des StabG weder die MaBstibe und Bezugsgréfen noch die Toleranz-
grenzen eindeutig normiert, geschweige denn zahlenmiBig fixiert; das
gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht ist nur im Rahmen einer Band-
breite bestimmbar. Die Komponenten des Gleichgewichtsbegriffs bilden
daher einen verhiltnisméBig weitgespannten, gewissenmaBen vierdi-
mensionalen Gestaltungsraum??, in dessen Grenzen dem Normadres-
saten (Legislative oder Exekutive) ein auf Zustandsdiagnose und Zu-
kunftsprojektion gegriindeter und durch politische Wertung auszufiil-
lender Beurteilungs- und Aktionsspielraum zugewiesen, mithin Frei-
heit des Abwégens, des Handels oder Nichthandelns aus eigenverant-
wortlicher Sicht delegiert worden ist. Da in einer konkreten Situation
unter den anzusteuernden Teilzielen und den zu ihrer Realisierung ge-
eigneten Instrumenten auf Grund eines Tatsachenbefundes und eines
Werturteils eine Wahl getroffen werden muB, ist die Entscheidung tiber
die Ziel- und Mittelkombination allein Sache des politisch verantwort-
lichen Staatsorgans, dessen Dezision angesichts der Komplexitdt des Ab-
wagungs- und Entscheidungsvorgangs nicht durch die Wertung des
Richters ersetzt werden kann. Zwar unterliegt es richterlicher Nach-
priifung, ob bei der Konkretisierung des Gleichgewichtsbegriffs von un-

50 K. Vogel/M. Wiebel, a.a.0., Rdnr. 114 zu Art. 109. Angesichts der Gefahren
struktureller Fehlentwicklungen und Systemstérungen durch fortschreitende
Inflationsprozesse gewinnt die Forderung nach Geldwertstabilitdt erhoéhte
Bedeutung in dem Sinne, daB ohne Stabilitdt auch die anderen Ziele nicht
erreichbar sind (Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung, JG 1974/75 Tz 364 ff.).

51 H, J. Schmahl, Globalsteuerung der Wirtschaft, 1970, S. 27.
52 K. Vogel/P. Kirchhof, a.a.0., Rdnr. 123 zu Art. 104a.
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richtigen oder unvollstindigen Feststellungen ausgegangen ist oder ob
gesicherte wissenschaftliche Erkenntnisse iibersehen worden sind; im
librigen ist es jedoch nicht Sache des Gerichts zu befinden, ob im gege-
benen Fall eine Gleichgewichtsstérung vorliegt und welche MaBnahmen
zu ihrer Abwehr angezeigt sind%%. Begrenzt ist auch der unmittelbare
Einflu des Parlaments auf EinzelmaBnahmen; der Einsatz stabilitédts-
politischer Instrumente steht zwar unter dem allgemeinen Vorbehalt des
Gesetzes, ist aber angesichts des Erfordernisses schneller und differen-
zierter Privention oder Reaktion grundsitzlich der gouvernementalen
Sphire zugeordnet’t. Dies bestédtigt, daB das politische Schwergewicht
um so stirker zur Exekutive tendiert, je mehr der Haushalt sich zu
einem Instrument der Konjunktursteuerung und Wirtschaftslenkung
entwickelt?s.

Die Verfassung hat die Sicherung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts und den Ausgleich der widerstreitenden wirtschaftlichen und
sozialen Interessen nicht der Selbstregulierung des Marktes iiberlassen,
aber auch nicht dem Staat allein iiberantwortet. Zur Verwirklichung des
gesamtwirtschaftlichen Ausgleichsziels kann der Staat nur den ihm zu-
kommenden (freilich nicht substituierbaren) Beitrag leisten; hinter den
Orientierungsdaten und Uberzeugungsstrategien, mit denen die Bundes-
regierung im Rahmen der konzertierten Aktion (§ 3 StabG) auf kon-
junkturgerechtes Verhalten aller Beteiligten hinwirken soll, steht keine
Sanktion. Mit der Formulierung, da3 Bund und Linder den Gleichge-
wichtserfordernissen ,Rechnung zu tragen“ haben (Art. 109 Abs. 2 GG),
hat der Verfassunggeber den normativen Geltungsanspruch dieser Vor-
schrift eingeschrénkt: er berticksichtigt, daBl in einer freien pluralisti-
schen Gesellschaft das staatliche Einwirkungsvermégen auf das Wirt-
schaftsgeschehen begrenzt ist, was als Indiz dafiir gilt, daB der Verfas-
sunggeber hier gegen ein System zentraler Wirtschaftslenkung votiert
und sich fiir eine globalgesteuerte Marktwirtschaft ausgesprochen hat5e.
Mit ihrer zuriickhaltenden Formulierung konzediert die Verfassungs-
vorschrift ferner, dal die Wirksamkeit der staatlichen Konjunkturpoli-
tik auch von den jeweils gegebenen politischen, auBenwirtschaftlichen,
sozialen u. 4. Rahmenbedingungen beeinflulit, zudem durch unvollkom-
mene Information und unzureichende Prognosetechniken beeintrachtigt

53 K. Stern/P. Miinch/K. H. Hansmeyer, a.a.0., S. 118; R. Zuck, a.a.O., S. 122 ff.
54 K. Stern/P. Miinch/K. H. Hansmeyer, a.a.0., S.72.

55 P. Feuchte, Der Nothaushalt — ein Instrument der Politik? Archiv des
offentlichen Rechts 97 (1972) S. 558.

56 K. Vogel/M. Wiebel, a.a.0., Rdnr. 100 zu Art.109; E. A. Piduch, Bundes-
haushaltsrecht, Kommentar, 1974, Tz 17, 23 zu Art. 109; Schmidt-Bleibtreu/
Klein, GG-Kommentar, Tz 8 zu Art. 109; K. Stern/P. Miinch/K. H. Hansmeyer,
a.a.0,, S. 78 ff.; R. Zuck, a.a.O., S. 85 ff.; J. Brockhausen, a.a.0., S. 33. Zuriick-
haltend: U. Scheuner, a.a.0. (Anm. 47), S. 117.
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werden kann. SchlieBlich findet das Bestreben, die Haushaltspolitik ge-
samtwirtschaftlichen Stabilitdtszielen unterzuordnen, seine Grenze in
der priméren Bedarfsdeckungsfunktion des Haushalts und der gerin-
gen Variationsbeweglichkeit eines groBen Teils der Ausgabebewilligun-
gen; insbesondere bei den laufenden Ausgaben und den bereits im Voll-
zugsstadium befindlichen Investitionen ist der Spielraum fiir stabilitédts-
politische Restriktionen durch nicht mehr disponible Verpflichtungen
und Vorbelastungen in der Regel stark eingeschrénkt’’. Den Erforder-
nissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts kann somit nur in dem
MaBe ,Rechnung getragen“ werden, in dem die Instrumente der Haus-
haltswirtschaft ,greifen“, ohne Versto gegen gleichrangige Verbind-
lichkeiten eingesetzt werden und eine konjunkturpolitische Wirksam-
keit entfalten kénnen®. Mit diesem Vorbehalt erstreckt sich der Verfas-
sungsauftrag des Art. 109 Abs. 2 GG auf alle Agenden der Haushalts-
wirtschaft’® des Bundes und der Lander von der Planung bis zum Voll-
zug; dariiber hinaus hat er richtungweisende Bedeutung fiir die gesamte
Finanz- und Wirtschaftspolitik des Bundesstaats®®.

Das Verfassungsgebot, die Haushaltspolitik an den Erfordernissen des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts zu orientieren, gehért zu den ma-
teriellen Haushaltsgrundsidtzen und ist damit wesentlicher Bestandteil
des allgemeinen Haushaltsrechts des Bundes und der Lénder. Auch das
Gebot des Haushaltsausgleichs (Art. 110 Abs. 2 Satz 1 GG) und die Vor-
schriften iiber Kreditaufnahmen des Bundes (Art. 115 Abs. 1 GG) stehen
im Dienst der Gleichgewichtssicherung. Erweist es sich aus konjunktur-
politischen Griinden als notwendig, im Bundeshaushalt einen UberschuB
zu erzielen oder einen Fehlbetrag zuzulassen, ist dies ohne VerstoB ge-

57 Der Sachverstidndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung pléddiert aus diesem Grund fiir Verstetigung der Haushalts-,
insbesondere der Ausgabenpolitik und fiir Beschriankung des etatpolitischen
Stabilitétsbeitrages auf strikte Vermeidung prozyklischen Verhaltens (JG
1974/75 Tz 417 £f.).

58 K. Vogel/M. Wiebel, a.a.0., Rdnr. 132 ff. zu Art. 109.

59 Zur Haushaltswirtschaft einer Gebietskorperschaft in diesem Sinne ge-
hort der Gesamtkomplex der auf ihre Einnahmen oder Ausgaben bezogenen
Vorgénge, soweit sie nach bundesstaatlichem Verfassungsrecht der eigenen
haushaltspolitischen Disposition unterstehen (Hauhalts-, Kassen- und Rech-
nungswesen, Vermogens- und Schuldenverwaltung); nicht zur Haushalts-
wirtschaft gehoren ihre institutionellen Voraussetzungen und Rahmenbedin-
gungen (z.B. das Wa&hrungs-, Geld- und Miinzwesen, die bundesstaatliche
Lastenverteilung, das Steuerverteilungs- und Finanzausgleichssystem).

60 A. Moller, a.a.0., S. 46; dazu auch: K. Vogel/M. Wiebel, a.a.O., Rdnr. 122 ff.
zu Art. 109; H. J. Papier, Eigentumsgarantie und Geldentwertung, Archiv des
offentlichen Rechts 98 (1973) S. 548; U. Scheuner, a.a.0. (Anm. 47), S. 112, Aus
Art. 109 Abs. 2 GG koénnen jedoch weder Anspriiche einzelner Bilirger an den
Staat noch Anspriiche des Staates an einzelne Biirger auf konjunkturgerech-
tes Verhalten unmittelbar abgeleitet werden (U. Scheuner, a.a.0. (Anm. 47),
S. 118, 125).
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gen das grundgesetzliche Ausgleichsgebot moglich. Denn diese Vor-
schrift, die den Etatvollzug im Rechnungsjahr finanziell sicherstellen
soll, besagt nur, daB der Gesamtbetrag der haushaltsplanméBig veran-
schlagten Ausgaben auf den Gesamtbetrag der nach zuverlédssiger und
realistischer Schitzung zu erwartenden Einnahmen zu beschrinken ist;
die finanzwirtschaftliche Qualifikation der zur Deckung herangezogenen
Tinnahmen ist hierbei unerheblich. Da somit in dieser Hinsicht alle
Deckungsmittel haushaltsrechtlich gleichbehandelt werden, steht das (im
wesentlichen formal zu verstehende) Ausgleichsgebot einer antizykli-
schen Haushaltsfiihrung nicht entgegen: in einer inflatorischen Phase
konnen Steuererh6hungen oder Ausgabenkiirzungen, in einer deflato-
rischen Phase konnen Steuersenkungen oder Ausgabenerhhungen durch
gegenlaufige Finanztransaktionen (Riicklagenzufiihrung oder Schulden-
tilgung bzw. Riicklagenentnahme oder Schuldaufnahme) kompensiert
werden, wodurch der Haushalt formal ausgeglichen wird®!.

Auch zur Vorschrift des Art. 115 GG, welche die Kreditpolitik des
Bundes im Rahmen seiner Haushaltswirtschaft regelt, besteht kein Wi-
derspruch; sie enthilt sogar eine ausdriickliche Konzession zugunsten
des Gleichgewichtsziels: als Relikt der traditionellen Deckungsregel be-
stimmt zwar die Hohe der jdhrlichen Investitionsausgaben die jdhrliche
(Netto-)Verschuldungsgrenze des Bundes (Art. 115 Abs. 1 Satz 2 Halb-
satz 1 GQG); aber dieser objektbezogene Hochstrahmen der Kreditfinan-
zierung kann nach Halbsatz 2 iiberschritten werden, wenn zur Abwehr
einer Rezession, also zur Nachfragebelebung nach § 6 Abs. 2 und 3
StabG eine weitergehende Verschuldung des Bundes angezeigt ist (die-
ses ,,Dirfen“ des Art. 115 GG verwandelt Art. 109 Abs. 2 GG erforder-
lichenfalls in ein , Miissen“). Die Bestimmung des Art. 115 GG ist aber
insofern unvollstédndig und irrefiithrend, als sie fiir den entgegengesetz-
ten Fall der Ubernachfrage oder Kosteninflation keine entsprechende
Vorsorge trifft. Da auch die Kreditpolitik des Bundes den Erfordernis-
sen einer gesamtwirtschaftlich orientierten Haushaltswirtschaft ver-
pflichtet ist, folgt unmittelbar aus Art. 109 Abs. 2 GG das Verbot, den
Maximalrahmen der in Art. 115 Abs. 1 Satz 2 Halbsatz 1 GG normier-
ten (objektbezogenen) Deckungsregel auszuschopfen, wenn zur Abwehr
einer inflatorischen Gleichgewichtsstérung nach § 6 Abs. 1 StabG eine
zuriickhaltende Kreditpolitik des Bundes, gegebenenfalls sogar die Re-
duzierung seines Schuldenstandes geboten ist; in diesem Sinne ist der
Wortlaut des Art. 115 GG zu ergidnzen. Fiir die haushaltspolitische Pra-
xis bedeutet dies eine erhebliche Einschrénkung des Geltungsbereichs
der verfassungsrechtlichen Deckungsvorschrift: der im Bundeshaushalt
veranschlagte Investitionsbetrag (Art. 115 Abs. 1 Satz 2 Halbsatz 1 GG)
gilt als Verschuldungsgrenze nur fiir den (in der 6konomischen Realitdt

61 Dazu: K. Stern/P. Miinch/K. H. Hansmeyer, a.a.0., S. 85 ff. m. w. N.
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kaum vorkommenden) Fall der nachhaltigen gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichtslage.

Im Bundesstaat begegnet eine konjunkturgerechte Haushaltspolitik
angesichts der Vielzahl der beteiligten, von einander unabhéngigen Ho-
heitstrager besonderen Schwierigkeiten; denn ihre Wirksamkeit setzt
voraus, daB der Bund, die Linder und mindestens die groBeren Ge-
meinden sich gleichgerichtet stabilitdtskonform verhalten. Art. 109 Abs.
2 GG gilt zwar auch fiir die Linder und mittelbar fiir die Gemeinden
(§ 16 StabG); er verleiht dem Bund ihnen gegeniiber jedoch keine direk-
ten Eingriffsbefugnisse, auch nicht das Recht zur authentischen Inter-
pretation der Gleichgewichtserfordernisse®?. Da aber die Lénder und
insbesondere die Gemeinden zur Parallelpolitik neigen® und freiwillige
Abreden erfahrungsgemif keinen Dauererfolg versprechen®, sieht Art.
109 Abs. 4 GG unter den dort normierten Voraussetzungen bundesge-
setzliche Eingriffsmdéglichkeiten in bestimmte Bereiche der einzelstaat-
lichen und kommunalen Haushaltswirtschaft vor. Weitere Instrumente
zur Wahrnehmung seiner konjunkturpolitischen Primérverantwortung
werden dem Bund im StabG zur Verfiigung gestellt. Wiahrend gesetz-
liche Vorschriften allgemeiner Art, die konjunkturelle Eingriffe nur
vorbereiten, unabhingig von der Konjunkturlage erlassen werden kon-
nen (z. B. StabG), setzen die Eingriffe selbst nach Art. 109 Abs. 4 GG
eine inflatorische Gleichgewichtsstorung voraus. Nach allgemeinem
Sprachgebrauch kann von einer ,Storung® (im Gegensatz zur Gefihr-
dung) erst dann gesprochen werden, wenn die Beeintrédchtigung bereits
eingetreten ist. Mit der ausdriicklichen Zulassung der Eingriffe ,,zur Ab-
wehr“ tragt die Verfassung jedoch der Einsicht Rechnung, daB eine
wirksame Konjunkturpolitik Gleichgewichtsstérungen priaventiv begeg-
nen muB. Eine Storung liegt somit bereits dann vor, wenn nach sorg-
faltiger Ermittlung und Auswertung aller relevanten Sachverhalte eine
drohende inflatorische Entwicklung sich so weit abzeichnet, da ohne
Einsatz der hier vorgesehenen Instrumente mit ihrem Eintritt zu rech-
nen ist. Unbedeutende Abweichungen von der Gleichgewichtslage, die
den Normalzustand darstellen, rechtfertigen Bundeseingriffe in die
Haushaltswirtschaft der Lidnder und Gemeinden nicht. Der unbestimmte
Rechtsbegriff ,Stérung® 148t allerdings unterschiedliche Interpreta-
tionen zu; halten Gesetzgeber oder Regierung in einer aktuellen Si-
tuation eine den Eingriff rechtfertigende Storung fiir gegeben, kann
dieser Befund nicht durch abweichenden Richterspruch ersetzt werden.

62 A, Moller, a.a.0., Rdnr. 10 zu Art. 109.

63 F. Neumark, Fiskalpolitik und Wachstumsschwankungen, 1968, S. 34, 81;
H. Timm, Gemeindefinanzpolitik in den Wachstumszyklen, zugleich eine Ana-
lyse der sogenannten Parallelpolitik, Finanzarchiv N. F. 28 (1969) S. 441 ff., 459.

84 Finanzreform-Gutachten, Tz 510 a.
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Das Vordringen unbestimmter Rechtsbegriffe in das System der Fi-
nanzverfassung korrespondiert mit dem zunehmenden EinfluB sozial-
wissenschaftlicher Erkenntnisse und Wertvorstellungen auf die Verhal-
tensregeln, Institutionen und Instrumente des modernen Interventions-
staates. Da die Definition 6konomischer Ziele und Methoden noch nicht
den Zustand normativer Perfektion erreicht hat wie etwa die in Jahr-
hunderten entwickelte und ausdifferenzierte Zivilrechtsmaterie, zudem
in wichtigen Bereichen gesicherte Erkenntnisse und eindeutige Wert-
maBstdbe vorerst nicht zur Verfligung stehen, hat der Verfassunggeber
in weiser Zurlickhaltung vielfach auf vorprogrammierte Entscheidun-
gen verzichtet und sich auf generalklauselartige, noch ausfiillungsbe-
diirftige Richtlinien beschrénkt, die den verantwortlichen Staatsorga-
nen die Anpassung an den Wandel der industriegesellschaftlichen Ak-
tionserfordernisse erleichtert haben. Diese Entwicklung ist von erfolg-
reichen Lernprozessen begleitet worden, denen Legislative und Exeku-
xive sich unter dem EinfluB der Sozialwissenschaften in den letzten
Jahrzehnten unterzogen haben. Unverkennbare Fortschritte des politi-
schen Systems, wie sie etwa im Stabilitdtsgesetz, in der Finanz- und
Haushaltsreform sich durchgesetzt haben, wire ohne den Impuls und
die Entscheidungshilfe der Finanzwissenschaft nicht méglich gewesen.

Summary

1. Undefined constitutional terms

The fundamental nature of most constitutional rules accunts for
their high degree of abstraction and their fragmentary character.
The constitution tends to refrain from exact and detailed ruling
especially in complex social and economic areas in order to keep
them open to future developments, new findings or free political
discussion. A legislative device in this respect is the undefined legal
term indicating only the normative core and the general tendency of
a given rule, but keeping open a margin of allowable interpretations
which leaves to the norm adressee (legislator or government) within
certain limits a scope of discretion, especially the ability to adjust
necessary actions to changing needs and the choice between several
acceptable alternatives. His decision cannot be replaced by a judicial
decree except for abuse or excess of discretion. However, there is no
room for juridical interpretation and judicial control, as far as the
constitution falls back upon inexact formulas without any normative
substance. Constitutional regulations on competences, organization
and procedure which have to delineate clearly the scope of activities
and duties involved require exactly defined legal terms.

11 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 96/I
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[95]

The following examples refer to the Constitution of the Federal
Republic of Germany (Grundgesetz).

Principles of tax revenue distribution

The Federal Act which allocates the (turnover) tax yield to the
Federal government and the states (Finanzausgleichsgesetz) has to
comply with constitutional guidelines aiming at rational, objective
and appropriate distribution results. These rules accentuate the
equality of status and financial rights of all distribution partners
and the limitation of their financial claims to “necessary” budget
needs to be assessed on the basis of a medium-term financial plan.
Furthermore, the revenue distribution shall result in a fair sett-
lement, take into consideration the taxpayers’ burden and con-
tribute to the desired harmonization of the living conditions through-
out the country (see No. 4). In the light of the political nature of the
tax distribution problem in a federal system the normative effect
of these principles has proved to be rather low.

Central grants to state and local investments

As an exemption from the general competence rule according to
which the financial responsibility follows the functional competence,
the constitution allows the Federal government to grant financial
aid to states or municipalities for investment projects which are
deemed necessary either to counteract recession and unemployment
or to adjust regional economic disparities or to further economic
growth. These general purposes offer the Federal government, in
contrast to the constitutional intention to limit the central control
over regional investments, a wide scope of directing activities in the
field of regional or local investments. In the actual policy, however,
the combined efforts of the state governments have succeeded in
diluting the central influence on their investments patterns.

Harmonization of regional living conditions

Several constitutional rules are based on the welfare-state-idea that
the living conditions in all parts of the country should be equa-
lized. This postulate, strictly speaking contradictory to the Federal
system, is not to be interpreted literally. The political practice
tends to a gradual reduction of regional economic and social dis-
parities by striving at a minimum standard of public services and
infrastructural utilities in the less developed or equipped regions,
thus providing their citizens with better supply of public goods and
more equality of opportunities.
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Macroeconomic equilibrium

The constitutional order to regard the macroeconomic equilibrium
adresses mainly the budget policy which has become an essential in-
strument of the modern interventional state, particularly in the field
of fiscal stabilization policy. The political practice, supported by
jurisdiction, follows this rule by aiming at the four objectives of the
Stabilization Act (Stabilitdts- und Wachstumsgesetz): price stability,
high degree of employment, external equilibrium under the condi-
tions of a stable and proper economic growth. In the light of the
difficulties to harmonize these objectives at the same time (“magic
quadrangle”) it is regarded satisfactory to concentrate the govern-
mental efforts to those objectives which are actually most endan-
gered.
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Bemerkungen zu einigen 6konomischen Aspekten der
grundgesetzlichen Vorschriften iiber die Einheitlichkeit
der Lebensverhiltnisse in der Bundesrepublik Deutschland

Von Fritz Neumark, Frankfurt am Main

Vorbemerkung

Bei der (vorldufigen) Ausarbeitung meines vor einem Jahr {ibernom-
menen Korreferats lag mir der Wortlaut des Vortrags von Herrn Fi-
scher-Menshausen noch nicht vor. Als ich ihn dann erhielt, stellte ich
teils mit Freude, teils mit leichtem Bedauern fest, da8 Herr Fischer-
Menshausen wesentliche Teile der von mir geplanten Ausfiihrungen
in nahezu vollstindiger Ubereinstimmung mit diesen vorweggenommen
hatte. Ich muB8 mich daher in der Hauptsache darauf beschridnken, ge-
wisse von meinem Herrn Vorredner getroffene Feststellungen zustim-
mend zu unterstreichen und dariiber hinaus zu versuchen, sie in dieser
oder jener Hinsicht, vor allem unter gesamtwirtschaftlichen Aspekten,
zu erginzen.

L

Es gehort zu den beliebten Ansatzpunkten einer von juristischer Seite
gelibten Kritik an der Verwendung wirtschaftswissenschaftlicher Be-
griffe in Gesetzen oder Verordnungen, daB auf diese Weise die ,unbe-
stimmten Rechtsbegriffe“ in unerwiinschter Weise vermehrt wiirden.
Als Paradebeispiel wird in der neueren Literatur das Stabilitdts- und
Wachstumsgesetz angefiihrt, in dem sich bekanntlich, angefangen mit
dem fundamental bedeutsamen ,,gesamtwirtschaftlichen Gleichgewicht®,
zahlreiche Tatbestdnde finden, iliber deren Wesen und Abgrenzung ge-
geniiber verwandten Phdnomenen man in der Tat streiten kann, herrscht
doch selbst unter den Nationalokonomen diesbeziiglich alles andere als
vollstindige Ubereinstimmung. Aber wenn auch die rechtliche und
meist auch politische Unerwiinschtheit unbestimmter Rechtsbegriffe im
allgemeinen, solcher 6konomischer Observanz im besonderen durchaus
zuzugeben ist, mufBl doch darauf verwiesen werden, daB man einerseits
kaum ganz ohne solche auskommen, also realistischerweise nur ihre
Einschréankung rechtspolitisches Ziel sein kann, und daB andererseits die
Rechtsprechung den Grad der Unbestimmtheit mehr oder minder stark
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zu reduzieren vermag, was freilich zu gewissen politischen Bedenken
Anla3 geben kann.

Wie dem auch immer sei — mir scheint, dal die im Grundgesetz ge-
forderte Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet, auf die
ich mich hier, anders als mein Vorredner, beschrinke, zu den in hoch-
stem MaBe unbestimmten Rechtsbegriffen gehért und, wenn ganz ernst
genommen, geradezu utopischen Charakter hat. Meine Doppelthese, die,
wie mir scheint, in voller Ubereinstimmung mit der Auffassung von
Herrn Fischer-Menshausen steht, ist, dafl einmal jenes Postulat wirt-
schaftspolitisch iiberhaupt nicht realisierbar ist und zum anderen, selbst
wenn das (anndhernd) der Fall sein sollte, dies keineswegs nur 6kono-
misch (und: sozial) positiv zu beurteilende Konsequenzen hitte.

Was den ersten Punkt betrifft, so mdchte ich zunéchst, in Anknilipfung
an meine einleitenden Bemerkungen, betonen, da8 weder der Begriff
»Lebensverhéltnisse“ noch der der , Einheitlichkeit“ dieser Verhé&ltnisse
prézis und eindeutig ist.

Zu den ,Lebensverhiltnissen® sei in Kiirze bemerkt, daB hier vom Ge-
setzgeber vermutlich in erster Linie, wenn nicht gar ausschliefllich an
die durchschnittliche Versorgung ortlicher Populationen mit solchen, sei
es privaten, sei es 6ffentlichen, Giitern gedacht ist, deren Wert in das
Sozialprodukt eingeht.

Nun ist jedoch unbestritten, dal es daneben fiir ,,das Leben“ wichtige
Giiter gibt, die einen nicht monetir meBbaren Wert haben. Ein Beispiel
fur viele ist die landschaftliche Umgebung und, oft damit verbunden,
die Reinheit der Luft, auch das Klima usw. Die so durch natiirliche Fak-
toren bedingten Uneinheitlichkeiten der Lebensverhéltnisse konnen ent-
weder gar nicht oder doch nur zu einem gewissen Teil durch 6ffentliche
Ausgleichszahlungen kompensiert werden, oder sie wiirden derartige
Zahlungen in einem MaBe erfordern, wie es aus anderen Griinden als
tiberhoht und bedenklich anzusehen wiére.

Aber selbst wenn derartige Probleme vernachldssigt werden konnten,
bleibt, und zwar vorwiegend in bezug auf meritorische Giiter, die Frage,
ob der Begriff der ,Lebensverhéltnisse“ sich iiberhaupt zu einer gene-
rellen Quantifizierung eignet — mindestens so weit, daB darauf eine
Finanzausgleichsregelung praktisch aufbauen kénnte. Ich halte das fiir
unwahrscheinlich und glaube, da8 allenfalls, was auch mit der urspriing-
lichen Motivation des Grundgesetzes in Ubereinstimmung stehen diirfte,
jener Teil der ,Lebensverhéltnisse” gemeint sein kann, der mehr oder
minder unmittelbar durch Leistungen der o6ffentlichen Hand determi-
niert oder doch maBgeblich beeinfluBbar ist.

Hier begegnet man jedoch einer zusidtzlichen Schwierigkeit, wenn
man versucht, die ,Einheitlichkeit“ dieses Teils der Lebensverhéltnisse
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operational zu bestimmen. Gewifl kann man beispielsweise einen schein-
bar praktisch brauchbaren MaBstab fiir die Versorgung einer Gemeinde
mit Schulleistungen dergestalt aufstellen, daBl an die Zahl der Schulen
bzw. Klassen im Verhiltnis zur Bevdlkerung, die GroBe der Klassen-
rédume, die Zahl der Schiiler je Klasse und/oder Lehrpersonen usw. an-
gekniipft wird. Aber es ist doch kaum zu leugnen, daB hierbei die qua-
litativen Faktoren nicht gebiihrend beriicksichtigt werden. In diesem
Zusammenhang ist etwa zu denken an die Ausstattung der Unterrichts-
und Nebenrdume, der Bibliotheken usw. sowie insbesondere auch an die
Leistungen des Lehrpersonals, dessen Qualitidt seinerseits nicht unab-
héngig von den allgemeinen ortlichen (realen) Lebensbedingungen ist.

Geht man realistischerweise davon aus, daB jedenfalls nicht sémtliche
ortlichen Lebensverhiltnisse innerhalb eines Staates vollstindig verein-
heitlicht werden konnen (immer noch vorausgesetzt, dies sei wiinschens-
wert), so entsteht offensichtlich das fiir alle i.w.S. wirtschaftlichen
MaBnahmen bzw. Aktionen essentielle Problem einer numerischen Be-
grenzung des Gesamtausgleichs einerseits, einer addquaten Aufteilung
der dafiir von der libergeordneten Ebene zur Verfiigung gestellten Sum-
me auf die verschiedenen, die Bedingungen des Lebens in einer Gemein-
de bestimmenden Einzelfaktoren andererseits. Uberdies ist natiirlich zu
berticksichtigen, daB eine Erh6hung der steuerlich finanzierten Aus-
gleichsleistungen der oberen Ebene(n) an die untere(n) entweder eine
Steigerung der Gesamtsteuerlasten — eine MaBnahme, deren gesamt-
wirtschaftliche und soziale Fernwirkungen unter Beachtung der jewei-
ligen, teils politisch, teils 6konomisch determinierten Grenzen der globa-
len Besteuerung zu beriicksichtigen sind — oder/und eine zumindest
tendenzielle Verringerung der steuerlich finanzierten Leistungen des
Oberverbandes bedingt. Dann aber ergibt sich, und zwar fiir beide
Aspekte, die Notwendigkeit einer teils gesamtwirtschaftlichen, teils lo-
kal begrenzten Kosten-Nutzen-Analyse. Konkret, anhand eines willkiir-
lich gewéhlten Beispiels: Sollen ortliche Finanzkraftunterschiede auch
dann — und wenn ja, bis zu welchem Grade — ausgeglichen werden,
wenn dadurch zwar eine (anndhernde) Vereinheitlichung, sagen wir der
kommunalen StraBenverhiltnisse erreicht wird, gerade deshalb aber auf
eine vom (Ober-)Staat sonst vorzunehmende Verbesserung der Fern-
verkehrswege verzichtet werden mufl? Und: Wie kann (wenn iiber-
haupt) ohne liberméBigen Zentralismus sichergestellt werden, daB Ge-
meinden bzw. Linder die ihnen zuflieBenden Ausgleichsbetrige so ver-
wenden, dafl die Verringerung ortlicher Unterschiede in der Ausstat-
tung mit bestimmten 6ffentlichen Giitern hauptséchlich denjenigen un-
ter diesen zugute kommt, die vom Standpunkt liberortlicher Prinzipien
und Wertungen als die relativ wichtigsten anzusehen sind? Es soll
ja schon passiert sein, daB finanzschwache Kommunen und/oder Lénder
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sich Prachtbauten geleistet haben, die allgemein oder doch in dieser
Aufwendigkeit problematisch waren — problematisch nicht zuletzt des-
halb, weil gleichzeitig (oft: deswegen) sozial wichtigere Verbesserungen
von Lebensbedingungen unterblieben. Vielleicht wird es manchem Be-
trachter auch fragwiirdig erscheinen, da8 z. B. zwischen 1966 und 1974
in den deutschen Gemeinden die Zahl der Vollbeschiftigten in der Spar-
te ,,Gesundheit, Sport, Erholung® von 155 000 auf 221 100, d. h. um rd.
66 000 oder rd. 4279, stieg, in der Sparte ,,Bildung, Wissenschaft und
sonstige kulturelle Angelegenheiten“ hingegen nur von 50700 auf
66 100, d. h. um weniger als 16 000 oder rd. 30 %. Und schlieBlich ist un-
ter einem prinzipiellen Aspekt nur schwer einzusehen, warum die Aus-
gleichsquote der — sicherlich zu einer mehr oder minder erheblichen
Differenzierung der ortlichen Lebensverhéltnisse fiihrenden — Finanz-
kraftunterschiede der Lénder im Zuge der Finanzreform von 1969 von
bis dahin (mindestens) 91 %/o auf (mindestens) 95 %o angehoben wurde —
warum gentiigen einerseits nicht 90 %, oder warum wird andererseits
nicht statt 95 %o eine vollstdndige = 100 %sige Ausgleichung vollzogen?

II.

Bisher habe ich so argumentiert, als ob ich ein blinder Gegner aller
AusgleichsmaBnahmen sei und das Bestehen selbst erheblicher 6rtlicher
Unterschiede in wichtigen Bereichen der sog. Lebensverhéltnisse auf
ewig ,festschreiben“ wollte. Davon kann jedoch keine Rede sein, viel-
mehr gebe ich durchaus zu, daB es in einem sich als Staat verstehenden
Gemeinwesen aus den verschiedensten, teils natiirlich, teils einfach hi-
storisch bedingten Griinden ortliche Differenzen in der Finanzkraft und
daraus folgend in wichtigen Lebensbedingungen gibt, die man nur
schwer oder, speziell aus heutiger, in der Bundesrepublik vorherrschen-
der Sicht, iberhaupt nicht oder doch nicht in der gegebenen GroéSe fort-
bestehen lassen kann und will. Es ist kaum verwunderlich, daB die seit
einigen Jahrzehnten fast liberall zu beobachtenden Tendenzen zu einer
»gerechteren”, und das heit im wesentlichen: einer gleichméBigeren
Einkommensverteilung sich iiber den Bereich der interindividuellen
Distribution hinaus, wenn auch natiirlich im Zusammenhange damit,
auf Gebietskorperschaften, ja sogar die zwischenstaatliche Einkommens-
verteilung auszubreiten neigen — von einem (schon im Bericht der
Steuerharmonisierungskommission der EWG von 1963! empfohlenen) in-
nerkommiinotéren Finanzausgleich bis hin zu den im Zuge des neueren
»Nord-Sud-Dialogs“ von den Léndern der ,Dritten Welt“ erhobenen
Forderungen. Aber eine gewisse Verringerung der Verteilungsungleich-

1 Report of the Fiscal and Financial Committee (Neumark Report), in: The
EEC Reports on Tax Harmonization. Amsterdam 1963.
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heiten impliziert noch nicht eine vollstdndige Ausléschung der letzteren,
d. h. keine absolute Gleichheit. Dolf Sternberger hat kiirzlich in einem
interessanten Aufsatz ,Der Mensch ist ein biirgerliches Wesen. Uber die
,Politik des Aristoteles‘“ (Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 12.3.
1977) zutreffend die von Aristoteles gegeniiber Platon verteidigte ,,Viel-
heit“ des Staates — von ihm als ,Vielheit der Biirger“ verstanden —
betont. Im Grunde ist das auch kaum strittig; strittig ist vielmehr seit
eh und je der Grad einer ,ausgleichenden®, ortliche Unterschiedlichkei-
ten mildernden Staatspolitik, zumal da ihr Gegenstiick das Ma@} der Au-
tonomie Ortlicher Gebietskorperschaften ist. Diese Autonomie, oder m. a.
W.: die Quasi-Souverénitit von Gliedstaaten einerseits, die weitgehend
mit finanzieller Selbstédndigkeit verbundene Selbstverwaltungsbefugnis
der Gemeinden andererseits, hat ihren Preis, und ob der jeweilige Preis
als angemessen oder aber als zu hoch erscheint, ist eine letztlich nur
anhand politischer Kriterien bzw. MaBstdbe zu entscheidende Frage. Sie
wird — wie auch Fischer-Menshausen (S. 149) hervorhebt — schon seit
léngerem in den USA und noch mehr in der Schweiz anders beantwor-
tet als in der Bundesrepublik Deutschland. Konkret: Selbst in den Fra-
gen einer effizienten Stabilitdtspolitik ist man in unserem siidwestlichen
Nachbarland geneigt, gesamtwirtschaftliche Ineffizienzkosten in Kauf
zu nehmen, sofern diese der Preis fiir die Erhaltung weitgehender ort-
licher Autonomie sind, auch wenn das erhebliche, durch entsprechende
Unterschiede der 6ffentlichen Ausgaben und der Steuern bestimmte Un-
gleichheiten der regionalen Lebensverhiltnisse impliziert. Ahnlich wa-
ren bis vor kurzem die Vereinigten Staaten in ungleich groBerem MaBe
als wir bereit, Ungleichheiten auf der einzelstaatlichen und kommuna-
len Ebene hinzunehmen, weil sie eben eine relativ gro8e , Buntheit“ der
ortlichen Lebensverhiltnisse entsprechend hoch einschétzen. Wie schon
angedeutet, ist die oft mit geringerer — bisweilen aber auch héherer!
— Qualitat bzw. Effizienz verbundene kultur- und wirtschaftspolitische
Selbstdndigkeit der Lénder, d.h. letztlich das foderalistische Prinzip
sowie das der kommunalen Selbstverwaltung als solche bei diesen Ent-
scheidungen involviert.

Meine erste SchluBfolgerung ist: Das Verfassungsgebot der , Einheit-
lichkeit der Lebensverhiltnisse“ muB so interpretiert — bzw., sollte das
juristisch unmoglich sein, im Grundgesetz selbst so umformuliert —
werden, daB an die Stelle der , Vereinheitlichung® der (d. h. doch wohl:
aller) Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet eine Wendung wie etwa
»Wahrung eines Mindeststandards fiir wesentliche Lebensverhdiltnisse”
gesetzt wird. Einem solchen Postulat wird bekanntlich bereits heute
weitgehend insofern auBlerhalb des Finanzausgleichs i. e. S. Genlige ge-
tan, als wichtige einschldgige Aufgaben durch Bundesgesetzgebung ge-
16st worden sind. Allerdings sind dabei in manchen Bereichen schon
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deshalb weder die Vereinheitlichung noch auch nur die Wahrung eines
Mindeststandards real gewdahrleistet, weil die teilweise doch recht er-
heblichen 6rtlichen Geldwertunterschiede micht gebiihrend beriicksich-
tigt werden. Das gilt nicht nur fiir Transfers, sondern auch, namentlich
im Rahmen der Einkommensbesteuerung (in geringerem MaBe auch der
Gewerbesteuer), im Hinblick auf steuerliche Freibetrige und -grenzen,
deren nominal-monetér einheitliche Fixierung sowohl in den verschie-
denen Léndern als insbesondere auch in den einzelnen Gemeinden, sieht
man auf die realen Nettoeinkommen, betrdchtliche faktische Differen-
zen verschleiern kann.

Es ist zuzugestehen, daB auch die soeben vorgeschlagene Formel kei-
neswegs geeignet ist, alle praktischen Schwierigkeiten auszuschalten.
Denn die Ansichten iiber das gebotene ,Mindestmaf“ ebenso wie liber
die Auswahl jener Lebensverhiltnisse, die als ,wesentlich“ gelten sol-
len, werden zwischen den Beteiligten (und iiberdies im Zeitablauf)
mehr oder minder erheblich differieren. Auch wenn man sich etwa in
bezug auf das, was als ,Mindeststandard“ fiir Wohnungen und viel-
leicht auch StraBen zu betrachten ist, eine politische Einigung vorstellen
kann, so werden doch beispielsweise bei offentlichen Leistungen auf
dem Gebiet des Bildungswesens, des Sports und des Gesundheitswe-
sens eine quantifizierte — in diesem Sinne objektive — Fixierung und
dementsprechende Regelung kaum erreichbar sein. Hat jede Gemeinde
Anspruch auf ein kommunales Kino? Von welcher GréBenklasse ab auch
auf offentlich geforderte Sportpldtze? Unter welchen Umstinden auf
ein Theater (mit oder ohne Opernauffiihrungen)? Diese und &hnliche
Fragen stellen heiBt bereits, die Unmoglichkeit einer praktisch-politisch
befriedigenden Beantwortung derselben zuzugestehen. Wenn dem aber
so ist, so scheint es keinen anderen Weg zu geben, als bei den nur einen
partiellen Ausgleich gewidhrenden Methoden des gegenwirtigen Fi-
nanzausgleichs zu verbleiben.

Die dabei eine entscheidende Rolle spielende und innerhalb gesetzlich
fixierter Grenzen vorzunehmende Ausgleichung der Finanzkraftun-
terschiede, sei es von Léndern, sei es von Gemeinden, hat jedoch den be-
reits angedeuteten Nachteil, nicht davor zu schiitzen, daB gewisse Ge-
bietskérperschaften davon profitieren, um im Durchschnitt von der Ge-
samtbevolkerung als relativ weniger lebenswichtig angesehene Leistun-
gen zu Lasten wichtigerer zu férdern; sie kann dariiber hinaus die
Eigenanstrengungen der ortlichen Verbédnde, zu einer befriedigenden
Gestaltung der lokalen Lebensverhiltnisse zu gelangen, reduzieren, und
zwar sowohl auf dem Gebiet der Ausgabengebarung, wo tendenziell der
Zwang zur Sparsamkeit bzw. Wirtschaftlichkeit beeintrédchtigt wird, als
auch auf dem der Anspannung der eigenen Steuern und Gebiihren. Nun
ist gewiB auch der in diesen Zusammenhang gehdrende Begriff des
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»lax effort“, der in neueren theoretischen Untersuchungen (z.B. bei
R. M. Bird? und R. D. Reischauer?) und praktischen Reformbestrebungen
(etwa in Australien) eine Rolle spielt, alles andere denn eindeutig, und
uberdies haben die deutschen Linder iiberhaupt nicht, die deutschen
Gemeinden nur im Hinblick auf die 6konomisch fragwiirdige Gewerbe-
steuer sowie die Grundsteuer eine (iiberdies begrenzte) Moglichkeit zu
autonomen fiskalischen Anstrengungen. Man kénnte sich aber sehr wohl
eine Aufteilung der Steuerarten auf die drei Ebenen vorstellen, bei der
der ortliche ,tax effort“ eine Rolle spielt. SchlieBlich ist es schwer ein-
zusehen, warum, falls etwa die Gemeinde A sich ernsthaft bemiiht,
durch eine Anspannung — sagen wir — der Gewerbesteuer und/oder
der Gebiihren (Taxpreise) lokaler Unternehmen eine dem Bundesdurch-
schnitt gleichkommende Ausstattung mit gewissen kulturellen Einrich-
tungen zu ermoglichen, wéhrend die Gemeinde B aus parteipolitischen
oder anderen Griinden vor einer solchen Finanzpolitik zuriickscheut, B
dafiir im Finanzausgleich belohnt, A hingegen fiir seine Einnahmepoli-
tik bestraft wird.

Nebenbei: sollte man unter Gleichheit der Lebensverhiltnisse nicht
nur 6ffentliche Leistungen, sondern auch ,Steuerbelastungen® (brutto)
verstehen, so wiirde sich das Problem noch erheblich komplizieren. Als
Beispiel diene die Frage, ob etwa in Zonenrandgebieten gewihrte Steu-
ervergiinstigungen u. . die Einheitlichkeit der gesamten Lebensver-
héltnisse — einschlieBlich der nichtmonetidren Bestimmungsfaktoren —
gewihrleisten oder beeintréchtigen. Ist in solchen Féllen faktisch nicht
eher eine bewuBte Besserstellung statt bloBer Gleichstellung intendiert?

IIL

AbschlieSend mochte ich mich noch kurz mit der Frage auseinander-
setzen, welche Gkonomischen Vor- und Nachteile eine weitgehende —
im Grenzfall vollstindige — Vereinheitlichung der ortlichen Lebensver-
hdltnisse, und sei es auch nur in dem oben erwéhnten eingeschrédnkten
Sinne dieser letzteren, mit sich bringen wiirde.

Im Mittelpunkt der diesbeziiglichen Uberlegungen haben Probleme
der Mobilitit der Produktionsfaktoren, in erster Linie der Bevolkerung,
d. h. praktisch des Faktors Arbeit, zu stehen, wobei zunéchst die — spa-
ter abzuschwichende — Annahme gemacht wird, eine Mobilitidtssteige-
rung sei jedenfalls 6konomisch erwiinscht.

2 R. M. Bird: Assessing Tax Performance in Developing Countries, in: Fi-
nanzarchiv, N.F., Bd. 34 (1975/76), S. 244 ff.

3 R. D. Reischauer: General Revenue Sharing — The Program’s Incen-

tives, in: W. E. Oates (Ed.): Financing the New Federalism, Baltimore-Lon-
don 1975, S. 40 ff.
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Geht man von den Nominaleinkommen aus und unterstellt ,Geldillu-
sion“ zumindest in bezug auf ortliche Kaufkraftunterschiede des Geldes,
so wird eine Vereinheitlichung der ortlichen Lebensverhéltnisse und
selbst schon eine Verringerung diesbeziiglicher Differenzen, soweit sie
zu einer Ausgleichung der fiir vergleichbare Té4tigkeiten erzielbaren Ein-
kiinfte fiihrt, ceteris paribus die Mobilitdt der Bevolkerung zweifellos
reduzieren. Dies gilt im allgemeinen auch dann, wenn die Differenzen
in den nicht monetéir auszudriickenden Lebensbedingungsfaktoren keine
sehr groBe absolute und relative Bedeutung besitzen. Ist diese zweite
Bedingung jedoch nicht erfiillt, so wird eine Ausgleichungspolitik sich
a fortiori als mobilitétspolitisch (weitgehend) nachteilig erweisen. Uber-
dies ist beim Schwinden der erwidhnten Geldillusion zu beachten, da8,
wenn liberhaupt, so nur eine auf Beseitigung oder Verringerung der
realen Ortlichen Einkommensunterschiede abzielende Politik die Mobili-
tdt zu beeinflussen vermag.

Nun ist aber, wie bereits angedeutet, das (Real-)Einkommen lediglich
einer der hier zu beriicksichtigenden Faktoren. Neben ihm kommen na-
tirliche, kulturelle sowie Infrastruktur-Faktoren ins Spiel. Die erst-
genannten kénnen so gut wie gar nicht durch finanzielle Ausgleichsmaf-
nahmen geéndert werden; es ist jedoch zu beachten, dal ihre Bedeutung
fiir die Mobilitét, sofern sie positiv zu werten sind (angenehmes Klima,
schone landschaftliche Lage oder/und Umgebung), ceteris paribus zu
wachsen vermag, falls in von der Natur weniger begiinstigten Ort die
Lebensverhiltnisse i. e. S., selbst wenn hier das Realeinkommen etwas
hoher liegen sollte, (fithlbar) schlechter sind. Hier ist in erster Linie an
die Wohn- und die Verkehrsverhiltnisse zu denken, wobei letztere cete-
ris paribus naturgemil eine um so bedeutsamere Rolle spielen, je gro-
Ber das ortliche Gemeinwesen ist. Da sich die gro8en Industrie- und
Handelszentren in der Bundesrepublik nicht einfach zerschlagen und die
Betriebe sich nicht in erheblichem Umfange umsiedeln lassen, die Masse
der arbeitenden Bevélkerung aber wohl kaum in ,suburbs“ verwiesen
werden kann, die in ertriglicher Entfernung von den groBstddtischen
Betrieben liegen, ist es fiir diese Orte in besonderem Mafle wichtig, eine
anndhernde Gleichartigkeit der Lebensverhéltnisse i. w. S. herzustellen.
Sie miissen m. a. W. in weit liberdurchschnittlicher Héhe finanziell in
die Lage versetzt werden, die Ungunst gewisser Lebensbedingungsfak-
toren durch Einrichtungen wie Griinanlagen, breite Stra8en, gute 6f-
fentliche Verkehrsmittel, Kultureinrichtungen u. dgl. m. wenigstens
teilweise zu kompensieren. Die zwischenortliche Mobilitdt der Arbeits-
kréfte wird zwar auch durch eine derartige Politik nicht wesentlich ge-
steigert werden konnen; diese ermdglicht aber, die Lebensbedingungen
i. w. S. wenigstens so zu gestalten, dal} die Diskrepanz zwischen der re-
lativen gesamtwirtschaftlichen Bedeutung einer Stadt oder Region und
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den (nicht-monetdren) Lebensverhiltnissen nicht unertrédglich gro8
bleibt oder wird, bzw. zu verhindern, da nur die Reichen in der Lage
sind, sich den Unzutréglichkeiten der Wohn- und Verkehrsverhéltnisse
durch Flucht in die ,suburbs“ zu entziehen. Wenn GroBstddte im Fi-
nanzausgleich begiinstigt werden, handelt es sich nach allem nur um
einen partiellen Ausgleich schlechterer nichtékonomischer Lebensbedin-
gungen einerseits, groBerer, u.a. aus Ballungskosten resultierender
Mehrbelastungen andererseits. Die zugrundeliegenden ,,GesetzmaBigkei-
ten“ sind wohl zuerst — schon vor dem letzten Kriege — von Arnold
Brecht* dargestellt worden.

Da von der Begrenztheit der fiir AusgleichsmaBnahmen zu Verfiigung
stehenden Finanzmittel auszugehen ist, wird die relative Besserstellung
groBer Industriezentren im allgemeinen unvermeidlicherweise mit einer
relativen Schlechterstellung kleinerer und/oder von der Natur mehr be-
glinstigter Gemeinden Hand in Hand gehen. Das wird diesen natiirlich
AnlaB zu Protesten geben, zumal da es, namentlich vom Standpunkt der
kulturellen und eventuell auch der schulischen Bedingungen, eine dem
Gleichheitspostulat geradezu entgegengesetzte Konsequenz zu implizie-
ren scheint. Aber wie in der interindividuellen, so ist auch in der inter-
regionalen Verteilung des (monetédren) Sozialprodukts ein Konflikt zwi-
schen den gerechtigkeits- und den wachstumspolitischen Zielsetzungen
weitgehend unvermeidbar, ein Konflikt, der freilich oft an Schéirfe ver-
liert, wenn auch die nichtmonetdren Faktoren beriicksichtigt werden,
die fiir die Lebensverhéltnisse von Bedeutung sind. Ein weiterer —
okonomischer — Zielkonflikt besteht zwischen den auf eine Zentralisie-
rung hinwirkenden Agglomerationsvorteilen und den fiir eine Dezen-
tralisation sprechenden Transport- und Informationskosten (M. Carl-
berg®). Und schlieBlich wird man die Frage aufwerfen koénnen, ob die
maximale Arbeitskriftemobilitit, deren Realisierung durch (gréBere)
Ungleichheiten der Lebensverhiltnisse cet. par. erleichtert, durch eine
Vereinheitlichung der letzteren aber hdufig (vgl. S. 172) erschwert wird,
(stets) dem gesamtwirtschaftlichen Optimum entspricht. Mir scheint, da3
diese Frage zu verneinen ist und ihre Bejahung u. a. zu einer Beein-
trichtigung zahlreicher MaBnahmen und Einrichtungen betrieblicher
Sozialpolitik, nicht zuletzt auf dem Gebiet des Wohnungswesens, fiihren
wiirde. Nicht nur, aber doch in erster Linie sind moderne industrielle
GroBbetriebe auf eine qualifizierte Stammarbeiterschaft angewiesen,
die zu erhalten eine formale, iiberdies auf monetéire Lebensbedingungs-

4 A. Brecht: Internationaler Vergleich der 6ffentlichen Ausgaben, Leipzig-
Berlin 1932.

5 M. Carlberg: Die regionale Versorgung mit 6ffentlichen Giitern (Beitrige
zur Wirtschaftsforschung, Sozialokonomisches Seminar der Universitit Ham-
burg, Diskussionsbeitrag Nr. 18, Dezember 1977).
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faktoren beschrinkte Angleichungspolitik erschweren, wenn nicht un-
moglich machen wiirde. Es zeigt sich nach allem, daf man sich davor
hiiten muB, die gesamtwirtschaftlichen Vorziige groBtmoglicher Mobili-
tdt der Arbeitskrédfte nach alt- und neuklassischem Muster in unzulés-
siger Weise zu generalisieren und zu tberschédtzen; vielmehr sollte man
gerade auch bei ausgleichspolitischen MaBnahmen differenzierende Uber-
legungen anstellen.

Iv.

AbschlieBend: Eine primér unter 6konomischen Aspekten vorgenom-
mene Untersuchung des Sinns einer , Einheitlichkeit der Lebensverhélt-
nisse“ im gesamtstaatlichen Raum ergibt, daB diese Forderung nur cum
grano salis zu verstehen ist. Mit Fischer-Menshausen (S. 147 ff.) bin ich
der Auffassung, daB eine am Wortlaut sich orientierende Interpretation
jenes Terminus der Grundidee des Foderalismus widerspricht. Aber auch
unter gesamtwirtschaftlichen Gesichtspunkten ist eine vollsténdige Ega-
lisierung sowohl der 6rtlichen Lebensverhéltnisse wie auch — vielfach
als Voraussetzung dafiir — der regionalen Finanzkraft (vorausgesetzt,
sie lieBe sich verwirklichen) keineswegs empfehlenswert. Was wirt-
schaftlich, mehr noch aber sozial (und: politisch) moglich und erwiinscht
erscheint, ist vielmehr eine Angleichung der ortlichen Lebensverhilt-
nisse via einen partiellen Ausgleich der Wirtschafts- und Finanzkraft-
unterschiede dergestalt, da dadurch auf allen jeweils als essentiell be-
trachteten Gebieten Mindeststandards in bezug auf die Versorgung mit
offentlichen Giitern gesichert werden. Ob man das, wie in manchen
neueren Publikationen (wie etwa dem Raumordnungsprogramm der
Bundesregierung von 1975), dann als , Gleichwertigkeit“ der Lebensbe-
dingungen in Teilrdumen bezeichnet oder von der Notwendigkeit spricht,
die Regionen ,ausreichend mit 6ffentlichen Giitern auszustatten“ (M.
Carlberg), ist demgegeniiber praktisch von geringerer Bedeutung. Wohl
aber verdienen verschiedene neuere Untersuchungen amerikanischer
Autoren (zum Beispiel W. E. Oates®, Ch. M. Tiebout?, J. M. Buchanan8
und M. S. Feldstein) Beachtung, in denen u. a. (so Feldstein) versucht
wird, , Wohlstandsneutralitdt und kategoriale Gerechtigkeit ... im
Gleichgewicht zu halten“; dabei ist unter dem Postulat der ,categorical
equity” die Forderung zu verstehen, fiir bestimmte Kategorien (!) von
offentlichen Giitern, wie insbesondere Bildungs- und Gesundheitswe-

6 W.E. Oates: Fiscal Federalism, New York u. a. 1972.

7 Ch. M. Tiebout: An Economic Theory of Fiscal Decentralization, in: Na-
tional Bureau of Economic Research: Public Finances: Needs, Sources, and
Utilization, Princeton 1961, S. 79 ff.

8 J. M. Buchanan: Who Should Distribute What in a Federal System? in:
H. M. Hochman, G. E. Peterson (Hrsg.): Redistribution Through Public
Choice, New York 1974, S. 22 {f.
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sen, ,fundamentale Anrechte“ der Bevdlkerung zu statuieren®. Diese
Auffassung steht offensichtlich mit der hier vertretenen in weitgehen-
der Ubereinstimmung, zumal da sie keine totale Beseitigung ortlicher
Unterschiede in der Versorgung mit solchen Giitern vorsieht, sondern
nur ,wesentliche Unterschiede beseitigen will.

Summary

The Constitution of the Federal Republic of Germany requires the
“uniformity of living conditions” on the whole territory of the Republic.
This rule is open to several criticisms. First of all, both the notion of
“living conditions” and that of “uniformity” are far from being un-
equivocal. Secondly, it is debatable whether such a unification — if
possible at all — would lead to results which from the viewpoint of
the national economy could be considered as useful.

Not all “living conditions” can be influenced by measures taken by
the Federal government, state governments and/or local authorities.
Consequently, ‘“uniformity of living conditions” can refer only to that
part which may be controlled by government. Apart from this, it is
extremely difficult to arrive at a meaningful and operational definition
of unification. For this reason, it seems to be desirable to restrict either
by jurisdiction or by an amendment the above-mentioned clause of the
constitution in such a way as to ensure for every citizen certain mini-
mum standards with respect to some essential living conditions. Com-
plete unification of all living conditions — aside from not being
realizable — would perhaps better correspond to certain modern con-
cepts of social justice; but at least in highly industrialized economies, it
would create serious obstacles to overall economic growth because
among others, it could give rise to an excessive mobility of labor.

9 M. S. Feldstein: Wealth Neutrality and Local Choice in Public Education,
in: American Economic Review, Vol. LXV (1975), S. 75 £f.
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