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Vorwort

Wer sich mit dem deutschen Foderalismus beschéftigt, mag sich an seine Kinder- und
Schulzeit mit ihren Helden und Mythen erinnern: Da wurde Prometheus von Hephaistos an
einen kaukasischen Felsen geschlagen und musste viele Jahrhunderte darben. Sisyphos und
andere Titanen mussten Hollenqualen erleiden, weil ihre Anstrengungen niemals belohnt
wurden. Und der ohnméchtig am Strand von Liliput liegende ,,Riese* Gulliver wurde von
fingergroBen Zwergen gefesselt und an seiner freien Entfaltung gehindert.

Fesselung, fehlende Belohnung von Eigenanstrengungen und Behinderung der freien
Entfaltung kennzeichnen auch den kooperativen Foderalismus deutscher Pragung. Doch
die Ungliicklichen — in diesem Fall Bund und Lénder — versuchen, sich zu befreien: Am
1. September 2006 sind Teile der ersten Stufe der Féderalismusreform in Deutschland in
Kraft getreten. Sie hat das erklérte Ziel, zumindest einen Teil der Fehlentwicklungen zu
korrigieren, die seit der Festschreibung der deutschen foderalen ,,Governance® in den
Beratungen des Parlamentarischen Rates entstanden sind.

Bis in diese Zeit ldsst sich die politische Auseinandersetzung dariiber zuriickdatieren,
welche Zusténdigkeit die zentralstaatliche Bundesebene und welche die dezentrale Lander-
ebene haben soll. Dabei tragt die ,,Mutter aller Reformen® schwere staatswissenschaftliche
und philosophische Hypotheken im Gepéck: Auf der einen Seite gibt es eine lange liberale
Tradition mit ihren Vordenkern Locke, Hume und vor allem Montesquieu, die stets fiir
eine dezentrale Staatsorganisation votiert haben. Auf der anderen Seite stehen staatliche
Allmachtsfantasien wie der Hobbes’sche Leviathan, der vor dem Hintergrund des grau-
samen englischen Biirgerkriegs die Hoffnung auf eine starke ordnende Hand des Staates
formulierte, um den Krieg aller gegen alle zu beenden.

Diese unterschiedlichen Weltanschauungen prégen auch heute noch die Diskussion.
Deutschland hatte sich mit dem Verbundfoderalismus in der Mitte dieser beiden Extreme
und damit auch anders als etwa der angelsachsische Trennfoderalismus positioniert. Doch
dafiir war ein hoher Preis zu zahlen: Die in fast sechs Jahrzehnten ausbalancierte deutsche
Finanzverfassung wurde an die faktische Gesetzgebungskompetenz des Bundes iiber die
wichtigsten Steuern angepasst: Einerseits legte der Bund iiber Gemeinschaftsaufgaben,
Finanzhilfen und Steuerverglinstigungen den Landern ,,goldene Ziigel an, andererseits
wurde aber den Bundesldndern im Gegenzug eine ausgedehnte Zustimmungspflicht fiir
einen groBen Teil der Steuer- und Abgabengesetze eingerdumt.

Der erste Teil der Foderalismusreform versucht nun erstmals einen Ausweg aus dieser
selbstgebauten Sackgasse zu finden. Die jeweilige Gesetzgebungskompetenz von Bund
und Landern wurde eindeutiger zugeordnet, das Ausmaf} moglicher gegenseitiger Blocka-
den durch die Abschaffung der Rahmengesetzgebung begrenzt, Mischfinanzierungstat-
bestéinde abgebaut, die Steuerautonomie der Lander erhoht und die Regelungen zu einem
nationalen Stabilititspakt neu formuliert. Doch die Bilanz von Teil I der Foderalismus-
reform féllt zwiespaltig aus: Zum Ersten sind die intendierten Fortschritte keineswegs ge-
sichert. Zum Zweiten ist man im Bildungsrecht und im Umweltrecht in eine falsche Rich-
tung gegangen. Und zum Dritten ist bei der Forschungsforderung und der Regionalpolitik



8 Vorwort

die Gelegenheit zu mehr wettbewerblichen Anreizen verpasst worden; hier besteht fiir die
Politik auch zukiinftig enormer Handlungsbedarf.

Umso groBer wird damit die Bedeutung, die einer Neuordnung der Finanzierungs-
strome zwischen Bund, Léndern und Gemeinden im jetzt anstehenden Teil II der Fodera-
lismusreform zukommt. Hier wird sich entscheiden, ob Einnahmen und Ausgaben ent-
flochten, die Steuerautonomie erhoht, wirksame Verschuldungsbremsen eingesetzt und der
Finanzausgleich beschéftigungs- und wachstumsforderlich gestaltet werden kénnen. In
dieser Hinsicht steht der eigentliche Lackmustest fiir die foderale Neuordnung noch bevor.
Die aktuellen Diskussionen um die Hochschulfinanzierung, die Kfz-Steuer und die Kin-
derbetreuung stimmen nicht unbedingt optimistisch, ob ein groBer Wurf gelingen kann.

Die vorliegende Studie will die bisherige Reform einer ersten Bewertung unterziehen
und fiir die Neuordnung der Finanzbeziechungen einige Leitplanken empfehlen. Geleitet
werden alle Uberlegungen von der Theorie des Fiskalfoderalismus, die von Richard
Musgrave begriindet und von Charles Tiebout und Wallace Oates verfeinert worden ist.
Dabei gilt, dass eine zentrale Ebene umso mehr Regelungskompetenzen erhalten sollte, je
ahnlicher die Préferenzen und je deutlicher die Wechselwirkungen einer Politik zwischen
den einzelnen Bundesldndern sind. Umgekehrt sollten hierarchisch nachgeordnete Ebenen
umso eher Kompetenzen erhalten, je unterschiedlicher die Praferenzen und je geringer die
Wechselwirkungen einer Politik zwischen den Bundesldndern ausfallen.

Die in diesem Band eingenommene Perspektive ist bewusst eine ausschlieBlich (insti-
tutionen-)okonomische: Stets werden die Effekte der foderalen Regulierung und deren Re-
form daraufhin {iberpriift, ob sie mit Blick auf Wachstum, Beschdftigung, Investitionen
und fiskalische Nachhaltigkeit anreizkompatibel sind. Diese Perspektive kommt bei der
vorherrschenden juristischen und politikwissenschaftlichen Betrachtung der foderalen
Governance bei Weitem zu kurz. Das Institut der deutschen Wirtschaft Kdln will damit
einen Beitrag zu mehr Rationalitét in der politischen Entscheidungsfindung leisten, denn
die Weichenstellungen in den foderalen Finanzbeziehungen, die jetzt vorzunehmen sind,
diirften ganz mafigeblich dariiber entscheiden, welchen Wachstumspfad Deutschland in
den kommenden Jahren und Jahrzehnten beschreiten wird.

Michael Hiither Koln, im April 2007



Kapitel 1

Oliver Koppel / Karl Lichtblau

Foderalismustheorie: Okonomische Kriterien
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Kapitel 1 Foderalismustheorie 11

1 Einleitung

Welche Ebene innerhalb eines foderalen Systems sollte mit der Durchfiihrung welcher
Aufgaben betraut werden? Diese zentrale Fragestellung des Fiskalfoderalismus ist mit der
Foderalismusreform in Deutschland in das Zentrum des 6ffentlichen und politischen Inte-
resses geriickt. Schwerpunkt der Diskussion ist dabei hdufig das Thema, wie — ausgehend
von dem bisherigen Status quo — iiberhaupt ein politischer Kompromiss erzielt werden
kann. Und tatsdchlich verdient die Frage nach dem politisch Machbaren, bedingt durch die
Gemengelage politischer Interessen und komplizierter Mehrheitsfindung, eine genaue
Betrachtung. Mindestens ebenso relevant wie der Streitpunkt, welche foderale Ebene —
Bund, Land oder Gemeinde — eine bestimmte Kompetenz erhalten konnte, ist jedoch die
Frage nach der normativen Dimension der Reform, das heif3t welche foderale Ebene eine
bestimmte Kompetenz auch tatsdchlich erhalten sollte. Die Erkenntnisse der Literatur des
Fiskalfoderalismus helfen in diesem Zusammenhang, Kriterien fiir die Bestimmung eines
effizienzorientierten foderalen Systems zu ermitteln und elementare Konstruktionsfehler
sowohl beziiglich der bestehenden Aufgabenverteilung zu identifizieren als auch bei der
geplanten Neuordnung von Kompetenzen zu vermeiden. Dieses Einfithrungskapitel gibt
daher zunichst einen Uberblick iiber den aktuellen wissenschaftlichen Stand der Fodera-
lismusliteratur und iiber die dort verwendeten Modelle. Die nachfolgenden Kapitel des vor-
liegenden Buchs greifen an vielen Stellen auf die hier prasentierten Konzepte zuriick und
wenden diese auf die spezifische Problematik der foderalen Aufgabenverteilung in den
jeweiligen Politikbereichen an.

Die Aufgabe des Fiskalfoderalismus hat dessen Pionier, Wallace Oates, so formuliert:
,,We need to understand which functions and instruments are best centralized and which
are best placed in the sphere of decentralized levels of government. This is the subject
matter of fiscal federalism™ (Oates, 1999, 1120). Er selbst entwickelte ein Mehrebenen-
modell einer staatlichen Organisationsform mit dem Ziel, ein Bewertungssystem fiir die
optimale Aufgabenverteilung innerhalb eines foderalen Systems zu bestimmen (Oates,
1972). Mithilfe dieses Ansatzes, der im folgenden Abschnitt vorgestellt wird, konnten erst-
mals die relativen Vor- und Nachteile verschiedener Organisationsformen analysiert und
unter den Gesichtspunkten Gesamtwohlfahrt und Effizienz einander gegeniibergestellt
werden. Daraus ergibt sich eine Regel, wie die Kompetenzen den forderalen Ebenen zuge-
wiesen werden sollten; sie beriicksichtigt sowohl die institutionellen Gegebenheiten als
auch die Charakteristika einzelner Politikbereiche — beispielsweise deren Wirkung in der
rdumlichen Dimension.

In diesem Beitrag wird von Zentralisierung gesprochen, wenn die oberste Ebene eines
foderativ aufgebauten Staates Kompetenzen fiir eine komplette Aufgabe hat, also alle Ent-
scheidungen im Zusammenhang mit dieser Aufgabe allein, ohne Abstimmung mit anderen
Ebenen, treffen kann. Zentralisiert sind Kompetenzen auch dann, wenn in einem Staat zwei
Kammern (in Deutschland Bundestag und Bundesrat) gemeinschaftlich eine bundesweit
geltende Entscheidung treffen. Als dezentral wird ein System dagegen bezeichnet, wenn
eine nachgeordnete Gebietskorperschaft Entscheidungen alleinverantwortlich, ohne Ab-
stimmung mit der iibergeordneten Ebene, treffen kann. In diesem Zusammenhang ist es
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nicht notwendig, dass immer sowohl die Regelungs- als auch die Durchfiihrungs- und die
Finanzierungskompetenz dezentralisiert sind.

2 Das fiskalfoderalistische Grundmodell von Oates

Eine instruktive Darstellung des Modells von Oates (1972) findet sich bei Besley/
Coate (2003). Im Folgenden wird eine vereinfachte Darstellung dieses Modells und seiner
wesentlichen Ergebnisse prasentiert.

Betrachtet wird ein Staat, der aus zwei Teilregionen, den Landern A und B, besteht.
Die Priferenzen des Landes A sind durch die Nutzenfunktion

1) Uy =(1-Ba)nxs+Ba[(1 - )In gs + ¢In gB]

charakterisiert, wobei x, ein in Land A konsumiertes privates Gut, g, ein in Land A
bereitgestelltes offentliches Gut, gz ein in Land B bereitgestelltes dffentliches Gut und
1 >pa>0 die Wertschitzung des Landes A fiir 6ffentliche Giiter reprisentieren.! Der
Parameter 0,5 = ¢ = 0 gibt an, wie stark die rdumlichen Wechselwirkungen (Spillover) der
offentlichen Giiter sind. Nimmt dieser Parameter den Wert 0 an, so sind die Bewohner
des einen Landes nicht von der Bereitstellung des 6ffentlichen Gutes in dem anderen Land
betroffen. In diesem Fall handelt es sich um lokal dffentliche Giiter. Fiir ¢ > 0 sind die
Bewohner in zunehmendem Mafle auch von den Entscheidungen der anderen Region be-
troffen. In diesem Fall handelt es sich um lokal 6ffentliche Giiter mit Spillover.2

Die Wertschétzung fiir 6ffentliche und private Giiter in den Léndern kann unter-
schiedlich sein, wobei die interregionale Differenz des Parameters (3 als Maf} fiir die
Heterogenitét der Regionen interpretiert werden kann. Preise und Einkommen sind der
Einfachheit halber auf 1 normiert.

Es wird nun eine disjunkte Kompetenzverteilung betrachtet, das heifit die Rege-
lungs-, Durchfiihrungs- und Finanzierungskompetenzen beziiglich einer bestimmten Auf-
gabe liegen entweder alle auf zentraler oder alle auf dezentraler Ebene. Um die insti-
tutionenspezifischen Vor- und Nachteile isolieren zu konnen, wird eine Aufgabe auf de-
zentraler und zentraler Ebene iiber verzerrungsfreie Kopfsteuern finanziert.

2.1 Exklusive Dezentralisierung von Kompetenzen

In diesem Szenario entscheiden die Landesregierungen eigenstéindig iber die in ihrer
Region bereitgestellte Menge des offentlichen Gutes und finanzieren diese auch selbst. Eine
Landesregierung wihlt ihre Politik so, dass ausschlieBlich der Nutzen der Biirger maximiert
wird. Als Begriindung fiir eine derartige Verhaltensannahme kann angefiihrt werden, dass
eine Landesregierung nur von den lokalen Residenten, nicht aber von den Einwohnern an-

! Es handelt sich somit um eine logarithmierte Cobb-Douglas-Nutzenfunktion mit drei Giitern. Die Préferenzen der Region B sind
symmetrisch in Bezug auf die offentlichen Giiter.

2 Beispiele fiir derartige lokal offentliche Giiter mit interregionalen Nutzen-Spillover-Effekten sind StraBen oder die Wasser-
qualitét von Fliissen.
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derer Bundesldnder gewahlt wird. Somit besitzt sie keinen spiirbaren Anreiz, sich im Sinne
eines gesamtstaatlich wiinschenswerten Kalkiils zu verhalten. Vielmehr verhalten sich die
Landesregierungen strategisch und passen die von ihnen bereitgestellten Mengen 6ffent-
licher Giiter bestmdglich der Entscheidung des jeweils anderen Landes an. Aus dieser stra-
tegischen Interaktion ergibt sich eine Situation, in der die Lander die Mengen

D:BA(17¢) D:BB(1*¢)
ATTBa BT T Puo

2) g

bereitstellen.> Diese Mengen reflektieren die wesentlichen Vor- und Nachteile einer
dezentralen Entscheidung. Zum einen héngt die gewéhlte Menge des dffentlichen Gutes
nur von den spezifischen Praferenzen des jeweiligen Landes ab. Die Landesregierung ist
somit in der Lage, die Priaferenzen ihrer Biirger bei der Wahl einer Politik bestmdglich zu
beriicksichtigen. Da sich die Landesregierung jedoch ausschlieBlich am Wohl ihrer eige-
nen Biirger orientiert, vernachléssigt sie die moglichen Spillover, die ihre Entscheidung in
anderen Regionen bewirkt. Da sie hingegen bewusst von der Bereitstellung in der anderen
Region partizipiert, sinken die dezentral bereitgestellten Mengen mit steigenden Spillover.
Je mehr eine Region von der Bereitstellung des 6ffentlichen Gutes in der anderen Region
profitiert, umso weniger eigene 6ffentliche Giiter stellt sie bereit. Der dezentralen Bereit-
stellung offentlicher Giiter liegt folglich ein sogenanntes Gefangenendilemma zugrunde,
das wegen des wechselseitigen Trittbrettfahrerverhaltens der Regionen in eine Unterver-
sorgung mit 6ffentlichen Giitern miindet. Beim Trittbrettfahren antizipieren die Regionen
in threm Verhalten, dass die benachbarte Region eine vergleichbare Leistung bereitstellt,
und reduzieren deshalb ihre eigenen Anstrengungen.

2.2 Exklusive Zentralisierung von Kompetenzen

In diesem Szenario entscheidet eine Zentralregierung iiber die regionalen Mengen der
offentlichen Giiter. Diese Regierung ist annahmegeméaf bestrebt, die Gesamtwohlfahrt zu
maximieren, muss bei ihrer Entscheidung jedoch in jeder Region dieselbe Menge des
offentlichen Gutes bereitstellen, das heif3t sie sieht sich mit der Restriktion g, = gg kon-
frontiert. Mogliche Griinde fiir eine derartige Uniformitdt zentralisierter Entscheidungen
sind zum einen Informationsasymmetrien beziiglich der regionalen Préferenzen, die es
einer Zentralregierung erheblich erschweren, eine Politik zutreffend regional zu differen-
zieren. Zum anderen existieren in der Realitét hiufig politische Restriktionen, die als eine
Art Minderheitenschutz fungieren und verhindern sollen, dass manche Lénder deutlich
mehr 6ffentliche Giiter erhalten als andere.*

3 Das Resultat dieser strategischen Interaktion wird als Nash-Gleichgewicht bezeichnet. Ein solches Gleichgewicht ist dadurch
charakterisiert, dass kein einzelner Akteur einen Vorteil fiir sich erzielen kann, indem er allein seine Strategie verandert, be-
zogen auf das obige Beispiel also das bereitgestellte Niveau an 6ffentlichen Giitern unilateral ausdehnt oder reduziert.

4 Die Annahme, dass die Zentralisierung einer Politikentscheidung zu einer regionalen Vereinheitlichung fiihrt, ist empirisch
plausibel und nicht zuletzt dadurch gerechtfertigt, dass viele Bundesgesetze einheitliche Regelungen auf Lénderebene
beinhalten. Auch kann die in Artikel 106 des Grundgesetzes erwihnte und inzwischen hdufig kritisierte ,,Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet als Indiz fiir die Plausibilitdt dieser Annahme gesehen werden.
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Maximiert die Zentralregierung nun die Gesamtwohlfahrt beider Lénder, so wahlt sie
fiir diese jeweils eine Menge

Bat B
3) gh=gh=g'="5

des offentlichen Gutes. Im Gegensatz zur dezentralen Entscheidung werden die Spill-
over nun beriicksichtigt und bestmoglich internalisiert. Aufgrund der einheitlichen Rege-
lungen ist das Ergebnis unter Zentralisierung jedoch dadurch gekennzeichnet, dass es sich
nur an dem Durchschnitt der regionalen Praferenzen orientiert und folglich die regionale
Heterogenitdt vernachléssigt.

Das Subsidiaritatsprinzip der Europaischen Union  Ubersicht 1.1

Die Leitlinie zur Kompetenzverteilung zwischen der Europdischen Union und ihren Mitglied-
staaten reflektiert die fiskalfoderalistischen Ergebnisse a la Oates bereits prinzipiell. So darf die EU als
supranationale zentrale Institution gemaR® dem in Art. 5 Abs. 2 des Maastricht-Vertrags verankerten
Subsidiaritatsprinzip nur tatig werden, wenn die Mitgliedstaaten die in Rede stehende MalRnahme auf
nationaler dezentraler Ebene nicht wie vorgesehen umsetzen konnen, mogliche Spillover also auf de-
zentraler Ebene nicht ausreichend internalisiert werden. Eine Ubertragung der Entscheidungskompe-
tenz auf die Gemeinschaftsebene ist durch das Subsidiaritatsprinzip aber nur dann gerechtfertigt,
wenn mit diesem Schritt echte Effizienzverbesserungen erreicht werden kénnen.5

2.3 Zentralisierung versus Dezentralisierung

Die obigen Uberlegungen haben gezeigt, dass im Normalfall keine der beiden Orga-
nisationsformen eine durchweg effiziente Bereitstellung des 6ffentlichen Gutes garantie-
ren kann. Bei der Frage, ob eine bestimmte Politikentscheidung nun zentral oder de-
zentral ausgeflihrt werden sollte, miissen zwei Arten von Ineffizienzen gegeneinander ab-
gewogen werden: die Kosten der Vernachldssigung regionaler Praferenzen, die sich aus
einer zentralisierten Bereitstellung ergeben, und die unter einem dezentralen Regime an-
fallenden Kosten einer fehlenden Internalisierung interregionaler Wechselwirkungen. Es
sollte schlieBlich dasjenige Regime gewihlt werden, das die geringeren Einbuflen er-
warten ldsst.

Bildet man anhand der Nutzenfunktionen aus Gleichung 1 das utilitaristische Wohl-
fahrtskriterium und setzt die Mengen aus Gleichung 2 respektive 3 in dieses ein, so erhalt
man fiir die Wohlfahrt WZ unter Zentralisierung

4) WZ=(2—-Ba- ﬁB)In[(z —PBa— BB)/Z] T (Bat ﬁB)IH[(ﬁA + BB)/z]

5 Die europdische Dimension des Foderalismus wird in Kapitel 8 detailliert behandelt.
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und die Wohlfahrt WP unter Dezentralisierung

Ba

$) WP = (1 pon it by [(1 - o T g Y

T pao 0T g

By ol =0) o)
(1 pin e by [ - o P g B

Um einen Vergleich zwischen diesen beiden Grofien besser illustrieren zu konnen,
werden fiir die Berechnungen konkrete Parameterwerte gesetzt. Fiir den Praferenzpara-
meter des Landes 1 wurde 5 = 0,5 gewdhlt. Die Priaferenz des Landes 2 wurde je nach
Szenario auf g = 0,5 (keine Priferenzheterogenitdt), fg = 0,75 (geringe Préferenzhetero-
genitit), fp = 0,85 (mittlere Praferenzheterogenitit) bezichungsweise g = 0,97 (extreme
Priferenzheterogenitit) gesetzt. Der Spillover-Parameter ¢ wurde schlieBlich in Schritten
von 0,05 im zuldssigen Intervall von 0 bis 0,5 variiert. Abbildung 1.1 stellt die Ergebnisse
des resultierenden Wohlfahrtsvergleichs dar. Abgebildet ist die aus Zentralisierung resul-
tierende Wohlfahrtsverdnderung, das heifit die Differenz zwischen WZ und WP. Wenn
diese Differenz positiv ist, sollte zentral, andernfalls dezentral entschieden werden.

Wohlfahrtsvergleich: Zentralisierung Abbildung 1.1
versus Dezentralisierung

z-Wd
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Eigene Berechnungen

Folgende Ergebnisse sind zu erkennen (Abbildung 1.1):

1. Bei lokal offentlichen Giitern (Spillover = 0) liefert eine dezentrale Bereitstellung
mindestens genauso gute und bereits bei geringer regionaler Praferenzheterogenitit
effizientere Ergebnisse als eine zentralisierte Bereitstellung. Da in diesem Fall keine
Spillover vorliegen und deren fehlende Internalisierung der dezentralen Ebene folglich
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auch nicht zum Nachteil gereicht, fiihrt die dezentrale Bereitstellung sogar zu einer
bestmoglichen Allokation. Dieses Ergebnis steht in der Tradition von Tiebout (1956),
der die Effizienz eines dezentralen Regimes in Bezug auf die Bereitstellung lokal
offentlicher Giiter schon in einem Modellrahmen mit interregionaler Mobilitét zeigen
konnte. In Verbindung mit den aus der Uniformitit resultierenden Nachteilen von
Zentralisierung folgt unmittelbar das bekannte Dezentralisierungstheorem von Oates
(Ubersicht 1.2).

Das Dezentralisierungstheorem von Oates Ubersicht 1.2

,Wenn ein &ffentliches Gut in abgeschlossenen geographischen Teilrdumen angeboten werden

kann [das heilt keine Spillover vorliegen] und wenn dessen Erzeugungs- und Durchschnittskosten bei
jedem Outputniveau in jedem Teilraum die gleichen sind, unabhdngig davon, ob die Leistung zentral
oder dezentral erzeugt wird, dann ist es immer effizienter oder wenigstens gleich effizient, wenn lo-
kale Regierungen die an die jeweilige Nachfrage angepalten Outputs bereitstellen, als wenn die Zen-
tralregierung einen einheitlichen Output (wie grol er auch immer sei) bereitstellt.” (Oates, 1972, 54)

Im anderen Extremfall homogener regionaler Priferenzen (oberste Linie) liefert eine
zentrale Bereitstellung mindestens genauso gute und im Falle des Vorliegens von
Spillover-Effekten sogar effizientere Ergebnisse als eine dezentralisierte Bereitstel-
lung. Wenn alle Lander dieselbe Politik bevorzugen, entstehen natiirlich auch keine
Verzerrungen aus der Uniformitdt der zentralisierten Bereitstellung, und Letztere
liefert ein optimales Ergebnis. In Analogie zum Dezentralisierungstheorem lésst sich
dieses Ergebnis als Zentralisierungstheorem interpretieren.

Realistischerweise verursacht eine Politikmafinahme jedoch interregionale Wechsel-
wirkungen; zugleich haben unterschiedliche Regionen unterschiedliche Préiferenzen.
In diesem Fall determiniert der Trade-off zwischen dem Ausmal interregionaler Spill-
over und der interregionalen Praferenzheterogenitit die Entscheidung, welche Ebene
eine bestimmte Aufgabe iibernehmen sollte. Abbildung 1.1 zeigt, dass der relative Ef-
fizienzvorteil einer zentralisierten Entscheidung in jedem Szenario mit der Intensitdt
der interregionalen Wechselwirkungen ansteigt. Sobald nédmlich interregionale Spill-
over vorliegen, die aus der Eigenschaft des 6ffentlichen Gutes resultieren®, ist eine de-
zentrale Entscheidung nicht mehr optimal. Je mehr sich die Politik eines Landes auch
auf andere Regionen auswirkt, desto eher neigen die Regionen zum Trittbrettfahren
und desto ineffizienter ist eine dezentrale Entscheidung. Zugleich macht sich der Vor-
teil einer koordinierenden Internalisierung dieser Spillover durch die Zentralregierung
bei einer gegebenen Heterogenitét der regionalen Praferenzen zunehmend positiv be-
merkbar.

Im Szenario extrem unterschiedlicher regionaler Praferenzen (unterste Linie in Abbil-

dung 1.1) ist eine dezentrale Organisationsstruktur selbst bei maximalen interregionalen

6 Abschnitt 2.1 grenzt derartige technologie- oder nutzenorientierte Spillover von fiskalischen Externalititen ab.
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Spillover-Effekten noch zu bevorzugen. In den Szenarien geringer (zweite Linie von oben)
respektive mittlerer (zweite Linie von unten) Préferenzheterogenitdt existiert hingegen
jeweils ein kritischer Wert der Spillover, ab dessen Uberschreitung eine Zentralisierung zu
bevorzugen ist. Dieser Wert ist umso grofer, je unterschiedlicher die Priferenzen fiir
offentliche Giiter sind.

Oates’ Erkenntnisse werden héufig auf das Dezentralisierungstheorem (Ubersicht 1.2)
reduziert. Eine differenziertere Zusammenfassung seiner fiskalfoderalistischen Ergebnisse
zeigt jedoch: ,,local governments will be most efficient for those services [...] which have
no significant positive or negative spillovers onto non-residents. For goods with signifi-
cant [...] spillovers, allocation by the central government is preferred” (Inman/Rubinfeld,
1998, 11).7

Ubertragen auf die foderale Struktur in Deutschland bedeuten die obigen Ergebnisse,
dass eine Bundeskompetenz umso eher wiinschenswert ist, je homogener die Praferenzen
zwischen den Bundesléndern und je deutlicher die Wechselwirkungen einer Politik zwi-
schen den Bundesldndern sind. Eine Landeskompetenz ist umgekehrt umso wiinschens-
werter, je unterschiedlicher die Priferenzen und je geringer die Wechselwirkungen einer
Politik in den Bundesléndern sind.

KU'tUI’pO"tik Ubersicht 1.3

Laut Grundgesetz liegt die Kompetenz fiir Kunst und Kultur bei den Landern (Kulturhoheit).
Trotzdem beliefen sich die Ausgaben des Bundes 2003 in diesem Bereich mit tiber 1 Milliarde Euro auf
mehr als 12 Prozent der Gesamtausgaben aller Gebietskorperschaften (Statistisches Bundesamt,
2004). Beispielsweise beteiligt sich der Bund an den Ausgaben fiir Volkshochschulen sowie von iiber
150 lokalen Einrichtungen der Bereiche ,Kunst und Kultur” wie Museen und lokalen Veranstaltungen.
In diesen Bereichen ist jedoch die Existenz etwaiger technologischer oder anderer Spillover zwischen
einzelnen Bundeslandern fragwiirdig.

Ein weiteres Beispiel: Die Ausgaben der Lander allein im Bereich Theater und Musikpflege belie-
fen sich im selben Jahr auf fast 1,4 Milliarden Euro, wahrend die Gemeinden selbst nur knapp 1,8 Mil-
liarden Euro fiir diesen Bereich ausgaben. Unter fiskalfoderalistischen Aspekten stellt die Tatsache, dass
die Bewohner des Umlands einer Stadt deren kulturelle Einrichtungen benutzen, keinen Spillover dar,
da der Besuch eines Theaters aufgrund der Rivalitat im Konsum ein privates, nicht aber ein 6ffentliches
Gut ist. Und selbst wenn etwaige Spillover einer lokalen kulturellen Einrichtung plausibel gemacht wer-
den kénnen, so existiert in Form von individuellen Finanzierungsbeitrdgen, das heilt durch den Kauf
von Eintrittskarten durch die Biirger anderer Gemeinden, die Mdglichkeit, diese Spillover verursacher-
gerecht abzugelten. Die Tatsache, dass die Finanzierungskompetenz beim Land liegt, muss fir die-
jenigen Kulturbereiche, in denen etwaige Spillover ohne signifikanten Aufwand auf lokaler Ebene tiber
Einnahmen internalisiert werden konnen, aus fiskalfoderalistischer Sicht kritisiert werden.

7 Alesina/Wacziarg (1999) wenden das Oates-Modell in seiner urspriinglichen Form auf regionale Produktionsfunktionen mit
o6ffentlichen Giitern als Inputfaktoren an und replizieren dessen Ergebnisse.
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3 Grenzen und Erweiterungen des Modells von Oates

Das vorgestellte Oates’sche Grundmodell der Kompetenzverteilung hat wegen seines
hohen Abstraktionsgrades den Vorteil der theoretischen Klarheit. Die Kernparameter zur
Festlegung eines optimalen Zentralisierungsgrades — das Ausmaf} der Priferenzhetero-
genitit und Spillover-Effekte — werden klar herausgearbeitet. Diese Abstraktion setzt dem
Modell aber operationale Grenzen. Es ist zum Beispiel unerlédsslich, zwischen verschie-
denen Arten von Spillover-Effekten zu differenzieren, weil diese bei der Ausgestaltung
der Regelungs-, Durchfiihrungs- und Zuweisungskompetenzen wichtig sind. Des Weiteren
ist zu beachten, dass in der Realitdt wichtige interregionale Umverteilungsziele in einem
dezentralisierten Wettbewerbssystem nicht durchsetzbar sind.

3.1 Externalitaten

Das zentrale Argument gegen eine vollstindige Dezentralisierung sind Externalititen.
Sie liegen immer dann vor, wenn das Verhalten eines Akteurs — beispielsweise einer Ge-
bietskorperschaft — Einfluss auf das Verhalten oder die Ergebnisse anderer Individuen hat.
Als klassisches Beispiel fiir solche externen Effekte wird in der 6konomischen Literatur
immer wieder der wechselseitig positive Einfluss eines Bienenziichters und eines Obst-
bauern genannt. Der Obstbauer profitiert von den Bienen, weil diese fiir die Befruchtung
seiner Bdume sorgen (positiver Einfluss der Bienenzucht auf die Obstproduktion). Natiir-
lich gibt es auch negative externe Effekte: Liegt am Oberlauf eines Flusses zum Beispiel
eine Produktionsstitte, welche die Wasserqualitit im Unterlauf verschlechtert, wird eine
dort angesiedelte Fischzucht hierdurch belastet. Derartige Externalitdten sind dadurch cha-
rakterisiert, dass — im Gegensatz zu einem funktionsfahigen Marktmechanismus — allein
individuell rationales Verhalten keine gesamtwirtschaftliche Effizienz mehr garantiert. Die
Grundproblematik der Externalititen spiegelt sich folglich im Wettbewerb von Gebiets-
korperschaften wider.

Bei der Analyse der beschriebenen Effekte ist es hilfreich, zwischen technologischen
und fiskalischen Externalititen zu unterscheiden (Abbildung 1.2).

Systematisierung von Externalitaten Abbildung 1.2

Externalitaten

I
v v

Technologische Externalitéten Fiskalische Externalitaten
|
Pekuniare Common Common
externe Effekte Tax Base Pool Tax Revenue Pool

Eigene Darstellung
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Bei technologischen Externalitdten liegen interdependente Produktions- oder Nutzen-
funktionen vor. In diesem Fall induziert das Verhalten des einen Akteurs (des Bienen-
ziichters) einen Einfluss auf den Nutzen oder die Produktionsméglichkeiten des anderen
Akteurs (des Obstbauern). Ubertragen auf Gebietskorperschaften liegen technologische
Spillover immer dann vor, wenn o6ffentliche Leistungen einer Gebietskorperschaft auch
von Gebietsfremden genutzt werden (Oates, 1972). Solche Nutzen-Spillover konnen, wie
oben beschrieben, in einem foderalen Wettbewerb zu einer Unterversorgung mit dffent-
lichen Leistungen fithren, wenn politische Entscheidungstriger eine Trittbrettfahrer-
position einnechmen.

Als Beispiel fiir einen derartigen interregionalen technologischen Spillover kann die
Verteilung von Hochschulabsolventen genannt werden.® Jedes Bundesland bendtigt gut
qualifizierte Hochschulabsolventen und ist grundsétzlich auch bereit, ein entsprechendes
Ausbildungsangebot an offentlichen Bildungseinrichtungen wie Hochschulen hierfiir be-
reitzustellen. Das zugehdrige Kalkiil einer Landesregierung ist allerdings wesentlich davon
gepragt, inwieweit der regionale Arbeitsmarkt auch mit Absolventen aus anderen Bundes-
landern bedient werden kann. Mit steigender Zahl dieser Absolventen reduziert sich der
Anreiz einer Landesregierung, selbst Mittel in die eigenen Bildungseinrichtungen zu inves-
tieren. Der Spillover besteht in diesem Beispiel darin, dass ein Bundesland seinen eigenen
Bedarf an qualifizierten Fachkréften auch mit solchen Absolventen decken kann, die in an-
deren Landern ausgebildet wurden. Aus Sicht jedes einzelnen Landes besteht somit der An-
reiz, eine Trittbrettfahrerposition einzunehmen, also seinen eigenen Bedarf unter Ausnut-
zung der interregionalen Wechselwirkungen auf Kosten anderer Bundeslédnder zu decken.

Neben derartigen technologischen miissen auch fiskalische Externalitéten berticksich-
tigt werden. Letztere entstehen dann, wenn im Wettbewerb die Entscheidungen einer Re-
gion die Einkommen in einer anderen Region beeinflussen. Hier ist es niitzlich, zwischen
drei Arten solcher fiskalischer Externalititen zu unterscheiden (Abbildung 1.2).

Von pekunidren Externalitdten spricht man, wenn das Verhalten von eigennutzmaxi-
mierenden Akteuren wie Regierungen in der einen Region die Steuereinnahmen der ande-
ren Region direkt beeinflusst. Sie treten zum Beispiel dann auf, wenn durch Anderungen
von Steuersitzen Wanderungen verursacht werden.” Senkt eine Region ihre Steuern auf
mobile Produktionsfaktoren, ist mit entsprechenden Zuwanderungen aus anderen Regio-
nen zu rechnen. Da in der Folge zugleich das Steueraufkommen in den anderen Regionen
sinkt, liegt eine pekunidre Externalitét vor. In theoretischen Modellen kann es dadurch zu
einem ,,race to the bottom™ kommen, das heif}t, der Wettbewerb zwingt zu immer niedri-
geren Steuersétzen. In einem zweitbesten Szenario mit verzerrenden Steuern sind mit sol-
chen fiskalischen Externalititen nicht nur Verteilungswirkungen, sondern auch Effizienz-
wirkungen verbunden, die einschneidende Konsequenzen fiir die Steuerpolitik haben. Im
Extremfall scheitert eine Besteuerung mobiler Produktionsfaktoren daran, dass diese
glaubhaft mit einer Abwanderung in andere Regionen drohen kénnen. Es konnen folglich
nur noch immobile Bemessungsgrundlagen wie Grundstiicke besteuert werden. Wenn-

8 Vgl. hierzu insbesondere Kapitel 4.
9 Vgl. Wellisch (1995) fiir eine detaillierte Analyse der Bedeutung mobiler Faktoren fiir fiskalische Instrumente.
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gleich die Ergiebigkeit dieser Steuern in der Theorie nicht ausreicht, um ein addquates
Niveau staatlicher Ausgaben zu finanzieren, so existierten bislang keine {iberzeugenden
empirischen Hinweise auf einen solchen Steuersenkungswettlauf (Huber, 1999).

Neben pekunidren Externalitidten miissen in einem foderalen Wettbewerb auch Com-
mon-Pool-Effekte berticksichtigt werden, eine Form der fiskalischen Externalititen. Hier-
bei treten Wohlfahrtsverluste dann auf, wenn mehrere fiskalische Ebenen auf die gleiche
Steuerquelle zugreifen. Die Grundidee des Common-Tax-Base-Pool-Arguments besagt,
dass mit steigenden Steuersdtzen die Steuerbasis, beispielsweise das Einkommen einer
Region, sinkt, weil die Anreize fiir zusétzliche Leistungen von der Hohe der Steuerlast
abhéngen. Abbildung 1.3 illustriert den Zusammenhang durch den Verlauf der Kurve B(t).
Die Steuerbasis fillt mit steigendem Steuersatz. Bei einer Steuerlast von 100 Prozent
nimmt die Steuerbasis in diesem einfachen Modell den Wert null an. Die Steuereinnahmen
ergeben sich als t - B(t). Bei einem einheitlichen Steuersatz und einem linearen Verlauf der
Steuerbasis ergibt sich eine typische eingipfelige Laffer-Kurve. In einem Zentralstaat
wihlt ein einnahmenmaximierender Fiskus den Steuersatz t*; und erhélt Steuereinnahmen
in Hohe von T*7. In einem Staat mit zwei Ebenen und Steuerwettbewerb wird die Steuer-
quelle durch den doppelten Zugriff ,,iibernutzt*, und die Steuereinnahmen liegen insgesamt
unter dem Niveau von T*2.!0 Ausgehend vom Steuersatz t*; hat ndmlich jede Ebene einen
Anreiz, diesen weiter zu erhohen, da die Ertrdge dieser Erhohung der Region selbst zu-
flieBen, die Nachteile in Form einer Reduzierung der Steuerbasis jedoch mit der anderen
Gebietskorperschaft geteilt werden. Jede Ebene erhoht in diesem Modell die Steuersitze so

lllustration der Tax-Base-Externalitat Abbildung 1.3

Steuereinnahmen 4

» Steuersatz

o

—

*
N

t*D = t*A ar t*g 1

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Kessing et al., 2005

10 Der Zugriff mehrerer Fisken auf dieselbe Steuerbasis kann zudem zu unnétig hohen Wohlfahrtsverlusten fiihren, wenn — wie
in der Praxis iiblich — nicht verzerrungsfrei besteuert werden kann.
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lange, bis die Grenzertrige der halben Reduktion der Steuerbemessungsgrundlage entspre-
chen. Okonomisch liegt diesem Verhalten der gleiche Wirkungsmechanismus zugrunde
wie dem bekannten Problem der Gemeindeweide: Sie wird liberweidet, weil die eigenen
Ertrdge behalten werden, die Grenzkosten der Nutzung jedoch mit anderen geteilt werden
konnen. Als Losung empfiehlt die 6konomische Theorie klar definierte Eigentumsrechte.
Ubertragen auf den Fiskalfoderalismus bedeutet das entweder eine zentralisierte oder eine
kooperativ abgestimmte Steuerpolitik.

Das Common-Pool-Argument gilt nicht nur fiir die Steuerpolitik, sondern kann &qui-
valent auch fiir die Ausgabenseite angewendet werden. Sobald eine foderale Ebene iiber
eine Politikmanahme entscheidet und diese Maflnahme von anderen foderalen Ebenen
(mit)finanziert wird, beriicksichtigen foderale Staaten bei Ausgabenentscheidungen nicht
mehr die (vollen) Riickwirkungen auf die anderen Gebietskorperschaften. In diesem Fall
wird die Moglichkeit gewdhrt, eine Budgetexternalitéit auszunutzen, mithilfe derer Ge-
bietskorperschaften die fiskalischen Konsequenzen ihres Handelns auf andere Gebietskor-
perschaften abwilzen kénnen. So wird die Common-Pool-Problematik zu Recht als mog-
licher Nachteil einer zentralisierten Entscheidung angesehen, da es aufgrund der gemein-
samen Finanzierung 6ffentlicher Giiter iiber ein Kostenteilungsschema zu Fehlallokationen
wie einer Uberversorgung mit 6ffentlichen Giitern kommen kann (Qian/Weingast, 1997).
Eine vergleichbare Problematik kann jedoch auch bei einer dezentralisierten Entscheidung
auftreten, wenn die zentrale Ebene implizit oder explizit daran gebunden ist, fiskalisches
Fehlverhalten dezentraler Entscheidungstriiger durch entsprechende Korrekturmafinahmen
(Bail-outs) zu beseitigen (Prud’homme, 1995). Goodspeed (2002, 412 ff.) argumentiert,
dass mit Verschuldungsrechten ausgestattete dezentrale Gebietskorperschaften in diesem
Fall einen First-Mover-Vorteil gegeniiber der zentralen Ebene besitzen und Lénder den
Bund somit iiber die Wahl einer Verschuldungsstrategie vor vollendete Tatsachen stellen
konnen. Denn selbst wenn der Bund zuvor die Sanktionierung von Landern fiir diesen Fall
angekiindigt hat, so ist diese Ankiindigung im Fall der tatsichlichen Uberschuldung eines
Landes nicht mehr glaubwiirdig.'!

In Deutschland resultieren die Verschuldungsanreize der Lander im Wesentlichen aus
dem vom Bundesverfassungsgericht betonten ,,biindischen Prinzip®, gema dem Bund und
Lander ungeachtet ihrer Eigenstaatlichkeit und finanziellen Selbststidndigkeit verpflichtet
seien, unter bestimmten Umsténden fiir die Verbindlichkeiten von Léindern finanziell ein-
zustehen.!> Wegen dieses gesetzlichen Anspruchs auf finanziellen Beistand droht selbst
iiberschuldeten Landern niemals die Gefahr eines Konkurses, sodass die Konsequenzen
einer ungeziigelten Fiskalpolitik nur zu einem geringen Teil von den verursachenden
Landern selbst getragen werden; daraus ergibt sich ein entsprechend negativer Anreiz in
Bezug auf die Haushaltsdisziplin der Lander, und zwar in puncto Neuverschuldung und
Schuldenstand.

Spieltheoretisch analysiert kann eine Situation, in der die zentrale Ebene die Verweigerung des Bail-outs androht und die Teil-
staaten als Reaktion auf diese Drohung eine gesamtwirtschaftlich effiziente Verschuldungsstrategie wihlen, zwar durchaus ein
Nash-Gleichgewicht darstellen. Wegen der sequenziellen Struktur der Handlungen ist ein solches Nash-Gleichgewicht aller-
dings nicht teilspielperfekt und somit nicht plausibel, da die Drohung des Bundes fiir den Fall einer bereits stattgefundenen
Verschuldung nicht mehr glaubwiirdig ist.

Vgl. SVR (2004, 755 ff.).

=)
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Diese Problematik liefe sich lediglich durch regelgebundene, das heifit automatisierte
Sanktionsmechanismen beheben. Der Européische Stabilitdts- und Wachstumspakt, der auf
dem Papier tber feste Defizit- und Verschuldungsgrenzen und verbundene Sanktions-
mechanismen verfiigt, zeigt jedoch, dass sich die Implementierung wirksamer Anreize zur
Wahrung der Haushaltsdisziplin auch im Fall regelgebundener Sanktionen als schwierig
erweist. Infolge eines politskonomischen Logrollings!3 wurden die fiir den Fall einer Uber-
schreitung der entsprechenden Grenzen angedrohten SanktionsmafBinahmen trotz mehr-
facher Verstofie bisher nicht umgesetzt, sodass sich auch die vermeintlich regelgebundene
Androhung als nicht glaubhaft erwiesen hat.

Als dritte Form fiskalischer Externalititen miissen Common-Tax-Revenue-Pool-
Effekte beriicksichtigt werden. Sie treten dann auf, wenn in vertikalen Verbundsystemen
oder bei Vorliegen eines horizontalen Finanzausgleichs Steuereinnahmen auf mehrere
Gebietskorperschaften verteilt werden. Common-Tax-Base-Externalitdten werden nun ver-
mieden, weil durch eine zentralisierte Steuerpolitik nur einmal auf die Steuerbasis zurtick-
gegriffen wird. Im einfachsten Fall bekommt jede Region einen festen Anteil an den
Steuereinnahmen. Wenn diese Anteile sehr klein sind, kann das dazu fithren, dass ein Land
keine fiskalischen Anreize hat, seine Steuerquellen zu pflegen und so seine Steuerein-
nahmen zu erhéhen. Dadurch, dass sehr grofle Teile der zusétzlichen Steuereinnahmen nicht
in das Budget der eigenen Region flieen, sondern iiber die vertikalen und horizontalen
Verteilungskanile abflieBen, kann es passieren, dass lukrative und gesamtwirtschaftlich
lohnenswerte Investitionen unterbleiben. In einem zentralisierten System wiirde beispiels-
weise eine Investition, die ebenso hohe zusétzliche Steuereinnahmen erbringt, realisiert.
FlieBt einer Region gemaB ihrem Marginalkalkiil aber nur ein Bruchteil dieser zusétzlichen
Steuereinnahme zu, so wird sie die Investition unterlassen, wenn die Investitionskosten aus
dem eigenen Haushalt zu finanzieren sind. Handeln alle Regionen nach diesem Muster, so
fiihrt foderaler Wettbewerb zu 6ffentlichen Unterinvestitionen. !4

3.2 Umverteilung

Neben dem Externalitétenproblem spricht die eingeschriinkte Moglichkeit, auf freiwil-
liger Basis interregionale Umverteilungen vorzunehmen, die sich letztlich als eine extreme
Form fiskalischer Externalititen interpretieren lassen, gegen eine vollstindige Dezentrali-
sierung aller Kompetenzen. Der wesentliche Grund hierfiir ist, dass eigennutzorientierte
Gebietskorperschaften in einer dezentralen Foderation mit Ausnahme von Versicherungs-
effekten keinen Anreiz fiir Umverteilungen haben. Okonomisch kann der Finanzausgleich
zwar als eine freiwillige Versicherung gegen regionale Einkommensschwankungen inter-
pretiert werden (Sala-i-Martin/Sachs, 1992), an der prinzipiell alle Beteiligten ein Inte-
resse haben sollten; Voraussetzung ist jedoch, dass die relativen Einkommenspositionen
und damit die Anspriiche und Verpflichtungen aus dem System ex ante nicht bekannt sind.

)

Unter Logrolling versteht man einen Stimmentausch zwischen politischen Akteuren (Abgeordneten, Parteien, Landesrepré-
sentanten, ...) mit originir unterschiedlichen Zielen. Uber das Zusammenbinden unterschiedlicher Gesetzesvorhaben zu einem
Paket und dem fiir das Logrolling typischen Akt des Gebens und Nehmens wird versucht, die zugehdrigen Gesetzesvorhaben
mehrheitsfahig zu machen.

14 Siehe dazu auch Abschnitt 4.5.2 dieses Kapitels.
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De facto ist die Gruppe der reichen und der armen Lander in Deutschland jedoch sehr sta-
bil und hat sich in der jiingeren Geschichte der Bundesrepublik Deutschland kaum verin-
dert. In einem privaten Markt wiirde ein solcher versicherungsorientierter Finanzausgleich
folglich nicht stattfinden, da jedes Bundesland mit an Sicherheit grenzender Wahrschein-
lichkeit weif3, ob es zu den Zahlern oder Empfingern gehort. Hinzu kommt, dass regio-
nale Umverteilungen im foderalen Wettbewerb zu ineffizienten transferinduzierten Wande-
rungen fithren konnen (Buchanan, 1950). Des Weiteren zeigen empirische Untersuchungen
fiir die USA, dass einer Umverteilungspolitik auf regionaler Ebene aufgrund von Migra-
tionseffekten faktisch enge Grenzen gesetzt sind (Feldstein/Vaillant, 1994).15 Bezogen auf
den Planungshorizont eines politischen Entscheidungstrégers hat der Finanzausgleich somit
keine Versicherungs-, sondern lediglich eine Umverteilungsfunktion.

In Deutschland wird ein gewisses Mal} an regionaler Umverteilung durch das Verfas-
sungsgebot der Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse in allen Teilgebieten zwingend
vorgeschrieben. In einem kooperativen Foderalismus lassen sich Umverteilungen durch
das Zusammenwirken des Verfassungsauftrags und der Notwendigkeit einer konsensualen
Entscheidung durch die gemeinsame Zustdndigkeit von Bundesrat und Bundestag auch
leichter organisieren als in einer strikt dezentral organisierten Fdderation, der nur der Ver-
handlungsweg bliebe. Bei strikter Zentralisierung entscheidet hingegen die Zentralinstanz
nach ihren eigenen Vorstellungen iiber die regionale Umverteilung. Implizit stellen sich in
einem Staat mit nur einer Ebene allerdings die gleichen prinzipiellen Probleme, da die Ent-
scheidungstréger, also die Abgeordneten im Parlament oder die Mitglieder der Regierung,
politisch regional verankert sind und mehr oder minder offen die Interessen ihrer Region
vertreten. Auch hier miissen letztlich Kompromisse zwischen reichen und armen Landes-
teilen gefunden werden.

3.3 Prinzipal-Agent-Probleme

Informationsdkonomische Beitrage modellieren die Beziehung zwischen den fodera-
len Ebenen als Prinzipal-Agent-Ansatz und betonen den Informationsvorsprung regionaler
Entscheider in Bezug auf regionale Charakteristika. So sind dezentrale Entscheidungs-
trager wie Landesregierungen wegen ihrer groeren Nahe zu den Biirgern besser iiber die
Préferenzen der Einwohner ihres Landes informiert (Gilbert/Picard, 1996). Zusitzlich
miissen sich dezentrale Entscheidungstrager im Normalfall nicht mit anderen foderalen
Ebenen oder Gebietskorperschaften abstimmen und konnen sich somit tiber die Wahl ihrer
Politik bewusst von diesen abgrenzen. Einer Landesregierung ist es somit bei geringeren
Kosten der Entscheidungsfindung eher mdglich, eine Politikentscheidung bestmdglich an
die Bediirfnisse ihrer Biirger anzupassen. Auch existieren auf dezentraler Ebene Informa-
tionsvorteile in Bezug auf die Kosten der Bereitstellung 6ffentlicher Giiter, sodass Vertrige
mit lokalen Produzenten kosteneffizienter verhandelt werden konnen; auch die Einhaltung
der Vertrdge kann dezentral besser iiberwacht werden (Caillaud et al., 1996).

15 Pauly (1973) zeigt, dass es Umverteilung auch in Wettbewerbsmodellen geben kann, wenn entweder altruistische Motive vor-
handen sind oder die belasteten Steuerbiirger Vorteile, etwa in Form eines sozialen Friedens, empfinden. In eine dhnliche Rich-
tung gehen Modelle, welche die Bereitstellung etwa einer Grundsicherung als Duldungspramie der leistungsfahigen Mitglieder
einer Gesellschaft interpretieren, die sich dadurch erhohte Rechtssicherheit ,erkaufen. Vgl. Feist (2000) fiir einen Uberblick.
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Wihrend bei Oates (1972) beide foderalen Ebenen die lokal 6ffentlichen Giiter zu
identischen Kosten bereitstellen konnen, betont die informationsékonomische Literatur
diesbeziiglich einen Vorteil der dezentralen Ebene, aus dem ein Vorteil dezentraler Ent-
scheidungsstrukturen fiir den Fall geringer interregionaler Wechselwirkungen erwéchst.
Die Bereitstellung rein 6ffentlicher Giiter, die in der Theorie von allen Biirgern in gleichem
MaBe genutzt werden konnen, ist hingegen mit sinkenden Durchschnittskosten verbunden.
Die resultierenden technologiebedingten GroBenvorteile (economies of scale) sind ein Ar-
gument fiir die Bereitstellung der 6ffentlichen Giiter, die maximale Spillover verursachen,
auf zentraler Ebene (Alesina/Spolaore, 1997). Damit gewinnt auch in den informations-
okonomischen Modellen die zentrale Ebene als koordinierende Instanz mit zunehmenden
interregionalen Wechselwirkungen an Bedeutung, wihrend die dezentrale Ebene im Fall
geringer Spillover autonom agieren sollte (Liilfesmann, 2002).

Die Oates’sche Zuweisungsregel wird schlieBlich auch in solchen Ansitzen bestétigt,
in denen Bevdlkerung und Politiker in einer Prinzipal-Agent-Beziehung in Bezug auf die
Handlungen der Politiker stehen. Wie Seabright (1996) ausfiihrt, streben Politiker nach
einer Wiederwahl im Amt und missen hierfiir die Bediirfnisse der regionalen Wahler
befriedigen. Die Aktionen eines Politikers sind hier aber nicht beobachtbar und die Kon-
sequenzen nicht zuletzt wegen der interregionalen Nutzen-Spillover nicht eindeutig zuzu-
rechnen. Der Anreiz, interregionale Wechselwirkungen zu koordinieren, ist nur auf zen-
traler Ebene wirksam, da Politiker hier die Spillover mit dem Ziel einer Verbesserung der
eigenen Wahlchancen internalisieren. Eine Landesregierung kann hingegen von lokalen
Wihlern besser fiir die Konsequenzen der von ihr gewiéhlten Politikmafnahmen verant-
wortlich gemacht werden, sodass sie sich stirker bemiihen wird, die spezifischen Be-
dirfnisse ithrer Wéhler zu befriedigen. Es existiert somit ein Trade-off zwischen einer
wirksameren Kontrolle politischer Aktivitdt seitens der Biirger unter Dezentralisierung
und einer (eigennutzmotivierten) Internalisierung von Spillover-Effekten unter Zentralisie-
rung; dieser Trade-off fithrt wiederum zur Oates’schen Zuweisungsregel fiskalischer Kom-
petenzen (Tommasi/Weinschelbaum, 2003).

3.4 Politokonomische Uberlegungen

Spillover-Effekte, die begrenzten Mdoglichkeiten der interregionalen Umverteilung
oder Informationsasymmetrien begriinden noch keine generelle Uberlegenheit einer Zen-
tralisierung gegeniiber der Dezentralisierung, selbst wenn man gedanklich heterogene Pré-
ferenzen unberiicksichtigt liee und vollstindige Praferenzhomogenitit unterstellen wiirde.
Es ist ndmlich sehr zweifelhaft, ob die vielféltigen Beziehungen zwischen verschiedenen
Akteuren und die Wechselwirkungen zwischen den Politikbereichen wirklich von der Zen-
tralinstanz erkannt und wirkungsvoll internalisiert werden konnen. Ein Vergleich ,,Zentra-
lisierung versus Dezentralisierung® darf nicht eine theoretisch optimale Losung, die auf der
Zentralebene alle Externalitdten optimal internalisiert, mit Wettbewerbslosungen ver-
gleichen, die solche Marktunvollkommenheiten aufweisen miissen. Diejenigen Modelle,
die einer Zentralregierung die Zielvorstellungen eines benevolenten Nutzenmaximierers
unterstellen, vernachldssigen namlich den politischen Prozess, der einer zentralisierten
Entscheidungsfindung zugrunde liegt.
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Ein Strang der Literatur kritisiert das Oates-Modell insbesondere in Bezug auf die
Funktionsweise und die Handlungsmotive einer Zentralregierung. Zwar existieren auf zen-
traler Ebene die Mittel zur Internalisierung der interregionalen Wechselwirkungen 6ffent-
licher Giiter. Es ist aber aus politokonomischen Griinden fraglich, ob sich eine Zentral-
regierung tatsachlich wie ein Wohlfahrtsmaximierer verhalt. Plausibel erscheint eher die
Annahme, dass Politiker eigennutzorientiert agieren und andere Ziele, etwa die eigene
Wiederwahl oder einen Ausbau ihrer politischen Macht, verfolgen und sich in der Folge
eher opportunistisch denn gemeinschaftsorientiert verhalten. Eine Reihe von fiskalfodera-
listischen Beitragen (Ellingsen, 1998; Besley/Coate, 2003; Dur/Roelfsema, 2003; Lock-
wood, 2002) sehen die Nachteile der Zentralisierung folglich eher darin, dass Minderheits-
priferenzen tibergangen werden und sich die Entscheidung nur an den Priferenzen der fiir
eine Politikentscheidung relevanten Mehrheit orientiert.'® Werden bei einer zentralisierten
Entscheidung alle Regionen an der Finanzierung der dffentlichen Giiter beteiligt, so kann
es in diesen Modellen zu einer Fehlallokation dffentlicher Giiter kommen, da politische
Mehrheiten die resultierende Budgetexternalitét zu ihren Gunsten ausnutzen und Minder-
heiten schlechte Chancen haben, dass ihre Praferenzen adaquat reprasentiert und sie ent-
sprechend mit 6ffentlichen Giitern bedacht werden. Bei Politiken mit geringen interregio-
nalen Wechselwirkungen kommt es dadurch zu einer unerwiinschten Konzentration der
Nutzung 6ffentlicher Giiter in bestimmten Regionen, wihrend die dezentrale Finanzauto-
nomie eine Art Versicherung gegen fiskalische Ausbeutung und damit eine addquate Ver-
sorgung gewahrleistet. Mit steigendem Spillover profitieren die innerhalb des politischen
Prozesses tibergangenen Regionen jedoch von der Bereitstellung in den anderen Regionen,
sodass eine zentralisierte Entscheidung in diesem Fall trotzdem wiinschenswert ist und die
Oates’schen Ergebnisse insgesamt erneut repliziert werden.

4 Foderale Kompetenzzuweisung im Mischsystem

Der im Grundmodell von Oates vorgestellte Trade-off zwischen der Beriicksichtigung
von Préferenzheterogenitdten und Spillover-Effekten hat gezeigt, dass eine strikt disjunkte
Aufgabenverteilung, bei der sowohl die Finanzierungs- als auch die Entscheidungskom-
petenz auf einer foderalen Ebene gebiindelt sind, nur in Ausnahmeféllen zu einer optima-
len Losung fiihrt. Bei der Konstruktion eines foderalen Systems kann sich vielmehr eine
Aufteilung dieser Kompetenzen auf verschiedene Hierarchieebenen effizienzsteigernd aus-
wirken. So gibt es unter den groBeren Landern weltweit auch keine Beispiele fiir eine aus-
schlieBlich zentrale oder dezentrale Organisationsstruktur. In der Realitét sind stattdessen
Elemente einer zentralen und dezentralen Kompetenzzuweisung in unterschiedlichsten
Verhiltnissen gemischt. Wie die folgenden Abschnitte aufzeigen, existiert eine Reihe von
Moglichkeiten und Instrumenten, um solche Mischsysteme zu implementieren.

16 Siche auch Kapitel 7 fiir eine Betrachtung dieser Problematik in Bezug auf den Umweltbereich.
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4.1 Verhandlungslésungen und Kooperation

Nach dem Coase-Theorem (Coase, 1960) wire es moglich, das Problem interregio-
naler technologischer Spillover iiber dezentrale Verhandlungen zu 16sen. Danach konnen
—unabhingig vom Verursacherprinzip — Externalititen durch Verhandlungen internalisiert
werden, wenn keine Transaktionskosten vorliegen und alle Teilnehmer gleich gut infor-
miert sind. Empirische Untersuchungen zeigen allerdings, dass kooperative Mechanismen
in der Realitdt weniger gut funktionieren als in der Theorie. So weisen Kolstad/Wolak
(1983) in einer Untersuchung fiir die USA nach, dass vorhandene Kooperationsvorteile
von den Bundesstaaten nicht ausgeschopft werden. Transaktionskosten, die zum Beispiel
durch die Uberwachung der Einhaltung von Vertriigen entstehen, und Informationsasym-
metrien verhindern vielmehr den Abschluss vollstindig kontingentierter Vertrdge. Auf3er-
dem existieren bei einer Coase-Losung inhdrente Anreize, ex post von Vereinbarungen
abzuweichen, weil Strafen oft nicht glaubwiirdig angedroht werden konnen. Es ist iiber-
dies zu bedenken, dass Kooperationen unter politokonomischen Gesichtspunkten auch
Nachteile aufweisen. So konnen sie unter anderem zur Beschrinkung des foderalen Wett-
bewerbs benutzt werden, wenn Leviathan-Regierungen in die Lage versetzt werden, ein
Kartell zu bilden (Blankart, 1999).

Im Einzelfall kann die gemeinsame Wahrnehmung bestimmter Aufgaben durch ver-
schiedene Ebenen in vertikaler oder horizontaler Kooperation durchaus von Vorteil sein.
Ein Beispiel fiir horizontale Koordination sind kommunale Zweckverbénde, ein Beispiel
fiir vertikale Koordination gemeinsame Zustidndigkeiten etwa im Katastrophenschutz,
wenn Bund und Lénder einen gemeinsamen Krisenstab bilden. Bei solchen vertikalen Ver-
flechtungen ist die Grenze zur Zentralisierung aber flieend.

4.2 Zuweisungen

Ein theoretisch iiberzeugendes und in der Praxis oft verwendetes Instrument zur In-
ternalisierung von Externalitéiten sind Zuweisungen. Ahnlich wie bei Pigou-Steuern oder
-Subventionen lésst sich so eine insgesamt effiziente Aufgabenerfiillung erreichen (Dahl-
by, 1996). Die Theorie zweckgebundener Zuweisungen (Gramlich, 1993) empfiehlt dafiir
sogenannte Open-Matching-Grants, das sind dem Volumen nach unbeschriankte Zuschiisse
genau in Hohe der Externalitit. Investiert etwa die untergeordnete Ebene aufgrund von
Spillover-Effekten 10 Prozent zu wenig in Grundlagenforschung, muss die iibergeord-
nete Ebene eine Subvention genau in Hoéhe von 10 Prozent der Ausgaben zahlen, die end-
giiltige Festlegung des Ausgabenniveaus aber der nachgeordneten Ebene iiberlassen.!”

Mit Zuweisungen lassen sich auch grundsitzlich Umverteilungsaufgaben 18sen
(Wildasin, 1991). Bundeshilfen fiir Regionen mit Entwicklungsriickstand, wie die Ge-
meinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” oder Finanzhilfen
nach Art. 104a Grundgesetz (GG), sind deutsche Beispiele dafiir. Als weiteres Beispiel
dient der Finanzausgleich zwischen Gebietskorperschaften, der in einem kooperativen
Foderalismus mit Vorteilen fiir alle Beteiligten vereinbart werden kann.

17 In der Praxis finden sich solche Subventionssysteme nicht, weil sie fiir die zentrale Ebene sehr schwer kalkulierbare Zah-
lungsverpflichtungen und damit Budgetrisiken bedeuten wiirden. Deshalb werden solche Finanzierungsbeitrége in der Realitdt
meist der Hohe nach beschrinkt und in fest budgetierten Programmen vergeben.
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4.3 Foderale Mandate

Eine weitere Méglichkeit der Internalisierung sind sogenannte foderale Mandate, bei
denen die zentrale Ebene eines foderalen Systems (zum Beispiel der Bund) den unteren
Ebenen die Erfiillung bestimmter Aufgaben auferlegt. Hierdurch kénnen ein Mindestum-
fang und eine Mindestqualitét bei 6ffentlichen Leistungen in Bereichen mit hohen Exter-
nalitdten (Gesundheitsschutz, Bildung) oder ein Mindeststandard bei bestimmten Regulie-
rungen (Umweltschutz, Bildungsstandards) vorgegeben werden. Das mit einer rein dezen-
tralen Bereitstellung offentlicher Leistungen verbundene Unterversorgungsproblem wird
im Kern gelost, weil die Teilstaaten einer Foderation verpflichtet werden, ein bestimmtes
Niveau solcher Leistungen anzubieten, die besonders starke Externalititen vermuten las-
sen. Zusatzlich zu diesen Mindeststandards konnen die Gebietskdrperschaften der unteren
foderalen Ebene (zum Beispiel die Lander) ihrerseits das Niveau der regionalen 6ffent-
lichen Giiter erhdhen. Somit wird zum einen das Problem des Trittbrettfahrens reduziert
und zum anderen ldsst diese Regelung der unteren foderalen Ebene geniigend Freirdume,
um ihrerseits die Politik an die Préferenzen der regionalen Bevolkerung anzupassen. Hier-
zu muss allerdings gewéhrleistet werden, dass die dezentrale Ebene in ausreichendem
Mafe iiber finanzielle Ressourcen verfiigt, um der Erfiillung der ihr auferlegten Vorgaben
nachzukommen (Huber/Lichtblau, 1999).

4.4 Kompetenzteilung

Der theoretische Uberblick iiber neuere Entwicklungen hat bereits gezeigt, dass das
Problem der Kompetenzzuweisung komplizierter wird, wenn Transaktionskosten, Infor-
mationsasymmetrien oder Prinzipal-Agent-Probleme vorliegen. Eine entscheidende Kon-
sequenz filir die Ausgestaltung foderaler Systeme ist, dass in diesen Féllen die Rege-
lungs-, die Durchfiithrungs- und die Finanzierungskompetenz nicht mehr zwingend in einer
Hand liegen miissen, sondern unter Effizienzaspekten vielmehr verschiedenen Ebenen zu-
geordnet werden sollten. Sind alle drei Kompetenzen auf einer Ebene konzentriert, so
spricht man von Veranlassungskonnexitit. Diese Ausgestaltung wird haufig mit dem
Schlagwort ,,wer bestellt, bezahlt“ beschrieben. Werden Regelungs-, Durchfiihrungs-
und/oder Finanzierungskompetenz hingegen getrennt, so liegt Ausfithrungskonnexitit vor.
Diese Ausgestaltungsform wird vor allem in der juristischen Literatur als Exekutivfodera-
lismus bezeichnet. Deutschland gilt als Beispiel fiir diese Form des Foderalismus, da die
Verfassung den Lindern vor allem die Aufgaben der Durchfithrung und der Verwaltung
offentlicher MaBinahmen zuweist. Die Dominanz der Ausfiihrungskonnexitit ist eines der
zentralen Themen der derzeitigen Foderalismusdiskussion in Deutschland.

Ubersicht 1.4 fasst die wesentlichen Empfehlungen beziiglich der Zuweisung von
Kompetenzen knapp zusammen. Bei lokal 6ffentlichen Giitern ohne signifikante Externa-
litdten rit die okonomische Theorie des Foderalismus zu einer Dezentralisierung der
Regelungs-, Durchfiihrungs- und Finanzierungskompetenz — also zu einer Wettbewerbs-
16sung im Sinne der Veranlassungskonnexitit. Sind mit der Bereitstellung der Giiter
erhebliche Externalititen verbunden, kann die Kompetenzstruktur unveréndert bleiben,
allerdings mit dem Unterschied, dass sich die Zentralinstanz — etwa in Form von Misch-
finanzierungen in Hohe der Externalitdt — an den Kosten beteiligen sollte. Werden die
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Externalititen aber zu stark und dndert sich dadurch der Charakter des Gutes von einem
lokal 6ffentlichen zu einem rein 6ffentlichen Gut, kann die Zentralisierung aller drei Kom-
petenzen die richtige Losung sein.

Foderale Kompetenzverteilung Ubersicht 1.4

nach Art der dffentlich bereitgestellten Leistung

Art der Leistung Regelungskompetenz | Durchfiihrungs- Finanzierungs-
kompetenz kompetenz

Rein offentliche Giiter | Zentral Ohne Prinzipal-Agent- | Zentral
Problem: beliebig

und/oder Zentral Mit Prinzipal-Agent- Dezentral

Umverteilung Problem: dezentral

Lokal offentliches Gut Dezentral Dezentral Mischfinanzierung

mit Spillover-Effekt

Lokal 6ffentliches Gut Dezentral Dezentral Dezentral

Hell unterlegt: Prinzip der Veranlassungskonnexitat;
Dunkel unterlegt: Prinzip der Ausfiihrungskonnexitat.

Eigene Zusammenstellung

Bei rein 6ffentlichen Giitern gibt es schon allein aufgrund der Ergebnisse aus Ab-
schnitt 2 eine Zusténdigkeitsvermutung zumindest bei der Zuweisung der Regelungskom-
petenz fiir die zentrale Ebene. Der gleiche Befund gilt auch fiir Umverteilungsmafinahmen,
die nach iiberwiegender Meinung der Literatur zentral festgelegt werden miissen. Eine
Spaltung von Regelungs-, Durchfiihrungs- und Finanzierungskompetenz wird bei allen
6ffentlichen Giitern oder reinen Umverteilungsmafinahmen dann empfohlen, wenn nach-
geordnete Gebietskorperschaften Vorteile bei der Umsetzung haben oder Prinzipal-Agent-
Probleme vorliegen, also die zentrale Ebene (der Prinzipal oder Auftraggeber) nicht beob-
achten kann, was ihr ,,Agent” wirklich tut. Zur Sicherstellung einer effizienten Verwaltung
konnte der Bund in der ersten Variante in den Regionen eine eigene Verwaltung aufbauen
und die Aufgaben selbst iibernehmen. Deutschland hat sich fiir einen anderen Weg ent-
schieden und die Durchfiihrung von Verwaltungsaufgaben grundsétzlich den Léndern
iibertragen. Die zusétzliche Schaffung bundeseigener Verwaltungen wiirde daher de facto
zu Doppelbiirokratien fiihren.!®

Gegen eine pauschale Zuweisung der Durchfiihrungskompetenz fiir 6ffentliche Leis-
tungen spricht aber ein wichtigerer Grund. Aus der Organisationstheorie (Williamson,
1975) ist bekannt, dass bei komplexen Systemen das Kontroll- und Steuerungsproblem in-
tern durch Hierarchien nicht befriedigend gelost werden kann. Der Fiskalfoderalismus
weist viele Parallelen zu der etwa zeitgleich entwickelten Theorie der Firma und der hier-
bei formulierten Frage nach der optimalen Unternehmensstruktur auf. Beispielsweise
analysiert er {iblicherweise die unter Wohlfahrtsaspekten bestmdgliche Verteilung von
Ausfiihrungs- und Finanzierungskompetenzen zwischen staatlichen Hierarchieebenen,

18 Bei der Reform der Arbeitsmarktpolitik wurde mit der Bildung von Arbeitsgemeinschaften zwischen der Bundesagentur fiir
Arbeit und den Kommunen dieser Weg zu Doppelbiirokratien und Doppelzustindigkeiten beschritten. Die Ergebnisse sind bis-
her nicht von Erfolg gekront. Vgl. hierzu auch Kapitel 3, Abschnitt 3.3.



Kapitel 1 Foderalismustheorie 29

wihrend die Theorie der Firma eine gewinnmaximierende Zuweisung entsprechender
Kompetenzen innerhalb eines Unternehmens zu ermitteln sucht. Beiden Ansétzen gemein
ist die Uberzeugung, dass die verschiedenen Ebenen spezifische Vor- und Nachteile be-
ziiglich der Ausfithrung dieser Aufgaben besitzen und keine Ebene iiber einen globalen
Effizienzvorteil in dem Sinne verfiigt, dass sie jede Aufgabe unter allen Umstinden besser
als alle anderen Ebenen erledigen konnte (Crémer et al., 1996). So beantwortet William-
son (1975) die Frage, warum die Welt nicht in Form eines einzigen statt der beobachtbar
vielen Unternehmen organisiert sei, mit dem Vorliegen von Transaktionskosten wie Kon-
trollkosten oder Kosten der Informationsbeschaffung. Derartige Kosten kénnen auch im
Bereich der Interaktion foderaler Ebenen relevant sein, zum Beispiel wenn die zentrale
Ebene Informationen sammeln und verarbeiten muss, die nur auf der dezentralen Ebene
vorhanden sind. Das Delegieren von Aufgaben représentiert eine der moglichen Losungen
dieses Organisationsproblems.

Im Unterschied zum Exekutivfoderalismus mit seinem Prinzip der Ausfiihrungs-
konnexitdt spricht aus transaktionskostenbasierter Perspektive vieles dafiir, die regionale
Ebene mit der Durchfithrung dieser Aufgaben zu betrauen und nur die Regelungskom-
petenz auf der zentralen Ebene zu belassen. Die zentrale Ebene delegiert dabei die Durch-
fithrungskompetenz, behélt aber die Regelungs- und Finanzierungskompetenz. Jedoch
stellt sich fiir die zentrale Ebene (den Bund) auch hier ein unmittelbares Problem: Er kann
die Aktionen der nachgeordneten Ebene noch weniger exakt beobachten, als dies mit
einem eigenen Verwaltungsapparat moglich wire. Insbesondere kann der Zentralstaat nur
schwer die Effizienz des Verhaltens der nachgelagerten Ebenen beurteilen. Dieses Problem
stellt sich vor allem im Zusammenhang mit der Finanzierung. Wiirde die zentrale Ebene
die Regionen mit der Durchfithrung der Aufgaben betrauen, gleichzeitig aber alle Kosten
erstatten, hatten die Regionen keinen Anreiz, effiziente Losungen zu finden. Es wiirde
zu einem Moral-Hazard-Verhalten kommen, das dadurch gekennzeichnet ist, dass die
Regionen die bereitgestellten Leistungen so weit ausdehnen, bis die Grenznutzen null sind,
nicht aber — wie es die Effizienzregel fordert — bis die Grenznutzen den Grenzkosten ent-
sprechen. Das heift: Das opportunistische Verhalten der Lander wiirde in diesem Fall zu
Uberversorgungen fithren oder — noch einfacher ausgedriickt — zur Selbstbedienung der
Lander im grofen Stil, zulasten des Bundes und der Gemeinschaft.

Verkehrspolitik Ubersicht 1.5

Der Bund finanziert den Bau und den Unterhalt der Fernstralen, das heilt der Bundesauto-
bahnen und Bundesstrallen, zu 100 Prozent. Obwohl der Bundesregierung mit der Bundesauftrags-
verwaltung des Bundesfernstraenbaus weitgehende Entscheidungs- und Aufsichtsrechte zustehen, ist
die Entscheidungsfindung faktisch stark dezentralisiert. Im bestehenden System fiihrt die Ubernahme
der vollen Kosten seitens des Bundes zu einer Budgetexternalitat und einem hieraus resultierenden An-
reiz fir die Bundeslander, moglichst viele Autobahnprojekte fiir ihre Region zu akquirieren. Des Wei-
teren sind die Bundeslander in hohem Male bestrebt, Landesstralen in BundesstraRen umwidmen zu
lassen, um so die Finanzierungslast auf den Bund abzuwalzen.

Als Argument fiir eine Ubernahme der Kosten durch den Bund kann im Sinne des Art. 90 GG an-
gefiihrt werden, dass FernstraBen von den Einwohnern verschiedener Bundeslander genutzt werden
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koénnen und sich daraus interregionale Nutzen-Spillover ergeben. Historisch betrachtet trifft dieses
Argument fiir BundesstralRen auch durchaus zu. So verbanden die Bundesautobahnen im Jahr 1949
lediglich ausgewahlte Regionen miteinander und bildeten nur zusammen mit den BundesstralRen ein
Bundesfernstralennetz. Nachdem sich inzwischen ein leistungsféahiges Netz an Bundesautobahnen
entwickelt und sich das tiberregionale Verkehrsaufkommen dorthin verlagert hat, bestatigen aktuelle
Gutachten, ,dass die Bundesautobahnen seit Léngerem - erst recht im Jahre 2004 - fiir den Fern-
verkehr weitgehend die Funktion erfiillen, die die Bundesfernstralen bei der Griindung der Bundes-
republik Deutschland teilweise leisteten. Die BundesstraBen haben iiberwiegend ihre urspriingliche
Fernverkehrsbedeutung verloren” (Bundesrechnungshof, 2004, 21). Aus fiskalféderalistischer Sicht
heilt das, dass in diesem Bereich eben keine signifikanten Spillover zwischen den Bundeslandern mehr
vorliegen und die Lander folglich samtliche Kompetenzen in Bezug auf die Bundesstrallen erhalten
sollten. Allerdings beliefen sich die entsprechenden Ausgaben des Bundes fiir Bau, Betrieb und Erhal-
tung der Bundesstraen im Jahr 2004 noch auf mehr als 2,1 Milliarden Euro (Bundestag, 2005, 36).

Unter fiskalfoderalistischen Gesichtspunkten sollte der Bund somit die Finanzierungs- und Ent-
scheidungsverantwortung im Bereich der Bundesstraen vollstandig den Landern tiberlassen, Bau und
Unterhaltung der Bundesautobahnen jedoch weiterhin aus dem ihm zustehenden Steueraufkommen
bestreiten. Da Bundesstra3en in ihrer verkehrspolitischen Bedeutung auf einer Stufe mit den Landes-
stralen stehen und Letztere von den Ldndern finanziert werden, wére auch keine Kompensations-
leistung des Bundes im Zusammenhang mit einer entsprechenden Kompetenziibertragung wiin-
schenswert.

Was soll der Staat bei Aufgaben tun, die er im Grundsatz regeln miisste, bei deren
Durchfiihrung er aber auf die nachgeordneten Gebietskorperschaften angewiesen ist, denen
er jedoch gleichzeitig die tatséchlich anfallenden Kosten nicht erstatten sollte? Die Ant-
wort darauf kennt die Agency-Theorie (Richter/Furubotn, 1997). Wenn der Bund als Prin-
zipal den Landern oder Gemeinden als Agenten die Erfiillung einer bestimmten Aufgabe
tibertragt und er nicht direkt die Handlungen der Agenten kontrollieren kann, ist die Frage,
welches Entlohnungs- respektive welche Kompensationsstruktur des Agenten eine effi-
ziente Aufgabenerfiillung gewihrleistet, iiberraschend einfach zu beantworten. Okono-
misch betrachtet liegt dann namlich eine Prinzipal-Agent-Beziehung mit Moral-Hazard-
Problemen vor. Die effiziente Losung besteht in diesem Fall darin, dass der Agent diese
Aufgabe und ihre Kosten iibernimmt und dafiir eine Pauschalzahlung als Kompensation er-
halt, was genau dem Konzept der Ausfiihrungskonnexitét entspricht. Pauschalzahlung be-
deutet zundchst nur, dass der nachgeordneten Gebietskorperschaft nicht die tatséchlichen
Kosten der Aufgabenerfiillung erstattet werden diirfen. Die Pauschalzahlungen kdnnen
sich zum Beispiel am Durchschnitt der Ausgaben aller Gebietskorperschaften orientieren.
Pauschalzahlungen liegen auch dann vor, wenn in einem Steuerverbund, der die Gesamt-
steuereinnahmen eines foderalen Staates nach festen Schliisseln auf die Teilregionen ver-
teilt, die mit der Durchfithrung der Aufgabe beauftragte Gebietskdrperschaft die Ausgaben
aus ithrem eigenen Steueranteil finanzieren muss. Nach dieser Logik ist in Deutschland die
Sozialhilfe geregelt. Der Bund hat die Regelungskompetenz und legt einen Anspruch fiir
jeden Biirger bundesweit fest. Die Kommunen sind mit der Durchfiihrung beauftragt und
miissen die Ausgaben aus ihren eigenen Einnahmen bestreiten. Dafiir erhalten sie Anteile
an der Umsatz- und an der Einkommensteuer. Der feste Schliissel an den Gesamtsteuer-
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einnahmen stellt den Lump-Sum-Charakter der Finanzierung grundsitzlich sicher.!® In-
sofern liegt hier grundsétzlich ein 6konomisch sinnvolles institutionelles Arrangement und
gleichzeitig ein Beispiel fiir einen Fall vor, in dem die Ausfilhrungskonnexitit dem
Prinzip der Veranlassungskonnexitét tiberlegen ist.

Die Losung des fiskalfoderalistischen Ubersicht 1.6
Moral-Hazard-Problems

Die Grundidee dieser Losung lasst sich durch eine Reinterpretation des Selling-out-Falls aus der
Agency-Theorie ableiten (Mas-Colell et al., 1995, 482 f.). Es wird folgende Situation betrachtet: Der
Bund mdochte ein 6ffentliches Projekt realisieren, dessen sozialer Ertrag z betragt und dessen Durch-
flihrung ein Bundesland iibernimmt. Die Gesamtkosten K belaufen sich auf K = k — e, wobei k eine
zufallige KosteneinflussgroRe (zum Beispiel unsichere Baukosten) und o > 0 einen Parameter angibt,
der den Einfluss der Einsparungsanstrengungen e (,effort”) des Landes auf die Gesamtkosten ergibt.
Dem Land entstehen bei seinen Anstrengungen ,Effortkosten” in Hohe von v(e) mit v/,v"" > 0. Es ist
leicht nachzuweisen, dass der sozial optimale Wert e* der Anstrengungen durch die Bedingung o = v/
bestimmt wird. Der erwartete soziale Uberschuss aus dem Projekt betrdagt dann z - E(k(e*)),wobei E(.)
den Erwartungsoperator angibt. Das Problem des Bundes besteht nun darin, dass er nur die Gesamt-
kosten K, nicht aber k und e beobachten kann. Um das Land dennoch zu veranlassen, den optimalen
Wert e* zu wahlen, muss das Land die gesamten Kosten K des Projekts tragen. In diesem Fall hat es
einen Anreiz, e* zu realisieren, um seine eigenen Kosten zu minimieren. Als Ausgleich (um, technisch
gesprochen, die Partizipationsbeschrankung des Landes zu erfiillen) gewéhrt der Bund dann unab-
hangig von den anfallenden tatsachlichen Kosten eine Pauschalzahlung, indem er zum Beispiel im
Rahmen der Steuerverteilung auf Steueraufkommen verzichtet. Dies entspricht dem Prinzip der Aus-
flihrungskonnexitat. SchlieRlich kann man noch tiberlegen, wie sich die Konnexitat im Fall eines risiko-
aversen Bundeslandes gestaltet. Wenngleich die Bestimmung der optimalen Lésung hier komplexer
ausfallt, gilt doch allgemein, dass die optimale Konnexitat immer eine Kostenbeteiligung des Landes
vorsieht, also eine reine Veranlassungskonnexitét auch in dieser Situation nicht effizient sein kann.

In der Praxis ist eine solche Trennung der Kompetenzen nur fiir diejenigen Leistungen
sinnvoll, bei denen Handlungsspielraume beziiglich der Festlegung der Hohe bestehen. Bei
der Beurteilung der Gestaltungsmdglichkeiten ist nur entscheidend, ob eine Gebietskor-
perschaft in einer Gesamtsicht ihrer Moglichkeiten Einfluss auf die Ausgabenhéhe hat. So
konnen die Kommunen in Deutschland beispielsweise die Hohe der Sozialhilfeausgaben
beeinflussen, obwohl das Gesetz die Leistungsanspriiche je Empfanger festschreibt. Der
Spielraum besteht darin, durch eine sinnvolle Gesamtpolitik auf regionaler Ebene, das
heifit iiber ein Zusammenspiel von Schuldner- und Familienberatung, Einrichtung von
Kindertagesstitten, Arbeitsvermittlung bis hin zu wirtschaftsfreundlichen Rahmenbedin-
gungen, die Zahl der Empfénger zu minimieren und zudem durch strenge Bediirftigkeits-
priifungen die Zahlungen je Fall so gering wie moglich zu halten.

Kann eine nachgeordnete Ebene jedoch keinen nennenswerten Einfluss auf die Hohe
der Transfers ausiiben, so ist es aus 6konomischer Perspektive unerheblich, wer die MaB-

19" Eine vollig andere Frage ist, ob die derzeitige vertikale Steuerverteilung insgesamt aufgabengerecht ist. Auch miissen zur ab-
schlieBenden Beurteilung der Frage, ob die Ausgaben fiir Sozialhilfe bei den Kommunen wirklich Lump-Sum-finanziert sind,
die Umverteilungen auf Landerebene und vor allem die Wirkungen des kommunalen Finanzausgleichs beriicksichtigt werden.
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nahme finanziert. Der Zentralstaat kann die Finanzierung hier iiber direkte Kostenerstat-
tungen oder durch die Bereitstellung hinreichender Steuermittel sicherstellen. Ein solcher
Fall liegt beispielsweise bei der Abwicklung von Entschadigungszahlungen vor, deren Ur-
sachen in der Vergangenheit liegen und deren Hohe nicht mehr vom aktuellen Verhalten
abhéngt.

Ein in der Literatur noch wenig bearbeitetes Feld ist die Frage nach dem optimalen
Dezentralisierungsgrad und der richtigen Kompetenzzuweisung von Regulierungen, wie in
den Bereichen des Arbeitsschutzes, Arbeitsrechts, Baurechts oder dhnlicher Felder.20
Diese weisen Eigenschaften klassischer 6ffentlicher Giiter auf, etwa Grenzkosten von null
fiir einen zusétzlichen Nutzer, sind aber gleichzeitig wichtige Instrumente im wirklichen
Wettbewerb der Regionen. Die Bundeslander verfiigen aktuell jedoch kaum iiber Instru-
mente, um die Standortattraktivitdt fiir Unternehmen im Bereich Regulierung oder gesetz-
liche Rahmenbedingungen zu verbessern. Der Grund dafiir ist moglicherweise, dass regio-
nal unterschiedliche Regulierungen Transaktionskosten bei Unternehmen verursachen,
wodurch die origindren Wettbewerbsvorteile iberkompensiert werden kénnen.

4.5 Regelung der Finanzierungskompetenz

Welche foderale Ebene sollte nun die Finanzierungskompetenz erhalten oder, ein-
facher ausgedriickt, wer soll die Zeche bezahlen? Die bisherige Analyse zeigt, dass die
Antwort sehr differenziert ausfallen muss. Deshalb ist ein Blick auf vier verschiedene
Grundmodelle einer foderalen Finanzordnung und eine bewertende Sicht auf ihre relativen
Vor- und Nachteile sinnvoll. Als Beurteilungskriterien miissen

e die Sicherstellung einer aufgabenangemessenen Finanzausstattung,
e die Moglichkeit der Durchsetzung von Umverteilungszielen,

e das Ausmal der fiskalischen Externalititen sowie

e die Anreize flir Bail-out-Strategien

beachtet werden. Anhand dieser Kriterien werden in den folgenden Abschnitten die
vier idealtypischen foderalen Finanzierungssysteme

o fiskalische Autonomie,

o vertikaler Steuerverbund,

e ausgleichsorientierte Einnahmenverteilung und
e fiskalischer Unitarismus

beurteilt. Die ersten drei Modelle sind durch weitgehende autonome Haushalts- und
Verschuldungsrechte der einzelnen Teilstaaten einer Foderation gekennzeichnet. Im letz-
ten Modell existieren faktisch ein zentraler Haushalt und eine einheitliche Steuerpolitik. In
Kapitel 2 werden auf dieser Basis das deutsche System und insbesondere dessen Effekte
beschrieben und bewertet.

20 Kapitel 6 greift diese Thematik im Zusammenhang mit der regionalpolitischen Standort- und Ansiedlungspolitik auf.
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4.5.1 Modell I: Fiskalische Autonomie

Eine sehr radikale Form einer Finanzverfassung, die auf weitgehende Autonomie der
beteiligten Gebietskorperschaften setzt, weist zwei Charakteristika auf: fiskalische Selbst-
verantwortung und foderale Mandate. Fiskalische Selbstverantwortung bedeutet, dass jede
Gebietskorperschaft einen selbststdndigen Haushalt aufstellt, fiir den sie allein verantwort-
lich ist. Es gibt weder vertikale oder horizontale Transfers noch Haushaltsnothilfen bei
einer Uberschuldung der Gebietskdrperschaft. Die Durchsetzung der Regelungskompetenz
fiir die Aufgaben, die auf der gesamtstaatlichen Ebene erfiillt werden sollen, wird durch
foderale Mandate organisiert, das heiflt die zentrale Ebene (der Bund und/oder die
Gemeinschaft der Gliedstaaten) gibt ein Pflichtenheft vor, welches die nachgeordneten
Gebietskorperschaften zu erfiillen und selbst zu finanzieren haben.

Die Gebietskorperschaften einer Ebene, zum Beispiel die Bundeslénder, stehen bei
einem solchen System im Steuerwettbewerb zueinander. Jeder einzelne Gliedstaat ist fiir
die Erhebung der zur Finanzierung offentlicher Leistungen notwendigen Steuern selbst
verantwortlich und muss deshalb iiber umfassende Steuerkompetenzen verfiigen. Daraus
ergibt sich ein Steuerwettbewerb iiber Steuerarten sowie Steuerbemessungsgrundlagen und
Steuersitze.

Ist die Foderation mehrstufig aufgebaut, zum Beispiel mit einer zentralen Ebene (dem
Bund) und mehreren Teilstaaten (den Landern), sind zwei verschiedene Finanzierungs-
systeme denkbar: ein Steuerwettbewerb, bei dem jede hierarchische Ebene eine eigene
Steuerkompetenz hat, und ein Dotationssystem. Beim Dotationssystem werden die not-
wendigen Ausgaben der zentralen Ebene von den Gliedstaaten erstattet, etwa durch eine
direkte Kosteniibernahme oder in Form von Pauschalzahlungen. Wenn man die EU-
Finanzierung als Lump-Sum bezeichnen kann, wére die EU-Finanzverfassung im Kern ein
Beispiel fiir das Modell einer weitgehenden fiskalischen Autonomie der Gliedstaaten.?!

Der Vorteil des Modells einer fiskalischen Autonomie besteht darin, dass jede Ge-
bietskdrperschaft die Steuereinnahmen, die zur Finanzierung einer préferenzengerechten
Menge offentlicher Leistungen notwendig sind, generieren kann. Dieses Modell ent-
spricht folglich dem Wettbewerb der Regionen, der Vielfalt zulassen will. Auch ergeben
sich hier keine durch einen Steuerverbund verursachten fiskalischen Externalitdten in Form
von Common-Tax-Revenue-Pool-Effekten, da die Steuereinnahmen vollstindig derjenigen
Ebene zuflieen, welche die Steuer erhebt. Zudem sind wegen des fehlenden Haftungsver-
bundes keine Bail-out-Strategien zu erwarten. In einem mehrstufigen foderalen System
konnen jedoch fiskalische Externalititen in Form von Common-Tax-Base-Pool-Effekten
auftreten, wenn mehrere Fisken auf dieselbe Steuerbasis zugreifen.

Technologische Externalititen konnen in diesem Modell theoretisch durch Federal
Mandates gelost werden: Jedem Teilstaat kann die Bereitstellung von bestimmten Min-
deststandards bei offentlichen Leistungen (Umweltschutz, Bildungsstandards) oder Ver-

21" Die Finanzverfassung der EU entspricht nicht vollstindig diesem Modelltyp. Zwar verfligt die EU einerseits nur iiber sehr be-
grenzte Kompetenzen in der Steuerpolitik und regelt viele Politikbereiche tiber Federal Mandates (die Verpflichtung zur Um-
setzung von EU-Richtlinien in nationale Gesetze sind nichts anderes als foderale Mandate), sie hat aber andererseits einen
eigenstindigen Haushalt und bestimmt einige Politikbereiche, zum Beispiel die Agrarpolitik, allein und besitzt sehr weit-
gehende Gestaltungsmoglichkeiten einer ,,Wirtschaftspolitik mit Geld*.
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sorgungsniveaus (Sozialhilfe) vorgeschrieben und dadurch das Trittbrettfahrerverhalten
der Teilstaaten eingeschrinkt werden. Abgesehen von praktischen Umsetzungsproblemen
verbleibt aber ein Finanzierungsproblem. So ist nicht sichergestellt, dass die Steuerquellen
der einzelnen Gliedstaaten ausreichen, um die aus den foderalen Vorgaben resultierenden
Verpflichtungen zu erfiillen. Konkurse von einzelnen Gebietskorperschaften konnen des-
halb nicht ausgeschlossen werden. Es muss abschlieBend nicht besonders hervorgehoben
werden, dass bei fiskalischer Autonomie interregionale Umverteilungsziele nicht erreicht
werden konnen, denn dieses Modell verzichtet ex definitione auf einen Einnahmen-
verbund. Alle nachfolgend vorgestellten Modelle unterscheiden sich gerade durch die Ein-
nahmenverbiinde von der fiskalischen Autonomie.

4.5.2 Modell IlI: Vertikaler Steuerverbund

Das Modell eines vertikalen Steuerverbundes ist durch ein einheitliches Steuersystem
fiir alle Gebietskorperschaften gekennzeichnet. Die Steuereinnahmen werden zwischen
den verschiedenen Ebenen einer Foderation (zum Beispiel dem Bund und den Léandern)
ohne Steuerwettbewerb nach einem festen Schliissel verteilt. Dabei erhdlt entweder jede
Ebene einen festgelegten Anteil von jeder Steuer (Verbundsystem) oder aber die voll-
standigen Einnahmen bestimmter Steuerarten (Trennsystem).??

Der Vorteil einer vertikalen Steuerverteilung ist, dass jede Gebietskorperschaft eigene
Steuerecinnahmen hat und damit eigene oder von der Zentralebene zugewiesene Aufgaben
finanzieren kann. Es ist deshalb grundsétzlich moglich, den einzelnen Ebenen einer Fode-
ration eine den Aufgaben angemessene Finanzausstattung zu gewihren. Bei vertikalen
Steuerverbiinden fillt die Trennung von Durchfithrungs- und Finanzierungskompetenz
— etwa mit dem Ziel, die genannten Prinzipal-Agent-Probleme 16sen zu konnen — leichter,
da die Anteile an bestimmten Steuerarten, welche der Finanzierung einer zentral fest-
gelegten Aufgabe (zum Beispiel Sozialhilfe) dienen, als Lump-Sum-Transfer interpretiert
werden konnen.

Verbundsysteme konnen grundsitzlich flexibel ausgestaltet und an verdnderte Bedin-
gungen angepasst werden. Wenn sich die Finanzbedarfe der verschiedenen Ebenen durch
Aufgabenverlagerungen oder strukturelle Anderungen verschieben, kann dies durch eine
entsprechende Anpassung der Steueranteile berticksichtigt und korrigiert werden. Im deut-
schen System vollzieht sich diese Variabilitdt iiber die Anpassung der Umsatzsteueranteile
zwischen Bund und Landern. Die Verteilung ist so zu wéhlen, dass jede Ebene die notwen-
digen Ausgaben mit den laufenden Einnahmen decken kann. Da das notwendige Ausgaben-
niveau jedoch empirisch nur schwer zu ermitteln ist, degeneriert dieses System langfristig
faktisch zu einem reinen Deckungsquotensystem, bei dem diejenige Ebene hohere Anteile
am Steueraufkommen erhalt, die bei gegebenen Einnahmen die hochsten Ausgaben und da-
mit die hochsten Defizite verbucht. Damit verkehrt sich der theoretische Vorteil des Steuer-
verbundes in der Praxis zu einem Nachteil: Jede Ebene verspiirt Anreize, ihre Ausgaben zu
erhohen, da diese durch hohere Anteile am Gesamtsteueraufkommen gedeckt werden.2?

22 Im Gegensatz zu ausgleichsorientierten Einnahmenverteilungssystemen werden bei vertikalen Steuerverbiinden die Steuerein-
nahmen einer Region (zum Beispiel eines Bundeslandes) nur zwischen dieser Region und der iibergeordneten Gebietskorper-
schaft geteilt. Es gibt keine horizontalen Steuerverteilungen zwischen den Gliedstaaten einer Ebene.
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Fiir die Steuerpflichtigen wirkt transaktionskostensenkend, dass es wegen des fehlen-
den Steuerwettbewerbs ein einheitliches Steuersystem gibt. Auch greifen nicht mehrere
Fisken auf eine Steuerbasis zu, weshalb weder pekunidre noch fiskalische Externalitéten in
Form von Common-Tax-Base-Pool-Effekten auftreten. Steuerverteilungssysteme sind je-
doch zwingend mit Common-Tax-Revenue-Pool-Effekten verbunden: Jede zusitzliche
Einnahme muss mit den anderen Gebietskorperschaften geteilt werden. Das Beispiel in
Ubersicht 1.7 mag dies illustrieren.

Common-Tax-Revenue-Pool-Effekte Ubersicht 1.7
im Steuerverbund

Wir unterstellen eine Foderation mit einem Zentralstaat und finf Regionen. Es gibt zwei Steuer-
arten (eine Umsatz- und eine Einkommensteuer). Beide Ebenen erhalten je die Hélfte der Einnahmen
und die Gliedstaaten ein Fiinftel des Anteils ihrer Ebene. Eine Region soll eine Investition in Héhe von
1 Euro tdtigen, die je 50 Cent zusétzliche Einnahmen bei der Einkommen- und Umsatzsteuer haben
soll. In einem Verbundsystem flieRen diesem Land Einnahmen von 10 Cent zu (ESt: 50 Cent - 0,5 - 0,2;
USt: 50 Cent - 0,5 - 0,2). Die restlichen 90 Cent flieBen den anderen Gebietskorperschaften zu. Sie
entsprechen exakt der fiskalischen Externalitét, die durch die Einnahmenverteilungsregel des Steuer-
verbundes verursacht wird. Da die Region die gesamten Investitionsausgaben in Hohe von 1 Euro zu
tragen hat, aber nur 10 Cent zusatzliche Steuereinnahmen in die eigene Kasse flieBen, hat sie rein
fiskalisch betrachtet keinen Anreiz, diese Investition zu tatigen. In einem Trennsystem, bei dem zum
Beispiel die Einkommensteuer der nachgeordneten Ebene zufliet, ergibt sich ein vergleichbares
Problem. Auch hier wiirden dem investierenden Land nur 10 Cent Einkommensteuer zuflieRen.

Steuerverbiinde weisen — ebenso wie das System fiskalischer Autonomie — das Prob-
lem auf, dass interregionale Umverteilungen und die Internalisierung von technologi-
schen Externalitdten nur schwer organisierbar sind, wenngleich auch hier Federal Man-
dates das Problem teilweise entschérfen konnen. Es ist zwar mittels einer angemessenen
Verteilung der Steuereinnahmen moglich, die Zentralinstanz oder die Gruppe der Glied-
staaten den Aufgaben gemél mit Steuermitteln auszustatten, doch die Moglichkeit der
Zahlungsunfahigkeit eines einzelnen Gliedstaates besteht weiterhin.

Vertikale Steuerverbiinde allein kénnen dartiber hinaus ebenso wenig wie das System
fiskalischer Autonomie das Problem der Internalisierung technologischer Spillover 16sen.
Sie miissen daher um ein System vertikaler Zuweisungen oder Mischfinanzierungen er-
ginzt werden, damit das Problem zumindest konzeptionell bewiltigt werden kann. Zudem
ist nicht garantiert, dass jeder Gliedstaat exakt die Steuereinnahmen erzielen kann, die zu
einer praferenzengerechten Bereitstellung offentlicher Leistungen notwendig wéren. Der
Einfluss des einzelnen Landes auf die Hohe der Steuereinnahmen ist gering, weil im Ver-
bundsystem die Steuerarten, die Steuerbemessungsgrundlagen, die Steuersitze und natiir-
lich die vertikalen Verteilungsquoten festgeschrieben sind. Ein einzelnes Land kann sein
Steueraufkommen nur indirekt beeinflussen, indem es zum Beispiel durch eine bestimmte

2 Voraussetzung dafiir ist allerdings ein abgestimmtes Verhalten zwischen den einzelnen Gliedstaaten einer Ebene. Fiir ein Land
allein kann diese Strategie gefihrlich sein, wenn seine isolierte Ausgabenerhohung entweder keine nennenswerte Anderung
der Steuerverteilung bewirken kann oder — falls doch — die Nettoeffekte zu gering ausfallen, weil die Region die hoheren Ein-
nahmen mit anderen Regionen teilen, die Ausgabenerhdhung jedoch allein finanzieren muss.
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Politik Verdnderungen in der Hohe der Steuerbemessungsgrundlage — also der Einkom-
men, der Gewinne oder der Umséitze — in der Region bewirkt. Dieser fehlende direkte
Einfluss représentiert einen entscheidenden Nachteil gegeniiber Systemen mit fiskalischer
Autonomie. Der Nachteil kann aber durch eine Kombination der Modelle I und II behoben
werden, da vertikale Steuerverbiinde auch die Moglichkeit eines Steuerwettbewerbs erdff-
nen. Dabei besitzen zum Beispiel die Gliedstaaten bei sonst unveranderten Bedingungen
das Recht, die Steuerséitze zu bestimmen. Pekunidre oder Common-Tax-Revenue-Pool-
Externalitdten konnen dadurch zumindest gemildert und negative Common-Tax-Base-
Pool-Effekte verhindert werden. Dafiir muss lediglich sichergestellt werden, dass nur eine
Ebene das Besteuerungsrecht und die jeweils andere Ebene entsprechend ihrem Schliissel
die Steueranteile erhélt.

4.5.3 Modell lll: Ausgleichsorientierte Einnahmenverteilung

Als dritte Variante einer Finanzverfassung ist denkbar, dass alle Steuereinnahmen des
Staates zentral gesammelt und nach bestimmten Kriterien verteilt werden. Werden die
Steuereinnahmen einheitlich nach einem bestimmten MafBstab, zum Beispiel Einwohner-
zahlen oder Wirtschaftskraft, verteilt, liegt eine ausgleichsorientierte Einnahmenverteilung
vor. Diese ist immer mit interregionalen Umverteilungen von reichen zu armen Landern
verbunden. Technisch wird diese Umverteilung durch einen Finanzausgleich erreicht, in
dessen Rahmen reiche Regionen Teile ihrer hohen Steuereinnahmen nach einem bestimm-
ten Tarif an drmere Lénder abfiihren. Im Extremfall, wenn beispielsweise jeder Gliedstaat
unabhéngig von der origindren Steuerkraft den Durchschnitt erhélt, kann ein Finanzaus-
gleich samtliche Einnahmenunterschiede kompensieren und jedem Teilstaat je Einwohner
oder je Einheit Wirtschaftskraft die gleichen Steuereinnahmen zur Verfiigung stellen.
Natiirlich kann ein Finanzausgleich auch weniger extrem ausgestaltet sein und nur einen
Teil des Unterschieds zwischen armen und reichen Landern, zum Beispiel 50 Prozent der
Differenz zum Durchschnitt, durch horizontale Transfers ausgleichen.

Neben diesen rein einnahmenorientierten Finanzausgleichssystemen existieren noch
sogenannte bedarfsorientierte Systeme. Hier werden besondere Lasten von Teilstaaten,
zum Beispiel eine ungiinstige Sozialstruktur der Einwohner und Belastungen durch hohe
Arbeitslosigkeit oder einen ungewdhnlich niedrigen oder besonders hohen Agglomera-
tionsgrad, durch regelgebundene Transferzahlungen ausgeglichen.

Der Vorteil von Finanzausgleichssystemen besteht darin, dass interregionale Vertei-
lungsziele erreicht werden konnen. Zudem kann sichergestellt werden, dass jede Gebiets-
korperschaft eine zur Erfiillung ihrer Aufgaben angemessene Finanzausstattung erhélt.
Dieser Vorteil fillt gerade bei Finanzverfassungen wie in Deutschland, die keinen Steuer-
wettbewerb kennen, aber den einzelnen Gebietskorperschaften zentral die Erfiillung vieler
Aufgaben iiberantworten, ins Gewicht. Da ausgleichsorientierte Einnahmenverteilungs-
systeme ohne Steuerwettbewerb auskommen?*, haben diese Finanzverfassungen kein
Problem mit pekunidren Externalititen oder negativen Common-Tax-Base-Pool-Effekten.

24 Ab einer bestimmten Ausgleichsintensitét wére Steuerwettbewerb gar nicht mehr sinnvoll, weil ein einzelnes Land durch
seine Steuerpolitik die eigenen Steuereinnahmen nicht beeinflussen kann und damit der Wettbewerbsidee der Boden ent-
zogen wird.
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Eine Losung fiir die Internalisierung von technologischen Externalitédten bieten steuer-
kraftorientierte Finanzausgleichssysteme nicht, da die Transfers nicht zweckgebunden sind
und lediglich Unterschiede in der Wirtschafts- oder Finanzkraft ausgleichen. Mit Aus-
nahme der aus den Transfers resultierenden Einkommenseffekte, die zu einer Anhebung
sdmtlicher staatlicher Ausgaben fiihren, ist nicht zu erwarten, dass Empfangerldnder die
Ausgaben gerade in den Bereichen erhdhen, die mit technologischen Externalititen ver-
bunden sind. Eben diese Effekte werden in individuell rationalen Kalkiilen nicht beriick-
sichtigt, sodass durch einen Finanzausgleich auch keine interregionalen, technologisch be-
dingten Externalititen internalisiert werden konnen. Auch diese Finanzverfassungen
bediirfen ergéinzend eines Zuweisungs- oder Mischfinanzierungssystems.

Die Nachteile von ausgleichsorientierten Einnahmenverteilungssystemen wiegen
schwer. Zum einen koénnen die Gliedstaaten keine praferenzengerechte 6ffentliche Leistung
bereitstellen, weil kein Land individuell notwendige, sondern lediglich mehr oder weniger
am Durchschnitt orientierte Steuereinnahmen erhélt. Zum anderen behindern die Finanz-
ausgleichssysteme Wettbewerbslosungen, weil die fiskalischen Erfolge solcher Strategien
nicht dem betreffenden Land zugute kommen, sondern mit allen anderen geteilt werden
miissen, sodass, technisch gesprochen, Common-Tax-Revenue-Pool-Externalititen ent-
stehen. Im Extremfall muss ein Land jede zusdtzlich erwirtschaftete Einheit Steuergelder
in einen gemeinsamen Topf zahlen und erhidlt dafiir nur einen Anteil in Hohe seines
Finanzbedarfs zuriick. Werden zum Beispiel alle Steuereinnahmen einer Foderation gleich-
mafig pro Kopf verteilt und hat ein Land einen Einwohneranteil von 10 Prozent, gehen bei
einem vollstdndig nivellierenden Finanzausgleich von jedem Euro zusétzlicher Steuer-
einnahmen 90 Cent an andere. Die Grenzabschdpfung einer zusatzlichen Steuereinnahme,
die nichts anderes ist als eine Common-Tax-Revenue-Pool-Externalitit, ist extrem hoch.

Ein einfaches Finanzausgleichsmodell Ubersicht 1.8

Die Wirkungen eines Finanzausgleichs lassen sich verdeutlichen, wenn man einen einfachen
linearen Ausgleichstarif der Form

FAi = a(Ti — &T) mit o = 0 fiir Ty < 8T und o < O fiir Ty > §;T

betrachtet, wobei T; die Steuereinnahmen des Bundeslandes i, T die Steuereinnahmen aller
Lander, o den linearen Ausgleichstarif und d; den Einwohneranteil des Landes i kennzeichnen.

Lander nehmen mit einer im Vergleich zum Finanzbedarf groBeren Steuerkraft die Rolle eines
Zahlerlandes und bei umgekehrter Relation die Rolle eines Empféangerlandes ein. Empfangerlander mit
Steuereinnahmen (T), die niedriger sind als der Finanzbedarf des Landes, der hier als Einwohneranteil
(8) multipliziert mit Steuereinnahmen aller Lander definiert ist25, erhalten einen Finanzausgleich in
Hohe der Differenz zwischen Steuereinnahmen und Finanzbedarf multipliziert mit dem Ausgleichs-
satz .. Erhoht nun ein Land seine Steuereinnahmen um ATi, verandern sich seine Transfers respektive
Zahlungen gemaR

AFA; = o ATi(1 - ).

25 Damit wird ein pro Kopf gleicher Finanzbedarf unterstellt.
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Setzt man die entsprechenden Werte a. = 0,5 und d; = 0,1 ein, so ergibt sich eine Grenzbelastung
einer zusatzlichen Einheit Steuereinnahmen in Hohe von 0,45, das heiflt, 45 Cent je Euro Steuer-
mehreinnahmen flieRen entweder durch erhohte Zahlungen (Zahlerland) oder geringere Transfers
(Empféngerland) ab. Es ist leicht zu sehen, dass diese Grenzbelastungen mit steigenden Einwohner-
anteilen d; abnehmen, weil groRere Lander einen hoheren Anteil an dem erhohten Gesamtsteuerauf-
kommen erhalten. Die Grenzabschopfungen im Finanzausgleich fallen zumindest in diesem Grund-
modell umso gréRer aus, je hoher die Abschopfungsquote a und je kleiner das Land ist. Bei einem Ein-
wohneranteil von 5 Prozent und o von 95 Prozent betrdgt die Marginalbelastung rund 90 Prozent.
Kapitel 2 Abschnitt 4 zeigt, dass marginale Abschopfungsquoten dieser GroRenordnung im deutschen
Finanzausgleich fiir kleine Léander die Regel sind.

Es ist unmittelbar ersichtlich, dass Finanzausgleich und Steuerwettbewerb zumindest
dann unvereinbar sind, wenn die Abschopfungsraten hoch sind oder der Ausgleich sich an
den tatséchlichen Einnahmen orientiert. Ein Steuerwettbewerb, bei dem die Ertrdge fak-
tisch durch eine ,,Steuer auf die Steuereinnahme® weggenommen werden, ist 6konomisch
sinnlos (Baretti et al., 2002). Die Modelle I und III stehen daher in Konflikt miteinander.
Nur komplizierte Regelungen, wie eine Orientierung des Ausgleichs an standardisierten
Steuereinnahmen, er6ffnen gewisse Moglichkeiten der Koexistenz.

4.5.4 Modell IV: Fiskalischer Unitarismus

Die unitaristische Finanzverfassung sicht weder Steuerwettbewerb noch Verschul-
dungsrechte fiir nachgeordnete Gebietskorperschaften vor und reprasentiert mithin den ex-
tremen Gegenpol zum System fiskalischer Autonomie. Da lediglich die zentrale Ebene fis-
kalische Kompetenzen erhilt, konnen in diesem System keine fiskalischen Externalitéten
auftreten. Da jede Region einer Foderation Finanzmittel zugewiesen bekommt und damit
die Haushaltsbudgets fixiert werden, kénnen die Regionen ihre préaferenzengerechten Biin-
del offentlicher Leistungen nur innerhalb dieses Budgetrahmens bestimmen. AuBlerdem
haben die Lander kaum Anreize, 6ffentliche Aufgaben effizient wahrzunehmen, weil die
fiskalischen Ertrdge externalisiert werden. Unitaristische Systeme verzichten somit voll-
stindig auf die Vorteile des Wettbewerbs der Regionen.

5 Entwicklung eines IW-Gesamtkonzepts
zum Thema Foderalismus

Das vorliegende Grundlagenkapitel hat die wesentlichen Erkenntnisse der Literatur
des Fiskalfoderalismus prisentiert und die hieraus resultierenden Anforderungen an die
Konstruktion eines foderalen Systems aufgezeigt. Diese Darstellung bietet den folgenden
Kapiteln fiir die Analyse konkreter Politikbereiche des bundesdeutschen Foderalismus eine
Referenz, anhand derer sie bei ihrer Untersuchung die wesentlichen Fragestellungen und
Probleme in Bezug auf die foderale Kompetenzverteilung iiberpriifen kénnen.

Insbesondere ist in der Analyse zu hinterfragen, inwieweit die aktuelle und auch die in
der Foderalismusreform geplante Zuordnung von Kompetenzen zu den einzelnen Gebiets-
korperschaften (EU, Bund, Lander, Gemeinden) nach 6konomischen Kriterien zu recht-
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fertigen ist, in welchen Bereichen besonders gravierende Verstofle gegen fiskalfoderalis-
tische Prinzipien zu konstatieren sind und welche Gestalt gegebenenfalls eine alternative
Aufteilung der Kompetenzen annehmen konnte. Zentral ist dabei die Frage nach politik-
bereichspezifischen Spillover-Effekten und gegebenenfalls nach dem Ausmalf der Hetero-
genitit regionaler Praferenzen oder anderer regionaler Charakteristika.

Des Weiteren ist die These zu priifen, ob die deutsche Finanzverfassung tatsachlich
dem Prinzip der Ausfithrungskonnexitit folgt und ob die Lander iiber keinen oder einen zu
geringen faktischen Ermessensspielraum bei der Umsetzung der zugewiesenen Aufgaben
verfiigen. Sollte Letzteres der Fall sein, so miissten vor einer Einfilhrung von Wett-
bewerbsmodellen zundchst Handlungsspielrdume geschaffen werden. Unter Beriicksich-
tigung der entsprechenden Rahmenbedingungen wiére zu untersuchen, inwieweit die
Einfithrung eines Steuerwettbewerbs auf Landerebene, zum Beispiel durch Zuschlige zu
der Einkommensteuer, Effizienzsteigerungen erwarten lief3e.

Die Bestandsaufnahme des bundesdeutschen Foderalismus deutet im Lichte der Er-
gebnisse der fiskalfoderalistischen Literatur darauf hin, dass insbesondere eine Reduzie-
rung der Mischfinanzierungen und Mischverantwortlichkeiten durch eine konsequente Zu-
ordnung einer Aufgabe entweder auf die zentrale oder auf die untere Ebene zu Effizienz-
steigerungen fithren wiirde. Bei der entsprechenden Beschreibung des Status quo und der
Entwicklung von Reformoptionen ist nach Mdglichkeit zwischen Regelungs-, Durch-
fithrungs- und Finanzierungskompetenz zu unterscheiden.

Federal Mandates, also die zentrale Festlegung dezentral durchzufithrender und mit
eigenen Steuern zu finanzierender Aufgaben, bieten ein aus 6konomischer Sicht probates
Mittel zur Internalisierung interregionaler Spillover. Im Verhéltnis der EU zu ihren Mit-
gliedstaaten sind sie bereits ein bewihrtes Instrument, in Deutschland jedoch werden sie
bisher kaum angewendet. Zu diskutieren wire daher ein moglicher Einsatz dieses Politik-
instruments in den verschiedenen Bereichen des deutschen Forderalsystems mit der Kon-
sequenz, dass sich der Zentralstaat bei einem geringeren Budget stirker auf die Rolle des
Regelsetzers beschrankt.

Auch wird in den folgenden Kapiteln unter Aspekten fiskalischer Externalitéten die
Frage nach der optimalen Steuerverteilung zu priifen sein. Zu ermitteln ist beispielsweise,
welche Ebene die besonders BIP-elastischen Steuern erhalten sollte. So konnte eine Ver-
minderung der Landeranteile an der Umsatz- und eine Erhohung der Anteile an der Ein-
kommensteuer die fiskalischen Externalititen auf Landerebene reduzieren. Ein Wett-
bewerb der Regionen wiirde jedoch fordern, dass primdr immobile Faktoren besteuert
werden miissen. Wenn die Lander auch weiterhin die meisten Staatsaufgaben iibernehmen
sollen und ihr Peronalkostenanteil daher hoch bleibt, brauchten sie zur Finanzierung folg-
lich eine Steuer mit geringer Elastizitit.

Der bundesdeutsche Finanzausgleich leidet insbesondere unter prohibitiven Grenz-
belastungen. Eine Reform sollte in jedem Fall solche Elemente beinhalten, die zu einer
Senkung der Grenzbelastungen fiihren. Eine mogliche Option wére, dass Lander mit sehr
hohem Riickstand einen Teil des Steueraufkommens finanzausgleichsfrei behalten diirfen.
Darauf aufbauend miisste der Ausgleichstarif radikal gesenkt werden. Zu priifen ist aufler-
dem, inwieweit ein Finanzausgleich die Internalisierung von vermuteten Externalititen
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erreichen kann. Dazu konnten bestimmte Ausgabenarten wie Investitionen oder Bildung
mit einem hoheren Gewicht belegt werden und damit einen hoheren Ausgleichsbedarf
begriinden.

Es sollte schlieBlich auch diskutiert werden, welche Instrumente zur Schuldenbegren-
zung und zur Einhaltung einer ,nachhaltigen Finanzpolitik” auf Landerebene geeignet
sind. Fiir den Fall einer Uberschreitung der Verschuldungsgrenze kénnten beispielsweise
die Einwohner eines Landes mittels einer zusdtzlichen Steuer zur Schuldentilgung heran-
gezogen werden.
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Zusammenfassung

® Unter fiskalfoderalistischen Aspekten sollte die zentrale Ebene (Bund) umso eher Regelungskompe-
tenzen erhalten, je ahnlicher die Préferenzen und je deutlicher die Wechselwirkungen einer Politik
zwischen den Teilstaaten (Bundesléandern) sind. Umgekehrt sollten hierarchisch nachgeordnete
Ebenen umso eher Kompetenzen erhalten, je unterschiedlicher die Praferenzen und je geringer
die Wechselwirkungen einer Politik zwischen den Bundeslandern sind.

® Fine strikt disjunkte Aufgabenverteilung, bei der Regelungs-, Durchfiihrungs- und Finanzierungs-
kompetenz auf einer foderalen Ebene zusammenfallen (Veranlassungskonnexitat), kann nur in Aus-
nahmeféllen zu einer optimalen Losung fiihren. Insbesondere das Vorliegen von Informations-
asymmetrien und Prinzipal-Agent-Beziehungen zwischen den foderalen Ebenen favorisiert eine
Aufteilung der Kompetenzen auf verschiedene Hierarchieebenen (Ausfiihrungskonnexitat).

® In einem fiskalfoderalistischen System kénnen unterschiedliche Arten von Externalitaten auftreten.
Technische Externalitdten duRern sich beispielsweise in Nutzeninterdependenzen verschiedener
Teilstaaten; Common-Tax-Revenue-Pool-Externalitdten entstehen in einem Mischsystem der Steuer-
verteilung, Common-Tax-Base-Pool-Externalitaten bei gleichzeitigem Zugriff mehrerer Gebiets-
kérperschaften auf ein und dieselbe Steuerbasis.

® Das foderale System in Deutschland ist durch eine weitgehende Zentralisierung der Regelungs-
kompetenz charakterisiert. Da zusétzlich Elemente der Ausflihrungskonnexitdt vorherrschen, kann
es als Exekutivfoderalismus bezeichnet werden, der von einem komplexen Zuweisungs- und Misch-
finanzierungssystem innerhalb eines vertikalen Steuerverbunds ohne relevanten Steuerwettbewerb
begleitet wird. Des Weiteren ist der bundesdeutsche Fiskalfoderalismus durch einen in der horizon-
talen Dimension stark nivellierenden Finanzausgleich gekennzeichnet, dessen vertikale Dimension
aufgrund des biindischen Prinzips stark ausgepragte Elemente eines fiskalischen Unitarismus auf-
weist.

® |n wesentlichen Bereichen wie der Verkehrs- oder Kulturpolitik werden die Kompetenzen nicht nach
fiskalfoderalistisch wiinschenswerten Kriterien verteilt. Vielmehr werden Leistungen in diesen Be-
reichen (iber den Bund finanziert, obwohl sie signifikante Spillover zwischen den nachgeordneten
Gebietskorperschaften vermissen lassen und demzufolge besser von diesen selbst finanziert werden
sollten.
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1 Einleitung

Die Bundesrepublik Deutschland ist durch einen foderalen Staatsaufbau gekenn-
zeichnet. Aufgaben und Zustindigkeiten werden — anders als bei zentralen Staatsorgani-
sationen — Bund, Landern und Gemeinden zugeordnet. Das Grundgesetz regelt die Ver-
teilung der staatlichen Aufgaben, die Verteilung der Finanzverantwortung, also die Finan-
zierungszustindigkeit, und daran ankniipfend die Verteilung der staatlichen Einnahmen
auf die Gebietskdrperschaften.

Seit Langem jedoch hegen Politik und Offentlichkeit Zweifel beziiglich der im Laufe
der Jahre entstandenen gegenwartigen Ausgestaltung der foderalen Ordnung. Die Einsicht
in die Misere des deutschen Foderalismus ist in jiingster Zeit sogar derart gewachsen, dass
sich die Politik des Problems angenommen und die grundlegende Reform der bundesstaat-
lichen Ordnung zu einem herausgehobenen politischen Thema erkldrt hat. Nachdem
zundchst im Dezember 2004 eine fiir die 15. Legislaturperiode geplante Foderalismus-
reform scheiterte, wurde diese von der neuen Bundesregierung ein weiteres Mal auf die
Reformagenda gesetzt. 2006 konnten sich Bundestag und Bundesrat auf einen Kompro-
miss einigen, der erste Ansétze einer foderalen Entflechtung enthilt. In dieser ersten Stufe
der aktuellen Foderalismusreform wurden sogar bereits erste ReformmafBnahmen verein-
bart. Eine Uberholung des foderalen Finanzgeflechts indes wurde vorerst nicht auf die
Reformagenda gesetzt. Jedoch wird seit Herbst 2006 iiber einen zweiten Teil der Fodera-
lismusreform beraten. Eine gemeinsame Kommission von Bundesrat und Bundestag wird
im Frithjahr 2007 ihre Arbeit aufnehmen und Reformvorschldge erarbeiten.

Um die gegenwiirtige Reformdiskussion, die ersten Anderungen und die weiterhin be-
stehenden Defizite der foderalen Ordnung ndher beleuchten zu kénnen, wurde im voran-
gegangenen Kapitel zundchst aus 6konomischer Perspektive der Frage nachgegangen, wel-
che Gestaltungsmdoglichkeiten einer foderalen Verfassung genutzt werden sollten. Darauf
aufbauend setzt sich das vorliegende Kapitel mit der Gestaltung der deutschen Finanzver-
fassung auseinander. In einem ersten Schritt wird deshalb zunéchst die deutsche Finanz-
verfassung vor Inkrafttreten des ersten Teils der laufenden Foderalismusreform in ihren
Grundziigen dargestellt. Auf dieser Grundlage werden dann in weiteren Schritten die
Reformbediirftigkeit der Finanzverfassung aufgezeigt, die jiingsten Reformmafinahmen
beschrieben und bewertet sowie ausstehende Reformbereiche problematisiert.

2 Die Finanzverfassung bis zur Foderalismusreform im Jahr 2006:
Ein Riickblick

Das foderale Staatswesen der Bundesrepublik Deutschland ist im Gegensatz zu einer
zentralen Staatsorganisation dadurch gekennzeichnet, dass die Aufgaben und Zustéindig-
keiten auf eigenstindige staatliche Ebenen aufgeteilt sind. Die Sicherung der Eigenstin-
digkeit von Bund, Landern und Gemeinden erfordert zum einen, dass die dffentlichen Auf-
gaben klar zugeordnet sind, und zum anderen, dass eine aufgabenaddquate Finanzausstat-
tung gewiahrleistet wird (Henneke, 1998). Die Finanzverfassung regelt dementsprechend
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die Verteilung der Aufgaben, die Verteilung der Finanzierungsverantwortung und daran
ankniipfend die Verteilung der staatlichen Einnahmen.! Im Folgenden wird riickblickend
die Finanzverfassung bis zur Foderalismusreform 2006 kurz dargestellt.

2.1 Die Verteilung der Aufgaben

In einem foderalen Staat kommen fiir die Kompetenzverteilung mehrere Systeme in
Betracht. Der bundesdeutsche Verfassungsgeber hat sich dabei bislang fiir eine Variante
entschieden, bei der Sachgebiete der staatlichen Aufgaben gesondert jeweils nach den ein-
zelnen Funktionsbereichen Gesetzgebung, Verwaltung und Rechtsprechung? auf den Bund
oder auf die Lander aufgeteilt werden (Henneke, 1998). Dies hat zur Folge, dass aus dem
Umstand, dass der Bund fiir eine bestimmte Materie die Gesetzgebungskompetenz innehat,
nicht automatisch geschlossen werden kann, dass er diesbeziiglich auch die Verwaltungs-
kompetenz besitzt. Wie im Folgenden aufgezeigt wird, hat der Verfassungsgeber bis zur
jungsten Foderalismusreform die Kompetenzen so verteilt, dass das Schwergewicht der
Gesetzgebung beim Bund liegt, wahrend die Verwaltung tiberwiegend von den Landern
und den Kommunen wahrgenommen wird.

2.1.1 Die Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen

Der Verfassungsgeber hat die Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen auf Bund
und Lander in Art. 70 ff. des deutschen Grundgesetzes (GG) geregelt. GemaB Art. 70
Abs. 1 GG wird den Léndern nach den bisherigen Vorstellungen des Verfassungsgebers
die Zusténdigkeit fiir die Gesetzgebung zugesprochen, soweit das Grundgesetz nicht ganz
ausdriicklich dem Bund die Gesetzgebungszustindigkeit verleiht.> Die ausdriicklichen
Gesetzgebungskompetenzen finden sich dabei in Art. 71 bis 75 GG und, speziell fiir den
Bereich der Steuern, in Art. 105 GG. Dabei wird zwischen ausschlieBSlicher und konkur-
rierender Gesetzgebungskompetenz des Bundes unterschieden.

In den Bereichen ohne Steuern fallen unter die ausschlieSliche Bundesgesetzgebung —
wie der Katalog in Art. 73 GG zeigt — bislang insbesondere solche Materien, die sinn-
vollerweise flir das ganze Bundesgebiet einheitlich geregelt werden konnen oder sollten.
GemaB Art. 71 GG haben die Lander bisher hier nur dann die Gesetzgebungshoheit, wenn
sie hierzu durch ein Bundesgesetz erméchtigt werden.

Bei der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz gemél Art. 74 und 74a GG wurde
hingegen sowohl dem Bund als auch den Léndern das Recht auf Gesetzgebung zuge-
wiesen. Da jedoch eine gleichzeitige gesetzliche Regelung derselben Materie durch Bund
und Lander ausgeschlossen ist, bestimmt Art. 72 Abs. 2 GG, dass die Lander nur dann tiber
die Gesetzgebungshoheit verfiigen konnen, wenn und soweit nicht die Herstellung gleich-
wertiger Lebensverhdltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts- und Wirt-
schaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche Regelung erforder-

! Zu der grundsitzlichen Frage, wie diese Kompetenzen insbesondere unter Gkonomischen Aspekten auf die einzelnen Gebiets-
korperschaften verteilt werden sollten, siche auch Kapitel 1.

2 Auf diese Staatsfunktion wird im Folgenden nicht néiher eingegangen. Siche dazu ausfiihrlich die juristischen Arbeiten zum Bei-
spiel von Hade (1996), Henneke (1998) sowie Kesper (1998).

3 Dabei verfiigen die Kommunen, als zur Exekutive gehdrend, nicht {iber unmittelbare Rechtsetzungsbefugnisse.
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lich macht. Allerdings war es bislang geméB Art. 72 Abs. 3 GG mdglich, eine bundesge-
setzliche Regelung durch Landesrecht zu ersetzen, wenn die Erforderlichkeit der Regelung
durch ein Bundesgesetz wegfillt.

Bislang wurden die Lénder aber auch — den Vorstellungen des Verfassungsgebers fol-
gend — tiber den Bundesrat an der Gesetzgebung des Bundes beteiligt. Denn viele Bundes-
gesetze bediirfen der Zustimmung des Bundesrats, vor allem wenn durch Regelungen des
Verwaltungsverfahrens in den Wirkungskreis eingegriffen wird, der den Léndern vorbe-
halten ist.

In der Steuergesetzgebung — also dem Recht zur Festlegung der Steuersétze und Be-
messungsgrundlagen — hat bislang gemaB Art. 105 GG der Bund die ausschlieBliche Ge-
setzgebungskompetenz iiber die Zdlle und Finanzmonopole. Er besitzt die konkurrierende
Gesetzgebung iiber die librigen Steuern, wenn ihm das Aufkommen dieser Steuern ganz
oder zum Teil zusteht oder die Voraussetzungen aus Art. 72 Abs. 2 GG gegeben sind. Die
Lander haben hingegen die Befugnis zur Steuergesetzgebung iiber die ortlichen Ver-
brauch- und Aufwandsteuern, solange und soweit sie nicht bundesgesetzlich geregelten
Steuern gleichartig sind. Dabei bediirfen Bundesgesetze, deren Aufkommen den Landern
oder den Kommunen ganz oder zum Teil zuflieBen, der Zustimmung des Bundesrats. Mit
dieser Regelung stellt Art. 105 GG fiir Steuern bislang eine abschlieBende Spezialregelung
dar, die der in Art. 70 ff. GG geregelten Gesetzgebungszusténdigkeit vorgeht. Sie ist somit
eine Sondernorm.

Aufgrund dieser verfassungsrechtlichen Vorgaben haben sich die Gesetzgebungszu-
standigkeiten im Laufe der Jahre zum grofien Teil auf den Bund verlagert. Grund hierfiir
war vor allem die umfangreiche Inanspruchnahme des weitreichenden Katalogs der kon-
kurrierenden Gesetzgebungskompetenzen des Bundes. In weitgehender Ubereinstimmung
mit den Landern oder auch auf deren Wunsch hin konnte der Bund auf diese Weise
wesentliche Regelungsmaterien zur Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit und der
Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse an sich ziehen.

2.1.2 Die Verteilung der Verwaltungskompetenzen

Die Kompetenzverteilung wurde bislang vom Verfassungsgeber systematisch dhnlich
geregelt wie in Art. 70 ff. GG (Henneke, 1998). Die Verteilung der Verwaltungskompe-
tenzen wird im Wesentlichen in den Abschnitten VIII und VIIIa des Grundgesetzes gere-
gelt. Hinzu treten einige Sonderregelungen wie Art. 108 GG, welche die Finanzverwaltung
betreffen. Diese verfassungsrechtlichen Vorgaben verweisen die Zusténdigkeit fiir den
Vollzug der Gesetze — im Gegensatz zu der Situation in der Gesetzgebung — iiberwiegend
an die Lander.

Dies gilt auch fiir den Vollzug der Bundesgesetze. Diese werden gemal Art. 83 ff. GG
von den Léndern als eigene Angelegenheit und in bestimmten Féllen im Wege der
Auftragsverwaltung wahrgenommen. Der Bund nimmt lediglich gemill Art. 87 ff. GG
bestimmte in der Verfassung genannte Aufgabenfelder zwingend oder kraft gesetzlicher
Entscheidung in bundeseigener Verwaltung wahr.

Es ergaben sich somit bisher folgende Schwerpunkte bei der Aufgabenwahrnehmung
durch Bund, Lander und Gemeinden:
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e Der Bund ist vor allem dann zustdndig, wenn eine Aufgabe ihrer Natur nach fiir das
gesamte Bundesgebiet erbracht wird oder gleichwertige Verhéltnisse innerhalb des
Bundesgebiets geschaffen werden sollen. Aufgabengebiete des Bundes sind somit
zum Beispiel die Landesverteidigung und das Verkehrswesen (Bundesautobahnen,
Bundeswasserstralien);

e  Aufgabenschwerpunkte der Lander liegen demgegeniiber beispielsweise in den Be-
reichen Schule, Hochschule und Polizei;*

e Die kommunalen Gebietskdrperschaften erfiillen 6ffentliche Aufgaben der ortlichen
Daseinsvorsorge.

2.2 Die Zuordnung der Finanzierungsverantwortung

Zwischen der Aufgabenverteilung, der finanziellen Lastenverteilung und der Einnah-
menverteilung gibt es in allen foderalen Staaten einen engen Zusammenhang, denn ohne
Riickgriff auf die Ausgabenverantwortung konnen die Einnahmen nicht sachgerecht ver-
teilt werden. Die finanzielle Lastenverteilung, also die Regelungen der Finanzierungszu-
stdndigkeit, ist somit das Bindeglied zwischen der Aufgabenverteilung einerseits und der
Einnahmenverteilung andererseits.> GemdB Art. 104a Abs. 1 GG sieht der Verfassungs-
geber grundsétzlich vor, dass der Bund und die Lander die Ausgaben, die sich aus der
Wahrnehmung ihrer Aufgaben ergeben, gesondert tragen.

Dieser Lastenverteilungsgrundsatz, der auch als Konnexitét bezeichnet wird, vereinigt
die Aufgabenzustindigkeit mit der Finanzierungsverantwortung einerseits und der Aus-
gabenlast andererseits. Der Aufgabenbestand einer Gebietskorperschaft bestimmt somit
die Ausgabenlast und damit die erforderliche Finanzausstattung. Fiir diesen Grundsatz der
strikten Trennung der Finanzierungsverantwortlichkeiten zwischen Bund und Léndern
unter Einschluss der Kommunen gibt es aber Ausnahmen. So rdumt der Verfassungsgeber
dem Bund wegen dessen gesamtstaatlicher und gesamtwirtschaftlicher Verantwortung
Kompetenzen zur Mitfinanzierung von Lénderaufgaben ein.

Fiir bestimmte Aufgabenbereiche der Lénder, die fiir die Entwicklung des Gesamt-
staates von erheblicher Bedeutung sind, sieht die Verfassung bislang vor, dass sich der
Bund an der Wahrnehmung und Finanzierung der Aufgabe beteiligt, wenn dies zur Ver-
besserung der Lebensverhiltnisse erforderlich ist. Zu den in Art. 91a GG bezeichneten
Gemeinschaftsaufgaben zihlen der Ausbau und Neubau von Hochschulen, einschlieBlich
Hochschulkliniken, die Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur sowie die Ver-
besserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes. Wahrend die gemeinschaftliche
Wahrnehmung bei diesen Gemeinschaftsaufgaben bei Vorliegen der Voraussetzungen
zwingend ist, erdffnet der Verfassungsgeber mit Art. 91b GG die Mdoglichkeit, dass Bund
und Lénder bei der Bildungsplanung und der Forschungsférderung zusammenwirken. In
den vergangenen Jahren belief sich der Beitrag des Bundes bei diesen Mischfinanzie-
rungen auf rund 6 Milliarden Euro (Tabelle 2.1).

4 AuBerdem iiben die Linder die Kommunalaufsicht aus und sind dafiir verantwortlich, dass die Kommunen iiber eine aus-
reichende Finanzausstattung verfiigen (siehe dazu auch den Beginn von Abschnitt 2.3 in diesem Kapitel).
5 Zur Verteilung der Finanzierungslasten auf Bund und Lander siehe ausfiihrlich zum Beispiel Henneke (1998).
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Ubersicht zu Bund-Lander- Tabelle 2.1
Mischfinanzierungstatbestanden
in Milliarden Euro*

Tatbestand 2003 | 2004 | 2005
Mischfinanzierung (Art. 91a GG) 2,8 2,4 2,6
— Hochschulbau 1,1 0,9 0,9
— Regionale Wirtschaftsstruktur 0,9 0,8 1,0
— Agrarstruktur und Kiistenschutz 0,8 0,7 0,7
Bildungsplanung (Art. 91b GG) 0,1 0,1 0,1
Forschungsférderung (Art. 91b GG) 3,3 3,3 3,5
Geldleistungsgesetze (Art. 104a Abs. 3 GG) 8,5 9,0 | 10,4
— BAf6G 0,8 1,0 1,0
- Wohngeld 2,7 3,0 1,1
- Erziehungsgeld 3,3 3,0 2,9
- Bundesbeteiligung an Leistungen fiir Unterkunft und Heizung 0,0 0,0 3,5
— Sonstiges 1,7 2,0 1,9
Finanzhilfen (Art. 104a Abs. 4 GG) 2,6 2,7 2,5
Insgesamt 17,3 17,5 19,1

* Zum Teil Sollansétze.
Quellen: BMF, 2004, 6; BMF, 2005a, 11; BMF, 2006¢, 40 ff.

Mit Art. 104a Abs. 4 GG wurde dem Bund vom Verfassungsgeber dariiber hinaus die
Moglichkeit er6ffnet, den Léndern sogenannte Finanzhilfen fiir besonders wichtige Inves-
titionen der Lander und Kommunen zu gewidhren. Die Zuweisung von Finanzhilfen wird
jedoch an besondere Voraussetzungen gekniipft: Sie miissen entweder der Abwehr einer
Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts oder dem Ausgleich regional unter-
schiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet oder der Forderung des wirtschaftlichen
Wachstums dienen. In den vergangenen Jahren musste der Bund fiir diesen Mischfinan-
zierungstatbestand rund 2,5 Milliarden Euro aufwenden.

Eine weitere Ausnahme vom Lastenverteilungsgrundsatz ergab sich bisher bei den so-
genannten Geldleistungsgesetzen gemil Art. 104a Abs. 3 GG. Soweit der Bund durch
Bundesgesetze, die von den Liandern ausgefiihrt werden, Geldleistungen® gewéhrt, sieht
der Verfassungsgeber die Moglichkeit vor, dass der Bund diese Ausgaben ganz oder teil-
weise tragt. Die finanziellen Aufwendungen des Bundes fiir diesen Mischfinanzierungstat-
bestand sind in der jiingsten Vergangenheit gestiegen. Im Jahr 2005 lagen sie bei knapp
10 Milliarden Euro. Eine weitere Ausnahme vom Lastenverteilungsgrundsatz sah der Ver-
fassungsgeber bislang in Art. 104a Abs. 2 GG mit der Mdglichkeit der sogenannten
Bundesauftragsverwaltung vor. Hier tragt der Bund die Ausgaben, die sich daraus ergeben,
dass die Lander Bundesgesetze im Auftrag des Bundes ausfiihren.

¢ Geldleistungen sind gegenleistungsunabhingige, einmalige oder laufende geldliche Zuwendungen an private oder 6ffentliche
Empfangsberechtigte.
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2.3 Die Verteilung der Einnahmen

Die Erfiillung der 6ffentlichen Aufgaben in der Bundesrepublik Deutschland, also die
Wahrnehmung hoheitlicher Funktionen sowie die Bereitstellung 6ffentlicher Giter, obliegt
Bund, Landern und Gemeinden. Um die Ausgaben zu decken, die mit dieser Aufgaben-
verteilung verkniipft sind, stehen den Gebietskdrperschaften verschiedene Einnahmen-
quellen zur Verfiigung. Dazu gehoren die Kreditaufnahme, Einnahmen aus wirtschaftlicher
Tétigkeit sowie Gebiihren und Beitrége. Die Haupteinnahmenquelle der dffentlichen Hand
bilden jedoch — mit rund 452 Milliarden Euro im Jahr 2005 — die Steuern (BMF, 2006a).
Die Verteilung der Steuereinnahmen auf Bund, Lander und Gemeinden ist somit von he-
rausragender Bedeutung, um die finanzielle Grundlage fiir eine eigenstindige Aufgaben-
erfiillung und politische Gestaltung in den Gebietskorperschaften zu schaffen und zu er-
halten. Der Verfassungsgeber hat sich hier mit der Finanzverfassung fiir ein Verteilungs-
system entschieden, das zwar die tragenden Séulen der Steuerertragsverteilung abschlie-
Bend regelt, dariiber hinaus aber Vorgaben fiir flexible Elemente enthilt, deren Gestaltung
im Detail dem Gesetzgeber {iberlassen wird.

Bislang werden die Steuern geméf Art. 106 und 107 GG in einem System verschie-
dener aufeinander bezogener Stufen verteilt, denen jeweils eigene Verteilungsziele zuge-
ordnet sind. Um eine aufgabengerechte Finanzausstattung der einzelnen Gebietskorper-
schaften zu sichern, fiihren diese zu einer immer feiner abgestimmten Finanzverteilung.
Durch die Beteiligung des Gesetzgebers bei der Gestaltung ist tiber die Jahre aus vielen
Kompromissen das Finanzausgleichssystem gewachsen. Es hat sich dabei zu einem auf den
ersten Blick komplexen, wenig transparenten Finanzgeflecht entwickelt. Das Finanzaus-
gleichssystem, dessen Regelungen sowohl auf Verfassungsnormen als auch auf gesetz-
licher Umsetzung basieren, ist somit selbst fiir Fachleute oftmals nur schwer zu durch-
schauen. Dennoch handelt es sich bei dem Finanzausgleichssystem nicht um ein Konglo-
merat undurchschaubarer und mitunter unverbundener Regelungen, sondern um ein fein-
gliedriges, ineinandergreifendes, duferst sensibles Raderwerk.

2.3.1 Die vertikale Steuerertragsaufteilung

Die Verteilung der Steuereinnahmen auf die drei Ebenen Bund, Lénder und Gemein-
den bildet die erste Stufe im Finanzausgleichssystem. Sie wird bislang in Art. 106 GG
geregelt. Fiir die Zuordnung der Steuereinnahmen stehen prinzipiell zwei Systeme zur
Verfligung:’

e das Trennsystem: Hier wird jede Steuer einer Gebietskorperschaftsebene zugewiesen;

e das Verbundsystem: Hier werden die Steuereinnahmen nach Quoten auf die verschie-
denen Ebenen verteilt. Diese sind dann mit bestimmten Anteilssdtzen am Steuer-
aufkommen beteiligt, wobei die Anteilssdtze fiir alle in den Verbund einbezogenen
Steuern gleich, aber auch unterschiedlich gestaltet sein kdnnen.

7 Fiir einen ausfiihrlichen finanzwissenschaftlichen Uberblick siehe Lenk (1993). Zu der Problematik der Externalititen siehe
auch Abschnitt 3.1 in Kapitel 1.
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Vertikaler Steuerertragsausgleich im Jahr 2005 Abbildung 2.1

Gemeinschaftssteuern (302 Milliarden Euro)

Korperschaftsteuer/Nicht

— 0 0 —
SO veranlagte Steuern vom Ertrag A

— 42,5% Lohn- und veranlagte Einkommensteuer 42,5 % —

— 53,1% Umsatzsteuer* 44,8 % —

— 44,0 % Zinsabschlagsteuer 44,0 % —|

I
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| | |
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e Tabaksteuer * Biersteuer

e Stromsteuer ¢ Spielbankabgabe

e Solidaritatszuschlag

* Effektive Anteile.
Quellen: BMF, 2006a; eigene Darstellung

Um die Vorteile beider Modelle zu nutzen und ihre jeweiligen Nachteile zu vermei-
den, ist in Art. 106 GG ein Mischsystem festgelegt.® Dieses folgt weder einer umfassenden
Zuordnung der einzelnen Steuern nach dem Trennsystem noch einer generell quotenbe-
zogenen Verteilung nach dem Verbundsystem (Abbildung 2.1). Das Grundgesetz weist
gemdf} Art. 106 Abs. 1 dem Bund grundsitzlich das Aufkommen der Verbrauchsteuern zu,
sofern Art. 106 Abs. 2 und Abs. 3 GG keine anderen Regelungen enthalten.® Auerdem er-
hélt der Bund das Aufkommen der Versicherungsteuer sowie des Solidaritdtszuschlags.
Die Bundessteuern weisen eine enge Verzahnung zu den Aufgaben des Bundes auf und
konnen hinsichtlich ihrer Belastungswirkungen und ihres Aufkommens nicht auf Teil-
rdume des Bundesgebiets bezogen werden.

Im Gegensatz dazu sind den Léndern bisher vor allem Steuern mit einem Bezug zur
Wirtschaft des jeweiligen Landes und geringer Konjunkturreagibilitit zugewiesen worden
(Henneke, 1998). Thnen steht gemdfl Art. 106 Abs. 2 GG das Aufkommen der Verkehr-

8 Zu den Vor- und Nachteilen siche etwa Lenk (1993), Kesper (1998), Carl (1995), Henneke (1998), Hade (1996), Heinemann
(2004) und Zimmermann (1999).

9 Dies gilt insbesondere fiir die Umsatzsteuer, die als Gemeinschaftssteuer zwischen Bund, Lindern und Gemeinden aufgeteilt
wird.
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steuern!?, der Erbschaft-, Kraftfahrzeug- und Biersteuer sowie steuerdhnliche Abgaben wie
die Spielbankabgabe zu. Das Aufkommen der Realsteuern (Grund- und Gewerbesteuer)
und der ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern erhalten gemafl Art. 106 Abs. 6 GG die
Stadte und Gemeinden.

Die Steuern, die dem Modell des Trennsystems folgend den einzelnen Ebenen zuge-
ordnet worden sind, haben iiberwiegend nur ein geringes Aufkommen. 2005 betrugen die
Einnahmen aus spezifischen Bundes-, Lénder- und Gemeindesteuern zusammen 150 Mil-
liarden Euro. Auf das Verbundsystem hingegen entfielen 2005 mit rund 300 Milliarden
Euro knapp 70 Prozent des gesamten Steueraufkommens. Dieser Teil umfasst die Ein-
kommen-, die Korperschaft- und die Umsatzsteuer. Das Aufkommen dieser Steuerarten
wird nach politisch ausgehandelten Quoten den Gebietskorperschaften zugeteilt (Abbil-
dung 2.1). Fiir die Einkommen- und die Kérperschaftsteuer gibt das Grundgesetz selbst die
Verteilung auf Bund und Lénder vor: Nach Art. 106 Abs. 3 GG flieBen jeweils feste An-
teile dem Bund und den Landern zu. Seit der Finanzverfassungsreform von 1969 erhalten
aber auch die Gemeinden einen Anteil am Einkommensteueraufkommen.!! Als Kompen-
sation dafiir werden Bund und Lander am Aufkommen der Gewerbesteuer beteiligt.!?

Bei der Umsatzsteuer hat das Grundgesetz das Beteiligungsverhéltnis von Bund, Lén-
dern und Gemeinden bislang bewusst offengelassen und so einen Handlungsspielraum im
vertikalen Steuerverteilungssystem geschaffen. Das Grundgesetz schreibt in Art. 106
Abs. 3 und Abs. 4 lediglich unkonkretisierte Regeln fiir die Festlegung der Anteile vor. Die
Anteile von Bund und Léndern werden entsprechend ihrer Finanzentwicklung!3 in mehr-
jahrigen Abstinden angepasst. Dabei orientiert man sich an den sogenannten Deckungs-
quoten von Bund und Léndern: Diese sind als das Verhaltnis der jeweils laufenden Ein-
nahmen zu den notwendigen Ausgaben definiert.

Fir die Festsetzung des Beteiligungsverhéltnisses am Umsatzsteueraufkommen sicht
der Gesetzgeber bislang ein komplexes, mehrstufiges Verfahren auf der Grundlage des
Finanzausgleichsgesetzes vor: In einem ersten Schritt erhdlt der Bund 5,63 Prozent als
Bundeszuschuss zur gesetzlichen Rentenversicherung. Seit der Abschaffung der Gewerbe-
kapitalsteuer im Jahr 1998 werden Stédte und Gemeinden in einem zweiten Schritt gemaf3
Art. 106 Abs. 5a GG am verbleibenden Umsatzsteueraufkommen beteiligt, und zwar der-
zeit in Hohe von 2,2 Prozent. Vom Rest erhalten der Bund 49,6 Prozent und die Lander
50,4 Prozent. In einem letzten Schritt bekommt der Bund aus dem Lénderanteil einen Fest-
betrag in Hohe von 2.323 Millionen Euro!# als Ausgleich fiir die Ubernahme der Annui-
titen des Fonds ,,Deutsche Einheit* und als Kompensation fiir die Kosten, die durch die
Zusammenfiihrung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe entstanden sind.

10" Soweit sie nicht dem Bund oder Bund und Lindern gemeinsam zustehen.

I Dieser prozentuale Anteil variiert je nach der Erhebungsform. Bei der Lohnsteuer und der veranlagten Einkommensteuer er-
halten die Gemeinden 15 Prozent und beim Zinsabschlag 12 Prozent. An der Kapitalertragsteuer und an der Korperschaftsteuer
sind sie nicht beteiligt.

12 Der kommunale Einkommensteueranteil wurde im Jahr 1969 eingefiihrt, um zusammen mit der Gewerbesteuerumlage die

kommunale Einnahmensituation sowohl quantitativ als auch qualitativ zu verbessern (Zimmermann, 1988).

Linder einschlieBlich ihrer Kommunen.

Dieser Festbetrag galt bis einschlieBlich 2006.

e
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2.3.2 Die horizontale Steuerertragsverteilung

Nach der Verteilung der Steuereinnahmen zwischen Bund, Lindern und Gemeinden
miissen im zweiten Schritt die Einnahmen den einzelnen Gebietskorperschaften einer
Ebene zugeordnet werden. Fiir die Aufteilung der den Landern zustehenden Steuerein-
nahmen hat sich der Verfassungsgeber — wie schon bei der vertikalen Steuerertragsver-
teilung — fiir ein Mischsystem entschieden.

Bei der horizontalen Steuerertragsverteilung auf Landerebene geht das Grundgesetz in
Art. 107 Abs. 1 vom Prinzip des ortlichen Autkommens aus. Die Landessteuern sowie der
Lénderanteil an der Einkommen- und Ké&rperschaftsteuer stehen den einzelnen Landern
dann zu, wenn diese Steuern von den Finanzbehdrden in ihrem Gebiet erhoben werden.
Ziel ist es, den Landern das Steueraufkommen zuzuweisen, das der tatsdchlichen Steuer-
kraft von Wirtschaft und Biirgern in ihrem Gebiet entspricht. Auf diese Weise kann das
Land an den regionalen, also durch seine Unternehmen und Biirger erwirtschafteten Er-
trégen teilhaben sowie die Friichte seiner Wirtschafts- und Strukturpolitik selbst ernten
(Henneke, 1998).

Korrektur der Landereinnahmen im Jahr 2005 - Teil |  Tabelle 2.2
in Millionen Euro*
Land Steuerzerlegung bei der Umsatzsteuer-
Lohnsteuer Zinsabschlag- Kérperschaft- Vorwegausgleich
steuer steuer
Nordrhein-
Westfalen -1.991 677 160 -
Bayern 52 128 -43 -
Baden-
Wiirttemberg -1.236 405 -255 -
Hessen -1.836 -1.942 5 -
Hamburg -2.148 43 -464 -
Niedersachsen 1.674 203 230 1.583
Rheinland-Pfalz 1.325 105 119 113
Schleswig-Holstein 1.022 144 16 201
Saarland 40 27 21 186
Bremen -330 5 -0,4 -
Berlin 209 28 19 475
Sachsen 777 43 46 2.787
Sachsen-Anhalt 609 31 29 1.785
Thiiringen 562 28 55 1.509
Brandenburg 853 57 39 1.512
Mecklenburg-
Vorpommern 417 20 21 1.143
Summe +7.540 +1.942 +762 11.295

* Rundungsdifferenzen méglich.

Quelle: BMF, 2006b
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Allerdings spiegelt das landesindividuelle Aufkommen — meist aufgrund steuer-
technisch bedingter Besonderheiten — die regionale Steuerkraft in bestimmten Fallen nicht
zutreffend wider. Derartige erhebungstechnische Differenzen zwischen der jeweiligen ort-
lichen Vereinnahmung und der wirklich vorhandenen Steuerkraft entstehen derzeit bei der
Lohn- und Korperschaftsteuer sowie beim Zinsabschlag.!> Das Grundgesetz verpflichtet
daher in diesen drei Fillen den Gesetzgeber gemall Art. 107 Abs. 1 zu einer Modifikation.
Auf Grundlage des Zerlegungsgesetzes werden bei den genannten drei Steuerarten Um-
schichtungen zwischen den Landern vorgenommen, um die urspriinglichen Verzerrungen
zu beseitigen. Im Jahr 2005 wurden auf diese Weise rund 10 Milliarden Euro zwischen
den Léndern umverteilt (Tabelle 2.2).

Bei der Umsatzsteuer hat der Verfassungsgeber bislang einen anderen Verteilungs-
mafistab gewdhlt und weicht somit vom herrschenden Prinzip des ortlichen Aufkommens
ab. Da die Umsatzsteuer eine allgemeine Verbrauchsteuer ist, die den privaten Endver-
brauch belastet, wire als wirtschaftliche Leistungsfahigkeit eines Landes die Konsumkraft
der Landeseinwohner anzusehen. Allerdings wird die Umsatzsteuer nicht vom Verbrau-
cher, sondern von den Unternehmen als indirekte Steuer abgefiihrt. Dadurch wird die Um-
satzsteuer haufig nicht in dem Land vereinnahmt, in dem sich der Wohnsitz des Konsu-
menten befindet. Mangels Daten in den Finanzdmtern ist eine Verteilung des Lénderanteils
an der Umsatzsteuer auf die einzelnen Lander nach dem privaten Endverbrauch, wie sie der
Besteuerung nach der regionalen Wirtschaftskraft am ehesten entsprechen wiirde, letztlich
nicht durchfiihrbar (Carl, 1995). Aus diesem Grund wird der Lénderanteil an der Umsatz-
steuer geméf Art. 107 Abs. 1 GG seit Jahren nach der Einwohnerzahl berechnet. Es wird
also unterstellt, dass es keine gravierenden regionalen Unterschiede im umsatzsteuer-
pflichtigen Pro-Kopf-Verbrauch gibt und so die Einwohnerzahl als Indikator des regio-
nalen Endverbrauchs herangezogen werden kann (Scherf, 2000). Dies reduziert zugleich
die horizontalen Streuungseffekte zwischen den Landern, die bei den iibrigen Steuern
durch die Verteilung nach dem Prinzip der ortlichen Vereinnahmung entstehen.

Um eine unterdurchschnittliche Ertragslage einzelner finanzschwacher Lander zu kor-
rigieren, beinhaltet Art. 107 Abs. 1 einen Umsatzsteuer-Vorwegausgleich als Vorgriff auf
den Finanzausgleich im engeren Sinne. Diese Umschichtung, die im Finanzausgleichsge-
setz genauer geregelt ist, besteht in einem Verzicht aller Lander auf eine volle Aufteilung
des Landeranteils. Die dadurch verbleibenden Mittel werden den Landern zugewiesen, die
lediglich unterdurchschnittliche Steuereinnahmen aufweisen. Gegenwartig siecht der Ge-
setzgeber vor, dass mindestens 75 Prozent des Landeranteils an der Umsatzsteuer nach der
Einwohnerzahl auf alle Lander aufgeteilt werden. Der Rest geht in Form von Ergdnzungs-
anteilen, die mit einer komplizierten Rechenformel ermittelt werden, an die finanz-
schwachen Lander.'® Im Jahr 2005 wurden tiber diesen Finanzausgleichsmechanismus
mehr als 11 Milliarden Euro zwischen den Landern umverteilt (Tabelle 2.2).

15 Zu dieser Problematik vgl. insbesondere Lenk (1993), Henneke (1998), Hade (1996), Heinemann (2004), Hausner (2003),
Carl (1995) und Liebig (2002).

16 Eine ausfiihrliche Darstellung und Analyse findet sich beispielsweise bei Fehr (2001), Lenk (2001), Fehr/Troger (2003) und
Troger (2007).
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Die Aufteilung der kommunalen Steuereinnahmen auf die einzelnen Stidte und Ge-
meinden ist ebenfalls bisher vom Prinzip des ortlichen Aufkommens beherrscht. Dies gilt
insbesondere fiir die Verteilung der Realsteuern und der sonstigen Gemeindesteuern auf
die einzelnen Gemeinden, nicht jedoch fiir die Einkommen- und Umsatzsteuerbeteiligung.
Gemal Art. 106 Abs. 5 GG erhalten die Gemeinden einen Anteil am Aufkommen der Ein-
kommensteuer, den die Lander an ihre Gemeinden auf der Grundlage der Einkommen-
steuerleistungen ihrer Einwohner weiterleiten. Gegenwértig wird der kommunale Anteil an
der Einkommensteuer nach einem bestimmten Schliissel auf die einzelnen Gemeinden auf-
geteilt. Auf diese Weise werden die redistributiven Ziele der Finanzverfassungsreform von
1969 umgesetzt. Der Anteil am Umsatzsteueraufkommen wird hingegen nach voéllig ande-
ren Kriterien festgelegt. Denn der Umsatzsteueranteil der Kommunen ist ein finanzieller
Ausgleich fiir die Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer. Daher ist hier in Art. 106
Abs. 5a GG eine Verteilung auf Grundlage eines orts- und wirtschaftsbezogenen Schliis-
sels vorgesehen.

2.3.3 Umverteilung zwischen den Landern

Die Ausrichtung der horizontalen Steuerverteilung auf Lidnderebene am Prinzip der
ortlichen Vereinnahmung hat Folgen — trotz nivellierender Instrumente insbesondere bei
der Umsatzsteuerverteilung. Denn die Besonderheiten der einzelnen Lander schlagen sich
durch strukturelle, historisch und geografisch bedingte Unterschiede mitunter betracht-
lich in der Finanzausstattung der Lénder nieder. Um dem verfassungsrechtlichen Ziel der
Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse durch die Angleichung der Finanzausstattungen der
Lander ndherzukommen, sieht der Verfassungsgeber bislang gemal3 Art. 107 Abs. 2 GG
einen solidarischen Finanzausgleich zwischen den Léndern vor. Die Gestaltung dieses so-
genannten Lénderfinanzausgleichs im engeren Sinne!” obliegt dabei dem Gesetzgeber.
Zahlreiche rechtliche Vorgaben und Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts
setzen diesen Gestaltungsmdglichkeiten jedoch enge Grenzen.!8

Auf der Basis des biindischen Einstehens fiireinander im Foderalstaat werden bislang
auf Grundlage des Finanzausgleichsgesetzes Finanzmittel zwischen den Lindern direkt
umgeschichtet, allein 2005 knapp 7 Milliarden Euro (Tabelle 2.3). Die Ausgleichspflicht
und die Ausgleichsberechtigung der einzelnen Lédnder sowie die Hohe der jeweiligen
Transfers werden mithilfe einer komplexen Berechnung bestimmt. Ausgangspunkt und
zentrale Messgrofe fiir die Umverteilung ist die jeweilige Finanzkraft der Lénder. Der
Finanzkraftbegriff kniipft im Wesentlichen an die Einnahmensituation eines Landes an.
Als Indikator fiir die Finanzkraft eines Landes wird eine Finanzkraftmesszahl gebildet, die
sich aus Léanderfinanzkraft und Gemeindefinanzkraft zusammensetzt; Letztere wird aller-
dings nur zu 64 Prozent beriicksichtigt.

17" Fiir eine ausfiihrliche Darstellung und Analyse siehe zum Beispiel Fehr (2001), Lenk (2001), Fehr/Troger (2003) und Troger
(2007).

18 Da die Fachwelt sich mit diesen Vorgaben und den damit verbundenen Konsequenzen auseinandergesetzt hat, ist eine um-
fangreiche, vor allem juristisch geprigte Literatur entstanden. Zu den neueren Arbeiten zihlen zum Beispiel Carl (1995), Hide
(1996), Henneke (1998) und Kesper (1998).
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Weil sich die Lander in ihrer Grofe, ihrer Bevolkerungszahl und in ihrem Steuerauf-
kommen stark unterscheiden, ist ein direkter Vergleich der Finanzkraft zwischen den Lén-
dern ungeeignet (Geske, 2001). Denn dies wiirde dazu fiihren, dass die groferen Lander al-
lein wegen ihres groferen Ertragsvolumens ausgleichspflichtig wiren. Aus diesem Grund
wird der Finanzkraftmesszahl eines jeden Landes eine landesindividuelle sogenannte Aus-
gleichsmesszahl als Indikator fiir den Finanzbedarf gegeniibergestellt, die eine nach Maf3-
gabe des Finanzausgleichsgesetzes definierte Sollgrofie bildet. Die Ausgleichsmesszahl
jedes Landes setzt sich aus einer Messzahl zum Ausgleich der Landerfinanzkraft und
einer Messzahl zum Ausgleich der Gemeindefinanzkraft zusammen. Sie stellt die durch-
schnittliche Finanzkraft dar, die sich ergeben wiirde, wenn die Lander- und Gemeindeein-
nahmen im Sinne des Finanzausgleichsgesetzes je Einwohner des Landes dem Bundes-
durchschnitt entsprechen wiirden. Somit geht der Gesetzgeber von einem je Einwohner glei-
chen Finanzbedarf in allen Landern aus (Scherf, 2000). Bei der Berechnung der Ausgleichs-

Korrektur der Landereinnahmen im Jahr 2005 - Teil Il  Tabelle 2.3

in Millionen Euro*

Land Landerfinanz- | Bundeserganzungszuweisungen

ausgleich im  ['repbetrag Kosten Strukturelle | Neue Lander

engeren Sinn politischer Arbeits-

Fiilhrung losigkeit

Nordrhein-
Westfalen -487 - - - -
Bayern =2.219 = = = =
Baden-
Wiirttemberg -2.209 - - - -
Hessen -1.593 - - - -
Hamburg -377 - - - -
Niedersachsen 359 195 - - -
Rheinland-Pfalz 292 152 46 - -
Schleswig-
Holstein 145 79 53 - -
Saarland 112 52 63 - -
Bremen 366 121 60 - -
Berlin 2.441 763 43 - 2.003
Sachsen 1.007 381 26 319 2.746
Sachsen-Anhalt 580 220 53 187 1.657
Thiiringen 573 214 56 176 1.507
Brandenburg 581 222 55 190 1.509
Mecklenburg-
Vorpommern 428 160 61 128 1.110
Summe + 6.885 2.558 517 1.000 10.553

* Rundungsdifferenzen méglich.
Quellen: BMF, 2006a, 169; BMF, 2006b
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messzahl sicht der Gesetzgeber jedoch Abweichungen vor, indem er bei den Stadtstaaten
und in einigen Flachenbundesléndern eine ,,Einwohnerveredelung® vornimmt: Diese Lan-
der koénnen pro Einwohner einen iiberdurchschnittlichen Finanzbedarf geltend machen.

Das Verhiltnis der Ausgleichsmesszahl zur Finanzkraftmesszahl ist Grundlage fiir die
Bestimmung der Ausgleichspflicht oder Ausgleichsberechtigung sowie fiir die Hohe des
Transfers. Zunichst werden fiir jedes Land Finanzkraft- und Ausgleichsmesszahl gegen-
iibergestellt. Ubersteigt die Finanzkraft- die Ausgleichsmesszahl, hat das Land einen
Uberschuss und ist ausgleichspflichtig. Umgekehrt, wenn also ein Fehlbetrag vorliegt, ist
das Land ausgleichsberechtigt. Im nichsten Schritt werden dann zum einen die Ausgleichs-
zuweisungen errechnet, welche die Fehlbetrdge der ausgleichsberechtigten Lander verrin-
gern; zum anderen werden die Ausgleichsbeitriige bestimmt, durch die ein Teil der Uber-
schiisse der ausgleichspflichtigen Lander abgeschopft wird. Danach wird die Summe der
ausgleichspflichtigen Finanzbeitrdge ins Verhiltnis zu dem sich aus der Summe der Aus-
gleichszuweisungen ergebenden Finanzbedarf gesetzt. Die Ausgleichsbeitrige der aus-
gleichspflichtigen Lander werden dann diesem Verhiltnis angepasst, sodass sie in ihrer
Summe genau dem durch die Hohe der Ausgleichszuweisungen bestimmten Finanzbedarf
entsprechen. Neben dieser Harmonisierung sieht der Gesetzgeber eine Garantieklausel
zum Schutz der ausgleichspflichtigen Lander vor, die deren maximale Abschopfung auf
72,5 Prozent der Differenz zwischen der Finanzkraft- und Ausgleichsmesszahl des je-
weiligen Landes beschrankt.

2.3.4 Umverteilung zwischen Bund und Landern

Die Angleichung der unterschiedlichen finanziellen Leistungskraft der Lander ist mit
dem Léanderfinanzausgleich im engeren Sinne noch nicht abgeschlossen. Gemal Art. 107
Abs. 2 GG kann der Bund leistungsschwachen Lindern Zuweisungen gewéhren, um ihren
allgemeinen Finanzbedarf zu decken. Diese sogenannten Bundesergdnzungszuweisungen
sind somit ebenfalls Ausdruck des biindischen Einstehens fiireinander, hier allerdings im
Verhiltnis zwischen Bund und Léndern. Von dieser weiteren Korrekturmoglichkeit der
Finanzverteilung unter den Léndern hat der Gesetzgeber bislang immer wieder Gebrauch
gemacht. Zunéchst als Ausnahmen geplant, wurden diese vertikalen Transfers in den
Jahren nach der Finanzverfassungsreform von 1969 zur Dauereinrichtung.

Wie diese vertikalen Transfers im Einzelfall aussehen, ist zundchst einmal Sache
des Gesetzgebers. Allerdings hat er — dhnlich wie beim Lénderfinanzausgleich im engeren
Sinne — durch zahlreiche mehr oder weniger konkrete verfassungsrechtliche und verfas-
sungsgerichtliche Vorgaben nur wenig Gestaltungsspielraum.!? Gegenwértig werden die
Bundestransfers auf Grundlage des Finanzausgleichsgesetzes sowohl als Instrument zum
Ausgleich der allgemeinen Finanzkraftunterschiede als auch zur Abgeltung verschiedener
Sonderbelastungen einzelner Lander oder Landergruppen eingesetzt.2 Im Jahr 2005
musste der Bund fiir diese vertikalen Transfers insgesamt rund 14,6 Milliarden Euro zur
Verfiigung stellen (Tabelle 2.3).

19 Dazu sieche zum Beispiel Henneke (1998), Kesper (1998), Carl (1995) und Geske (2001).
20 Fiir eine ausfiihrliche Darstellung und Analyse siche zum Beispiel Fehr (2001), Lenk (2001) sowie Troger (2007).



60 Kapitel 2 Die deutsche Finanzverfassung

Die sogenannten Fehlbetrags-Bundesergénzungszuweisungen dienen der Deckung des
allgemeinen Finanzbedarfs. Solche Transfers erhalten diejenigen Lénder, deren Finanz-
kraftmesszahl nach dem Finanzausgleich im engeren Sinne 99,5 Prozent der Ausgleichs-
messzahl nicht erreicht. Bei diesen leistungsschwachen Landern wird der Fehlbetrag zu
77,5 Prozent durch Bundestransfers ausgeglichen.

Bei den sogenannten Sonderbedarfs-Bundesergianzungszuweisungen verldsst der Ge-
setzgeber die rein einnahmenorientierte Betrachtungsweise und fiihrt einen am tatséch-
lichen Bedarf orientierten Mafstab ein. Gegenwértig werden drei Sonderbedarfs-Bundes-
erginzungszuweisungen gewahrt:

1. Alle ostdeutschen Lénder erhalten vertikale Transfers, damit sie ihre teilungsbe-
dingten Sonderlasten aus dem bestehenden starken infrastrukturellen Nachholbedarf
decken und die unterproportionale kommunale Finanzkraft ausgleichen kénnen.

2. Die ostdeutschen Flichenldnder bekommen eine Zuweisung, mit der Sonderlasten
ausgeglichen werden sollen, die durch die strukturelle Arbeitslosigkeit und die daraus
entstehenden Lasten bei der Zusammenfithrung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe ent-
stehen.

3. Zehn leistungsschwache kleinere Lénder erhalten einen Ausgleich fiir die tiberdurch-
schnittlich hohen Kosten der politischen Fiihrung.

2.3.5 Die kommunalen Finanzausgleichssysteme

Die Stidte und Gemeinden sind mit der Wahrnehmung eigener sowie von Bund und
Léandern iibertragener Aufgaben betraut. Das Grundgesetz begriindet aber bislang nur
einen zweistufigen Staatsaufbau, in dem die Gemeinden und Gemeindeverbénde als
Bestandteile und Glieder der Lander gelten. Daher tragen die Lander trotz der Einbeziehung
der Gemeinden in das System der vertikalen Steuerertragsaufteilung nach Art. 106 Abs. 5
bis Abs. 6 GG die Hauptverantwortung fiir eine aufgabengerechte kommunale Finanzaus-
stattung (Henneke, 1998). Die Finanzverfassung verpflichtet deshalb gemiB Art. 106
Abs. 7 GG die Lander seit Jahren dazu, einen Binnenfinanzausgleich vorzunehmen, der
die origindren Einnahmen der kommunalen Gebietskdrperschaften ergénzt.

Ziel eines derartigen kommunalen Finanzausgleichs ist es, in erster Linie die unver-
meidlichen Mingel zu beseitigen oder abzuschwichen, die sich aus der Inkongruenz der
Aufgaben und Ausgaben einerseits und den von der Wirtschaftsstruktur und von den Ent-
scheidungen extrakommunaler Instanzen abhidngigen Einnahmen andererseits ergeben
(Zimmermann, 1988). Da die kommunalen Gebietskdrperschaften nur unzureichend mit
origindren Einnahmen ausgestattet sind, soll der kommunale Finanzausgleich die Finanz-
mittel aufstocken und den Gemeinden und Gemeindeverbénden somit eine angemessene
und ihrem Aufgabenbestand entsprechende Finanzausstattung sichern (Henneke, 1998).

Neben der Auffiillung der Finanzkraft soll der kommunale Finanzausgleich struktur-
bedingte, nicht aber autonom zu verantwortende Unterschiede in der Finanzausstattung an-
gemessen verringern (Schwarz, 1997). Er soll also mithilfe einer Einnahmenredistribution
dafiir sorgen, dass die Kommunen eine annéhernd gleiche Mindestversorgung mit dffent-
lichen Giitern gewdhrleisten konnen (Vesper, 2000). Neben diesen Hauptfunktionen,
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die im Wesentlichen einer Entfaltung und Sicherung der kommunalen Selbstverwal-
tungsgarantie gemdfl Art. 28 Abs. 2 GG dienen, iibernimmt der kommunale Finanzaus-
gleich eine Reihe weiterer Aufgaben (Zimmermann, 1988). Dazu gehdren der Ausgleich
oder die Verrechnung externer Effekte, die durch die Erfiillung zentraler Aufgaben ent-
stehen (raumordnungspolitische Funktion), die Bekdimpfung lokaler und regionaler wirt-
schaftlicher Strukturschwéchen (wirtschaftspolitische Funktion) sowie die Anregung oder
Démpfung der kommunalen Investitionstitigkeit im Sinne einer antizyklischen Finanz-
politik (konjunkturpolitische oder gesamtstaatliche Funktion).

Die kommunalen Finanzausgleichssysteme konnen diese vielféltigen Funktionen bis-
lang nur dadurch erfiillen, dass die Lénder einen weiten Ermessenspielraum bei der Ge-
staltung und Durchfithrung erhalten. So entscheidet bislang die Finanzverfassung gemaf
Art. 106 Abs. 7 GG im Wesentlichen nur iiber das Ob einer Finanzverantwortung der Lén-
der fiir die Finanzen ihrer Kommunen. Das Wie bleibt dagegen offen. Mit Ausnahme der
Stadtstaaten Hamburg und Berlin haben alle Lénder aufgrund ihrer verfassungsrechtlich
begriindeten ausschlieBlichen Gesetzgebungskompetenz landesindividuelle Finanzaus-
gleichsgesetze erlassen, in denen die Gestaltung und Durchfithrung des jeweiligen kom-
munalen Finanzausgleichssystems konkretisiert wird (Inhester, 1998). Allerdings sind den
Landern in der Bundesrepublik Deutschland bei der gesetzgeberischen Gestaltungsfreiheit
verfassungsrechtliche Schranken gesetzt. Diese ergeben sich insbesondere aus der verfas-
sungsrechtlichen Garantie der kommunalen Selbstverwaltung gemil Art. 28 Abs. 2 GG

Grundstruktur des kommunalen Finanzausgleichs Abbildung 2.2

Einnahmen des Landes <---

v v

Steuerverbund Sonstige Finanz-
obligatorisch ‘ fakultativ ausgleichsmittel

Finanzausgleichsmasse

v v

Allgemeine Zuweisungen Zweckzuweisungen «-
Schliissel- Sonstige allgemeine |
zuweisungen Zuweisungen :
b Gemeinde- o i
verbénde :
A
i Umlagen
®  Gemeinden M

Y Umlagen

Eigene Darstellung



62 Kapitel 2 Die deutsche Finanzverfassung

und den Vorgaben der Landesverfassungen, dem Gleichheitsgebot geméf Art. 3 GG sowie
dem aus dem Rechtsstaatprinzip abgeleiteten Willkiirverbot.?!

Aufgrund der historischen Entwicklung und der rechtlichen Vorgaben weisen die 14n-
derspezifischen kommunalen Finanzausgleichssysteme trotz aller Eigenheiten im Detail
die in Abbildung 2.2 dargestellte allgemeine Grundstruktur auf.?> Den Ausgangspunkt
eines jeden kommunalen Finanzausgleichssystems bildet die Finanzausgleichsmasse.??
Die Vorgaben der Finanzverfassung im Grundgesetz verpflichten die einzelnen Lénder
mit ihren Gemeinden zu einem obligatorischen Steuerverbund. Bei diesem Verbund stellen
die Lander ihren Gemeinden und Gemeindeverbédnden einen Teil ihrer Einnahmen aus den
Gemeinschaftssteuern zur Verfiigung. Die Hohe dieses Anteils, die Verbundquote, kann
jedes Land nach eigenem Ermessen festsetzen.

Des Weiteren weist die Finanzverfassung in Art. 106 Abs. 7 GG auf die Moglichkeit
hin, dass die Lénder diesen obligatorischen Steuerverbund nach ihrem Ermessen um eine
prozentuale Beteiligung an weiteren sogenannten Verbundgrundlagen erweitern kdnnen.
Ein solcher fakultativer Steuerverbund kann so aussehen, dass das Aufkommen aus be-
stimmten Landessteuern, die Landesanteile aus der Gewerbesteuerumlage sowie die Ein-
nahmen oder Ausgaben der Lander im Landerfinanzausgleich im engeren Sinn und den
Bundesergéinzungszuweisungen dem obligatorischen Steuerverbund zugerechnet und mit
diesem zu einem einheitlichen allgemeinen Steuerverbund verschmolzen werden. Er kann
aber auch so aussehen, dass aus dem Aufkommen bestimmter Landessteuern sogenannte
Sonderverbiinde gebildet werden.

Von der Moglichkeit eines fakultativen Steuerverbunds haben die Lander im Laufe
der Jahre in hochst unterschiedlichem Mafle Gebrauch gemacht. Da die Finanzverfassung
keine weiteren Vorgaben oder Optionen beziiglich der Herkunft der Finanzausgleichs-
mittel nennt (Henneke, 1998), treffen die Lander unterschiedliche Regelungen dariiber,
inwiefern noch weitere Landesmittel in den kommunalen Finanzausgleich einflieen. In
einigen Lindern wird zudem eine Umlage von den Kommunen erhoben und der Finanz-
ausgleichsmasse zugefiihrt. Die Finanzausgleichsmasse bedient dann das landesinterne
Zuweisungssystem. In der Bundesrepublik Deutschland flossen so im Jahr 2004 ins-
gesamt mehr als 47 Milliarden Euro von den Landern an die Kommunen (BMF, 2006a).

Ein Teil der Finanzausgleichsmasse wird fiir Zweckzuweisungen verwendet. Damit
werden spezifische Aufgaben finanziert. Sie sind zwar in den Finanzausgleichsgesetzen
der Lander definiert, bieten aber ein verwirrendes Bild. Zum einen sind darin nicht nur
Zuweisungen aus dem allgemeinen Steuerverbund, sondern auch aus Sonderverbiinden
und aus sonstigen Haushaltsmitteln der Lander geregelt; zum anderen enthalten sie Zu-
weisungen fiir konsumtive und fiir investive Zwecke, teils klar voneinander getrennt, teils
ohne erkennbares System. Ferner finden sich dort auch Zuschiisse und Kostenersatz-

2

Fiir eine ausfiihrliche und mitunter problemorientierte Diskussion dieser Vorgaben siehe Schwarz (1997), Inhester (1998) und
Henneke (1998).

2 Einen ausfiihrlichen Uberblick iiber die landesindividuellen kommunalen Finanzausgleichssysteme gibt zum Beispiel
Zimmermann (1988). Zu den einzelnen Finanzausgleichssystemen siehe auch die jeweiligen Finanzausgleichsgesetze.

Fiir eine ausfiihrliche Darstellung und Analyse der landesindividuellen Regelungen beziiglich der Finanzausgleichsmasse
siche zum Beispiel Lenk/Rudolph (2003a).
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leistungen. Und schlieBlich ist die Bindung der Kommunen hinsichtlich der Verwendung
der Mittel teilweise von sehr unterschiedlicher Intensitit.

Der andere Teil der Finanzausgleichsmasse wird fiir die Gewahrung allgemeiner Zu-
weisungen verwendet. Es dominieren dabei die sogenannten Schliisselzuweisungen. Sie
stellen die wichtigsten Zuweisungen dar, weil mit ihnen die beiden oben genannten Haupt-
zwecke des kommunalen Finanzausgleichs verwirklicht werden sollen. Aulerdem sind sie
die kommunalpolitisch wertvollsten Zuweisungen, weil sie Gemeinden und Gemeinde-
verbénden als allgemeine Deckungsmittel zur freien Verfiigung stehen. Die landerspezi-
fischen Systeme der Schliisselzuweisungen bilden somit das Herzstiick des kommunalen
Finanzausgleichs. Die Schliisselzuweisungen werden nach einem objektivierten, in sich
konsistenten Regelmechanismus verteilt. Die einzelnen Lander folgen bei dieser kompli-
zierten Berechnung?* trotz aller Eigenheiten im Detail einem Grundschema: Um die Hohe
der Schliisselzuweisungen einer Kommune zu ermitteln, wird ihre Finanzkraft und ihr
Finanzbedarf bestimmt. Wenn der Finanzbedarf die Finanzkraft iibersteigt, wird die Diffe-
renz zwischen beiden Grofen teilweise ausgeglichen. Ist umgekehrt die Finanzkraft hoher
als der Finanzbedarf, erhilt die betreffende Gebietskorperschaft keine Zuweisungen.?

Neben den zahlreichen Zuweisungen sehen die Lander auch ein System von Umlagen
als Element des kommunalen Finanzausgleichssystems vor, um den vielféltigen landes-
individuellen Zielen des kommunalen Finanzausgleichs gerecht zu werden. So sind zum
einen verschiedene Zahlungsstrome von unten nach oben innerhalb der kommunalen
Ebene, also zwischen Gemeinden und Gemeindeverbénden, vorgesehen; zum anderen gibt
es jedoch auch vielfiltige Umlagen zwischen den Gemeinden oder Gemeindeverbdnden
und dem jeweiligen Land.?

3 Die Foderalismusreform der Bundesregierung:
Eine Zwischenbilanz

In den vergangenen Jahren ist immer offensichtlicher geworden, dass die foderale
Ordnung in Deutschland reformbediirftig ist: Die politischen Entscheidungsprozesse wur-
den langwieriger und komplexer; wichtige Reformvorhaben lielen sich nicht oder nur sehr
begrenzt umsetzen. Ein Beispiel von hoher Relevanz ist die Blockade der Petersberger
(Steuer-)Beschliisse im Jahr 1998 durch die damalige Opposition im Bundesrat.

Im gleichen Jahr beschlossen die Regierungschefs der Lander, die foderale Auf-
gaben-, Ausgaben- und Einnahmenverteilung iiberpriifen zu lassen. Dies fiihrte 2003
dazu, dass eine gemeinsame Kommission von Bundesrat und Bundestag zur Modernisie-
rung der bundesstaatlichen Ordnung gebildet wurde. Es gelang in der nun zuriickliegenden
Legislaturperiode aber nicht, sich auf ein gemeinsames Reformkonzept zu einigen. Folg-
lich blieben die Probleme ungelost.

24 Fir eine ausfiihrliche, mitunter formale Darstellung und Analyse dieser Berechnung siche insbesondere Kuhn (1988; 1996).

25 Einen Uberblick iiber die Regelungen der landesindividuellen Schliisselzuweisungssysteme geben zum Beispiel Lenk/Rudolph
(2003b; 2004a; 2004b) sowie Scherf (2003).

26 Zu den Umlagen der einzelnen kommunalen Finanzausgleichssysteme vgl. insbesondere Zimmermann (1988) und Inhester
(1998).



64 Kapitel 2 Die deutsche Finanzverfassung

Direkt nach dem Regierungsantritt nahm sich die grofle Koalition dieser Probleme
aber wieder an. Bereits im Koalitionsvertrag fanden sich wesentliche Eckpunkte, welche
die Kommission zuvor erarbeitet hatte. Im Mérz 2006 wurde dann von Bundestag und
Bundesrat ein Reformpaket beschlossen, das in Teilen bereits im gleichen Jahr in Kraft
trat.

Als Hauptziel wurde dabei angesehen, die Verflechtungen von Bund und Léandern zu
entwirren. Daher wurde der Anteil der im Bundesrat zustimmungsbediirftigen Bundes-
gesetze reduziert. Neben dieser die Gesetzgebung ganz allgemein betreffenden Reform
wurde die Finanzverfassung an einzelnen Stellen gedndert: Der Umfang der Mischfinan-
zierungen wurde verringert, die Grunderwerbsteuer reformiert und zudem der Grundstein
fiir einen nationalen Stabilitdtspakt gelegt.

3.1 Reformen in der allgemeinen Gesetzgebung

Hintergrund der Entflechtung der allgemeinen Gesetzgebungskompetenzen von Bund
und Landern war der Wunsch, die politischen Entscheidungsabldufe transparenter zu
machen und Entscheidungsverantwortungen klarer zuzuordnen. Die Reform sollte ,,die
foderalen Elemente der Solidaritit und der Kooperation einerseits und des Wettbewerbs
andererseits neu ausbalancieren (Bundesrat, 2006). Zu diesem Zweck werden nun drei
Bereiche des Grundgesetzes neu gefasst:

1. Die Rahmengesetzgebung nach Art. 75 GG wird abgeschafft.

2. Die Zustimmungsbediirftigkeit von Bundesgesetzen im Bundesrat geméB Art. 84 GG
wird abgebaut, jedoch werden auch neue Félle der Zustimmungspflicht bei Bundes-
gesetzen hinzugefiigt — mit erheblichen Kostenfolgen fiir die Lénder.

3. Es wird eine Abweichungsgesetzgebung durch die Lander eingefiihrt.

Art. 75 GG, in dem die Rahmengesetzgebung des Bundes festgelegt war, wurde durch
die Reform ersatzlos gestrichen. Die Rahmengesetzgebung beinhaltete das Recht des Bun-
des, den Landern fiir Bereiche der konkurrierenden Gesetzgebung einen Handlungsrahmen
vorzugeben, sofern der Bund das Recht zur Gesetzgebung nicht an sich gezogen hatte.
Durch die Foderalismusreform werden 16 Gesetzgebungszustandigkeiten der ausschlief3-
lichen Gesetzgebungskompetenz der Lénder zugeordnet. Dazu gehdren zum Beispiel der
Strafvollzug und der Ladenschluss. Sechs weitere Bereiche werden in die ausschlieBliche
Gesetzgebungskompetenz des Bundes tiberfithrt, zum Beispiel das Melde- und Ausweis-
wesen. Leitlinie dieser Neuordnung war der grundsétzlich sinnvolle Ansatz, die Gesetz-
gebungskompetenz des Bundes in Bereichen von iiberregionaler Bedeutung zu stirken
und die der Lénder bei regional begrenzten Entscheidungen zu erweitern.

Art. 84 Abs. 1 GG wurde in zweierlei Hinsicht gedndert. Frither besagte er lediglich,
dass bei Bundesgesetzen, welche die Lander als eigene Angelegenheit ausfiihren, diese
auch die Einrichtung der Behorden und das Verwaltungsverfahren regeln. Dabei konnte
der Bund mit Zustimmung des Bundesrats abweichende Bestimmungen erlassen. Nun
diirfen die Lander grundsdtzlich von einer bundeseinheitlichen Bestimmung abweichen.
Sollte in Ausnahmeféllen eine bundeseinheitliche Regelung erforderlich sein, so bedarf sie
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weiterhin der Zustimmung des Bundesrats. Auflerdem darf der Bund keine Aufgaben mehr
direkt an die Gemeinden und Gemeindeverbédnde iibertragen.

Zugleich wurde in Art. 104a Abs. 4 GG eine neue Zustimmungspflicht eingefiihrt. Sie
bezieht sich auf Geldleistungen, geldwerte Sachleistungen und vergleichbare Dienstleis-
tungen, zum Beispiel die Kinderbetreuung. Wenn die Lander entsprechende Bundesge-
setze in eigener Angelegenheit oder im Auftrag des Bundes ausfiihren und die Ausgaben
tragen miissen, ist die Zustimmungspflicht des Bundesrats vorgesehen. Dadurch kdnnen
die Lander mitwirken, wenn ihnen finanzielle Verpflichtungen iibertragen werden.

In einer Untersuchung hat der Wissenschaftliche Dienst des Bundestags die Auswir-
kungen dieser Reform fiir die 14. (1998 bis 2002) und 15. Legislaturperiode (2002 bis
2005) analysiert. Er kam zu dem Ergebnis, dass die Zustimmungsbediirftigkeit zwischen
1998 und 2002 von 55,2 Prozent auf 25,8 Prozent aller Gesetze gesunken ist. Zwischen
2002 und 2005 seien statt 51 Prozent sogar nur 24 Prozent der Gesetze zustimmungs-
pflichtig gewesen (Georgii/Borhanian, 2006).

Die Abweichungsgesetzgebung im neu gefassten Art. 72 Abs. 3 GG betrifft die kon-
kurrierende Gesetzgebung. Bisher hatten die Lander das Recht zur Gesetzgebung nur,
wenn der Bund von seiner Zustindigkeit keinen Gebrauch machte. Nun kdnnen die Lander
in einem genau abgegrenzten Katalog von Themen, etwa dem Naturschutz, eigene Rege-
lungen treffen, auch wenn der Bund die Gesetzgebungskompetenz an sich gezogen hat.

Insgesamt werden so den Landern mehr Freirdume zugestanden; es diirfte eine gro-
Bere foderale Vielfalt entstehen. Inwiefern die neu geschaffene Zustimmungspflicht bei
Geldleistungsgesetzen wieder zu Blockaden fiihrt, bleibt allerdings abzuwarten. Trotzdem
sind hinsichtlich der grundsitzlichen Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen Schritte
in die richtige Richtung erkennbar (vgl. fiir eine detaillierte Bewertung der einzelnen
Themenfelder die Kapitel 3 ft.).

3.2 Reformen bei Steuern und Finanzen

Die Finanzverfassung wurde nur geringfiigig geéindert; die wenigen Anderungen be-
schranken sich zudem auf das absolut Notwendige. Dies gilt zumindest fiir den nationalen
Stabilitdtspakt. Nachdem Deutschland in den vergangenen vier Jahren das Defizitkriterium
des Europdischen Stabilititspakts verletzt hatte, wurde eine Aufteilung méglicher Sanktio-
nen seitens der EU-Kommission auf die einzelnen Gebietskdrperschaften unumgénglich.
Bund und Lander haben sich nun auf den folgenden Verteilungsschliissel geeinigt:

e Der Bund trdgt 65 Prozent der Sanktionen;

e Die Léander iibernehmen 35 Prozent. Von dieser Summe werden wiederum 35 Prozent
auf alle Lander verteilt. Das einzelne Land wird gemdf seinem Anteil an der gesam-
ten Einwohnerzahl Deutschlands belastet. Die tibrigen 65 Prozent tragen die Lander
entsprechend ihrem Verursachungsbeitrag. Lander, die kein tiberméafBiges Defizit
haben, miissen sich lediglich an der Solidarhaftung beteiligen.

Die verbindliche Aufteilung moglicher Sanktionen ist sicherlich ein Fortschritt. Die
bisher fehlende innerstaatliche Regelung hatte zur Folge, dass der Bund sédmtliche Lasten
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allein zu tragen hat, denn er vertritt Deutschland gegeniiber der Européischen Union.
Allerdings orientiert sich auch die neue Verteilung nur bedingt am Verursacherprinzip.
So muss der Bund stets 65 Prozent der Sanktionen iibernehmen, selbst wenn er isoliert
einen ausgeglichenen Haushalt vorlegen wiirde. Umgekehrt sind tiber die Solidarhaftung
auch Lander mit soliden Haushalten von Defiziten des Bundes betroffen.

Das gravierende Manko dieser Vereinbarung ist folglich, dass tiber die Verteilung der
Sanktionen bestimmt wurde, ohne vorher festzulegen, welche Gebietskorperschaft in wel-
chem Umfang zum Defizit beitragen darf. Erst nach einer solchen Festlegung hétten da-
rauf aufbauend mogliche Sanktionen verteilt werden diirfen. So ist die politische Verein-
barung iiber den Verteilungsschliissel zwar begriiBenswert, es fehlt ihr aber das konzep-
tionelle Fundament.

Anders liegt der Fall bei der Haftung fiir sonstige Verstdfle gegen supranationales
Recht oder volkerrechtliche Verpflichtungen. Hier soll grundsitzlich das Verursacher-
prinzip gelten: Es haftet nur die Gebietskorperschaft, die fiir das Fehlverhalten verant-
wortlich ist. Bei landeriibergreifenden Finanzkorrekturen der EU gibt es allerdings einen
Verteilungsschliissel:

e 15 Prozent des Korrekturbetrags werden vom Bund getragen;

e 35 Prozent des Korrekturbetrags werden von den Landern solidarisch getragen;

e 50 Prozent tragen die Lander, die die Mittel erhalten haben, nach dem Verursacher-
prinzip.

Die in Abschnitt 2.2 erlduterte Mischfinanzierung wurde ebenfalls reformiert. Die Ge-
meinschaftsaufgaben Hochschulbau und Bildungsplanung werden abgeschafft. Bis Ende
2019 erhalten die Lander allerdings Ausgleichszahlungen. Dies impliziert einen sehr
langen Umstellungszeitraum. Es bleibt zudem offen, warum die tibrigen Gemeinschafts-
aufgaben unverdndert beibehalten wurden. Auf deren Notwendigkeit und eventuellen
Reformbedarf wird in den weiteren Kapiteln dieses Buchs eingegangen.

Insgesamt zeigt sich, dass sich durch die Vereinbarungen der groflen Koalition zur
Foderalismusreform zwar eine Vielzahl von Anderungen in der Kompetenzverteilung
zwischen Bund und Landern ergeben: Diese betreffen jedoch fast ausschlieBlich die Aus-
gabenseite. Das deutsche Steuersystem bleibt nahezu unverindert. Als einzige Anderung
erhalten die Lander kiinftig das Recht, den Steuersatz der Grunderwerbsteuer selbst zu be-
stimmen. Dies ist zwar einerseits richtig, denn immobiles Kapital kann der Besteuerung
nicht ausweichen und eignet sich deshalb besonders gut fiir eine regional differenzierte Be-
steuerung (stellvertretend Wildasin, 2000, 342 ff.). Andererseits hat diese Steuer bundes-
weit nur ein Aufkommen von rund 4,8 Milliarden Euro (2005). Dies ist zwar das Vier-
fache der bisherigen, in Tabelle 2.4 aufgelisteten Steuereinnahmen, fiir die bisher bereits
eine regionale Entscheidungskompetenz besteht; zugleich sind es aber gerade 2,7 Prozent
der Steuereinnahmen der Lander — mithin ein viel zu geringer Anteil, um tatséchlich von
einer grofleren Steuer- oder Einnahmenautonomie der Lander sprechen zu konnen. Auf
der Einnahmenseite haben also de facto keine Reformen stattgefunden. Damit kann das
Reformpaket schon jetzt — trotz positiver Ansitze auf der Ausgabenseite — als vollig unzu-
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Aufkommen der Steuern mit
Gesetzgebungskompetenz der Bundeslander

in Millionen Euro

Tabelle 2.4

Aufkommen 2005 Ertragskompetenz
Getrankesteuer 1 Gemeinden
Hundesteuer 203 Gemeinden
Jagd- und Fischereisteuer 24 Kreise/Gemeinden
Schankerlaubnissteuer 1 Kreise/Gemeinden
Spielbankabgabe 684 Lander
Vergnligungsteuer 226 Gemeinden
Zweitwohnungsteuer 75 Gemeinden
Insgesamt* 1.214

* Anteil an den Steuereinnahmen von Landern und Gemeinden = 0,5 Prozent.
Quellen: Statistisches Bundesamt; eigene Berechnungen

reichend eingestuft werden. Die Probleme, die sich aus der deutschen foderalen Ordnung
fiir die 6ffentlichen Haushalte ergeben, wurden somit nicht gelost.

4 Handlungsfelder einer weiteren Foderalismusreform

Eine Fortsetzung der Reform des Foderalismus ist dringend erforderlich, da sonst die
zentralen Probleme der deutschen Volkswirtschaft nicht gelost werden kénnen. Dieser
Herausforderung wird die jetzt beschlossene Reform in ihrer Grundausrichtung, klare Zu-
standigkeiten und Verantwortlichkeiten zu schaffen, in Teilen durchaus gerecht. Allerdings
sind es oft nur erste Anstofle, die — wie in den folgenden Kapiteln dieses Buchs aufge-
zeigt werden wird — in weiteren Schritten konsequenter angegangen und auch nachgebes-
sert werden miissen. Nicht einmal in Ansétzen iiberzeugen kann hingegen, dass zentrale
Fragen der Finanzverfassung in der Reform des Foderalismus bisher ausgeklammert wor-
den sind.

4.1 Nationaler Stabilitatspakt: Pravention und Bewaltigung

von Haushaltskrisen

Derzeit stehen praktisch alle Gebietskorperschaftsebenen vor mehr oder minder
groflen Haushaltsproblemen. Folglich lag das gesamtstaatliche Defizit in den Jahren 2002
bis 2005 zwischen 3,3 und 4,0 Prozent des Bruttoinlandsprodukts. Zum einen entstehen da-
durch verfassungsmafige Konflikte, denn die Hohe der Neuverschuldung ist beim Bund
auf die Hohe der Investitionen begrenzt und in den Lénderverfassungen existieren dhn-
liche Regelungen (Deutsche Bundesbank, 2005, 26). Zum anderen beschrankt der Euro-
péische Stabilitdtspakt die hochstzuldssige Neuverschuldung auf 3 Prozent des Brutto-
inlandsprodukts.

Mit einer Uberschreitung der 3-Prozent-Grenze ist ein Verfahren der EU-Kommis-
sion bei iibermdfigem Defizit verbunden, das zu Sanktionen gegen Deutschland fiihren



68 Kapitel 2 Die deutsche Finanzverfassung

kann. In einem foderalen Bundesstaat ist deshalb zu kldren, in welchem Umfang Bund,
Lander und Gemeinden zum Defizit beitragen diirfen und in welchem Umfang sie die
Sanktionen anteilig zu tragen haben, wenn die EU-Kommission solche verhdngt.

Fir die Verteilung moglicher Sanktionen wurde in der nun verabschiedeten Fodera-
lismusreform eine Regelung gefunden.?’ Dies mag eine begriienswerte und auch notwen-
dige Einigung sein, sie bildet aber nicht den Kerninhalt eines nationalen Stabilitdtspakts.
Sanktionen werden verhdngt, wenn der Gesamtstaat, das heiit Bund, Lander, Gemeinden
und die Sozialversicherungstriger, in der Summe die Bedingungen des Europdischen Sta-
bilitdtspakts verletzen. Folglich sollte ein nationaler Stabilitdtspakt zundchst dafiir sorgen,
dass ein tibermédfiges Defizit erst gar nicht entsteht. Als zweites Element miisste er Rege-
lungen enthalten, wie das Defizit im Zweifelsfall zurtickgefiihrt werden kann und welchen
Beitrag die einzelnen staatlichen Ebenen zu leisten haben.

Anforderungen fiir die Umsetzung des Ubersicht 2.1
Europaischen Stabilitatspakts auf nationaler Ebene
Basisanforderungen Zusatzanforderungen
- Aufstellung von Stabilitatsprogrammen fiir - Verbindliches Korrekturverfahren nach
den Gesamtstaat, durch die auf Basis Einleitung eines Defizitverfahrens durch die
realistischer Annahmen ein hinreichender EU-Kommission

Sicherheitsabstand zur 3-Prozent-Grenze
gehalten wird
— Installierung eines Frilhwarnsystems

- Moglichkeit zur schnellen Korrektur von
Fehlentwicklungen

Quelle: BMF, 2003, 3 ff.

Die deutsche Finanzverfassung tangiert beide Bereiche, die Basisanforderungen, die
ex ante ein iiberhohtes Defizit verhindern, wie auch die Zusatzanforderungen, die ein
iiberhdhtes Defizit nachtriiglich korrigieren (Ubersicht 2.1). In den vergangenen Jahren
trugen Bund und Lénder in einem durchschnittlichen Verhiltnis von 60 zu 40 zum staat-
lichen Defizit bei. Die Haushalte der Stddte und Gemeinden wiesen demgegeniiber nur
geringe Defizite auf (Deutsche Bundesbank, 2005). Folglich ist zundchst eine Aufteilung
des hochstzuldssigen Defizits auf Bund, Lander und Gemeinden festzulegen. Diesbeziig-
lich haben sich der Bund und die Lander im Finanzplanungsrat 2002 auf eine Aufteilung
des zulédssigen Defizits im Verhdltnis 45 (Bund und Sozialversicherungen) zu 55 (Lénder
einschlieBlich Gemeinden) geeinigt (BMF, 2003, 8). Dies entspricht einem Defizit von
hochstens 1,35 Prozent des Bruttoinlandsprodukts fiir Bund und Sozialversicherungen so-
wie 1,65 Prozent fiir Lander und Gemeinden.

Blickt man weiter zurtick, sind sogar noch wesentlich hohere Defizite des Bundes fest-
stellbar. Auf ihn wird demnach die Hauptlast der Konsolidierung entfallen. Aber auch
einige Lander werden ihr bisheriges Haushaltsgebaren in Zukunft dndern miissen. Zwar
wurde die Hochstgrenze fiir alle Lander von 1,65 Prozent des Bruttoinlandsprodukts in den

27 Siehe hierzu Abschnitt 3.2.
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Beitrdge der Gebietskorperschaftsebenen Tabelle 2.5
zum staatlichen Defizit!
Jahr Finanzierungsdefizit in Prozent des Anteile in Prozent

Bruttoinlandsprodukts2

Staat davon

Bund und Sozial- | Léander und Bund und Sozial- | Lander und
versicherung Gemeinden versicherung Gemeinden

1991 -29 -2,4 -0,4 85,3 14,7
1992 -2,5 -1,6 -0,9 64,9 35,1
1993 -3,0 -1,9 =11 63,8 36,2
1994 -23 -1,0 -1,3 42,3 57,7
19953 -32 -1,8 -1,4 57,3 42,7
1996 -33 -2,2 =11 65,9 34,1
1997 -2,6 -1,5 =11 57,3 42,7
1998 -2,2 -1,7 -0,5 76,9 23,1
1999 -1,5 -1,3 -0,2 86,2 13,8
20004 -1,2 -1, -0,1 93,7 6,3
2001 -2,8 -1,5 -1,3 52,5 47,5
2002 -3,7 -2,0 -1,7 54,1 45,9
2003 -4,0 -2,2 -1,8 55,0 45,0
2004 -3,7 -2,4 -1,3 64,3 35,7
2005 -33 -2,4 -1,0 71,1 28,9

1 Rundungsdifferenzen méglich;

2 Auf Basis der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen;

3 Ohne die Ubernahme der Treuhandschulden und der Schulden der ostdeutschen Wohnungswirtschaft in Hohe von
119,95 Milliarden Euro durch den Bund;

4 Ohne die Erlose aus der Versteigerung der UMTS-Lizenzen in Hohe von 50,82 Milliarden Euro.

Quellen: Statistisches Bundesamt 2006¢; eigene Berechnungen

vergangenen drei Jahren nur einmal, ndmlich 2003, iiberschritten. Die Defizite der einzel-
nen Lander variieren bei genauer Betrachtung aber erheblich.

Der Léanderanteil kann entweder nach Einwohnern, nach den Haushaltsvolumina oder
nach dem landesspezifischen Bruttoinlandsprodukt verteilt werden (BMF, 1994, 35 ff.).
Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen spricht sich aus Griin-
den der Einfachheit und Transparenz zwar fiir eine Verteilung nach Kopfen aus, sicht aber
in einer Verteilung anhand des regionalen Bruttoinlandsprodukts den 6konomisch rich-
tigen VerteilungsmafBstab. Denn das Bruttoinlandsprodukt eines Landes ist zugleich die
Basis seiner Steuerkraft.? Zudem hat eine Aufteilung anhand des Bruttoinlandsprodukts
den Vorteil, dass eine analoge Berechnung zum Defizit auf Bundesebene durchgefiihrt
wird. Das bedeutet, dass die Kriterien fiir die Feststellung eines iiberméBigen Defizits und
die Verteilung des hochstzuldssigen Defizits auf Bund und Lénder sowie unter den
Léndern identisch sind.

28 Das ist allerdings nur in der Theorie zutreffend. Wichtige Gemeinschaftssteuern wie die Mehrwertsteuer werden nach Ein-
wohnern auf die Lander verteilt. Daher pladiert beispielsweise die Bundesbank fiir eine Verteilung nach Einwohnern.
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Finanzierungssalden der Bundeslander? Tabelle 2.6
in Prozent des Bruttoinlandsprodukts
Land Jahr

20032 20043 20053
Nordrhein-Westfalen -2,1 -1,7 -1,7
Bayern -1, -0,3 -0,2
Baden-Wiirttemberg -0,8 -0,6 -0,6
Hessen -1,4 -1,5 -0,5
Hamburg -1,7 -1,4 -0,5
Niedersachsen -2,3 -1,3 -1,7
Rheinland-Pfalz -2,0 -1,7 -1,4
Schleswig-Holstein -2,1 -1,6 -2,4
Saarland -2,1 -2,1 -2,9
Bremen -34 -4,1 -4,7
Berlin -5,5 -3,7 -4,0
Sachsen -0,7 -0,1 0,1
Sachsen-Anhalt -3,0 -2,8 -2,4
Thiringen -2,1 -2,6 -1,7
Brandenburg -2,8 -1,5 -0,9
Mecklenburg-Vorpommern -3,2 -1,8 -1,3

1'In der Abgrenzung der Finanzstatistik, einschlieBlich Gemeinden;

2 GeméR den Rechnungsergebnissen des offentlichen Gesamthaushalts 2003 (Statistisches Bundesamt, 2006a);

3 GemaR den vierteljahrlichen Kassenergebnissen des offentlichen Gesamthaushalts 2004 und 2005 (Statistisches Bundesamt, 2006b; 2005).
Quellen: Statistisches Bundesamt 2006a; 2006b; 2006c; eigene Berechnungen

Von den 16 Bundesldndern haben es nur Bayern, Baden-Wiirttemberg, Hessen und
Sachsen geschafft, in den vergangenen drei Jahren die Defizit-Obergrenze von 1,65 Pro-
zent des landesspezifischen Bruttoinlandsprodukts einzuhalten (Tabelle 2.6). Dabei erwirt-
schaftete Sachsen zusammen mit seinen Kommunen 2005 sogar einen geringfiigigen Uber-
schuss. Alle anderen Lander haben die zuldssige Hochstmarke meist mehrfach iiber-

Kein Anspruch des Landes Berlin Ubersicht 2.2
auf Sanierungshilfen

Am 19. Oktober 2006 hat das Bundesverfassungsgericht sein Urteil zum Berliner Normenkon-
trollantrag verkiindet (BVerfG, 2006). In diesem Normenkontrollantrag ging es um die Frage, ob das
Land Berlin ab dem Jahr 2002 Anspruch darauf hat, dass aufgrund einer extremen Haushaltsnotlage
Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen zur Haushaltssanierung gewahrt werden.

Eine derartige Hilfestellung wurde in der Vergangenheit schon einmal geleistet. Bis zum Jahr
2004 erhielten nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 27. Mai 1992 Bremen und das
Saarland Sonderbedarfs-Bundesergianzungszuweisungen zur Uberwindung ihrer extremen Haushalts-
notlage. Derartige Sanierungsmittel werden angesichts der nur in Ausnahmeféllen gegebenen Hilfe-
leistungspflicht der bundesstaatlichen Solidargemeinschaft (Bund und Lander) allerdings nur unter
besonderen Bedingungen gewahrt. So muss das betroffene Bundesland in der Vergangenheit unter
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anderem ausreichende Eigenanstrengungen unternommen haben, um eine drohende Haushalts-

notlage abzuwenden oder sich aus ihr zu befreien.

Das Bundesverfassungsgericht konnte eine derartige extreme Haushaltsnotlage fiir Berlin aller-
dings nicht feststellen. Vielmehr verwies das Gericht in seinem Urteilsspruch darauf, dass erfolgver-
sprechende Mdglichkeiten bestehen, aus eigener Kraft die vorhandenen Haushaltsengpasse zu bewal-
tigen. Es ist dem Berliner Senat somit nicht gelungen, die Alternativlosigkeit von Sanierungshilfen hin-
reichend plausibel zu begriinden. Zu den Konsolidierungspotenzialen merkte das Bundesverfassungs-
gericht folgende Punkte an:

1. Die Haushaltsprobleme Berlins lagen nicht so sehr auf der Einnahmenseite, sondern vor allem auf
der Ausgabenseite. Trotz guter bis Uberdurchschnittlicher Einnahmen hatten die zahlreichen
KonsolidierungsmaRnahmen es im Zeitraum 1995 bis 2004 nicht vermocht, die hohen Aus-
gaben zu senken. Nach Auffassung des Gerichts bestehen somit noch nicht ausgeschopfte Ein-
sparpotenziale.

2. In einem Stadtstaatenvergleich mit Hamburg zeige sich, dass in Berlin in einzelnen, vergleich-
baren Aufgabenbereichen hohere Ausgaben anfallen. Diese Betrachtung untermauert nach
Einschdtzung des Gerichts somit die Vermutung, dass in Berlin noch unausgeschopfte Einspar-
potenziale existieren.

3. Das gleiche Problem sieht das Bundesverfassungsgericht bei den Einnahmen. Neben Privatisie-
rungserlosen wird hier — mangels Alternativen (siehe Abschnitt 4.2) - lediglich vorgeschlagen, die
Gewerbesteuereinnahmen Uber eine Anspannung des Gewerbesteuerhebesatzes zu erh6hen. Zu
diesem Punkt ist allerdings kritisch anzumerken, dass aufgrund der hohen Grenzbelastungen des
Finanzausgleichs die Mehreinnahmen Berlins — bewirkt durch hohere Steuersdtze oder eine er-
folgreiche Wirtschafts- und Standortpolitik — gréBtenteils wieder abgeschopft werden (siehe
Abschnitt 4.3). Auf diesen Umstand, dass der gegenwartig stark an Verteilungszielen orientierte
foderale Finanzausgleich Konsolidierungsbemiihungen im Wege steht, geht das Bundesver-
fassungsgericht allerdings nicht ein.

schritten — Berlin und Bremen sogar um ein Vielfaches. 2003 lag das Haushaltsdefizit
von Berlin mit 5,5 Prozent mehr als dreimal so hoch wie zulissig (Ubersicht 2.2).

Dies ist vor allem die Konsequenz daraus, dass die Vereinbarung im Finanzplanungs-
rat von 2002 den Charakter unverbindlicher Richtwerte hat. Aber auch Elemente wie ein
Frithwarnsystem und verbindliche Korrekturmechanismen fehlen vollig. ,,Insgesamt zeigt
sich, dass der Deutsche Stabilitatspakt keine Funktionsbedingung hinreichend erfiillt. [...]
Die deutschen VerstoBe gegen den Europdischen Stabilitéts- und Wachstumspakt [...] sind
so gesehen nicht nur zufilliger, sondern systematischer Natur” (BMF, 2003, 14).

Die Tabellen 2.5 und 2.6 weisen auf ein gravierendes Problem bei der Umsetzung des
nationalen Stabilitatspakts hin: Die Landergesamtheit hat 2004 und 2005 das maximal
zuléssige Defizit von 1,35 Prozent des Bruttoinlandsprodukts nicht tiberschritten, obwohl
fiinf Lénder in einem der beiden Jahre iiber dieser Grenze lagen und acht Léander sie so-
gar in beiden Jahren iiberschritten. Damit bestehen Anreize fiir ein Free-Rider-Verhalten,
das heif3t einzelne Lander konnen die Verschuldungsgrenze tiberschreiten, ohne dass es
zu einem erhdhten Defizit mit entsprechenden Folgen auf nationaler oder européischer
Ebene kommt. Es sollte aber bei allen Bundesldndern sichergestellt sein, dass sie ihr
Defizit unter 1,35 Prozent des landesspezifischen Bruttoinlandsprodukts halten. Ansonsten
konnen mittelfristig in einzelnen Léndern gravierende Fehlentwicklungen auftreten, die



72 Kapitel 2 Die deutsche Finanzverfassung

sich unter Umsténden nicht durch geeignete Mafinahmen kompensieren und vor allem nur
auf lange Sicht betrachtet korrigieren lassen.??

Auferdem erdffnet die Haushaltsautonomie von Bund und Léndern diesen Gebiets-
korperschaften weitgehende Verschuldungsspielrdiume (Deutsche Bundesbank, 2005,
24 ff.). Die bestehenden nationalen Begrenzungen orientieren sich an der ,,goldenen Haus-
haltsregel®, nach der die Neuverschuldung die Investitionen nicht iibersteigen soll. Bei
Einhaltung der Regel erhoht sich (theoretisch) das staatliche Vermdgen mindestens im
gleichen Mafle wie die Verschuldung und die staatliche Netto-Vermdgensposition ver-
schlechtert sich nicht. Allerdings bestehen so vielfaltige Moglichkeiten, diese Grenze zur
Abwehr einer Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts zu iiberschreiten, dass
sie de facto bedeutungslos geworden ist. Zudem fehlt eine Vorschrift, die verlangt, dass die
Verschuldung bei giinstiger konjunktureller Entwicklung wieder abgebaut wird.

Die strikte Begrenzung der Neuverschuldung von Bund und Léndern durch nationale
Regelungen wiirde eine weitgehende und sehr grundlegende Neuordnung der Finanzver-
fassung notwendig machen. Hierzu existieren auch bereits detaillierte Vorschlage (stell-
vertretend BMWA, 2005, 21; Deutsche Bundesbank, 2005, 34 ff.) Es stellt sich aber die
Frage, inwieweit diese im Interesse der Bundesldnder liegen. Lander, welche die Defizit-
grenzen bisher eingehalten haben und dies voraussichtlich auch kiinftig tun werden, diirf-
ten solchen Begrenzungen zustimmen — mithin eine deutliche Minderheit von derzeit drei
Bundeslidndern. Die tibrigen Lander kdnnen in einer strikten Begrenzung der Neuver-
schuldung lediglich eine Einschriankung ihrer politischen Handlungsfreiheit sehen. Des-
halb priferiert der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Arbeit Verschuldungsgrenzen zwar grundsétzlich als Losung, schldgt aber angesichts der
politischen Komplikationen die Alternative vor, die bundesstaatlichen Beistandspflichten
zu begrenzen (BMWA, 2005, 3). Dann wiirden die verschuldeten Lander iiber die Finanz-
markte diszipliniert werden, da sie fiir sich genommen eine geringere Bonitét genieflen und
damit ein hoheres Zinsniveau akzeptieren miissten, was die weitere Kreditaufnahme auto-
matisch beschranken wiirde (BMWA, 2005, 34 ff.). Der Beirat beim Bundesministerium
der Finanzen hat dagegen angeregt, einen Stabilitdtsrat mit Befugnissen zur Ex-ante-
und Ex-post-Uberwachung der 6ffentlichen Haushalte zu schaffen (BMF, 2005b, 38).

4.2 Erhohung der regionalen Steuerautonomie

Im Hinblick auf die Besteuerungskompetenzen konnte die deutsche Finanzverfassung
fiir einen foderalen Staat kaum gegensétzlicher sein. Aufgrund der verfassungsrechtlichen
Vorgaben hat sich im Laufe der Jahre eine Vorherrschaft des Bundes bei der Steuerge-
setzgebung entwickelt, denn mit Art. 105 GG wurden dem Bund sehr weitreichende, den
Landern dagegen nur enge Steuergesetzgebungskompetenzen eingerdumt.’® Gemail
Art. 105 Abs. 2 GG darf der Bund von der konkurrierenden Gesetzgebung iiber die Steuern

29 Anders ist dies bei einer Zertifikatslosung, bei der fiir die Lindergesamtheit eine Verschuldungsobergrenze festgelegt wird.
Die einzelnen Bundeslander kénnen dann iiber den Zukauf oder Verkauf von Zertifikaten iiber die individuelle Hohe ihrer Ver-
schuldung bestimmen. Diese Regelung stellt allerdings nur die Kompensation sicher. Gegen langfristige Fehlentwicklungen
bietet sie keinen Schutz (BMF, 2005b, 25).

30" Fiir eine ausfiihrliche Auseinandersetzung mit der Verteilung der Steuergesetzgebungskompetenzen siehe zum Beispiel Carl
(1995), Hausner (2003), Hade (1996), Henneke (1998), Kesper (1998) und Zimmermann (1999).
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Gebrauch machen, wenn ihm entweder das Aufkommen dieser Steuern nach Art. 106 GG
ganz oder zum Teil zusteht oder die Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG vorliegen. Hat
der Bund also zumindest teilweise die Ertragskompetenz tiber eine Steuer, so kommt es im
Unterschied zu der allgemeinen Regelung des Art. 72 Abs. 2 GG nicht darauf an, ob im
gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche Regelung erforderlich ist. Damit ist
die konkurrierende Gesetzgebung des Bundes bei derartigen Steuern — dazu zéhlen gegen-
wirtig die Bundessteuern sowie die fiir Bund, Lander und Gemeinden fiskalisch sehr be-
deutenden Gemeinschaftssteuern — de facto der ausschlieBlichen Gesetzgebungsbefugnis
des Bundes angenédhert.

Demgegeniiber besteht fiir Steuern, deren Ertrdge gemaf Art. 106 GG allein den Lén-
dern oder den Kommunen zuflieflen, die Gesetzgebungskompetenz des Bundes nur bei
Vorliegen der Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG. Da diese Voraussetzungen im All-
gemeinen vom Bundesverfassungsgericht sehr weit ausgelegt werden und gegenwértig
das Prinzip der GleichmaBigkeit der Besteuerung gilt, ist die Erforderlichkeit einer bundes-
gesetzlichen Regelung fast nie zu verneinen, zumal dies neben der Wahrung der Rechts-
einheit auch die Wahrung der Wirtschaftseinheit umfasst (Henneke, 1998). Aus diesem
Grund hat der Bund auch eine nahezu umfassende Befugnis zur Gesetzgebung fiir jene
Steuern, deren Aufkommen den Landern oder Kommunen zufliefit. Gegenwértig werden
also die Léndersteuern und die Realsteuern iiberwiegend nach bundeseinheitlichen
Regelungen erhoben. Die Lénder verfiigen somit — mit Ausnahme der Grunderwerb-
steuer — iiber keine nennenswerte autonome Steuerpolitik bei den Léndersteuern.! Ledig-
lich die Kommunen haben eine gewisse Steuerautonomie bei einer quantitativ bedeut-
samen Steuerquelle, weil sie die Hebesdtze bei den Realsteuern verdndern konnen. Die
Vorherrschaft des Bundes bei der Steuergesetzgebung wird jedoch teilweise dadurch aus-
geglichen, dass nach Art. 105 Abs. 3 GG Bundesgesetze iiber Steuern, deren Aufkommen
den Léandern oder Kommunen ganz oder teilweise zufliefit, der Zustimmung des Bundes-
rats bediirfen. Durch diese Regelung wirken die Lander gegenwértig an der Steuerpolitik
fiir die meisten Steuerarten mit.

Diese verfassungsrechtlichen Vorgaben und die damit einhergehenden Entwicklungen
fithren jedoch mittlerweile zu einer starken Einschrankung der finanziellen Handlungsmog-
lichkeiten von Bund und Landern. Zudem wire eine hohere Steuerautonomie fiir die Lan-
der und die damit einhergehende Verantwortung fiir das individuelle Haushaltsgebaren auch
eine unverzichtbare Bedingung, um einen nationalen Stabilitdtspakt zu etablieren (BMWA,
2005, 38 ff.; BMF, 2005b, 23). Als Ergidnzung zum ersten Teil der Foderalismusreform, in
dem in kleinen Schritten die aufgaben- und ausgabenseitige Entflechtung angegangen
wurde, ist daher eine grolere Einnahmenautonomie von Bund und Landern erforderlich.

Zu diesem Ziel fithren mehrere Wege. Als radikale Losung steht seit Langem der Vor-
schlag eines Trennsystems im Raum, welches das gegenwértige Verbundsystem bei den
Gemeinschaftssteuern ersetzen soll. Hierbei wiirden dem Bund die Gesetzgebungs-, Ver-
waltungs- und Ertragshoheit iiber die Umsatzsteuer zugewiesen, wahrend die Lénder ent-

31 Gemih Art. 105 Abs. 2a GG verfiigen die Lénder iiber die Gesetzgebungskompetenz bei den ertragsarmen ortlichen Ver-
brauch- und Aufwandsteuern, solange und soweit sie nicht bundesgesetzlich geregelten Steuern gleichartig sind.
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sprechende Kompetenzen fiir die Einkommen- und Korperschaftsteuer erhielten. Gegen
ein derartiges Trennsystem spricht allerdings einiges: Der bisherige Verbund bei den
Gemeinschaftsteuern hat fiir alle beteiligten Gebietskorperschaftsebenen den Vorteil der
Diversifikation und ist damit eine Absicherung gegen kiinftige unvorhersehbare Auf-
kommensschwankungen bei diesen Steuern (Henneke, 1998). Vom Ubergang zu einem
Trennsystem bei allen Steuern ist also abzuraten.

Als weitere Losung konnte man — ausgehend von einer bundeseinheitlich festgeleg-
ten Bemessungsgrundlage bei der Lohn- und Einkommensteuer sowie der Korperschaft-
steuer — fiir die Lander Zuschlidge oder Abschlédge vorsehen. Anders als in der gegenwiér-
tigen Finanzverfassung wiren bei diesen Zuschlagssteuern die Lénder ertragsberechtigt.
Ohne den Verbund und seine Vorteile infrage zu stellen, wiirde den Landern auf diese
Weise eine gewisse regionale Differenzierung erméglicht, die sich an den Préferenzen und
Bediirfnissen des jeweiligen Landes orientiert.

Auferhalb der Verbundsteuern besitzt der Bund — wie aufgezeigt — ein groles Maf}
an Kompetenz in Bezug auf ertragreiche Steuern, deren Aufkommen ihm allein zusteht.
Bei den Landern hingegen sieht die Situation anders aus. Daher besteht neben der Zu-
schlagsbesteuerung eine weitere Reformlosung darin, den Landern die Gesetzgebung iiber
Steuern, deren Aufkommen allein ihnen und ihren Kommunen zuflief3t, zu tiberantworten.
Fiir eine bundeseinheitliche Regelung von Steuern auf vollig oder nahezu immobile Be-
messungsgrundlagen gibt es aus 6konomischer Sicht wohl keinen Grund. Die im ersten
Teil der Foderalismusreform beschlossene Steuerautonomie bei der Grunderwerbsteuer ist
daher ein erster zaghafter Schritt in die richtige Richtung.

4.3 Anreizkompatible Neujustierung des Finanzausgleichssystems

Wie in Abschnitt 2.3 dargestellt, ist das deutsche Finanzausgleichssystem durch eine
hohe Komplexitét, Intransparenz und eine starke Verteilungsorientierung geprégt. Die
Kehrseite eines derartigen nivellierenden Finanzausgleichssystems sind jedoch die aus der
Steuertheorie bekannten hohen Grenzbelastungen. Analog zur Besteuerungstheorie kann
man diese innerhalb des Finanzausgleichs als den Anteil der marginalen Steuermehrein-
nahmen einer Gebietskorperschaft definieren, der durch das foderale Umverteilungssystem
abgeschopft wird.32

Aufgrund der hohen Komplexitit des Finanzausgleichssystems kdnnen diese Grenz-
belastungen und Verbleibsbetrige der einzelnen Gebietskorperschaften gegenwirtig nur
mittels numerischer Simulationen quantifiziert werden.?3 In Tabelle 2.7 sind nun zunéchst
fiir das Jahr 2005 exemplarisch die Verbleibsbetrdge der einzelnen Lander bei der Lohn-
und Korperschaftsteuer dargestellt. Bei den Berechnungen wurde unterstellt, dass die
Lohn- und Kérperschaftsteuereinnahmen jeweils um 1 Million Euro im Vergleich zum
Status quo steigen.?*

3

s

Umgekehrt kann man natiirlich auch die marginalen Betrige ausweisen, die in einer Gebietskdrperschaft noch verbleiben.
Huber/Lichtblau (1997; 1998) haben ein solches Verfahren erstmals systematisch auf Landerebene angewandt. Zu weiteren
Arbeiten siehe insbesondere Huber/Lichtblau (2000), Baretti (2001; 2002), Fehr (2001), Fehr/Troger (2003), Troger (2007)
und SVR (2001).

Riickwirkungen iiber den obligatorischen und fakultativen Steuerverbund wurden zur Vereinfachung ausgeblendet. Eine der-
artige Berticksichtigung findet sich bei Fehr/Troger (2003).

w
b

w
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Grenzeffekte des Finanzausgleichs im Jahr 2005 Tabelle 2.7
in 1.000 Euro
Land Lohn- und Einkommensteuer Korperschaftsteuer

Netto- davon Netto- davon

zufluss Landes- Gemeinden| 2ufluss Landes- Gemeinden

insLand | hayshalt insLand | hayshalt
Nordrhein-
Westfalen 348 198 150 283 283 0
Bayern 250 100 150 187 187 0
Baden-
Wiirttemberg 241 91 150 179 179 0
Hessen 244 94 150 189 189 0
Hamburg 199 49 150 139 139 0
Niedersachsen 117 -33 150 54 54 0
Rheinland-Pfalz 89 -61 150 28 28 0
Schleswig-
Holstein 83 -67 150 21 21 0
Saarland 69 -81 150 8 8 0
Bremen 89 -61 150 33 33 0
Berlin 133 =17 150 81 81 0
Sachsen 133 -17 150 81 81 0
Sachsen-Anhalt 77 -73 150 17 17 0
Thiringen 122 -28 150 71 71 0
Brandenburg 123 -27 150 72 72 0
Mecklenburg-
Vorpommern 72 -78 150 12 12 0

Quellen: BMF, 2006b; eigene Berechnungen

Sieht man die Lander und Gemeinden als Einheit, so liegen die Verbleibsbetrige bei
der Lohnsteuer in einem Intervall von 69.000 bis 348.000 Euro. Betrachtet man hingegen
nur den Landeshaushalt, so ergeben sich sogar in elf Landern negative Verbleibsbetriige
und damit eine Grenzbelastung von iiber 100 Prozent. Das heifit in mehr als der Halfte der
Lander verbleiben dem Finanzminister bei einem marginalen Anstieg der Einnahmen
weniger Mittel als vorher im Landeshaushalt. Bei der Korperschaftsteuer sieht die Lage
zwar geringfligig besser aus; die Verbleibsbetrdge liegen in diesem Fall zwischen 8.000
und 283.000 Euro.?> Allerdings bewegen sich die Grenzbelastungen mit Werten an die
100 Prozent ebenfalls auf einem sehr hohen Niveau.

Das Problem der konfiskatorischen Grenzbelastungen existiert auch auf Gemeinde-
ebene. Aufgrund der Heterogenitit der kommunalen Finanzausgleichssysteme ergibt
sich jedoch eine landesindividuelle Grenzbelastungssituation. Fiir einige Lénder liegen

3 Zu der Frage, wie diese hohen marginalen Abschdpfungsquoten im Finanzausgleichssystem entstehen, siche Fehr/Troger
(2003).
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schon erste Analysen vor: Fiir die bayerischen Gemeinden bestimmt Troger (2007) anhand
numerischer Simulationen fiir das Jahr 2001 die Grenzbelastungssituation bei zusitzlichen
Gewerbesteuereinnahmen. Aufgrund der teilweise nur sehr geringen Gewerbesteuerein-
nahmen in einigen Gemeinden wird bei den Berechnungen ein Anstieg der Steuerbemes-
sungsgrundlage in Hoéhe von 10.000 Euro unterstellt. Es zeigt sich, dass die Grenzbelas-
tungen in einem Intervall von 36 bis 138 Prozent liegen. Der Mittelwert liegt auf einem
Niveau von 97 Prozent und rund die Hélfte der 2.056 Gemeinden hat eine Grenzbe-
lastung von mindestens 100 Prozent. Ahnlich stellt sich die Situation in Baden-Wiirttem-
berg und im Saarland dar. Anhand numerischer Simulationen ermittelt Baretti (2002) die
Grenzbelastungssituation fiir die saarlindischen Gemeinden im Jahr 1999 bei zusitzlichen
Gewerbesteuereinnahmen in Hohe von 100.000 DM. Dabei zeigt sich, dass die Grenzbe-
lastungen in einer Bandbreite von 55 bis 107 Prozent liegen. Der Mittelwert betrigt 81 Pro-
zent, wobei acht Gemeinden eine Grenzbelastung von tiber 100 Prozent aufweisen.

Auf einem dhnlich hohen Niveau befindet sich die durchschnittliche Grenzbelastung,
mit der die Gemeinden bei zusétzlichen Gewerbesteuereinnahmen in Baden-Wiirttemberg
konfrontiert werden. So berechnet Biittner (2003a; 2003b) einen Mittelwert von rund
80 Prozent. Da bei allen Eigenheiten im Detail die kommunalen Finanzausgleichssysteme
in Deutschland eine vergleichbare Grundstruktur haben, muss befiirchtet werden, dass in
den tibrigen Léndern eine dhnlich dramatische Grenzbelastungssituation vorherrscht.

Wichtig fiir die Beurteilung derartiger Grenzbelastungen sind ihre Auswirkungen.
Grundsitzlich sollte ein Finanzausgleichssystem der Anforderung geniigen, dass es das
Entscheidungskalkiil der politischen Entscheidungstriger nicht verzerrt (Baretti, 2001).
Insbesondere sollte die Umverteilung von Finanzmitteln eine Gebietskorperschaft nicht
davon abhalten, wirtschaftliche Aktivitdten fiir mehr Wachstum und Beschiftigung — sei
es aktiv oder passiv — zu unterstiitzen und so die eigenen Steuerquellen zu pflegen. Tra-
ditionell wird aus Teilen der Politik und Wissenschaft die praktische Relevanz negativer
Anreizwirkungen eines Finanzausgleichs bestritten. In jiingster Vergangenheit scheinen
jedoch erste empirische Arbeiten fiir Deutschland und fiir andere foderative Staaten
einen Teil der bereits zahlreich gewonnenen theoretischen Erkenntnisse zu belegen,
wonach negative Anreizwirkungen des Finanzausgleichs in vielen Politikbereichen zu
identifizieren sind.3¢

Mit Blick auf Deutschland finden Berthold et al. (2001) fiir die Landerebene einen
negativen Zusammenhang zwischen den Zuweisungen innerhalb des Finanzausgleichs
und dem Wirtschaftswachstum. Auch wenn eine direkte Uberpriifung des Einflusses
der Grenzbelastungen unterbleibt, werden die ermittelten negativen Wachstumseffekte
des Finanzausgleichs doch regelméBig auf seine negative Anreizwirkung zurtickgefiihrt,
die vor allem mit der hohen Grenzbelastung einhergeht. Baretti (2001) untersucht die Aus-
wirkungen des Finanzausgleichs auf die wirtschaftspolitischen Anstrengungen und das In-
vestitionsverhalten der Lander sowie die Effizienz der Steuerverwaltung, die gegenwirtig
Léndersache ist. Demnach werden die landesspezifischen Wachstumsraten durch die
Grenzbelastungen negativ beeinflusst. Ebenso kommt es durch die Grenzbelastung zu

36 Fiir einen Uberblick siehe Troger (2007).
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einer Begiinstigung konsumtiver gegeniiber investiven Staatsausgaben und dariiber hinaus
zu einer geringeren Effizienz der Steuerverwaltung.

Bei der Steuerpolitik der Gebietskorperschaften sind ebenfalls Anreizwirkungen des
Finanzausgleichs zu verzeichnen. Mangels individueller Gestaltungskompetenzen der Lan-
der spielt dieser Aspekt auf Lénderebene jedoch bisher kaum eine Rolle. Mit Einfiihrung
der Steuerautonomie bei der Grunderwerbsteuer wird sich dies ab 2007 &ndern. Dies zei-
gen die Erfahrungen bei der kommunalen Steuerautonomie. So kommt Biittner (2005) zu
dem Ergebnis, dass eine hohere Abschopfung im Finanzausgleich eine Gemeinde veran-
lasst, einen hoheren Steuersatz bei der Gewerbesteuer festzusetzen. Zu einem dhnlichen
Resultat kommt Baretti (2002) in seiner Analyse des Einflusses des Finanzausgleichs auf
die Gewerbesteuerhebesatzpolitik der saarldndischen Gemeinden. Die Anreizwirkungen
des Finanzausgleichs bilden somit einen Erklarungsansatz fiir das Rétsel, dass ein ,race
to the bottom* in der kommunalen Steuerpolitik ausgeblieben und in den vergangenen
Jahrzehnten eher das Gegenteil eingetreten ist. Angesichts dieser Anreizwirkungen wird
die Notwendigkeit, das foderale Finanzausgleichsgeflecht anreizorientiert neu zu ordnen,
noch einmal sehr deutlich.
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Zusammenfassung

Durch die Neuformulierung von Art. 105 GG wird den Ldndern zukiinftig das Recht eingerdumt,
die Steuersatze der Grunderwerbsteuer selbst festzulegen. Durch diesen Reformschritt wird die bis-
lang geringfligige Steuerautonomie der Lander erhoht. Wegen des niedrigen Steueraufkommens
dieser Steuerart kommt diesem Reformschritt jedoch eine vergleichsweise geringe Bedeutung zu.
Zukunftig ist auch geregelt, wie die Kosten mdglicher Sanktionszahlungen an die Europaische
Union im Falle eines iibermaRigen Defizits auf Bund und Lander aufgeteilt werden. Aber weder die
vorgesehene vertikale Verteilung der Kosten auf Bund und Lander noch die Bemessung des Solidar-
und Verursachungsbeitrags bei der horizontalen Aufteilung auf die einzelnen Lander lassen sich cko-
nomisch begriinden. Insbesondere erscheint fraglich, ob fiir die Lander tatsachlich Anreize gesetzt
werden, tibermaRige Defizite zu vermeiden.

Die Verteilung von Sanktionszahlungen an die Europdische Union auf Bund und Lénder als Konse-
quenz UbermaRiger Defizite ist lediglich ein Baustein eines nationalen Stabilitatspakts. Unbeant-
wortet bleibt weiterhin die Frage, wie die Entstehung tberméaRiger Defizite von vorneherein ver-
hindert werden kann. Klagen einzelner Ldnder auf Sanierungshilfen — wie der jiingste Normen-
kontrollantrag des Landes Berlin — kénnten dann der Vergangenheit angehoren.

Die Handlungsfreiheit von Bund und Ladndern ist auch nach der Foderalismusreform stark einge-
schrankt, da der Bund weiterhin meist die Zustimmung der Lander zu Steuergesetzanderungen ein-
holen muss. Die Vorteile einer groReren Steuerautonomie bleiben somit unausgeschopft.

Das deutsche Finanzausgleichssystem ist immer noch durch eine hohe Komplexitat und Intrans-
parenz gekennzeichnet. Die gewahlte Balance zwischen Verteilungs- und Allokationszielen fiihrt
gegenwartig dazu, dass die Gebietskorperschaften mit konfiskatorischen Grenzbelastungen kon-
frontiert sind. Diese betragen oftmals Gber 100 Prozent. Empirische Untersuchungen zeigen dabei,
dass negative Anreize fir die Gebietskorperschaften geschaffen werden.

Das Problem konfiskatorischer Grenzbelastungen liegt auch bei den Gemeinden vor. Eine anreiz-
orientierte Reform des deutschen Finanzausgleichssystems sollte daher nicht nur Bund und Lénder
tangieren. Ebenso gehdren die landesindividuellen kommunalen Finanzausgleichssysteme auf den
Priifstand.
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1 Einleitung

Arbeitsmarktpolitik umfasst alle Aktivitdten, die zum Ausgleich von Angebot und
Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt beitragen sollen. Ublicherweise wird zwischen aktiver
und passiver Arbeitsmarktpolitik unterschieden. Passive Maflnahmen bezeichnen Lohn-
ersatz- und Transferleistungen, aktive Maflnahmen beinhalten Arbeitsvermittlung, Weiter-
bildung, dffentlich gefoérderte Beschiftigung usw. Unter diese Definition von Arbeits-
marktpolitik féllt ein breites Spektrum von Aktivitdten aller foderalen Ebenen — von der
Kommune bis zur Européischen Union. Nicht alle diese Aktivititen werfen die Frage nach
der foderalen Zuordnung auf. Wenn eine foderale Ebene arbeitsmarktpolitische Aktivi-
titen entfaltet und finanziert, beriihrt das nicht zwangsldufig andere Ebenen. Die Frage
der (optimalen) Zustidndigkeit stellt sich erst, wenn die Leistung gesetzlich verankert ist.
Es gibt im Wesentlichen zwei gesetzlich vorgesehene Leistungssysteme mit arbeitsmarkt-
politischer Relevanz: die Arbeitslosenversicherung und die Grundsicherung fiir Arbeit-
suchende.

2 Arbeitslosenversicherung

Die Bundesagentur fiir Arbeit (BA) als Tréger der Arbeitslosenversicherung verwal-
tet das grofite Finanzvolumen, das fiir Arbeitsmarktpolitik ausgegeben wird. Fiir passive
Leistungen werden rund 27 Milliarden Euro aufgewendet, was etwa 57 Prozent der Bei-
tragseinnahmen entspricht. Das Budget fiir aktive MaBnahmen betragt rund 13 Milliarden
Euro, es wird aber seit einigen Jahren tendenziell verringert. Auch in Zukunft diirfte die
Bedeutung der aktiven Arbeitsmarktpolitik im Rechtskreis des Sozialgesetzbuchs III
(SGB 1II) eher abnehmen; denn die avisierte Senkung des Beitragssatzes zur Arbeits-
losenversicherung und der Wegfall des Bundeszuschusses machen weitere Einsparungen
erforderlich, die mangels Alternativen nur im Bereich der aktiven Mafnahmen erfolgen
konnen.

Die Aufgabenverteilung von Bund, Léndern und Kommunen wird von der Arbeits-
losenversicherung kaum beriihrt. Die Arbeitslosenversicherung wird von einer Agentur
des Bundes administriert. Die Geschéftspolitik wird im Verwaltungsrat neben den Tarif-
partnern von Vertretern der Bundesregierung kontrolliert. Dennoch vertritt die BA in
erheblichem Mafe die Interessen der Versicherten, nicht nur die des Bundes. Der gesetz-
liche Rahmen, den das SGB III vorgibt, kann auf flexible Weise ausgefiillt werden. Das
wird nicht zuletzt durch den Paradigmenwechsel deutlich, der in der Geschéftspolitik der
BA in den vergangenen drei Jahren festgestellt werden konnte. Wenn es strittige Fragen
der Zuordnung von Kompetenzen gibt, betreffen sie in erster Linie Bund und Versicherte,
nicht aber andere foderale Ebenen.

Das Verhéltnis von Bund und Versicherten ist nicht uneingeschrankt geeignet, effi-
ziente Strukturen herzustellen. Der Bund hat die Regelungskompetenz, da er — bei zustim-
mungspflichtigen Gesetzen in Kooperation mit den Landern — die Regelungen im SGB III
festlegt. Die finanziellen Folgen der gesetzlichen Bestimmungen miissen aber von den
Versicherten der Arbeitslosenversicherung getragen werden. Seit der Einfiihrung des
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Sozialgesetzbuchs II (SGB II) muss der Bund auch indirekt kaum noch die Kosten der
Arbeitslosigkeit finanzieren; denn die BA muss fiir jeden Arbeitslosen, der vom Arbeits-
losengeld I (SGB 1II) in das Arbeitslosengeld I1 (SGB II) iibertritt, einen einmaligen Aus-
steuerungsbetrag in Hohe der jéhrlichen Aufwendungen zahlen. Insofern erhilt der Bund
einen Anreiz, die Leistungen fiir Arbeitslose hoch zu bemessen. Ein Losungsansatz fiir die-
ses Effizienzproblem besteht weniger in einer Reform der foderalen Aufgabenverteilung,
sondern vielmehr in einer grundlegenden Reform der Arbeitslosenversicherung, die den
Versicherungscharakter starkt (vgl. Schafer, 2006).

Der Einfluss der Lander beschrénkt sich auf indirekte Moglichkeiten auf der Ebene der
Regionaldirektionen. In Ergénzung zur aktiven Arbeitsmarktpolitik der BA verfolgen
einige Lander eigene Arbeitsmarktprogramme, die in ihrem finanziellen Umfang aber bei
Weitem nicht an die GréBenordnung der Programme der Arbeitslosenversicherung heran-
reichen (Schmid/Blancke, 2001). Da es sich zudem um Mafinahmen handelt, zu denen
die Lander nicht verpflichtet sind, stellt sich die Frage der Zuordnung in diesen Fillen
nicht. Die Kommunen haben also gleichsam nur mittelbaren Einfluss auf die Agenturen fiir
Arbeit vor Ort.

Eine Regionalisierung der Arbeitslosenversicherung im Sinne einer Zerschlagung der
Bundesagentur in eigenstdndige regionale Einheiten unter Kontrolle von Léndern oder
Kommunen wird selten ernsthaft in Erwdgung gezogen. Zwar konnte damit die interregio-
nale Umverteilung eingeschriankt werden; allerdings wirken viele Bereiche der Politik auf
eine Angleichung der Lebensverhiltnisse. Insofern wire zu erwarten, dass die eingesparte
Umverteilung an anderer Stelle ausgeglichen wird. Vor allem aber ist fraglich, ob eigen-
stdndige regionale Einheiten mit jeweils eigenem Verwaltungsapparat, eigenen Prozessen
und Berichtssystemen dem Komplex eines iiberregionalen Arbeitsmarktes iiberhaupt ge-
recht werden konnen.

3 Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

Die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende nach SGB 1I ist in weit groerem Maf3e von
foderalen Zuordnungsfragen betroffen als die Arbeitslosenversicherung. Anders als diese
ist die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende keine Sozialversicherung, sondern eine Fiir-
sorgeleistung, die aus Steuermitteln finanziert wird. Die Frage der foderalen Aufgaben-
verteilung betrifft vorrangig Bund und Kommunen, mittelbar sind aber auch die Lander
beteiligt. Das Problem der Zuordnung stellt sich auf drei verschiedenen Ebenen: der
Regelungskompetenz, der Finanzierung und der Durchfithrungskompetenz. Entscheidend
fiir ein effizientes System der Grundsicherung ist nicht nur, dass die dafiir am besten ge-
eignete foderale Ebene die Aufgabe tibernimmt, sondern auch die Gewéhrleistung der
Konnexitét. Diese gibt es in zwei Ausprdgungen: Veranlassungskonnexitét und Aus-
fihrungskonnexitit. Veranlassungskonnexitét ist gegeben, wenn die foderale Ebene, die
eine Leistung veranlasst, diese auch finanziert; Regelungskompetenz und Finanzierung
fallen also derselben Ebene zu. Bei Wahrung der Ausfithrungskonnexitit ist es hingegen
erforderlich, dass Finanzierung und Durchfilhrungskompetenz in einer Hand liegen
(Lichtblau, 2001, 213).
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3.1 Regelungskompetenz

Gegenwirtig wird die Regelungskompetenz fiir die Grundsicherung durch den Bun-
destag, also den Bund, ausgeiibt. Die Hohe der Leistungen sowie andere relevante Rege-
lungen sind im SGB 1I fixiert. Durch die Zustimmungspflicht des Bundesrats sind aller-
dings auch die Lander am Entscheidungsprozess beteiligt. Génzlich unbeteiligt sind da-
gegen die Kommunen. Die geteilte Kompetenz durch Bundestag und Bundesrat erscheint
nicht vollkommen problemlos. Die iiber ein Jahr dauernde Entstehungsphase des SGB 11
machte recht deutlich, dass die beiden foderalen Ebenen unterschiedliche Priorititen set-
zen. Die Lander verstehen sich gegeniiber dem Bund als Interessenvertretung der Kom-
munen. Sie haben ein eigenes Interesse an der finanziellen Entlastung der Kommunen,
da dann ihre eigenen vertikalen Systeme des Finanzausgleichs weniger in Anspruch ge-
nommen werden miissen.

Fiir Arbeitsfahige tibernimmt die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende nach SGB II die
Aufgabe der Sozialhilfe. Sie ist der letzte Rettungsanker, der ein Einkommen mindestens
auf dem Niveau des soziokulturellen Existenzminimums ermoglicht. Hier gilt das Argu-
ment, dass Wettbewerbsfoderalismus das Niveau der Sozialleistungen erodiert und daher
eine bundeseinheitliche Regelung erforderlich ist (Huber, 2001, 5). Dadurch, dass die
Empfénger von Sozialleistungen mobil sind, entstiinde sonst ein ,,race to the bottom™. Sie
konnten dann die Region wiéhlen, in der Sozialleistungen besonders grofiziigig ausfallen.
Durch den Zuzug von Leistungsempfangern konnte die Region mit hohen Sozialleistungen
aber das Leistungsniveau nicht aufrechterhalten und miisste sich dem niedrigeren Niveau
anderer Regionen anpassen. Das gleiche Ergebnis wiirde sich einstellen, wenn die Steuer-
zahler die Region verlielen, weil sie die vergleichsweise hohen Kosten der sozialen
Sicherung tragen miissten. Eine weitere pekunidre Externalitit ergébe sich, wenn die
Steuerzahler einer Region mit niedrigen Sozialleistungen davon profitierten, dass in einer
anderen Region die Sozialleistungen hoch sind (vgl. Kapitel 1, Abschnitt 3.1). Allgemein
formuliert sorgen Externalitdten dafiir, dass das Niveau der Sozialleistungen geringer ist
als es ohne Externalitdten wére. Mit einer bundeseinheitlichen Regelung wird einer wich-
tigen Externalitit, der oben beschriebenen Migration, die Grundlage entzogen.

Dieser Argumentation kénnte entgegengehalten werden, dass die Migrationsstrome
auch Lohnwirkungen haben. Durch die Zuwanderung der Transferempfénger in die Region
mit hohen Sozialleistungen verringern sich ceteris paribus dort die Gleichgewichtslhne,
da angenommen werden kann, dass die Transferempfanger Anbieter von Arbeit sind. Han-
delt es sich bei den Migranten um Erwerbstitige mit ergdnzendem Transferbezug, werden
sie mit geringeren Lohnen konfrontiert, was die Attraktivitit der Region verringert. Han-
delt es sich um Erwerbslose, kann zwar kein Lohndruck entstehen, aber dafiir sinkt die
Wahrscheinlichkeit, einen Arbeitsplatz zu finden. Auch dies lésst die Zuwanderung in die
Region weniger attraktiv erscheinen.

Ohnehin erscheint die Annahme geringer oder gar nicht existenter Migrationskosten
kaum adédquat. Gerade fiir Empfénger von Leistungen zur Grundsicherung, die iiber keine
nennenswerten Ersparnisse verfiigen, diirfte ein Umzug finanziell nicht ohne Weiteres um-
zusetzen sein. Dass die Mobilitdt von Transferempfangern begrenzt ist, zeigt auch die
regionale Verteilung der Arbeitslosigkeit. Obwohl das Produkt aus dem Erwartungswert
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des Lohns und der Wahrscheinlichkeit, eine Arbeit zu finden, regional sehr stark differiert,
findet Migration ganz vorwiegend zwischen benachbarten Regionen statt — oder aber es
handelt sich um einen langfristigen Prozess.

Letztlich sind fiir die Migrationsentscheidung nicht nominale, sondern reale Einkom-
mensunterschiede urséchlich. Die Vermutung, dass reiche Regionen mit hohen Einkommen
und Preisen auch hohere Sozialleistungen zahlen, erscheint nicht unplausibel. Dies ergibt
aber nicht notwendigerweise einen Migrationsanreiz, da die nominal niedrigen Sozialleis-
tungen in der armen Region eine gleichwertige oder hohere Kaufkraft haben konnen als die
nominal hoheren Sozialleistungen in der reichen Region. Dies gilt auch dann, wenn von den
Mietkosten als preisniveaubestimmende Variable abgesehen wird, da die Kosten der Unter-
kunft in jedem Fall durch die soziale Grundsicherung getragen werden (Roos, 2003).

Weniger einleuchtend erscheint hier das Argument von Berthold/Berchem (2005b,
207), dass unterschiedliche soziale Sicherungsniveaus effizient sind, da es regional unter-
schiedliche Préferenzen beziiglich der Hohe der Transferleistungen gebe. Das mag zwar fiir
die Transferzahler zutreffen, im Falle der Transferempfianger erscheint es aber kaum vor-
stellbar, dass sie eine Préaferenz fiir niedrigere Leistungen entwickeln. Auch der Einwand,
dass eine finanzielle Beteiligung des Bundes die Gefahr einer Erosion der Sozialleistungen
verhindere, kann nicht iiberzeugen. Denn in dem Mal3e, in dem sich der Bund finanziell be-
teiligt, schwinden auch die potenziellen Effizienzgewinne einer dezentralen Losung.

Auch die Praxis in anderen Léndern liefert keine eindeutige empirische Evidenz. So
ergibt sich aus den unterschiedlichen Sozialleistungssystemen der Bundesstaaten der USA
kein unbestreitbarer Hinweis auf verstérkte sozialleistungsmotivierte Migration (vgl. Ber-
chem, 2005, 360 ff.). Allerdings ist auch nicht erwiesen, dass es solche Sozialleistungs-
migration nicht gibt. Zudem existieren Hinweise darauf, dass die Sozialgesetzgebung der
US-Bundesstaaten interdependent ist: Die Regierungen der Bundesstaaten reagieren auf
eine Reduzierung der Sozialhilfe in anderen Staaten mit einer Senkung im eigenen Staat
(Saavedra, 1999; Brueckner, 1998). Insofern kommt es gar nicht erst zur Armutsmigration,
weil die lokalen Einheiten diese antizipieren und schon im Vorfeld darauf reagieren.

Neben der absoluten Hohe der Transfers scheint aber auch die Gestaltung der Trans-
fers, etwa mit obligatorischer gemeinniitziger Beschéftigung, von Bedeutung. Eine solche,
nicht gesondert vergiitete Beschiftigung kann 6konomisch wie eine Kiirzung der Trans-
ferleistung wirken. Berthold/Berchem (2005a, 183) weisen zu Recht darauf hin, dass der
Gestaltungsspielraum auch dazu genutzt werden kann, die Entstehung von Externalitdten
zu verhindern. So schreibe das in der Schweiz angewandte ,,Heimatortprinzip* vor, dass
die Transferleistungen nach einem Wegzug des Transferempfingers eine Zeit lang von
der urspriinglichen Heimatgemeinde getragen werden miissen.

Aufgrund dieser Uberlegungen sollte eine regionale Regelungskompetenz aus dkono-
mischen Erwdgungen heraus nicht vollkommen ausgeschlossen werden. Durch Binnen-
migration kénnen sich zwar Externalititen ergeben; sie sind aber moglicherweise nicht
so gravierend, dass die Regelungskompetenz zentral organisiert sein miisste.

Externalitéten treten indes nicht nur durch Binnenmigration auf. Von Bedeutung kon-
nen auch fiskalische Spillover sein. Wenn eine Kommune ihre finanziellen Verpflich-
tungen gegeniiber Transferempfangern nicht erfiillen kann, miissen voraussichtlich iiber-
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geordnete Gebietskorperschaften einspringen. Zwischen Landern und Kommunen sowie
Landern und dem Bund besteht zudem eine Reihe vertikaler und horizontaler Mechanis-
men des Finanzausgleichs, sodass eine untaugliche lokale Arbeitsmarktpolitik nicht unbe-
dingt negative finanzielle Folgen fiir die Kommune haben muss.

Als Vorteile einer dezentralen Losung im Zusammenhang mit der sozialen Grund-
sicherung werden haufig genannt (vgl. Berchem 2005, 312):

e Die Kommunen seien ndher an den Betroffenen. Konle-Seidl (2005b, 577) weist da-
rauf hin, dass es keine Belege fiir die Annahme gibt, dass Kommunalisierung mehr
Arbeitsmarktndhe bringt. Der Behauptung kann aulerdem entgegengehalten werden,
dass eine zentrale Losung auch durch subsididre Einheiten vor Ort administriert sein
kann. Ein Beispiel dafiir ist die Arbeitslosenversicherung. Sie ist zwar zentral organi-
siert, wird aber von lokalen Einrichtungen umgesetzt. Wenn die zentrale Regelungs-
kompetenz Ziele vorgibt, welche die lokalen Einheiten flexibel und eigenverantwort-
lich verfolgen, spricht die Kenntnis der lokalen Gegebenheiten nicht prinzipiell gegen
eine zentrale Regelungskompetenz.

e Die Gestaltung der sozialen Grundsicherung kann sich an lokalen Gegebenheiten wie
dem Lohn- und Preisniveau ausrichten. Auch dieses Argument spricht nicht exklusiv
fiir eine lokale Regelungskompetenz. Regional differenzierte Leistungssysteme sind
auch unter einer zentralen Regelungskompetenz moglich. In diesem Fall konnte aller-
dings die horizontale Gerechtigkeit zwischen Steuerzahlern und Transferempféangern
verletzt werden (Feist, 2000, 181). Neben diesen politischen Problemen bestehen
moglicherweise auch rechtliche Einschrankungen (Oates, 1999, 1123).

e Es entsteht ein innovativer Wettbewerb um das beste System. Durch Nachahmung
kann die Effizienz der Summe der Systeme steigen. Uberdies konnen Experimente
zur Evaluation von Transfersystemen auch von einer Zentralregierung ohne Betei-
ligung untergeordneter Ebenen durchgefiihrt werden. Unklar ist zudem, ob iiberhaupt
geniigend Anreize zum Experimentieren bestehen, wenn die lokalen Ebenen das fis-
kalische Risiko allein tragen miissen (Oates, 1999, 1132 ft.).

Eine eindeutige Empfehlung, welche foderale Ebene die Regelungskompetenz der so-
zialen Grundsicherung iibernehmen sollte, kann die Theorie nicht geben. Die Notwendig-
keit einer zentralen Regelung hingt vom Ausmall der Externalititen lokaler Losungen ab.
Wie grof} diese sind, kann mangels empirischer Evidenz nicht abgeschitzt werden. Dazu
wire die empirische Bestimmung einer Migrationsfunktion fiir Transferempfanger erfor-
derlich. Grundsétzlich erscheint damit die Zuordnung der Regelungskompetenz zu Bund,
Léndern oder Kommunen gleichermaflen mdglich. Dabei sollten jedoch gemischte Zu-
standigkeiten — wie es sie gegenwartig mit der Zustimmungsbediirftigkeit von Bundestag
und Bundesrat gibt — vermieden werden.

3.2 Finanzierung
Noch weniger eindeutig als die Regelungskompetenz ist die Frage der Finanzierung
der Leistungen nach SGB 1II geregelt. Die sich iiberschneidenden Finanzierungsstrome ver-
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schiedener Gebietskorperschaften haben ihren Ursprung in der Entstehung des Gesetzes.
Ebenso wie die Durchfiihrungskompetenz wurde auch die Finanzierung geteilt. Im Grund-
satz zahlt der Bund die Aufwendungen fiir Regelleistungen des Arbeitslosengeldes 11, fiir
Sozialgeld, fiir arbeitsmarktpolitische Mafinahmen im Rechtskreis SGB II sowie fiir die
Verwaltungsaufwendungen. Die Kommunen, die durch den Wegfall der Sozialhilfe fiir Er-
werbsfahige entlastet wurden, mussten die Kosten der Unterkunft iibernehmen. Fiir einen
Einpersonenhaushalt ergibt sich ein Verhdltnis von Regelleistung zu Kosten der Unter-
kunft von unter eins. Erst bei grofieren Haushalten iiberwiegen die Regelleistungen. Insge-
samt wurden im Dezember 2005 ganze 40,3 Prozent aller Kosten fiir Leistungen nach
SGB I fiir Arbeitslosengeld II aufgewendet. 1,6 Prozent entfielen auf Sozialgeld, 33,2 Pro-
zent auf die Kosten der Unterkunft und 24,5 Prozent auf Sozialversicherungsbeitrige.

Da im Zuge der Gesetzgebung den Kommunen eine effektive fiskalische Entlastung
von 2,5 Milliarden Euro zugesagt wurde, musste sich der Bund bereit erkléren, einen Teil
der Kosten der Unterkunft zu iibernehmen. Der Anteil wurde zundchst auf 29,1 Prozent
fixiert. Im Laufe des Jahres 2005 sollte der Anteil tiberpriift und gegebenenfalls verdndert
werden. Die ohnehin schon diirftige Datenlage im Bereich der sozialen Grundsicherung
durch die Kommunen erlaubte jedoch keine Revision. Unklar ist im Wesentlichen, ob
eine fiskalische Belastung erst durch das Hartz IV-Gesetz entstanden ist oder ob sie auch
im alten Leistungsrecht eingetreten wére. Kommunen und Bund vertraten unterschiedliche
Auffassungen dariiber, wie hoch der Anteil des Bundes an den Kosten der Unterkunft sein
muss, um die angestrebten 2,5 Milliarden Euro Entlastung fiir die Kommunen sicherzu-
stellen (Kaltenborn/Schiwarov, 2005). Als Kompromiss wurde an dem einmal beschlos-
senen Anteil keine Anderung mehr vorgenommen, und er wurde fiir 2006 fortgeschrieben.
Als Resultat wird das Arbeitslosengeld I zum grofiten Teil durch den Bund finanziert
(Tabelle 3.1). Uber den Aussteuerungsbetrag nach § 46 Abs. 4 SGB II greift der Bund
indes auf Beitragsmittel der Arbeitslosenversicherung zurtick.

Erschwert wird die Finanzierungsfrage noch durch den Umstand, dass Bund und
Kommunen keine direkten Finanzbeziehungen unterhalten. Die Schaffung einer gesetz-
lichen Grundlage dafiir scheiterte ebenso wie eine Neujustierung der Verteilung gemein-
schaftlich erhobener Steuern. Als Resultat werden Ausgleichszahlungen des Bundes an die

Finanzierung der Leistungen nach SGB Il im Jahr 2005 Tabelle 3.1
in Milliarden Euro

Bund Kommunen
Arbeitslosengeld Il
(inkl. Sozialgeld und Sozialversicherungsbeitrage) 25,0 -
Leistungen zur Eingliederung 3,6 -
Kosten der Unterkunft* 3,5 8,5
Verwaltungskosten 3,0 —
Summe 35,1 8,5

* Unter der Annahme, dass der Anteil des Bundes 29,1 Prozent der Gesamtkosten betragt.
Quellen: BMF, 2006; eigene Berechnungen



Kapitel 3 Foderale Zuordnungen in der Arbeitsmarktpolitik 91

Kommunen indirekt tiber die Haushalte der Lander vorgenommen. Zudem sollen die Ein-
sparungen der Lander beim Wohngeld an die Kommunen weitergegeben werden. Ein wei-
terer indirekter Finanzierungsweg entsteht dadurch, dass die Kommunen die Kosten der
Unterkunft nicht direkt den Empfangern erstatten, sondern an die BA iiberweisen, die fiir
die Auszahlung aller Transferleistungen zustandig ist.

Insgesamt ergibt sich ein Bild vieler indirekter Zahlungsstrome (Abbildung 3.1). Da-
durch entstehen zahlreiche Reibungspunkte. So beklagen die Kommunen, dass die Lander
nicht alle fiir sie bestimmten Gelder im Kontext des SGB II an sie weiterreichen. Auf der
anderen Seite beklagt die BA, dass die Kommunen nicht ihre Anteile an den Kosten der
Unterkunft begleichen, die von der BA vorgestreckt werden.

Finanzierungsstrome im SGB I Abbildung 3.1
Bl 29,1 Prozent von KdU
Lander 29,1P KdU
AusB R, AMP 9, rozent von
eingespartes Wohngeld
100 Prozent von KdU
Agenturen fiir Arbeit < Kommunen

R, KdU
AMP
Transferempfanger

Trager arbeitsmarktpolitischer Mallnahmen

AMP = Ausgaben fiir MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik; AusB = Aussteuerungsbetrag;
KdU = Kosten der Unterkunft; R = Regelleistung; V = Verwaltungsausgaben.
Eigene Darstellung

Anders als bei der Regelungs- und Durchfiihrungskompetenz stellt sich bei der Finan-
zierung nicht die Frage, welche foderale Ebene die Aufgabe am besten wahrnehmen kann.
Vielmehr ist es zwingend erforderlich, dass die Finanzierung der Durchfiihrungskompetenz
folgt. Andernfalls wire die Ausfithrungskonnexitét nicht gewahrleistet. Diese wiederum ist
Voraussetzung dafiir, dass die soziale Grundsicherung effizient administriert wird. Nur
wenn die ausfiihrende Gebietskorperschaft ein finanzielles Eigeninteresse an der sachge-
rechten und wirtschaftlichen Verwendung der Mittel hat, kann Verschwendung vermieden
werden. Eine Verkniipfung von Regelungskompetenz und Finanzierung im Sinne einer Ver-
anlassungskonnexitét kann dies nicht leisten. Fallt die Durchfiihrungskompetenz in eine
andere Ebene, so hat die ausfiihrende Gebietskorperschaft keine Anreize, die von einer an-
deren Gebietskorperschaft aufgebrachten Mittel wirtschaftlich einzusetzen (Huber, 2001,
6 f.). Im Gegenteil: Die ausfithrende Gebietskorperschaft wire versucht, die Ausgaben ge-
gebenenfalls auch unnétig auszuweiten, um den Mittelzufluss in die Region zu maximieren.

Die notwendige Verkniipfung von Durchfiihrungskompetenz und Finanzierung kann
nur gelingen, wenn es fiir beide Aufgaben eine klare Kompetenzzuweisung gibt. Génzlich
ungeeignet erscheint daher das gegenwirtige System, in dem iiberhaupt nicht klar ist,
welche foderale Ebene welche fiskalische Verantwortung tragt. Derartige Mischfinan-
zierungen sind zu vermeiden.
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3.3 Durchfiihrungskompetenz

Die Aufgabenverteilung bei der Administration des SGB II wurde &hnlich inkonse-
quent gestaltet wie die Finanzierung. In der Regel ist fiir die Betreuung der Arbeitslosen-
geld [I-Empfinger eine Arbeitsgemeinschaft zustindig, die sich aus Mitarbeitern der BA
und der Kommune zusammensetzt. Eine eindeutig definierte Zustindigkeit, an der das
Konnexitétsprinzip ankniipfen kénnte, gibt es damit nicht. Diese ungeklérte Frage trug
auch wesentlich dazu bei, dass viele Arbeitsgemeinschaften bis weit in das Jahr 2005
hinein faktisch nicht arbeitsfahig waren. Schon die rechtzeitige Auszahlung der Transfer-
leistungen geriet zur Herausforderung. Es ergaben sich Probleme mit dem Status und der
Entlohnung der Mitarbeiter aus Arbeitsagentur und Kommune sowie den Entscheidungs-
kompetenzen (Wiechmann et al., 2005, 631). Von der im Gesetzgebungsprozess noch avi-
sierten Verbesserung der Betreuung ist bis dato wenig zu erkennen. Erst in der zweiten
Jahreshalfte 2005 wurden Voraussetzungen dafiir geschaffen, dass kommunale Vertreter
in den Job-Centern iibergeordnete Kompetenzen erhalten. Das Problem der geteilten Zu-
standigkeit wird dadurch im Grundsatz aber nicht gelost.

Einen konkurrierenden Ansatz stellt das sogenannte Optionsmodell dar. Maximal
69 Kommunen konnten die Administration des SGB II ganz in eigener Regie iibernechmen.
Da die Finanzierung jedoch nicht der Durchfiihrungskompetenz folgte, kann nicht er-
wartet werden, dass sich aus dem foderalen Wettbewerb Effizienzgewinne ergeben. Eine
belastbare Evaluation des Optionsmodells im Vergleich zum Modell der Arbeitsgemein-
schaften gibt es noch nicht. Sie ist auch nicht absehbar, da allein schon die Datenerfassung
an inkompatiblen Standards krankt. So ist es bislang nicht mdglich, die Zahl der Arbeits-
losen in den Optionskommunen im Datenverarbeitungssystem der BA zu verarbeiten.

Anders als bei der Frage der Regelungskompetenz ist die Frage, wer die Durchfithrung
der Administration der sozialen Grundsicherung tibernimmt, in geringerem Mal3e theore-
tisch zu fundieren. In der Literatur wird iiblicherweise davon ausgegangen, dass die Be-
treuung durch die Kommunen effizienter erbracht werden kann als durch den Bund. Oft
fehlt aber eine Begriindung fiir diese Annahme (vgl. Huber/Lichtblau, 2002, 79) oder die
Préferenz der kommunalen Durchfiihrungskompetenz leitet sich aus einer Préferenz fiir die
kommunale Regelungskompetenz ab (vgl. Berthold/Berchem, 2005a, 175). Beim Arbeits-
losengeld 11 gibt es sowohl Argumente fiir eine Zustdndigkeit des Bundes als auch fiir
eine Zustindigkeit der Kommunen.

Fiir die Zustindigkeit des Bundes spricht, dass er mit einer bereits ausgebauten regio-
nalen Verwaltung die Kompetenz auf dem Gebiet der Arbeitsvermittlung vorhélt. Insbe-
sondere bei der iiberregionalen Vermittlung hat eine bundesweit operierende Organisation
wie die BA Vorteile gegeniiber isoliert regional agierenden Einrichtungen. Angesichts der
regional hochst unterschiedlichen Arbeitslosigkeit in Deutschland erscheint ein inter-
regionaler Ausgleich von Arbeitsangebot und -nachfrage als notwendige Bedingung fiir
die Behebung der Arbeitsmarktprobleme. Zudem haben Erfahrungen in anderen Landern
gezeigt, dass Leistungsgewdhrung und Arbeitsvermittlung in einer Hand zusammengefasst
sein sollten (Konle-Seidl, 2005a, 5). Dagegen liefe sich einwenden, dass die Bedeutung
der klassischen Vermittlung ,,durch Auswahl und Vorschlag® abnimmt. Vermittlungs-
dienstleistungen weisen zunehmend den Charakter einer Bereitstellung von Informationen
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(iiber Vakanzen oder Arbeitsuchende) auf (Schifer, 2006, 14 f.). Diese Dienstleistung kann
aber auch extern bezogen werden. Die Notwendigkeit einer Eigenerstellung und damit
einer Beteiligung des Bundes ergébe sich nicht.

Gegen die Zustindigkeit des Bundes spricht, dass die Grofe der Arbeitsverwaltung
unldsbare Steuerungsprobleme aufwerfen konnte. Dass dieses Argument nicht von der
Hand zu weisen ist, zeigt der Zustand der Arbeitsverwaltung vor dem Beginn des Reform-
prozesses im Jahr 2002. Allerdings zeigt die Neuausrichtung, dass der Grad der Ineffizienz
grofler Behorden eine beeinflussbare Variable und keine Konstante ist. Die wissenschaft-
liche Evaluation bescheinigt der Neuausrichtung der BA durchaus Erfolge (Jacobi/Kluve,
2006). Problematisch im Hinblick auf die BA ist, dass sie als Triger der Arbeitslosen-
versicherung auch die Interessen der Versicherten vertritt oder zumindest vertreten sollte.
Inwieweit sie die Rolle eines Agenten des Bundes iibernehmen kann, ist fraglich.

Fiir die Zusténdigkeit der Kommunen spricht, dass zur Wiedereingliederung Langzeit-
arbeitsloser in den ersten Arbeitsmarkt nicht ausschlieflich Vermittlungsdienstleistungen
erforderlich sind, sondern gegebenenfalls auch soziale Dienstleistungen, die traditionell
cher von den Kommunen vorgehalten werden (Sucht- und Schuldnerberatung, Kinderbe-
treuung usw.). Bei kommunaler Zusténdigkeit konnen diese Aufgaben aufeinander abge-
stimmt werden. Dagegen liele sich einwenden, dass die Aufgaben durch den Bund und
seine regionale Verwaltung von geeigneten Anbietern eingekauft werden konnen. Dieses
Argument muss umgekehrt aber auch fiir die Vermittlungsdienstleistungen des Bundes
gelten. Die externe Beschaffung sozialer Dienstleistungen kann — einen funktionierenden
Markt vorausgesetzt — sogar weit effizienter sein als die Eigenerstellung.

Als Argument fiir die lokale Zustindigkeit wird des Weiteren hiufig angefiihrt, dass
die Kommunen ,,ndher* an den Arbeitslosen sind und die Gegebenheiten vor Ort besser
kennen. Informationsvorteile lokaler Einheiten sind zwar ein Argument fiir Durch-
fithrungskompetenzen vor Ort, aber kein zwingendes Argument fiir eine kommunale Zu-
stdndigkeit. Bei einer ausschlielichen Zustidndigkeit des Bundes wiirden praktische indi-
viduelle Fragen auch nicht in Berlin entschieden, sondern von Agenturen des Bundes, die
in der Regel durchaus regional verankert sind. Ein stirkeres Argument fiir die lokale Zu-
standigkeit ist dagegen der Hinweis, dass regionale Entscheidungstréger stiarker von den
negativen Folgen von Arbeitslosigkeit und Armut betroffen sind als zentrale Entschei-
dungstrager. Somit wire der lokalen Ebene ein groferes Eigeninteresse an der Losung der
Probleme zu bescheinigen (Berthold/Berchem, 2005b, 197).

Die Erfahrungen in der Vergangenheit sprechen aber nicht unbedingt fiir eine kom-
munale Zusténdigkeit. Denn die Sozialhilfe war eine weitgehend durch die Kommunen ad-
ministrierte Leistung unter Wahrung der Ausfiihrungskonnexitét und teilweise auch der
Veranlassungskonnexitét. So konnten die Kommunen die Hohe und Gestaltung der Zuver-
dienstmoglichkeiten von Sozialhilfeempfangern selbst festlegen. Sie machten aber selten
Gebrauch davon und hielten sich stattdessen an die Empfehlungen des Deutschen Vereins
fiir 6ffentliche und private Fiirsorge, die zu allem Ubel Anreizgesichtspunkte nur unge-
niigend beriicksichtigten (Peter, 2000). Eingliederungserfolge hielten sich insgesamt
in Grenzen, obwohl in einigen Regionen erfolgreiche Strategien umgesetzt werden konnten.
Viele quantitativ bedeutsame ,Hilfe zur Arbeit“-Programme zielten indes vorrangig
darauf ab, fiskalische Lasten an den Bund oder die Sozialversicherung zu verweisen (vgl.
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Feist/Schob, 2000). Eine wirklich umfassende systematische Evaluation der Maflnahmen
hat in diesem Zusammenhang jedoch nie stattgefunden.

Ein eindeutiges 6konomisches Argument fiir die Durchfithrungskompetenz einer be-
stimmten foderalen Ebene gibt es nicht. Grundsitzlich kann die soziale Grundsicherung
von allen drei foderalen Ebenen administriert werden. Die kommunale Losung wére anzu-
streben, wenn davon ausgegangen werden muss, dass eine zentrale Verwaltung nicht prak-
tikabel ist. Diese Frage miisste im Kontext des Arbeitslosengeldes II aber noch untersucht
werden. Im Hinblick auf die Wahrung des Konnexitdtsprinzips, aber auch im Hinblick auf
die Abldufe in den Arbeitsgemeinschaften, erscheint es hingegen unstrittig, dass die gegen-
wirtige Losung einer geteilten Zusténdigkeit kein sinnvolles Modell darstellt.

4 Reformmodelle

Ein eindeutiges Modell der optimalen Zusténdigkeiten fiir die Grundsicherung gibt es
nicht. In allen Kompetenzbereichen gibt es Argumente fiir und gegen die Zusténdigkeit der
jeweiligen foderalen Ebenen. Klar erscheint immerhin, dass die gegenwirtige Regelung
mit gemischten Zusténdigkeiten in allen Kompetenzbereichen nicht optimal sein kann. Fiir
drei foderale Ebenen (Bund, Lander, Kommunen) ergeben sich rein rechnerisch 27 mog-
liche Kombinationen in den Zustindigkeitsebenen Regelungskompetenz, Finanzierung und
Durchfithrungskompetenz. Nicht alle sind relevant. Die foderale Aufgabenverteilung lasst
sich als Prinzipal-Agent-Situation auffassen (vgl. Kapitel 1, Abschnitt 3.3). Die foderale
Ebene, welche die Regelungskompetenz innehat, fungiert als Prinzipal, wihrend die Ebene
mit der Durchfiihrungskompetenz der Agent ist. Es erscheint unstrittig, dass — sofern nicht
alle Aufgaben in einer Hand liegen — der Prinzipal eine iibergeordnete foderale Ebene sein
muss. Es ist beispielsweise kaum vorstellbar, dass die Kommunen eine Regelung fest-
schreiben, mit deren Wahrnehmung sie den Bund beauftragen. Somit ldsst sich die Anzahl
der zu betrachtenden Reformmodelle bereits auf 18 reduzieren (Abbildung 3.2).

Reformmodelle als hierarchischer Abbildung 3.2
phylogenetischer Baum

Regelungs- B L K
kompetenz
Finanzierung B L K B L K B|L |K

Durchfiihrungs- [ B [ L (K | B |L |K (B |[L |K|L |K|L [K|L |K |K]|K [K
kompetenz
Veranlassungs-
konnexitat
Durchfiihrungs-
konnexitat
Modell-Nummer | 1 |2 [3 |4 |5]| 6|7 [8 |9 |10[11]12[13] 14| 15[16] 17|18

B =Bund, L = Lander, K = Kommunen; dunkel unterlegt = trifft zu.
Eigene Darstellung
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Effizient kann ein Zusténdigkeitsmodell nur dann sein, wenn das Konnexitétsprinzip
gewahrt wird. Vor diesem Hintergrund scheiden die Modelle 4, 6, 7, 8, 10, 11, 14, 16 und
17 aus, da sie weder Veranlassungs- noch Ausfiihrungskonnexitédt gewéhrleisten. Da das
Verhiltnis zwischen Bund und Kommunen als Prinzipal-Agent-Situation aufgefasst wer-
den kann, ist unter 6konomischen Gesichtspunkten die Ausfiihrungskonnexitét der Veran-
lassungskonnexitét vorzuziehen. Die Kommunen und der Bund fiihren die ihnen zugewie-
senen Aufgaben nur dann effizient aus, wenn sie die finanzielle Verantwortung dafiir iiber-
nehmen (Huber/Lichtblau, 2002, 79). Daher bleiben als tragféhige Zustandigkeitsmodelle
nur die Modelle 1, 5,9, 12, 15 und 18.

Die Modelle 1, 12 und 18 bieten sowohl Ausfithrungs- als auch Veranlassungskon-
nexitit. Sie kennzeichnen eine Situation, in welcher Bund, Lander oder Kommunen alle
Aufgaben in Eigenregie wahrnehmen. Wiahrend Modell 1 das Problem der drohenden In-
effektivitédt der zentralen Verwaltung des Bundes mit sich bringt, hat Modell 18 zwar den
Charme der Effizienzgewinne durch den Wettbewerbsfoderalismus, beinhaltet jedoch, wie
die Modelle 10 bis 18, das Risiko eines ,race to the bottom®. Die Gefahr einer Ero-
sion der Sozialleistungen durch den foderalen Wettbewerb ist in den Modellen 12 und 15
sogar noch ausgeprégter als im Falle alleiniger kommunaler Zusténdigkeiten. Denn die
Migration in ein bestimmtes Bundesland ist einfacher als die Migration in eine bestimmte
Kommune. Die Gefahr einer unpraktikabel grolen Verwaltung ist bei Zusténdigkeit der
Lander zwar kleiner als bei der Zustandigkeit des Bundes, aber nicht vollkommen gebannt.
Ohnehin erscheint es kaum angebracht, die Durchfiihrungskompetenz auf Landerebene an-
zusiedeln. Wahrend Bund und Kommunen mit Arbeitsagenturen und Sozialdimtern zu-
mindest teilweise tiber die notwendige Infrastruktur verfiigen, miissten die Lénder diese
erst aufbauen. Dieses Argument spricht auch gegen Modell 5.

Modell 15 ist eine Mischform, die Wettbewerbsfoderalismus zuldsst und die Durch-
filhrungskompetenz samt Finanzierung an die Kommunen delegiert. Diese Aufgabenver-
teilung erscheint grundsdtzlich moglich, bietet aber gegeniiber der ausschlieBlichen Zu-
stdndigkeit der Kommunen keine Vorteile. Die Gefahr eines ,,race to the bottom* ist eher
noch grofer als bei einer kommunalen Regelungskompetenz, ohne dass kompensierende
Vorteile bestiinden. Modell 9 hingegen schaltet den Wettbewerbsfoderalismus aus, wen-
det aber durch die Delegierung der Durchfiihrung und Finanzierung an die Kommunen die
Gefahr ab, dass eine zentrale Biirokratie ihre Aufgaben nicht angemessen wahrnehmen
kann. Das Modell vermeidet somit sdmtliche Risiken, die mit der Neuordnung der fode-
ralen Aufgabenverteilung einhergehen, verzichtet allerdings auch auf mogliche Effizienz-
gewinne durch den Wettbewerb der Systeme. Die anderen diskutierten Reformmodelle
sind nicht grundsétzlich ungeeignet, sondern beinhalten hohere Risiken, denen mdglicher-
weise aber auch hohere Effizienzgewinne gegeniiberstehen.

Ein weiteres Argument fiir das Modell 9 ist, dass relativ wenige Verdnderungen hin-
sichtlich der Zuordnung gegeniiber dem Status quo notwendig sind.! Die Durchfiihrungs-
kompetenz miisste nicht nur teilweise, sondern vollstindig in die Hénde der Kommunen
iibergehen, die dann auch die Finanzierung eigenverantwortlich iibernehmen miissten. Die

! Dies gilt auch fiir das Modell 1.
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Verdnderungen in der Finanzierung diirften dabei die groften Probleme bereiten. Derzeit
wird der groBte Teil der Finanzierung durch den Bund getragen. Eine Ubertragung der
Aufgabe in kommunale Hénde wirft damit also sofort die Frage nach der finanziellen
Kompensation auf.

Da der Bund im Status quo zum grofiten Teil die Finanzierung der sozialen Grund-
sicherung tibernimmt, konnte er die Kommunen finanziell entlasten, wenn Modell 9 um-
gesetzt wird. Entscheidend dabei ist, dass diese Kompensation nicht den Charakter einer
jahrlichen Ausgleichszahlung erhalten darf. In diesem Fall wiirde die Finanzierungskom-
petenz de facto auf den Bund tibergehen und das Konnexitétsprinzip verletzt. Kompensiert
werden kann also nur mit einem Transfer mit Lump-Sum-Charakter. Nur wenn die Kom-
munen den Erfolg oder Misserfolg ihrer Eingliederungspolitik finanziell tragen miissen,
konnen sie ein Eigeninteresse an der Losung des Problems entwickeln. Dazu muss ein-
malig zu einem Stichtag die finanzielle Kompensation des Bundes bemessen werden. Re-
visionen dieser Bemessung wéren nicht moglich. Eine andere Moglichkeit besteht darin,
den Verteilungsschliissel fiir die gemeinschaftlich erhobenen Steuern zu &ndern. Polit-
6konomisch ist ein Modell der Teilung von Regelungs- und Durchfiihrungskompetenz
problematischer als ein Modell, das Veranlassungskonnexitéit gewahrleistet. In Modell 9
werden die Kommunen bei ungiinstiger Entwicklung der Ausgaben fiir die soziale Grund-
sicherung zusétzliche Mittel vom Bund oder den Léndern einfordern. Problematisch
konnte auch das Fehlen moderner Controlling-Instrumente in den Kommunen sein.

5 Schlussfolgerungen

Arbeitsmarktpolitik wird in erster Linie mit der Arbeitslosenversicherung und der
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende betrieben. Im Falle der Arbeitslosenversicherung gibt
es zwar Ineffizienzen, sie tangieren aber nicht die Aufgabenzuordnung der foderalen
Ebenen. Vielmehr werden sie durch eine verfehlte Kompetenzzuordnung zwischen Bund
und Versicherten hervorgerufen. Von Bedeutung fiir die Arbeitsmarktpolitik innerhalb der
Foderalismusreform ist daher vorrangig die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende.

Im SGB 1II stellt sich die Frage nach der Aufgabenzuordnung fiir die drei Ebenen Re-
gelungskompetenz, Finanzierung und Durchfithrungskompetenz. Wiahrend die Finanzie-
rung der Durchfithrungskompetenz folgen muss, ist bei der Regelungs- und Durch-
fithrungskompetenz zu iiberlegen, welche foderale Ebene die Aufgabe am effektivsten
wahrnehmen kann. Die 6konomische Theorie kann auf diese Fragen keine eindeutige Ant-
wort geben. Ob eine zentrale Losung erforderlich ist, hangt von der Mobilitét der Trans-
ferempfianger und vom Ausmall des zentralen Steuerungsproblems ab. Klar erscheint
immerhin, dass die gegenwértige Praxis geteilter Zustindigkeiten nicht effektiv ist.

Aufschlussreicher ist daher eine Betrachtung méglicher Zuordnungskombinationen.
Die Notwendigkeit der Wahrung der Durchfithrungskonnexitit reduziert die Anzahl der
moglichen Modelle bereits betrachtlich. Modelle, in denen die Lénder die Regelungs-
kompetenz haben, erscheinen grundsétzlich unterlegen, da sie in stirkerem Malle der
Gefahr der induzierten Sozialleistungsmigration unterliegen. Auch die Durchfiihrungs-
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kompetenz erscheint bei den Léndern nicht optimal aufgehoben. Sie miissten die not-
wendige Infrastruktur nahezu komplett neu aufbauen, wihrend Bund oder Kommunen
diese in grofen Teilen bereits vorhalten. Mithin verbleiben drei Modelle, die a priori
gleichermaflen geeignet erscheinen. Bei der alleinigen Zustindigkeit des Bundes besteht
die Gefahr, dass die starke Zentralisierung zu Steuerungsproblemen fiihrt. Die alleinige
Zusténdigkeit der Kommunen wiederum kann zu einer Erosion des Niveaus der sozialen
Sicherung aufgrund von Binnenmigration der Transferempfanger fiihren. Ein Modell mit
der Regelungskompetenz beim Bund und der Durchfiihrungskompetenz (samt Finanzie-
rung) bei den Kommunen vermeidet beide Probleme, schafft aber politokonomische
Schwierigkeiten, die in der Vernachldssigung der Veranlassungskonnexitéit wurzeln.

Es kann keine eindeutige Empfehlung gegeben werden, welches der drei Modelle um-
gesetzt werden sollte, auch wenn einige Argumente fiir eine kommunale Zusténdigkeit mit
der Regelungskompetenz in der Hand des Bundes sprechen. Diese Frage erscheint jedoch
fiir eine Reform der foderalen Strukturen in Deutschland nicht vorrangig. Entscheidend ist
vielmehr, dass ein Ubergang zu einer der diskutierten Alternativen eingeleitet wird. Alle
Modelle bieten aufgrund der Wahrung der Durchfiihrungskonnexitit deutliche Effizienz-
vorteile gegeniiber der geltenden Aufgabenverteilung. Die Durchsetzung des Konnexitéts-
prinzips muss das oberste Ziel der Reformbemiihungen sein. In welcher Form dies
geschieht, kann durchaus pragmatischen Erwégungen folgen.
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Zusammenfassung

Die Frage der foderalen Zuordnung von Kompetenzen stellt sich in der Arbeitsmarktpolitik in erster
Linie bei der sozialen Grundsicherung.

® Fine effiziente Aufgabenverteilung muss dem Prinzip der Ausflihrungskonnexitat folgen.

Gegenwartig ist die Grundsicherung fiir Arbeitsfahige durch gemischte Kompetenzen in den drei
Ebenen Regelungskompetenz, Finanzierung und Durchfiihrungskompetenz gekennzeichnet. Inso-
fern gibt es fiir das Konnexitdtsprinzip nicht einmal einen Ansatzpunkt.

Beziiglich der Regelungs- und der Durchfiihrungskompetenz gibt es Argumente sowohl fiir eine
Zentralisierung (Zustandigkeit des Bundes) als auch fiir eine Dezentralisierung (Zustandigkeit der
Kommunen). Eine eindeutige Empfehlung ergibt sich aus der 6konomischen Theorie nicht. Eine
Zustandigkeit der Lander erscheint indes anderen Modellen durchweg unterlegen.

Im Wesentlichen ergibt sich die Wahl zwischen drei Zustandigkeitsmodellen: (1) die alleinige Zu-
standigkeit des Bundes, (2) die alleinige Zustandigkeit der Kommunen sowie (3) die Regelungs-
kompetenz durch den Bund und die Ausfiihrungskompetenz durch die Kommunen.

Die beiden ersten Zustdndigkeitsmodelle sind mit Risiken behaftet: Starke Zentralisierung kann
zum Verlust der Steuerungsféhigkeit des Systems fiihren, wahrend Dezentralisierung die Gefahr
eines ,race to the bottom” der Sozialleistungen in sich birgt. Das dritte Modell vermeidet diese
Risiken, weist jedoch politékonomische Risiken auf, die in der fehlenden Veranlassungskonnexitat
wurzeln.
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1 Einleitung

Die Foderalismusreform ist auf den Weg gebracht, auch im Bildungswesen. Das ur-
spriinglich noch angedachte Kooperationsverbot, das dem Bund grundsétzlich den Weg
dafiir versperrt hitte, Finanzhilfen fiir eine Verbesserung der Bildung in Deutschland zu
gewidhren, ist zumindest im Hochschulbereich vom Tisch. Die Art und Weise des Ent-
scheidungsprozesses nahrt jedoch den Verdacht, dass die Neuordnung der foderalen Zu-
stindigkeiten im Bildungswesen weniger von sachlichen Uberlegungen geleitet wurde,
sondern vielmehr politische Erwédgungen im Vordergrund standen: Offensichtlich sollten
Tauschgeschifte die Zustimmung der Bundeslédnder zur Foderalismusreform garantieren —
die Bildung ist auf dem Altar der féderalen Ordnung geopfert worden. Es bleibt die Frage,
ob nicht mit der Foderalismusreform fiir das Bildungswesen eine grofie Chance verspielt
worden ist. Die notwendige grundsitzliche Auseinandersetzung dariiber, welche foderale
Ebene aus bildungsdkonomischer Perspektive welche politische Kompetenz haben sollte,
wurde ndmlich nicht gefiihrt.

Das Bildungswesen spielt aus dkonomischer Perspektive eine wichtige Rolle fiir die
Entwicklung des Wohlstands in Deutschland. Es ist jedoch seit ldngerer Zeit aullerstande,
die Humankapitalausstattung der Volkswirtschaft hinsichtlich Zahl und Qualitit qualifi-
zierter Fachkréfte zu verbessern. Dies zeigt sich vor allem darin, dass das Bildungswesen
hierzulande in den neunziger Jahren keinen positiven Beitrag mehr zum im internationalen
Vergleich ohnehin niedrigen wirtschaftlichen Wachstum geleistet hat (OECD, 2003). Auch
der Blick in die Zukunft verheifit nichts Gutes: Aufgrund der demografischen Entwick-
lung wird das Verhdltnis von jungen Absolventen der beruflichen und akademischen Aus-
bildung zu den aus dem Erwerbsleben ausscheidenden Fachkriften deutlich abnehmen.
Die Folge: Die Zahl der qualifizierten Arbeitskrifte sinkt, selbst wenn deren Anteil an
allen Erwerbstitigen steigt. Ohne eine deutliche Hoherqualifizierung kiinftiger Jahrgénge
— sowohl was die Zahl der Absolventen als auch was ihre Qualitit angeht — ist eine Be-
hebung der Wachstumsschwiche in den kommenden Jahrzehnten jedoch illusorisch
(Kl16s/Pliinnecke, 2006, 12).

Die erfolgreiche Hoherqualifizierung in der Bevolkerung setzt voraus, dass die Leis-
tungsfahigkeit des Bildungswesens in Deutschland in den kommenden Jahren deutlich
verbessert wird. Momentan variiert das Potenzial der Bildungssysteme in den Bundeslin-
dern, wirtschaftliches Wachstum zu fordern, erheblich (Pliinnecke/Stettes, 2006). Fraglich
ist zudem, ob die bisher in die Wege geleiteten bildungspolitischen Reformen im Vor-
schulbereich und an den Schulen im Anschluss an den PISA-Schock einen hinreichenden
Beitrag zur Verbesserung der Leistungsfihigkeit leisten konnen. Fraglich ist dies auch in
Bezug auf die Veréinderungen im Hochschulbereich, die spatestens mit den Urteilen des
Bundesverfassungsgerichts zum Hochschulrahmengesetz! in Gang gesetzt worden sind.

Bildung ist ein kumulativer, pfadabhangiger Prozess; Entwicklungen und Ergebnisse
auf der vorgelagerten Bildungsstufe haben massive Konsequenzen fiir die Entwicklungen
und Ergebnisse auf der sich anschliefenden Stufe der Bildungslaufbahn. Eine effektive

I BVerfG, 2 BvG 2/02 vom 27. Juli 2004 und 2 BvG 1/03 vom 26. Januar 2005.
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und effiziente Steuerung des Bildungswesens sollte daher den gesamten Bildungspro-
zess erfassen — vom Elementarbereich iiber die schulische und berufliche Ausbildung bis
zu den Hochschulen. Sie wird aber erschwert, wenn die bildungspolitischen Akteure ihre
ReformmafBnahmen auf den einzelnen Stufen nicht aufeinander abstimmen. Eine solche
mangelnde Abstimmung der ReformmafBnahmen ist umso wahrscheinlicher, je ver-
schwommener die Zustindigkeiten fiir Bildung sind, und umso weniger wahrscheinlich, je
klarer die Kompetenzen in der Bildungspolitik einem Akteur zugewiesen werden. Klare
Kompetenzzuteilung ist das eine, die Ubertragung der Verantwortung an den falschen Ak-
teur das andere. Die in jiingster Zeit angestoflenen bildungspolitischen Mafinahmen lassen
noch nicht erkennen, dass sie der Pfadabhéngigkeit von Bildung gerecht werden. Zudem
lassen sie die Frage offen, ob tatsdchlich die richtigen Akteure handeln.

Die Entscheidungen iiber Regelung, Durchfiihrung und Finanzierung bildungspoli-
tischer MaBnahmen liegen in Deutschland in der Verantwortung verschiedener staatlicher
Ebenen. Deshalb riickt die foderale Ordnung des gesamten Bildungswesens in den Blick-
punkt und damit die Grundsatzentscheidung, ob Bildungspolitik dezentral oder zentral or-
ganisiert werden sollte. Mit einer Dezentralisierung der Kompetenzen in der Bildungs-
politik — also der Ubertragung der Verantwortlichkeit an die Bundesléinder — wird die Hoff-
nung verbunden, dass sich die besten Antworten auf die bildungspolitischen Herausforde-
rungen im intensiven foderalen Wettbewerb durchsetzen und nicht in einem koordinierten
Vorgehen (Schwager, 2005; Herzog, 2006). Was aber passiert in dem Moment, wenn
lediglich einige Lander auf den bildungspolitischen Pfad der Tugend einschwenken und
andere Lénder in einem suboptimalen Leistungsstand im Bildungswesen verharren? Oder
wenn Landeregoismen Vorzug vor gesamtstaatlicher Vernunft erhalten? Mit anderen Wor-
ten: Eine dezentrale Aufgabenzuteilung verliert dann ihren Charme, wenn der Wettbewerb
zwischen den Bundesldndern nicht funktioniert und es daher nicht gelingt, auch aus
gesamtwirtschaftlicher Sicht das bestmdgliche Ergebnis zu erzielen. Eine Zentralisierung
konnte einem unerwiinschten Auseinanderdriften und Fehlverhalten der Bundeslénder in
der Bildungspolitik entgegenwirken. Sie steht jedoch unter dem Vorbehalt, dem Differen-
zierungsbedarf entgegenzustehen, der Gleichmacherei Vorschub zu leisten und keine
effektiven Anreize fiir die Steigerung der Effizienz und Qualitdt im Bildungswesen zu
setzen, weil der Wettbewerbsmechanismus ausgeschaltet ist (Schwager, 2005, 194 ff.).

2 Die gegenwartige Ausgestaltung des Bildungsfoderalismus

2.1 Die foderale Struktur der Finanzierung im Bildungswesen

Nach Angaben des aktuellen Bildungsfinanzberichts der Bund-Lénder-Kommission
fiir Bildungsplanung und Forschungsférderung wurden 2003 in Deutschland insgesamt
135,2 Milliarden Euro fiir Bildung ausgegeben, also 6,2 Prozent des BIP (BLK, 2006, 6).
Fiir 2004 wird vorldufig aufgrund geringerer Bildungsausgaben der Bundesagentur fiir
Arbeit (minus 1,9 Milliarden Euro) insgesamt ein Riickgang beim Ausgabenniveau (minus
1,2 Milliarden Euro) ausgewiesen. Beinahe ein Viertel der Ausgaben, 24,5 Prozent oder
rund 33 Milliarden Euro, wurde von den privaten Haushalten fiir Kindergartenbeitréige,
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Nachhilfe und Lernmittel sowie von den Unternehmen fiir berufliche Aus- und Weiter-
bildung getitigt. Von den restlichen 102,2 Milliarden Euro, die von der offentlichen
Hand bereitgestellt wurden, entfielen 16,2 Prozent (16,5 Milliarden Euro) auf den Bund,
64,2 Prozent (65,6 Milliarden Euro) auf die Bundeslander und 19,6 Prozent (20 Milliarden
Euro) auf die Gemeinden (Tabelle 4.1). Darin enthalten sind auch die Versorgungs- und
Beihilfeleistungen der 6ffentlichen Haushalte in Hohe von 8,8 Milliarden Euro.

Der differenzierte Blick auf die einzelnen Stufen der Bildungslaufbahn verdeutlicht,
dass die Bundesebene bei der Grundfinanzierung von Bildung mit zwei Ausnahmen eine
zu vernachldssigende Rolle spielt (Tabelle 4.1). Erstens: Bei der Gemeinschaftsaufgabe
Hochschulbau hat der Bund bisher einen Teil der Kosten fiir die Errichtung von Fach-
hochschulen und Universititen getragen. Im Zuge der Foderalismusreform wird diese
Gemeinschaftsaufgabe gestrichen, allerdings erhalten die Bundeslédnder noch bis 2019
Bundesmittel, um die hinzugewonnenen Kompetenzen zu finanzieren. Das urspriinglich
angedachte Kooperationsverbot ist mittlerweile vom Tisch. Das heifit der Bund kann
weiterhin Mittel fiir den Wissenschaftsbetrieb zur Verfiigung stellen, wenn auch nur nach
Einwilligung aller Bundeslander. Die zweite Ausnahme: Der Bund tragt den Grofteil der
Finanzierungslast bei der Forderung sonstiger Bildungseinrichtungen — Zuschiisse an pri-
vate Einrichtungen der Erwachsenenbildung, Zuschiisse der Bundesagentur fiir Arbeit (BA)
an private iiberbetriebliche Aus- und Weiterbildungsstitten — und bei der Foérderung
der Bildungsteilnehmer (vor allem Kindergeldleistungen an erwachsene kindergeldberech-
tigte Bildungsteilnehmer, BA-Zuschiisse sowie das Schiiler- und Studenten-BAf6G). In

Bildungsbudget in der Finanzierungsbetrachtung 2003* Ttabelle 4.1

Bildungsbereich Ausgaben 2003 in Milliarden Euro
Staat Private
Bund Lander Kommunen |Insgesamt
Elementarbereich - 1,6 6,0 7,6 3,0
Allgemeinbildende
Schulen 0,1 39,2 8,2 47,4 1,0
Berufliche Schulen - 7,6 1,6 9,2 0,6
Duale Ausbildung 0,1 0,5 0,5 1,1 12,5
Hochschulen 1,3 10,7 - 12,0 0,7
Betriebliche
Weiterbildung 0,3 0,8 0,5 1,6 8,6
Bildungsférderung 7,4 2,9 1,8 12,1 1,1
Sonstige
Einrichtungen 7,2 2,4 1,5 11,2 0,6
Lernmittel, Nachhilfe - - - - 5,0
Bildungsbudget
(in Prozent der offent- 16,5 65,6 20,0 102,2 33,0
lichen Ausgaben) (16,2) (64,2) (19,6) (100) -

* Rundungsdifferenzen maéglich.
Quelle: BLK, 2006, 13
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Tabelle 4.1 haben sich die fiir das Investitionsprogramm ,,Bildung und Betreuung" bereit-
gestellten Mittel von insgesamt 4 Milliarden Euro, mit denen seit 2003 und noch bis 2007
der Ausbau von Schulen zu Ganztagsschulen finanziell geférdert wird, noch nicht in
einem hoheren Bundesanteil an den Ausgaben im Schulbereich niedergeschlagen. Da das
Kooperationsverbot lediglich fiir den Hochschulbereich aufgehoben wurde, ist dem Bund
eine derartige Forderung in Zukunft verwehrt.

Die Finanzierungslast der 6ffentlichen Hand im Elementarbereich tragen tiberwiegend
die Gemeinden; im Jahr 2003 belief sich ihr Anteil an der Finanzierung auf 78,9 Prozent.
Im selben Jahr iibernahmen sie zudem 17,3 Prozent der Ausgaben fiir allgemeinbildende
und berufliche Schulen. Als sogenannter duflerer Schultrdger sorgen die Kommunen fiir
die Errichtung, die Organisation, den Unterhalt und die Verwaltung der Schulen. Bei den
offentlichen Ausgaben fiir die betriebliche Ausbildung, die bei staatlichen Einrichtungen
absolviert wird, geht ein Drittel auf das Konto kommunaler Arbeitgeber. Die Gemeinden
beteiligen sich schlieBlich auch an der Férderung von Bildungsteilnehmern und Bildungs-
einrichtungen. Hier ist ihr Anteil mit gut 14 Prozent allerdings deutlich geringer als jener
der Lander und des Bundes.

Die Bundeslander iibernehmen den GroBteil der Finanzierung von Bildung in Schulen
und Hochschulen. Als sogenannter innerer Schultrdger kommen sie fiir die Kosten des
Lehrpersonals auf; auch an den Universitéiten tragen sie die laufenden Kosten der Lehre.
In Zukunft sind sie aufierdem allein verantwortlich fiir den Hochschulbau. Die Kom-
pensationsmittel des Bundes werden nur bis 2013 zweckgebunden fiir den Hochschulbau
reserviert, im Anschluss koénnen sie auch fiir sonstige Investitionen ausgegeben werden.
Zudem entféllt bereits ab 2007 die Verpflichtung, die Kompensationszahlungen durch
eigene Landesmittel zu ergidnzen, nur die Zweckbindung bleibt erhalten. Die Bundes-
lander tragen dariiber hinaus ein knappes Fiinftel der Ausgaben fiir die friihkindliche Bil-
dung und mehr als die Hélfte der Ausgaben fiir die betriebliche Ausbildung in 6ffentlichen
Einrichtungen. Von den staatlichen Zuschiissen an Bildungsteilnehmer und Bildungsein-
richtungen entfallen jeweils knapp 23 Prozent auf die Bundeslander.

2.2 Rechtliche Grundlagen und foderale Zustandigkeiten

Der Bund trigt im Elementarbereich zwar keinerlei Finanzverantwortung, dennoch
obliegt ihm hier die foderale Aufgabenverantwortung: Die friihkindliche Bildung, Be-
treuung und Erziehung féllt nach Lesart des Bundesverfassungsgerichts in den Bereich der
offentlichen Fiirsorge (BVerfG 97, 332 ff.). Auf der Grundlage von Art. 74 Abs. 1 Nr. 7
des Grundgesetzes (GG) steht dem Bund innerhalb der konkurrierenden Gesetzgebung das
Gesetzgebungsrecht zu, das er mit dem Kinder- und Jugendhilfegesetz (SGB VIII) sowie
dem Tagesbetreuungsausbaugesetz (TAG) auch ausfiillt. Kernstiick des SGB VIII ist der
Rechtsanspruch auf Bereitstellung eines Betreuungsplatzes fiir Kinder ab einem Alter von
drei Jahren bis zum Schuleintritt. Der Bund verpflichtet die Triger der offentlichen
Jugendhilfe?, ein bedarfsgerechtes Angebot bereitzustellen und zu finanzieren. Er ist aber

2 Zu den ortlichen Tragern der 6ffentlichen Jugendhilfe zdhlen die Kreise und kreisfreien Stidte sowie nach MafBigabe des
Landesrechts auch einzelne Gemeinden. Uberértliche Triger der 6ffentlichen Jugendhilfe werden ebenfalls durch Landesrecht
bestimmt.
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nicht berechtigt, zweckgebundene Finanzzuweisungen fiir reguldre Projekte und Angebote
in der frithkindlichen Bildung und Betreuung an seine Auftragnehmer zu titigen.> Die
Tréger der 6ffentlichen Jugendhilfe sollen auch die Qualitédt der Forderung in den Einrich-
tungen sicherstellen und durch angemessene Konzepte unterstiitzen und weiterentwickeln.

Der Bund tiberldsst es den Bundeslédndern, den Inhalt und den Umfang der 6ffentlichen
Leistungen und Aufgaben im Elementarbereich durch eigenes Landesrecht zu konkreti-
sieren. Dazu zdhlt etwa die Abgrenzung zwischen dem Betreuungsangebot in Tages-
einrichtungen und in alternativen Formen der Betreuung wie der Tagespflege. Auch die
Finanzierung der friihkindlichen Bildung — die Kostenerstattung bei Tageseinrichtungen
in freier Tragerschaft oder die Gestaltung der Elternbeitrage — wird auf Landesebene ge-
regelt. Die Bundeslédnder nutzen ihren Spielraum, indem sie eigene Gesetze tiber Kinder-
tageseinrichtungen schaffen und spezifische Bildungspléne formulieren. Obwohl sich mitt-
lerweile die Jugendministerkonferenz und die Kultusministerkonferenz (KMK) in einem
»aemeinsamen Rahmen der Lander fiir die friihe Bildung in Kindertageseinrichtungen® auf
einheitliche Rahmenbedingungen fiir die frithkindliche Bildung geeinigt haben, sind die
Bildungspléne sehr heterogen. Dies gilt zum Beispiel in Bezug auf den Anwendungs-
bereich und hier vor allem das Alter der Kinder und die Verbindlichkeit der vorgegebenen
Ziele fiir die Einrichtungen (Anger/Seyda, 2006, 73). Die Bildung im Elementarbereich ist
vor diesem Hintergrund hochgradig dezentralisiert und bietet viel Raum fiir Diversifikation
(OECD, 2004, 22). Ihr fehlt jedoch trotz des bundesweiten Rechtsanspruchs auf einen
Betreuungsplatz ab drei Jahren der gemeinsame Rahmen bei der Ausgestaltung des Inhalts
und des Umfangs der 6ffentlichen Leistung, der in ganz Deutschland verbindliche Stan-
dards hinsichtlich der Qualitat der frithkindlichen Bildung vorgibt.

Schulrecht ist Landesrecht. Dies ist dem Umstand geschuldet, dass die meisten Lén-
der bei der Verabschiedung des Grundgesetzes im Jahr 1949 Kultur- und Schulangelegen-
heiten bereits grundsétzlich geregelt und durch Gesetze und Verordnungen abgesteckt
hatten, um den jeweiligen historischen Traditionen Rechnung zu tragen (Klein, 2006,
100 f.). Die einzelnen Bundesldnder regeln in Alleinverantwortung und autonom alle
schulspezifischen Aspekte. Die Koordination dieser dezentralen Regelungen {ibernimmt
die Kultusministerkonferenz der Lénder, deren Beschliisse jedoch lediglich als Empfeh-
lungen zu verstehen sind, bestimmte schulpolitische Angelegenheiten in gleicher Weise zu
behandeln und zu regeln. Bundeslénder kénnen deshalb weder verpflichtet noch fiir ab-
weichendes Verhalten und systematische Defizite, die ihre Ursache in einem solchen Ver-
halten haben, sanktioniert werden. Die Regelung des Schulwesens ist daher von allen
Bildungsstufen diejenige, in welcher der Foderalismus am ausgeprégtesten und die Eigen-
verantwortung der Bundesliander am hochsten ist.

Offen ist, ob der Bund die rechtliche Befugnis zu bildungspolitischen Eingriffen im
Schulwesen hat, wenn er sich im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung auf das
»Recht der Wirtschaft” (Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG) berufen wiirde, um einheitliche Rah-
menbedingungen fiir die Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet
zu gewdhrleisten (Behmenburg, 2003). In der beruflichen Bildung hat er auf dieser Grund-

3 Ausgenommen wiren lediglich Zuweisungen zur Finanzierung von Investitionen.
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lage mit dem Berufsbildungsgesetz (BBiG) 1969 ordnend eingegriffen. Vor der Foderalis-
musreform forderte der Bund gemeinsam mit den Landern zumindest innerhalb der Bund-
Lander-Kommission fiir Bildungsplanung und Forschungsforderung (BLK) zahlreiche
Sonderprogramme und Modellversuche, mit denen Innovationen erprobt und Entschei-
dungshilfen fiir die Weiterentwicklung des Bildungssystems gegeben werden sollten
(Leschinsky, 2003, 166). Eine Bildungsgesamtplanung, wie sie im Rahmen der Gemein-
schaftsaufgabe urspriinglich vorgesehen war, scheiterte hingegen am Widerstand der Bun-
desldnder. Dariiber hinaus regelte der Bund mittels der Hochschulrahmengesetzgebung
den Hochschulzugang und iibte indirekt einen Einfluss auf den Schulbereich aus. Obwohl
der Bund kein inhaltliches Gestaltungsrecht ausiibt, wurde ihm aus Effizienzerwigungen
schlieBlich durch die Verfassung das Recht zugestanden, die Grundsitze fiir die Besoldung
und die Versorgung im offentlichen Dienst zu gestalten, und damit einen Kernbereich der
schulpolitisch relevanten Regulierungen. Auf allen drei Gebieten — Bildungsplanung,
Hochschulzulassung und Besoldung — hat die Foderalismusreform die bildungspolitische
Verantwortung der Bundeslander gestédrkt: Sowohl bei der Hochschulzulassung als auch
bei der Besoldung konnen die Bundeslédnder neuerdings eigene Wege gehen. Die Gemein-
schaftsaufgabe Bildungsplanung wird dadurch ersetzt, dass Bund und Lander bei der Fest-
stellung der Leistungsféhigkeit des Bildungswesens im internationalen Vergleich und bei
der Erstellung diesbeziiglicher Berichte und Empfehlungen zusammenwirken konnen.
Eine Verbindlichkeit ist jedoch nicht gegeben.

Die berufliche Ausbildung steht auf drei Séulen: berufliche Schulen, Ausbildungs-
berufe und Berufsvorbereitung (Werner, 2006, 191 und 196 ff.). Fiir die duale Berufsaus-
bildung gilt das BBiG und fiir ausbildungsbegleitende Hilfen der BA das SGB II. Das
Recht, den betrieblichen Anteil der Berufsausbildung zu regeln, liegt mithin auf Bundes-
ebene. Der Bund trégt auch die rechtliche Verantwortung fiir die Berufsvorbereitung, die
durch das BBiG und im SGB III geregelt wird. Fiir die Durchfithrung in Form berufsvor-
bereitender MaBinahmen ist die BA zusténdig. Die Ausbildung an den beruflichen Schulen,
also auch die Teilzeitberufsschule innerhalb des dualen Systems, féllt hingegen unter das
Schulrecht der Bundeslénder. Dariiber hinaus existieren zahlreiche Forder- und Sonder-
programme des Bundes und der Lénder (Werner, 2006, 198 und 206), mit denen iiber-
betriebliche Bildungsstétten und iiberbetriebliche Lehrgéinge der beruflichen Bildung ge-
fordert werden, die zusdtzliche Ausbildungsplétze schaffen oder ein vollzeitschulisches
Ausbildungsangebot bereitstellen. Schlieflich zdhlen noch das Berufsvorbereitungsjahr
und das Berufsgrundbildungsjahr zu den SondermaBnahmen der beruflichen Ausbildung;
fiir sie sind die Bundeslénder zusténdig.

Wihrend das BBiG formal keine Mindestanforderungen (zum Beispiel das Vorweisen
eines bestimmten Schulabschlusses) an Bewerber fiir den Zugang in eine betriebliche
Ausbildung stellt, gelten fiir den Zugang zu den beruflichen Schulen die Zugangsbedin-
gungen, die in dem jeweiligen Schulgesetz eines Bundeslandes festgeschrieben sind. Mit
der Novellierung des BBiG konnen die Bundeslander nun neuerdings Absolventen einer
vollzeitschulischen Berufsausbildung zur Kammerpriifung zulassen, sofern der spezifische
Bildungsgang als gleichwertig zur korrespondierenden dualen Ausbildung angesehen wird
(Werner, 2006, 202).
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In der (beruflichen) Weiterbildung existieren viele unterschiedliche staatliche Regu-
lierungs- und Handlungsebenen; zusétzlich haben in diesem Bereich private Elemente ein
starkes Gewicht (Weil}, 2006, 236 ff.); ein Beispiel sind private Bildungsanbieter. Die
foderale Gesetzgebungskompetenz liegt wegen der Kulturhoheit zundchst bei den Lén-
dern. Sie findet in den Schulgesetzen sowie den Erwachsenenbildungs- und Weiterbil-
dungsgesetzen ihren Niederschlag. Der Bund kann jedoch im Sinne der konkurrierenden
Gesetzgebung in den Bereichen auerschulische berufliche Bildung, individuelle Ausbil-
dungsforderung, Entwicklung allgemeiner Grundsétze wissenschaftlicher Weiterbildung
sowie Erforschung der Wirksamkeit von Weiterbildung und Erschliefung neuer Auf-
gabenbereiche durch Modellvorhaben tétig werden (Nagel, 2004, 4). Ferner gelten auf
Bundesebene vor allem auch die Regelungen des SGB 11, das BBiG, die Handwerks-
ordnung und viele Vorschriften mehr (Alt et al., 1994, 57).

Im Hochschulbereich sind Gesetzgebung und Verwaltung mittlerweile nahezu voll-
stindig Aufgabe der Bundeslander. Dem Bund ist es im Sinne der konkurrierenden Ge-
setzgebung lediglich erlaubt, zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhdltnisse im
Bundesgebiet und zur Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit Rahmenregelungen
fiir den Hochschulzugang und die Hochschulabschliisse zu erlassen (Art. 74 Abs. 1 Nr. 33
GGneu). Den Bundeslédndern wird jedoch in Zukunft das Recht zugestanden, von bundes-
weiten Vorgaben abzuweichen (Art. 72 Abs. 3 Nr. 6 GGneu). Die bisher existierende
Rahmengesetzgebungskompetenz fiir das Hochschulwesen wird mit der Foderalismus-
reform abgeschafft; Gleiches gilt fiir die Gemeinschaftsaufgabe Hochschulbau. Die Ver-
antwortung fiir den Neu- und den Ausbau von Universitdten und Fachhochschulen wird
vollstindig an die Lénder {ibertragen, die hierfiir von 2007 bis 2019 Kompensationsmittel
des Bundes erhalten.* Die Kompensationsmittel werden aber ab 2014 von der Zweckbin-
dung der Verwendung im Hochschulbereich befreit. In Analogie zum Schulbereich sind
die Einwirkungsmoglichkeiten des Bundes auf Besoldungs- und Versorgungsaspekte
offentlich Bediensteter an den Hochschulen kiinftig geringer. Lediglich im Rahmen der
Gemeinschaftsaufgabe Forschungsforderung bleiben die Kompetenzen des Bundes unan-
getastet. Lasst man die Forschungsforderung auflen vor, hat sich hinsichtlich der Hoch-
schulbildung die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Léndern jener im Schulbereich
angendhert. Finanzhilfen sind aber auch nach der Foderalismusreform moglich; das
Kooperationsverbot gilt im Unterschied zu den Schulen fiir den Hochschulbereich mit der
zuletzt vorgenommenen Modifikation des Art. 91b GG nicht.?

Ubersicht 4.1 fasst die foderale Aufgabenverteilung nach Verabschiedung der Fodera-
lismusreform noch einmal schematisch zusammen. Mit der Foderalismusreform liegt
die Gesetzgebungsbefugnis fiir die meisten Bildungsstufen bei den Bundesldndern. Die
Reform hitte damit das Ziel erreicht, die Verantwortlichkeiten in weiten Teilen des
Bildungssystems klar einer staatlichen Ebene zuzuweisen. Lediglich in der beruflichen Bil-
dung existiert eine Kompetenzteilung zwischen Bund und Landern und nur bei der beruf-

4 Ab 2013 tberpriifen Bund und Lander gemeinsam, ob die Kompensationsleistungen bis 2019 noch in dem Umfang geleistet
werden miissen.

5 Die Kooperation in der Hochschulbildung setzt jedoch das Einverstindnis aller Bundeslander voraus. Es ist deshalb unklar, ob
damit die Tiir fiir gemeinsame Vereinbarungen effektiv gedffnet oder faktisch verschlossen wird.
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Schematische Darstellung der
Kompetenzverteilung im Bildungsfoderalismus

Ubersicht 4.1

Bund

Bundeslander

Gemeinden

Elementarbereich

Regelung (+)

Regelung +
Finanzierung +

Durchfiihrung +
Finanzierung +

Allgemeinbildende
Schulen

Regelung +
Durchfiihrung +
Finanzierung +

Finanzierung +

Berufliche Bildung

Berufliche Schulen

Regelung +
Durchfiihrung +
Finanzierung +

Finanzierung +

Ausbildungsberufe

Regelung +

Berufsvorbereitung

Regelung +
Durchfiihrung +
Finanzierung +

Regelung +
Durchfiihrung +
Finanzierung +

Weiterbildung

Regelung +
Durchfiihrung +
Finanzierung +

Regelung +
Durchfiihrung +
Finanzierung +

Hochschulen Regelung +
Durchfiihrung +

Finanzierung +

+: Kompetenz einer foderalen Ebene; (+): de facto abgegebene Kompetenz.
Eigene Zusammenstellung

lichen Ausbildung im dualen System bleibt die Gesetzgebungshoheit beim Bund. Ob mit
dieser foderalen Aufgabenstruktur auch die Leistungsféhigkeit des Bildungssystems in
Deutschland gesteigert werden kann, ist jedoch fraglich. Die Erfahrungen der vergangenen
Jahrzehnte legen eine gewisse Skepsis nahe, ob die Bundeslédnder dieser Aufgabe tatséch-
lich gewachsen sind. Fiir diese Skepsis sprechen nicht nur eine Reihe von Fehlentwick-
lungen, sondern auch einige Risiken, die sich durch die gewachsene Befugnis der Lénder
ergeben. Ausgewdhlte Fehlentwicklungen und Risiken werden im nachfolgenden Ab-
schnitt skizziert.

3 Das Bildungswesen im Spiegel der Foderalismustheorie

3.1 Leitfaden zur Einschdtzung der foderalen Ordnung im Bildungswesen

Fiir die Analyse des Bildungsfoderalismus ist es notwendig, Fehlentwicklungen und
Risiken, die aus der foderalen Aufgabenteilung resultieren, von jenen zu trennen, die sich
durch inaddquate staatliche Eingriffe ergeben — unabhéngig davon, auf welcher foderalen
Ebene diese angesiedelt sind. In Kapitel 1 wurden drei Kriterien angefiihrt, anhand derer
eingeschdtzt werden kann, ob Aufgaben derzeit optimal auf die verschiedenen Gebiets-
korperschaften verteilt sind: regionale Rivalitdt/Nichtrivalitét, regionale externe Effekte
(Spillover) und Informationsasymmetrien.
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3.1.1 Regionale Rivalitat versus Nichtrivalitat

Wenn sich die Wiinsche, Einstellungen und Bediirfnisse der Bildungsnachfrager in
den einzelnen Regionen beziehungsweise den Bundeslédndern unterscheiden (heterogene
Priferenzen), birgt eine zentrale bildungspolitische Regelung die Gefahr, dass sie unter-
schiedliche Préferenzen iibergeht. Der staatliche Eingriff ist in diesem Fall ineffizient
und ineffektiv. Mit anderen Worten: Zwischen den Regionen existiert eine Rivalitit da-
riiber, welche Regulierungen gelten sollten, in welchem Umfang dffentliche Mittel einzu-
setzen sind und wie die damit verbundene Steuerlast verteilt werden sollte. Die Dezentra-
lisierung bietet hingegen dem Bildungsnachfrager die Moglichkeit, in jene Gebietskorper-
schaft zu ziehen, deren Bildungswesen den eigenen Vorstellungen am néchsten kommt.
Existieren viele verschiedene Bildungsregimes in rdumlicher Nahe, ist nicht einmal ein
Wechsel des Wohnorts notwendig; allein durch die Auswahl der Bildungseinrichtung fallt
der souverine Bildungsnachfrager seine Entscheidung fiir ein bestimmtes Bildungsregime.

Nichtrivalitdt herrscht im Umkehrschluss stets dann vor, wenn sich die Wiinsche und
Bediirfnisse der Biirger oder Bildungsnachfrager nicht unterscheiden (homogene Préferen-
zen). Man kann ferner dann von Nichtrivalitét ausgehen, wenn bei einer rdumlichen Aus-
dehnung bildungspolitischer Regulierungen Economies of Scale und Economies of Scope
eintreten. Ein steigender Zentralisierungsgrad senkt dann die Transaktionskosten nicht nur
auf staatlicher Seite, sondern auch aufseiten der privaten Akteure. Fiir Letztere sinken dann
unter Umstdnden die Kosten fiir die Teilhabe an Bildungsprozessen, aber auch die Kosten
fiir die Teilhabe an Marktprozessen, und zwar in diesem Kontext auf dem Arbeitsmarkt.

3.1.2 Regionale externe Effekte (Spillover)

Entscheidungskompetenzen auf die nachsthohere foderale Ebene zu verlagern ist auch
dann sinnvoll, wenn bei bildungspolitischen MaBnahmen zwischen den Regionen umfang-
reiche positive oder negative externe Effekte auftreten. Ein bildungspolitisches Beispiel fiir
einen positiven externen Effekt ist der sogenannte Braindrain (Stettes, 2006, 56). Bei einer
Bildungsinvestition fallen Aufwendungen und Ertrdge nicht nur zeitlich auseinander, die
Ertrdge werden auch oft an einem anderen Ort realisiert als dort, wo die Aufwendungen
entstanden sind. Eine Person nimmt dann in einer Region die 6ffentlich finanzierte Bil-
dungsdienstleistung in Anspruch, wechselt jedoch nach dem Abschluss der Bildungsmali-
nahme in eine andere Region. Da die erworbenen Kenntnisse dort eingesetzt werden, ent-
stehen Wertschopfung, Einkommen und Steuereinnahmen nicht in jener Region, welche
die Voraussetzungen hierfiir geschaffen hat. Da das Grundgesetz die Freiziigigkeit der Biir-
ger innerhalb Deutschlands schiitzt, besteht fiir die begiinstigte Region weder eine Ver-
pflichtung noch ein Anreiz, die ausbildende Region finanziell zu entschédigen. Das Zu-
standekommen einer Coase-Verhandlungslosung (vgl. Kapitel 1, Abschnitt 4.1) ist vor die-
sem Hintergrund unwahrscheinlich. Fiir jede Region ist die Position des Trittbrettfahrers
die 6konomisch attraktivste, wodurch der Anreiz sinkt, ein eigenes Bildungsangebot in
ausreichendem Umfang bereitzustellen. Aus Sicht des Staates wird dann insgesamt zu
wenig Bildung angeboten.

Es entstehen aber auch negative regionale externe Effekte, wenn andere Regionen
oder die Bundesebene mit dafiir aufkommen miissen, Defizite von Bildungsteilnehmern,
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die ihre Ursache in inaddquaten und ineffizienten bildungspolitischen Mafinahmen in
einem Bundesland haben, und deren Folgen nachtriglich zu beseitigen. Auch in diesem
Fall ist fraglich, ob Schadensverursacher und Geschadigte zu einer Coase-Verhandlungs-
16sung finden, welche die Spillover-Effekte effektiv und effizient beseitigt. Lediglich ein
iiberregionaler Sanktionsmechanismus konnte gewahrleisten, dass potenzielle Schadens-
verursacher negative Folgewirkungen auf den Bund oder andere Bundeslander bereits im
Vorfeld bildungspolitischer Eingriffe im Auge behalten.

3.1.3 Informationsasymmetrien

Bei staatlichen Eingriffen besteht stets das Risiko, dass die 6ffentliche Hand auf-
grund von Informationsasymmetrien mit threm Eingriff einen groBeren Schaden ver-
ursacht, als sie es mit der Duldung einer existierenden Marktunvollkommenbheit, die erst
zu dem Staatseingriff fiihrte, getan hatte. Politik und Verwaltung besitzen nicht not-
wendigerweise die erforderlichen Informationen, um die angemessene bildungspolitische
Mafnahme zu wéhlen; hiufig liegen diese Informationen sogar nur auf dezentraler Ebene
vor. Die Effektivitdt und Effizienz einer bildungspolitischen Mafinahme héngen zudem
in aller Regel von den Gegebenheiten vor Ort ab, selbst wenn iiber die Eingriffsnot-
wendigkeit und die dafiir zur Verfiigung zu stellenden Mittel tiberregional Einvernehmen
herrscht. In Analogie zu einem Unternehmen ist die Delegation von Entscheidungsbefug-
nissen und Verantwortlichkeiten bei homogenen Préferenzen dann zu beflirworten, wenn
die Kosten des Informationstransfers von der dezentralen Ebene, also von der Bildungs-
einrichtung, der Kommune oder dem Bundesland, zur zentralen Ebene grofer sind als
der Nutzen durch eine Entscheidung auf zentraler Ebene. In diesem Fall werden mog-
liche Grofen- und Verbundvorteile durch die Transaktionskosten des staatlichen Eingriffs
aufgezehrt.

Dariiber hinaus ermoglichen lokal oder regional unterschiedliche Antworten auf das
gleiche bildungspolitische Problem Biirgern und Politik einen niitzlichen Vergleich. Er
zeigt die Effektivitit und Effizienz der spezifischen Maflnahmen auf, aber gegebenenfalls
auch die Umstinde, die zu ihrem Misserfolg gefiihrt haben. Der Nutzen dieses dezentralen
Vorgehens ist offensichtlich: Wenn eine falsche, ineffektive und ineffiziente Bildungs-
politik auf eine bestimmte Region begrenzt ist, sind deren Folgekosten fiir die gesamte
Gesellschaft geringer.

Fir eine Verlagerung der Entscheidungsbefugnisse auf niedrigere foderale Ebenen
spricht schlieBlich noch ein Befund: Der Bildungsnachfrager, sprich der Biirger, kann die
dezentralen staatlichen Entscheidungstriager und ausfiihrenden Verwaltungsorgane besser
kontrollieren — und sanktionieren. Auch Kosten und Nutzen des Eingriffs sind leichter zu
identifizieren, und je unmittelbarer jemand von einer Mainahme betroffen ist, umso gréf3er
ist der Anreiz, Kosten und Zeit aufzuwenden, um sich iiber Vor- und Nachteile zu infor-
mieren. Dies ist vor allem auch vor dem Hintergrund wichtig, dass Politik und Biirokratie —
unter Umstéinden mit unterschiedlicher Richtung — eigene Ziele verfolgen konnen, die
dem offentlichen Interesse — also dem Interesse der Bildungsnachfrager — zuwiderlaufen
(Enste/Stettes, 2005, 11 f.). Der Wettbewerb der Ideen erschwert es auch spezifischen
Interessengruppen, auf Kosten der Gesellschaft Partikularinteressen zu verfolgen (Stettes,
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2006, 57). Durch die Zentralisierung wéchst deshalb in einem Umfeld mit grolen Infor-
mationsasymmetrien die Souverénitét des Bildungsnachfragers und Biirgers.

3.2 Die Funktionen von Bildung als Bewertungskriterien

der foderalen Ordnung

Ob und in welchem Umfang bei einem bildungspolitischen Eingriff zwischen den Re-
gionen Rivalitdten existieren, externe Effekte zu erwarten sind oder Informationsasymme-
trien die Effektivitat und Effizienz beeintrachtigen, 1asst sich kldren, indem die Funktionen
betrachtet werden, die Bildung zu erfiillen hat: Bildung dient der Sozialisation, dem Er-
werb von Basiskompetenzen, der Aneignung von Humankapital beziehungsweise beruf-
lichen Qualifikationen und der Verteilung von Bildungs- und Beschéftigungschancen.

3.2.1 Sozialisation

Bildung lasst den Menschen zum vollwertigen und miindigen Mitglied der Gesell-
schaft reifen. Die Sozialisation schafft erst durch ihre Vermittlung gemeinsamer Werte und
Normen die Grundlage fiir ein kooperatives Miteinander in einer Gesellschaft, beugt Ver-
mogensschiden infolge kriminellen oder nicht kooperativen Verhaltens vor und erméglicht
die Realisierung von Wohlfahrtsgewinnen durch vorteilhafte Tauschakte (Stettes, 2006,
37 ff.). Die Leitlinien und Grundsitze der Sozialisation sollten daher Giiltigkeit fiir das ge-
samte Gemeinwesen besitzen und damit auf Bundesebene fiir alle Bundeslénder verbind-
lich geregelt sein; sie sind ein klassisches liberregionales offentliches Gut. Rahmenrege-
lungen auf Bundesebene bieten die Moglichkeit, regionalen Besonderheiten und Spezifika
gerecht zu werden, sofern diese nicht dazu fithren, dass die Erfiillung der Bildungsfunktion
Sozialisation aus gesamtstaatlicher Perspektive geféhrdet wird. Die Sozialisation besitzt
ein hohes Gewicht in den frithen Stufen des Bildungsprozesses, das heift in der frithkind-
lichen Betreuung und der Bildung im Elementarbereich sowie an den allgemeinbildenden
Schulen (Anger/Seyda, 2006, 63 f.; Klein, 2006, 95 f.).

3.2.2 Erwerb von Basiskompetenzen

Jedes Mitglied der Gesellschaft erreicht erst durch Bildung die notwendige Ausbil-
dungs-, Studier- und Beschiftigungsfihigkeit. Bildung vermittelt unabdingbare Basis-
kompetenzen im Lesen, im Sprachversténdnis, in der Mathematik und den Naturwissen-
schaften sowie in der Fahigkeit, sich neues Wissen selbststéindig anzueignen. Ohne Bil-
dung ist der Erwerb von Humankapital nicht méglich. Basiskompetenzen haben zwar des-
halb einen individuellen 6konomischen Wert, sind aber mit erheblichen externen Effekten
verbunden und zeichnen sich iiberdies durch das Charakteristikum der Nichtrivalitét
aus (Stettes, 2006, 40 ff.). Zundchst senken vorhandene Basiskompetenzen die Kosten
fir den Erwerb von Humankapital. Wer jedoch vom Wissenserwerb profitiert (zum
Beispiel kiinftige Arbeitgeber oder Kollegen) und an welchem Ort der Nutzen realisiert
wird, ist zum Zeitpunkt des Erwerbs der Basiskompetenzen ganz ungewiss. Umfangreiche
oder zumindest ausreichende Basiskompetenzen verringern die Wahrscheinlichkeit,
dass ein Kind seinen potenziellen 6konomischen Nutzen durch abweichendes Verhalten
(zum Beispiel Kriminalitdt) reduziert, erhhen die Akzeptanz einer marktwirtschaftlichen



114 Kapitel 4 Die foderale Ordnung im Bildungswesen

Ordnung und begrenzen die sozialpolitischen Folgekosten, die durch Arbeitslosigkeit und
den Wunsch nach Umverteilung fiir die Gesellschaft dann entstehen, wenn die Menschen
systematisch unterschiedliche Chancen auf die Teilhabe an Bildungsprozessen und am Ar-
beitsmarkt haben. Dariiber hinaus profitiert die Gesellschaft von den wachsenden Mdg-
lichkeiten, sich auf unterschiedliche berufliche Tatigkeiten zu spezialisieren. Die Gesell-
schaft erzielt daher aus der Erfiillung der Bildungsfunktion Erwerb von Basiskompetenzen
kiinftige Spezialisierungsgewinne. Dieser Nutzen ist liberregional spiirbar. In Analogie
zur Sozialisation handelt es sich auch beim Erwerb von Basiskompetenzen um ein
iiberregionales offentliches Gut. Vermittelt werden Basiskompetenzen insbesondere im
Elementarbereich und an den allgemeinbildenden Schulen (Anger/Seyda, 2006, 64 f;
Klein, 2006, 96 ff.).

3.2.3 Aneignung von Humankapital/beruflichen Qualifikationen

Jedes Mitglied der Gesellschaft kann auf dieser Basis in einer marktwirtschaftlichen
Ordnung ein eigenverantwortliches, auf der eigenen wirtschaftlichen Leistungsféahigkeit
beruhendes Leben fiihren. Durch Bildung entsteht Humankapital, das am Arbeitsmarkt an-
geboten und nachgefragt sowie in den Betrieben eingesetzt und vergiitet wird. Dies gilt vor
allem fiir die Qualifikationen, die in der beruflichen Bildung und an den Hochschulen er-
worben werden (Konegen-Grenier, 2006, 146; Werner, 2006, 194 ff.). Mit dem Erwerb be-
ruflicher Qualifikationen verbessert das Individuum seine Einkommensperspektiven und
seine Beschéftigungschancen (Becker, 1975; Reinberg/Hummel, 2005). Aufgrund dieser
Eigenschaften ist Humankapital als ein privates Gut anzusehen. Der Erwerb von Human-
kapital kann jedoch mit Umstédnden verbunden sein, die einen staatlichen Eingriff er-
forderlich machen. Dazu zdhlen neben der Generierung von positiven externen Effekten —
Erhdhung der Standortattraktivitét, Férderung der Anpassungsflexibilitit und Beschleuni-
gung des technischen Fortschritts — die Eigenschaft von Bildung als Vertrauensgut, Un-
vollkommenheiten auf dem Kapitalmarkt sowie die Abhéngigkeit des Investitionskalkiils
von der einkommensabhingigen Risikoeinstellung, sodass Verteilung und Allokation mit-
einander verkniipft sind (Stettes, 2006, 46 ff.). Wenn sich der Staat im Allgemeinen und
eine Gebietskorperschaft auf einer bestimmten Ebene der foderalen Ordnung im Besonde-
ren an der Finanzierung der Humankapitalinvestitionen beteiligen und deren Ausfiihrung
regulieren, sind folgende Fragen zu beantworten: An welchem Ort wirft die Bildungsinves-
tition ihre Ertrdge ab; wo rechnet sie sich aus regionalpolitischer Sicht? Sind die regio-
nalen bildungspolitischen Regulierungen angemessen? Wirken sich diese positiv oder
negativ auf andere Regionen aus?

3.2.4 Verteilung von Bildungs- und Beschiftigungschancen
(Aus-)Bildungseinrichtungen sowie Unternehmen/Betriebe, aber auch Verbraucher
und sonstige interessierte Dritte werden durch Zeugnisse und Zertifikate in die Lage ver-
setzt, die Leistungsfahigkeit von Personen und Leistungsanbietern einzuschitzen. Aus
Sicht der Gesellschaft ist es sinnvoll, dass der Zugang zu bestimmten 6ffentlich finanzier-
ten oder subventionierten Bildungsgingen einzelnen Personen dann versperrt bleibt, wenn
deren erwarteter Nutzen- bezichungsweise Einkommenszuwachs nicht ausreicht, um die
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anfallenden Investitionskosten zu amortisieren. Dartiber hinaus sind auch die Unternehmen
bei der Personalrekrutierung darauf angewiesen, die Ausbildungs-, Leistungs- und Be-
schéftigungsfahigkeit von potenziellen Mitarbeitern einschitzen zu konnen. Andernfalls
miissen sie sowohl bei der Entscheidung fiir oder gegen die Einstellung eines Bewerbers
als auch bei der Bemessung des Einstiegsgehalts auf zusitzliche Verfahren zuriickgreifen,
um dessen Leistungsmerkmale zu ermitteln. Die Existenz von Zeugnissen und Zertifikaten
spart nachfolgenden Bildungseinrichtungen, dem Staat und Privaten (Haushalten, Unter-
nehmen) Transaktionskosten und erhoht die Mobilitét qualifizierter Personen. Die Ver-
teilungsfunktion von Bildung sorgt daher dafiir, dass die individuellen und 6ffentlichen
Ressourcen effizient eingesetzt werden und der Verteilungsspielraum fiir alle groBer wird
(Stettes, 2006, 43 und 47 f.). Voraussetzung hierfiir ist jedoch, dass der rdumliche Gel-
tungsbereich der ausgegebenen Zeugnisse und Zertifikate moglichst grof3 ist und deren Zu-
verldssigkeit und Aussagekraft iiber regionale Grenzen hinweg gewéhrleistet wird. Des-
halb ist grundsitzlich ein Mindestmal an Einheitlichkeit bei der Verteilung von Zugangs-
bedingungen und Abschliissen zwischen den Bundeslédndern und damit eine Losung auf
Bundesebene erforderlich. Diese sollte klare Rahmenvorgaben beziiglich der zu erwarten-
den Kompetenzen der Bildungsteilnehmer enthalten, auf deren Grundlage Zeugnisse und
Zertifikate ausgestellt werden. Letztere bestimmen formal oder faktisch den Zugang der In-
dividuen zu Bildungsgéngen und Arbeitspldtzen und sind deshalb entscheidend fiir die
Chancengerechtigkeit in einer marktwirtschaftlichen Ordnung. Die Verteilungsfunktion
von Bildung ist besonders relevant an den allgemeinbildenden Schulen, den Hochschulen
und bei der Regelung von Ausbildungsberufen in der beruflichen Bildung.

Die Funktionen von Bildung als Kriterien fiir die Beurteilung der foderalen Ordnung
heranzuziehen hat den Vorteil, dass das Hauptaugenmerk der Funktionen auf dem Nutzen
von Bildungsprozessen fiir die Gesellschaft und fiir den Einzelnen liegt. Sie tragen dem
Umstand Rechnung, dass Bildung nicht nur aus individueller, sondern auch aus gesell-
schaftlicher Perspektive eine Investition darstellt. Die vier Bildungsfunktionen ermdg-
lichen zudem ecine zeitkonsistente Analyse der Bildungsprozesse in einer heterogenen
Gesellschaft, weil sie als normative ordnungspolitische Fundierung die Erfahrungen eines
Individuums oder die Zugehorigkeit zu einer bestimmten Gesellschaftsgruppe zu einem
bestimmten Zeitpunkt ausblenden. Denn niemand weill zu Beginn, welchen Werdegang er
oder sie beschreiten wird, welche gesellschaftliche Stellung erreichbar ist und welche
Talente und Begabungen sich durch Bildungsprozesse entfalten werden (Stettes, 2006, 37).

Erst wenn die vier Bildungsfunktionen effektiv und effizient erfiillt sind, kénnen das
Bildungswesen und die ihm zugrunde liegende foderale Ordnung zu Recht als qualitativ
hochwertig und leistungsféhig bezeichnet werden, regionale, soziale und berufliche Mobi-
litdt garantieren und letztlich die Gewiahr fiir Chancengerechtigkeit bieten. Das Gewicht
der einzelnen Bildungsfunktionen ist — wie gezeigt — auf jeder Stufe der Bildungslaufbahn
unterschiedlich hoch. Wenn Bildung in einem spezifischen Abschnitt der Bildungslauf-
bahn in allen Bundesldndern die fiir diesen Abschnitt relevanten Funktionen erfiillt, kann
aus Okonomischer Perspektive davon gesprochen werden, dass Lebensverhéltnisse und
Lebenschancen gleichwertig sind und die im Grundgesetz geforderte Rechts- und
Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse gewahrt bleibt.
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3.3 Probleme und Risiken der kiinftigen foderalen Ordnung

im Bildungswesen

Die kiinftige foderale Ordnung im Bildungswesen geht implizit davon aus, dass die
Préferenzen der einzelnen Bundesldnder heterogen sind und die Bildungspolitik kaum mit
regionalen externen Effekten verbunden ist. Das ist an der Tatsache abzulesen, dass die bil-
dungspolitische Verantwortung und Entscheidungsbefugnis mit Ausnahme der beruflichen
Bildung auf die Bundesldnder iibertragen wurde (Abbildung 4.1). Auch im Hochschul-
bereich liegt die Entscheidungskompetenz in Zukunft prinzipiell bei den Bundeslédndern.
Grundlage hierfiir ist das Einstimmigkeitsgebot bei der Zustimmung der Bundeslénder zur
Beteiligung des Bundes an der Gemeinschaftsaufgabe Art. 91b Abs. 1 Nr. 2 GG ,,Forderung
von Vorhaben der Wissenschaft und Forschung an Hochschulen®.

Es ist jedoch fraglich, ob die Foderalismusreform dazu fithren wird, die Missstdnde im
Bildungswesen zu beseitigen und die Leistungsféhigkeit des Bildungswesens durch einen
Wettbewerb der Bundeslénder untereinander aus gesamtstaatlicher Perspektive zu verbes-
sern. Vielmehr ist zu befiirchten, dass die Reformmalnahmen die Funktionen von Bildung,
Bildungsteilnehmer zu sozialisieren, ihnen Basiskompetenzen und berufliche Qualifika-
tionen zu vermitteln sowie Bildungs- und Beschéftigungschancen gerecht zu verteilen,
untergraben werden. Fiir diese These sprechen die nachfolgenden ausgewédhlten Befunde.

Die foderale Ordnung nach der Foderalismusreform  Abbildung 4.1
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3.3.1 Kommunen

Die Kommunen iibernehmen derzeit noch ein Fiinftel der 6ffentlichen Ausgaben fiir
Bildung, obwohl sie vor allem im Elementarbereich und bei den allgemeinbildenden und
beruflichen Schulen keinen Einfluss auf die rechtliche Ausgestaltung der staatlichen Auf-
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gabe ausiiben konnen. Dies wire lediglich dann zu rechtfertigen, wenn die Kommunen von
den Ertrdgen dieser Bildungsinvestitionen auch profitieren, indem sie wegen ihrer Kinder-
betreuungs- und Schulinfrastruktur ihre Attraktivitit als Standort fiir Unternehmen und
Familien steigern. Wegen des kommunalen Finanzausgleichs verbleiben die potenziellen
Steuermehreinnahmen aber nur zu einem Teil in den Stddten und Gemeinden (Vesper,
2005). Dies hat zur Folge, dass eine Gemeinde aus 6konomischen Erwédgungen nur einen
geringen Anreiz hat, die Infrastruktur im Elementar- und Schulbereich im erforderlichen
Mal auszubauen und zu erhalten. Ein Blick auf den Familienatlas zeigt, dass die Be-
treuungslage aufgrund der Mdéglichkeiten zur Gestaltung des Rechtsanspruchs nicht nur
zwischen den Bundesldndern variiert, sondern auch innerhalb eines Bundeslandes be-
trachtliche Unterschiede zwischen den Gemeinden existieren (BMFSFJ, 2005, 7). Und
trotz der Zuweisungen an die Kommunen durch das jeweilige Bundesland besteht bei den
Schulgebduden und der Innenausstattung vielerorts Sanierungs- und bei der Ausstattung
mit elektronischen Medien erheblicher Investitionsbedarf (Klein, 2006, 110). Obwohl die
Priferenzen der Regionen hinsichtlich Sozialisation und Erwerb von Basiskompetenzen im
Elementarbereich und an den Grundschulen homogen sind und in groem Umfang regio-
nale externe Effekte existieren, erhalten Kinder durch das gegenwirtige Regulierungs- und
Finanzierungsregime — je nachdem, in welchem Bundesland sie wohnen — sehr ungleiche
Startchancen. Die beiden genannten Bildungsfunktionen werden nicht in dem Mafe erfiillt,
wie dies aus gesamtstaatlicher Perspektive wiinschenswert wire.

3.3.2 Schulen

Die Bundesldnder tragen die alleinige Verantwortung fiir die schulische Bildung. Die
PISA-Studien haben gezeigt, dass der Anteil der 15-jahrigen Jugendlichen in Deutschland,
denen es an den erforderlichen Basiskompetenzen mangelt (Risikogruppe), bei mehr als
einem Fiinftel liegt und damit deutlich héher ist als in allen anderen west- und nordeuro-
péischen Léandern (PISA-Konsortium Deutschland, 2004). Die Unterschiede zwischen
den Léndern sind betrachtlich, und der Anteil der Risikogruppen schwankt je nach Bereich
(Mathematik und Lesen) zwischen gut 13 und 32 Prozent (PISA-Konsortium Deutschland,
2005, 63 und 92). Zugleich fallt beim Verlauf des Schulbesuchs im internationalen Ver-
gleich auf, dass die Schiiler hierzulande ihre Schullaufbahn zeitlich verzogert starten und
beenden und dass das kumulierte Risiko eines Jugendlichen, bis zum zehnten Schuljahr
ein Jahr wiederholen zu missen, in den einzelnen Bundesldndern zwischen 19,3 und
38,3 Prozent liegt (Klein, 2005, 63 f.).

Wenn aber junge Menschen nicht iiber die erforderlichen Basiskompetenzen verfiigen,
wenn sie die Schule verlassen, haben sie auch geringere Chancen, einen erfolgreichen Ein-
stieg in die berufliche Ausbildung zu schaffen und diese erfolgreich abzuschlieen. Sie
unterliegen damit einem hoheren Arbeitslosigkeitsrisiko. Die fiskalischen Kosten der man-
gelnden Ausbildungsreife, welche die Bundesldnder im Schulwesen verantworten miissen,
summieren sich auf rund 3,7 Milliarden Euro (Klein, 2005, 72). Dariiber hinaus entstehen
Folgekosten der nachschulischen Qualifizierung in erheblichem Umfang, die vom Bund,
der BA und den Unternehmen getragen werden miissen. Deren direkte Kosten, die sie fiir
die nachschulische Qualifizierung aufbringen, tibersteigen mit knapp 1,9 Milliarden Euro
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jahrlich (2004) deutlich die Aufwendungen der Lénder (1,5 Milliarden Euro), die diese
zusétzlich zur Reparatur der eigenen Versdumnisse aufbringen. Auch die betroffenen
Jugendlichen tragen einen indirekten Vermdgensschaden in Form von entgangenem
Einkommen in Hohe von mehr als 1,5 Milliarden Euro, wenn man nur die 82.000 Schul-
abgéinger ohne Abschluss im Jahr 2004 beriicksichtigt (Pliinnecke/Stettes, 2006, 20). Der
foderalen Ordnung gelingt es also nicht, den Erwerb von Basiskompetenzen zu garan-
tieren. Eltern und Schiiler haben aber in der Regel nicht die Moglichkeit, Defiziten im
regionalen Schulsystem durch die Wahl eines anderen Bildungsregimes auszuweichen. Die
Transaktionskosten eines Umzugs in ein anderes Bundesland mit der gewiinschten Qualitt
und dem préferierten bildungspolitischen Setting sind fiir viele angesichts der Gebunden-
heit an den Arbeitsort prohibitiv hoch. Die foderale Ordnung kann weder die fiskalischen
Externalititen, die durch die skizzierten Méngel im Schulwesen entstehen, effizient und
effektiv internalisieren, noch kann sie die Bundeslinder zu einem effizienten Umgang
mit Steuermitteln veranlassen.

Negative fiskalische Externalitdten zwischen den Gebietskorperschaften entstehen je-
doch nicht nur im unteren Bereich des Leistungsspektrums bei deutschen Jugendlichen,
sondern auch im oberen. Bei den Gymnasiasten liegen die Leistungsunterschiede in den
Regionen um eine halbe Standardabweichung auseinander (Neubrand et al., 2005, 76).
Dies entspricht einem Leistungsniveauunterschied von einem Schuljahr. Offenkundig kon-
nen die von der KMK beschlossenen Einheitlichen Priifungsanforderungen fiir die Abitur-
priifung (EPA), die zuletzt 2002 revidiert wurden, nicht verhindern, dass sie in den Lan-
dern unterschiedlich interpretiert und angewendet werden (Klein, 2006, 99). Aufgrund der
Unverbindlichkeit der EPA ist die Verteilungsfunktion momentan nicht ausreichend ge-
sichert. Wenn jedoch die Studierfdhigkeit von Abiturienten aus verschiedenen Bundes-
landern infrage gestellt ist, entstehen fiir das Bundesland, an dessen Hochschulen diese
Studienberechtigten ihr Studium beginnen, erhebliche Folgelasten. Dazu zahlen zusitzliche
Transaktionskosten an den Hochschulen fiir das Screening der Studierfahigkeit von Stu-
dienplatzbewerbern sowie zusdtzliche Kosten durch die Verldngerung von Studienzeiten
und den vorzeitigen Abbruch des Studiums. Der Anreiz fiir die Bundesldnder, Studien-
platze bereitzustellen, wird somit verringert.

3.3.3 Hochschulen

Fiskalische Externalititen werden im Zuge der Foderalismusreform noch aus einem
anderen Grund bedeutsamer, denn die Bundeslédnder sind kiinftig nicht nur allein verant-
wortlich fiir den Hochschulbau, sondern konnen dariiber hinaus auch den Hochschul-
zugang in Eigenregie regeln.

In der Hochschulausbildung existieren betrichtliche interregionale Wechselwirkungen
in Form eines innerdeutschen Braindrains. Die Bildungsinvestitionen generieren durch die
Mobilitdt von Hochschulabsolventen im Anschluss an das Studium héufig Einkommen und
Wertschopfung in anderen Bundesldndern als in jenen, in denen die akademische Aus-
bildung absolviert und finanziert wurde: Ausbildungs- und Einsatzort fallen auseinander.
Beispielsweise unterscheiden sich die Ersatzquoten der einzelnen Bundesldnder beim
Forschungspersonal (Verhéltnis der MINT-Absolventen eines Jahrgangs zur Anzahl der
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Beschiftigten in der Forschung) erheblich. Sie schwanken zwischen 7,8 Prozent in Bayern
und 22,2 Prozent in Mecklenburg-Vorpommern (Abbildung 4.2). Es gibt einen signifikant
negativen Zusammenhang zwischen der Hohe der Ersatzquote und der Bedeutung des For-
schungsstandorts gemessen an der Zahl der Beschéftigten in der Forschung, aber auch der
Patente® im Verhdltnis zur Erwerbsbevolkerung. Dies impliziert, dass bereits heute die
forschungsintensiven Standorte auf den Zuzug mobiler Hochqualifizierter angewiesen
sind und von ihnen profitieren.

Innerdeutscher Braindrain 2002/2003 Abbildung 4.2
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Quellen: BMBF; Statistisches Bundesamt; eigene Berechnungen

Die Problematik des innerdeutschen Braindrains lésst sich auch an der Entwicklung
der Akademikerersatzquote — Zahl der Hochschulabsolventen in einem Jahr in Relation zur
Zahl der Akademiker in der Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter — ablesen. Zwischen
1998 und 2003 verzeichneten Baden-Wiirttemberg (+5,3 Prozent), Bayern (+2,7 Prozent)
und Hessen (+6,8 Prozent) deutliche Zuwéchse bei der Zahl der Akademiker im erwerbs-
fahigen Alter, wihrend die Zahl der Hochschulabsolventen im gleichen Zeitraum abnahm.
Die steigenden Absolventenzahlen im Erhebungsjahr 2004 konnten den Riickgang der
Akademikerersatzquote im Vergleich zu jener im Jahr 1998 nicht verhindern. Genau ent-
gegengesetzt verlief die Entwicklung in den meisten ostdeutschen Bundeslindern: Die
Zahl der Akademiker im erwerbsféahigen Alter sank dort deutlich (Mecklenburg-Vorpom-
mern: —6,6 Prozent, Sachsen: —2,0 Prozent, Sachsen-Anhalt: —16,4 Prozent und Thiiringen:
—7,1 Prozent), obwohl die Zahl der Hochschulabsolventen in diesen Bundeslédndern deut-

6 iwd, 2006, 6 f.
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lich gesteigert werden konnte. Dies impliziert erhebliche Wanderungsbewegungen hoch-
qualifizierter Personen von Ost- nach Westdeutschland und dort insbesondere in die siid-
lichen Bundeslander.

Einem Bundesland geht bei Wegzug des Hochschulabsolventen nicht nur die Mog-
lichkeit verloren, die regionale Humankapitalinvestition zu amortisieren, sondern es wird
aufgrund der gegenwartigen Struktur des foderalen Finanzausgleichs auch noch zusétzlich
bestraft. Dies zeigt folgendes Beispiel (Abbildung 4.3): Ein Hochschulabsolvent wandert
nach Beendigung des Studiums von Rostock nach Miinchen, um seine Arbeitsstelle anzu-
treten. Pro Jahr zahlt er 10.000 Euro Lohnsteuer. Von diesem Betrag flieBen zundchst
knapp 4.200 Euro in den Bundeshaushalt. Das Land Bayern und die Kommunen im Frei-
staat erhalten zusammen gut 4.400 Euro. Der restliche Betrag wird iiber den horizontalen
Lénderfinanzausgleich auf die Bundesldnder aufgeteilt. Da die Einwohnerzahl durch den
Wegzug der Hochschulabsolventen sinkt, erhdlt Mecklenburg-Vorpommern pro Jahr
knapp 2.200 Euro weniger als zuvor.

Finanzausgleich und Braindrain Abbildung 4.3
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Quellen: BMF; eigene Berechnungen

Durch den Riickzug des Bundes aus der Hochschulfinanzierung wird fiir ein Bundes-
land der Anreiz verstirkt, die Hochschulen auf die Forschung zu spezialisieren und den
Ausbildungsauftrag zu vernachldssigen. Auf diese Weise erhoht es seine Attraktivitét als
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Unternehmensstandort und generiert mithilfe zugezogener akademischer Fachkréfte Ver-
bundeffekte zwischen Hochschulforschung und Forschung sowie Hochschulforschung und
Anwendung von Forschungsergebnissen in den Unternehmen vor Ort. Obwohl auch Hoch-
schulen mit Forschungsschwerpunkt eine kritische Masse von Studierenden bendtigen, um
den Wissenschaftsbetrieb effektiv und effizient zu organisieren, besteht fiir ein Bundesland
ein hoher Anreiz, die Kosten fiir die Hochschulausbildung in Grenzen zu halten, indem es
den Zugang zu einem Studienplatz auf Studienberechtigte aus dem eigenen Bundesland
oder Hochbegabte beschrankt. Die Moglichkeit hierzu erhalten die Bundeslander durch die
Abweichungsgesetzgebung beim Hochschulzugang, durch eine Diskriminierung von Stu-
dienberechtigten beim Zugang zu Darlehen zur Finanzierung von Studiengebiihren sowie
durch regional gestaffelte Gebiihren. Die Foderalismusreform verstéirkt das sogenannte
Gefangenendilemma: Die Finanzierung der Hochschulausbildung stellt aus regionalpoli-
tischer Perspektive keine lohnende Investition dar, sodass aus gesamtwirtschaftlicher
Perspektive zu wenige Hochschulplitze in Deutschland geschaffen werden.

4 Vorschlage fiir einen effizienten Bildungsfoderalismus

Der vorangegangene Abschnitt hat gezeigt, dass die foderale Ordnung den homogenen
Priferenzen der Bundeslénder und den dort lebenden Bildungsnachfragern nicht gerecht
wird. Sie ist auch nicht in der Lage, die in erheblichem Umfang existierenden regionalen
externen Effekte zu internalisieren. Es besteht vielmehr die Gefahr, dass die Bundesldander
als bildungspolitisch verantwortliche Akteure die Folgekosten einer ineffizienten und
ineffektiven Bildungspolitik noch stirker auf Dritte (zum Beispiel andere Bundeslander,
Unternehmen, Bildungseinrichtungen) verlagern. Die Steigerung der Leistungsféhigkeit
des Bildungswesens setzt daher die Zentralisierung der bildungspolitischen Verantwort-
lichkeit und damit eine Verlagerung auf die Bundesebene voraus — nur so ist das gesamt-
staatliche Interesse in Bildungsfragen zu wahren. Allerdings weill der Bund nicht, welches
die optimale bildungspolitische Mafinahme ist, um die Qualitét der Bildung an Schulen und
Hochschulen anzuheben und die Aussagekraft von Zeugnissen und Abschliissen sicherzu-
stellen, und was gleichzeitig allen Umstdnden und Anforderungen in den einzelnen Bun-
deslandern geniigt. Das Problem der Informationsasymmetrien bleibt also trotz homogener
Priferenzen und regionaler externer Effekte virulent. Deshalb sollten auf Bundesebene
lediglich verbindliche und kontrollierbare Rahmenvorgaben beschlossen werden, die von
den Bundeslidndern konkretisiert und ausgefiillt werden und deren Umsetzung weitest-
gehend autonomen Bildungseinrichtungen obliegt (Abbildung 4.4). Im Sinne der ,,federal
mandates” setzt ein effizientes und effektives Bildungssystem aus gesamtstaatlicher Pers-
pektive eine foderale Verantwortungskaskade mit gemischter, aber eindeutiger Aufgaben-
verteilung fiir jede spezifische Gebietskorperschaftsebene voraus; diese Kaskade ist
aber nicht zu verwechseln mit kollektiver Verantwortungslosigkeit (Stettes, 2006, 58).
Deshalb sollte ein effektives und effizientes gesetzliches Sanktionsverfahren integriert
sein, das greift, wenn ein Bundesland oder eine Bildungseinrichtung ihren 6ffentlichen
Bildungsauftrag systematisch nicht erfiillt oder nicht erfiillen kann. In diesem Sinne wer-
den die bildungspolitischen Akteure auf den unteren foderalen Ebenen in einen gesamt-
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Verantwortungskaskade im Bildungsfoderalismus Abbildung 4.4
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staatlichen Wettbewerbsrahmen eingebunden, der den Wettbewerb zwischen den Bil-
dungseinrichtungen zum Wohle der gesamten Gesellschaft und vor allem der Teilnehmer
fordert.

Was das fiir die jeweiligen Bildungsstufen im Einzelnen bedeutet, wird in den nach-
folgenden Abschnitten deutlich.

4.1 Elementarbereich

Im Elementarbereich sollte der Bund die Finanzierung der Betreuung in den Kinder-
krippen und Kindergérten bis zum letzten Jahr vor der Einschulung iibernehmen. Um
die Wahlftreiheit der Eltern effektiv zu stirken und die Betreuungseinrichtungen in einen
qualititssteigernden und ressourcensparenden Wettbewerb einzubinden, sollten die Mittel
als Gutscheine an die Eltern vergeben werden. Eine Differenzierung der Gutscheinhdhe
nach dem individuellen Foérderbedarf wahrt dabei die Chancengerechtigkeit der Kinder und
gleicht gegebenenfalls einen schwierigen soziodkonomischen Hintergrund aus.

Um den Bildungsauftrag im Elementarbereich zu stérken, ist bundesweit — in Analo-
gie zur Schulpflicht — der verpflichtende, aber gebiihrenfreie Besuch einer Betreuungsein-
richtung im letzten Jahr vor der Einschulung zu implementieren. Wéhrend dieses letzten
Vorschuljahres sollten auf der Basis bundesweit geltender verbindlicher und fiir die Alters-
klasse angemessener Bildungsmindeststandards die Sprachstandsentwicklung gemessen
und die vorhandenen Entwicklungsdefizite durch eine gezielte individuelle Férderung
behoben werden. Damit sich der Ubergang zur Schule reibungslos vollzieht, sollten die
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Bundesldnder — wie bisher — verbindliche Rahmenvorgaben in Eigenregie konkretisieren
und die Umsetzung in den Bildungseinrichtungen in Analogie zu den allgemeinbildenden
Schulen finanzieren. Eine Beteiligung der Kommunen an der Finanzierung kann daraufhin
entfallen. Zusitzlich leistet der Bund Ausgleichszahlungen fiir einen besonderen Forder-
aufwand, der sich zum Beispiel aufgrund eines unterschiedlich hohen Anteils von Kindern
mit Migrationshintergrund ergibt (Anger/Seyda, 2006, 87 f.). Ferner sollte er die Kosten
fiir die Evaluation und die Qualitétssicherung tibernehmen, anhand derer er iberpriift, ob
die Bundeslander ihre Vorgaben auch erfiillen.

4.2 Allgemeinbildende Schulen

Auch im Bereich der allgemeinbildenden Schulen ist die Einfilhrung bundesweit ein-
heitlicher Rahmenstandards notwendig, um die Ausbildungs- und Studierreife aller Absol-
venten zu sichern und die Vergleichbarkeit der Schulabschliisse in ganz Deutschland zu
gewihrleisten. Die ausdriickliche Verneinung einer (Teil-)Verantwortung des Bundes fiir
die schulische Bildung im Zuge der Foderalismusreform ist aus bildungsdkonomischer
Perspektive nicht angemessen. Deshalb sollten sich die Bundesldnder zumindest auf Basis
eines Staatsvertrags auf verbindliche Bildungsmindeststandards einigen, fiir deren Einhal-
tung jedes Bundesland verantwortlich ist. Dies impliziert, dass ein solcher Staatsvertrag
auch die Modalitéten des Sanktionsverfahrens enthalten muss, das bei einem systemati-
schen Verfehlen der gemeinsamen bildungspolitischen Ziele durch ein Bundesland greift.
Das Sanktionsverfahren dient der effektiven und verursachergerechten Internalisierung der
momentan existierenden fiskalischen Externalitdten, welche durch die mangelnde Aus-
bildungsreife und Studierfdhigkeit von Schulabgidngern beim Bund, bei der BA und in
anderen Bundesldndern entstehen. Es bewahrt so die Chancengerechtigkeit fiir Kinder
und Jugendliche, Zugang zu nachfolgenden (Aus-)Bildungsmafinahmen unabhéingig vom
Wohnort zu erhalten.

Die klare Kompetenzzuweisung unter eindeutigen und nachpriifbaren verbindlichen
Rahmenvorgaben erfordert, dass die Bundeslander neben der Regulierung in Zukunft auch
die Finanzierung der schulischen Bildung vollstédndig tibernehmen. Dazu zahlt neben der
Finanzierung der Infrastruktur (einschlieBlich der der beruflichen Schulen) auch jene fiir
die nachschulische Qualifizierung. Der Bund sollte sich lediglich bei der Forderung be-
sonders bediirftiger Schiiler und bei der Finanzierung von Institutionen und Instrumenten
zur Entwicklung, Koordination, Evaluation und Kontrolle der Bildungsstandards in Form
pauschalierter Zuweisungen beteiligen. Wahrend die Finanzierung von Informations- und
Kontrollinstrumenten fiir die neue Gemeinschaftsaufgabe nach Art. 91b Abs. 2 GG
Hheststellung der Leistungsfahigkeit des Bildungswesens im internationalen Vergleich
auf einer festen rechtlichen Grundlage steht, muss zur Gewidhrung von Finanzhilfen
durch den Bund das Kooperationsverbot fiir die schulische Bildung entweder innerhalb
einer neu zu schaffenden Gemeinschaftsaufgabe Bildung oder durch Modifikation von
Art. 104b auBler Kraft gesetzt werden.

Die einzelnen Schulen und Schultridger sollten in Zukunft bei der Umsetzung der Bil-
dungsziele weitreichende Handlungsfreiheit erhalten, um damit den spezifischen Anforde-
rungen vor Ort effektiv und effizient gerecht werden zu konnen. Dazu zéhlt auch die Auto-
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nomie in personalpolitischen Fragen wie Einstellungen, Entlassungen, Personalentwick-
lung und Entgelt. Die Verlagerung der Kompetenz in Besoldungs- und Versorgungsfragen
auf die Bundesldnder durch die Foderalismusreform erdffnet die Moglichkeit, dass die
Schulen innerhalb eines Bundeslandes und zwischen den Regionen in einen Wettbewerb
um die besten Kopfe eintreten konnen, sofern die Bundeslénder ihren Spielraum nutzen,
die rechtlichen Voraussetzungen fiir eine ziel- und leistungsorientierte Besoldung der
Lehrkrifte zu implementieren. Den Bundesldndern obliegt es, den Schulen den geeigneten
Rahmen fiir einen qualitétssteigernden Wettbewerb (zum Beispiel Lehrpléne, Zentral-
priifungen) bereitzustellen, sie zu beaufsichtigen und zu kontrollieren.

4.3 Berufliche Bildung

Die Bundeskompetenz in der beruflichen (Aus-)Bildung ist aus bildungsdkonomischer
Perspektive angemessen, um die Mobilitdt der Beschéftigten zu erhalten und die Trans-
aktionskosten fiir die Unternehmen zu reduzieren. Die Bundesldnder sollten jedoch die
allgemeinbildenden Schulabschliisse an den beruflichen Schulen in die Sicherung der
Qualitdtsstandards einbeziehen. Lediglich bei der beruflichen Weiterbildung besteht
kein Handlungsbedarf, foderale Verantwortlichkeiten zu reformieren. Die Griinde dafiir
sind die Diversitit der beruflichen Weiterbildung, ihr Nutzen fiir Betriebe und Mitarbeiter,
ihr Anwendungsbezug, die Beteiligung der Unternehmen als Intermedidre, die niedrigeren
Informationsasymmetrien bei der Einschitzung der Qualitét der Bildungsdienstleistung so-
wie die groBere rdumliche Mobilitdt der Bildungsnachfrager bei der Wahl der Bildungs-
einrichtung.

4.4 Hochschulen

Die mit der Foderalismusreform in die Wege geleitete Ubertragung der 6ffentlichen
Verantwortung fiir die Hochschulbildung an die Bundeslénder ist wegen der Gefahr einer
starkeren Fehlsteuerung in der Lehre — Stichwort Riickfiihrung der Lehrkapazititen zu-
gunsten von Forschungskapazititen — mit grofen Risiken behaftet und in der verabschie-
deten Form aus bildungsékonomischer Perspektive abzulehnen. Dies gilt im Besonderen
fiir die Abweichungsgesetzgebung in Fragen der Hochschulzulassung und der Hochschul-
abschliisse, die zu einer Beeintrachtigung der Verteilungsfunktion fithren konnen.

Die Beendigung der Gemeinschaftsaufgabe Hochschulbau ist zwar grundsétzlich zu
begriilen, denn die positiven Impulse, die von den Hochschulen in die regionale Wirtschaft
ausstrahlen, rechtfertigen die alleinige Verantwortung der Bundesldnder fiir die Grund-
finanzierung von Universitéten und Fachhochschulen und ebenso fiir die Bereitstellung
der Infrastruktur. Anstelle der Kompensationsleistung fiir den Hochschulbau bis 2019 hét-
ten aber die freigewordenen Mittel des Bundes besser dem Einstieg in ein nachfrage-
gesteuertes Finanzierungssystem auf Bundesebene dienen sollen. In Kombination mit
zusétzlichen Zuweisungen der Bundeslédnder nach dem Koénigsteiner Schliissel wiirde ein
landeriibergreifender Studiengutscheintopf den Anreiz fiir die Bundeslander schaffen, eine
ausreichende Zahl von Studienplitzen bereitzustellen, und zwar unabhdngig davon, in
welchem Bundesland die Absolventen nach Abschluss ihres Studiums eine berufliche
Tétigkeit aufnehmen. Ein nachfragegesteuertes Hochschulfinanzierungssystem wiirde da-
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mit auch dem Investitionscharakter der akademischen Ausbildung gerecht, bei der Kosten
und Ertrdge nicht nur zeitlich, sondern auch raumlich auseinanderfallen.

Die Einfithrung von Studiengebiihren in den einzelnen Bundesliandern sollte durch
Einrichtung eines bundesweiten Darlehens- und Stipendiensystems begleitet werden, um
zu garantieren, dass der Zugang zu Refinanzierungsmoglichkeiten fiir alle Studierenden
offen ist und nicht der 6konomische Familienhintergrund iiber eine Studienaufnahme
entscheidet (Konegen-Grenier, 2006, 181 ff.). Es ist fraglich, ob die Bundesldnder das er-
forderliche Finanzvolumen von jéhrlich rund 5 Milliarden Euro fiir Darlehen und Sti-
pendien (Konegen-Grenier, 2006, 183) aufbringen kénnen, um eine flichendeckende Re-
finanzierung der Gebiithren zu ermdglichen. Lénderspezifische Regelungen bergen die
Gefahr, dass gebietsfremde Studienwillige bei der Vergabe von Stipendien und Darlehen
diskriminiert werden. Auf Basis von Art. 74 Abs. 1 Nr. 13 GG kénnte der Bund das Re-
finanzierungssystem rechtlich absichern und durch Umschichtung von BAf6G-Mitteln
sowie Kindergeld gegenfinanzieren.

Vorschlag fiir eine effiziente foderale Ordnung Abbildung 4.5
im Bildungswesen
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Eine optimale foderale Zuordnung von Kompetenzen sieht im Unterschied zur Rich-
tung der Foderalismusreform eine betrachtliche Mitwirkung, Mitsprache und Mitverant-
wortung des Bundes vor (Abbildung 4.5). Dabei gilt im Grundsatz, dass die Einwirkungs-
moglichkeiten des Bundes umso grofier sein sollten, je frither sich eine Person in ihrer Bil-
dungslaufbahn befindet, denn auf den ersten Stufen des Bildungsprozesses dominieren die
Bildungsfunktionen Sozialisation und Erwerb von Basiskompetenzen, bei denen kaum
interregionale Praferenzunterschiede, wohl aber starke regionale externe Effekte exis-
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tieren. Im Bund beziehungsweise auf der Bundesebene sollten gerade im Elementarbereich
und bei den allgemeinbildenden Schulen gemeinsame verbindliche Vorgaben fiir die Bun-
deslander geschaffen werden, innerhalb derer die Bundeslidnder ihr bildungspolitisches
Setting frei gestalten konnen, um den Wettbewerb zwischen den Bildungseinrichtungen zu
intensivieren, dabei aber die Chancengerechtigkeit beim Zugang zu nachfolgenden Bil-
dungsprozessen zu wahren. Im Hochschulbereich ist ein intensiver Eingriff der Bundes-
ebene weniger notwendig, weil die Mobilitdt der Bildungsteilnehmer im Vergleich zu den
vorgelagerten Bildungsstufen relativ hoch ist und externe Effekte der Hochschulbildung in
starkerem Umfang rdumlich begrenzt sind.
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Zusammenfassung

® Die Foderalismusreform starkt oder festigt die bildungspolitische Verantwortung der Bundeslander
in allen Bildungsbereichen mit Ausnahme der beruflichen Bildung. Die Bundeslander regulieren im
Auftrag des Bundes eigenstandig die Umsetzung und Finanzierung der friihkindlichen Bildung und
Erziehung. Sie besitzen die ausschlieRliche Gesetzgebungsbefugnis bei der Schulbildung und haben
durch die Abschaffung der Hochschulrahmengesetzgebung und der Gemeinschaftsaufgabe Hoch-
schulbau sowie durch die Implementierung der Abweichungsgesetzgebung deutlich mehr Verant-
wortung und Entscheidungsbefugnis als vor der Reform.

® Bei hoher interregionaler Homogenitat der Praferenzen und starken regionalen externen Effekten ist
eine Uberregionale bildungspolitische Entscheidungsbefugnis einer dezentralen Verantwortungs-
zuweisung uberlegen. Existieren jedoch bei zentraler Kompetenz groRe Informationsasymmetrien,
sodass unklar ist, welches bildungspolitische Arrangement fiir die spezifische Region optimal ist, so
ist eine Ubertragung der Verantwortung auf eine untere Ebene effizient — sofern diese verbindlichen
Vorgaben folgen muss und durch die libergeordnete Ebene kontrolliert und gegebenenfalls sank-
tioniert wird.

® Die kiinftige foderale Aufgabenverteilung mit ihrer Dezentralisierung missachtet interregional
homogene Préaferenzen und die Existenz von positiven oder auch negativen regionalen externen
Effekten im Elementarbereich und im Bereich der schulischen Bildung. lhr fehlt das bindende
Element der Kontrolle und Sanktion, um das gesamtstaatliche Interesse in der friihkindlichen und
schulischen Bildung zu wahren.

® Die foderale Struktur der Hochschulfinanzierung begiinstigt das Trittbrettfahren eines Bundeslandes

im Hinblick auf die Bereitstellung einer angemessenen Zahl von Studienpldtzen. Ein auf Bundes-

ebene angesiedeltes nachfragegesteuertes Finanzierungssystem tber Gutscheine, Darlehen und

Stipendien konnte auch bei dezentraler Verantwortung der Bundesldnder fiir den Hochschulbau

und die Grundfinanzierung der Hochschulbildung den Anreiz fiir die Lander aufrecht erhalten, eine

ausreichende Zahl von Studienplatzen unabhéngig davon bereitzustellen, ob die spateren Hoch-

schulabsolventen in der Region verbleiben.

In der beruflichen Bildung ist keine Verlagerung der im Grunde auf Bundesebene angesiedelten

Kompetenz erforderlich.
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1 Einleitung

Die Kompetenzen in den Politikbereichen, die als Schnittstellen der Innovationspoli-
tik fungieren, liegen entweder beim Bund (Wettbewerbs- und Arbeitsmarktpolitik) oder
bei den Landern (Bildungspolitik). Die Zustdndigkeit der foderalen Ebenen im Bereich
Forschungs- und Innovationspolitik selbst ist dagegen in Deutschland nicht gesetzlich ge-
regelt!, sodass de facto eine Gleichberechtigung von Bund und Léndern vorliegt. Auch die
Féderalismusreform sieht keine Anderung an diesem Status quo vor. Als Konsequenz die-
ser fehlenden klaren Kompetenzzuweisung werden beispielsweise auBeruniversitére For-
schungseinrichtungen auf Grundlage des ,kooperativen Foderalismus® gefordert, das
heifit Bund und Lénder wirken bei der Férderung von Einrichtungen wie der Max-Planck-
und der Fraunhofer-Gesellschaft zusammen. Im Pakt fiir Forschung und Innovation wur-
den die Position dieser auBeruniversitdren Einrichtungen und vor allem die gemeinsame
Finanzierungsverantwortung von Bund und Landern nochmals gestérkt. Da im Bereich
Forschung und Innovation keine foderale Kompetenzverteilung existiert, hat sich das der-
zeit vorliegende Muster der Forschungs- und Innovationsforderung im Laufe der Zeit
ohne Einwirkung vorgegebener foderaler Einfliisse entwickelt. Das Ziel der folgenden
Abschnitte ist, dieses Muster anhand der beiden dominanten Instrumente institutionelle
Forderung und Projektforderung unter fiskalfoderalistischen Kriterien zu beurteilen.

2 Marktversagen im Forschungs- und Innovationsbereich

Eine staatliche Forderung von Forschung und Entwicklung (FuE) und Innovationen
kann unter 6konomischen Aspekten dann gerechtfertigt werden, wenn ein Marktversagen
vorliegt, das zu einer ineffizienten Mittelverwendung fiithrt. Dieser Abschnitt gibt einen
Uberblick iiber die im Forschungs- und Innovationsbereich vorherrschenden Griinde fiir
das Marktversagen und deren Bedeutung fiir die Zuweisung foderaler Kompetenzen.

2.1 Spillover

In der naturwissenschaftlich orientierten Grundlagenforschung wird eine Spillover-
Problematik deutlich, denn die Grundlagenforschung schafft definitionsgeméaf die Voraus-
setzungen und damit die Basis fiir die nachfolgende anwendungsorientierte Forschung.
Beispielsweise werden die dort erarbeiteten Ergebnisse in der Regel in Fachzeitschriften
verdffentlicht und anschliefend der Allgemeinheit zur Verfiigung gestellt. Dieses Wissen
bezieht sich meist auf wissenschaftliche Prinzipien und weist damit einen entsprechend
hohen Abstraktionsgrad auf. Aufgrund der Nichtrivalitdt und der — letztlich auch inten-
dierten — NichtausschlieBbarkeit bei der Verwendung hat das in der Grundlagenforschung
generierte Wissen den Charakter eines 6ffentlichen Gutes, sodass mit der Nutzung dieses
abstrakten Wissens signifikante Spillover verbunden sein konnen (Arrow, 1962). Ein Indiz
fiir Marktversagen, das sich aus der NichtausschlieBbarkeit ergibt, ist die fehlende Mog-
lichkeit, dieses Wissen exklusiv zu nutzen; im Laissez-faire-Gleichgewicht fiihrt dies zu

! Mit Ausnahme der Landerkompetenz im Bereich Lehre und Forschung an Hochschulen (vgl. Kapitel 4).
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einer Unterinvestition im FuE-Bereich. Staatliche Forschungsférderung kann derartige
Spillover internalisieren und dazu beitragen, dass die sozialen Ertrdge der Grundlagen-
forschung bestmoglich ausgeschopft werden.

Die Anmeldung eines Patents ist dagegen das Ergebnis einer anwendungsorientierten
Forschungsleistung, da es sich hierbei um eine Erfindung handelt, die eine Umsetzung in
marktfahige Produkte oder Produktionsprozesse anstreben sollte. Das Patent impliziert in
diesem Zusammenhang ein (temporéres) Schutzrecht des intellektuellen Eigentums, das
der Erfindung zugrunde liegt; das heift, der Erfinder kann andere potenzielle Anwender
tiber den Preismechanismus von der Nutzung dieses spezifischen Wissens ausschlieffen.
Bei addquaten Rahmenbedingungen hinsichtlich des Schutzes intellektueller Eigentums-
rechte liegen bei der anwendungsorientierten Forschung folglich primér private Ertrége im
FuE-Bereich vor.

Wegen der Problematik offentlicher Giiter wird die Grundlagenforschung nahezu
weltweit entweder staatlich finanziert oder sogar von staatlichen Institutionen iber-
nommen. Die Spillover haben den (erwiinschten) Effekt, dass Wissen aus der Grundlagen-
forschung in die Privatwirtschaft fliet, deren Wissensstock hierdurch erhoht wird. In dem
Versuch, diese Spillover zu quantifizieren, zeigt Tijssen (2001), dass privatwirtschaftliche
Unternehmen bei der Entwicklung von etwa 20 Prozent ihrer Innovationen auf For-
schungsergebnisse zuriickgriffen, die zuvor in 6ffentlichen Forschungseinrichtungen erar-
beitet worden waren. Die Analyse von Tijssen basiert unter anderem auf Patentanmel-
dungen von Unternehmen und untersucht, welche Fachpublikationen im entsprechenden
Patentantrag zitiert werden. Cohen et al. (2002) bestitigen die Existenz derartiger Spillover
in der Grundlagenforschung. Bei ihrer Befragung von Entscheidungstrégern in der FuE gab
mehr als jeder fiinfte Befragte an, bei den eigenen Innovationsprojekten innerhalb der ver-
gangenen drei Jahre Ergebnisse und Methoden aus der 6ffentlichen Grundlagenforschung
verwendet zu haben. Die aus fiskalfoderalistischer Sicht besonders relevante Frage nach
der raumlichen Dimension dieser Spillover wird unter anderem von Autant-Bernard (2001)
analysiert. Sie untersucht Unternehmen aus dem Verarbeitenden Gewerbe und weist mit-
tels einer okonometrischen Schétzung zunéchst positive Spillover der Grundlagenfor-
schung auf private Forschungs- und Innovationsaktivitdten nach. Allerdings konzentrieren
sich diese Spillover sehr deutlich in der unmittelbaren Umgebung der 6ffentlichen For-
schungseinrichtung. Das heif3t: Privatwirtschaftliche Forschungs- und Innovationsaktivitit
,benefits above all from public research conducted in the same geographical area (Autant-
Bernard, 2001, 1070).> Demgegeniiber verursacht die Veréffentlichung wissenschaftlicher
Forschungsergebnisse in Fachzeitschriften auch Spillover im wissenschaftlichen Sektor.
Diese Spillover haben allein wegen der Distanz zwischen den Forschungsinstitutionen,
welche die Verdffentlichungen nutzen konnten, eine viel grofere raumliche Wirkung. Wie
in der Privatwirtschaft konzentrieren sich jedoch auch die akademisch-wissenschaftlichen
Spillover auf dhnliche Forschungsfelder.

2 Eine vergleichbare Wirkung erzielt auch das Urheberrecht bei wissenschaftlichen und literarischen Texten.
3 Zu einem vergleichbaren Ergebnis kommen Fritsch/Slavtchev (2005) bei ihrer Analyse der Forschungs-Spillover deutscher Uni-
versititen und Fachhochschulen.
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Speziell fiir Deutschland weisen empirische Untersuchungen darauf hin, dass For-
schungs- und Innovationstétigkeiten zwar fiir signifikante regionale Spillover sorgen, die
betroffenen Regionen aber deutlich kleinrdumiger strukturiert sind als etwa die Bundes-
lander. Eckey/Tiirck (2005) beispielsweise grenzen deutsche Innovationsregionen mithilfe
von Spillover-Effekten ab und identifizieren aufgrund einer 6konometrischen Analyse
22 raumlich abgeschlossene Innovationsregionen, innerhalb derer innovationsspezifische
Spillover existieren. Solche Spillover existieren etwa im Bereich des spezifischen Human-
kapitals (,tacit knowledge®), das ein Angestellter beim Wechsel des Arbeitgebers mit-
nehmen kann und das — vergleichbar einem offentlichen Gut — vom neuen Arbeitgeber
ohne monetire Abgeltung verwendet werden kann. Zusétzlich wird in der Analyse von
Eckey/Tiirck (2005) das technisch-formalisierte Wissen in Form von Patenten berticksich-
tigt. Den Untersuchungsergebnissen zufolge beschrénkt sich dieses Wissen iiberwiegend
auf die Wertschopfung der eigenen Region und ldsst keine signifikanten Spillover auf
andere Regionen erkennen.*

Offentliche Forschungseinrichtungen {ibernehmen eine wichtige Rolle im Technolo-
gietransfer, da die dort ausgebildeten Forscher ihre Karriere haufig in industriellen FuE-
Laboren fortsetzen und das erworbene Know-how dort einsetzen. Beise/Stahl (1999)
zeigen jedoch, dass diese Spillover-Funktion in Deutschland vor allem von Universitéten
iibernommen wird, wohingegen aufBeruniversitire offentliche Forschungseinrichtungen
aufgrund langfristiger Vertrdge nur eine sehr geringe Personalfluktuation in der Forschung
verzeichnen und folglich bei dieser Art des Technologietransfers Defizite aufweisen.

Die Forschung an &ffentlichen respektive offentlich finanzierten Forschungseinrich-
tungen wirkt sich zudem positiv auf die Beschiftigung in der Region aus. Zum einen er-
gibt sich ein mittelbarer positiver Beschaftigungseffekt durch den oben angesprochenen
Wissensfluss, der sich indirekt in neuen Produkten und Prozessen der von der 6ffentlichen
Forschung profitierenden Unternehmen niederschligt; insbesondere Produktinnovationen
sorgen fiir neue Arbeitspldtze — sowohl auf Ebene des innovierenden Unternehmens als
auch auf der Branchenebene (Rammer et al., 2005). Zum anderen entsteht ein unmittel-
barer positiver Beschiftigungsimpuls durch etwaige Ausgriindungen aus offentlichen
Forschungseinrichtungen, der ebenfalls als Spillover interpretiert werden kann. Die auf
problembezogene Forschungsergebnisse fokussierten offentlichen Forschungsinstitute
iibernehmen oft die Rolle einer Inkubatoreinrichtung und fungieren so als Keimzelle fiir
Unternehmensneugriindungen. Bei einem derartigen Spin-off wird Wissen, das im Allge-
meinen innerhalb der Forschungseinrichtung generiert wurde, in ein neues Unternehmen
transferiert. Spin-offs werden mehrheitlich in direkter raumlicher Néhe zur Inkubator-
einrichtung gegriindet. Ein Drittel aller Ausgriindungen siedelt sich in einer Distanz von
maximal zehn Kilometern und ein weiteres Drittel in einer Distanz zwischen zehn und
50 Kilometern zu der Inkubatoreinrichtung an (Egeln et al., 2002, 39 ff.). Neben den Spin-
offs suchen aber auch andere Unternehmen die rdumliche Nahe zu &ffentlichen For-
schungseinrichtungen. Audretsch/Lehman (2005) analysieren die Ansiedlungsentschei-

4 Beise/Stahl (1999) argumentieren ebenfalls im Sinne derartiger Cluster, weisen jedoch darauf hin, dass die flichendeckende
Vernetzung unter Verwendung moderner Informations- und Kommunikationstechnologie mittelfristig dieser rdaumlichen
Konzentration entgegenwirken konnte.
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dungen deutscher Unternehmen und zeigen, dass ein entscheidender Faktor eben diese
rdumliche Nihe zu einer Forschungseinrichtung ist, wenn diese einen dhnlichen Techno-
logieschwerpunkt wie das Unternehmen selbst hat. Somit weisen auch die Beschéfti-
gungseffekte aus 6ffentlicher Forschung eine signifikante rdumliche Konzentration auf.

Die fiir den Wirtschaftssektor relevante raumliche Konzentration von Technologie-
und Wissens-Spillover-Effekten der 6ffentlichen Forschung bestétigt den aus der Theorie
regionaler Innovationspole bekannten Ansatz, nach dem sich die privatwirtschaftliche
Forschungs- und Innovationsaktivitéit in Verbindung mit 6ffentlichen Forschungseinrich-
tungen desselben Forschungsschwerpunkts raumlich ballen sollte (R6hl, 2006).

2.2 Unteilbarkeiten und Informationsasymmetrien

Ein weiterer Grund fiir eine staatliche Forderung der Grundlagenforschung — neben
der aus fiskalfoderalistischen Sicht besonders relevanten Spillover-Problematik — ist das
Problem der Unteilbarkeiten:> Besonders im naturwissenschaftlich-technischen Bereich
existieren oft technologisch notwendige Mindestgrofen fiir FuE-Einrichtungen, sodass die
FuE-Kapazititen hier nur in Spriingen variiert werden konnen. Zusétzlich zu fixkosten-
bedingten GroBenvorteilen treten bei der privatwirtschaftlichen FuE wegen der prinzi-
piell gegebenen Moglichkeit, FuE-Ergebnisse fiir mehrere Produkte nutzbar zu machen,
Verbundvorteile auf. Die Fixkostenbelastung, die mit der Einrichtung eines FuE-Labors
einhergeht, ist vor allem fiir kleine und mittlere Unternehmen (KMU) ein Hindernis, das
kontinuierlichen FuE-Aktivititen entgegensteht (Czarnitzki, 2004).

Auch Informationsasymmetrien sprechen fiir eine staatliche Forderung der FuE. Sie
existieren speziell im privatwirtschaftlichen Forschungs- und Innovationsbereich, und
zwar zwischen Erfindern und Investoren. Geméall der Problematik des ,,Market for Le-
mons® (Akerlof, 1970) konnen Fremdkapitalgeber (speziell Banken) das Marktpotenzial
einer Erfindung hdufig nicht zutreffend beurteilen und verlangen daher — unter Beriick-
sichtigung des durchschnittlichen Ausfallrisikos eines Innovationsprojekts und des Forde-
rungsausfalls, der wegen der immateriellen Qualitit der FuE-Inputfaktoren im Falle des
Scheiterns droht — eine zu hohe Verzinsung des zur Verfliigung gestellten Kapitals. Sobald
ein Unternehmen somit wegen fehlender Innenfinanzierungskraft auf externe Finanziers
angewiesen ist, kann es zu einem Marktversagen bis hin zu einem Zusammenbruch des
Marktes fiir FuE-Finanzierung kommen.® Da insbesondere KMU von den erlduterten
Finanzierungsrestriktionen betroffen sind, konnten diese Unternehmen die priméren
Adressaten eines moglichen staatlichen Finanzierungsprogramms im FuE-Bereich sein.

Spillover, Unteilbarkeiten und Informationsasymmetrien reprasentieren gute Griinde
fiir ein Engagement der 6ffentlichen Hand in der Forschungsforderung. Zusitzlich stellt
sich aus fiskalfoderalistischer Sicht die Frage, welche foderale Ebene am besten fiir die
Uberwindung der FuE-spezifischen externen Effekte und weiterer Verzerrungen geeignet
ist und daher entsprechende Kompetenzen erhalten sollte. Diese Frage wird im Folgenden
zunéchst fiir die Projektforderung des Bundes und anschlieend fiir die institutionelle
Forschungsforderung des Bundes und der Lénder analysiert.

5 Zur allgemeinen Problematik von Unteilbarkeiten vgl. Fritsch et al. (2000).
6 Vgl. Hall (2002) fiir einen Ubersichtsartikel zur FuE-Finanzierung.
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3 Offentliche Forschungsférderung

Wie in Kapitel 1 erldutert, ist eine zentrale Erkenntnis in Bezug auf den Fiskalfodera-
lismus, dass die zentrale Ebene ecines foderalen Systems dann Kompetenzen erhalten
sollte, wenn mit der entsprechenden Politik substanzielle Spillover einhergehen. Insbe-
sondere vor diesem Hintergrund analysiert dieser Abschnitt die staatlichen Aktivitdten im
Bereich der Forderung von Forschung und Innovation, und zwar anhand der Beispiele der
direkten Projektforderung und der institutionellen Forderung von auBeruniversitiren
Forschungseinrichtungen.

Im Jahr 2005 gab der Bund etwa 11 Milliarden Euro fiir die Forderung von Wissen-
schaft, Forschung und Entwicklung aus (Tabelle 5.1). Rund die Halfte davon entfiel auf die
sogenannte institutionelle Forderung und davon wiederum die Hélfte auf die Grundfinan-
zierung auBeruniversitirer Forschungseinrichtungen wie die Institute der Max-Planck-
Gesellschaft oder die Forschungszentren der Helmholtz-Gemeinschaft. Mehr als 3,7 Mil-
liarden Euro flossen in die direkte Projektforderung; dazu steuerte das Bundesministerium
fiir Bildung und Forschung (BMBF) mit 2,1 Milliarden Euro den Grofiteil bei. Weitere
330 Millionen Euro entfielen auf die indirekte Forschungs- und Innovationsférderung, fiir
die in Deutschland im Wesentlichen das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Techno-
logie (BMW1) verantwortlich zeichnet; es unterstiitzt damit zum Beispiel technologieorien-
tierte Unternehmensgriindungen. Uber branchen- und technologieoffene Programme wer-
den zudem Kooperationen und Vernetzungen bei FuE-Aktivititen zwischen Unternehmen
sowie zwischen Unternehmen und Forschungseinrichtungen geférdert. Auferdem bietet
das BMWi technologische Beratungsdienstleistungen speziell fiir mittelstandische Unter-
nehmen an. Eine indirekte Innovationsforderung in Form einer besonderen steuerlichen
Forderung von FuE gibt es in Deutschland nicht.

Ausgaben des Bundes fiir Wissenschaft, Tabelle 5.1
Forschung und Entwicklung nach Férderarten
2005, in Milliarden Euro

Forderart Ausgaben

Projektférderung 4.026,9
Institutionelle Férderung 5.213,2
Hochschulbezogene Forderung 1.066,0
Internationale bi- und multilaterale Zusammenarbeit 891,9
Insgesamt 11.198,0

Quelle: BMBF, 2005, 62

3.1 Projektforderung

Bei der Projektforderung existiert kein formaler Koordinationsmechanismus zwischen
Bund und Léndern, sodass neben dem Bund auch die Lénder Programme zur Forderung
von Innovationen betreiben, beispielsweise spezielle Technologie- oder Existenzgriin-
dungsprogramme. Deren Zahl allein auf der Ebene der Bundesldnder belief sich im
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Jahr 2005 auf mindestens 125 (Europdische Kommission, 2005, 8). Die entsprechenden
Aktivitaten der unterschiedlichen foderalen Ebenen unterliegen keiner formellen Koordina-
tionsinstanz, welche die Maflnahmen in der Innovationsférderung aufeinander abstimmen
wiirde, sondern es gibt lediglich informelle Treffen von Vertretern der jeweiligen Bundes-
und Landesministerien. Aufgrund dieser fehlenden klaren Kompetenzverteilung und
Koordination zwischen den foderalen Ebenen besteht die Gefahr, dass Lander und Bund
inhaltsgleiche Projekte fordern; dadurch kann es zu einer Dopplung von Forschungs-
ergebnissen kommen.”

Der iiberwiegend unternchmensorientierte Teil der Forschungsforderung des Bundes
entfallt auf die direkte Projektforderung, das heifit in der Regel auf technologiespezifische
Programme, die meist bestimmte Themenfelder férdern, etwa die Biotechnologie oder die
Lebenswissenschaften. Vergeben werden die zugehorigen Forschungsmittel im Wesent-
lichen von sogenannten Projekttrégern, das heifit iiber als Intermedidre fungierende Insti-
tutionen. Diese iibernehmen im Auftrag der Ministerien die Durchfiihrung der Projekt-
forderung und sind in der Regel auch in die Konzeption der zugehdrigen Programme ein-
gebunden. Aktuell operieren 16 Projekttrager; der wohl bekannteste ist der Projekttrager
Jiilich, der dem Forschungszentrum Jiilich zugeordnet ist und mit etwa 325 Mitarbeitern
ein Budget von 619 Millionen Euro verwaltet (Aschhoff/Fier, 2005). Finanziert wird die
Vergabe dieser Forschungsmittel im Wesentlichen durch das Bundesministerium fiir
Bildung und Forschung und das Bundesministerium fiir Wirtschaft. So wendet das BMBF
jahrlich etwa ein Drittel der Forschungsgelder fiir die direkte und spezifische Techno-
logieforderung auf, rund 1 Milliarde Euro davon fiir Projekte in der Nano-, Informations-
und Kommunikationstechnologie sowie in der Biotechnologie.

3.1.1 Uniformitédt versus regionale Spezialisierung

Die weitgehende thematische Standardisierung der Innovationsforderung des Bundes
spiegelt die in der Foderalismusliteratur kritisierte fehlende Sensitivitdt zentralisierter
Politik beziiglich regionaler Heterogenitét wider. Die Forschungslandschaft in Deutsch-
land zeichnet sich aber eben nicht dadurch aus, dass jedes Bundesland ein dhnliches Port-
folio von Forschungsschwerpunkten hat. In Niedersachsen zum Beispiel betrifft jede fiinfte
Patentanmeldung den Bereich Fahrzeuge, Schiffe und Flugzeuge, in Sachsen hingegen nur
etwa jede dreiBligste (Greif/Schmiedl, 2002, 20 f.). In Thiiringen dominiert die Forschung
rund um die optische Technologie mit einem Patentanteil von 20 Prozent, wahrend auf die-
sen Technologiebereich in Rheinland-Pfalz lediglich 4,7 Prozent der Patentanmeldungen
entfallen. Rheinland-Pfalz wiederum verfligt {iber eine gewachsene Starke und Tradition in
der Chemischen Industrie, deren Patentanteil mit 11,3 Prozent rund 16-mal so hoch ist
wie im Saarland. Die sdchsische Elektrotechnik und der baden-wiirttembergische Maschi-
nenbau sind weitere Beispiele fiir eine regionalisierte Spezialisierung in einzelnen
Technologiebereichen.

7 Wenngleich inhaltliche Informationen tiber die diversen Forderprogramme nicht in gebiindelter Form vorliegen, so bietet der
Bund mit der Forderdatenbank zumindest Informationen iiber die laufenden Programme im Bereich der Innovationsforderung.
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Diese regionalen Spezifika in der Forschungsausrichtung der in den jeweiligen
Bundesldndern ansdssigen Unternchmen und Forschungseinrichtungen sind im Sinne des
Fiskalfoderalismus als Heterogenitit regionaler Praferenzen zu interpretieren und konnen
innerhalb des herrschenden Systems der direkten Projektforderung iber thematisch stan-
dardisierte Technologieprogramme des Bundes nicht ausreichend beriicksichtigt werden.
Insbesondere in der marktnahen Forschungs- und Innovationspolitik, bei der die Umset-
zung in wettbewerbsfahige Produkte und Dienstleistungen im Vordergrund steht, stellt
dieser Fakt eine AnmafBlung von Wissen dariiber dar, welche Projekte erfolgversprechend
und damit forderungswiirdig sind, die aus ordnungspolitischer Sicht abzulehnen ist.
Kommt die relevante Resonanz auf unternehmerische FuE ndmlich vom Staat statt vom
Markt, so wird die aus gesamtwirtschaftlicher Sicht essentielle Lenkungswirkung der
marktseitigen Nachfrage ausgeschaltet.’

Verfehlte Forderpolitik: TCP/IP versus ISO/OSI Ubersicht 5.1

Ein prominentes Beispiel fiir den volkswirtschaftlichen Schaden, der aus einer Anmafung von
Wissen durch die Politik entstehen kann, ist die Forderpolitik des damaligen Bundesministeriums fiir
Forschung und Technik (BMFT) in der Informations- und Kommunikationstechnologie. Seit Mitte der
achtziger Jahre forderte das BMFT in der Internettechnologie Uber Jahre hin ausschlieBlich solche
Projekte, die den ISO/OSI-Standard verwendeten, da das BMFT diesen fiir den einzigen zukunftsféhi-
gen Standard fir Kommunikationsprotokolle hielt. Parallel hierzu avancierte jedoch das hauptsachlich
in den USA entwickelte TCP/IP-Protokoll zum internationalen Standard und diffundierte ziigig am
internationalen Markt. Die einseitige Forderpolitik des BMFT fiihrte schlieRlich dazu, dass deutsche
Unternehmen sowohl enorme Entwicklungsaufwendungen abschreiben mussten als auch gravierende
Wettbewerbsnachteile zu erleiden hatten, weil sie die von der Politik offenbar nicht fiir notig befun-
denen Parallelentwicklungen unterlassen hatten.

Die generelle Uniformitdt der Projektforderung rechtfertigt die Einschétzung ,.that the
German innovation system is [...] not flexible enough* (Européische Kommision, 2005, 4).
Selbst vermeintlich technologieoffene Programme enthalten Elemente einer Anmafiung
von Wissen. Ein Beispiel: Obwohl die Forderung innerhalb des Programms InnoProfile
nicht a priori auf bestimmte Technologien beschriankt wird, so ist fiir eine erfolgreiche
Bewerbung um Fordermittel doch entscheidend, welcher thematische Schwerpunkt im
Forschungsprojekt gewdhlt wird und wie sich dieser am wirtschaftlichen Schwerpunkt
einer Region orientiert (Homepage BMBF). Warum aber sollte der Bund entscheiden
oder gar besser als das jeweilige Bundesland respektive die beteiligten Akteure wissen,
was nun genau der wirtschaftliche Schwerpunkt einer Region ist und wie dessen Zukunfts-
chancen zu beurteilen sind?

Neben der hédufig vorzufindenden Beschrinkung in der thematischen Ausgestaltung
der Programme werden bei der Forderung des Bundes héufig innovations- und regional-
politische Zielsetzungen verquickt. So richten sich viele Programme exklusiv an Akteure

8 Eine vergleichbare Kritik muss sich auch das 7. Rahmenprogramm der EU gefallen lassen, das als zentralisiertes Forschungs-
forderungsprogramm ebenfalls nur Themen und Branchen fordert, welche die EU-Politiker fiir relevant halten.
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aus den neuen Landern; als Beispiele seien die KMU-orientierten Programme InnoRegio
und Inno-Watt und das oben bereits erwéhnte, auf auleruniversitire Forschungseinrich-
tungen abzielende Programm InnoProfile genannt. Werden jedoch, wie in diesen Fillen
ausschlieBlich, solche ,,Vorhaben gefordert, die in einer benachteiligten Region durchge-
fithrt werden™ (Homepage Inno-Watt), so ldsst dies ein dominantes Umverteilungsmotiv
erkennen. Dies widerspricht aber der origindren Aufgabe des Staates in der Technologie-
forderung, denn ,,in der Innovationspolitik sollte nicht der Ausgleichsgedanke der Regio-
nalpolitik im Mittelpunkt stehen“ (RGhl, 2006, 94).° In einem innovationspolitischen
Ansatz sollte vielmehr eine effiziente Verwendung der eingesetzten Fordermittel in dem
Sinne im Vordergrund stehen, dass diese auch dort eingesetzt werden, wo entsprechende
Technologieprojekte die grofiten Aussichten auf Erfolg haben.

3.1.2 Defizitdre Evaluation

Viele der staatlichen Férderprogramme im Bereich Innovation unterliegen einem Eva-
luationsprozess; allerdings rekrutieren sich die Evaluatoren hédufig aus dem Kreis staatlich
finanzierter Forschungsinstitute. Aulerdem werden im Zuge der Evaluation lediglich die
tatsdchlichen Teilnehmer der jeweiligen Programme befragt, das heifit diejenigen Unter-
nehmen und externen Kooperationspartner, die sich erfolgreich um eine staatliche Forde-
rung beworben haben.!® Wegen dieser Vorselektion sind die nahezu durchweg positiven
Ergebnisse der Programmevaluationen zu hinterfragen. In jedem Fall muss fiir eine diffe-
renzierte Beurteilung erstens beriicksichtigt werden, dass die Malnahmen der Projektfor-
derung im Innovationsbereich nur einen Bruchteil der Unternehmen erreichen (vgl. Ta-
belle 5.2). Denn wenn — wie von den Firmen als Hauptgrund fiir das Ausbleiben oder
Scheitern einer Bewerbung fiir Projektforderung genannt — die inhaltliche Standardisierung
und der hohe biirokratische Aufwand der Technologieprogramme nur den wenigsten KMU
eine Teilnahme ermdglichen, so kann dieses Instrument keine breitenwirksamen Inno-
vationsimpulse setzen. Zweitens ist die Unabhdngigkeit der Evaluatoren aufgrund ihrer
finanziellen Abhdngigkeit von den Ministerien, welche die Programmforderung betreiben,
nicht gegeben, sodass sich die in der 6konomischen Literatur unter der Frage ,,Wer kon-
trolliert die Kontrolleure?* bekannte Problematik offenbart (Boadway/Wildasin, 1984).

Eine aktuelle Studie (IW Consult, 2006), fiir die Unternehmen unter anderem die
Innovationsforderung in Deutschland bewerten sollten, hat gezeigt, dass 80 Prozent der
staatlichen Mittel der Projektférderung an die GroBunternehmen flieBen. Von diesen
empfangt etwa jedes dritte, von den kleinen Unternehmen hingegen lediglich jedes elfte
entsprechende Fordermittel (Tabelle 5.2).

Zudem ist die Wahrscheinlichkeit eines Unternehmens aus den neuen Bundesldndern,
gefordert zu werden, 2,7-mal so hoch wie die eines Unternehmens aus den alten Landern.
Und ein Unternchmen, das auf dem Gebiet der neuen Technologien!! tétig ist, hat sogar

9 Vgl. auch die Ausfithrungen in Kapitel 6.

10 Als Beispiele, die jeweils beide dieser Kriterien erfiillen, seien die Evaluationsberichte der Programme InnoRegio (Eickel-
pasch/Pfeiffer, 2004), InnoNet (Belitz et al., 2004) und Pro Inno (Kulicke et al., 2004) genannt.

I Hierzu zdhlen die Bereiche regenerative Energien, Medizin-, Bio-, Nano- und optische Technologie sowie Mikrosystemtechnik.
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Forderwahrscheinlichkeiten nach Branche Tabelle 5.2

und UnternehmensgrofRe”

in Prozent

GroRenklasse Klein Mittel | GroB KMU Sehr Gesamt
grof}

Chemie 12,4 19,9 32,0 15,9 61,0 16,5

Metall- und Elektroindustrie 9,7 17,6 25,3 11,5 39,5 11,6

Maschinen- und Fahrzeugbau 11,2 14,8 31,2 12,8 53,7 13,0

Sonstige Industrie 53 12,4 16,8 6,7 27,4 6,8

Logistik 3,7 53 9,7 4,0 15,5 4,0

Unternehmensnahe Dienste 11,9 9,9 12,5 11,7 24,3 11,8

Insgesamt 8,9 10,6 18,9 9,2 323 9,2

* Kleine Unternehmen: bis 1 Million Euro Umsatz; mittlere KMU: 1 bis 50 Millionen Euro; groRere KMU: 50 bis 250 Millionen Euro;
sehr groRRe Unternehmen: mehr als 250 Millionen Euro. Die berechneten Prozentangaben ergeben sich aus einer logistischen
Regression.

Quelle: IW Consult, 2006

dreimal so hohe Chancen auf eine Férderung im Rahmen staatlicher Programme wie ein
Unternehmen ohne diese Forschungsschwerpunkte.

Die oben genannte Studie bestétigt somit, dass die Projektférderung in Deutschland
sehr selektiv ist. In Bezug auf Branchen, Regionen und Technologiefelder ist dies sicher-
lich auch politisch gewollt, weniger jedoch in Bezug auf die GroBe der Unternehmen. Die
Unternehmen selbst nehmen insbesondere die Standardisierung der Innovationsfoérderung
des Bundes in Form einer Konzentration auf bestimmte, eingegrenzte Technologieklassen,
die auch aus fiskalfoderalistischer Sicht zu kritisieren ist, als starkes Hemmnis wahr. Die
vorherrschende Politisierung, das heifit die Konzentration der Forderung auf einzelne
Technologiebereiche, denen die Politik eine besondere Relevanz und Zukunftsfahigkeit
unterstellt, ist neben dem Biirokratieaufwand ein Hauptkritikpunkt der Unternehmen in
Bezug auf die staatliche Forschungs- und Innovationspolitik. Denn viele innovative Pro-
jekte bedienen sich interdisziplindrer Forschung und sind folglich nicht trennscharf einem
Technologiefeld zuzuordnen. Eine Projektforderung innovativer Ideen scheitert daher aus
Sicht von iiber 60 Prozent der nicht geforderten Unternehmen schlichtweg am Fehlen
relevanter Programme (IW Consult, 2006).

Die Projektforderung in Deutschland ist somit aktuell durch einen hohen Zentralisie-
rungsgrad und eine hohe Uniformitdt ihres Leistungsangebots charakterisiert. Aus Sicht
der Unternehmen existieren zwar Spillover in der 6ffentlich finanzierten Forschung, je-
doch sind diese Spillover in der Regel regional konzentriert. Bei der marktnahen For-
schungs- und Innovationsférderung sollte der Bund somit aus fiskalfoderalistischer Sicht
allein die Aufgabe haben, Finanzierungsrestriktionen zu beseitigen. Entsprechend sollten
die Mittel zur Finanzierung der FuE-Tétigkeiten von Unternehmen technologieoffen ver-
geben werden. An die Stelle des Bundes sollten in der industriellen, das heifit der techno-
logiespezifischen und anwendungsorientierten Innovationsférderung, vielmehr die Lander
treten, da diese zum einen besser in der Lage sind, entsprechende Programme an die
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regionalen Spezifika anzupassen, und zum anderen wegen regional konzentrierter Spill-
over auch am deutlichsten von den Ergebnissen der Innovationsfoérderung profitieren. In
der Grundlagenforschung sollte der Bund dagegen durchaus themengebundene Programme
auflegen. Adressaten dieser Forderung sollten jedoch nicht primédr die Unternehmen,
sondern die im Abschnitt 3.2 analysierten 6ffentlichen Forschungseinrichtungen sein.

Zusammenfassend lésst sich fiir die direkte Projektférderung in vielen Programmen
des Bundes eine Uniformitét im Sinne einer Beschrinkung auf politisch vorgegebene
Technologieklassen konstatieren. Wegen der Gefahr einer Anmafung von Wissen und der
Tatsache, dass die aktuelle Form der Projektforderung keine Breitenwirkung in Bezug auf
das Innovationsverhalten von Unternehmen hat, ist diese Uniformitat unter fiskalfoderalis-
tischen Aspekten zu kritisieren, da sie eine differenzierte Orientierung der Forderung an
den spezifischen regionalen Spezialisierungsmustern und Praferenzen verhindert.

Aktuelle Studien zeigen, dass sich aus der Verkniipfung unternehmerischer und wis-
senschaftlicher Innovationsaktivitit Spillover ergeben, die jedoch vornehmlich auf die je-
weilige Region oder das Bundesland beschrénkt sind. Die technologiespezifische und eher
marktnahe Forschungs- und Innovationsférderung tiber Projekte — also auch die Verkniip-
fung regionaler Unternehmen und Forschungseinrichtungen — sollten daher vielmehr die
Lander iibernehmen, da diese die Erfordernisse und Préferenzen der lokal angesiedelten
Unternehmen besser beriicksichtigen kdnnen.

Die wesentliche Aufgabe des Bundes bei der Forderung anwendungsorientierter For-
schung ist die Beseitigung von Kapitalmarktfriktionen bei der Finanzierung von Inno-
vationen, da diese wegen des globalisierten Kapitalmarktes (kleine) Unternehmen in allen
Bundesldndern betreffen. Eine umsetzungsorientierte Férderung marktnaher unternehme-
rischer Innovationsaktivitit durch den Bund sollte aber technologieoffen sein, um die
negativen Konsequenzen einer Anmafiung von Wissen zu vermeiden. Eine solche techno-
logieoffene direkte FuE-Forderung wiirde auch KMU zugute kommen.

Der bereits im Bundesbericht Forschung 2004 vorgestellte High-Tech-Masterplan hat
sich zum Ziel gesetzt, die Rahmenbedingungen fiir technologieorientierte Unternehmens-
griindungen zu verbessern, innovative KMU durch zusitzliche, moglichst technologie-
offene Forschungsprogramme zu unterstiitzen und das Zusammenspiel von 6ffentlicher
Forschung und mittelstdndischen Unternehmen zu fordern. Er reflektiert die oben ange-
sprochenen Finanzierungsprobleme kleiner Unternechmen der Spitzentechnologie im
marktnahen Forschungs- und Innovationsbereich. Wenngleich derzeit erste Ansitze einer
Bewegung weg von einer selektiven Technologieférderung zu erkennen sind, so spielt die
Forderung in Form nicht technologiespezifischer Programme immer noch eine deutlich
untergeordnete Rolle.

3.2 Institutionelle Forderung

Neben der Projektforderung vergeben Bund und Lénder gemeinsam Forschungsmittel
im Rahmen der institutionellen Forderung. Adressaten dieser Forderung sind aufleruniver-
sitdre Forschungseinrichtungen wie die Institute der Max-Planck-Gesellschaft (MPG), der
Helmholtz-Gemeinschaft (HG), der Fraunhofer-Gesellschaft (FHG) und der Leibniz-
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Gemeinschaft. Der Bund unterhélt zusdtzlich eigene Ressortforschungseinrichtungen, die
entsprechend ihrer fachlichen Ausrichtung den jeweiligen Bundesministerien zugeordnet
sind und fiir diese Forschungs- und zusétzliche hoheitliche Aufgaben iibernehmen. Mit
Ausnahme der FHG sollen die innerhalb der institutionellen Forderung unterstiitzten
Forschungseinrichtungen vorwiegend Grundlagenforschung betreiben, dies gilt besonders
fiir die MPG. Die Forschungseinrichtungen erhalten den groften Teil ihres Budgets von
der 6ffentlichen Hand in Form einer Grundfinanzierung (Tabelle 5.3). Die Bedeutung der
anwendungsorientierten Forschung der einzelnen Forschungsinstitute wird in Tabelle 5.3
anhand der Patentleistung und (eingeschriankt) anhand des Anteils eingeworbener Dritt-
mittel dargestellt.

Institutionelle Forschungsforderung Tabelle 5.3
Max-Planck- Helmholtz- Fraunhofer- Leibniz-
Gesellschaft! Gemeinschaft Gesellschaft Gemeinschaft2

Budget (in

Millionen Euro) 1.207,2 2.250 1.252,7 1.097,7

Institutionelle

Forderung (in

Millionen Euro) 965,0 1.605,5 419,6 764,6

- Bund 483,4 1.430,4 347,3 400,0

— Lander 481,6 175,1 72,3 364,6

Patentanmeldun-

gen beim DPMA

(im Jahr 2005) 60 302 407 k. A.

Drittmittelquote

(in Prozent des

Budgets) 13,5 30,0 50,0 18,7

Mitarbeiter 12.400 22.133 12.400 12.979

1 Das Max-Planck-Institut fiir Plasmaphysik in Garching wird als GroRforschungseinrichtung behandelt und der Helmholtz-
Gemeinschaft zugerechnet (BMBF, 2005); 2 Zahlen in dieser Spalte fiir das Jahr 2004.

Quellen: Fraunhofer-Gesellschaft, 2006a, 10; Homepage Leibniz-Gemeinschaft; BMBF, 2005; Helmholtz-Gemeinschaft, 2005, 43 ff.;
Max-Planck-Gesellschaft, 2005, 65 ff.; DPMA, 2005, 14

Die Forderung der Grundlagenforschung durch den Staat ist unter dkonomischen
Aspekten insbesondere dann gerechtfertigt, wenn sich aus dieser Forschung signifikante
Spillover zum Nutzen der Wissenschaft und der Gesellschaft ergeben. Eine solche Spill-
over-Wirkung kann beispielsweise dadurch entstehen, dass Wissen generiert und der All-
gemeinheit zugénglich gemacht wird. Institutionell geférderte Forschungseinrichtungen
konnen jedoch wegen der im Allgemeinen fehlenden Marktnidhe der Grundlagenfor-
schung und der verbundenen Spillover nicht unmittelbar {iber die Nachfrageseite beurteilt
werden. Thre Qualitdt kann aber dennoch durch den Einsatz eines externen Evaluations-
mechanismus bewertet werden, der zu nutzenorientierten Leistungsanreizen fiihrt und so-
mit eine effizientere Verwendung der eingesetzten Mittel verspricht. Fiir die Beurteilung
der Grundlagenforschung von Forschungseinrichtungen haben sich in der internationalen
Praxis im Wesentlichen die nachfolgenden Kriterien etabliert:
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e Veroffentlichungen von Forschungsergebnissen in den international anerkannten und
referierten Fachzeitschriften,

e Einwerbung von Drittmitteln im Wettbewerb,

e Kooperationen mit universitiren und anderen auferuniversitdren Forschungseinrich-
tungen.

Die Qualitét wissenschaftlicher Ergebnisse der Grundlagenforschung kann am besten
von der wissenschaftlichen Gemeinschaft beurteilt werden. Den Standard bei der Evalua-
tion und Qualitdtssicherung von wissenschaftlichen Forschungsleistungen stellt das soge-
nannte Peer-Review-Verfahren dar, bei dem ein oder mehrere Forscher, die in einem ver-
gleichbaren Forschungsfeld titig sind und den Stand der Forschung aus eigener Erfahrung
kennen, einbezogen werden.!> Eine Verdffentlichung in international referierten Fach-
zeitschriften gibt sehr zuverlédssig Auskunft iber den Neuheits- oder Innovationsgrad einer
Forschungsleistung. Auch die Spillover-Wirkung der Forschungsleistung kann beispiels-
weise anhand der Resonanz in der wissenschaftlichen Gemeinschaft und in der Industrie
—in Form von Zitierungen in Ver6ffentlichungen oder bei Patentanmeldungen — geschétzt
werden.

Die eingeworbenen Drittmittel einer Institution sind ein guter Indikator ihrer Nutzen-
orientierung und Vernetzung in der Forschung, da diese Mittel in der Regel in Kon-
kurrenz zu anderen Projekten vergeben werden. Eine hohe Drittmittelquote zeigt fiir sich
genommen lediglich an, dass ein Institut einen Teil seines Budgets variabel bestreitet, gibt
jedoch keinen unmittelbaren Aufschluss tiber die Markt- und Anwendungsnéhe seiner
Forschung, da die Drittmittel hierfiir hauptséchlich in der Privatwirtschaft eingeworben
werden miissten.!3 Forschungseinrichtungen, die mit anderen vernetzt sind, signalisieren
damit, dass sie sich mit zeitgemédBen Forschungsthemen beschiftigen und nach wissen-
schaftlichen Forschungsstandards arbeiten.

Unter Beriicksichtigung der genannten Indikatoren sind in jiingster Zeit sdmtliche
offentlich finanzierten auBeruniversitdren Forschungseinrichtungen vom Wissenschaftsrat
evaluiert worden.!* In Anlehnung an das zur Beurteilung der Qualitit wissenschaftlicher
Publikationen angewendete sogenannte Peer-Review-Verfahren waren die wissenschaft-
lichen Evaluatoren ausschlieBlich unabhingige internationale Experten der jeweiligen
Forschungsrichtung. Die Daten dieser Evaluationen flieen in die folgenden Abschnitte
iiber die Innovationstitigkeit besonders bedeutender naturwissenschaftlich-technisch
orientierter aufleruniversitdrer Forschungseinrichtungen ein, sofern die Ergebnisse in
diesem Zusammenhang fiir relevant erachtet werden. '3

I~}

Eines der wesentlichen Kriterien dieses Verfahrens ist die Unabhingigkeit des Gutachters von dem zu bewertenden Objekt,
die bei Bewertung von Publikationen hiufig durch wechselseitige Anonymitdt von Gutachter und Begutachtetem verstérkt
wird.

Der Anteil der Privatwirtschaft an den Drittmitteln der Leibniz-Gemeinschaft betrigt beispielsweise lediglich 19 Prozent; die
tibrigen Drittmittel speisen sich aus Projekten der EU, des Bundes oder von Stiftungen.

14 Der Wissenschaftsrat ist das wichtigste wissenschaftspolitische Beratungs- und Evaluationsgremium in Deutschland. Er
wurde 1957 gegriindet und setzt sich parititisch aus wissenschaftlichen Vertretern sowie Vertretern von Bund und Léndern
zusammen.

Die Institute der Leibniz-Gemeinschaft werden daher nicht separat betrachtet.

@
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3.2.1 Helmholtz-Gemeinschaft

Den 15 Forschungszentren der HG obliegt es, Grundlagenforschung im naturwissen-
schaftlich-technischen und biologisch-medizinischen Bereich zu leisten. Im Jahr 2005
wurde ihre jéhrliche institutionelle Grundfinanzierung in Hohe von 1,6 Milliarden Euro zu
90 Prozent vom Bund und zu 10 Prozent von den Léndern getragen. Diese institutionelle
Grundfinanzierung deckt etwa 70 Prozent des Budgets der HG (vgl. auch Tabelle 5.3).

Unter 6konomischen Gesichtspunkten kann die Forschungsforderung der Helmholtz-
Zentren durch die 6ffentliche Hand mit dem Auftrag zur Grundlagenforschung, aber auch
mit den bereits erwdhnten Unteilbarkeiten im FuE-Bereich gerechtfertigt werden. Das
Deutsche Elektronen-Synchrotron (DESY) in Hamburg ist ein Beispiel dafiir. Aufbau und
Betrieb solcher Einrichtungen der GroBgerateforschung gehen mit einer hohen Fixkosten-
belastung einher; angesichts der sinkenden Durchschnittskosten ist ein privatwirtschaft-
liches Engagement hier nicht zu erwarten.

Die Tatsache, dass die staatliche Finanzierung der Helmholtz-Zentren mit fiskal-
foderalistischen Argumenten gerechtfertigt werden kann, sagt jedoch noch nichts iiber
das hierfiir notwendige Niveau geschweige denn die Effizienz des Mitteleinsatzes aus. So
sah sich die HG langere Zeit mit dem Vorwurf konfrontiert, die Forschungsmittel an ihre
Zentren nicht mittels eines Wettbewerbsverfahrens zu verteilen, sondern ausschlieB3lich
innerhalb der HG selbst, und zwar unabhingig von der Leistung der einzelnen Zentren
(Wissenschaftsrat, 2001). Diese nicht vorhandene Konkurrenz bei der Mittelvergabe schlug
sich insbesondere in einer fast vollstindig fehlenden Vernetzung der Helmholtz-Zentren
mit der Wirtschaft nieder. Mit dem Ziel, deutlich stirkere Anreize fiir eine ,,Einbeziehung
problembezogener Grundlagenforschung® zu setzen, schlug der Wissenschaftsrat in der
Evaluation vor, ,,die Grundfinanzierung einiger Helmholtz-Zentren auf circa ein Drittel zu
senken und die restlichen Mittel dhnlich einer Projektférderung nach inhaltlichen Kriterien
zu vergeben™ (Wissenschaftsrat, 2001, 91). Wahrend die HG ihren Auftrag zur Grund-
lagenforschung in Form wissenschaftlicher Publikationen gemaf3 dem Urteil des Wissen-
schaftsrats weitgehend erfiillt, weist er doch auf gravierende Defizite im Bereich des Tech-
nologietransfers in Form fehlender Ausgriindungen, Fluktuation von Forschern in die
Industrie und Kommerzialisierung der vorhandenen Patente hin.

Der Forschungsschwerpunkt der HG wird trotz der Forderung nach einer stirkeren
Nutzenorientierung auch kiinftig wohl eher im Bereich der Grundlagenforschung liegen.
Daher ist eine signifikante Férderung durch den Bund unter dem Aspekt der Spillover und
der Unteilbarkeit zu rechtfertigen. Allerdings sollte mit Blick auf das Setzen von Anreizen
fiir die HG der Struktur der Fordermittel mehr Beachtung geschenkt werden. So warnt der
Wissenschaftsrat auf Basis seiner Evaluation aueruniversitarer 6ffentlicher Forschungs-
einrichtungen denn auch zu Recht vor einer leistungsunabhéngigen Grundfinanzierung, da
diese die Gefahr einer Orchideisierung birgt, das heifit einer Ausrichtung der Forschung auf
Fragestellungen, denen jegliche Bedeutung fiir die Losung von Problemen in der realen
Welt abgesprochen wird. Den Instituten der HG sollte daher die Moglichkeit offen stehen,
Budgetmittel aus den (Technologie-)Programmen des Bundes und der EU zu akquirieren.
Fiir den Bund bedeutet dies, dass er die Mittel, die durch Kiirzung der institutionellen
Forderung frei werden, in Teilen zur Aufstockung seiner Programme verwenden sollte.
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Eine spiirbare Senkung der Grundfinanzierung durch die 6ffentliche Hand bei gleich-
zeitigem Zugang zu Projektmitteln von Staat und Industrie wiirde zudem der Tatsache
Rechnung tragen, dass einige Helmholtz-Zentren neben der Grundlagenforschung auch
anwendungsorientierte Forschung betreiben; die mehr als 300 Patentanmeldungen im ab-
gelaufenen Jahr unterstreichen dies (Tabelle 5.3). Wenn die Helmholtz-Zentren wegen
der Senkung der institutionellen Grundfinanzierung eine stirker anwendungsorientierte
Grundlagenforschung betreiben, sind geringere Spillover zu erwarten. Daher sollte kiinftig
der Anteil des Bundes an der Grundfinanzierung der Helmholtz-Zentren zulasten der
Lander reduziert werden.

Einige Vorschlage des Wissenschaftsrats werden derzeit bereits umgesetzt, etwa in
Form einer auf Wettbewerb unter den einzelnen Zentren ausgerichteten Neustrukturierung
der HG. Die Implementierung einer regelmafBigen und systematischen Evaluation steht
hingegen noch aus.

3.2.2 Max-Planck-Gesellschaft

Gemil einem Zitat ihres Namensgebers, dass dem Anwenden das Erkennen voraus-
gehen miisse, betreibt die MPG primdr Grundlagenforschung. Der Schwerpunkt der For-
schung sind die Naturwissenschaften, die MPG forscht aber auch im Bereich der Geistes-
und Sozialwissenschaften. Komplementér zur Forschung an Universititen und Hoch-
schulen widmen sich die Institute der MPG neuen und oft interdisziplindr orientierten
Forschungsbereichen, die an Hochschulen noch nicht ausreichend représentiert sind. Die
Institute der MPG erhielten 2005 eine Forschungsforderung in Hohe von 965 Millionen
Euro, an der sich Bund und Lénder paritatisch beteiligten. Diese Grundfinanzierung deckt
etwa 80 Prozent des Budgets der MPG.

Die Erfolge der MPG in der Grundlagenforschung werden nicht zuletzt durch zahl-
reiche wissenschaftliche Auszeichnungen belegt. Gerade in der naturwissenschaftlich-
technischen Forschung kann die MPG auf grof3e Erfolge verweisen. Nur das Massachusetts
Institute of Technology (MIT) hat in den vergangenen 20 Jahren mehr Nobelpreise in den
Kategorien Physik, Chemie und Medizin erhalten (iwd, 2005). Zugleich nehmen die
meisten Institute der MPG in ihren jeweiligen Fachbereichen sowohl quantitativ als auch
qualitativ eine internationale Spitzenposition in Bezug auf die wissenschaftlichen Publika-
tionen ein. Die Institute unterliegen einer regelmifigen Evaluation durch unabhingige
Fachbeirdte, deren Mitglieder sich ganz vorwiegend aus externen und internationalen
Forschern rekrutieren. Mehr als die Halfte der Fachbeirdte der MPG, welche die Arbeit
eines Instituts alle zwei Jahre evaluieren, stammen aus dem Ausland.

Aufgrund ihrer Fokussierung auf Grundlagenforschung iibernehmen die Institute der
MPG nur eine untergeordnete Rolle an der Schnittstelle zwischen Wissenschaft und Wirt-
schaft. Eine nur minimale Bedeutung fiir den Technologietransfer wird der MPG insbe-
sondere seitens der Unternehmen attestiert (Beise/Stahl, 1999). Wenngleich sporadisch die
starkere Ausrichtung der MPG auf anwendungsbezogene Forschung angeregt wird, so
liegen deren Auftrag und Stérken doch primér in der Grundlagenforschung, die dank der
engen Vernetzung der MPG innerhalb der wissenschaftlichen Gemeinschaft signifikante
Spillover generiert. Daher sollte die MPG bei gegebenem Gesamtvolumen der institutio-
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nellen Forderung auch in erster Linie vom Bund finanziert werden. Eine Erhéhung des
Bundesanteils wire unter fiskalfoderalistischen Aspekten angemessener als die bisherige
paritétische Finanzierung.

3.2.3 Fraunhofer-Gesellschaft

Die Institute der FHG sind ausschlieBlich ingenieurwissenschaftlich orientiert und be-
treiben schwerpunktmafig ,,anwendungsorientierte Forschung zum direkten Nutzen fiir
Unternehmen® (Fraunhofer-Gesellschaft, 2006b). Der grofite Teil ihres Budgets stammt
aus Projektmitteln; tiber 60 Prozent dieser Mittel werben die Institute in Form von Auf-
tragsforschung aus der Wirtschaft ein. Lediglich ein Drittel des Budgets in Hohe von ins-
gesamt 1,25 Milliarden Euro steuern Bund und Lander bei. Aktuell fordert die 6ffentliche
Hand die Institute der FHG mit 419,6 Millionen Euro, wobei 83 Prozent der Finanzierung
vom Bund und 17 Prozent von den Léndern iibernommen werden (BMBF, 2005, 28).
Die Institute der FHG meldeten im Jahr 2005 ganze 407 Patente an (Tabelle 5.3) und
waren an 32 Ausgriindungsprojekten beteiligt (Fraunhofer-Gesellschaft, 2006a, 20). Von
allen auferuniversitiren Forschungseinrichtungen weist die FHG die hochste Relevanz im
Technologietransfer auf.

Die Institute der FHG iibernehmen aber nicht nur Forschungsaufgaben fiir Unter-
nehmen, sie sind auch die wichtigste Quelle fiir Ausgriindungen aus auBeruniversitéren
Forschungseinrichtungen (Egeln et al., 2002). Ein Beispiel ist das Fraunhofer-Institut fiir
Lasertechnik in Aachen, das mit zahlreichen Unternehmen aus der Region in Forschungs-
kooperationen verankert ist und dessen Forschung Grundlage fiir die erfolgreiche Aus-
griindung zahlreicher Spin-offs in diesem Technologiebereich war (Handelsblatt, 2006).

Aufgrund der starken Anwendungsorientierung ihrer Forschung und der entsprechend
regional konzentrierten und konzentrierbaren Spillover ihrer Forschungsergebnisse ist in
fiskalfoderalistischer Hinsicht weniger die Hohe, sondern die Struktur der Basisfinan-
zierung der Fraunhofer-Institute zu kritisieren. Der Anteil des Bundes von 83 Prozent sug-
geriert ndmlich interregionale Spillover, die fiskalfoderalistisch jedoch zweifelhaft sind.
Anstelle des Bundes sollten folglich die Lénder den Grofiteil der Finanzierung iiber-
nehmen, da deren Unternehmen in erster Linie von der Forschung der FHG profitieren.
Eine mogliche Aufgabe fiir den Bund ergibt sich im Bereich des Technologietransfers der
FHG: Angesichts der Kapitalmarktfriktionen bei der Finanzierung von Forschung und
Entwicklung in jungen Kleinunternehmen konnte der Bund — dhnlich wie im High-Tech-
Masterplan vorgesehen — einen bundesweiten Fonds fiir die Griindungsfinanzierung
auflegen, der auch die Ausgriindung aus Instituten der FHG unterstiitzt.'®

3.2.4 Ressortforschungseinrichtungen

Innerhalb der institutionellen Forschungsforderung unterhalten der Bund respektive
zahlreiche Bundesministerien {iberdies noch sogenannte Ressortforschungseinrichtungen
wie die Bundesanstalt fiir Materialforschung und -priifung (Bundesministerium fiir Wirt-

16 Seit 2005 ermoglicht die FHG ihren Instituten den Zugang zu einem ausgriindungsorientierten Risikokapitalfonds (Fraun-
hofer-Gesellschaft, 2006a, 20). Das geplante Volumen dieses Fonds ist jedoch auf 50 Millionen Euro begrenzt.
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Forderung anwendungsorientierter Forschung Ubersicht 5.2

durch den Bund - das Scheitern von Caesar

Einen ebenfalls stark anwendungsorientierten Forschungsauftrag besal das mit 380 Millionen
Euro vom Bund finanzierte Center for Advanced European Studies and Research (Caesar) zum Zeit-
punkt seiner Griindung im Jahr 1995. Die intendierte Anwendungsorientierung lasst sich anhand der
Vorgabe fiir Caesar-geforderte Forschungsprojekte, innerhalb von fiinf Jahren von der Grundlagenfor-
schung bis hin zur Erstellung eines Produkts und zur Ausgriindung zu gelangen, ablesen. Die fach-
liche Ausrichtung der Forschung wurde nicht spezifiziert und somit nicht in die regionale Forschungs-
struktur eingebettet — ein Widerspruch zu der aus der Theorie der Cluster abgeleiteten Forderung der
bestmdglichen Anpassung einer Forschungseinrichtung an die regional vorhandenen Forschungs-
bediirfnisse. Folglich warb das Caesar-Institut auch lediglich ein Viertel seiner Drittmittel aus der Wirt-
schaft ein. Zudem wurde im gesamten Zeitraum des Bestehens von Caesar als eigenstandigem For-
schungsinstitut keine einzige Ausgriindung erzielt; von 1999 bis 2003 wurden lediglich 33 Patente an-
gemeldet (Wissenschaftsrat, 2004a, 8). Der fiir eine erfolgreiche Anwendungsorientierung essentielle
Transfer von Forschungsergebnissen war somit unzureichend, insbesondere im direkten Vergleich mit
der vom Bund in dhnlicher Hohe finanzierten Fraunhofer-Gesellschaft (Tabelle 5.2).

Das Caesar-Institut ist ein prominentes Beispiel fiir die Fehlallokation von Bundesmitteln in der
anwendungsorientierten Forschungsforderung. Eingedenk des anwendungsorientierten Forschungs-
auftrags des Instituts und der regional begrenzten Spillover-Wirkung dieses Typs der Forschung war
dessen Finanzierung durch den Bund mit fiskalfoderalistischen Argumenten allerdings nicht zu recht-
fertigen und kann lediglich als politékonomisch motiviert betrachtet werden - also als ,Abschieds-
geschenk beim Regierungswechsel von Bonn nach Berlin“ (Horstkotte, 2006).

schaft und Technologie), das Bundesamt fiir Seeschifffahrt und Hydrographie (Bundes-
ministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung) oder das Militérgeschichtliche
Forschungsamt (Bundesministerium der Verteidigung). Diese bundeseigenen Forschungs-
einrichtungen werden in der Regel komplett vom Bund grundfinanziert. Mit einem Budget
von iiber 1,3 Milliarden Euro erhalten diese bundeseigenen Einrichtungen mehr als 20 Pro-
zent der gesamten institutionellen Forderung des Bundes (BMBF, 2005, 62).

Ein GroBteil der Ressortforschung dient der Vorbereitung von Gesetzesvorhaben oder
der Erfiillung sonstiger Fachaufgaben der jeweiligen Ministerien. Die Forschungseinrich-
tungen sind bisher in die Geschéftsbereiche der Bundesministerien eingebunden; sie sollen
in dieser Funktion Handlungsoptionen fiir staatliche Malnahmen erarbeiten und als Rat-
geber fiir politische Entscheidungen fungieren. Einzelne bundeseigene Forschungseinrich-
tungen haben eine besondere Funktion bei der Standardisierung ibernommen, etwa im Be-
reich medizinischer Tests (Stiddeutsche Zeitung, 2004). Zudem fungieren manche ressort-
eigenen Forschungseinrichtungen bei der Drittmittelvergabe als Projekttrager, das heif3t
sie vergeben Forschungsgelder im Auftrag der jeweiligen Ministerien an Dritte.

Eine interne Erfolgskontrolle der Ressortforschungseinrichtungen nach dem Vorbild
der MPG gestaltet sich schwierig, da die wissenschaftliche Forschung keine origindre Auf-
gabe von Ministerien ist und eine Kontrolle der wissenschaftlichen Validitit und Qualitét
der Arbeitsergebnisse durch deren Vertreter daher nur in sehr begrenztem Umfang mog-
lich ist. Eine externe Evaluation ausgewéhlter Ressortforschungseinrichtungen durch den
Wissenschaftsrat (Wissenschaftsrat, 2004b) hat allerdings gravierende Defizite in der
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Forschungsleistung sowie in der Einbindung in das deutsche, europdische und inter-
nationale Wissenschaftssystem offen gelegt. Die Tatsache, dass nur in Ausnahmefillen
in Fachzeitschriften publiziert wurde, ist ebenfalls Beleg fiir eine fehlende oder zumindest
stark mangelhafte Grundlagenforschungstitigkeit und entsprechend fehlende Forschungs-
spillover. Im Zuge der laufenden Evaluation konstatiert der Wissenschaftsrat fiir einzelne
Ressortforschungseinrichtungen sogar, dass diese ,,vorwiegend Verwaltungstitigkeiten
ohne engeren wissenschaftlichen Bezug™ ausiiben und fordert ,.eine grundlegende Neu-
ausrichtung® (Homepage Wissenschaftsrat).

Wie bereits erwéhnt, werden die Ressortforschungseinrichtungen nahezu vollstandig
vom Bund grundfinanziert. Wenn sie allerdings, wie die Ergebnisse des Wissenschafts-
rats nahe legen, de facto nur in marginalem Umfang Aufgaben der Grundlagenforschung
iibernehmen, so ist unter fiskalfoderalistischen Aspekten eine Vollfinanzierung nicht ge-
rechtfertigt. In anderen Landern wie den Niederlanden und der Schweiz, die vergleichbare
Probleme bei einer dhnlichen Struktur der Ressortforschung hatten, wurden daher ehemals
ressorteigene Forschungseinrichtungen institutionell aus den Ministerien ausgegliedert und
fachlich korrespondierenden Fakultiten von Universititen angegliedert (Zinkel/Stritt-
macher, 2003). Zugleich wurde ihre Grundfinanzierung deutlich reduziert, und sie wurden
angehalten, Budgets verstérkt iiber das Einwerben von Projektmitteln zu bestreiten. In der
Schweiz tibernehmen Ressortforschungseinrichtungen Forschungsaufgaben und auch
Beratungsleistungen im Auftrag der Regierung nur noch dann, wenn das iibrige Wissen-
schaftssystem zuvor keine adiquaten Angebote zur Ubernahme eines bestimmten For-
schungsauftrags bereitgestellt hat. Wenn nun, wie im Fall der bundesdeutschen Ressort-
forschungseinrichtungen, die Grundlagenforschung einer Institution nur eine unterge-
ordnete Rolle spielt und folglich keine signifikanten Spillover aus deren Tatigkeit zu
erwarten sind, so kann diese international bereits erfolgreiche Regelung als Anwendung
des unter fiskalfoderalistischen Aspekten wiinschenswerten Subsidiaritétsprinzips inter-
pretiert werden.

Eine derartige Praxis, also spiirbare Reduktion der Grundfinanzierung der bundes-
eigenen Forschungsinstitute bei gleichzeitiger Moglichkeit fiir die Institute, Drittmittel
einzuwerben, wire auch fiir Deutschland denkbar. Fiir das deutsche System schldgt Krull
(2005) vor, ,,die Aufgaben der Ressortforschungseinrichtungen [...] wettbewerblich auf die
Hochschulen zu tibertragen oder sie institutionell mit den Hochschulen zu verkniipfen.

Angesichts der in Deutschland bereits sehr breiten Forschungs- und Beratungsland-
schaft wire zu erwarten, dass die Einfiihrung einer dem niederlédndischen und schweizeri-
schen Beispiel entsprechenden Regelung auch hierzulande zu einer Effizienzsteigerung in
der Mittelverwendung fiihren wiirde. Durch eine deutliche Reduktion der Grundfinanzie-
rung wiirde auch der von den Ressortforschungseinrichtungen selbst wahrgenommene
Wettbewerbsnachteil in Bezug auf die Einwerbung von Drittmitteln aus Ministerien ent-
fallen, von denen derzeit ,,Antrdge aus der Ressortforschung mit Verweis auf die institu-
tionelle Forderung sehr restriktiv behandelt werden (Arbeitsgemeinschaft der Ressortfor-
schungseinrichtungen, 2006, 10). Die Ministerien wiirden den Teil ihrer Forschungsmittel,
der fiir die gesetzlich geregelten hoheitlichen Aufgaben der bundeseigenen Forschungs-
institute nicht bendtigt wird, tiber 6ffentlich ausgeschriebene Projekte vergeben, an denen
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sich auch die Ressortforschungseinrichtungen beteiligen konnten. Durch eine derartige
Reform der bundeseigenen Forschungsinstitute konnte das gesamte Potenzial des Wissen-
schaftssystems fiir die wissenschaftliche Politikberatung genutzt und damit deren Qualitét
und Unabhéngigkeit gestarkt werden.

Zusammenfassend ist zu sagen, dass das finanzielle Engagement des Bundes in der
institutionellen Forschungsforderung insbesondere dort gerechtfertigt ist, wo Ergebnisse
in der Grundlagenforschung erzielt werden. Da diese mit Spillover-Effekten einhergeht,
konnte eine reine Landerkompetenz hier zu einer Unterversorgung fithren. Im Vergleich
der Forschungseinrichtungen, die von der institutionellen Forderung profitieren, zeigt sich
auch, dass der Finanzierungsanteil der 6ffentlichen Hand mit dem Anteil der Grundlagen-
forschung steigt; nur bei den bundeseigenen Ressortforschungseinrichtungen ist dies nicht
der Fall. Im Umkehrschluss ist der Anteil der 6ffentlichen Forderung also negativ mit der
Anwendungsorientierung einer auferuniversitidren Forschungseinrichtung, etwa mit deren
Patenten und Drittmittelquote, korreliert (Tabelle 5.2). Diese Tatsache folgt der fiskal-
foderalistischen Logik, gemall der geringere Spillover auch eine geringere offentliche
Forderung bedingen. Die Aufteilung der Finanzierung zwischen den foderalen Ebenen, das
heifit zwischen Bund und Léndern, reflektiert jedoch nicht immer die tatsdchlich auf-
tretenden Spillover.

Mit Bezug auf die auBBeruniversitiren 6ffentlichen Forschungseinrichtungen monieren
unabhingige Experten wie der Wissenschaftsrat Defizite im Bereich des Technologie-
transfers und fordern eine stiarkere Ausrichtung dieser Institutionen auf anwendungsbe-
zogene Forschung, Ausgriindungen und Kooperationen mit der Wirtschaft. Die Forderung
nach einer stirkeren Marktorientierung ist auch in vielen Punkten gerechtfertigt. Aller-
dings hat sie unter fiskalfoderalistischen Gesichtspunkten Konsequenzen fiir die Finanzie-
rungsseite: Ein zunehmender Anwendungsbezug impliziert eine Verringerung der aus der
Forschung resultierenden Spillover und aus fiskalfoderalistischer Sicht somit eine deutlich
stirkere Einbeziehung der Lénder bei der Finanzierung der institutionellen Férderung.
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Zusammenfassung

Die privatwirtschaftlichen Forschungs- und Innovationsaktivitaten profitieren von der staatlichen
respektive staatlich finanzierten Grundlagenforschung, jedoch in erster Linie von der offentlichen
Forschung, die einen engen geografischen Bezug zum Sitz des jeweiligen Unternehmens aufweist.
In Deutschland gibt es in der anwendungsorientierten Forschung regional heterogene Spezialisie-
rungsmuster. FuE-Aktivitat induziert Spillover, jedoch ist der Wirkungsradius im Normalfall auf die
Bundeslander beschrankt. Hinzu kommt, dass die direkte Projektférderung des Bundes durch Uni-
formitdt und Selektivitdt gekennzeichnet ist. Eine marktgeleitete Innovationspolitik sollte folglich
liberwiegend Landersache sein, damit die Lander ihre Forschungspolitik den regionalen Unter-
schieden anpassen konnen.

Auler bei den bundeseigenen Ressortforschungseinrichtungen entsprechen die Niveauunter-
schiede der institutionellen Forschungsférderung im Wesentlichen fiskalfoderalistischen Kriterien, da
Institutionen mit einem hoheren Anteil an Grundlagenforschung auch mehr Forderung erhalten.
Die Finanzierungsstruktur hingegen widerspricht — wie im Beispiel der anwendungsorientiert for-
schenden, jedoch primédr durch den Bund finanzierten Fraunhofer-Gesellschaft — an manchen
Stellen fiskalféderalistischen Prinzipien.

Einige bundeseigene Ressortforschungseinrichtungen leisten weder einen nennenswerten Beitrag
in der wissenschaftlichen Grundlagenforschung noch spielen sie aus Sicht der Unternehmen
eine wichtige Rolle im Technologietransfer. lhre vollstandige Grundfinanzierung durch den Bund ist
also unter fiskalfoderalistischen Kriterien nicht gerechtfertigt und sollte deutlich reduziert werden.



152 Kapitel 5 Foderale Aspekte der FuE- und Innovationspolitik

Literatur

Akerlof, George, 1970, The Market for Lemons: Quality, Uncertainty and the Market Mechanism,
in: Quarterly Journal of Economics, Vol. 84, S. 488—500

Arbeitsgemeinschaft der Ressortforschungseinrichtungen, 2006, Forschen, priifen, beraten —
Ressortforschungseinrichtungen als Dienstleister fiir Politik und Gesellschaft, URL: http://
www.ressorforschung.de/res-media/positionspapier_stand 4 januar 2006.pdf [Stand: 2006-09-11]

Arrow, Kenneth, 1962, The Economic Implications of Learning by Doing, in: Review of Economic
Studies, Vol. 29, S. 155-173

Aschhoff, Birgit / Fier, Andreas, 2005, Powerful or Powerless? The impact of public R&D grants on
SMEs in Germany, ZEW Working Paper, Mannheim

Audretsch, David / Lehmann, Erik, 2005, Does the Knowledge Spillover Theory of Entrepreneurship
Hold for Regions?, in: Research Policy, Vol. 34, S. 1191-1202

Autant-Bernard, Corinne, 2001, Science and Knowledge Flows: Evidence from the French Case, in:
Research Policy, Vol. 30, S. 1069-1078

Beise, Marian / Stahl, Harald, 1999, Public Research and Industrial Innovation in Germany, in:
Research Policy, Vol. 29, S. 397-422

Belitz, Heike / Eschenbach, Riidiger / Pfirrmann, Oliver / Steinke, Hella, 2004, Evaluation der Maf-

nahme ,,Férderung von innovativen Netzwerken — InnoNet®, Berlin

BMBF - Bundesministerium fiir Bildung und Forschung, 2005, Forschung und Innovation in
Deutschland 2005, Fortschreibung der Daten und Fakten des Bundesberichts Forschung 2004,
Berlin

BMBF - Bundesministerium fiir Bildung und Forschung, Homepage, URL: http://www.bmbf.de
[Stand: 2006-09-11]

Boadway, Robin / Wildasin, David, 1984, Public Sector Economics, Boston

Cohen, Wesley / Nelson, Richard / Walsh, John, 2002, Links and Impacts: The Influence of Public
Research on Industrial R&D, in: Management Science, Vol. 48, S. 1-23

Czamitzki, Dirk, 2004, Das Innovationsverhalten von Unternehmen und die Rolle der Forschungs-
und Technologiepolitik, Essen

Deutsches Patent- und Markenamt, 2005, Jahresbericht 2005, Miinchen

Eckey, Hans-Friedrich / Tiirck, Matthias, 2005, Deutsche Innovationsregionen, Volkswirtschaftliche
Diskussionsbeitrdge, Universitit Kassel

Egeln, Jiirgen / Gottschalk, Sandra / Rammer, Christian / Spielkamp, Alfred, 2002, Public Research
Spin-offs in Germany — Summary Report, ZEW Dokumentationen, Nr. 03-04, Mannheim
Eickelpasch, Alexander / Pfeiffer, Ingo, 2004, InnoRegio: Unternehmen beurteilen die Wirkung des
Forderprogramms insgesamt positiv, in: DIW-Wochenbericht, 71. Jg., Nr. 23, S. 1-4

Européische Kommission, 2005, Annual Innovation Policy Trends and Appraisal Report — Germany
20042005, Briissel

Fraunhofer-Gesellschaft, 2006a, Jahresbericht 2005, URL: http://www.fraunhofer.de/thg/Images/
FhG-JB-komplett tcm5-63602.pdf [Stand: 2006-09-11]

Fraunhofer-Gesellschaft, 2006b, Homepage — Wir iiber uns, URL: http://www.fraunhofer.de/thg/
company/index.jsp [Stand: 2006-09-11]



Kapitel 5 Foderale Aspekte der FuE- und Innovationspolitik 153

Fritsch, Michael / Wein, Thomas / Ewers, Hans-Jiirgen, 2000, Marktversagen und Wirtschafts-
politik, Miinchen

Fritsch, Michael / Slavtchev, Viktor, 2005, The Role of Regional Knowledge Sources for Inno-
vation — An Empirical Assessment, Freiberger Arbeitspapiere, Nr. 15, Freiberg

Greif, Siegfried / Schmiedl, Dieter, 2002, Patentatlas Deutschland — Dynamik und Strukturen der
Erfindungstitigkeit, Miinchen

Hall, Bronwyn, 2002, The Financing of Research and Development, in: Oxford Review of Economic
Policy, Vol. 18, S. 35-51

Handelsblatt, 2006, Beilage ,Mittelstand*, in: Handelsblatt Nr. 111, 12. Juni 2006
Helmholtz-Gemeinschaft, 2005, Helmholtz-Gemeinschaft 2005: Programme — Zahlen — Fakten, URL:
http://www.helmholtz.de/Downloads/3 Publikationen und_Bibliotheken/Detailseite Publikation/
Programme Zahlen Fakten 2005.pdf [Stand: 2006-09-11]

Horstkotte, Hermann, 2006, Alzheimer statt Aquaplaning, Spiegel Online, URL: http://www.
spiegel.de/unispiegel/jobundberuf/0,1518,419453,00.html [Stand: 2006-06-18]

Inno Watt, Homepage, URL: http://www.euronorm.de/innowatt/inhalt/start/inno-watt07.shtml?
navid=5; [Stand: 2006-09-11]

IW Consult, 2006, Forschungsforderung in Deutschland: Stimmen Angebots- und Nachfragebe-
dingungen fiir den Mittelstand? — Gutachten der IW Consult GmbH Koéln fiir die Stiftung Industrie-
forschung, Koln

iwd — Informationsdienst des Instituts der deutschen Wirtschaft Kéln, 2005, Nobelpreise — Deutsch-
land hat einen Leuchtturm, 31. Jg., Nr. 49, S. 8

Krull, Wilhelm, 2005, Eckpunkte eines zukunftsfdhigen deutschen Wissenschaftssystems — Zwolf
Empfehlungen, Positionspapier, Hannover

Kaulicke, Marianne / Biihrer, Susanne / Lo, Vivien, 2004, Untersuchung der Wirksamkeit von PRO
INNO — PROgramm INNOvationskompetenz mittelstdndischer Unternehmen, Karlsruhe
Leibniz-Gesellschaft, Homepage, Zahlen und Fakten, URL: http://www.wgl.de/extern/organisation/
index_4.html [Stand: 2006-09-11]

Max-Planck-Gesellschaft, 2005, Jahresbericht 2005, URL: http://www.mpg.de/pdf/jahresbericht
2005/jahresbericht2005.pdf [Stand: 2006-09-11]

Rammer, Christian / Peters, Bettina / Schmidt, Tobias / Aschhoff, Birgit / Doherr, Thorsten / Nigge-
mann, Hiltrud, 2005, Innovationen in Deutschland — Ergebnisse der Innovationserhebung 2003 in der
deutschen Wirtschaft, ZEW Wirtschaftsanalysen, Band 78, Mannheim

Rohl, Klaus-Heiner, 2006, Innovationsregionen und sektorale Cluster, in: Institut der deutschen
Wirtschaft Koln (Hrsg.), Wachstumsfaktor Innovation: Eine Analyse aus betriebs-, regional- und
volkswirtschaftlicher Sicht, K6ln, S. 77-96

Siiddeutsche Zeitung, 2004, Forschung des Bundes hat schwere Méngel, in: Siiddeutsche Zeitung,
30. Januar 2004, S. 1

Tijssen, Robert, 2001, Global and Domestic Utilization of Industrial Relevant Science: Patent
Citation Analysis of Science-Technology Interactions and Knowledge Flows, in: Research Policy,
Vol. 30, S. 35-54

Wissenschaftsrat, 2001, Systemevaluation der HGF — Stellungnahme des Wissenschaftsrates zur
Hermann von Helmholtz-Gemeinschaft Deutscher Forschungszentren, Bonn



154 Kapitel 5 Foderale Aspekte der FuE- und Innovationspolitik

Wissenschaftsrat, 2004a, Stellungnahme zum Center of Advanced European Studies and Research
(caesar), Bonn

Wissenschaftsrat, 2004b, Empfehlungen zur Entwicklung der Rahmenbedingungen der Forschung in
Ressortforschungseinrichtungen, Bonn

Wissenschaftsrat, 2006, Pressemitteilung 14/2006, URL: http://www.wissenschaftsrat.de/presse/
pm_1406.html [Stand: 2006-09-11]

Zinkel, Wolf / Strittmatter, Rolf, 2003, Ein Innovationsmarkt fir Wissen und Technologie —
Diskussionsbeitrag zur Neuausrichtung der Innovationspolitik der Schweiz, Ziirich



Kapitel 6

Klaus-Heiner Rohl

Optionen fiir die deutsche Regionalpolitik:
Mehr regionaler Wettbewerb im Foderalstaat



156 Kapitel 6 Optionen fiir die deutsche Regionalpolitik

Inhalt

1 Einleitung 157

2 Kompetenzverteilung der Staatsebenen in der Regionalpolitik

und Auswirkungen der Féderalismusreform 157
2.1 Regionalpolitik: Ziele und Instrumente 158
2.2 Auswirkungen der Féderalismusreform auf die Regionalpolitik 162
3 Raumordnung und kommunale Selbstverwaltung 163
3.1 Grundlagen der Raumordnung in Deutschland 163
3.2 Die kommunale Selbstverwaltung und das Konnexitétsprinzip 165
3.3 Auswirkungen der Féderalismusreform auf die Raumordnung 166
4  Standort- und Ansiedlungspolitik 167
4.1 Regionalpolitische Spielriume in den Bundeslédndern 167
4.2 Ausgewdhlte Beispiele aus den Landern 168

5  Zentralisierung versus regionaler Wettbewerb:
Das Beispiel Flughafenplanung 170

6  Zur zukiinftigen Ausgestaltung der Regionalpolitik

und der Allokation regionalpolitischer Kompetenzen 173
6.1 Wachsender Einfluss der européischen Strukturpolitik 173
6.2 Regionalpolitik ,,aus einem Guss* mit Wettbewerbselementen 173
Zusammenfassung 176

Literatur 177



Kapitel 6 Optionen fir die deutsche Regionalpolitik 157

1 Einleitung

Die Regionalpolitik in Deutschland wurde tiber Jahrzehnte vor allem als eine Politik
des Ausgleichs verstanden, in der wirtschaftsschwache Regionen mit Steuermitteln gefor-
dert wurden, um zu den stirkeren Regionen oder zumindest zum Durchschnitt des Landes
aufzuschliefen. Die wichtigsten Instrumente waren und sind Beihilfen fiir privatwirt-
schaftliche Investitionen und 6ffentliche Investitionen in die wirtschaftsnahe Infrastruktur,
also vor allem Gewerbegebiete und Straenanbindungen. Da diese Maflnahmen meist re-
lativ kleinrdumig ausgerichtet sind, fallen sie prinzipiell in die Zusténdigkeit der Lander.
Im Hintergrund steht jedoch das Verfassungsziel gleichwertiger Lebensverhéltnisse, so-
dass die Regionalpolitik als gemeinsame Bund-Lander-Aufgabe definiert ist.! Durch die
aktuelle Foderalismusreform dndert sich an der Kompetenzverteilung zwischen den staat-
lichen Ebenen zundchst wenig.

Von grofer Bedeutung fiir die regionale Entwicklung ist auch die Raumordnung, in
der staatlicherseits die geplante Nutzung von Flachen fiir Verkehrswege, Gewerbe, Wohn-
zwecke oder Erhalt von Griinflachen festgelegt wird. Auch die Raumordnung oder
-planung? ist vom Prinzip her Landeraufgabe; der Bund liefert jedoch Vorgaben durch das
Raumordnungsgesetz. Infolge der Foderalismusreform kénnen die Bundeslédnder nun von
den bundeseinheitlichen Vorgaben des Raumordnungsgesetzes abweichen. Hinzu kommt
hier allerdings ein umfassendes Mitspracherecht der Kommunen, deren Selbstverwal-
tungsgarantie im Grundgesetz auch die Flichennutzung einschlieft. Letztlich miissen
Kompromisse zwischen den betroffenen staatlichen Ebenen gefunden werden. Neben der
Regionalpolitik und der Raumordnung besitzen die Lander und Kommunen weiter-
gehende Einflussmoglichkeiten in der Ansiedlungs- und Standortpolitik, die auf sehr
unterschiedliche Weise genutzt werden.

Mittels einer stirker wettbewerbsorientierten Ausgestaltung der Regionalpolitik
konnte daher das Dilemma der ,,organisierten Verantwortungslosigkeit®, das durch die
kooperatistische Organisation der Finanzierung und Aufgabenerfiillung im Rahmen
der gemeinsamen Bund-Lénder-Finanzierung der Regionalpolitik entstanden ist, ver-
mindert werden.

2 Kompetenzverteilung der Staatsebenen in der Regionalpolitik
und Auswirkungen der Foderalismusreform

Die Politikbereiche der Regionalpolitik und Raumordnung fallen in Deutschland nach
Art. 30 Grundgesetz (GG) prinzipiell in die Zustidndigkeit der Lander; Art. 28 GG legt da-
riiber hinaus das Selbstbestimmungsrecht der Kommunen fest, denen kleinrdumig damit
auch regionalpolitische Aufgaben zukommen. Der Bund besal3 bis zum Inkrafttreten der

I Die stark auf interregionalen Ausgleich bedachte Funktionsweise des deutschen Foderalismus kommt auch im Lénderfinanz-
ausgleich zum Ausdruck (vgl. Kapitel 2). Dass die Finanzverhéltnisse zwischen der Bundesebene und den Gliedstaaten in
foderal verfassten Lindern sehr unterschiedlich geregelt sein konnen, zeigt die Untersuchung von Schneider (2006).

2 Der Begriff Raumordnung bezeichnet sowohl die bestehende Gliederung und Nutzung des Raumes als auch seine aktive
Gestaltung durch Planungsmafnahmen; in letztgenannter Bedeutung ist der Begriff synonym mit Regionalplanung.
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Foderalismusreform?® nach Art. 75 GG allerdings ein Recht zur Ausiibung der Rahmen-
kompetenz bei der Raumordnung; mit der Verfassungsénderung ist die Raumordnung nun
Teil der Abweichungsgesetzgebung der Lander. Die Lénder sind in Art. 91a GG bisher
schon als Trdger der Regionalpolitik definiert. Da aber der regionale Ausgleich wegen der
Verpflichtung zur Verfolgung gleichwertiger Lebensverhéltnisse eine Bundesangelegen-
heit ist, ist die Regionalforderung eine gemeinsame Aufgabe von Bund und Landern. Auf-
grund des Selbstverwaltungsrechts der Kommunen ist die Raumordnungskompetenz der
Lénder jedoch auch ,,nach unten“ beschnitten: Eine Gemeinde kann im Allgemeinen nicht
gezwungen werden, bestimmte Flachennutzungspline aufzustellen oder eben nicht aufzu-
stellen. Vielmehr miissen die Lander gemeinsam mit der kommunalen Ebene nach einver-
nehmlichen Lésungen suchen.

Neben die Kompetenzverteilung auf Bund, Lander und Kommunen tritt als vierte Ein-
flussebene noch die wachsende Bedeutung der Européischen Union und ihrer Rechtset-
zung, die auBer in der Strukturpolitik insbesondere im Umweltrecht raumwirksam wird.*
Mit der Foderalismusreform sollen die vielfaltigen umweltrechtlichen Bestimmungen zwar
in ein Umweltgesetzbuch des Bundes integriert werden, doch fillt nun auch das Umwelt-
recht unter die Abweichungsgesetzgebung, sodass die Lander partiell abweichende Rege-
lungen treffen kdnnen (vgl. Kapitel 7).

Inzwischen haben sich die Institutionen der EU zu einer verstirkten Berlicksichtigung
des Subsidiaritétsprinzips bekannt, was die kontinuierliche Ausweitung ihrer Zustindig-
keiten zulasten der Mitgliedslédnder bremsen konnte, sofern es sich nicht um ein blofes
Lippenbekenntnis handelt. Moglicherweise stirkt eine verbesserte Berticksichtigung des
Subsidiaritatsprinzips aber auch eher die nachgeordnete Ebene — in Deutschland also die
Bundesladnder — als die Mitgliedstaaten der EU. Letztere miissen sich in ihrer legislativen
Kompetenz mehr und mehr mit der Umsetzung von EU-Richtlinien und Verordnungen be-
gniigen, wihrend die Regionen — nach EU-Nomenklatur die NUTS 2-Ebene — weitere Ge-
staltungsspielrdume gewinnen konnten. Beispiele hierfiir sind die aktuelle Foderalismus-
reform in Deutschland und die zunehmenden Autonomiebestrebungen der Regionen in
Spanien. In traditionell zentralstaatlich verfassten Mitgliedslindern wie Frankreich sind
die Regionen (Departements) allerdings weit davon entfernt, zusétzliche Kompetenzen
zu iibernehmen oder auch nur zu fordern.

2.1 Regionalpolitik: Ziele und Instrumente

Zu den Maflnahmen, mit denen die Politik in die regionalen Wirtschaftsstrukturen
steuernd eingreifen will, gehdrt neben dem Bau von Infrastrukturen — vor allem Straf3en,
aber in geringerem Umfang auch Bahnstrecken, Flughéfen und Wasserstraen — insbeson-
dere die Forderung von Investitionen der Privatwirtschaft und der Aufbau ,,wirtschafts-
naher Infrastrukturen®, also vor allem die ErschlieBung von Gewerbegebieten. Daneben

3 Der Gesetzentwurf zur Anderung des Grundgesetzes (vgl. Deutscher Bundestag, 2006a) wurde am 7. Juli 2006 zusammen mit
einem Begleitgesetz vom Bundestag und vom Bundesrat verabschiedet.

4 Ein Beispiel ist die Verpflichtung Deutschlands, Naturschutzflichen nach der Habitat-Richtlinie auszuweisen. Da die Bundes-
ldnder bislang nicht ausreichend Flichen ausgewiesen haben, drohen Deutschland Strafzahlungen. Die Bundesrepublik ist in der
Pflicht gegeniiber der EU, obwohl der Bund im deutschen Foderalsystem die Lander nicht zwingen kann, den Verpflichtungen
gemif zu handeln.
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zdhlen auch regional begrenzte Fortbildungsprogramme fiir Beschéftigte und Arbeitslose
sowie die Forderung von Unternehmensgriindungen, Innovationen und Netzwerken zu den
regionalpolitischen Instrumenten. Dariiber hinaus konnen politische Entscheidungstriger
durch ihre Entscheidungen, an welchem Standort sie staatliche Einrichtungen ansiedeln,
Einfluss auf die Regionalentwicklung nehmen.

Grundsitzlich dient die Regionalpolitik in Deutschland drei wirtschaftspolitischen
Zielen: dem Ausgleichs-, dem Wachstums- und dem Stabilititsziel (Ubersicht 6.1).

Ziele der Regionalpolitik Ubersicht 6.1

Ausgleichziel:

Angestrebt wird die Férderung von Gebieten, deren Wirtschaftskraft pro Einwohner deutlich unter
dem Bundesdurchschnitt liegt oder die aufgrund schlechter Wachstumsperspektiven in Gefahr sind,
zurlickzufallen. Das Ziel wird aus der Forderung nach ,gleichwertigen Lebensverhaltnissen” in
Deutschland (Art. 72 und 106 GG) abgeleitet und steht im Zentrum der Regionalpolitik.

Wachstumsziel:

Im Mittelpunkt steht hier die Erhohung des Wirtschaftswachstums durch die Mobilisierung nicht opti-
mal genutzter Ressourcen. Ein optimaler Faktoreinsatz im Raum soll die gesamtwirtschaftliche Leistung
maximieren. Um dies zu ermdglichen, sind in den einzelnen Regionen die richtigen Voraussetzungen
zu schaffen. Dies geschieht zum Beispiel durch eine Verbesserung der infrastrukturellen Anbindung
und durch Investitionen, die regionale Ungleichgewichte auf dem Arbeitsmarkt abbauen.

Stabilitatsziel:

Angestrebt wird die Erhohung der wirtschaftlichen Stabilitdt durch Vermeidung einseitiger 6kono-
mischer Strukturen in der regionalen Wirtschaft. Durch die Verstetigung der Wirtschaftsentwicklung
auf breiter sektoraler Grundlage soll die Konjunkturanfalligkeit der Wirtschaft in der Region verringert
werden.

Eigene Zusammenstellung

Insbesondere die Rolle des Wachstumsziels in der Regionalpolitik ist umstritten. Die
Vorstellung, dass das gesamtwirtschaftliche Wachstum durch regionalpolitische Eingriffe
gesteigert werden kann, beruht auf der Annahme, dass die Marktwirtschaft aufgrund von
Kosten der Entfernungsiiberwindung und den im Raum wirkenden externen Effekten ohne
staatliche Eingriffe keine optimalen Ergebnisse erzielen kann. Auch wenn es theoretisch
unbestritten ist, dass das Konzept der vollkommenen Konkurrenz nur in der ,,raumlosen®
Okonomie zutreffen kann, ist damit nicht gesagt, dass staatliche Entscheidungstriger durch
regionalpolitische Mafinahmen wirklich eine Verbesserung des Wachstumspotenzials er-
reichen. Hinzu kommt der offensichtliche Zielkonflikt mit den anderen beiden Zielen der
Regionalpolitik; die Vorstellung, dass FordermaBnahmen fiir schwache Regionen langfris-
tig das gesamtwirtschaftliche Wachstum erhéhen konnen, lie sich empirisch nie belegen.

Zentrales Element der Regionalpolitik in Deutschland ist die sogenannte ,,Gemein-
schaftsaufgabe zur Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur (GA).> Auch die GA

5 Der Begriff Gemeinschaftsaufgabe bezeichnet dffentliche Aufgaben, die von Bund und Lindern je zur Hilfte finanziert
werden. Neben der Regionalférderung zéhlen hierzu der Kiistenschutz und — bis zur Umsetzung der aktuellen Foderalismus-
reform — auch der Hochschulbau.
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ist Ergebnis der letzten groen Reform des foderalen Systems Ende der sechziger Jahre,
die mit einem Ausbau von Mischfinanzierungen den Weg in den kooperativen Bundes-
staat ebnete. Mit dem Gesetz iiber die Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regio-
nalen Wirtschaftsstruktur® (GRW) vom 6. Oktober 1969 wurde die Regionalpolitik zur
gemeinsamen Bund-Lénder-Aufgabe erklédrt. Bis aber der erste gemeinsam erarbeitete
Rahmenplan in Kraft trat, dauerte es dann noch bis 1972.

Schwerpunkt der GA ist die Gewahrung von Zuschiissen fiir privatwirtschaftliche In-
vestitionen sowie flir (kommunale) Investitionen in die wirtschaftsnahe Infrastruktur.
Wihrend der Forderhochstsatz fiir betriebliche Investitionen in kleine und mittlere Unter-
nehmen (KMU) in den neuen Bundesldndern bei 50 Prozent liegt, werden Investitionen in
Infrastrukturprojekte mit bis zu 90 Prozent bezuschusst. In der GA sind neben der Investi-
tionsforderung auch Landesprogramme fiir Beratungsmafinahmen, Schulungen und Human-
kapitalbildung, Innovationen sowie Netzwerke forderféhig. In der angewandten For-
schung und Entwicklung (FuE) kann die Unterstiitzung bis zu 500.000 Euro je Forderfall
betragen, ansonsten sind auBerhalb der Investitionsforderung aber relativ geringe Hochst-
betrdge von 20.000 bis 50.000 Euro festgelegt. Anders als etwa im Hochschulbau hat die
GA in der Regionalpolitik jedoch den aktuellen Richtungswechsel hin zu einer stirkeren
Entflechtung der Kompetenzen iiberdauert und bleibt auch zukiinftig als Bund-Lénder-
Aufgabe erhalten. Folgende Aufgaben werden innerhalb der GA vom Planungsausschuss,
einem paritétisch besetzten Steuerungsorgan von Bund und Léndern, ibernommen und in
jahrlichen Rahmenpléinen festgelegt:

e die Abgrenzung der Fordergebiete,

e die Festlegung der Kriterien fiir und die Zahl der Schwerpunktorte,

e die Hohe der Investitionszuschiisse beziehungsweise die Forderhdchstsitze,
e Ausfallbiirgschaften und

e die Definition regionaler Aktionsprogramme.

Grundlage der Festlegung von Fordergebieten ist die Abgrenzung von Arbeitsmarkt-
regionen (etwa 225). Um die Forderwiirdigkeit zu bestimmen, werden diese Regionen ent-
sprechend ihrer wirtschaftlichen und strukturellen Stirke in eine Rangfolge gebracht. Die
Rangfolge der Forderregionen wird geméill dem Konzept eines zusammengesetzten Ge-
samtindikators ermittelt. Bestandteile dieses Indikators sind die Arbeitslosenquote, der
Bruttojahreslohn pro Kopf und ein ebenfalls zusammengesetzter Infrastrukturindikator
(Ubersicht 6.2).6

Die Hochstsitze der Investitionszuschiisse sind innerhalb der GA-Férderregionen
gestaffelt (Ubersicht 6.3). Sie reichen von 50 Prozent der Investitionssumme fiir KMU in
den strukturschwéchsten Regionen Ostdeutschlands bis zu 7,5 Prozent fiir mittlere Unter-
nehmen (50 bis 249 Beschiftigte) in den westdeutschen Regionen, die von der EU nicht
mehr als Fordergebiet anerkannt werden. Hintergrund ist die Herabsetzung des in Forder-

¢ Demgegentiber zicht die EU zur Beurteilung der Forderwiirdigkeit von Regionen im Rahmen ihrer Strukturpolitik allein das
Bruttoinlandsprodukt je Einwohner heran, wodurch es vor allem aufgrund von Ein- und Auspendlern sowie regionalen Unter-
schieden in den Preisniveaus zu Verzerrungen kommen kann.
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Die Indikatoren zur Abgrenzung Ubersicht 6.2
der GA-Forderregionen

Abgrenzung der Forderregionen bis 2006

Regionalindikatoren fiir Arbeitsmarktregionen Gewichtung
- Durchschnittliche Arbeitslosenquote! 1996 bis 1998 40 Prozent
— Einkommen der SV2-Beschiftigten pro Kopf 1997 40 Prozent
— Infrastrukturindikator 10 Prozent
- Erwerbstatigenprognose bis 2004 10 Prozent
Neuabgrenzung ab 2007

Regionalindikatoren fiir Arbeitsmarktregionen Gewichtung
- Durchschnittliche Arbeitslosenquote 2002 bis 2005 50 Prozent
- Bruttojahreslohn je SV-Beschaftigten 2003 40 Prozent
— Erwerbstatigenprognose 2004 bis 2011 5 Prozent
— Infrastrukturindikator 5 Prozent

T In den neuen Bundeslandern: Unterbeschéftigungsquote;
2 Sozialversicherungspflichtig.
Quelle: Deutscher Bundestag, 2006c, 20 ff.

regionen lebenden Bevélkerungsanteils durch die Europdische Kommission von rund 40
auf unter 35 Prozent. Da viele westdeutsche Regionen damit aus der Forderung ausge-
schieden wiren, hat der GA-Planungsausschuss neue Kategorien fiir Fordergebiete ge-
schaffen, in denen Unternehmen zwar Hilfen aus der GA erhalten, allerdings nur solche,
die nach EU-Regeln auch auferhalb regionaler Fordergebiete gestattet sind.

Im Jahr 2006 diirfen die 14 Bundeslinder, die in den Genuss der GA kommen, insge-
samt 1,17 Milliarden Euro an neuen Regionalfordermitteln vergeben. Hiervon entfallen

GA-Forderhochstsatze Ubersicht 6.3

Folgende Forderhdchstsitze gelten fiir Investitionen der gewerblichen Wirtschaft:
Fir die strukturschwacheren Regionen der neuen Lander (A-Fordergebiete):!

— 50 Prozent fiir kleine und mittlere Unternehmen

- 35 Prozent fiir sonstige Betriebsstatten2
In den strukturstarkeren Regionen in den neuen Landern und der Arbeitsmarktregion Berlin
(B-Fordergebiete):!

— 43 Prozent fir kleine und mittlere Unternehmen

— 28 Prozent flir sonstige Betriebsstatten2
In den westdeutschen Férdergebieten mit schwerwiegenden Strukturproblemen mit Genehmigung
nach Art. 87 Abs. 3c EG-Vertrag (C-Fordergebiete):

— 28 Prozent fiir kleine und mittlere Unternehmen

— 18 Prozent fiir sonstige Betriebsstatten2
In den D- und E-Fordergebieten3 auf der Grundlage der Verordnung der Europaischen Kommission
fiir staatliche Beihilfen an kleine und mittlere Unternehmen oder der , De minimis“-Verordnung:

— 15 Prozent fiir Betriebsstétten von kleinen Unternehmen

- 7,5 Prozent flir Betriebsstatten von mittleren Unternehmen

T In den A- und B-Férdergebieten leben je rund 50 Prozent der ostdeutschen Bevélkerung; 2 Fiir GroBinvestitionen gelten
gréRenabhéngige Kappungen der Forderhdchstsatze; 3 Hierbei handelt es sich um Regionen, die von der EU nicht mehr als
Fordergebiet anerkannt werden, die Forderhochstsétze entsprechen daher den allgemeinen Beihilferegeln der EU.

Quelle: Deutscher Bundestag, 2006c, 22 f.
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GA-Bewilligungsrahmen 2006 Tabelle 6.1
Anteil GA Verpflichtungs- | EFRE-Mittel | Bewilligungs-
in Prozent | ermachtigung? rahmen

(Millionen Euro) (gesamt)?

Bayern 1,1 12,9 - 12,9

Bremen 0,6 7,2 - 7,2

Hessen 11 12,5 - 12,5

Niedersachsen 4,3 50,4 - 50,4

Nordrhein-Westfalen 4,2 49,3 - 49,3

Rheinland-Pfalz 0,7 8,6 - 8,6

Saarland 0,7 8,8 - 8,8

Schleswig-Holstein 1,5 18,2 - 18,2

GA-West gesamt 14,3 167,7 - 167,7

Berlin 10,0 117,6 15,0 132,6

Brandenburg 14,1 165,3 162,3 327,6

Mecklenburg-Vorpommern 11,1 130,6 117,7 248,3

Sachsen 21,9 257,7 130,5 388,2

Sachsen-Anhalt 15,2 178,4 155,0 333,4

Thiringen 13,4 156,9 84,0 240,9

GA-Ost gesamt?2 85,7 1.006,5 664,5 1.671,0

GA gesamt? 100,0 1.071,5 664,5 1.736,0

1 Verpflichtungsermachtigungen zur Bewilligung neuer Projekte fiir 2007 bis 2009; 2 EinschlieRlich EFRE-Verstarkungsmittel.
Quelle: Deutscher Bundestag, 2006c, 29

14,3 Prozent auf die acht Westldnder. Die ostdeutschen Lander konnen zusétzlich zu
1 Milliarde Euro GA-Mitteln auf 664 Millionen Euro EU-Strukturmittel aus dem Euro-
pdischen Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE) zuriickgreifen, die als Verstirkungs-
mittel fiir die GA eingeplant sind (Tabelle 6.1).

2.2 Auswirkungen der Foderalismusreform auf die Regionalpolitik

Durch die Foderalismusreform dndert sich an der Verteilung der Kompetenzen von
Bund und Landern in der Regionalpolitik selbst zundchst nichts (Holtschneider/Schon,
2005). Die GA zur Forderung der regionalen Wirtschaftsstruktur soll, im Gegensatz zum
Hochschulbau, als eine Bund-Lénder-Gemeinschaftsaufgabe erhalten bleiben. Insgesamt
kommt es durch die Reform jedoch zu einer Entflechtung der Aufgaben von Bund und
Léndern und insbesondere zu einer Zurlickdringung des Bundeseinflusses im Bereich der
konkurrierenden Gesetzgebung, sodass die Lander mehr eigenstdndige Kompetenzen er-
halten. Dies stérkt tendenziell den Wettbewerb unter den Landern und im Raum.

Dabei sind mehrere Rechtsbereiche betroffen, die regionale Beziige aufweisen: Teile
des Umweltrechts, aber auch die Raumordnung sind — ebenso wie Teile des Hochschul-
rechts — aus der bisherigen Rahmengesetzgebung des Bundes (vormals Art. 75 GG)
in die Abweichungsgesetzgebung (Art. 72 Abs. 3 neu GG, vgl. Deutscher Bundestag,
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2006a) iiberfithrt worden. Hier diirfen die Lander kiinftig eigene abweichende Regelungen
treffen, auch wenn der Bund von seiner Gesetzgebungsbefugnis Gebrauch gemacht hat.
Betroffen sind die Bereiche Naturschutz- und Landschaftspflege, Bodenverteilung und
Wasserhaushalt. Auf die Auswirkungen der Foderalismusreform im Bereich der Raum-
ordnung wird im folgenden Kapitel eingegangen.

Zu einer Veranderung der Kompetenzzuordnung kommt es durch die Reform auch im
Bereich des Wohnungswesens. Die soziale Wohnraumférderung wird durch die geplante
Neufassung von Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG in Landerzusténdigkeit tiberfiihrt. Ziel ist auBler-
dem ein Abbau von Fehlsubventionen im Wohnungswesen durch die Moglichkeit dezen-
tral angepasster Entscheidungen, da zum Beispiel die Wohnraumsituation in westdeut-
schen Wachstumszentren und ostdeutschen Abwanderungsregionen diametral entgegen-
gesetzt ist. Wohngeldrecht, Altschuldenhilferecht (fiir ostdeutsche Wohnungsunternehmen)
und Wohnungsbaupramienrecht verbleiben dagegen als Elemente der konkurrierenden
Gesetzgebung.

Ohne eine gleichzeitige Reform des kooperativen deutschen Fiskalfoderalismus, die in
den Verhandlungen der vergangenen beiden Jahre ausgeklammert wurde (vgl. Kapitel 2),
birgt diese an sich begriilenswerte Stirkung des Wettbewerbs jedoch auch erhebliche Ge-
fahren: Landesregierungen konnen sich mit erfolgreichen Projekten und lippig ausgebau-
ten Infrastrukturen schmiicken, fiir Fehler stehen jedoch die Gesamtheit der Lénder und der
Bund finanziell gerade.” Die positiven Entflechtungswirkungen durch die Foderalismus-
reform bedirfen daher ergénzend einer leistungsorientierten Neugestaltung des Lander-
finanzausgleichs (LFA), bei der neben Anreizen zur sparsamen Mittelverwendung auf der
Ausgabenseite auch endlich die Anreize auf der Einnahmenseite richtig gesetzt werden.
Eine marginale Entzugsquote von bis zu 90 Prozent bezogen auf zusitzliche Einnahmen
der Lander infolge des LFA, wie sie derzeit besteht, ist keine Motivation fiir eine solide
Wirtschafts- und Finanzpolitik (vgl. Kapitel 2).

3 Raumordnung und kommunale Selbstverwaltung

3.1 Grundlagen der Raumordnung in Deutschland

Raumordnung kann sowohl als die Beschreibung einer gegebenen raumlichen Struk-
tur wie auch als gezielte Tatigkeit planerischen Handelns im Sinne von Raum- oder Regio-
nalplanung aufgefasst werden. Eine flichendeckende gesetzliche Raumordnung als ord-
nende politische Tatigkeit fiir die gesamte Flache des Staatsgebietes gibt es in Deutschland
erst seit der Zeit des Nationalsozialismus. Regionale Planungsaufgaben wurden aber spe-
ziell in Ballungsrdumen schon seit Anfang des 20. Jahrhunderts von freiwilligen Zusam-
menschliissen iibernommen. Nach 1945 herrschte als Folge der Ideologisierung der
Raumordnung durch die Nationalsozialisten eine Planungsabneigung vor. Dem stand aber
die Notwendigkeit entgegen, dem Wiederaufbau einen organisatorischen Rahmen zu

7 Ein Beispiel ist die Verwendung von Bundesmitteln zur Behebung der Haushaltsnotlage in Bremen fiir ein ,,Space Center
— Vergniigungs- und Wissenschaftspark mit Einkaufszentrum — statt zur Schuldentilgung. Nach dem Scheitern des mit rund
300 Millionen Euro Landesmitteln geforderten Projekts werden nun weitere Bundesmittel gefordert, denn schlieBlich besteht
die Haushaltsnotlage weiter.
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geben. Entsprechend der foderalen Struktur des neuen Staates geschah dies auf Landes-
ebene. Nach 1950 wurden erste Landesplanungsgesetze erlassen.®

Eine neue Rechtsgrundlage erhielt die Raumordnung mit dem Raumordnungsgesetz
(ROG) von 1965 und seiner Umsetzung und Prézisierung in Planungsgesetzen der Lénder.
Da die gesetzliche Raumordnung nur sehr begrenzt in die verfassungsmifig garantierte
kommunale Selbstverwaltung eingreifen darf, kommt der freiwilligen Regionalplanung in
Kommunalverbanden eine erhebliche Bedeutung in Ballungsrdumen zu, insbesondere fiir
die Losung von Flichennutzungs-, Entsorgungs- und Verkehrsproblemen (Rohl, 1998).°
Die Raumordnung ist eine komplexe Materie, die Schnittpunkte zu anderen Planungen,
beispielsweise der Stadtplanung, der Verkehrsplanung oder der Landschafts- und Umwelt-
planung, aufweist. Ubersicht 6.4 stellt die Beriihrungspunkte der Raumordnung mit ande-
ren 6ffentlichen Planungsbereichen dar, die ebenfalls einen rdumlichen Bezug haben, etwa
der Stiddtebau und die Verkehrsplanung.

Einordnung der Raumordnung Ubersicht 6.4
in andere raumrelevante Planungsbereiche
Planungs- Raum- Stadtebau Verkehrs- Landschaft Umwelt
phase ordnung planung
Bedarfs- Raumord- Stadtebauliche | Verkehrsbe- | Landschafts- | Umwelt-
planung nungs- oder | Rahmen- darfsplanung, | rahmen- erheblichkeits-
Landesent- planung (Bundes-)Ver- | planung prifung
wicklungs- kehrswege-
programm planung, Ver-
kehrsentwick-
lungsplanung
General- Regionales Flachen- Linien- Landschafts- | Umwelt-
planung Raum- nutzungs- bestimmung | planung vertraglich-
ordnungs- planung keitsstudie
verfahren
Detailplanung | Keine Bebauungs- | Bauentwurfs- | Griin- Umwelt-
Detailplanung | planung planung, Plan-| ordnungs- vertraglich-
feststellung planung keitspriifung

Quelle: Lohse/Latzsch, 1997, 21

Das ROG dient der Verfolgung des Gleichheitsgebots in Art. 3 GG und der Verwirk-
lichung gleichwertiger Lebensverhiltnisse nach Art. 72 Abs. 2. Damit ist die Raumord-
nung eine Staatsaufgabe, die aber nach Art. 30 GG von den Landern ausgeiibt wird. Seit
1998 gilt ein novelliertes Raumordnungsgesetz, das mit dem Baugesetz zusammengefasst
wurde. § 1 Abs. 1 ROG verpflichtet die Lénder, fiir ihr Gebiet ibergeordnete Raumord-

8 Nordrhein-Westfalen, Hessen und Baden-Wiirttemberg belieBen es bei freiwilligen Zusammenschliissen fiir die regionale Pla-
nungsebene, wihrend sich Schleswig-Holstein und Niedersachsen fiir die staatliche Regionalplanung entschieden. 1970 fiihrte
Bayern eine gesetzliche Regionalplanung ein, die Planungsgemeinschaften mit Zwangsmitgliedschaft vorsah, 1972 folgte auch
Baden-Wiirttemberg. Nordrhein-Westfalen und Hessen verlagerten die Planungszustindigkeit auf die Bezirksregierungen.

9 Ein Beispiel ist der wirtschaftsstarke GroBraum Stuttgart. Nach einer Verwaltungsreform kam es im GroBraum Stuttgart Mitte
der siebziger Jahre zur Griindung eines ,,Nachbarschaftsverbandes®. Dieser erwies sich jedoch trotz einiger guter Ansitze als
den Problemen nicht gewachsen. Deshalb folgte Mitte der neunziger Jahre die Griindung des ,,Verbandes Region Stuttgart* mit
weitreichenderen Kompetenzen.
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nungspldne oder -programme aufzustellen. GeméB § 6 schaffen die Lénder durch eine
Landesplanung die Rechtsgrundlagen fiir die Raumordnung. Nach § 8 miissen die Lander
einen iibergeordneten Plan fiir ihr Gebiet erstellen, den Raumordnungsplan. Die Ziele
(§ 7 Abs. 1 ROG) sind in den meisten Bundesldndern in Landesentwicklungspldnen fest-
gelegt — und noch detaillierter in Regionalpldnen, wenn ein Land Verflechtungsbereiche
mehrerer hochrangiger zentraler Orte einschlieit (§ 9 ROG).

Réaumlich betrifft die Regionalplanung das Gebiet der Gemeinden; sie besitzen eigene
Planungsrechte. Durch die Regionalplanung wird die kommunale Planungshoheit nach
Art. 28 Abs. 2 GG potenziell erheblich eingeschrankt; der Verfassungsartikel gibt den
Gemeinden das Recht, die Angelegenheiten der drtlichen Gemeinschaft eigenverantwort-
lich zu regeln. Es stellt sich daher die Frage, wo die Grenzen der kommunalen Selbstbe-
stimmung zu ziehen sind. Nach Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts fallen die-
jenigen Angelegenheiten unter die kommunale Selbstverwaltung, die eine Gemeinde ,,be-
sonders* und nicht nur ,,wie alle Gemeinden® betreffen. Bei regionalen Planungsvorhaben
diirfte eine Kommune jedoch im Regelfall besonders betroffen sein.!?

Im Raumordnungsgesetz (§ 1 Abs. 3 ROG) wird der Interessenschutz fiir die Ge-
meinden durch das sogenannte Gegenstromprinzip erreicht: Dieses Prinzip wurde aus der
Arbeit der freiwilligen Planungsverbénde vor Einfiihrung der staatlichen Regionalplanung
abgeleitet. Die Freiwilligkeit bedeutete, dass die Interessen der einzelnen Gemeinden
beriicksichtigt oder Kompensationslosungen gefunden wurden, um Kommunen zur Zu-
stimmung zu bewegen (Gruber, 1994). Da auch die heutige Regionalplanung immer wie-
der in die kommunale Zustindigkeit hineinreicht, gilt das Gegenstromprinzip weiterhin
als Grundlage einer effektiven Regionalplanung, die nicht durch langwierige Prozesse
vor Verwaltungsgerichten bestimmt wird. Der Selbstverwaltungsgarantie wurde formal
dadurch Rechnung getragen, dass fast alle Landesplanungsgesetze eine unmittelbare Be-
teiligung betroffener Kommunen an der Regionalplanung vorsehen.

Die kommunale Selbstverwaltung ist ein Element des Wettbewerbsfoderalismus auf
der untersten Verwaltungsebene und sollte nicht weiter eingeschrankt werden, als es durch
das Raumordnungsrecht und weitere gesetzliche Bestimmungen bereits geschehen ist. Da-
mit das Wettbewerbsprinzip besser zum Tragen kommt, sollte jedoch auch die finanzielle
Eigenstindigkeit und Eigenverantwortlichkeit der Kommunen gestirkt werden. Wettbe-
werb unter den Gebietskorperschaften einer Ebene kann nur dann erfolgreich sein, wenn
daraus resultierende finanzielle Belastungen nicht nachtriglich auf die iibergeordnete
Ebene und die anderen Gebietseinheiten der gleichen Ebene abgewilzt werden konnen.
Auf diese Problematik wird nachfolgend néher eingegangen.

3.2 Die kommunale Selbstverwaltung und das Konnexitatsprinzip

Nach Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG ist die finanzielle Eigenverantwortung der Kommunen
Grundlage ihrer Selbstverwaltung. Die Gemeinden haben jedoch zahlreiche Aufgaben zu
erfiillen, die ihnen durch Bundes- oder Landesgesetze libertragen wurden. Mit der Auf-
gabenverantwortung erhalten die Kommunen als unterste staatliche Ebene auch die Aus-

10" Eine Einschréinkung erfihrt diese Selbstverwaltungsgarantie allerdings durch den Charakter der Angelegenheit: Eine Aufgabe,
die eine Gemeinde beriihrt, ohne aber von ihr erfiillt werden zu konnen, fallt nicht unter die Bestimmung des Art. 28 Abs. 2 GG.
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gabenverantwortung. Das Konnexitdtsprinzip legt fest, dass den Kommunen mit der Zu-
weisung von Aufgaben auch die Moglichkeit gegeben werden muss, sie in finanzieller
Hinsicht zu erfiillen (Wissenschaftliche Dienste, 2004). Dies bedeutet jedoch keine auto-
matische und vollstandige Kosteniibernahme durch die iibergeordnete Ebene, von der die
jeweilige Aufgabe iibertragen wurde. In einigen Landesverfassungen, etwa der nordrhein-
westfélischen, gilt ein relatives Konnexitétsprinzip, das keine Verpflichtung zur vollstin-
digen Kostentibernahme begriindet. In anderen Landern diirfen Aufgaben nur dann iiber-
tragen werden, wenn das Land als Gibertragende Ebene eine vollstdndige Kosteniiber-
nahme gewdhrleistet. Dieses ,,strikte Konnexitdtsprinzip“ gilt zum Beispiel in Schleswig-
Holstein und Baden-Wiirttemberg. In Niedersachsen hat der Landtag kiirzlich den Uber-
gang vom relativen zum strikten Konnexitdtsprinzip beschlossen.

Bei der kommunalen Selbstverwaltung kénnen die Gemeinden auch Art und Weise
der Erfiillung iibertragener Aufgaben selbst festgelegen. Aufgrund dieser sogenannten
Ausfiihrungshoheit ist ein vollstdndiger Kostenausgleich nicht unproblematisch: Die Kom-
mune fiihrt als Agent die Gesetze des Prinzipals Land aus und kénnte bei einer vollstan-
digen Kosteniibernahme versucht sein, eine unndtig komplizierte Art der Erfiillung zu
wihlen (vgl. Kapitel 2).!! Die Selbstverwaltung steht aber zugleich einer wirksamen Effi-
zienzkontrolle durch die auftraggebende Staatsebene entgegen. Durch das relative Kon-
nexitétsprinzip erhdlt die Gemeinde dagegen einen Anreiz, die vom Land iibertragenen
Aufgaben effizient umzusetzen, da ihr eingesparte Mittel verbleiben.

3.3 Auswirkungen der Foderalismusreform auf die Raumordnung

Wie oben angesprochen, soll mit der Féderalismusreform die Raumordnung aus der
konkurrierenden in die abweichende Gesetzgebung iiberfiihrt werden. Damit erhalten die
Bundeslander mehr Spielrdume, auch von den Vorgaben des ROG abweichende Landes-
planungsgesetze zu beschlieBen. Die verfassungsrechtlichen Vorgaben, an denen sich
das ROG orientiert hat — das Gleichheitsgebot in Art. 3 GG und die Verwirklichung
gleichwertiger Lebensverhéltnisse nach Art. 72 Abs. 2 —bilden allerdings auch weiterhin
die Basis fiir die Erarbeitung neuer Landesplanungsgesetze. Die Lander konnten nun je-
doch auf verbesserter rechtlicher Grundlage in einen Wettbewerb eintreten, um im Pla-
nungs- und Baurecht zu vereinfachten und schnelleren Verfahren iiberzugehen. Moglich
wiren zum Beispiel:

e feste Fristen fiir die Bearbeitung von Antragen,

e cin zweistufiges Verfahren mit Genehmigungsfiktion bei Fristiiberschreitung in der
zweiten Stufe, wenn die Antragsunterlagen in der ersten Verfahrensstufe vollstindig
waren,

e cin Verzicht auf Priifungen bei Haftungsiibernahme des Antragstellers fiir den Fall der
Nichteinhaltung von Vorschriften,

e cine Vereinfachung von Verfahren durch den Verzicht auf Doppelpriifungen durch
mehrere Aufsichtsbehorden.

I Dass ein derartiger Anreiz zur Maximierung von Personal und Budget in Verwaltungen besteht, hat zuerst Parkinson (1957)
beschrieben; das Phanomen wurde als ,,Parkinson’s Law* bekannt.
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Durch die Starkung eines wettbewerblich organisierten Foderalismus auf regionaler
Ebene kénnen Bundesldnder und Kommunen untereinander um die besten Ideen konkur-
rieren. Gute Ideen setzen sich auch in anderen Regionen durch, schlechte werden aussor-
tiert. Hilfreich kann hierbei auch ein Verwaltungs-Benchmarking sein. Die Leistungen und
Kosten der gewdhlten Verwaltungsverfahren und Losungen von Léndern und Gemeinden
werden nach einheitlichen Kriterien miteinander verglichen und die Ergebnisse publiziert.
Dies dient dazu, Best Practices zu finden, und hilft, Anreize zur Verbesserung von Effi-
zienz und Effektivitdt zu setzen (Rohl et al., 2005, 626).

Mit der Foderalismusreform wurden allerdings keine Voraussetzungen fiir weiter-
gehende Abweichungen der Landerparlamente etwa von der Arbeitsgesetzgebung des
Bundes geschaffen. Dabei war in den vergangenen Jahren noch eine viel weitergehende
Verlagerung von Kompetenzen auf die Lander diskutiert worden: Zum Beispiel hatte der
sichsische Ministerprasident Milbradt (2004) die Heraufsetzung der Beschéftigtengrenze
fiir den Kiindigungsschutz auf 80 Mitarbeiter fiir die neuen Bundesldnder ins Spiel ge-
bracht, damit diese als quasi deregulierte ,,Sonderwirtschaftszonen* neue Wachstums-
kréfte entfalten konnen (R6hl, 2004).12

4 Standort- und Ansiedlungspolitik

4.1 Regionalpolitische Spielrdume in den Bundeslindern

Die Moglichkeiten der Landesregierungen, auf ihrem Staatsgebiet regionale Wirt-
schaftsforderung zu betreiben, sind aufgrund der EU-Beihilfekontrollen und der gemein-
samen Zustidndigkeit von Bund und Lindern fiir die GA auf Maflnahmen der Standort-
pflege und der Ansiedlungspolitik beschrankt. Im Rahmen der GA haben die Lander aber
Spielrdume, welchen Vorhaben sie eine Forderung zubilligen. Es besteht zum Beispiel die
Moglichkeit einer Konzentration von Fordermitteln auf ,,Leuchttiirme® mit hoher Aus-
strahlungskraft und auf industrielle Cluster.!® Die Alternative zu einer solchen Konzentra-
tion ist eine Ausgleichspolitik zugunsten der Peripherie, wie sie zum Beispiel Brandenburg
— ohne Erfolg — tiber lange Zeit versucht hat: Die Landesregierungen legen unter Einhal-
tung gewisser gemeinsam erarbeiteter Vorgaben die Schwerpunktregionen fiir Beihilfen
fest, bemiihen sich um die Anwerbung von Unternehmen und planen — lokal gemeinsam
mit den Kommunen, itiberregional gemeinsam mit dem Bund — die notwendigen oder
wiinschenswerten Infrastrukturen. Trotz der vielféltigen Restriktionen durch européische
und bundespolitische Vorgaben konnen die Landesregierungen hier durchaus eigene
Akzente setzen.

Zur Ansiedlungspolitik zdhlen auch Mafinahmen zur Forderung von Unterneh-
mensansiedlungen unterhalb des Niveaus der GA-Investitionsbeihilfen. Neben Beihilfen

12 Die oben genannten Punkte beziehen sich ausschlieBlich auf Landeskompetenzen in den Bereichen Raumplanung, Flachen-
nutzung und Baurecht. Eine Diskussion der Zuordnung anderer Regulierungskompetenzen auf die verschiedenen staatlichen
Ebenen vor dem Hintergrund einer weitergehenden Neuordnung des Foderalismus wiirde den Rahmen der vorliegenden
Publikation sprengen. Vgl. hierzu jedoch R&hl (2004).

13 Dies gilt zum Beispiel fiir den Aufbau der Mikroelektronik in Dresden mit einer Konzentration der Mittel auf die Werke
zweier groBer Hersteller.
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fiir kleine und mittlere Unternehmen nach den ,,De minimis“-Forderregeln der EU'* gehort
hierzu zum Beispiel die Forderung von Clusterbildung durch Netzwerkkonferenzen, die
die regionalen Potenziale biindeln sollen. Uber Landesentwicklungs- und Biirgschafts-
banken werden Existenzgriindungen unterstiitzt. Ferner zdhlen zur Ansiedlungsforderung
Standortmessen und -marketing, nicht zuletzt im Ausland. Ein wichtiges Mittel der An-
siedlungspolitik ist auch die Standortwahl fiir landeseigene Einrichtungen. Hier kann mit
groferen Erfolgsaussichten dem Ausgleichsgedanken Rechnung getragen werden als in der
Wirtschaftsforderung, indem Landesbehorden in der Peripherie oder zumindest auBerhalb
der Hauptstadt angesiedelt werden.

4.2 Ausgewihlte Beispiele aus den Landern

Da die Darstellung der regionalpolitischen Konzepte und Zielsetzungen aller 16 Bun-
deslander den Rahmen der vorliegenden Publikation sprengen wiirde, wird nachfolgend
eine Auswahl von Bundesldndern und ihrer regionalpolitischen Schwerpunkte présentiert.
Im Vordergrund steht dabei nicht die Wiedergabe der in Landesplanungsgesetzen festge-
haltenen Ziele — dort geht es eher um kleinrdumige Landesplanung. Vielmehr sollen die
Entwicklungsvorstellungen fiir die grofrdumige Standort- und Ansiedlungspolitik der
betreffenden Landesregierungen fiir das Land beziehungsweise seine Zentren beleuchtet
werden.

4.2.1 Bayern: Schwerpunktsetzung bei Forschung und Innovation

Die Staatsregierung des Freistaates Bayern setzt fiir die Landesentwicklung auf die
Forschungspolitik, da sie in der Stiarkung des Hochtechnologieclusters Miinchen und sei-
nen Ausstrahlungseffekten auf andere Innovationsregionen des Landes den Schliissel fiir
die zukiinftige Wettbewerbsfahigkeit und die Schaffung von hoch qualifizierten Arbeits-
pldtzen sieht. Privatisierungserlose in Hohe von 5 Milliarden Euro wurden in den vergan-
genen Jahren iiberwiegend in Forschungseinrichtungen und in die Hochschulen investiert,
der Landesetat wird dagegen weiterhin iiber Ausgabenkiirzungen saniert.

Die regionale Forschungspolitik stérkt den GroBraum Miinchen als bereits fithrenden
deutschen FuE-Standort.!> Auch fiir private Forschungszentren ist Miinchen weiterhin
interessant, wie im Jahr 2004 die Entscheidung zur Ansiedlung des neuen Europa-For-
schungszentrums von General Electric gezeigt hat. Auf die relativ ungiinstige Wirtschafts-
entwicklung in mehreren peripheren Regionen, etwa die Grenzregion zu Tschechien und
Sachsen, und in den nérdlichen Altindustrieregionen in Franken konnte aber bisher keine
Antwort gefunden werden. Die positive Gesamtentwicklung des Freistaates ist fast aus-
schlieBlich auf die gute Entwicklung in Oberbayern zuriickzufiihren. Im regionalpoliti-
schen Koordinatensystem konnte damit bislang nur das Wachstumsziel erreicht werden, da
Bayern insgesamt zu den wachstumsstirksten Bundeslandern zahlt.

14 Auch wenn prinzipiell alle Beihilfen fiir Unternehmen den EU-Wettbewerbsregeln unterliegen, wird bei geringfiigigen Bei-
hilfen auf eine Einzelpriifung durch die Européische Kommission verzichtet. Dies gilt fiir den Fall, dass ein Unternehmen
innerhalb eines gleitenden Dreijahreszeitraums insgesamt nicht mehr als 100.000 Euro erhélt. Auch fiir diese Fille behilt sich
die Kommission das Recht der Uberpriifung vor (vgl. Europdische Kommission, 2001).

15 Neben den starken Forschungsleistungen an Universitdten und privaten wie offentlichen Instituten zdhlt hierzu auch der
Forschungsreaktor Garching. Fiir eine Bewertung der Bedeutung des FuE-Clusters Miinchen siche Rohl (2006).
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4.2.2 Sachsen: Auf dem Weg zur Reindustrialisierung

Die erfolgreiche Standortpolitik in Sachsen seit 1990 kann als eine Mischung der bay-
rischen Konzentration auf die Stirkung von Forschung und Innovation im Lande und einer
industriefreundlichen Clusterpolitik bezeichnet werden. Dabei wurde durch schnelle
Entscheidungen nach 1990 an die Standortpotenziale aus der Zeit vor der Wende ange-
kniipft — allerdings nicht durch Konservierung ,,industrieller Kerne* der DDR-Industrie,
sondern indem Investoren fiir neue Werke gefunden und diese angesiedelt wurden, bevor
das Fachkriftepotenzial durch Abwanderung oder eine ldngere Phase ohne Beschaftigung
verloren gehen konnte. Der Standort Dresden wurde zum fithrenden Hochtechnologiezen-
trum Ostdeutschlands mit rund 20.000 Beschéftigten im Bereich der Informations- und
Kommunikationstechnologie ausgebaut. In Chemnitz und Siidwestsachsen sind moderne
Unternechmen der Fahrzeug- und Maschinenbauindustrie konzentriert, wéahrend der
Schwerpunkt Leipzigs auf Dienstleistungen, Handel und Logistik liegt. Hier war die
Entwicklung zundchst ungiinstig, da sich die unternehmensnahen hochwertigen Dienst-
leistungen nicht wie erhofft in den neuen Léndern etabliert haben. Nach Ansiedlungs-
erfolgen im Automobilbau und in der Logistik konnte Leipzig im Jahr 2006 aber auf einen
Wachstumspfad einschwenken; die Arbeitslosigkeit ist zuletzt spiirbar gesunken.

4.2.3 Brandenburg: Verpasste Chancen

Trotz der schwachen Wirtschaftsentwicklung in Berlin profitiert Brandenburg stark
von seiner Lage. Als einziges ostdeutsches Bundesland konnte es in den vergangenen
15 Jahren den Bevdlkerungsverlust infolge von Fortziigen und Geburtenriickgang an-
ndhernd durch die Suburbanisierung Berlins ausgleichen. Flichenintensive Betriebe ver-
lagern ihre Produktion aus Westberlin nach Brandenburg und profitieren zusétzlich von
den giinstigeren ostdeutschen Arbeitskosten. Die brandenburgische Landesentwicklungs-
planung hat lange versucht, gegen die Konzentration der Wirtschaft auf den Berliner
»opeckgiirtel“ anzukdmpfen, statt die Vorteile der Néhe zur Hauptstadt und der groBten
Agglomeration Deutschlands aktiv zu nutzen. Die Folge waren durch das Land geférderte
Investitionsruinen in der Peripherie, wie die Rennstrecke Lausitzring, eine nie fertig ge-
stellte Chipfabrik in Frankfurt an der Oder und das Projekt Cargolifter. Vertan wurde da-
gegen die Chance, durch den zligigen Bau eines Grofflughafens Berlin-Brandenburg auf
Brandenburger Gebiet einen Wachstums- und Arbeitsplatzmotor zu schaffen.!® 15 Jahre
nach der deutschen Einheit ist es erst im Mérz 2006 durch einen Gerichtsentscheid ge-
lungen, die Planung des neuen Flughafens rechtlich sicherzustellen. Urspriinglich sollte der
GroBflughafen im Jahr 2007 seinen Betrieb aufnehmen. 2005 schlieBlich steuerte die
Landesregierung um und legte einen neuen Landesentwicklungsplan vor, der das Berliner
Umland stirken und so die vorhandenen Lagevorteile nutzen soll. Die brandenburgische
Landesentwicklungsplanung wird inzwischen eng mit dem Land Berlin abgestimmt; fiir
die Zukunft streben die beiden Lander eine gemeinsame Raumplanung an.

16 Der Flughafen Frankfurt am Main ist mit rund 65.000 Beschéiftigten die groBte Arbeitsstitte Deutschlands.
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4.2.4 Hamburg: Das Konzept ,wachsende Stadt”

Mit der Konzeption einer Entwicklungsplanung fiir Hamburg als ,,wachsende Stadt*
(Hamburg, 2006) tragt der Senat einerseits der Realitdt Rechnung, denn seit mehreren Jah-
ren gewinnt die Stadt wieder Einwohner hinzu und das Wirtschaftswachstum liegt tiber dem
Bundesdurchschnitt. Andererseits wurde aber auch ein Mentalititswandel eingeleitet, denn
seit den siebziger Jahren standen auf der Problemagenda fiir die Regierung der Hansestadt
eher Schrumpfung, wirtschaftliche Stagnation und Verlust der Industrie. Mit dem Ende der
deutschen und europdischen Teilung 1990 hat sich jedoch die Lagegunst Hamburgs als
Drehscheibe fiir Handel und Dienstleistungen stark verbessert. Das auf Wachstum ausge-
richtete Landesentwicklungskonzept!” ist vor allem als Binnenentwicklungsstrategie der
Stadt durch Umnutzung von Flichen zu verstehen. Es ist eingebunden in die Planungen und
BaumafBnahmen zur Erweiterung der Innenstadtflachen in Richtung Elbe unter Nutzung
ehemaliger Hafenflachen. Die ,,Hafencity* umfasst zehn Bauabschnitte und wird bei Fer-
tigstellung die Innenstadt um eine Fliche von 155 Hektar — 40 Prozent der aktuellen Innen-
stadtfliche — erweitern. Geplant sind 5.500 Wohnungen und 40.000 neue Biiroarbeitsplétze.

Gespeist wird die expansive Entwicklungsstrategie von einem in den vergangenen
Jahren iiberdurchschnittlichen Wirtschaftswachstum und einer Zunahme der Zahl der Ar-
beitsplétze. Es ist der Hansestadt gelungen, sich als internationaler Dienstleistungs- und
Logistikstandort von der eher schwachen Wirtschaftsentwicklung in Norddeutschland ab-
zusetzen. Hafen und Flughafen weisen hohe Wachstumsraten auf. Bei der Wohnflache
liegt Hamburg mit 36 qm je Einwohner an letzter Stelle aller Bundeslander (Bundesdurch-
schnitt 2005: 41,2 qm), sodass gerade bei wachsender Wirtschaft ein erheblicher Bedarf an
hochwertigen innerstidtischen Wohnungen zu erwarten ist. Ob der zunechmende Wohn-
raumbedarf im Stadtgebiet befriedigt werden kann, ist aber trotzdem fraglich. Bei einer
Annéherung der Pro-Kopf-Wohnfldache an den Bundesdurchschnitt ist trotz Ausweisung
zusétzlicher Flichen fiir die Wohnnutzung in der Stadt eine verstirkte Suburbanisierung in
den angrenzenden Kreisen Schleswig-Holsteins und Niedersachsens zu erwarten. '8

5 Zentralisierung versus regionaler Wettbewerb:
Das Beispiel Flughafenplanung

Die grofiraumigen Infrastrukturen, also Bundesautobahnen und -straen, Bahnlinien
und Wasserwege, werden in Deutschland im Rahmen der Bundesverkehrswegeplanung zen-
tral geplant.!® Dies ist sinnvoll, soweit Netzwerkeffekte und interregionale Externalitéiten
vorliegen. Bei Infrastrukturen unterhalb der bundesweiten Hauptverkehrsnetze ist der Nut-
zen einer zentralistischen Planung hingegen fraglich; dies gilt auch fiir viele Bundesstrafen,
die nach dem Bau des Autobahnnetzes nur noch regionale Verkehrsfunktionen erfiillen.

17" Der Stadtstaat Hamburg hat keinen Landesentwicklungsplan. Der Flichennutzungsplan folgt vom Grundprinzip her weiterhin
dem in den zwanziger Jahren entwickelten Achsenkonzept. Nach jahrzehntelanger Konzentration auf die nordelbischen
Gebiete wird heute jedoch ein stirkeres Gewicht auf die Flachen siidlich der Elbe gelegt.

18 Auch kreative Ideen wie eine ,,Living Bridge* mit bis zu 1.000 Wohnungen tiber der Elbe werden daran wenig &ndern. Die
»~wachsende Stadt“ Hamburg dehnt sich zunehmend zu einer norddeutschen Metropolregion aus.

19 Die Planung beruht allerdings stark auf Bedarfsanmeldungen aus den Bundeslandern, sodass es erhebliche Potenziale fiir eine
Einflussnahme aus den Regionen gibt (vgl. Kapitel 2).
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Deutlich wird die wettbewerbssteigernde Wirkung der Lénderzusténdigkeit zum Bei-
spiel bei der Ausweisung von Regionalflughéifen, die im zuriickliegenden Jahrzehnt — auch
aufgrund der Konversion militdrisch genutzter Flughéfen — in groflerem Umfang von den
Landesregierungen betrieben wurde. Kritisiert werden von verschiedener Seite ein Uber-
angebot regionaler Kapazititen und die Subventionierung von Landeplitzen fiir Billig-
flieger, die zu den etablierten Airlines an den traditionellen Flughafenstandorten in Kon-
kurrenz treten. So fordert der Vorstandsvorsitzende der Fraport AG ein ,,Ende der Klein-
staaterei im Flugverkehr” und ,,einen Masterplan wie in Grofbritannien* (Wirtschafts-
woche 2006, 50). Ist diese Kritik gerechtfertigt, oder handelt es sich um Interessenpolitik?

Zu den grundsdtzlichen Problemen der zentralen Entscheidung iiber die Bereitstellung
offentlicher Giiter gehoren Informationsasymmetrien: Die Zentrale ist unzureichend iiber
heterogene regionale Priferenzen informiert, sodass es zu Uber- und Unterversorgungen
mit offentlichen Giitern kommt (vgl. Kapitel 1). Da Flughéfen punktuelle Infrastrukturen
sind, ist jedoch eine flaichendeckende Bereitstellung mit dem 6ffentlichen Gut Regional-
flughafen ohnehin unmdglich; stattdessen handelt es sich um eine politische Entscheidung
fiir einen Standort X in einer bestimmten Region, welche die Standorte Y und Z in benach-
barten Regionen ausschlieft.2? Wie die Praxis der Bundesverkehrswegeplanung zeigt, ist
es jedoch eine Illusion anzunehmen, dass eine Zentralregierung derartige Entscheidungen
unabhéngig von politischen Einflissen und Wiinschen aus den Bundeslédndern nach mess-
baren, rein objektiven Kriterien treffen konnte.

Kritisiert wird der subventionierte Ausbau von Regionalflughdfen auch in einer Stu-
die der DB Research (Heymann/Vollenkemper, 2005). Hier wird das Thema jedoch nicht
unter regionalpolitischen Gesichtspunkten analysiert, sondern unter luftverkehrspoliti-
schen und betriebswirtschaftlichen. Eine Stirkung der zentralen ,,Hubs* Frankfurt, Miin-
chen und Diisseldorf ist sicher wichtig fiir den Wirtschaftsstandort Deutschland. Allerdings
erscheinen angesichts der Schwierigkeiten, eine Erweiterung der ausgelasteten Kapa-
zitdten in Frankfurt rechtlich durchzusetzen, des jahrelangen Kampfes um die kiinstliche
Beschrankung fiir das Landebahnsystem in Diisseldorf und der Verzdgerungen bei Planung
und Bau fiir einen neuen Grofflughafen in Berlin freie Flughafenkapazititen in den Re-
gionen in einem anderen Licht. Sicher ist es nur in Ausnahmeféllen méglich, den Erfolg
des Flughafens Hahn beziiglich der Verkehrsentwicklung zu wiederholen?!; trotzdem kon-
nen die kleineren Flughdfen vielféltige regional- und verkehrspolitische Aufgaben erfiillen.
Hierzu zdhlen die Verbesserung der Erreichbarkeit, die Schaffung von Arbeitspldtzen und
die Entlastung kapazititsbeschrinkter Flughdfen. Durch EU-Recht ist zudem die dauer-
hafte Subventionierung der Nutzungsgebiihren zum Anlocken von Fluggesellschaften —
mit Ausnahme der am stirksten benachteiligten Regionen der EU — untersagt.?? Dies

20 Dies gilt jedenfalls dann, wenn die Zentralplanung das Nebeneinander mehrerer Flughéfen verhindern soll, das von den
Kritikern dezentraler Entscheidungen beméngelt wird.

Im Jahr 2005 zdhlte Hahn mehr als drei Millionen Passagiere und 2.000 Arbeitsplétze in einer wirtschaftsschwachen Region.
Geplant ist eine Erweiterung auf acht Millionen Passagiere jahrlich unter Beteiligung des Hauptnutzers Ryanair an den
Investitionskosten. Der Flughafen erwirtschaftet allerdings bislang Verluste.

Vgl. auch die Entscheidung der Européischen Kommission (2004) zum belgischen Flughafen Charleroi. Befristete Anlauf-
beihilfen fiir den Betrieb sind erlaubt, wenn dadurch die Rentabilititsschwelle (von etwa 1 bis 1,5 Millionen Passagieren)
erreicht werden kann.

2

2!

3
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betrifft jedoch nur die Betriebskosten, fiir die Finanzierung der Flughafen-Infrastrukturen
gelten weniger strenge Bestimmungen (Europidische Kommission, 2005).

Fehlinvestitionen in Flughdfen? oder andere wirtschaftsnahe Infrastrukturen wie Ge-
werbeparks, deren Kapazititen spiter nicht ausreichend genutzt werden, sind vor allem
deshalb ein Problem, weil die Bundeslédnder oder Kommunen im gegenwértigen System
letztlich nicht fiir ihre Schulden als Resultat ihrer Ausgabenentscheidungen geradestehen
miissen. Sie konnen iiber den Landerfinanzausgleich und die faktische Bundesgarantie, bei
Uberschuldung einzuspringen, die Konsequenzen ihres Handelns auf den Bund und die an-
deren Lander abwilzen. Die fehlende Steuerautonomie durch das deutsche Finanz-Ver-
bundsystem auf der Einnahmenseite der Landerhaushalte wird durch den fehlenden Sank-
tionsmechanismus fiir unverantwortliches Handeln auf der Ausgabenseite noch potenziert
(vgl. Kapitel 2). Wird diese Uberwilzungsmoglichkeit durch einen wettbewerbsorientier-
ten Fiskalfoderalismus aufgehoben oder zumindest stark eingeschrénkt, scheint auch die
»Kleinstaaterei in der Raumplanung einschlieBlich der nicht durch den Bund geplanten
Verkehrsinfrastrukturen wenig problematisch.2* Netzinfrastrukturen mit landesiibergrei-
fender Bedeutung unterliegen ohnehin der Bundesverkehrswegeplanung und sind damit
der Landesplanung entzogen. Fehlplanungen auf Landesebene, die allein auf Irrtiimern
oder falschen Erwartungen der Entscheidungstrager und nicht auf fehlerhaft gesetzten An-
reizen beruhen, gibt es auch in der Privatwirtschaft.2s Sie konnen genauso wenig als Argu-
ment fiir eine zentralistische Raumplanung herangezogen werden, wie Fehlentscheidungen
in Unternehmen fir die Einfiihrung einer Zentralplanwirtschaft sprechen. Notwendig
sind allerdings wirksame Sanktionsmechanismen bei finanzpolitischem Fehlverhalten der
nachgeordneten staatlichen Einheit; auch die implizite Verpflichtung zum Bail-out durch
die oberste Ebene kann bereits als Anreiz zum Schuldenmachen angesehen werden (vgl.
Kapitel 1). Insgesamt kann der foderale Wettbewerb das Preis-Leistungs-Verhiltnis von
6ffentlichen Giitern verbessern, die Anreize zur Privatisierung erhéhen — da die Erzielbar-
keit von Monopolgewinnen seitens der dffentlichen Hand eingeschrinkt wird — und die
Innovation in der Verwaltung beschleunigen.

Im kommunalen Bereich gelten die gleichen negativen Wirkungen der Trennung von
Finanzierung und Verantwortung wie auf Landerebene. Durch zweckgebundene Zuwei-
sungen von Bund, Landern und teilweise der EU26 sollen die Kommunen in die Lage ver-
setzt werden, grofere Investitionen zu tatigen. Dies bietet — auch bei einer Mindest-Eigen-
beteiligung der Gemeinde — einen Anreiz, teure und unnétig grole Vorhaben zu planen,

2!

[

Werden die Investitionskosten in Flughéfen nicht tiber Nutzungsgebiihren und andere Einnahmen, zum Beispiel aus der Ver-
mietung von Geschiften, hereingeholt, so wird von einer Fehlinvestition gesprochen — im Gegensatz zu anderen Verkehrs-
infrastrukturen wie Strafien, Bahnlinien und Kanélen, die in der Regel nicht durch Gebiihren ihrer Nutzer finanziert werden.
Die regionalpolitische Intention, die mit der Entscheidung verbunden war, den jeweiligen Regionalflughafen auszubauen, wird
in den kritischen Studien jedoch nicht beriicksichtigt und bewertet.

24 Auch in der Theorie liefert der foderale Wettbewerb unter bestimmten Modellbedingungen eine effiziente Versorgung mit
offentlichen Giitern, also auch regionalen Infrastrukturen. Dies gilt, obwohl das reine Tiebout-Modell des ,,voting by feet zur
optimalen Auswahl regionaler Kombinationen aus 6ffentlichen Giitern und Steuern keine Losung bietet, da die Besteuerung
mobiler Faktoren nicht zur Finanzierung der Staatsaufgaben ausreicht (Huber/Lichtblau, 1999).

25 Als Beispiel konnen die im Auktionsverfahren gebotenen und gezahlten Preise bei der Versteigerung der UMTS-Lizenzen im

Jahr 2000 gelten.

Die EU leistet hier Beihilfen iiber die Struktur- und Sozialfonds fiir benachteiligte Gebiete, zu denen auch die stédtischen

Regionen mit Anpassungsproblemen im Strukturwandel zihlen.

)
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damit , keine Mittel verfallen* und moglichst hohe Effekte in der lokalen (Bau-)Wirtschaft
erzielt werden. Ein Beispiel sind die Infrastrukturinvestitionen innerhalb der GA, bei
denen die Kommunen nur 10 Prozent selbst finanzieren miissen. Teurere und grofBere
Projekte bewirken jedoch héhere Folgekosten fiir Betrieb und Wartung, die vor Projekt-
durchfithrung nicht selten bewusst oder unbewusst ,kleingerechnet” werden. Langfristig
werden die iiberdimensionierten Kommunaleinrichtungen fiir die Gemeinden zu einem
finanziellen Klotz am Bein. Vielerorts verfallende Schwimm- und Sporthallen sind ein-
deutige Belege fiir diesen Effekt. Besser wire es, wenn die Kommunen mehr Macht
iiber ihre Finanzen erhielten — etwa in Form eines Zuschlagrechts zur Lohn- und Ein-
kommensteuer — und dafiir auch die Verantwortung fiir ihre Ausgabenentscheidungen und
Investitionen einschlieBlich der Folgekosten tragen miissten.

6 Zur zukiinftigen Ausgestaltung der Regionalpolitik
und der Allokation regionalpolitischer Kompetenzen

6.1 Wachsender Einfluss der européischen Strukturpolitik

Die Regionalpolitik in Deutschland wird immer stérker durch die Europdische Union
mitbestimmt. Uber die europdischen Strukturfonds EFRE (Europiischer Fonds fiir regio-
nale Entwicklung) und ESF (Europaischer Sozialfonds) leistet die EU eigene Beihilfen in
wenig entwickelten und vom Strukturwandel besonders betroffenen Regionen. In der For-
derperiode 2000 bis 2006 betrugen die EU-Strukturmittel fiir Deutschland fast 30 Milliar-
den Euro. Zum Teil wurden diese Gelder als Verstirkungsmittel im Rahmen der GA zur
Investitionsforderung in den neuen Bundesldndern eingesetzt. Daneben gehoren Infra-
strukturausbau, Unterstiitzung kleiner und mittlerer Unternehmen sowie Bildung zu den
Zielen der EU-Regionalpolitik.

Um einen Subventionswettlauf zwischen den Mitgliedstaaten zu verhindern, unter-
liegen die regionalpolitischen Mafinahmen der Mitglieder — etwa die GA in Deutschland
und die ostdeutsche Investitionszulage — der europdischen Beihilfekontrolle. Die Forder-
hochstsétze in den schwicheren Regionen der EU-Altmitglieder wurden abgesenkt, um eine
Forderpriaferenz der noch weit d&rmeren osteuropdischen Beitrittsldnder sicherzustellen. In
der Forderperiode 2007 bis 2013 erhélt Deutschland 23,5 Milliarden Euro Regional-
forderung durch die EU, wovon etwa 14,3 Milliarden auf die neuen Bundesldnder ent-
fallen. Dies bedeutet eine Senkung um 20 Prozent gegeniiber der vorherigen Forder-
periode. Die Begrenzung des Umfangs des EU-Haushalts fiir den Zeitraum 2007 bis 2013
auf gut 1 Prozent des europdischen Bruttoinlandsprodukts hat vor allem die Struktur-
mittel getroffen, die angesichts der Unantastbarkeit der Agrarausgaben und der fest-
liegenden Briisseler Verwaltungsaufwendungen letztlich die Mangvriermasse bilden.

6.2 Regionalpolitik ,,aus einem Guss” mit Wettbewerbselementen

,»Ein grundsitzliches Problem besteht in der Mischfinanzierung dieses Politikbereichs
durch den Bund, die Lander und die EU. Da Finanzierungs- und Kontrollverantwortlich-
keiten nicht auf denselben Ebenen angesiedelt sind, gibt es systemimmanente Anreize, der
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Forderung auch dann Erfolge zuzusprechen, wenn sie diese nicht hat*, merken Lam-
mers/Niebuhr (2002, 10) beziiglich des Finanzierungssystems der deutschen Regional-
forderung an.

Durch die Foderalismusreform und den zunehmenden Einfluss der EU auf die Regio-
nalforderung steht im Grunde auch die GA als je zur Hélfte von Bund und Land finanzierte
regionale Investitionsférderung auf dem Priifstand, selbst wenn die groBe Koalition
zunéchst eine Fortfithrung dieses Instruments beschlossen hat. Die auf die neuen Bundes-
lander beschrankte Investitionszulage, bei welcher der Finanzierungsanteil der Lander weit
geringer ist, verfolgt ebenfalls das Ziel der regionalen Investitionsforderung, sodass die
Uberfithrung in ein neues Férderinstrument ,,aus einem Guss* nur folgerichtig wire (vgl.
Ro6hl, 2005, 30). Von den Forschungsinstituten (DIW et al., 2003, 178 ff.) wie auch vom
Sachverstindigenrat (SVR, 2004, 657) wird eine Abschaffung der Zulage befiirwortet. Da
— anders als bei der GA — ein Rechtsanspruch auf die Forderung durch die Investitionszu-
lage besteht, werden starke Mitnahmeeffekte befiirchtet. Die undurchsichtige Finanzierung
— liberwiegend durch den Bund und die alten Bundeslédnder — mindert der Prinzipal-Agent-
Theorie zufolge das Interesse der neuen Bundesldnder an einer effizienten Mittelverwen-
dung. Durch den Rechtsanspruch der Unternehmen sind die Einflussmoglichkeiten hier je-
doch ohnehin gering; deutlich wird die Interessenlage eher am erfolgreichen Einsatz der
ostdeutschen Politik fiir eine Verldngerung der in ihrer Wirkung umstrittenen Férderung.
Trotz der genannten Kritikpunkte gehort die Fortsetzung der Zulage iiber 2006 hinaus zu
den Ergebnissen der Koalitionsverhandlungen zwischen Union und SPD (Koalitions-
vertrag, 2005, 76). Im Juni 2006 wurde ein Entwurf des Investitionszulagengesetzes vom
Bundestag verabschiedet, der eine Verlingerung bis Ende des Jahres 2009 vorsieht
(Deutscher Bundestag, 2006b).

Das verfiigbare Mittelvolumen der GA hat sich seit 2000 etwa halbiert. Das Gleiche
gilt fiir das Auszahlungsvolumen der Investitionszulage durch die jlingste Gesetzesande-
rung zur Verlingerung liber 2004 hinaus.?” In Anbetracht sinkender Forderhochstsétze
und Volumina ist eine Uberfithrung von GA und Investitionszulage in ein einheitliches
Forderinstrument, das den zunehmend strengeren EU-Auflagen fiir Beihilfen gerecht wird,
als ein wichtiges Element einer zukiinftigen Regionalpolitik anzusehen.

Die Zustandigkeit der Lander fiir die Durchfiihrung der Regionalpolitik und fiir die
Raumplanung begiinstigt prinzipiell den Wettbewerb im Raum und ist daher zu befiir-
worten. Dies gilt auch fiir die Auswahl der zu foérdernden Projekte nach der GA und
die Schwerpunktsetzung innerhalb der Forderregionen durch die Landesregierungen. In
Zukunft konnte die Regionalférderung noch stérker in den Zustéindigkeitsbereich der
Bundeslinder verlagert werden. Als Ausgleich fiir den Verlust der Kofinanzierung durch
den Bund im Rahmen der GA konnten die drmeren Lander eine entsprechend hohere
Mittelausstattung im Finanzausgleich erhalten, deren weitere Fortfiihrung jedoch an nach-
priifbare Erfolgskriterien gekoppelt sein sollte.

27 Das Fordervolumen der Zulage ist durch die Einschriankung des Berechtigtenkreises, die Senkung der Forderhochstsitze und
den Riickgang der Investitionen in Deutschland von frither 2 Milliarden Euro pro Jahr auf weniger als 1 Milliarde zurtick-
gegangen; der Bund sieht ab 2007 einen Finanzbedarf von noch rund 600 Millionen Euro.
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Die Forderregionen miissten allerdings weiterhin wie bei der GA Bund und Lander ge-
meinsam und nach einheitlichen Kriterien fiir die Beurteilung der regionalen Wirtschafts-
kraft und des Wohlstandsniveaus auswahlen. Die Fordergebiete unterliegen ebenso wie die
regionalen Fordersatze der Genehmigung durch die EU — gemél den européischen Beihilfe-
regeln. Damit ist eine Festlegung nach bundesweit einheitlichen Kriterien notwendig.
Diese Zuordnung der Kompetenzen erscheint auch geeignet, um einen Subventionswett-
lauf zu verhindern, in dem die reichen Regionen die Nase vorn haben diirften.?® Allerdings
sollten die zur Regionalforderung berechtigten Lénder nicht gezwungen werden, die
Mittel fiir die Investitionsforderung oder fiir regionale Infrastrukturen einzusetzen —
eine grofere Freiheit bei der Mittelverwendung iiber Investitionen in die Bildung bis
zum Schuldenabbau sollte prinzipiell moglich sein.’

28 Auflerdem konnen durch die Festlegung allgemeingiiltiger Grenzen fiir regionale Beihilfen pekuniéire Externalititen einge-
dammt werden, die durch interregionale Verlagerungseffekte entstehen (vgl. Kapitel 1). Die Gefahr derartiger Verlagerungen
wird auch zunehmend im Zusammenhang mit der Forderung benachteiligter Regionen durch die EU-Strukturfonds themati-
siert.

Diese groBere Freiheit bei der regionalen Mittelverwendung zielt nicht auf eine von mehreren Landesregierungen geforderte
Ausweitung des Investitionsbegriffs, sondern auf Alternativen in der Mittelverwendung unter dem Vorbehalt, dass die
Verschuldungsgrenzen durch Maastricht und nationale Verfassungsvorgaben eingehalten werden und die Bundeslénder die
Folgen ihrer Ausgabenentscheidungen selbst tragen miissen.

2
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Zusammenfassung

Die Regionalpolitik in Deutschland ist — der grundgesetzlichen Forderung nach gleichwertigen
Lebensverhéltnissen entsprechend - starker dem Ausgleichs- als dem Wachstumsziel verpflichtet.
Kern der Regionalpolitik ist die Investitionsforderung tiber die Gemeinschaftsaufgabe (GA) zur For-
derung der regionalen Wirtschaftsstruktur. 2005 wurden in der GA insgesamt knapp 2 Milliarden
Euro Fordermittel fiir Investitionszuschiisse und wirtschaftsnahe Infrastruktur vergeben; aktuell
stehen rund 1,7 Milliarden Euro bereit.

Die GA mit einer jeweils halftigen Finanzierung durch Bund und geférderte Lander bleibt auch nach
der Foderalismusreform erhalten.

Die Raumordnung als Basis der Regionalplanung wird hingegen Teil der Abweichungsgesetzgebung
mit dem Recht der Lander, zukiinftig vom Raumordnungsgesetz des Bundes abzuweichen.

Die Chance, ein einheitliches regionalpolitisches Forderinstrument aus GA und ostdeutscher Inves-
titionszulage zu schaffen, wurde 2006 nicht genutzt; die Zulage ist trotz Expertenkritik noch einmal
bis 2009 verlangert worden.

Es sollte ein integriertes Forderkonzept aus den bisherigen Instrumenten GA und Investitionszulage
entwickelt werden, das Ostdeutschland eine langfristige Entwicklungsperspektive bei reduzierten
Fordersatzen erdffnet. Hierbei konnten industrielle Cluster mit einer regionalen Einbindung und Ver-
netzung der Unternehmen verstarkt Beriicksichtigung finden.

Die Finanzierung sollte bei wettbewerblicher Ausgestaltung des Fiskalféderalismus Ldndersache
werden, bei einer entsprechenden Anfangsausstattung der armeren Lander. Im gegebenen System
konnte die Bund-Lander-Finanzierung zunéchst fortgefiihrt werden.

Die Festlegung der Forderregionen und -satze sollte allerdings weiterhin Bund-Lander-Aufgabe
bleiben, da diese von der EU nach ihren Beihilferegeln gepriift und genehmigt werden miissen.
Die Entscheidung Uber Infrastrukturinvestitionen der Lander und Kommunen sollte weiter dezen-
tralisiert werden, wobei die nachgeordneten Gebietskorperschaften aber die Verantwortung fiir die
fiskalischen Folgen tragen miissen (entweder kein Bail-out oder wirkungsvolle Sanktionen).
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1 Einleitung

Umweltpolitische Problemstellungen sind ohne Raumbezug nicht denkbar: Boden,
Wasser oder Luft werden immer in mehr oder weniger klar zu bestimmenden Raumen ge-
nutzt. Damit sind auch die Wirkungen von Umweltbelastungen raumbezogen. Die Band-
breite reicht von lokalen Verschmutzungen bis hin zum weltweiten Klimawandel. Die Ur-
sachen solcher Umweltverdnderungen kénnen am selben Ort zu finden sein wie die Wir-
kungen, aber auch weit davon entfernt. Riickstinde im Boden — beispielsweise dort, wo
frither Industrieanlagen standen — bleiben, sofern sie nicht vom Grundwasser weiterge-
tragen werden, an einer Stelle und miissen als Altlasten entsorgt werden. Fiir die Wir-
kungen des Treibhauseffekts ist es dagegen irrelevant, an welchem Ort die verursachenden
Emissionen freigesetzt werden. Diese unterschiedlichen Umweltwirkungen verlangen eine
differenzierte Betrachtung konkreter Entscheidungsstrukturen. Kompetenzzuweisungen,
die fiir grofrdumige Probleme der Umweltpolitik angemessen erscheinen, kdnnen sich fiir
kleinrdumige Fragestellungen als inaddquat erweisen.

2 Kompetenzverteilung in der Umweltpolitik

2.1 Eigenschaften von Umweltgiitern als Kriterium der foderalen Zuordnung

Ein theoretisches Konzept, um Umweltprobleme zu 16sen, ist das sogenannte Coase-
Theorem: Demnach kénnen Verhandlungen zwischen den Besitzern und Nutzern von Um-
weltgiitern externe Effekte verhindern (vgl. Kapitel 1). Hierfiir ist es jedoch notwendig,
dass alle Beteiligten vollstidndig informiert sind und dass es keine Transaktionskosten gibt.
Die Privatisierung von Umweltgiitern und das Vertrauen auf Verhandlungslésungen rei-
chen in der Praxis aber vielfach nicht aus. Die Politik macht daher in der entsprechenden
Gebietskorperschaft Vorgaben und versucht so, Umweltschdden einzuddmmen oder ginz-
lich zu vermeiden.

Das in der Okonomie des Foderalismus geldufige Prinzip der fiskalischen Aquivalenz
kann in der Umweltpolitik nur teilweise und unzureichend greifen. Es postuliert, dass die
Reprisentanten jener Biirger fiir eine politische Entscheidung zustéindig sein sollen, die
auch NutznieBer der Regelungen oder der bereitgestellten 6ffentlichen Giiter sind. Dieser
Kreis von Personen soll aulerdem die Finanzierungslasten tragen, welche die zusitzlichen
staatlichen Leistungen mit sich bringen. Durch die Einheit von Entscheidern und Betroffe-
nen soll sichergestellt werden, dass Losungen gefunden werden, welche die Préiferenzen
der Entscheider und damit zugleich der Zahler beriicksichtigen. Dadurch sollen auch die
Leistungen mdglichst effizient angeboten werden koénnen. Zwar dhnelt die Bereitstellung
von 6ffentlichen Umweltgiitern der von anderen 6ffentlichen Giitern, die dem Prinzip der
fiskalischen Aquivalenz folgend von den einzelnen Gebietskorperschaften produziert
und verteilt werden; unter dem Aspekt des Verursacherprinzips stoft dieser Ordnungs-
mechanismus jedoch an Grenzen und muss hier modifiziert werden.

Gemaf dem Verursacherprinzip sollen die Verursacher von Umweltschdden dazu ver-
pflichtet werden, die durch sie ausgeldsten externen Kosten vollstindig zu internalisieren.



182 Kapitel 7 Umweltpolitik im Foderalismus

Damit liegt jedoch keine Gleichrichtung der Interessen der Personen vor, die — der fis-
kalischen Aquivalenz folgend — zu einer mit entsprechenden Kompetenzen ausgestatteten
Gebietskorperschaft zusammengefasst werden. In der traditionellen Sicht des Fiskal-
foderalismus dienen die Homogenitét der Interessen nach innen und die Heterogenitit
von Interessen nach auflen dazu, die einzelnen Gebietskorperschaften voneinander abzu-
grenzen (Doring/Fromm, 1997). Dies ist in der Umweltpolitik aufgrund der Nutzungskon-
kurrenz so nicht umzusetzen. Neben den Nutzniefern miissen hier auch die Verursacher
zu den Kostentragern und Wéhlern der regionalen Gliederung gezéhlt werden, der die
Kompetenzen fiir eine umweltpolitische Mainahme zugeordnet werden. Entscheidend ist
folglich die Streuung positiver und negativer Wirkungen, die von bestimmten Umwelt-
problemen ausgehen. Das Verursacherprinzip kann — ebenso wie konkurrierende Prinzi-
pien — dann innerhalb der Gebietskorperschaft angewendet werden, die sich iiber die
tatsdchliche Betroffenheit von bestimmten Umweltproblemen definiert und nicht iiber den
Wunsch nach umweltpolitischen Maflnahmen.

Die sachgerechte Zuordnung von umweltpolitischen Kompetenzen auf die einzelnen
foderalen Ebenen sollte sich nach den jeweiligen Eigenschaften der betroffenen Umwelt-
giiter richten. Im Falle der technischen Unteilbarkeit der bereitzustellenden Giiter miissen
die Kompetenzen zentralisiert werden. Dies betrifft sowohl die eigentliche Bereitstellung
als auch die Organisation der Finanzierung. In diesem Fall ist es dezentralen Gebiets-
korperschaften nicht moglich, die Politik an die jeweiligen regionalen Préiferenzen anzu-
passen. Damit entstehen Kosten in Form von unbefriedigten Praferenzen, wenn diese sich
von Region zu Region unterscheiden.

Eng verwandt mit der technischen Unteilbarkeit von Umweltgiitern ist die mogliche
Existenz weiterer regionaler Umweltexternalititen. Externe Effekte, sogenannte Spillover,
konnen sowohl durch die Umweltnutzung als auch durch UmweltschutzmaBnahmen auf-
treten. So koénnen durch eine Senke, bei der die Natur zur Aufnahme und Speicherung von
Reststoffen genutzt wird, negative externe Effekte auf dem Territorium anderer Gebiets-
korperschaften entstehen. Ebenso konnen andere Regionen von dezentralen Umwelt-
schutzmafBnahmen profitieren, ohne dass sie hierzu einen eigenen Beitrag leisten miissen.
Auch Netzwerke konnen Spillover-Effekte erzeugen. In all diesen Féllen erscheint eine
weitere Zentralisierung der umweltpolitischen Kompetenzen zweckmafig.

Bei technisch teilbaren Umweltgiitern ohne weitere regionale Externalititen ist da-
gegen eine Zentralisierung hochstens bei homogenen Préiferenzen sinnvoll — beispiels-
weise, wenn bei der Erstellung der Umweltgiiter durch die Nutzung von GréBenvorteilen
niedrigere Gesamtkosten anfallen. Bestehen jedoch in Bezug auf Umweltgiiter regional
unterschiedlich ausgeprégte Priferenzen — zum Beispiel nach bestimmten Umweltschutz-
standards —, konnen die gesetzlichen Vorgaben durch dezentrale Bestimmungen besser den
Wiinschen der Biirger angepasst werden (Karl, 1996, 140 ff.). Neben differierenden Prife-
renzen konnen auch unterschiedliche Kostenstrukturen und Umweltschéden ein Argument
dafiir sein, Umweltleistungen dezentral zu erbringen und damit gesetzgeberische Kompe-
tenzen dezentral zu verteilen. Dies gilt insbesondere dann, wenn unterschiedliche Schaden
zu variierenden Anpassungsanstrengungen fithren — selbst wenn die Umweltpraferenzen in
den einzelnen Regionen identisch sind.
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Auch unter dem Aspekt der biirokratischen Aufwendungen eines dezentralen Um-
weltrechts ist iiber die richtige Zuordnung gesetzgeberischer Kompetenzen zu diskutieren.
Denn unterschiedliche Regelungen und Standards konnen ein Mobilitétshindernis sein.
Sie konnen etwa die Durchfahrt von Lastkraftwagen verhindern, die nicht allen infrage
kommenden Anforderungen entsprechen. Auch Genehmigungsverfahren oder Kontroll-
routinen kénnen erheblich verkompliziert werden, wenn die Anforderungen verschiedener
Gebietskorperschaften stark divergieren. Dies stellt fiir iberregional tétige Unternehmen
eine zusitzliche biirokratische Belastung dar, die den moglichen Nutzengewinnen der je-
weiligen Wihlerschaft entgegensteht. Insbesondere aus produktspezifischen Regulierun-
gen entstehen zudem Gefahren fiir den freien Warenhandel, wenn jeweils der Standard des
Bestimmungslandes, in das die Ware exportiert wird, gelten soll.

2.2 Foderaler Wettbewerb und Umweltschutz

Bei kleinrdumigen oder regionalen Umweltproblemen wird gegen einen dezentrali-
sierten Umweltschutz auch das Argument des ruindsen Umweltwettbewerbs ins Feld ge-
fithrt. Dahinter steht die Befiirchtung, dass die einzelnen Gebietskdrperschaften ein Inte-
resse an moglichst niedrigen Umweltstandards haben, um ansiedlungswilligen und heimi-
schen Unternehmen im Standortwettbewerb besondere Vorteile zu bieten und somit einen
Beitrag zur wirtschaftlichen Entwicklung der jeweiligen Region zu leisten. Da alle
Gebietskorperschaften dhnliche Ziele verfolgen und daher vergleichbare Uberlegungen
anstellen, miisse es zu einem sich beschleunigenden Wettlauf hin zu den niedrigsten
Umweltstandards kommen.

In einer demokratisch verfassten Gesellschaft ist jedoch davon auszugehen, dass die
politischen Entscheidungstrager die wirtschaftlichen Interessen der Bevolkerung und die
bestehenden Umweltschutzziele gemdfl den Wahlerpraferenzen tendenziell aufeinander
abstimmen. Anderenfalls wire damit zu rechnen, dass die Regierung bei der ndchsten
Wahl abgeldst und durch eine andere ersetzt wird, die eine — in den Augen der Wahler —
bessere Gewichtung der unterschiedlichen Ziele vorzunehmen verspricht. Ein weitest-
gehender Verzicht auf umweltpolitische Standards zur Verbesserung der wirtschaftlichen
Situation ist nur dann zu erwarten, wenn es keine Umweltpraferenzen in der Bevolkerung
gibt oder wenn diese sich aufgrund fehlender demokratischer Strukturen nicht durchsetzen
konnen (Karl, 1996, 151). So waren in den sozialistischen Planwirtschaften bis Anfang der
neunziger Jahre deutlich schlechtere Umweltbedingungen zu beobachten als in den markt-
wirtschaftlichen Demokratien des Westens. Auch empirisch sprechen beispielsweise die
allgemein strengen Umweltauflagen in Deutschland und die damit verbundene Vorreiter-
rolle gegen die These eines ,,race to the bottom™ in der europdischen Umweltpolitik. Bei
regionalen Umweltproblemen ergibt sich hieraus also kein prinzipielles Hindernis fiir eine
auf dezentralen Gesetzgebungskompetenzen aufbauende Umweltpolitik.

Im Gegenteil: Aus dem Wettbewerb der Gebietskorperschaften im Umweltrecht kon-
nen nicht unerhebliche Vorteile entstehen. Diese ergeben sich zum einen daraus, dass
lokale Behorden nicht nur auf die regionalen Préferenzen der Biirger reagieren, sondern
dass sie auch die umweltpolitischen Problemlagen vor Ort besser einschitzen kénnen als
zentrale Stellen. Zum anderen ermdglicht Wettbewerb zwischen Gebietskorperschaften
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ein stdndiges Lernen voneinander. Unterschiedliche Konzepte konnen verfolgt und die
besten auf andere Regionen iibertragen werden. Auf diese Weise kdnnen fiir regionale Um-
weltprobleme Wege zu einer effizienteren Umweltpolitik entdeckt, erprobt und bekannt
gemacht werden — also einer Politik, die Umweltziele mit moglichst geringem Aufwand fiir
Biirger und Unternehmen erreicht (Kloepfer, 2004, 762).

Der Wettbewerb um die beste Umweltregulierung hat dabei zwei Zielgruppen. Zum
einen richtet er sich an die Biirger, die mit ihrer Wahlentscheidung ihre umweltpolitischen
Préferenzen durchsetzen kénnen; zum anderen orientiert er sich an ansiedlungswilligen
Unternehmen. Der Versuch, ein Unternechmen aus einem Bundesland durch niedrigere
Umweltstandards in ein anderes Bundesland zu locken, wie es die These vom ruindsen
Umweltwettbewerb unterstellt, diirfte jedoch zum Scheitern verurteilt sein — schon allein
deshalb, weil im Zuge einer Standortverlagerung auch andere und billigere Standorte im
Ausland ins Kalkiil einbezogen werden und eine vollstindige Abwanderung zu befiirchten
ist. Den Regionen muss es vielmehr darum gehen, den bestehenden Unternehmen durch
eine angemessene und effiziente Umweltpolitik Entwicklungschancen zu belassen.

Indirekt werden durch den Standortwettbewerb um die Unternehmen aber auch die
Priferenzen der Biirger mit beriicksichtigt. Denn die Unternechmen stehen miteinander im
Wettbewerb um qualifizierte Arbeitsplitze. Ein wichtiges Abgrenzungskriterium hierbei
ist die Lebensqualitidt am jeweiligen Standort. Dazu gehdrt auch ein Umweltstandard, der
den Priferenzen der Arbeitnehmer entspricht. Die niedrigsten Umweltstandards sind so-
mit nicht zwangslaufig ein Wettbewerbsvorteil fiir ansiedlungswillige Unternehmen, ein
dauerhafter Unterbietungswettbewerb der Regionen muss also kaum befiirchtet werden.

Fiir die sinnvolle Bestimmung der Zusténdigkeit einer foderalen Ebene ist daher die
Dimension der regionalen Spillover, die von den jeweiligen Umweltproblemen ausgehen,
entscheidend, aulerdem das Ausmalf} der durch iibergreifende Regelungen entstehenden
Internalititen (Urfei/Budde, 2002, 5) sowie der zu erwartende biirokratische Aufwand fiir
Behorden und vor allem fiir Unternehmen. Wahrend bei regionalen Spillover-Effekten
der Kreis jener, die von Umweltregulierung betroffen sind, kleiner ist als der Kreis der von
den Umweltproblemen Betroffenen, ist es bei Internalititen genau umgekehrt: Hier sind
weniger Menschen mit den Umweltproblemen konfrontiert als die entscheidende Einheit
im foderalen Gebilde umfasst. Es kommt zu Frustrationskosten, wenn die Betroffenen von
den nicht Betroffenen iiberstimmt werden und den Umweltproblemen aus ihrer Sicht nicht
ausreichend begegnet wird. Aber auch wenn die nicht Betroffenen tiberstimmt werden und
sie die Lasten des Umweltschutzes zu tragen haben, ohne den Nutzen fiir sich zu sehen,
kommt es zu Internalitdten und damit zu Frustrationskosten. Wéhrend Spillover tendenziell
fiir eine weitere Zentralisierung von Umweltkompetenzen sprechen, geht von Internali-
taten eine Tendenz zur Dezentralisierung aus (vgl. Kapitel 1).

Spillover und Internalititen konnen nur dann vollig ausgeschlossen werden, wenn bei
jedem Umweltproblem Verursacher, Betroffene, Wéhler und Steuer- oder Abgabenzahler
iibereinstimmen — was bedeuten wiirde, dass eine Entscheidungsebene nur fiir ein ganz
bestimmtes Problem zustdndig und regional entsprechend zugeschnitten ist. Ein solches
»single function government™ kann eine optimale Bereitstellung der 6ffentlichen Umwelt-
giiter sicherstellen, weder positive noch negative externe Effekte treten auf. Wenn die
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tatsdchlichen Grenzen der Gebietskorperschaften diese Eigenschaften eines ,,single func-
tion government* erfiillen, ist dies jedoch hdchstens ein zufélliges Zusammentreffen und
nur in Einzelfillen moglich. Normalerweise entsprechen die foderalen Grenzen nicht den
Grenzen von Umweltproblemen. Eine optimale Aufteilung der Kompetenzen minimiert
die durch Spillover und Internalititen entstehenden Kosten. Erster Anhaltspunkt dafiir
miissen die regionalen Wirkungen sein. Lokale Umweltprobleme sind vor Ort zu 16sen,
globale Umweltfragen bediirfen internationaler Aktivititen. Eine differenzierte Zuordnung
verlangt im Einzelfall eine umfassende Analyse der Umwelteffekte, zumal die Grenzen der
Umweltwirkungen oftmals flieBend sind, wéhrend die Grenzen der infrage kommenden
Gebietskorperschaften feststehen und keine optimale Zuordnung im Sinne von ,,single
function governments* zulassen.

3 Die Situation in Deutschland

Das deutsche Umweltrecht ist fiir Unternehmen heute vielfach untibersichtlich, kom-
pliziert und biirokratisch. Zahlreiche Vorschlédge fiir eine Deregulierung und Entbiirokrati-
sierung dieses Rechts liegen inzwischen vor (Kroker et al., 2004, 61 ft.). Diese betreffen
vor allem die detaillierte Gestaltung einzelner Regelungen. Aber auch die grundlegende
Zersplitterung des Umweltrechts tragt sicherlich nicht dazu bei, umweltpolitische Ziele un-
biirokratisch und wirtschaftsvertrdglich zu erreichen.

Die am Standort Deutschland titigen Unternehmen sind in vielfdltiger Weise von Um-
weltregulierungen betroffen. Dies gilt insbesondere fiir den Betrieb von industriellen Pro-
duktionsanlagen; hier sind bestimmte umweltrechtliche Genehmigungen fiir die Be-
triebserlaubnis erforderlich. Dabei werden vor allem die voraussichtlichen Emissionen der
Anlagen begutachtet. Neben Luft- und Wassereinleitungen sind auerdem der zu erwar-
tende Umgebungsldarm sowie Einfliisse auf anliegende Naturschutzgebiete, den Wasser-
haushalt und anderes mehr zu beriicksichtigen. Derartige Genehmigungsverfahren konnen
je nach Anlage viel Zeit in Anspruch nehmen; auflerdem binden sie in groBem Umfang per-
sonelle und finanzielle Ressourcen bei den antragstellenden Unternehmen. Ebenfalls Ein-
fluss auf die Produktion haben generelle Regeln wie Umweltsteuern oder Zertifikate, die
sich nicht auf einzelne Anlagen beziehen, aber in den Unternehmen dennoch Anpassungs-
lasten, biirokratischen Aufwand und Kosten verursachen.

Neben dem produktionsbezogenen Umweltrecht gewinnt auch die produktbezogene
Regulierung an Bedeutung. Dahinter steckt der Gedanke, dass von Produkten iiber ihren
gesamten Lebenszyklus hinweg Umweltwirkungen ausgehen konnen — von der Herstel-
lung tiber die Nutzung bis hin zur Entsorgung. Neben moglichen Emissionen werden hier
etwa Abfallbestandteile oder der Energieverbrauch als regulierungsbediirftig angesehen.
Fiir die produzierenden Unternechmen kann dies mit nicht unerheblichem zusétzlichen Auf-
wand verbunden sein, beispielsweise wenn die Lieferanten strenger iiberwacht werden
miissen.

Das bestehende deutsche Umweltrecht ist jedoch nicht nur inhaltlich anspruchsvoll
und komplex, sondern auch in seiner Struktur nicht sehr tibersichtlich. Die Zersplitterung
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des deutschen Umweltrechts betrifft zundchst die formalen Zusténdigkeiten der einzelnen
Ebenen innerhalb unseres féderalen Systems aus Européischer Union (EU), Bund und den
Bundeslidndern inklusive der kommunalen Ebene.

Die EU hat eine erhebliche Bedeutung bei der Schaffung umweltpolitischer Rahmen-
bedingungen. Zwei Drittel der vom Bundestag verabschiedeten Gesetze in der Umwelt-
politik entspringen sogenannten europdischen Impulsen (vgl. Kapitel 8, Abschnitt 3.1).
Innerhalb Deutschlands gibt es eine komplizierte Kompetenzverteilung zwischen einzel-
nen Ebenen. In vielen Bereichen liegt die Kompetenz fiir die Rahmengesetzgebung beim
Bund; deren Ausfiillung jedoch obliegt den Landern. In verschiedenen Teilen des Um-
weltrechts haben die Lander von ihrer Gesetzgebungskompetenz umfangreich Gebrauch
gemacht, was zu einer regionalen Vielfalt des Umweltrechts gefiihrt hat (Kloepfer, 2003).

Aber nicht nur die politischen Entscheidungsstrukturen und die Regelsetzung sind
komplex: Aus Sicht der Rechtsnutzer — also beispielsweise der Wirtschaft — ist vor allem
die Komplexitit des daraus resultierenden Rechts relevant. Die Zersplitterung des deut-
schen Umweltrechts zeigt sich insbesondere in der Vielfaltigkeit der einzelnen Gesetze.
Ubersicht 7.1 zeigt eine Zusammenfassung ausgewihlter wichtiger Bundesgesetze aus
dem Geschiftsbereich des Bundesumweltministeriums.

Gesetze aus dem Geschaftsbereich Ubersicht 7.1
des Bundesumweltministeriums (Auswahl)

Abkiirzung | Gesetz

Allgemeiner Umweltschutz

UAG Gesetz Uber die freiwillige Beteiligung von Organisationen an einem
Gemeinschaftssystem fiir das Umweltmanagement und die Umweltbetriebs-
priifung - EMAS (Umweltauditgesetz)

UIG Umweltinformationsgesetz

UStatG Gesetz Uiber Umweltstatistiken (Umweltstatistikgesetz)

UVPG Gesetz Uber die Umweltvertraglichkeitspriifung

URaG Umweltrahmengesetz

Abfallwirtschaft

AbfVerbrG Gesetz (iber die Uberwachung und Kontrolle der grenziiberschreitenden

Verbringung von Abfillen (Abfallverbringungsgesetz)

ElektroG Gesetz Uber das Inverkehrbringen, die Riicknahme und die
umweltvertragliche Entsorgung von Elektro- und Elektronikgeraten

HoheSeeEinbrG Gesetz Uber das Verbot der Einbringung von Abféllen und anderen Stoffen
und Gegenstanden in die Hohe See (Hohe-See-Einbringungsgesetz)

KrW-/AbfG Gesetz zur Férderung der Kreislaufwirtschaft und Sicherung der umweltver-
traglichen Beseitigung von Abfallen (Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz)

Chemikalienrecht

ChemG Gesetz zum Schutz vor gefahrlichen Stoffen (Chemikaliengesetz)

WaschMG Gesetz (iber die Umweltvertraglichkeit von Wasch- und Reinigungsmitteln
(Waschmittelgesetz)
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Abkiirzung Gesetz

Erneuerbare Energien/Klimaschutz

EEG Gesetz fiir den Vorrang Erneuerbarer Energien (Erneuerbare-Energien-Gesetz)
TEHG Gesetz liber den Handel mit Berechtigungen zur Emission von

Treibhausgasen (Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz)

ZuG 2007 Gesetz Uiber den nationalen Zuteilungsplan fiir Treibhausgas-
Emissionsberechtigungen in der Zuteilungsperiode 2005 bis 2007
(Zuteilungsgesetz 2007)

KyotoProtG Gesetz zu dem Protokoll von Kyoto vom 11. Dezember 1997 zum
Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen Uber Klimadnderungen
(Kyoto-Protokoll)

Gewisserschutz

AbwAG Gesetz liber Abgaben fiir das Einleiten von Abwasser in Gewésser
(Abwasserabgabengesetz)

BBodSchG Gesetz zum Schutz vor schéadlichen Bodenveranderungen und zur
Sanierung von Altlasten (Bundes-Bodenschutzgesetz)

WHG Gesetz zur Ordnung des Wasserhaushalts (Wasserhaushaltsgesetz)

Immissionsschutz

BImSchG Gesetz zum Schutz vor schadlichen Umwelteinwirkungen durch

Luftverunreinigungen, Gerausche, Erschiitterungen und ahnliche Vorgange
(Bundes-Immissionsschutzgesetz)

BzBIG Gesetz zur Verminderung von Luftverunreinigungen durch Bleiver-
bindungen in Ottokraftstoffen fiir Kraftfahrzeugmotore (Benzinbleigesetz)

FluLarmG Gesetz zum Schutz gegen Fluglarm

Kerntechnische Sicherheit und Strahlenschutz

AtG Gesetz Uber die friedliche Verwendung der Kernenergie und den Schutz
gegen ihre Gefahren (Atomgesetz)

StrVG Gesetz zum vorsorgenden Schutz der Bevdlkerung gegen Strahlenbelastung
(Strahlenschutzvorsorgegesetz)

Naturschutz und Landschaftspflege

BNatSchG Gesetz Uiber Naturschutz und Landschaftspflege (Bundesnaturschutzgesetz)
GenTG Erstes Gesetz zur Neuordnung des Gentechnikrechts
CBD Gesetz zum Ubereinkommen iiber die Biologische Vielfalt

(Bio-Diversitatskonvention)

Quellen: Bundesumweltministerium; eigene Zusammenstellung

Der gesamte zu beachtende Rechtskatalog ist jedoch noch erheblich umfangreicher, da
zu den Bundesgesetzen auch Verordnungen, Landesgesetze und gegebenenfalls weitere
europdische, direkt wirksame Rechtsakte hinzuzurechnen sind. Mit der Zersplitterung
des Umweltrechts steigt nicht nur die Uniibersichtlichkeit und damit die Gefahr von
Rechtsunsicherheit; vielmehr besteht das Risiko von Widerspriichen innerhalb des Rechts
sowie von unzureichend aufeinander abgestimmten Definitionen und Einzelregelungen.

Bereits in den neunziger Jahren wurde der Versuch unternommen, die bestehenden
Umweltgesetze — soweit moglich — in einem einheitlichen Umweltgesetzbuch (UGB) zu-
sammenzufassen. Zwischen 1992 und 1997 hat eine Sachverstdndigenkommission beim
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Bundesumweltministerium einen umfangreichen Entwurf fiir ein Umweltgesetzbuch erar-
beitet (BMU, 1997). Dieser wurde jedoch unter anderem aufgrund von strittigen Kompe-
tenzfragen im Wasserrecht nicht umgesetzt. Neben der reinen Zusammenfassung sollten
mit dem Umweltgesetzbuch noch weitere Ziele verfolgt werden; Verfahren sollten verein-
facht und Biirokratie abgebaut werden. Auch die Hoffnung, dass die ordnungsrechtlichen
Regelungen flexibilisiert und die Eigenverantwortung der Unternehmen gestéirkt werden
konnten, wurde geduBert. Zudem wurde der Vorschlag diskutiert, mit der Zusammenfas-
sung des Umweltrechts eine bessere Gesetzesfolgenabschétzung fiir zukiinftige Umwelt-
regulierungen zu institutionalisieren.

4 Umweltkompetenzen nach der Foderalismusreform

Mit der Foderalismusreform sollten eigentlich die Zusténdigkeiten von Bund und Lén-
dern klarer voneinander abgegrenzt werden. Insbesondere ging es darum, die Blockade-
moglichkeiten des Bundesrats abzubauen und so das Land insgesamt reformféhiger zu
machen. Die vorliegenden Maflnahmen zur Neuordnung der Kompetenzen im Umwelt-
recht stimmen jedoch wenig hoffnungsvoll: Statt die Zustandigkeiten wirklich zu verein-
fachen, wird der Kompromiss zur Neugestaltung des Foderalismus die umweltpolitische
Lage weiter verkomplizieren. Denn fiir den Umweltbereich hat die GroBe Koalition nicht
weniger als fiinf verschiedene Kompetenzmodelle vorgesehen (Ubersicht 7.2).

Nur in wenigen Bereichen sind die Zustindigkeiten zwischen dem Bund und den Bun-
deslandern eindeutig aufgeteilt (Kloepfer, 2006). Beim Strahlenschutzrecht liegt beispiels-
weise die ausschlieBliche Gesetzgebungskompetenz beim Bund. Hier haben die Lander

Komplizierte Umweltgesetzgebung Ubersicht 7.2
Vorschlage der GroRen Koalition zur Neuordnung der Gesetzgebungskompetenzen im Umweltrecht
Bundeskompetenz Landerkompetenz

AusschlieRliche Gesetzgebungskompetenz | AusschlieRliche Gesetzgebungskompetenz

des Bundes der Lander

- Strahlenschutz - Sport- und Freizeitlarm

— Ldrm von Anlagen mit sozialer
Zweckbestimmung

Konkurrierende Gesetzgebungskompetenz mit Erforderlichkeitsklausel
- Abfallwirtschaft
- Recht der Wirtschaft

Konkurrierende Gesetzgebungskompetenz ohne Erforderlichkeitsklausel
- Luftreinhaltung (sonstiger Larm)
- Larmbekampfung

Konkurrierende Gesetzgebungskompetenz mit Abweichungsbefugnissen der Léander

- Wasserhaushalt (auer stoff- oder anlagenbezogene Regelungen)

- Naturschutz und Landschaftspflege (aufer Grundsatze des Naturschutzes, Artenschutz und
Meeresnaturschutz)

- Raumordnung

- Jagdwesen (auler Recht der Jagdscheine)

Quellen: Sachverstéandigenrat fiir Umweltfragen, 2006; Koalitionsvertrag, 2005, 168 ff.; eigene Zusammenstellung
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keine Entscheidungsbefugnisse. Umgekehrt ist der Sport- und Freizeitlairm Landersache,
ohne dass der Bund sich einmischen soll. Dies entspricht einer klaren Logik: Lokale Prob-
leme sollen auf Landerebene geldst werden, bundesweite Probleme auf Bundesebene.

Kompliziert bleibt die Kompetenzverteilung im Umweltrecht bei der konkurrierenden
Gesetzgebung, bei der die Lénder tétig sein konnen, soweit der Bund keine eigenen Rege-
lungen vornimmt. Nach den Plénen der Koalition soll hierbei in den meisten Fillen die so-
genannte Erforderlichkeitsklausel gelten. So soll die Rechtsetzung des Bundes in der Ab-
fallwirtschaft oder im wichtigen Feld des ,,Rechts der Wirtschaft™ an die Bedingung der
strengen Erforderlichkeit gekniipft sein. In der Luftreinhaltung und der Larmbekampfung
darf der Bund jedoch ohne diese Klausel innerhalb der konkurrierenden Gesetzgebung
tatig werden. Eine dritte Variante der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz erlaubt
den Landern groBziigige Abweichungsmoglichkeiten von den bestehenden Bundesge-
setzen. Dies betrifft beispielsweise die Bereiche Raumordnung, Naturschutz und Land-
schaftspflege sowie Wasserhaushalt. Auch wenn bestimmte grundsétzliche — oder beim
Wasserhaushalt stoff- und anlagenbezogene — Regelungen von den Abweichungsbefugnis-
sen der Lénder ausgenommen sind, werden fiir viele Rechtsgebiete aus dem Umweltrecht
regional divergierende Regelungen befiirchtet.

Zwei Problemfélle der vorgeschlagenen Neuregelung lassen sich identifizieren:
zum einen die Erforderlichkeitsbedingung, zum anderen die Abweichungsbefugnisse der
Léander, die an die Stelle der Rahmengesetzgebungskompetenz des Bundes treten. Weitere
Problembereiche wie insbesondere die einheitliche Umsetzung des europdischen Umwelt-
rechts konnen als Unterpunkt dieser beiden Fille angesehen werden. Bei der Erforderlich-
keitsbedingung liegt die Problematik insbesondere in der juristischen Auslegung: Eine
regelungssetzende Tatigkeit des Bundes wird — mit der Festlegung der Bindung an die
Erforderlichkeitsklausel in der Abfallwirtschaft und beim ,,Recht der Wirtschaft* — an sehr
strenge Voraussetzungen gekniipft. Das Bundesverfassungsgericht hatte hierzu in den ver-
gangenen Jahren konkretisierende Urteile geféllt.! So wird als Voraussetzung fiir eine Er-
forderlichkeit des Bundeseingriffs angesehen, dass sich die Gleichwertigkeit der Lebens-
verhéltnisse stark auseinanderentwickelt und damit das Sozialstaatsgefiige beeintrichtigt
wird. Auch erhebliche Rechtsunsicherheiten und unzumutbare Behinderungen im inner-
deutschen Rechtsverkehr sowie enorme gesamtwirtschaftliche Nachteile kénnen als Recht-
fertigung einer bundeseinheitlichen Regelung innerhalb der konkurrierenden Gesetzgebung
angesehen werden (Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen, 2006, 10 f.). Der Politik ver-
bleibt trotz der prinzipiellen Einschrénkung der Bundeskompetenzen ein hohes Maf3 an Un-
klarheit beziiglich der tatsichlichen Kompetenzverteilung, sodass Rechtsunsicherheiten zu
befiirchten sind. Diese miissen wiederum jeweils im Einzelfall gerichtlich geklért werden.

Auch die weitgehenden Abweichungsbefugnisse der Lander dienen nicht der Verein-
fachung des Umweltrechts. Dabei sind zwei Teilprobleme zu unterscheiden: Erstens wird
eine weitere Zersplitterung des Umweltrechts befiirchtet. Obgleich insbesondere Umwelt-
verbédnde hierin die Gefahr eines Wettlaufs um die niedrigsten Umweltstandards oder zu-

! Einschldgig sind hier die beiden Urteile des Bundesverfassungsgerichts zum Altenpflegegesetz (BVerfG, 2 BvF 1/01 vom
24. Oktober 2002) und zur Juniorprofessur (BVerfG, 2 BvF 2/02 vom 27. Juli 2004).
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sdtzlicher biirokratischer Hiirden durch umfangreiche Parallelgesetze in den einzelnen
Bundeslédndern sehen, kann von einer dezentralen Kompetenzzuweisung aber auch mehr
Wettbewerb um das effizienteste Umweltrecht erwartet werden. Dies gilt aber nicht
nur fiir die Abweichungsgesetzgebung, sondern fiir jede Form von Landeskompetenzen im
Umweltrecht. Zweitens konnen die spezifischen Folgen der Abweichungsbefugnisse der
Lander in dieser Art der konkurrierenden Gesetzgebung in mogliche Rechtsunsicher-
heiten miinden, da wechselseitige Einflussmoglichkeiten auf die Rechtslage bestehen.
Bund und Lander koénnen jeweils unabhéngig voneinander das jeweils andere Recht zu-
mindest partiell auBer Kraft setzen. Dies gilt nicht nur fiir neue Regelungen, sondern auch
fiir seit langem bestehende Gesetze.

Mit der Abweichungsbefugnis und der weiteren Dezentralisierung des Umweltrechts
stellt sich die Frage nach der Sicherstellung einer rechtlich einwandfreien Umsetzung von
europdischen Rechtsetzungen. Dies gilt insbesondere fiir EU-Richtlinien, die den Mit-
gliedstaaten bei der Umsetzung in nationales Recht teilweise erhebliche Entscheidungs-
freirdume lassen. Um dennoch europarechtskonforme Gesetzeslagen zu gewahrleisten, sol-
len die neu eingefiihrten EU-Haftungsregeln angewendet werden. Diese sehen beispiels-
weise Strafzahlungen vor, wenn sich die Lénder nicht europarechtskonform verhalten.
Solche glaubhaften Sanktionsdrohungen sind Voraussetzung dafiir, dass es nicht zu um-
fangreichen regionalen Abweichungen von den européischen Vorgaben kommt.

Neben den Prinzipien der Kompetenzaufteilung ist auch die richtige Zuordnung der
Zustandigkeiten in Einzelfdllen zu kritisieren:

e  Fiir wichtige Bereiche des Umweltschutzes fehlt eine explizite Kompetenzzuweisung
an den Gesetzgeber einer Ebene. Dies gilt zum Beispiel fiir die Aufgabenfelder Klima-
schutz und Chemikalienrecht. Eine Rechtsgrundlage fiir eine Regelung muss daher
fiir jedes Aufgabengebiet neu aus anderen Kompetenzen abgeleitet werden, was zu er-
heblichen Rechtsunsicherheiten fiihren kann. Dies gilt insbesondere dann, wenn die
Regelungskompetenz aus den Vorgaben fiir das Recht der Wirtschaft abgeleitet wer-
den muss, fiir das die strenge Erforderlichkeitsklausel zu beachten ist.

e Es erscheint wenig systematisch, dass die Grundsitze des Naturschutzes von den Ab-
weichungsbefugnissen der Bundeslédnder ausgenommen sind, nicht jedoch die
Grundsétze des Wasserhaushalts.

e Auch ist 6konomisch kaum begriindbar, dass die Luftreinhaltung als grenziiberschrei-
tende Aufgabe zu Recht von der strengen Erforderlichkeitsklausel in der konkurrie-
renden Gesetzgebung freigestellt wird, wéhrend der ebenfalls grenziiberschreitende
Klimaschutz auf dem Recht der Wirtschaft basiert und daher der Erforderlichkeits-
klausel unterliegt.

e Innerhalb des Wasserhaushalts ist der Hochwasserschutz nicht von den Abwei-
chungsméglichkeiten der Bundeslédnder ausgenommen. Gerade im Hochwasserschutz
ist jedoch eine landeriibergreifende Koordinierung unumgéanglich, weil beispielsweise
Deichhéhen und Uberschwemmungsgebiete entlang der Flussliufe aufeinander abge-
stimmt werden miissen. Bei einer landesrechtlichen Kompetenz besteht einerseits die
Gefahr mangelnder Koordination des Hochwasserschutzes, andererseits auch das
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Risiko von Schutzmalinahmen in einem Land, wodurch andere an dem betreffenden
Gewaisser liegende Bundeslander negativ betroffen werden.

Ein wesentliches Merkmal der Foderalismusreform ist der Versuch einer partiellen
Dezentralisierung des Umweltrechts. Den Léndern werden tendenziell umfangreiche
Rechtsetzungskompetenzen zugebilligt. Hiermit ist eine Moglichkeit gegeben, dem Ziel,
mehr Wettbewerb um das beste und effizienteste Umweltrecht zu erreichen, ndher zu kom-
men. Zudem steigen die Chancen auf Umweltregulierungen, die den unterschiedlichen
Betroffenheiten und Priferenzen der Biirger der einzelnen Bundeslénder entsprechen. Die
Foderalismusreform zeichnet sich jedoch auch durch eine fehlende Vereinfachung der
Kompetenzverteilung aus: Die Vermengung von Kompetenzen innerhalb der Rahmen-
gesetzgebung ist durch eine Parallelitdt von Kompetenzen durch die Abweichungsbefug-
nisse der Léander ersetzt worden. Deshalb ist auch weiterhin von einem zersplitterten
Umweltrecht auszugehen.
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Zusammenfassung

® Die sachgerechte Zuordnung umweltpolitischer Kompetenzen auf die einzelnen foderalen Ebenen
sollte sich nach den Eigenschaften der betroffenen Umweltgiiter richten.

® Technische Unteilbarkeiten, Spillover-Effekte, unterschiedliche regionale Praferenzen und Kosten-
degressionen entscheiden dariiber, ob bestimmte Umweltprobleme in zentraler oder dezentraler
Verantwortung liegen sollten.

® Foderaler Wettbewerb kann zu effizienteren Umweltregulierungen fiihren. Die Angst vor einem
Wettbewerb um die niedrigsten Umweltstandards ist nur dann berechtigt, wenn die Bevolkerung
vor Ort keine Préferenzen fiir eine saubere Umwelt hat.

® Aus Sicht der Rechtsnutzer — also beispielsweise der Wirtschaft — ist nicht die Komplexitat der
Regelsetzung relevant, sondern die Komplexitdt des daraus resultierenden Rechts. Das deutsche
Umweltrecht ist zersplittert.

® Ein wesentliches Merkmal der Foderalismusreform ist der Versuch einer partiellen Dezentralisierung
des Umweltrechts. Den Landern werden tendenziell umfangreiche Rechtsetzungskompetenzen zu-
gebilligt.

® Die weitgehenden Abweichungsbefugnisse der Lénder dienen nicht einer Vereinfachung des
Umweltrechts. Auch eine einheitliche Umsetzung europaischen Rechts wird gefdhrdet.

® Die Kompetenzverteilung im Umweltrecht bleibt kompliziert. In vielen Féllen sind die Befugnisse des
Bundes an die strenge Erforderlichkeitsklausel gebunden, wodurch eine bundeseinheitliche Recht-
setzung erschwert wird.
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1 Einleitung

Die Europdische Union (EU) ist weder Bundesstaat noch Staatenbund: Fiir einen
Bundesstaat fehlen ihr wesentliche Merkmale und Kompetenzen; durch die in vielen
Politikbereichen verwendete Gemeinschaftsmethode hat sich die EU jedoch iiber einen
Staatenbund mit rein intergouvernementalen Strukturen hinaus entwickelt. Wesentliche
Elemente der Gemeinschaftsmethode sind das alleinige Initiativrecht der Kommission
fiir Rechtsakte, in der Regel Entscheidungen mit qualifizierter Mehrheit im Rat, die Be-
teiligung des Europdischen Parlaments an der Rechtsetzung und die Zustindigkeit des
Europdischen Gerichtshofs. Auch der Entwurf fiir den Verfassungsvertrag von 2004 hat an
diesem Zustand nicht viel gedndert. In Artikel I-1 werden sowohl die Biirgerinnen und
Biirger als auch die Staaten Europas genannt, die ihre Zukunft gemeinsam gestalten
wollen. Das Bundesverfassungsgericht hatte die EU 1993 in seinem Urteil zum Vertrag
von Maastricht einen Staatenverbund genannt. Oft wird die EU auch als eine Institution
,»sui generis“ oder als ein transnationales Gemeinwesen eigener Art bezeichnet. Das be-
schreibt die EU zwar treffend, sagt iiber ihr Wesen aber wenig aus.

Unstrittig ist, dass EU, Mitgliedstaaten sowie Regionen und Kommunen in den ein-
zelnen Landern Bestandteile eines europdischen Mehrebenensystems sind, die in einer ver-
tikalen Ordnung zueinander stehen. Demzufolge kann und muss die Frage nach der Kom-
petenzverteilung zwischen diesen verschiedenen Ebenen gestellt werden. Bei der Beant-
wortung der (normativen) Frage, welche Ebene fiir die Bereitstellung dffentlicher Giiter
zusténdig sein soll und wie die Politikbereiche den verschiedenen Entscheidungsebenen
zugeordnet werden sollen, kann die 6konomische Theorie des Foderalismus hilfreich sein
(vgl. Kapitel 1). Im vorliegenden Kapitel wird dagegen empirisch vorgegangen und ge-
fragt, wie die Aufgaben zwischen der EU und ihren Mitgliedstaaten tatsichlich verteilt sind
und welche Spielrdume den einzelnen Léndern noch fiir eine eigensténdige Politik ver-
bleiben. Danach kann auch die Frage beantwortet werden, ob diese Verteilung den
Schlussfolgerungen der 6konomischen Theorie des Foderalismus entspricht.

2 Verteilung der Kompetenzen zwischen der EU
und den Mitgliedstaaten

2.1 Status quo der Kompetenzverteilung

Bei der Kompetenzverteilung zwischen der EU und den Mitgliedstaaten gilt das Prin-
zip der begrenzten Einzelermichtigung: Die EU kann nur in Bereichen tétig werden, die
ihr in den Vertragen zugewiesen wurden und auch nur in dem dort vorgesehenen Ausmal.
Die EU unterscheidet sich dadurch von einem Bundesstaat, dass sie nicht grundsétzlich
jede Materie gesetzlich regeln kann (Streinz, 2005, 183). Den Vertrdgen ldsst sich zwar
entnehmen, dass zwischen ausschlieBlichen und nicht ausschlieflichen Zustindigkeiten
der EU unterschieden wird (Bieber et al., 2005, 100); eine ausdriickliche Kompetenzver-
teilung zwischen der EU und ihren Mitgliedstaaten, etwa in Form einer Aufzéhlung, ist
darin aber nicht enthalten. Die Kompetenzverteilung ldsst sich daher nur ermitteln, indem
die einzelnen Vertragsartikel ausgewertet werden. In der juristischen Literatur (Calliess,
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1995, 696; Miiller-Graff, 2004, 148; Streinz, 2005, 55) werden folgende Bereiche zu den
ausschlieBlichen Kompetenzen der EU gezéhlt:

e Gemeinsamer Zolltarif und Gemeinsame Handelspolitik,

e Rechtsangleichung im Binnenmarkt,

e Geld- und Wahrungspolitik fiir die Mitglieder der Wahrungsunion,

e grenziiberschreitender Verkehr, Kabotage und Dienstleistungsfreiheit von Verkehrs-
unternechmen,

e  Beihilfenkontrolle,

e Fischerei-Erhaltungsmafnahmen,

e internes Organisations- und Verfahrensrecht der EU.!

AusschlieBliche Zustandigkeit der EU bedeutet, dass die Mitgliedstaaten in diesen Be-
reichen nicht mehr handlungsbefugt sind, sofern sie nicht von der EU dazu erméchtigt wer-
den (Streinz, 2005, 59). Bei den nicht ausschlieBlichen Gemeinschaftszustindigkeiten be-
halten die Mitgliedstaaten Regelungskompetenzen, sie diirfen jedoch nicht in Widerspruch
zum Gemeinschaftsrecht geraten (Miiller-Graff, 2004, 148). Hierzu gehdren etwa die
Agrarpolitik, der freie Personen-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehr sowie die Nieder-
lassungsfreiheit, die Wettbewerbspolitik und der Verkehr (Streinz, 2005, 60). Auch bei
steuerlichen Vorschriften, dem Umweltschutz, in der Sozialpolitik sowie der Finanz- und
Wirtschaftspolitik hat die EU Kompetenzen.

Bei den nicht ausschlieBlichen Zusténdigkeiten kann die EU jedoch nur in dem Um-
fang titig werden, wie sie dazu durch die einzelnen Vertragsvorschriften legitimiert ist. In
der Sozialpolitik beispielsweise bestimmt der EG-Vertrag, dass die Gemeinschaft und die
Mitgliedstaaten folgende Ziele verfolgen:

e Forderung der Beschiftigung,

e Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen,
e angemessener sozialer Schutz,

e sozialer Dialog,

e Entwicklung des Arbeitskriftepotenzials,

e Bekidmpfung von Ausgrenzungen.

Um diese Ziele zu verwirklichen, unterstiitzt und ergénzt die Gemeinschaft die Tatig-
keit der Mitgliedstaaten auf genau beschriebenen Gebieten.

In der Finanzpolitik setzt der Stabilitdts- und Wachstumspakt den Mitgliedstaaten
Grenzen fiir die Staatsverschuldung. Zur Wirtschaftspolitik gibt der Vertrag den Mitglied-
staaten lediglich vor, dass sie diese als eine Angelegenheit von gemeinsamem Interesse be-
trachten und im Rat koordinieren. Auflerdem gilt bei den nicht ausschlieBlichen Zustén-
digkeiten das in Art. 5 Abs. 2 EG-Vertrag kodifizierte Subsidiarititsprinzip, wonach die

! Diese Abgrenzung ist allerdings nicht unumstritten. So gibt es unterschiedliche Auffassungen in Bezug auf die Agrarpolitik, die
AuBenzustindigkeit in Verkehrsfragen und die Rechtsangleichung im Binnenmarkt (Miiller-Graff, 2004, 148).
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Gemeinschaft in den Bereichen, die nicht in ihre ausschlieBliche Zustindigkeit fallen, nur
tatig wird, ,,sofern und soweit die Ziele der in Betracht gezogenen Mafinahmen auf Ebene
der Mitgliedstaaten nicht ausreichend erreicht werden konnen®. Bei den ausschlieflichen
EU-Zustéandigkeiten wird das Subsidiarititsprinzip dagegen nicht angewendet.

In dem von der Regierungskonferenz 2004 beschlossenen Entwurf fiir einen euro-
péischen Verfassungsvertrag wird erstmals ausdriicklich zwischen einer ausschlieflichen
Zustandigkeit der Union und einer geteilten Zusténdigkeit unterschieden, und es werden
einzelne Bereiche aufgelistet. Die Zuordnung der Zustindigkeiten dndert jedoch nichts an
der bisherigen Kompetenzverteilung. Der einschlagige Artikel I-13 fasst die aktuelle Kom-
petenzlage bei den ausschlieBlichen Unionszustindigkeiten zusammen und fiigt keine
neuen Kompetenzen hinzu (Fischer, 2005, 140 ff.) Diese Beurteilung fillt jedoch nach
Auswertung des dritten Teils der EU-Verfassung, der die Politikbereiche der EU beschreibt
und die Arbeitweise der Union regelt, anders aus: In Teil III der EU-Verfassung wurden
die Bereiche mit geteilter Zustéindigkeit erweitert. Dazu gehéren die Raumfahrtpolitik
(Art. 254), die Energiepolitik (Art. 256), der Tourismus (Art. 281), der Sport (Art. 282),
der Katastrophenschutz (Art. 284) und die Unterstiitzung nationaler Verwaltungstatig-
keiten (Art. 285) (Blankart, 2005, 50 f.). Dagegen wurde von der Moglichkeit, Kompeten-
zen auf die Mitgliedstaaten zurlickzuverlagern, kein Gebrauch gemacht. Diese Moglichkeit
war im Mandat des Europiischen Rates von Lacken vom Dezember 2001 enthalten, mit
dem der Konvent zur Erarbeitung einer européischen Verfassung einberufen worden war.

Als erstes Zwischenergebnis kann festgehalten werden, dass die Mitgliedstaaten in
ganz erheblichem Ausmall Kompetenzen an die EU abgetreten haben. Eine umfangreiche
Auswertung zum AusmafBl der Europidisierung staatlicher Aufgaben (Schmidt, 2005,
129 ff.), die auch einen zeitlichen Vergleich ermoglicht, kommt zu folgenden Ergebnissen:
Fiir 18 Politikbereiche? wurde der Umfang der EU-Zusténdigkeit dargestellt, wobei die
Spannweite von ,,0 = Alleinregelung durch den Nationalstaat™ bis ,,3 = vollstindige Eu-
ropéisierung™ reicht. Zu den Politikbereichen, die der nationalstaatlichen Entscheidungs-
befugnis heute entzogen sind, zahlen demnach die Aulenwirtschafts- und die Agrarpolitik,
die vier den Binnenmarkt konstituierenden Freiheiten sowie die Wéhrungs- und die Wett-
bewerbspolitik. Am geringsten ist der Einfluss der EU dagegen bei Bildung und Wissen-
schaft, auf dem Arbeitsmarkt sowie in der Innen- und Justizpolitik.

Abbildung 8.1 zeigt, dass die EU insgesamt einen erheblichen Einfluss auf die Politik
in den Mitgliedstaaten ausiibt: 10 von 18 der hier beriicksichtigten Politikbereiche werden
von der EU dominiert (Wert: 2) oder sind vollstidndig europdisiert (Wert: 3). Der zeitliche
Vergleich zeigt, wie sich die Kompetenzen von der nationalstaatlichen auf die europdische
Ebene verlagert haben. 1968, im Jahr, in dem die Zollunion der damaligen Europdischen
Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) vollendet wurde, waren nach dieser Einschitzung ledig-
lich die AuBenwirtschaftspolitik, die Regulierung der Agrarmérkte und der freie Giiter-
und Dienstleistungsverkehr ausschlieBliche EU-Aufgaben. In 14 von 18 Politikbereichen
waren dagegen die Mitgliedstaaten allein zustindig (Wert: 0) oder dominierten die Ent-

2 Schmidt (2005, 138 ff.) verwendet insgesamt 70 einzelne und aggregierte Indikatoren. Fiir die Abbildung 8.1 wurde daraus eine
Auswahl getroffen.
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Ausmal der EU-Zustandigkeit fiir einzelne Abbildung 8.1
Politikbereiche 1968 und 2004

1968 =——=2004

AuRenwirtschaftspolitik
Bildung, Wissenschaft

Arbeitsmarkt Freier Giter-/Dienstleistungsverkehr

Innen- und Justizpolitik

Steuerpolitik

Sozialpolitik Staatsausgaben/Verschuldung

Infrastruktur, Umwelt, Energie Regionalpolitik

Asylpolitik

0: Alleinregelung durch Nationalstaat; 1: Nationalstaat dominiert; 2: EU-Ebene dominiert;
3: Vollsténdige Europaisierung

* GASP: Gemeinsame AuBen- und Sicherheitspolitik.
Quellen: Schmidt, 2005, 138 ff.; eigene Zusammenstellung

scheidungen. Die Ausweitung der EU-Kompetenzen war teils ein automatischer oder
schleichender Prozess, sie war vor allem aber politisch gewollt und vollzog sich im
Wesentlichen auf der Grundlage von vier Vertragsinderungen, die von Regierungskon-
ferenzen beschlossen und von den Mitgliedstaaten ratifiziert wurden:

e die Einheitliche Européische Akte von 1986,

e der Maastricht-Vertrag tiber die Europdische Union von 1992,
e der Vertrag von Amsterdam von 1997 und

e der Vertrag von Nizza 2001.

Nimmt man als Indikator fiir die Regulierungstétigkeit der Europédischen Union die
Anzahl der derzeit in der EU geltenden Rechtsakte? und ihre Aufteilung nach Sachbe-
reichen, ergibt sich der in Abbildung 8.2 dargestellte Sachverhalt.

Grundlage der Abbildung 8.2 ist eine Recherche in der Online-Datenbank EUR-Lex
(vormals CELEX)* der EU vom 14. Mérz 2006. In dieser Datenbank sind die Rechtsvor-

3 Vgl. zu dieser Vorgehensweise Alesina et al. (2005, 275 ff.).
4 http://europa.eu.int/eur-lex/lex/de/index.htm [Stand: 2006-03-14].
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Geltende Rechtsakte in der EU nach Politikbereichen Abbildung 8.2
in Prozent

32,5

1 GASP: Gemeinsame Auften- und Sicherheitspolitik; 2Vier Freiheiten: Freiziigigkeit fiir Arbeitnehmer, freier Waren-,
Dienstleistungs- und Kapitalverkehr.
Quellen: Datenbank EUR_Lex (Stand: Médrz 2006); eigene Zusammenstellung

schriften der EU nach 20 verschiedenen Sachgruppen untergliedert, die hier zu 14 Grup-
pen zusammengefasst worden sind. Erfasst wurden alle Rechtsakte des Sekundirrechts,
das heifit ohne Vorschriften in den Vertrdgen (das Primérrecht) und ohne internationale
Ubereinkiinfte. Es wurden 25.181 an diesem Stichtag geltende Rechtsvorschriften des Se-
kundérrechts ermittelt — dazu zéhlen Richtlinien, Verordnungen, Beschliisse und Entschei-
dungen sowie sonstige Rechtsakte. Davon entfielen 32,5 Prozent auf die Landwirtschaft
und die Fischerei. Bei der Bewertung dieser Zahl ist allerdings zu berticksichtigen, dass bei
den landwirtschaftlichen Rechtsakten auch die sogenannten ephemeren Regulierungen ent-
halten sind. Darunter versteht die EU , Rechtsakte der laufenden Verwaltung im Bereich
der Agrarpolitik, die normalerweise nur eine begrenzte Geltungsdauer haben. So wurden
im Jahr 2004 im Bereich der Landwirtschaft (ohne Fischerei) 507 Verordnungen in Kraft
gesetzt, 313 Verordnungen wurden in diesem Zeitraum ungiiltig.

An zweiter Stelle der Rechtsetzungsaktivititen der EU steht die Wettbewerbspolitik
mit 16,1 Prozent. Dieser Bereich ist fiir die EU mit einer groen Anzahl von Rechtsakten
verbunden, weil sie tiber weitreichende Kompetenzen bei der Wettbewerbsaufsicht {iber
Unternehmen, aber auch bei der Kontrolle staatlicher Beihilfen verfiigt. Diese Kompe-
tenzzuweisung folgt aus der Aufgabe der Kommission, fiir das Funktionieren des Euro-
pdischen Binnenmarktes zu sorgen. In den Kategorien Gemeinsame Auflen- und Sicher-
heitspolitik (GASP) und Auswirtige Beziehungen sind zwei Einfliisse bedeutsam: Zum
einen werden auch die Rechtsakte der gemeinsamen Handels- und Entwicklungspolitik
hier subsumiert, zum anderen hat die EU — beginnend mit dem Vertrag von Maastricht
1992 — im Bereich der GASP zunehmend Kompetenzen erhalten, obwohl diese Politik
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iiberwiegend im Bereich der intergouvernementalen Zusammenarbeit angesiedelt ist. Der
Anteil der Rechtsetzungstitigkeit der EU, der auf die Wirtschafts- und Wahrungspolitik
entfallt, liegt nur bei 1,6 Prozent. Auf den ersten Blick ist dies erstaunlich; der niedrige
Wert kann aber damit erklért werden, dass dieses Politikfeld schon sehr detailliert im EU-
Vertrag, also im Primarrecht, verankert ist und somit in einem geringeren Maf3e sekundar-
rechtlicher Regulierungen bedarf (Alesina et al., 2005, 299). Uberdies ist die Geldpolitik
ein Politikbereich, der in der Verantwortung der Europdischen Zentralbank liegt, die nicht
mithilfe von Richtlinien oder Verordnungen handelt.

EU-Gesetzgebung nach Politikbereichen Tabelle 8.1
Anzahl der Rechtsakte des Sekundarrechts (Jahr, in dem das Dokument angenommen wurde)

1971- | 1976- | 1981- |1986- [1991- [1996- |2001-
1975 | 1980 (1985 [1990 |1995 (2000 |2005
Agrar und Fischerei 1.057| 2.520| 5.165| 6.878| 6.657| 4.909| 4.238
Auswartige Beziehungen
und Gemeinsame Aufen- und
Sicherheitspolitik (GASP) 423 1.096| 2.369| 2.395| 1.955| 1.732| 2.057
Wettbewerbspolitik 114 134 249 336 649 | 1.508| 1.614
Allgemeine, institutionelle
und finanzielle Fragen 95 151 257 273 461 848 843
Umwelt, Verbraucher- und
Gesundheitsschutz 32 76 116 238 358 519 732
Vier Freiheiten* 802 1.701| 2.016| 1.843| 1.390 877 649
Industriepolitik und Binnenmarkt 151 444 440 411 440 713 611
Verkehr und Energie 126 239 224 199 270 292 303
EU-Innenpolitik 0 0 6 7 73 238 283
Wirtschafts- und Wahrungspolitik 37 47 60 26 18 154 246
Steuern und Unternehmensrecht 18 26 49 58 116 130 198
Wissenschaft, Bildung und Kultur 14 40 73 104 180 136 159
Sozialpolitik 82 87 143 173 131 161 154
Regional- und Strukturpolitik 7 21 90 225 391 191 151
Alle Politikbereiche 2958 | 6.582| 11.257 | 13.166 | 13.089 | 12.408 | 12.238

* Freizligigkeit fiir Arbeitnehmer, freier Waren-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehr.
Quellen: Europaische Kommission, Datenbank EUR-Lex; eigene Berechnungen

Eine Langsschnittanalyse anhand der Datenbank EUR-Lex zeigt, dass die Regulie-
rungstitigkeit der EU — gemessen an der Anzahl der Rechtsakte — deutlich gestiegen ist.
Im Zeitraum von 1971 bis 1975 wurden insgesamt 2.958 Richtlinien, Verordnungen und
Entscheidungen sowie sonstige Rechtsakte erlassen, in der Fiinfjahresperiode von 2001 bis
2005 waren es demgegeniiber 12.238 (Tabelle 8.1). Gemessen am Hohepunkt in den
Jahren 1986 bis 1990, als 13.166 Rechtsakte angenommen wurden, ist die Regulierungs-
tatigkeit in der EU leicht zurtickgegangen. Eine Aufteilung in die Politikbereiche gemaf3
Abbildung 8.2 zeigt, dass der Riickgang vor allem auf die Entwicklung in der Agrarpolitik
und der Fischerei sowie auf die Gesetzgebung im Bereich der vier Freiheiten (freier
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Personen-, Waren-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehr) zuriickzufiihren ist. Uberdies
lasst sich eine deutliche Zunahme der nicht wirtschaftlichen Aktivititen der EU ablesen —
gemessen an der Regulierungstitigkeit in der Umweltpolitik, dem Verbraucher- und
Gesundheitsschutz, der Innenpolitik sowie in den Bereichen Wissenschaft, Bildung und
Kultur. In der GASP hat die bereits erwihnte Kompetenzausweitung durch den Vertrag
von Maastricht zu einer stark gestiegenen Rechtsetzung auf EU-Ebene gefiihrt. In diesem
Politikfeld stieg die Zahl der Rechtsakte von 55 im Zeitraum von 1991 bis 1995 auf 586 in
der Periode von 2000 bis 2005.

Auffallend ist, dass die Regulierungstitigkeit der Européischen Union damit deutlich
stidrker zugenommen hat als die Ausgaben im EU-Haushalt (Alesina et al., 2005, 290). In
der ersten Halfte der siebziger Jahre betrug der Anteil der EU-Ausgaben am gemeinsamen
Bruttoinlandsprodukt 0,51 Prozent, stieg auf 1,10 Prozent in der zweiten Halfte der neun-
ziger Jahre und liegt aktuell bei rund 1 Prozent. Die Aufgaben der EU haben somit nur
eine geringe Ausgabenintensitit, der europdische Staatsanteil ist entsprechend niedrig
(Zimmermann/Henke, 2005, 235). Dies ist ein Hinweis darauf, dass einer Ausgaben-
expansion auf europdischer Ebene durch das bestehende Eigenmittelsystem enge Grenzen
gesetzt sind. Das deutet wiederum darauf hin, dass die EU versucht, ihren Einfluss iiber
Regulierungen auszuweiten, da der Weg iiber die Ausgaben versperrt ist. Eine vollstdndige
oder anteilige Finanzierung des EU-Haushalts durch eine eigene EU-Steuer wiirde dies
dndern, weil sich die EU dann nicht mehr {iber Beitrdge finanzieren wiirde, die aus den
nationalen Haushalten aufgebracht werden. Auf diese Weise wiirde sich die EU einen
zweiten Kanal der Einflussnahme erdffnen. Forderungen nach einer EU-Steuer, wie sie
jungst wieder nach den Beschliissen des Européischen Rates zur finanziellen Voraus-
schau 2007 bis 2013 erhoben wurden, sind daher abzulehnen.

2.2 Die Prédferenzen der Einwohner in den Mitgliedstaaten

Die Regulierungstitigkeit der EU soll nun mit den Priaferenzen der Einwohner in den
Mitgliedstaaten verglichen werden. Als Indikator fiir diese Praferenzen werden die Euro-
barometer-Befragungen der Europdischen Kommission herangezogen.’ Im Auftrag der
Generaldirektion Presse und Kommunikation wird zweimal jdhrlich in allen Mitglied-
staaten eine umfangreiche Meinungsumfrage durchgefiihrt.® Einmal jahrlich wird dabei
fiir verschiedene Politikbereiche auch danach gefragt, ob der jeweilige Bereich von der
nationalen Regierung oder gemeinsam innerhalb der EU entschieden werden soll. Die
Ergebnisse der Umfrage, die von Oktober bis November 2004 durchgefiihrt wurde, sind
aus Tabelle 8.2 zu ersehen.’

Es fallt auf, dass die Befragten fiir fast zwei Drittel der Politikbereiche eine Entschei-
dung auf EU-Ebene vorziehen. Darunter sind eine Reihe von 6ffentlichen Giitern, deren
Bereitstellung auf EU-Ebene durchaus sinnvoll ist, weil der Nutzen einer zentralen Bereit-
stellung aufgrund nationaler Spillover hier hoher ist, als wenn die einzelnen Mitglied-

5 Vgl. dazu auch Alesina (2005, 284 ff.) und Ahrens/Meurers (2003, 24 ff.).

¢ http://europa.eu.int/comm/public_opinion/index_en.htm.

7 Priferenzen konnen sich dndern. Ein Vergleich mit dem Eurobarometer 53 aus dem Jahr 2000 zeigt jedoch eine relative Stabi-
litdt der offenbarten Préferenzen.
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Préferenzen fiir die Kompetenzverteilung Tabelle 8.2
innerhalb der EU
in Prozent

Entscheidung

gemeinsam | durch die

in der EU nationale

Regierung

Kampf gegen den internationalen Terrorismus 86 11
Kampf gegen Menschenhandel und Ausbeutung von Menschen 81 16
Kampf gegen das organisierte Verbrechen 76 21
Kampf gegen Drogen 73 24
Humanitare Hilfe 72 24
Informationen Uber die EU 71 22
AuBenpolitik gegentiiber Drittlindern 68 25
Umweltschutz 67 29
Forschung in Wissenschaft und Technik 67 28
Wahrungsfragen 63 32
Unterstlitzung wirtschaftlich schwacher Regionen 60 35
Kampf gegen Armut und soziale Ausgrenzung 58 38
Einwanderungspolitik 58 37
Regelungen zum politischen Asyl 58 37
Verteidigung 57 38
Aufnahme von Fliichtlingen 56 40
Landwirtschafts- und Fischereipolitik 50 44
Demografische Herausforderungen angehen 48 44
Kampf gegen Arbeitslosigkeit 47 50
Verhinderung von Jugendkriminalitat 39 57
Justiz 36 60
Grundregeln fiir Rundfunk, Fernsehen und Presse 34 59
Kulturpolitik 34 60
Gesundheits- und Sozialwesen 33 63
Bildung und Erziehung 33 62
Verhinderung von Kriminalitat in den Stddten 32 64
Polizeiwesen 30 66

Differenz zu 100: keine Meinung.
Quelle: Europaische Kommission, Generaldirektion Presse und Kommunikation, 2005, 35

staaten diese Giiter produzierten. Von der Bekdmpfung des internationalen Terrorismus
sowie von der AuBenpolitik gegeniiber Landern auBerhalb der EU profitieren alle EU-
Biirger ebenso wie von einer gemeinsamen Verteidigungspolitik. Zudem kénnen hier
auch Economies of Scale realisiert werden. Auch der Umweltschutz ist in vielen Bereichen
heute ein grenziiberschreitendes Problem (zur Umweltpolitik vgl. Kapitel 7).
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Deutlich geringer sind die Priferenzen fiir eine Kompetenz der EU beim Kampf
gegen die Arbeitslosigkeit sowie im Gesundheits- und Sozialwesen, aber auch bei Kultur
und Bildung (vgl. Kapitel 4). Alesina et al. kommen aufgrund der Auswertung der Euro-
barometer-Umfragen zu dem Ergebnis, dass die Praferenzen der europdischen Biirger be-

ziiglich der Aufgabenverteilung zwischen der européischen und der nationalen Ebene eine
bemerkenswerte Ahnlichkeit mit Aussagen theoretischer Modelle haben (Alesina et al.,

2005, 287).
telwerte sind, hinter denen sich zum Teil erhebliche Extremwerte verbergen, die in einigen

Politikbereichen eine betrachtliche Préferenzenheterogenitit beziiglich der politischen
Entscheidungsebene offenbaren. In Abbildung 8.3 sind die Spannweiten der Praferenzen
dargestellt, indem neben dem Mittelwert fiir jeden Politikbereich auch der jeweils kleinste

Es darf nicht iibersehen werden, dass die in Tabelle 8.2 aufgefiihrten Prozentsétze Mit-

und groBte Wert abgetragen wurde.
Abbildung 8.3

Kompetenzzuordnung im Spiegel
der Biirgerpraferenzen
Anteil der Bevolkerung, der eine gemeinsame Entscheidung in der EU vorzieht, in Prozent
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Quelle: Européische Kommission, Generaldirektion Presse und Kommunikation, 2005

Es fillt zunéchst auf, dass die Angaben zur Kompetenzzuordnung bei den drei
Politikbereichen, die nach Meinung der Biirger in den Mitgliedstaaten ganz oben auf
der EU-Aufgabenliste stehen sollten, nur wenig differieren. Grofle Préiferenzenunter-
schiede sind dagegen in der Wahrungspolitik, bei der Verteidigung sowie im Gesund-
heits- und Sozialwesen festzustellen. Mit 28 Prozent fillt die Zustimmung zur gemein-
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samen Wiahrungspolitik im Vereinigten Konigreich am geringsten aus (in Schweden,
das ebenfalls nicht an der Wahrungsunion teilnimmt, sind es immerhin 40 Prozent), am
hochsten in Belgien mit 86 Prozent. 68 Prozent der Einwohner Zyperns halten das Ge-
sundheits- und Sozialwesen fiir eine européische Aufgabe — gegeniiber nur 8 Prozent bei
den Finnen. In Finnland wiederum herrscht mit 13 Prozent die geringste Zustimmung zur
gemeinsamen Verteidigungspolitik, wiahrend 76 Prozent der Letten eine solche Politik
préferieren.

Der Erkenntniswert von Meinungsumfragen, die Priferenzen beziiglich der Zu-
ordnung von Politikbereichen auf verschiedene Entscheidungsebenen offenlegen, ist frei-
lich begrenzt. Denn unabhingig davon, ob die Einwohner der Mitgliedstaaten sich fiir
eine europdische oder eine nationale Zusténdigkeit aussprechen, wird damit nichts iiber
die inhaltliche Gestaltung der Politik ausgesagt (Tabellini, 2003, 84). Am Beispiel der
Meinungsverschiedenheiten unter den Mitgliedstaaten tiber die europdische Haltung zum
Irak-Krieg wird dies deutlich; immerhin befiirworteten fast 70 Prozent der Befragten
eine gemeinsame europdische AuBlenpolitik.

2.3 Kompetenzausstattung in Theorie und Praxis: Eine Bewertung

Vergleicht man ungeachtet dieser Bedenken die Kompetenzausstattung und die Ge-
setzgebungsaktivititen der EU mit den theoretischen Uberlegungen aus der Foderalismus-
diskussion und den im Eurobarometer offenbarten Praferenzen, lassen sich folgende Aus-
sagen treffen:

Gemessen an der Regulierungstitigkeit (Abbildung 8.2) und an den Haushaltsmitteln
steht die Gemeinsame Agrarpolitik immer noch an der Spitze der EU-Aktivitdten. Von
2000 bis 2004 machten die Ausgaben fiir die Landwirtschaftspolitik durchschnittlich
48,6 Prozent der Gesamtausgaben aus. Solange die Gemeinsame Agrarpolitik vorrangig
mittels sogenannter Marktordnungen mit staatlicher Preisstiitzung und Einfuhrbeschrén-
kungen betrieben wurde, war die Zuordnung auf die EU-Ebene wegen des Agrarbinnen-
marktes sinnvoll, wenn man einmal vom 6konomischen Unsinn einer solchen Politik ab-
sieht. Die traditionelle Marktordnungspolitik ist jedoch in mehreren Reformschritten zum
Teil durch eine Politik direkter Einkommensbeihilfen ersetzt oder ergénzt worden, hinzu
kam eine ldndliche Strukturpolitik. Staatliche Einkommensbeihilfen kénnen und sollten
besser national organisiert werden, da so den unterschiedlichen Gegebenheiten besser
Rechnung getragen werden kann. Die Zuordnung der Agrarpolitik zur politischen Ebene
der EU ist daher nicht mehr angemessen. Dies gilt in einem Europa mit 27 Mitgliedstaaten
mit ganz unterschiedlichen léndlichen Strukturen auch fiir die landliche Strukturpolitik.

Diese Aussage steht allerdings in einem gewissen Gegensatz zur Eurobarometer-
Umfrage, bei der immerhin 60 Prozent der Befragten die Unterstiitzung wirtschaftlich
schwacher Regionen zur EU-Aufgabe erklarten. Aber selbst wenn es Griinde dafiir gibt,
dass die EU eine Politik des wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalts betreiben
sollte, heifit dies nicht, dass es in der bislang betriebenen Form geschehen muss. Eine
Reihe empirischer Studien bescheinigt der EU-Kohésionspolitik nur geringe Erfolge.®

8 Fiir einen Uberblick vgl. Busch (2004, 46 ff.).
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Seit Langerem wird daher eine Reform der EU-Kohisionspolitik gefordert, bei der die
Strukturfonds durch einen Nettofonds ersetzt werden; in diesen zahlen nur die reichen Mit-
gliedstaaten ein, und nur die drmeren Mitgliedstaaten erhalten daraus Finanzhilfen, die sie
ohne mikrodkonomische Verwendungsauflagen fiir regionalpolitische Zwecke einsetzen
(zur Regionalpolitik vgl. Kapitel 6).

Die aktuelle Kompetenzverteilung zwischen der EU und ihren Mitgliedstaaten ent-
spricht nicht durchgéngig den Schlussfolgerungen aus der dkonomischen Theorie des
Foderalismus, wie am Beispiel der Agrar- und Regionalpolitik deutlich wird (César, 2002,
29 ff.; Heinemann, 2005, 37 ff.). Wéren die Versuche einzelner Mitgliedstaaten, der EU
auch im Bereich der Wirtschafts- und Beschéftigungspolitik mehr Kompetenzen zulasten
der Mitgliedstaaten einzurdumen, erfolgreich, wiirde diese Fehlverteilung noch verstérkt
und das Subsidiarititsprinzip noch stirker verletzt. Uberdies wiirden damit auch die Prife-
renzen der EU-Biirger missachtet.

3 Der Einfluss der EU auf die Gesetzgebung in Deutschland

3.1 Unionsvorlagen im Bundestag und europdische Impulse

fiir die deutsche Gesetzgebung

Die zunehmende Bedeutung der EU im europdischen Mehrebenensystem wird
zunéchst an der Zahl der sogenannten Unionsvorlagen im Bundestag deutlich. Unionsvor-
lagen, vormals EG-Vorlagen, sind Vorschldge fiir Richtlinien und Verordnungen, fiir Ent-
scheidungen und Beschliisse des Rates sowie EntschlieBungen des Européischen Parla-
ments (Jaensch/Walther, 2005). Sie sind also ein Indikator dafiir, in welchem Umfang der
deutsche Gesetzgeber sich mit der Politik der EU-Ebene befassen muss. Unionsvorlagen
werden vom Rat der EU an die Bundesregierung iibersandt, die diese wiederum aufgrund

Dem Bundestag zugeleitete EG-/EU-Vorlagen Abbildung 8.4
bereinigt um die unterschiedliche Dauer der Wahlperioden
EG-/EU-Vorlagen: Vorschldge fiir Richtlinien und Verordnungen, 3137 3.321

Vorschldge fiir Entscheidungen und Beschliisse des Rates sowie
EntschlieBungen des Europaischen Parlaments

2.464
2.243

1.759 1.742 L/

3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15
(57-61) (61-65) (65-69) (69-72) (72-76) (76-80) (80-83) (83-87) (87-90) (90-94) (94-98) (98-02) (02-05)
Wahlperiode

Quellen: Schindler, 1999, 2590; Feldkamp, 2005, 605
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gesetzlicher Verpflichtungen® an den Bundestag tibermittelt. Die Zahl der EG/EU-Vor-
lagen ist von 13 in der dritten Wahlperiode (1957 bis 1961) auf 2.491 in der 15. Wahl-
periode gestiegen. Korrigiert man die Daten um die kiirzere Dauer der 15. Wahlperiode,
ergibt sich ein hypothetischer Wert von 3.321. Die Entwicklung im Zeitverlauf ist in Ab-
bildung 8.4 wiedergegeben. Es zeigt sich ein stetiger, wenn auch von Schwankungen unter-
brochener Anstieg der Unionsvorlagen im deutschen Parlament.

Im nichsten Schritt soll der Frage nachgegangen werden, in welchem Ausmalf die Po-
litik in Deutschland durch die tatsdchliche Kompetenzverteilung mit Vorgaben aus Briis-
sel gebunden wird. Hin und wieder wird behauptet, dass 70 bis 80 Prozent der deutschen
(Wirtschafts-)Gesetze durch EU-Vorgaben bestimmt wiirden.!® Zur Uberpriifung dieser
Behauptung wird die Gesetzgebungsstatistik des Bundes herangezogen. Gesetze, die auf-
grund eines sogenannten europdischen Impulses zustande gekommen oder zumindest
durch einen solchen mit initiiert worden sind, werden in dieser Statistik entsprechend
gekennzeichnet. Zu den Impulsen zdhlen Richtlinien, die in Form eines deutschen Geset-
zes umgesetzt werden miissen, Verordnungen — die zwar nicht umgesetzt werden miissen,
weil sie unmittelbar in den Mitgliedstaaten gelten, die aber die Anpassung nationalen
Rechts notwendig machen —, RatsentschlieBungen, Kommissionsempfehlungen, Ent-
scheidungen des Europdischen Gerichtshofs und intergouvernementale Abkommen zwi-
schen EU-Mitgliedstaaten (Feldkamp/Strobel, 2005, 601). Die Ergebnisse fiir die 10. bis
15. Wahlperiode sind in Tabelle 8.3 dargestellt.

In der zuriickliegenden Wahlperiode wurden 40,4 Prozent aller Gesetze der innen-
politischen Ressorts!! von einem européischen Impuls (mit) verursacht. Diese Zahl ist
von den zitierten 70 bis 80 Prozent zwar weit entfernt, ldsst jedoch gleichwohl auf einen
betrichtlichen EU-Einfluss auf die deutsche Gesetzgebung schlieBen. Uberdurchschnitt-
lich hoch ist dieser Einfluss in den Ressorts Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit
sowie Verbraucherschutz, Erndhrung und Landwirtschaft, aber auch in der Justiz. Im Res-
sort Wirtschaft und Arbeit waren europdische Impulse dagegen nur unterdurchschnittlich
wirksam. Der hohe Prozentsatz im Landwirtschafts- und Erndhrungsbereich verwundert
nicht in Anbetracht der EU-Kompetenzen auf diesem Gebiet. Dagegen mag der hohe
Anteil im Umweltschutzbereich auf den ersten Blick iiberraschen; allerdings hat die EU
nicht nur eigenstindige Kompetenzen auf dem Gebiet der Umwelt, die Kommission ist
durch den EG-Vertrag auch gehalten, bei ihren Vorschldgen zur Rechtsangleichung im
Binnenmarkt von einem hohen Schutzniveau unter anderem im Umweltschutz auszu-
gehen. Der hohe Prozentsatz im Ressort Justiz kann durch zwei Effekte erklart werden:
Zum einen hat dieses Ressort in der 15. Wahlperiode auch eine Reihe wirtschaftsrelevanter
Gesetze verantwortet, zum Beispiel im Insolvenzrecht, im Urheberrecht, im Geschmacks-
musterrecht oder im Recht des unlauteren Wettbewerbs. Zum anderen sind der EU seit

% Gesetz iiber die Zusammenarbeit von Bundesregierung und Deutschem Bundestag in Angelegenheiten der Européischen
Union (EUZBBG) vom 12. Mirz 1993, Bundesgesetzblatt I, 1993, Seite 311.

10 Die Zustéindigkeit der Europdischen Union umfasst heute groBe Gebiete der ehemals nationalen Wirtschaftspolitik der Mit-
gliedstaaten, insbesondere im Bereich der Wettbewerbspolitik. Rund 70 Prozent der nationalen Gesetzgebung in der Wirt-
schaftspolitik erfolgt inzwischen aufgrund von Vorgaben der EU* (Deutscher Bundestag, 2005).

I Das heiBt ohne die Ressorts Auswirtiges, Entwicklungszusammenarbeit und Verteidigung.



Kapitel 8 Deutschland und die Europaische Union im Mehrebenensystem

209

Gesetze aufgrund eines europaischen Impulses

in Prozent aller Gesetze im jeweiligen Ressort

Tabelle 8.3

10. Wahlperiode

11. Wahlperiode

1983-1987 1987-1990
Inneres 6,7 2,3
Justiz 9,8 37,5
Finanzen 22,9 25,6
Wirtschaft 16,7 14,3
Erndhrung, Landwirtschaft, Forsten 64,7 33,3
Arbeit und Sozialordnung 3,0 5,7
Jugend, Familien, Frauen und Gesundheit 26,2 30,4
Verkehr 30,0 33,3
Post- und Fernmeldewesen 33,3 0,0
Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau 0,0 10,0
Bildung und Wissenschaft 0,0 0,0
Umwelt, Naturschutz, Reaktorsicherheit 20,0 66,7
Innenpolitische Ressorts insgesamt 16,8 20,9
Quelle: Schindler, 1999, 2385
12. Wahlperiode | 13. Wahlperiode | 14. Wahlperiode
1990-1994 1994-1998 1998-2002

Inneres 13,8 11,6 18,9
Justiz 22,1 28,9 35,9
Finanzen 23,9 26,3 40,8
Wirtschaft! 21,7 34,8 47,2
Ernahrung, Landwirtschaft und Forsten2 30,8 65,0 69,2
Arbeit und Sozialordnung 10,3 15,0 23,8
Familie und Senioren3 0,0 20,0 36,4
Frauen und Jugend 20,0 - -
Gesundheit 54,2 17,6 20,0
Verkehr4 26,1 36,4 30,4
Umwelt, Naturschutz, Reaktorsicherheit 100,0 54,5 69,2
Post- und Telekommunikations 50,0 71,4 -
Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau 9,1 9,1 -
Forschung und Technologie6 20,0 11,1 0,0
Innenpolitische Ressorts insgesamt 24,0 27,1 353

1 Seit der 14. Wahlperiode: Wirtschaft und Technologie, 15. Wahlperiode: Wirtschaft und Arbeit;

2 Seit 18. Januar 2001: Verbraucherschutz, Ernahrung und Landwirtschaft;
3 Seit der 13. Wahlperiode: Familie, Senioren, Frauen und Jugend;

4 Seit der 14. Wahlperiode: Verkehr, Bau- und Wohnungswesen;

5 Am 31. Dezember 1997 aufgelost;

6 Seit der 13. Wahlperiode: Bildung, Wissenschaft, Forschung und Technologie, seit der 14. Wahlperiode: Bildung und Forschung.

Quelle: Feldkamp/Strobel, 2005, 601 f.
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Gesetze aufgrund eines europdischen Impulses Tabelle 8.3 (Fortsetzung)

in Prozent aller Gesetze im jeweiligen Ressort

15. Wahlperiode
2002-2005
Inneres 20,0
Justiz 45,2
Finanzen 40,0
Wirtschaft und Arbeit 37,5
Verbraucherschutz, Ernahrung und Landwirtschaft 73,7
Gesundheit und Soziale Sicherung 28,6
Familie, Senioren, Frauen und Jugend 14,3
Verkehr, Bau und Wohnungswesen 41,7
Bildung und Forschung 0,0
Kultur und Medien 0,0
Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit 81,3
Innenpolitische Ressorts insgesamt 40,4

Quelle: Eigene Zusammenstellung nach GESTA

dem Maastrichter Vertrag zunechmend Kompetenzen in der Justiz- und Innenpolitik tiber-
tragen worden. Dies fiihrte dazu, dass Deutschland in der 15. Wahlperiode unter anderem
folgende Gesetze erlassen hat: das Gesetz zum internationalen Familienrecht, das Gesetz
zur Umsetzung des Rahmenbeschlusses zur Terrorismusbekdmpfung und das EG-Beweis-
aufnahmedurchfithrungsgesetz. Gar keinen Einfluss — gemessen an den Gesetzen mit
europdischen Impulsen — hatte die EU bei Bildung und Forschung sowie bei Kultur und
Medien.

Tabelle 8.3 erlaubt auch einen zeitlichen Vergleich. In der zehnten Wahlperiode (1983
bis 1987) lag der Anteil der Gesetze mit einem europdischen Impuls an allen Gesetzen der
innenpolitischen Ressorts noch bei 16,8 Prozent und ist seither kontinuierlich gestiegen.
Der zeitliche Vergleich auf Ressortebene wird allerdings dadurch erschwert, dass es ver-
schiedene Ressortumbildungen gegeben hat'2, etwa bei Wirtschaft und Arbeit oder bei
Familie, Senioren, Jugend und Frauen. Dennoch sind einige Tendenzaussagen moglich:
Der europdische Einfluss war im Ressort Ernédhrung und Landwirtschaft schon immer recht
hoch, bei der Umweltgesetzgebung lasst sich dies seit der elften Wahlperiode feststellen.
Im Bereich Wirtschaft ist der grofte Einfluss auf die deutsche Gesetzgebung in der
14. Wahlperiode (47,2 Prozent) zu verzeichnen. Der Riickgang in der 15. Wahlperiode mag
mit der Zusammenfassung der Ressorts Wirtschaft und Arbeit zu erklédren sein, weil bei
Arbeit und Sozialordnung die europdischen Impulse einen eher geringen Einfluss hatten.

Interessant ist auch ein Blick auf die Entwicklung der absoluten Zahl der Gesetze mit
europdischem Impuls. Waren es in der zehnten Wahlperiode noch 40, kam es in der elften
Wabhlperiode zu einem Anstieg auf 54 und in der zwoélften Wahlperiode auf 83. Dies ent-

12° Zu Einzelheiten vgl. die Anmerkungen zu Tabelle 8.3.
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spricht einer prozentualen Verdnderung um 35 bezichungsweise um 53,7 Prozent. Diese
Entwicklung kann mit der Notwendigkeit nationaler Gesetzgebung infolge der Arbeiten am
Binnenmarktprogramm der Gemeinschaft erklart werden. In der 13. Wahlperiode stieg die
Zahl der Gesetze mit europdischem Impuls nur leicht auf 92 an, nahm dann aber in der
14. Wahlperiode noch einmal um 55 Prozent auf 143 zu. Dafiir diirften gesetzgeberische
Tétigkeiten nach der Einfithrung der Europdischen Wéahrungsunion mitverantwortlich sein.

Einschrénkend ist allerdings darauf zu verweisen, dass die qualitative Bedeutung der
europdischen Impulse und der jeweiligen Gesetze mit dieser Statistik nicht erfasst werden.
Es kann auch keine Aussage dariiber getroffen werden, inwieweit ein Tatigwerden des
nationalen Gesetzgebers nicht mehr moglich ist, weil die Materie von der EU durch eine
Verordnung geregelt wurde (Téller, 1995, 49). Verordnungen der EU gelten unmittelbar
und miissen — anders als Richtlinien — nicht in nationale Gesetze umgesetzt werden, der
nationale Gesetzgeber wird also nicht notwendigerweise beteiligt. Dazu nur einige wenige
Zahlen: Von 1998 bis 2004 wurden — gemal} der Beantwortung einer schriftlichen Anfrage
des Bundestagsabgeordneten Johannes Singhammer durch das Justizministerium — insge-
samt 18.167 Verordnungen und 750 Richtlinien von der EU erlassen.!3 Im selben Zeitraum
verkiindete der Bund 1.195 Gesetze und 3.055 Rechtsverordnungen. 750 EU-Richtlinien
sind gemessen an den 18.167 Verordnungen gerade einmal 4 Prozent. Dies entspricht wohl
kaum dem im EU-Vertrag verankerten Subsidiaritétsprinzip (DIHK, 2005, 4).

3.2 Der Europiische Gerichtshof

Die Kompetenzverteilung zwischen der EU und den Mitgliedstaaten sowie die Kom-
petenzausiibung durch Letztere werden auch vom Europdischen Gerichtshof (EuGH) be-
einflusst. Der EuGH legt das Gemeinschaftsrecht aus und kontrolliert das gemeinschafts-
rechtskonforme Handeln sowohl der Mitgliedstaaten als auch der Organe der EU (Geiger,
2000, 734 ff.). Dabei gilt der ,,axiomatische Grundansatz fiir den Vorrang™ (Oppermann,
1999, 230) des Gemeinschaftsrechts vor nationalem Recht. Der EuGH hat in seinen Ur-
teilen zudem wiederholt Rechtsfortbildung und Rechtsergéinzung betrieben und ist damit
auch zu einem Motor der Integration geworden (Streinz, 2005, 212).'4 Ein Beispiel fiir die
zundchst kritisierte, spéter aber allgemein akzeptierte Rechtsfortbildung ist die Rechtspre-
chung des EuGH zur unmittelbaren Wirkung von Richtlinien (Streinz, 2004, 389). Anders
als Verordnungen, die unmittelbar in jedem Mitgliedstaat gelten, sind Richtlinien zwar
hinsichtlich des zu erreichenden Ziels verbindlich, Form und Mittel der Umsetzung sind
aber den Mitgliedstaaten iiberlassen. Aufgrund der Rechtsprechung des EuGH kann sich
jedoch ein Biirger eines Mitgliedstaates gegeniiber Behorden und Gerichten auf die jewei-
ligen Richtlinienvorschriften berufen, auch wenn die Richtlinie noch nicht in nationales
Recht umgesetzt worden ist (Streinz, 2005, 155).

An dieser Stelle kann kein Uberblick iiber die juristische Literatur zur Recht-
sprechungstitigkeit des EuGH gegeben werden.!> Auf einige besonders markante Urteile

13 Quelle: Schriftliche Information des Abgeordnetenbiiros.

14 Diese Rolle des EuGH ist freilich nicht unumstritten; zum Teil hat der EuGH auf diese Kritik auch reagiert und sie in seinen
spateren Urteilen berticksichtigt (Streinz, 2004, 393).

15 Vgl. Montag/Bonin (2005, 2898 ff.) und Schlachter (2005).
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sei gleichwohl hingewiesen, weil sie zeigen, wie das Spannungsverhéltnis zwischen EU-
Kompetenzen und Kompetenzen der Mitgliedstaaten hiufig zulasten Letzterer aufgelost
wird und damit die nationalen Zustdndigkeiten eingeschriankt werden.

Bei der direkten Besteuerung liegen die Kompetenzen zwar bei den Mitgliedstaaten
und nicht bei der EU; nach der Rechtsprechung des EuGH miissen die Mitgliedstaaten aber
auch in den Bereichen, in denen sie ihre Zustéindigkeit behalten haben, ihre Befugnisse am
Primat des Gemeinschaftsrechts ausrichten (Bundesregierung, 2005, 5).1¢ Da es zu Kon-
flikten zwischen den nationalen Besteuerungssystemen und den vier Grundfreiheiten des
Binnenmarktes kommen kann, hat der EuGH durch seine Rechtsprechung auch Einfluss
auf die nationalen Besteuerungskompetenzen genommen. Beispiel: Grundsitzlich wenden
die Mitgliedstaaten der EU bei der Unternehmensbesteuerung das Quellenlandprinzip an,
das heifit dass Gewinne dort besteuert werden, wo sie anfallen. Bestrebungen der Mit-
gliedstaaten, die Verlagerung von Buchgewinnen ins Ausland und damit den Verlust von
Steuercinnahmen zu verhindern, beispielsweise in Form der sogenannten Wegzugs-
besteuerung, die eine Auflosung stiller Reserven bei Wegzug aus dem Inland vorsieht,
diskriminieren aber grenziiberschreitende Investitionen gegeniiber inlédndischen Anlagen
und sind mit EU-Recht nicht vereinbar (Fuest, 2005, 21 f.).

Ein weiterer Bereich, in dem der EuGH die Zusténdigkeiten der Mitgliedstaaten be-
grenzt hat, ist die Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik (vgl. zur Arbeitsmarktpolitik Kapitel 3).
Auch hier verfiigt die EU an sich nur {iber geringe Kompetenzen. Sobald jedoch einzel-
staatliche arbeitsmarktpolitische und sozialrechtliche Regelungen etwa dem Freiziigigkeits-
recht flir Arbeitnehmer tatséchlich oder scheinbar widersprechen, sind Konflikte program-
miert. Ein besonders markantes Beispiel ist der Fall Paletta. In dieser Rechtssache hatte der
EuGH 1992 entschieden, dass Arbeitgeber auch die Arbeitsunfédhigkeitsbescheinigungen
anerkennen miissen, die in anderen Mitgliedstaaten ausgestellt worden sind (Streinz, 2003,
6) — eine Entscheidung, die heftig kritisiert worden ist. Die Entscheidungen des EuGH im
Arbeitsrecht (wie auch in anderen Rechtsgebieten) haben nicht nur das Recht der Mitglied-
staaten, sondern auch die Normensetzung der EU selbst beeinflusst (Schlachter, 2005, 17).

In den vergangenen Jahren ist zudem eine Tendenz erkennbar, die Freiziigigkeit fiir
Personen auch unabhéngig vom Arbeitnehmerstatus an den Tatbestand der Unionsbiirger-
schaft zu kniipfen, die 1992 mit dem Vertrag von Maastricht in das Unionsrecht eingefiihrt
wurde. Der EuGH setzt damit den Moglichkeiten der Mitgliedstaaten, die Personenfrei-
zligigkeit von EU-Biirgern einzuschridnken, enge Grenzen; das gilt selbst dann, wenn
diese Bestrebungen auf rechtlichen Regelungen basieren, bei denen die Kompetenzen
bei den Mitgliedstaaten liegen (Montag, 2000, 33).

Es sind aber nicht nur Diskriminierungen aufgrund der Staatsangehorigkeit, mit denen
sich der EuGH in seinen Urteilen zur Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik beschaftigt. So hat
er fiir Recht befunden, dass die Regelung zur zeitlichen Befristung von Arbeitsvertragen
mit dlteren Arbeitnehmern im deutschen ,,Gesetz iiber Teilzeitarbeit und befristete Ar-
beitsvertrage mit dem Diskriminierungsverbot des Gemeinschaftsrechts nicht vereinbar

16 Nationale Vorschriften, die den Binnenmarkt beschriinken und gegen die Grundfreiheiten verstoBen, konnen allerdings durch
zwingende Griinde des Allgemeinwohls gerechtfertigt sein (Thiele, 2006, 65 ft.).
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ist. Das Gericht konzediert zwar, dass es legitime Ziele gibt, zum Beispiel die Férderung
der beruflichen Eingliederung élterer Arbeitsloser, die eine Ungleichbehandlung rechtfer-
tigen. Die deutschen Vorschriften gingen jedoch ,,iiber das hinaus, was zur Erreichung des
verfolgten Zieles angemessen und erforderlich ist (EuGH, 2005). In der juristischen Lite-
ratur wird es als besonders bedeutsam bezeichnet, dass der EuGH den Gleichbehand-
lungsgrundsatz als Gemeinschaftsgrundrecht behandelt, der unabhéngig von den Grund-
freiheiten auf rein innerdeutsche Sachverhalte unmittelbar angewendet wird. Die Konse-
quenzen dieses Urteils sind derzeit vollig offen (Bauer/Arnold, 2006, 10).

Waihrend der EuGH in den genannten Fallen nationales Recht fiir unvereinbar mit dem
Gemeinschaftsrecht erkldrt hatte, kann er auch tétig werden, wenn Mitgliedstaaten EU-
Richtlinien nicht oder unvollstindig in nationale Rechtsvorschriften umsetzen. So kann die
Kommission den Gerichtshof anrufen, wenn ein Mitgliedstaat nach ihrer Auffassung ge-
gen den EG-Vertrag verstofien hat. Am 31. Dezember 2005 waren 392 Klagen wegen
eines Vertragsverletzungsverfahrens anhdngig. Mit 53 Verfahren fiihrt Italien das Lander-
ranking an, Deutschland liegt mit 32 Klagen hinter Spanien, Frankreich, Griechenland und
Luxemburg auf Platz 6 (Europdische Kommission, 2006, Anhang II).

Folgt ein Mitgliedstaat einem Urteil des EuGH nicht, kann die Kommission ein neues
Vertragsverletzungsverfahren gemédll Art. 228 EG-Vertrag einleiten, an dessen Ende der
EuGH finanzielle Sanktionen in Form eines Pauschalbetrags oder eines Zwangsgeldes ge-
gen den betreffenden Mitgliedstaat verhdngen kann. Seitdem mit dem Vertrag von Maas-
tricht die Moglichkeit von Sanktionen gegen Mitgliedstaaten, die ein Urteil des EuGH
ignorieren, in das Gemeinschaftsrecht aufgenommen wurde, sind bislang drei Lander
vom EuGH zu einer Strafzahlung verurteilt worden (Europdische Kommission, 2005, 3).

Wer im Falle einer Verurteilung der Bundesrepublik Deutschland zu Zwangsgeldern
die Strafen bezahlen miisste, tangiert das Verhdltnis Bund und deutsche Lander. Die Bun-
desrepublik Deutschland ist als Mitgliedstaat Adressat eines Urteils des EuGH, die inner-
deutsche Regelungskompetenz kann jedoch auch bei den Mitgliedstaaten oder Kommunen
liegen. Bislang war die Frage strittig, wer im Falle finanzwirksamer Entscheidungen der
EU die Lasten zu tragen hitte. Mit der Féderalismusreform wurde nun vereinbart, Art. 104
des Grundgesetzes um einen Absatz 6 zu ergidnzen. Danach gilt grundsitzlich das Ver-
ursacherprinzip, das heift, jene Gebietskorperschaft, die durch ihr Fehlverhalten eine
finanzwirksame Entscheidung der EU verursacht hat, soll die finanziellen Lasten tragen.
Sind mehrere Gebietskdrperschaften betroffen, werden abhéngig von der Art des Fehlver-
haltens verschiedene Finanzierungsschliissel herangezogen.!” Die Einzelheiten sind in
dem ,,Gesetz zur Lastentragung im Bund-Lénder-Verhiltnis bei Verletzung von supra-
nationalen oder volkerrechtlichen Verpflichtungen geregelt.

17" Fir den nationalen Stabilitétspakt ist wiederum eine andere Lastenverteilung vorgesehen. Danach tibernimmt der Bund 65 Pro-
zent; auf die Lander entfallen 35 Prozent von Strafzahlungen. Der Finanzierungsanteil der Lander wird aufgespalten in 35 Pro-
zent, die auf die Lander nach der Einwohnerzahl verteilt werden, und 65 Prozent, die nach dem Verursacherprinzip auf die
Lander verteilt werden.
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Zusammenfassung

® Deutschland ist Teil des europaischen Mehrebenensystems, wodurch die Autonomie des staatlichen
Handelns eingeschrankt ist.18

® Die Mitgliedstaaten haben in den vergangenen Jahrzehnten viele Kompetenzen an die EU abge-
treten. Keinen oder nur noch wenig Handlungsspielraum haben die einzelnen Lander beispielsweise
in der AuRenwirtschaftspolitik, in der Geld- und Wahrungspolitik, bei den Regelungen des Euro-
paischen Binnenmarktes und in der Agrarmarktregulierung.

® Die EU beeinflusst die Gesetzgebung in Deutschland infolge der Kompetenzabtretung in erheb-
lichem Mafe. In der 15. Wahlperiode von 2002 bis 2005 sind rund 40 Prozent aller Bundesgesetze
der innenpolitischen Ressorts ganz oder teilweise auf einen europaischen Impuls zuriickzufiihren. In
einzelnen Ressorts ist dieser Einfluss noch groRer.

® Die EU hat sich damit — bezogen auf die Bundesrepublik Deutschland — zu einer vierten Regulie-
rungsinstanz entwickelt.® Im Zeitablauf ist die Regulierungstatigkeit der EU deutlich gestiegen und
hat sich, gemessen an der Zahl der Rechtsakte, gegentiber der ersten Halfte der siebziger Jahre
etwa vervierfacht.

® Die aktuelle Kompetenzverteilung entspricht nicht immer den Schlussfolgerungen der 6kono-
mischen Theorie des Foderalismus, wie am Beispiel der Agrar- und Regionalpolitik deutlich wird,
und spiegelt sich auch nicht unbedingt in den Praferenzen der Biirger der Mitgliedstaaten wider.

® Die Handlungsmdglichkeiten der Mitgliedstaaten sind nicht nur durch die Aktivitaten des euro-
paischen Gesetzgebers, sondern zunehmend auch durch Entscheidungen des EuGH beschrankt
worden. Problematisch dabei ist, dass davon auch Bereiche betroffen sind, in denen die Kompe-
tenzen eigentlich bei den Mitgliedstaaten liegen, beispielsweise in der Steuer- sowie der Arbeits-
markt- und Sozialpolitik.

® Bei kiinftigen Anderungen des EU-Vertrags sollten die Aussagen der ékonomischen Theorie des
Foderalismus stérker beriicksichtigt werden. Dies wiirde auch eher zum Subsidiaritatsprinzip passen.
Abzulehnen sind insbesondere Forderungen nach einer weiteren Kompetenzverlagerung in der
Wirtschafts- und Beschaftigungspolitik. Die EU sollte sich auch nicht durch eine eigene Steuer
finanzieren. Eine Riickverlagerung von Kompetenzen von der EU auf die Mitgliedstaaten darf kein
Tabu sein.

18 Der frithere Bundeskanzler Schroder hat in einem ZEIT-Artikel (Schroder, 2005) vor einer Uberdehnung der europdischen
Kompetenzen gewarnt, die zunehmend die intakte Staatlichkeit der Mitgliedstaaten in Zweifel ziche. Betont kritisch hat sich
auch der damalige Osterreichische Bundeskanzler Schiissel tiber die Ausweitung der Befugnisse durch den EuGH geduBert
(Schiissel, 2005).

19" Durch die europdische Integration ist eine européische Rechtsordnung geschaffen worden, ,,die das nationale Recht ihrer Mit-
glieder iiberlagert, verdréngt, ersetzt, neu gestaltet” (Rabe, 1997, 2631).
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1 Einleitung

Am 1. September 2006 sind Teile der ersten Stufe der Foderalismusreform in Kraft ge-
treten. Diese hatte das erklarte Ziel, einen Teil der Fehlentwicklungen zu korrigieren, die
bei der Festschreibung der deutschen foderalen ,,Governance* seit den Beratungen des Par-
lamentarischen Rates und der Weiterentwicklung durch die erste Grofie Koalition entstan-
den sind. Bis in diese Zeit lasst sich der bis heute andauernde Streit zuriickdatieren, wel-
che Zustdndigkeit die zentralstaatliche Bundesebene und welche die dezentrale Lénder-
ebene haben soll (BMWA, 2005). Das Grundgesetz spiegelt — insbesondere in Art. 106 —
den Versuch wider, zwischen Verfechtern eines unitarischen Modells und Vertretern
eines dezentralen Systems einen Kompromiss zu formulieren. Dieser bestand darin, dass
der Bund iiber den vertikalen und horizontalen Finanzausgleich trotz des grundsétzlich
vorrangigen Subsidiaritétsprinzips nach Art. 30 GG und der damit verbundenen Steuer-
aufkommensprarogative der Lander dennoch den faktischen Zugriff auf die Steuerertriige
der Lander erhielt. Dies begriindet bis heute die starke Stellung des Bundes in finanz-
wirtschaftlichen Angelegenheiten, denn die Lander besitzen bis dato nur fiir etwa jeden
zwanzigsten Euro ihres Steueraufkommens eine eigenstindige Steuerkompetenz.

Die im Zuge der Grofen Finanzreform des Jahres 1969 weiterentwickelte deutsche
Finanzverfassung versuchte, dieses System weiter auszubalancieren, indem die Verfassung
an die faktische Gesetzgebungskompetenz des Bundes tiber die wichtigsten Steuern ange-
passt wurde. Einerseits wurden mit den neuen Grundgesetz-Artikeln 91a, 91b und 104a
Gemeinschaftsaufgaben, Finanzhilfen und Geldleistungen des Bundes an die Lander defi-
niert, welche die bisherigen ,,goldenen Ziigel* fiir den Bund weiter strafften. Andererseits
wurde den Bundeslandern im Gegenzug eine ausgedehnte Zustimmungspflicht fiir einen
groflen Teil der Steuer- und Abgabengesetze eingerdumt. Das fiihrte dazu, dass mehr als
die Hilfte aller Gesetzesbeschliisse des Bundestags zustimmungspflichtig waren und in
zwei Drittel dieser Félle der Vermittlungsausschuss angerufen werden musste (Georgii/
Borhanian, 2006).

In diesem Koppelgeschéft waren damit die beiden zentralen Unzuldnglichkeiten des
heutigen foderalen Systems in Deutschland angelegt: Zum einen entstand eine weit-
reichende und aus Gkonomischer Sicht wenig sachgerechte Finanzierungsverflechtung
zwischen Bund und Léndern, wobei den Liandern die Steuerautonomie fehlte und ein
anreizwidriger Verteilungsmodus der Steuereinnahmen geschaffen wurde. Dies wiederum
erwies sich als eine gravierende Wachstums- und Beschdftigungsbremse fiir den Gesamt-
staat (Berthold/Fricke, 2006). Zum anderen ist es durch das Vetorecht des Bundesrats zu
einer vielfachen Blockade, einer zeitlichen Verzdgerung oder zu nicht sachgerechten
Koppelgeschéften zwischen Bund und Landern gekommen. Diese haben im Ergebnis
zu einer Politikverflechtung gefiihrt, die umfassende Reformen in Deutschland erschwert
hat.

Vor diesem Hintergrund muss die erste Stufe der Foderalismusreform in Deutschland
ohne Zweifel als ein Schritt in die richtige Richtung angesehen werden. Abschnitt 2 dieses
Kapitels versucht dies entlang der eingangs dargestellten Ausgangssituation zu wiirdigen.
Das schliefit auch eine kritische Bewertung der erzielten Ergebnisse in der Bildungs- und
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Umweltgesetzgebung sowie der unterbliebenen Neuordnung der Forschungsférderung ein.
Abschnitt 3 legt dar, dass die Neuordnung der Finanzbezichungen als der entscheidende
Teil der Foderalismusreform noch aussteht, und zeigt auf, welche Schritte unternommen
werden miissten, um zentrale Anreizdefekte des derzeitigen foderativen Systems zu be-
heben. Besonderes Augenmerk wird dabei auf die grundlegende Statik der Bund-Lander-
Finanzbeziehungen gerichtet. Ein kurzer Ausblick rundet dieses Kapitel ab.

2 Foderalismusreform Teil I: Eine Zwischenbilanz

Bei der Neuordnung der bundesstaatlichen Ordnung wurden folgende Punkte als
Reformziele formuliert:

e die Gesetzgebung von Bund und Léndern zu stérken,

e durch eine deutlichere Zuordnung der Gesetzgebungskompetenz und Abschaffung der
Rahmengesetzgebung gegenseitige Blockaden abzubauen,

e  Mischfinanzierungen zu vermindern,

e die Moglichkeiten der Finanzhilfen des Bundes neu zu fassen,

e zugleich die Zusagen aus dem Solidarpakt II fiir die neuen Lander zu bekréftigen
sowie

e Regelungen zu einem nationalen Stabilitétspakt neu zu formulieren.

Auf diese Weise sollten die Entscheidungsabldufe transparenter gemacht und die Ver-
antwortlichkeiten klarer als bisher zugeordnet werden (Scharnagel, 2006). Zudem wollten
Bundestag und Bundesrat eine neue Balance finden zwischen den ,,foderalen Elementen
der Solidaritét und der Kooperation einerseits und des Wettbewerbs andererseits™ (Bun-
desrat, 2006). Insgesamt sollte die Handlungs- und Entscheidungsfahigkeit von Bund und
Léndern (einschlieBlich der Gemeinden) ,,nachhaltig® gestiarkt werden (BMF, 2006).

Im Bereich der allgemeinen Gesetzgebung war es dabei das Ziel, die Zustimmungs-
bediirftigkeit von Bundesgesetzen, die fast alle wichtigen Gesetzesvorhaben betraf, von
derzeit deutlich {iber 50 Prozent auf 35 bis 40 Prozent zu senken. Der wesentliche Hebel
dafiir lag in der Neuformulierung der Art. 84 Abs. 1 und Art. 104a Abs. 4 GG: Fiihren die
Léander Bundesgesetze als eigene Angelegenheit aus, so kdnnen sie seither die Organi-
sation und die Verfahren der Verwaltung selbst bestimmen. Solche Gesetze sind nun nicht
mehr zustimmungsbediirftig, auler wenn der Bund ein einheitliches Verwaltungsverfahren
vorschreibt. Zustimmungsbediirftig bleiben hingegen solche Bundesgesetze, welche die
Lénder dazu verpflichten, Geldleistungen oder geldwerte Sachleistungen zu erbringen.
Die Mitwirkung des Bundesrats an Bundesgesetzen hangt damit kiinftig faktisch nur noch
von den finanziellen Folgen fiir die Lénder ab, sofern das Grundgesetz wie bisher nicht
ausdriicklich regelt, dass ein Bundesgesetz der Zustimmung des Bundesrats bedarf.

Es ist indessen fraglich, ob sich auf dieser Basis das Ziel, den Anteil zustimmungs-
pflichtiger Gesetze zu halbieren, und damit auch das Ziel, Entscheidungen zu beschleu-
nigen, wirklich erreichen ldsst. Denn aus einer Perspektive, die auf 6konomische Anreiz-
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wirkungen von Gesetzen auf das Verhalten der beteiligten Akteure abstellt, erscheint
der neu eingefiihrte Zustimmungstatbestand (Art. 104a Abs. 4 GG) problematisch: Er bie-
tet Anreize dafiir, dass der Bund den Landern deren Zustimmungsrechte durch ein Ent-
gegenkommen bei der Bundesfinanzierung gleichsam ,,abkauft” (Burkhart/Manow, 2006).
Dies ist keineswegs nur ein theoretischer Fall: So wire etwa das Tagesbetreuungsausbau-
gesetz, das nach altem Recht gegen den Widerstand des Bundesrats verabschiedet wurde,
nach neuem Recht unter den neuen Zustimmungstatbestand gefallen und damit méglicher-
weise nicht in Kraft getreten. Wie bedeutsam dieser Punkt sein kann, zeigen etwa auch die
Kompetenzstreitigkeiten zwischen Bund und Landern im Zuge des vom Bundesfamilien-
ministerium geplanten Ausbaus von Kinderkrippen.

Damit riickt ein Problem der foderalen Neuausrichtung Deutschlands ins Visier, das
durch eine weitere Neuerung im Zuge der Foderalismusreform noch verstérkt worden ist:
Die Rahmengesetzgebung des Bundes nach Art. 75 GG ist abgeschafft worden und die
frither darunter subsumierten Sachverhalte sind nun Bestandteil entweder der ausschlief3-
lichen Gesetzgebung des Bundes (Melde- und Ausweiswesen, Schutz des deutschen
Kulturgutes gegen Abwanderung ins Ausland), der konkurrierenden Gesetzgebung!, der
Alleinzustindigkeit der Lander? oder der neu eingefithrten Abweichungsgesetzgebung
geworden. Wahrend die Stdrkung der Landerzustindigkeit in 14 Bereichen zu einem
intensiveren foderalen Wettbewerb beitragen kann — dies ldsst sich etwa schon bei der
raschen Freigabe des Ladenschlusses in 14 der 16 Bundeslédnder noch im Jahr 2006 beob-
achten —, ist die neu gefasste Abweichungsgesetzgebung im Hochschulwesen und in der
Umweltgesetzgebung in weiten Teilen kritisch zu sehen.

2.1 Zentrale Zustandigkeit in der Bildungspolitik bewahren

Die jetzt vorgenommene Aufgabenzuweisung in der Bildungspolitik verstofit gegen
ein grundlegendes fiskalfoderalistisches Assignment: Bei hoher interregionaler Homo-
genitdt der Priferenzen und starken regionalen externen Effekten ist eine iiberregionale
bildungspolitische Entscheidungsbefugnis der dezentralen Verantwortungszuweisung iiber-
legen. Existieren jedoch bei zentraler Kompetenz grofle Informationsasymmetrien hin-
sichtlich eines spezifischen bildungspolitischen Arrangements, so ist eine Ubertragung der
Verantwortung auf eine untere Ebene effizient, sofern diese verbindlichen Vorgaben fol-
gen muss und durch die iibergeordnete Ebene kontrolliert und gegebenenfalls sanktioniert

Das Grundgesetz billigt sowohl dem Bund als auch den Lindern das Recht zu, bestimmte Materien zu regeln. Hat der Bund ein
Sachgebiet bereits geregelt, so schlieft dies automatisch die Zustandigkeit der Lander dafiir aus. Unter die konkurrierende Ge-
setzgebung fallen nun etwa die Bereiche Jagdwesen, Naturschutz, Landschaftspflege (Art. 75 Nr. 3 GG) sowie Bodenverteilung,
Raumordnung, Wasserhaushalt (Art. 75 Nr. 4 GG). Die Kompetenztitel fiir die allgemeinen Rechtsverhiltnisse der Landesbe-
diensteten (einschlieflich Laufbahnrecht) gehen ebenso wie die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir die Besoldung und
Versorgung der Landesbeamten und -richter auf die Lander iiber. Dies ist aus einer fiskalfoderalistischen Perspektive auch fiir
den Bereich der Hochschullehrer folgerichtig, denn wenn die Hochschulen Dienstherreneigenschaft erhalten, sollten sie auch
iiber die Vergiitung entscheiden. Eine bundeseinheitlich geregelte Besoldung (Art. 74a, Art. 74 Abs. 1 Nr. 27 GG) ist daher nicht
notwendig.

Aus der konkurrierenden und der Rahmengesetzgebung wurden folgende 14 Materien auf die Lander verlagert: Versamm-
lungsrecht, Strafvollzug (inkl. Vollzug der Untersuchungshaft), Notariat (inkl. Gebiihrenrecht, aber ohne Beurkundungs-
recht), Heimrecht, Ladenschlussrecht, Gaststittenrecht, Spielhallen/Schaustellung von Personen, Messen, Ausstellungen und
Mirkte, Landwirtschaftlicher Grundstiicksverkehr, Landwirtschaftliches Pachtwesen, Flurbereinigung, Siedlungs- und Heim-
stittenwesen, Sport- , Freizeit- und sogenannter sozialer Larm (Anlagen mit sozialer Zweckbestimmung) sowie allgemeine
Rechtsverhiltnisse der Presse.

)
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wird. Liegen mithin {iberregionale Wirkungen vor und unterscheiden sich die Wiinsche der
Beteiligten nicht, so sollten gesetzliche Regelungen auf zentraler Ebene vorgenommen
werden. Umgekehrt sollten Entscheidungen auf Landesebene getroffen werden, wenn die
zu erwartenden Auswirkungen sich auf die Region beschranken oder regional sehr unter-
schiedliche Wiinsche oder Priferenzen der Beteiligten vorliegen (vgl. dazu ausfiihrlich
Kapitel 1, 9 ff).

In der Bildungspolitik festigt die Foderalismusreform nun die schon zuvor bestehende
bildungspolitische Verantwortung der Bundeslander in allen Bildungsbereichen mit Aus-
nahme der beruflichen Bildung und baut sie bei den Hochschulen sogar noch aus. Bildung
ist damit nach der Reform mehr denn je faktisch ausschlieBllich eine Landerangelegenheit.
Die Bundeslidnder regulieren im Auftrag des Bundes eigenstindig die Umsetzung und
Finanzierung der frithkindlichen Bildung und Erziehung. Sie besitzen die ausschliefliche
Gesetzgebungsbefugnis bei der Schulbildung und haben durch die Abschaffung der Hoch-
schulrahmengesetzgebung, der Gemeinschaftsaufgabe Hochschulbau und durch die Imple-
mentierung der Abweichungsgesetzgebung deutlich mehr Verantwortung und Entschei-
dungsbefugnisse als vor der Reform.

In kaum einem anderen Bereich bundesstaatlicher Ordnung ist jedoch die Gefahr
negativer Auswirkungen der foderalen Ordnung so augenfillig wie in der Bildungspolitik.
Diese hatte sich schon bisher als ein Treiber von Ineffizienzen erwiesen (Amann et al.,
2006). Sie fithrte im Schulbereich zu negativen interregionalen Wechselwirkungen zwi-
schen den Bundeslandern sowie zwischen Bundesliandern, Bund, Bundesagentur fiir Arbeit
und Privaten (negative externe Effekte). Wie die grofie Streuung der durchschnittlichen
PISA-Testergebnisse zeigt, kann von bundesweit einheitlichen Leistungsstandards keines-
falls die Rede sein. Auch bei den Hochschulen entstehen fiskalische Externalititen immer
dann, wenn eine hochschulzugangsberechtigte Person fiir ein Studium das Bundesland
wechselt oder wenn die Studierenden aus einem Bundesland in ein anderes abwandern,
dort ihr erworbenes Humankapital einsetzen und zu mehr Wachstum und damit einer
groBeren Steuerbasis beitragen konnen (vgl. dazu Kapitel 4, 101 ff.; Konegen-Grenier
et al., 2007).

Aus einer bildungs6konomischen Perspektive kann die jetzt gefundene Aufgaben-
zuweisung daher nicht iiberzeugen. Um bundesweit gleiche Bildungsstartchancen zu ge-
wihrleisten, erscheint es aus bildungsékonomischer Sicht notwendig, auf zentraler Ebene
verbindliche Mindeststandards zu verankern. Auflerdem sollte der Bund die Moglichkeit
haben, durch rechtzeitige Zuweisung von Finanzhilfen fiir besondere Qualifizierungs-
aufgaben teure nachlaufende Qualifizierungsschlaufen zu vermeiden. Die Neugestaltung
des Art. 91b GG hitte daher eine Mitwirkung des Bundes in der Schulpolitik ausdriicklich
erlauben miissen. Ebenso hdtten mit Art. 104a GG Finanzhilfen des Bundes weiterhin
moglich sein miissen. Auch Sanktionen des Bundes fiir den Fall, dass einzelne Bundes-
lander nicht fiir eine ausreichende Bildungsqualitit sorgen, erscheinen aus einer finanz-
wissenschaftlichen Perspektive gerechtfertigt.

In der Hochschulausbildung stehen die Bildung von beruflich verwertbarem Human-
kapital und die Zuteilung von Zugangschancen fiir den Arbeitsmarkt im Vordergrund. Zu-
gleich kann unterstellt werden, dass das Interesse an identischen Zugangschancen bei allen
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Beteiligten gleich ist. Was die Zugangschancen betrifft, so hat auch diese Bildungsfunk-
tion in hohem Ausmal} {iberregionale Wirkungen. Die Regelung der Zugangsvoraus-
setzungen und Abschliisse in der Hochschulausbildung ist demzufolge — wie jetzt in
Art. 74 Abs. 1 Nr. 33 GG statuiert — auf zentraler Ebene anzusiedeln. Das nun eingefiihrte
Abweichungsrecht der Lander nach Art. 72 Abs. 2 Art. 3 GG widerspricht dieser Schluss-
folgerung jedoch und begiinstigt landerspezifische Regelungen.

Ein besonderes Problem der gegenwirtigen Hochschulfinanzierung ist zudem, dass
die regionalen Wirkungen sich nicht zwangslaufig auch dort zeigen, wo die Studierenden
ausgebildet wurden (Braindrain). Die Foderalismusreform hétte daher fiir einen Einstieg
in ein neues Finanzierungssystem genutzt werden konnen, an dem sowohl die Bundes- als
auch die Landesebene beteiligt ist. Um ein solches Zusammenwirken von Bund und
Landern zu gewéhrleisten, hétte in den Art. 91b und 104a GG eine weitergehende Mit-
wirkungsbefugnis des Bundes vorgesehen werden miissen, auch wenn der Gesetzgeber
mit nachtriglichen Anderungen noch Raum fiir ein Engagement des Bundes gelassen hat.
Es bleibt daher eine dringliche Aufgabe, den — infolge einer nicht am Nutzen orientierten
Finanzierung der Hochschulausbildung — derzeitigen adversen impliziten Finanzausgleich
zu korrigieren.?

2.2 Forschungssystem neu ordnen

Die Neuordnung der Zustandigkeiten im Bereich Hochschule beriihrt mittelbar auch
das deutsche Forschungssystem. Jenseits der bei den Reformberatungen stets im Vorder-
grund stehenden Frage nach Sicherung der Einheit von Lehre und Forschung hat es keine
fiskalfoderalistisch geleiteten Erwdgungen zu einer Strukturreform der deutschen For-
schungsforderung gegeben. Dies mag auch dem Tatbestand zuzuschreiben sein, dass von
den Gutseigenschaften der Forschungsférderung eine klare foderale Zustandigkeits- und
Finanzierungsregel nicht trennscharf abgeleitet werden kann. Unstrittig ist wohl nur, dass
durch Forschung an Hochschulen und Forschungseinrichtungen positive externe Effekte
entstehen und dass der mit Forschung verbundene Nutzen auch nicht rdumlich begrenzt ist.
Da es mithin in der Grundlagenforschung positive interregionale Spillover gibt, sollte sie
demzufolge aus 6konomischer Perspektive aus Mitteln des Bundes finanziert werden.

Schwierig ist dagegen die Trennung zwischen Grundlagen- und Anwendungsfor-
schung. Letztere weist hdufig einen regionalen Bezug auf. Dies ist zum Beispiel dann der
Fall, wenn die Forschungsvorhaben im Verbund mit regionalen Kooperationspartnern in
der Wirtschaft oder der offentlichen Hand umgesetzt werden oder sich an Bediirfnissen
regional konzentrierter Wirtschaftssektoren orientieren (Cluster). In der Anwendungs-
forschung existieren dann keine positiven interregionalen Spillover. Die Forschungsmittel

3 Dazu miissten die Bundeslénder einen bundesweiten Gutscheinfonds einrichten, dessen Volumen sich nach der Zahl der Stu-
dierenden richtet. Die Léander wiirden ihre jeweiligen Beitrige nach der Zahl ihrer ortsanséssigen Akademiker im erwerbs-
fahigen Alter leisten. Der Wert des Gutscheins wiirde einen Teil der durchschnittlichen Kosten eines Studienplatzes abdecken.
Nach seiner Zulassung wiirde der Studierende vom Fonds Gutscheine fiir sechs Semester Bachelor- und vier Semester Master-
studium erhalten. Ergdnzende Studiengebiihren sorgten fiir Effizienz und verhinderten den Missbrauch des Gutscheinmodells,
indem sie Scheinstudenten abhalten. In der Startphase wiirde an allen Hochschulen eine einheitliche Studiengebiihr gelten.
Ein bundesweites Darlehen- und Stipendiensystem miisste die Sozialvertraglichkeit der Gebiihren absichern (vgl. Konegen-
Grenier et al., 2007).
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sollten deshalb von den Bundesldndern zur Verfiigung gestellt werden. Die Mittelvergabe
kann von den Bundeslandern in Eigenregie gestaltet werden.

In der anwendungsorientierten Forschung gibt es regional sehr heterogene Spezia-
lisierungsmuster. Forschungs- und Entwicklungsaktivitdt 16st in der Regel rdumliche
Spillover-Effekte aus, jedoch ist der Wirkungsradius im Normalfall auf die Bundeslander
beschrinkt. Die Forschungs- und Innovationsaktivitit im Wirtschaftssektor profitiert daher
von staatlich finanzierter oder sogar durchgefiihrter Grundlagenforschung, jedoch in erster
Linie von solcher &ffentlichen Forschung, die einen engen geografischen Bezug zu dem
Sitz des jeweiligen Unternehmens aufweist. Da die direkte Projektforderung des Bundes
bisher durch Uniformitét und Selektivitit gekennzeichnet ist, sollte als Entscheidungsregel
daraus folgen, dass marktgeleitete Innovationspolitik deutlich stérker als bisher Lénder-
sache werden sollte, damit die Lénder ihre Forschungspolitik besser an die regionalen
Unterschiede anpassen konnen (vgl. Kapitel 5, 131 ft.).

Ein solches Umsteuern wire auch regionalpolitisch bedeutsam. Die bisherige Regio-
nalpolitik in Deutschland ist wegen der grundgesetzlichen Forderung nach gleichwertigen
Lebensverhiltnissen stets stédrker dem Ausgleichs- als dem Wachstumsziel verpflichtet.
Daher ist mit der Foderalismusreform auch nichts an der Gemeinschaftsaufgabe zur For-
derung der regionalen Wirtschaftsstruktur (GA) gedndert worden, sodass es auch nach der
Foderalismusreform bei der hilftigen Finanzierung durch Bund und geforderte Léander
bleibt. Hingegen wird die Raumordnung als Basis der Regionalplanung Teil der Abwei-
chungsgesetzgebung mit dem Recht der Lander, zukiinftig vom Raumordnungsgesetz des
Bundes abzuweichen. Diese Neuregelung ist begriiBenswert. Es ist zu hoffen, dass die
Lénder zukiinftig davon regen Gebrauch machen, denn dann entstiinde Wettbewerb in
der Fldche und Best Practice wiirde erkennbar.

Die Chance, aus GA und ostdeutscher Investitionszulage ein einheitliches regional-
politisches Forderinstrument zu schaffen, wurde aber nicht genutzt, vielmehr ist die Zulage
trotz Expertenkritik noch einmal bis 2009 verldngert worden. Daher sollte ein integriertes
Forderkonzept aus den bisherigen Instrumenten GA und Investitionszulage entwickelt wer-
den, um Ostdeutschland eine langfristige Entwicklungsperspektive bei reduzierten Forder-
sitzen zu erdffnen. Dabei sollten die Entscheidungen iiber Projekte allein in die Zustén-
digkeit der Landerregierungen fallen, wobei die Beihilferegelungen der EU Forderhdchst-
grenzen definieren. Die Forderregionen in Deutschland sollten jedoch wie bisher gemein-
sam von Bund und Landern ausgewihlt werden. Dabei sollten bundesweit einheitliche
Kriterien zur Anwendung kommen (vgl. Kapitel 6, 155 ft.).

Alles in allem entspricht das Niveau institutioneller Forschungsforderung in Deutsch-
land mit Ausnahme der bundeseigenen Ressortforschungseinrichtungen im Wesentlichen
fiskalfoderalistischen Kriterien: Institutionen mit einem hoheren Anteil an Grundlagenfor-
schung erhalten auch eine hohere Forderung. Die Finanzierungsstruktur hingegen wider-
spricht — wie das Beispiel der anwendungsorientiert forschenden, jedoch primér durch den
Bund finanzierten Fraunhofer-Gesellschaft zeigt — fiskalfoderalistischen Prinzipien. Kri-
tisch anzumerken ist, dass die bundeseigenen Ressortforschungseinrichtungen mit FuE-
Aufgaben hiufig weder einen nennenswerten Beitrag in der wissenschaftlichen Grund-
lagenforschung leisten noch aus Sicht der Unternehmen fiir den Technologietransfer be-
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deutsam sind.* Thre vollstdndige Grundfinanzierung von immerhin rund 1,7 Milliarden
Euro durch den Bund ist somit unter fiskalfoderalistischen Gesichtspunkten nicht gerecht-
fertigt und sollte deutlich reduziert werden. Das Eckpunktepapier der Bundesregierung im
Januar 2007 tragt dem aber noch nicht hinreichend Rechnung (Bundesregierung, 2007).

Zu priifen wire mithin, ob nicht nur fiir die auBeruniversitiren Grundlagenfor-
schungseinrichtungen, sondern auch fiir die Hochschulen ein eigens auf der Basis des
Art. 74 Abs. 1 Nr. 13 GG zu schaffendes Forschungsforderungsgesetz sinnvoll sein
konnte.> Durch ein Forschungsforderungsgesetz konnte der Bund sein Engagement in
diesen Forderkonzepten und Einrichtungen weiter ausbauen, die wettbewerbliche Mittel-
vergabe bei der Projektforschung des Bundes stirken und die Forschung in den aufleruni-
versitiren Forschungseinrichtungen und Hochschulen stérker miteinander vernetzen.

Indem der Bund gegebenenfalls einen deutlich stérkeren Finanzierungsanteil als die
Lander iibernimmt oder vergleichbare Initiativen auch eigenstéindig finanziert, kann er
zudem zur Losung gravierender Probleme beitragen, wie sie sich etwa mit Blick auf die
Finanzierung steigender Studierendenzahlen stellen. Ein erstes Ergebnis haben insoweit
die Nachverhandlungen zu Art. 91b Nr. 2 GG erbracht, als sie den am 20. November 2006
verabschiedeten Hochschulpakt ermdglichten. Danach kann Wissenschaft explizit auch die
Hochschullehre umfassen und deshalb mit Bundesmitteln gefordert werden. Da die gefun-
dene Losung zunéchst nur bis zum Jahr 2010 reicht, erdffnet sich hier noch ein weites Feld
von pragmatischen Kooperationen zwischen Bund und Léndern im Bereich der For-
schungsforderung. Es ist zu wiinschen, dass auf diese Weise zukiinftig noch mehr fiskal-
foderalistische Vernunft Einzug halten kann.

2.3 Wettbewerbliche Suche nach besten Losungen mit einheitlichem

Umweltrecht verkniipfen

Der zweite grofie Bereich der Abweichungsgesetzgebung betrifft das Umweltrecht. Ur-
spriinglich sollte die Foderalismusreform die verfassungsrechtliche Voraussetzung dafiir
schaffen, dass das deutsche Umweltrecht vereinfacht und in einem Umweltgesetzbuch zu-
sammengefasst wird.% Der Bund hat nun die Kompetenz erhalten, die Grundsitze des Natur-
schutzes zu regeln, wihrend die Lander die Moglichkeit erhalten haben, bei bestimmten
umweltrelevanten Materien von bundeseinheitlichen Regelungen abzuweichen.” Dieses

4 Der Wissenschaftsrat (2007) hat erstmals eine systematische Untersuchung der Ressortforschung des Bundes in Deutschland
vorgelegt und kommt zu dem Ergebnis, dass die Mehrzahl der Einrichtungen ihr wissenschaftliches Potenzial nicht ausschopft,
dass die Wettbewerbsorientierung zu verbessern ist und dass groBere Teile der Grundfinanzierung fiir extramurale Projekt-
forderung vergeben werden miissen.

5 Als wettbewerbsfordernde Finanzierungswege haben sich die Vergabeverfahren der Deutschen Forschungsgemeinschaft (DFG)
sowie die von DFG und Wissenschaftsrat getragene Exzellenzinitiative erwiesen. Sie stirken die Selbstorganisationskrifte und
den qualititsbildenden Reputationswettbewerb in der Grundlagenforschung. Thr Anteil an der Gesamtforderung der Hoch-
schulforschung sollte kiinftig deutlich steigen.

¢ Im Koalitionsvertrag in der Fassung vom 11. November 2005 heift es: ,,Das historisch gewachsene, zwischen verschiedenen
Fachgebieten sowie zwischen Bund und Lindern stark zersplitterte Umweltrecht entspricht nicht den Anforderungen an eine
integrierte Umweltpolitik: Das deutsche Umweltrecht soll vereinfacht und in einem Umweltgesetzbuch zusammengefasst wer-
den. Die verschiedenen Genehmigungsverfahren sind im Rahmen eines Umweltgesetzbuchs durch eine integrierte Vorhaben-
genehmigung zu ersetzen. [....] Fiir diese Neuorientierung des deutschen Umweltrechts werden im Rahmen der Reform des
Grundgesetzes (Foderalismusreform) die Voraussetzungen geschaffen.

7 Die Abweichungsgesetzgebung erstreckt sich auf das Jagdwesen mit Ausnahme der Jagdscheine, auf den Naturschutz und die
Landschaftspflege mit Ausnahme der Grundsitze des Naturschutzes, des Artenschutzes oder des Meernaturschutzes, auf die
Bodenverteilung, die Raumordnung und den Wasserhaushalt.
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Abweichungsrecht ermdglicht es, dass in ein und demselben Politikfeld bundesgesetzliche
Regelungen und Landesgesetze nebeneinander stehen konnen und faktisch Landesrecht
auch Bundesrecht brechen kénnte. Bundeslander kénnen damit grundsétzlich Vorschriften
schaffen, die gleichzeitig Wirtschafts- und Umweltaspekten Rechnung tragen.

Der damit im Grundsatz mogliche foderale Wettbewerb kann jedoch im Widerspruch
zur theoretischen Vorgabe stehen: Die sachgerechte Zuordnung umweltpolitischer Kom-
petenzen auf die einzelnen foderalen Ebenen sollte sich nach den jeweiligen Gutseigen-
schaften der betroffenen Umweltgiiter richten. Entscheidend fiir die Zuweisung der legis-
lativen Verantwortung auf unterschiedliche foderale Ebenen sollte sein, inwiefern tech-
nische Unteilbarkeiten, regionale Spillover, unterschiedliche regionale Préferenzen und
Kostendegressionen eher nach einer zentralen oder einer dezentralen Verantwortung rufen.
So ist 0konomisch kaum begriindbar, dass einerseits die Luftreinhaltung als grenziiber-
schreitende Aufgabe zu Recht von der strengen Erforderlichkeitsklausel in der konkurrie-
renden Gesetzgebung freigestellt wird, wahrend der ebenso grenziiberschreitende Klima-
schutz auf dem Recht der Wirtschaft basiert und daher der Erforderlichkeitsklausel
unterliegt (vgl. Kapitel 7, 179 ff.).

Positiv zu wiirdigen ist, dass gerade foderaler Wettbewerb zu effizienteren Umwelt-
regulierungen fithren kann und die Angst vor einem Wettbewerb um die niedrigsten Um-
weltstandards (,,race to the bottom™) nicht berechtigt ist. Dieser wére nur dann zu er-
warten, wenn es keine Umweltpraferenzen in der Bevolkerung gébe oder wenn diese sich
wegen fehlender demokratischer Strukturen nicht durchsetzen konnten. Beide Annahmen
treffen fiir wiederwahlorientierte Demokratien nicht zu. Bei regionalen Umweltproblemen
spricht also vieles fiir eine auf dezentralen Gesetzgebungskompetenzen aufbauende Um-
weltpolitik, die das wettbewerbliche Ringen um sachgerechte Losungen verstarkt.

Problematisch bei der neuen foderalen Arbeitsteilung bleibt jedoch, dass die partielle
Dezentralisierung des Umweltrechts den Léndern tendenziell umfangreiche Rechtset-
zungskompetenzen zubilligt und es daher im Gefolge der neu geschaffenen Abweichungs-
befugnisse der Lander zu einer weiteren Komplizierung des Umweltrechts kommen kann.
Fiir den Umweltbereich hat die Grofle Koalition nicht weniger als fiinf verschiedene Kom-
petenzmodelle vorgeschlagen. Auch eine einheitliche Umsetzung européischen Rechts
wird gefdhrdet. In vielen Féllen sind die Befugnisse des Bundes an die strenge Erforder-
lichkeitsklausel gebunden, wodurch eine bundeseinheitliche Rechtsetzung erschwert wird.
Es ist nicht ersichtlich, wie auf Basis der Reform das parteiiibergreifend gemeinsame
Ziel eines einheitlichen Umweltgesetzbuchs weiter verfolgt werden soll, das inzwischen
seit fast einem Jahrzehnt auf Eis liegt.

2.4 Fazit

Alles in allem sind mit der Féderalismusreform zum 1. September 2006 Schritte in die
richtige Richtung unternommen worden. Zustindigkeiten zwischen Bund und Landern
wurden neu geordnet, und es diirfte mittelfristig gelungen sein, Entscheidungen zu be-
schleunigen und damit Bund und Lander in ihrer Politikgestaltung flexibler sowie hand-
lungsféhiger zu machen. Allerdings ist man im Bildungsrecht und Umweltrecht in eine
Richtung gegangen, die nicht im Einklang mit der Theorie des Foderalismus steht. Bei der
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Forschungsforderung und der Regionalpolitik ist die Gelegenheit nicht genutzt worden, die
Anreize fiir ein stirker wettbewerbliches Verhalten neu zu justieren. Die Bilanz des ersten
Teils der Foderalismusreform féllt daher zwiespiltig aus. Umso grofler wird damit die
Bedeutung, die einer Neuordnung der Finanzierungsstrome zwischen Bund, Landern und
Gemeinden in Teil II der Foderalismusreform zukommt.

3 Foderalismusreform Teil Il: Was noch zu tun ist

Nach der Reform ist vor der Reform: Am 15. Dezember 2006 hat der Bundestag die
Einsetzung einer gemeinsamen Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Moderni-
sierung der Bund-Lénder-Finanzbeziehungen beschlossen und ist damit einem fraktions-
iibergreifenden Antrag gefolgt (Deutscher Bundestag, 2006). Aufgabe der Kommission,
die Anfang Mérz zum ersten Mal zusammengetreten ist, soll es sein, die Finanzbeziehun-
gen den verdnderten Rahmenbedingungen fiir die Wachstums- und Beschéftigungspolitik
Deutschlands anzupassen und ,,die Eigenverantwortung der Gebietskorperschaften und
ihre aufgabenadidquate Finanzausstattung zu verbessern® (Deutscher Bundestag, 2006, 2).
Dabei soll es vor allem darum gehen, Haushaltskrisen vorzubeugen und zu bewaltigen, be-
stehende Aufgaben kritisch zu betrachten und zu entbiirokratisieren sowie fachpolitische
Leistungen zu biindeln.

Fraglich ist, ob tatsdchlich mit weitreichenden Reformen des deutschen Finanzaus-
gleichssystems zu rechnen ist oder ob es bei eher inkrementalen Verdnderungen im System
bleibt. Im Folgenden wird argumentiert, dass die sich derzeit abzeichnenden Reformen
in Richtung einer generellen Schuldenbegrenzung zwar einen grofien Schritt nach vorn
bedeuten wiirden, aber eine Ausklammerung der Finanzausgleichsbeziehungen sowohl
in horizontaler als auch in vertikaler Richtung dazu fithren wiirde, dass sich an den
grundlegenden wachstumsschiadigenden Anreizeffekten hoher Grenzbelastungen nichts
dndern wiirde. Dies aber wire der zentrale Parameter, um aus einem kooperativen Fodera-
lismus wieder einen wettbewerblichen Foderalismus zu machen.

Die Sozialversicherungen werden im Folgenden nicht in die Betrachtung der regio-
nalen Umverteilung von Einkommen und der dabei wirkenden Anreizeffekte einbezogen,
auch wenn es darliber intensive Diskussionen im Bereich der Gesundheits- und Arbeits-
marktpolitik gibt (Drabinski, 2006; Riirup/Wille, 2007; IAB, 2003 und 2007). Strittig ist
hier insbesondere die Frage der foderalen Zuordnung von Kompetenzen in der Arbeits-
marktpolitik und der sozialen Grundsicherung, weil diese derzeit durch gemischte Kom-
petenzen auf den drei Ebenen Regelung, Finanzierung und Durchfithrung gekennzeichnet
ist. Eine eindeutige Empfehlung ergibt sich aus der 6konomischen Theorie aber nicht. So-
wohl eine alleinige Zustindigkeit des Bundes als auch eine alleinige Zustdndigkeit der
Kommunen weisen Risiken auf: Eine starke Zentralisierung kann zum Verlust der Steue-
rungsfahigkeit des Systems fithren, wéhrend eine Dezentralisierung die Gefahr eines ,,race
to the bottom* der Sozialleistungen beinhaltet. Eine Regelungskompetenz durch den Bund
und die Ausfithrungskompetenz bei den Kommunen wiirde hingegen diese Risiken ver-
meiden, allerdings das polittkonomische Risiko einer fehlenden Veranlassungskonnexitét
in sich bergen (vgl. Kapitel 3, 83 ff.).
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Geleitet werden die folgenden Uberlegungen erneut von der Theorie des Fiskal-
foderalismus. Unter fiskalfoderalistischen Aspekten sollte die zentrale Ebene (Bund) um-
so eher Regelungskompetenzen erhalten, je dhnlicher die Praferenzen und je deutlicher die
Wechselwirkungen einer Politik zwischen den Teilstaaten (Bundesldndern) ausfallen. Um-
gekehrt sollten hierarchisch nachgeordneten Ebenen umso eher Kompetenzen zugewiesen
werden, je unterschiedlicher sich die Priaferenzen gestalten und je geringer die Wechsel-
wirkungen einer Politik zwischen den Bundesléndern sind (vgl. Kapitel 1, 9 ff.). Eine strikt
disjunkte Aufgabenverteilung, bei der Regelungs-, Durchfiihrungs- und Finanzierungs-
kompetenz auf einer foderalen Ebene zusammenfallen (Veranlassungskonnexitit), kann
nur in Ausnahmefillen zu einer optimalen Losung fiithren. Insbesondere das Vorliegen
von Informationsasymmetrien und Principal-Agent-Beziehungen zwischen den foderalen
Ebenen ldsst dabei eine Aufteilung der Kompetenzen auf verschiedene Hierarchieebenen
favorisieren (Ausfiihrungskonnexitét).

Das foderale System in Deutschland ist durch eine weitgehende Zentralisierung der
Regelungskompetenz charakterisiert. Da zusitzlich Elemente der Ausfiihrungskonnexitét
vorherrschen, kann das System als Exekutivfoderalismus charakterisiert werden, der von
einem komplexen Zuweisungs- und Mischfinanzierungssystem innerhalb eines vertikalen
Steuerverbunds ohne relevanten Steuerwettbewerb begleitet wird. Des Weiteren ist der
bundesdeutsche Fiskalfoderalismus durch einen in der horizontalen Dimension stark
nivellierenden Finanzausgleich gekennzeichnet, dessen vertikale Dimension infolge des
biindischen Prinzips stark ausgeprégte Elemente eines fiskalischen Unitarismus aufweist.

3.1 Biindisches Prinzip lockern, Haftung verschérfen und

Verschuldungsgrenzen etablieren

In der bundesdeutschen Finanzverfassung hat das biindische Prinzip einen hohen Stel-
lenwert. Danach sind die Gebietskorperschaften verpflichtet, sich in bestimmten Féllen
gegenseitig finanziell zur Seite stehen. In drei fritheren Urteilen (1986, 1992 und 1999) hat
das Bundesverfassungsgericht unterstrichen, dass das biindische Prinzip ein Wesensmerk-
mal des deutschen Grundgesetzes ist und dass im Falle extremer Haushaltsnotlagen die Ge-
bietskdrperschaften verpflichtet sind, sich gegenseitig finanziellen Beistand zu leisten.
Dies betrifft sowohl das Bund-Lander-Verhéltnis als auch jenes der Lander untereinander
(BMWA, 2005, 14).

Die Uberbetonung des biindischen Prinzips und die Zuriickdringung des Autonomie-
prinzips haben die finanzielle Verantwortung der Bundeslénder fiir ihre landespolitischen
Entscheidungen massiv geschwécht. Die Bundesldnder haben dadurch eine verzerrte
Anreizstruktur (Blankart, 2005, 13): Sie sind bereit, hohere finanzielle Risiken einzu-
gehen, als sie dies bei alleiniger Verantwortung fiir die finanziellen Folgen zu tun bereit
wiren. Sie konnen darauf vertrauen, dass der Bund und die anderen Bundesldnder fiir
mogliche negative finanzielle Folgen ihres Handelns geradestehen. Wie jede Versicherung
ist somit auch das biindische Prinzip anfillig fiir Moral Hazard (BMWA, 2005, 5).

Ein aktuelles Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 19. Oktober 2006 (Bundes-
verfassungsgericht, 2006) hat diesbeziiglich zur Klarheit beigetragen. Das Land Berlin re-
klamierte in einer Klage beim Bundesverfassungsgericht eine extreme Haushaltsnotlage
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und dréngte auf finanzielle Unterstiitzung. Das Bundesverfassungsgericht verneinte jedoch
das Vorliegen einer extremen Haushaltsnotlage. Vielmehr sah es ausreichend Moglich-
keiten, dass Berlin durch eine hohere Ausgabendisziplin die finanzielle Schieflage aus
eigener Kraft bewaltigt. Das Bundesverfassungsgericht hat dadurch erfreulicherweise die
Verantwortung der Lénder fiir ihr Haushaltsgebaren klar unterstrichen und gestérkt.
Auch andere Bundeslander miissen nun damit rechnen, dass das biindische Prinzip zukiinf-
tig nicht mehr so weit tragt wie bisher angenommen. Selbst wenn dieses Urteil grundsétz-
lich einer hoheren Haushaltsdisziplin forderlich ist, sollte auf generell schérfere Verschul-
dungsgrenzen nicht verzichtet werden.

Mit Blick auf den Europdischen Stabilitéts- und Wachstumspakt sind eindeutige Ver-
schuldungsgrenzen fiir Bund und Lander ohnehin geboten. Mit der Foderalismusreform
2006 wurde zwar eine neue Regel eingefiihrt, in welchem Umfang Bund und Lander Briis-
seler Sanktionen im Falle eines nachhaltigen Uberschreitens der 3-Prozent-Grenze fiir
die Neuverschuldung jeweils zu tragen haben. Eine solche Regelung ist sicherlich not-
wendig und hilfreich, allerdings greift sie zu kurz. Sie verliert dann ihre disziplinierende
Wirkung, wenn die Neuverschuldung insgesamt unter den zuldssigen 3 Prozent bleibt. Ein-
zelne Bundeslidnder oder auch der Bund konnen dann eine bequeme Free-Rider-Position
einnehmen und sich der strengen fiskalischen Disziplin zumindest zeitweise entziehen.

Deshalb sollten die vorgesehenen Regelungen eines nationalen Stabilitdtspakts um
eine definitive Neuverschuldungsgrenze fiir Bund und Lander ergidnzt werden. Wendet
man den vereinbarten Verteilungsschliissel fiir Sanktionen auch auf die Verschuldungs-
grenzen an, hiefe dies, dass fiir die Bundeslander (einschlieBlich ihrer Gemeinden) jeweils
maximal ein jahrliches Defizit von 1,65 Prozent ihres Bruttoinlandsprodukts zuldssig ware.
Fiir den Bund (einschlieflich der Sozialversicherungshaushalte) gélte eine entsprechende
Grenze von 1,35 Prozent des Bruttoinlandsprodukts. Bei Uberschreiten dieser Grenzen
miissten Sanktionen greifen, auch wenn keine Strafzahlungen an Briissel fillig wéren. Zu-
dem wéren die Bundesldnder zu verpflichten, das iibermédfige Defizit durch Ausgaben-
senkungen oder Einnahmenerh6hungen abzubauen.

Damit verbunden wére eine Stirkung des Verursacherprinzips: Wer iiberméBige
Schulden macht, muss finanziell dafiir haften. Die im Zuge der Foderalismusreform ge-
fundene Sanktionsregel orientiert sich hingegen nur schwach am Verursacherprinzip. Der
Bund hat derzeit — unabhangig davon, in welchem Umfang er zum gesamtstaatlichen
Defizit beitrdgt — immer 65 Prozent der EU-Sanktionen zu tragen. Der 35-Prozent-Anteil
der Bundesldnder wird wiederum nur zu 65 Prozent verursachergerecht zugeteilt, der Rest
nach Einwohnerzahl. Faktisch werden also lediglich 22,75 Prozent der auf die Lénder
entfallenden Sanktionen nach dem Verursacherprinzip zugeteilt.

Strenge Verschuldungsbegrenzungen sind auch noch aus einem anderen Grund ge-
boten. So ist es fast aussichtslos, dass Lander, die einmal in der Schuldenfalle sitzen,
sich durch eine offensive Wachstumspolitik aus eigener Kraft wieder daraus befreien kon-
nen. lhre finanzpolitische Handlungsfahigkeit tendiert in einem solchen Fall gegen null.
Die erfolgreiche Reduzierung einer zu hohen Verschuldungsquote durch verstérkte 6ffent-
liche das Wachstum stimulierende Investitionen verlangt unrealistisch hohe Investitions-
renditen. Rational handelnde Landespolitiker werden diesen Versuch erst gar nicht unter-
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nehmen, sondern stattdessen Investitionen weiter reduzieren und die Mittel zur direkten
Schuldentilgung verwenden. Hier fallen somit Landes- und gesamtstaatliche Rationalitét
weit auseinander. Deshalb ist es entscheidend, dafiir zu sorgen, dass ein Bundesland gar
nicht erst in eine solche ausweglose finanzielle Situation gerdt. Auch aus diesem Grund
sind wirksame Regeln zur Verschuldungsbegrenzung unverzichtbares Element einer
Reform der Finanzverfassung.

Deshalb ist es sehr zu begriilen, dass aktuell sogar deutlich scharfere Verschuldungs-
regeln bis hin zur Aufnahme von Neuverschuldungsverboten in die Lénderverfassungen
diskutiert werden. Der Sachverstindigenrat (SVR, 2007) hat in einem aktuellen Sonder-
gutachten sowohl eine langfristige, objektbezogene Verschuldungsbegrenzung als auch
Grenzen fiir die kurzfristige Verschuldung gefordert. Mitunter wird zwar bezweifelt, ob
Verschuldungsverbote tatsachlich die erhofften Wirkungen entfalten. Verwiesen wird in
diesem Zusammenhang auf die Verschuldungsgrenze in Art. 115 GG, der nur eine Neu-
verschuldung des Bundes in Hohe seiner Ausgaben fiir Investitionen gestattet. Bekanntlich
konnte diese Vorschrift nicht verhindern, dass wiederholt hohere Kredite aufgenommen
wurden, um sie nachtraglich mit der Ausnahmeregel des Art. 115 GG zu begriinden.

Allerdings lésst sich zeigen, dass in der Schweiz kantonale Verschuldungsregeln wirk-
sam waren. Auf Bundesebene ist in der Schweiz erst seit 2003 eine Schuldenbremse in
Kraft. Es gibt aber eine lange Tradition in den Kantonen; im Kanton St. Gallen zum Bei-
spiel wurde sie bereits 1929 in die Verfassung aufgenommen (Feld/Baskaran, 2007, 122).
Okonometrische Studien belegen die Wirksamkeit dieser Schuldenbremsen: Im Zeitraum
1980 bis 2001 sorgten sie fiir eine Reduktion der kantonalen Staatsverschuldung pro Ein-
wohner von bis zu 14 Prozent (Feld/Baskaran, 2007, 123). Verschuldungsverbote sollten
sich jedoch auf eine mehrjahrige Periode — idealerweise einen vollen Konjunkturzyklus —
beziehen, damit die automatischen Stabilisierungswirkungen der Landerbudgets im Kon-
junkturzyklus erhalten bleiben.

Aus politdkonomischer Sicht ist es allerdings unwahrscheinlich, dass sich ein Ver-
schuldungsverbot politisch umsetzen ldsst. Zumindest derzeit noch sind die Bundesldnder
mit ausgeglichenem Haushalt in der deutlichen Minderheit, sodass politische Mehrheiten
fiir diesen Vorschlag oder dhnlich strikte Verschuldungsgrenzen kaum zu erreichen sein
diirften.

Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit
hatte vor diesem Hintergrund fiir eine Reduzierung bundesstaatlicher Beistandspflichten
pladiert, um auf diese Weise die disziplinierende Wirkung der Finanzmiérkte zu nutzen.
Hoch verschuldete Bundeslédnder miissten dann fiir ihre Schulden héhere Zinsen zahlen
(vgl. Kapitel 2, 45 ff.; BMWA, 2005, 3). Begrenzte Beistandspflichten und wirksame
Verschuldungsgrenzen schlieen einander allerdings nicht aus. Nichts spricht dagegen,
beides zu tun.

Alternativ denkbar wire auch, dass Bundesldnder, die selbstverschuldet in eine ex-
treme Haushaltsnotlage geraten sind, ihre Eigenstindigkeit verlieren und der Bund im
Auftrag der Léndergesamtheit die Landesgeschifte iibernimmt (,,Bundesexekution). Ein
solcher Vorschlag wire in jedem Fall hilfreich, um die Bereitschaft der Bundeslander zur
Einfithrung strikter Verschuldungsregeln zu erh6hen.



Kapitel 9 Foderalismus in Deutschland: Nach der Reform ist vor der Reform 231

3.2 Steuerautonomie stiarken

Eine stirkere Haftung der Lander fiir die Folgen ihrer Wirtschaftspolitik setzt voraus,
dass die Léander iiber eine ausreichende Einnahmenautonomie verfiigen, die ihnen echte
Gestaltungsspielrdume gewdhrt. Sonst wiren sie nicht in der Lage, die Defizite eigenver-
antwortlich zu reduzieren. Gegenwértig haben sie diese Spielrdume nicht in ausreichendem
MafBe. Die Foderalismusreform hat daran nur marginal etwas geéndert, aber zugleich einen
wichtigen Prizedenzfall geschaffen. So diirfen die Lander zukiinftig den Steuersatz der
Grunderwerbsteuer selbst bestimmen. Das bundesweite Aufkommen dieser Steuer ist mit
knapp 5 Milliarden Euro aber viel zu gering, um von einer wesentlichen Stirkung der
Steuerautonomie der Lander sprechen zu konnen.

Eine solche Stirkung der Steuerautonomie kann auf verschiedene Weise erreicht
werden (vgl. Kapitel 2, 45 ff.). Sicht man von der radikalen Lésung der Einfiihrung eines
Trennsystems ab, das politisch kaum durchsetzbar und auch 6konomisch nicht rational
erscheint, bleiben vor allem zwei Optionen: Eine pragmatische Losung bestlinde darin, den
Bundesldndern bei allen Landersteuern das Recht einzurdumen, die Steuersitze selbst zu
bestimmen. Der Weg, der jetzt bei der Grunderwerbsteuer eingeschlagen wurde, wiirde nur
konsequent weiterverfolgt. Ein wirksames und zugleich transparentes Instrument zur
Steigerung der Einnahmenautonomie bestiinde auch darin, den Landern ein Zuschlagsrecht
bei der Lohn-, Einkommen- und Koérperschaftsteuer zu geben. Dadurch wére fiir alle
Bundeslénder eine einheitliche Bemessungsgrundlage dieser Steuer sichergestellt, was die
Transaktionskosten minimieren wiirde. Zugleich hétten sie bei sehr aufkommensstarken
Steuern grofere Gestaltungsmoglichkeiten.

Steuer- und Einnahmenautonomie einerseits und harte Verschuldungsgrenzen ande-
rerseits gehdren untrennbar zusammen. Erst dann, wenn der Weg in die politisch hdufig
einfachere Verschuldung versperrt ist und die Landespolitiker von ihrer Einnahmenauto-
nomie Gebrauch machen miissen, wenn Ausgaben schneller wachsen als Einnahmen,
kommt die demokratische Kontrolle voll zum Tragen. Denn die Biirger spiiren die Kosten
einer wenig wachstums- und beschaftigungstrichtigen Landespolitik direkt in Form von
hoheren Steuern.

3.3 Finanzausgleich reformieren

Ohne eine grundlegende Reform des Finanzausgleichs wird eine solche Reform aller-
dings ins Leere laufen. Denn das komplizierte mehrstufige System der vertikalen und hori-
zontalen Steuereinnahmen-Umverteilung produziert Grenzbelastungen, die fiir einzelne
Landerhaushalte sogar tiber 100 Prozent hinausgehen konnen. Betrachtet man Lander und
Kommunen als Einheit, liegen die Grenzbelastungen zwar nicht mehr iiber 100 Prozent, er-
reichen aber immer noch konfiskatorisch hohe Ausmalie. So verbleiben zum Beispiel von
einer zusatzlichen Million Euro Lohnsteuereinnahmen dem Saarland (Land- und Kommu-
nalhaushalte) nur 69.000 Euro, der saarldndische Landeshaushalt wird mit 81.000 Euro
sogar zusitzlich belastet, weil nicht nur die gesamten Zusatzeinnahmen in den Finanzaus-
gleich fliefen, sondern sich dariiber hinaus auch die Zahlungen aus dem Finanzausgleich
gegeniiber dem Status quo reduzieren (vgl. Kapitel 2, 45 ff.; IW K&ln, 2006a und 2006b).
Das Problem derartiger konfiskatorischer Grenzbelastungen bleibt zudem nicht auf die
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Gebietskorperschaftsebene der Lander beschrankt. Auch auf kommunaler Ebene fiihrt das
deutsche Finanzausgleichssystem aufgrund seiner ausgeprdgten Verteilungsorientierung
zu sehr hohen Grenzbelastungen, die teilweise noch héher sind als auf Landerebene.

Diese hohen Grenzbelastungen ersticken positive Anstrengungen fiir eine den
Standort stirkende Wirtschaftspolitik im Keim. Obwohl die Existenz derartiger nega-
tiver Anreizeffekte fiir Deutschland empirisch nachgewiesen wurde (Baretti et al., 2002,
643), setzt sich nur sehr langsam durch, dass solche Anreizeffekte in den politischen
Beratungen iiber die Gestaltung des deutschen Finanzausgleichssystems starker be-
riicksichtigt werden. Immer noch geht es den Beteiligten in der Politik in erster Linie
darum, die eigene finanzielle Position zu verbessern oder zumindest alte Besitzstande zu
wahren.

Die jiingste Neuregelung des Landerfinanzausgleichs zeigt deutlich das Dilemma zwi-
schen Reformanspruch und Wirklichkeit. In den politischen Beratungen iiber den seit dem
1. Januar 2005 geltenden Finanzausgleich einigten sich die Lander und der Bund damals,
einerseits die Verteilungswirkungen der Reform zu begrenzen, andererseits aber auch die
Anreizelemente der Ausgleichsmechanismen zu stirken. Um die Anreizstrukturen zu ver-
bessern, wurde eine Pramienregelung eingefiihrt. Seither gilt: Ein Land kann 12 Prozent
der tiberdurchschnittlich giinstigen Veranderung der Einnahmen je Einwohner gegeniiber
dem Vorjahr als Pramie ausgleichsfrei stellen. Durch diese Rechenoperation profitieren je-
doch — wenn tiberhaupt — nur die prdmienberechtigten Linder (Fehr, 2001). Ein gleich-
mafiger und alle Lander umfassender Abbau der Grenzbelastungen ist durch die Ein-
fithrung der Primienregelung nicht gelungen.

Dieser erste zaghafte und gut gemeinte Einstieg der Politik in eine stirkere anreiz-
orientierte Neujustierung des gesamten deutschen Finanzausgleichs muss konsequent fort-
gesetzt werden. Allerdings kann die gegenwartige dramatische Grenzbelastungssituation,
die nicht nur auf Landerebene besteht, nur durch grundlegende Reformen des gesamten
Finanzausgleichsgeflechts auch unter Einschluss der Gemeindeebene gemildert werden.

Das Institut der deutschen Wirtschaft Koln hatte im September 2004 fiir eine Neu-
konzipierung des ,,Aufbau Ost* unter anderem empfohlen, dass die neuen Bundeslédnder
einen erhohten Anteil am Einkommen- und Korperschaftsteueraufkommen erhalten und
dieses Mehraufkommen nicht in den Lénderfinanzausgleich eingeht, sondern génzlich dem
Bundesland als eigene Einnahme zur freien Verfligung verbleibt. Erfolgreiche Ost-Léander
wiirden so finanziell belohnt (IW Kéln, 2004).

Der Grundgedanke dieses Vorschlags ldsst sich auf den Landerfinanzausgleich tiber-
tragen. Beispielsweise wire denkbar, dass die Empféngerlénder fiir einen gewissen Zeit-
raum dafiir optieren konnten, aus dem System des Lénderfinanzausgleichs ganz auszu-
scheiden. Fiir das optierende Bundesland wire dies dann die beste Strategie, wenn es da-
von ausgehen kann, dass es in Zukunft ein hoheres Wirtschaftswachstum erreicht als der
Bundesdurchschnitt. Die Geberlédnder wiirden sich gegeniiber dem Status quo zumindest
nicht schlechter stellen. Ein solches System wiirde den heute finanzschwachen Bundes-
landern starke Anreize bieten, zusitzliche Wachstumspotenziale zu erschlieBen, wovon
letztlich alle Bundesldnder und der Bund in Form hoherer Steuereinnahmen und nied-
rigerer Sozialtransfers profitieren wiirden.
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Dieser Grundgedanke konnte auch auf die landesindividuellen kommunalen Finanz-
ausgleichssysteme iibertragen werden. Doch auch mit weniger grundlegenden Reformen
kann die konfiskatorische Grenzbelastungssituation der Gemeinden in den jeweiligen
Léandern gemildert werden. Ankniipfungspunkte bilden dabei die jeweiligen steuer- und
finanzkraftabhéngigen Zuweisungen und Umlagen. Denn mit diesen Komponenten des
kommunalen Finanzausgleichs werden unter anderem redistributive Zielsetzungen ver-
folgt. Durch eine entsprechende Neujustierung landesindividueller Regelungen konnte
die hohe Umverteilungsintensitét verringert und somit die Anreizkompatibilitdt erhoht
werden.

3.4 Lander neu gliedern?

Der bundesdeutsche Foderalismus wird seit Anbeginn von der Frage begleitet, ob es
nicht einer Neugliederung des Bundesgebiets bediirfe. Bereits das Grundgesetz von 1949
gab durch die spezifische Option, im seinerzeit zerstiickelten Stidwesten der Republik
durch Fusion eine funktionsfahige Grofenordnung zu schaffen, Impulse vor. Am weitest-
gehenden waren die Vorschlige der sogenannten Ernst-Kommission, die im Auftrag
der Bundesregierung 1972 eine vollige Neugliederung des Bundesgebiets vorsahen (Sach-
verstdndigenkommission, 1973). Aus 6konomischer Sicht ist diese Fragestellung zwin-
gend, zumal die Foderalismustheorie bereits die Jurisdiktionen unter Abwagung dkono-
mischer Kalkiile behandelt und dafiir Orientierung gibt.

Immer wieder wurde auch in den vergangenen Jahren die Forderung erhoben, durch
Landerfusionen die Anzahl der Bundesldnder zu reduzieren und somit die Kosten der
politischen Fithrung des Landes zu senken. Das deutsche System des kooperativen
Foderalismus mit all seinen beschriebenen Fehlentwicklungen liefert dafiir in der Tat
gute Argumente. Warum soll der Steuerzahler 16 Landesparlamente und -verwaltungen
finanzieren, wenn dadurch fiir ihn kein Wohlstandsgewinn durch mehr foderalen Wett-
bewerb erzielt wird?

Bei der Frage der Landerneugliederung ist allerdings vor Illusionen zu warnen. Ge-
bietskorperschaften sind immer Ausdruck pfadabhidngiger Prozesse, die den historischen
Ballast nicht abwerfen konnen und auch nicht sollten. Die theoretische Vorstellung nach
6konomischer Logik geordneter Bundesstaaten ist schon deshalb eine Schimére. Dies gilt
ebenso, weil die Frage der angemessenen Mindestgrofe eines Landes nicht zeitinvariant
und fiir alle Sachzusammenhédnge identisch zu beantworten ist. Umfang und Qualitét der
offentlichen Aufgaben unterliegen einem Strukturwandel, der sich aus verdnderten wirt-
schaftspolitischen Orientierungen, aber auch aus technischen Neuerungen ergibt. Allein
deshalb wiirde eine am Zeichenbrett des Okonomen entworfene Lindergliederung des
Bundesgebiets nur im Sinne einer Momentaufnahme wirkliche 6konomische Qualitét
haben kdnnen. Wir befinden uns so gesehen stets in einer Welt des Zweitbesten.

Zu fragen ist auch, ob der Aufwand und der unvermeidbare politische Kampf lohnen.
Denn die vorliegende Analyse hat gezeigt, dass die Fehlsteuerungen der bundesstaatlichen
Ordnung ganz wesentlich durch falsche Anreizstrukturen, ungleichgewichtige Kompe-
tenzverteilungen und falsch justierte Abweichungsoptionen zu erkldren sind. Aktiv eine
Neugliederung des Bundesgebiets zu betreiben, kann angesichts dessen nicht als poli-
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tische Strategie empfohlen werden. Gleichwohl sollte das Grundgesetz den Léndern
zumindest generell die Mdglichkeit des freiwilligen Zusammenschlusses erdffnen. Den
Handlungsspielraum und die Verantwortung der Lander zu erhhen erfordert freilich, dass
beides auf angemessene Weise austariert wird. Das biindische Prinzip sollte dann auch die
erorterte Bundesexekution vorsehen.

So geht es im Kern um folgende drei Sachverhalte:

1. Da die Wirkungen der Landespolitik hdufig nicht an der Landesgrenze enden, besteht
ein Bedarf an lédnderiibergreifender Zusammenarbeit, insbesondere in der Regional-
politik;

2. Zumeist stehen nicht die Bundesldnder in Gidnze im Wettbewerb untereinander, son-
dern einzelne Institutionen, zum Beispiel Hochschulen;

3. Dariiber hinaus geht es um die Finanzierung bestimmter Aufgaben durch den Bund,
ohne den Wettbewerb zwischen den Bundesldndern einzuschrénken.

Daraus folgt, dass letztlich gar nicht die Frage der Landerneugliederung im Mittel-
punkt des Interesses steht. Es geht vielmehr darum, dass die Bundesldnder immer dann,
wenn die Interessen nicht nur ihres Landes tangiert sind, Kooperationen suchen und ge-
meinsame Losungen finden. Dabei konnen je nach Problem ganz unterschiedliche Inte-
ressengemeinschaften erforderlich sein. Eine Reduzierung der Anzahl der Bundeslédnder
wiirde zwar einen Teil der regionalen Spillover-Effekte internalisieren, kdnnte aber das
Problem anders als durch fallweise Zusammenarbeit nicht 16sen.

Um sicherzustellen, dass Bundesaufgaben effizient finanziert werden, wire die Ver-
gabe von Gutscheinen an die Biirger denkbar. Auf diese Weise wiirden die Biirger mit
Nachfragemacht ausgestattet. Das Angebot der Leistungen konnte so regional im Wett-
bewerb erfolgen. Auf diese Weise kidmen die Biirgerpriferenzen voll zur Geltung, der
Wettbewerb wiirde tendenziell fiir ein kosteneffizientes Angebot der Leistungen sorgen.

3.5 EU-Vertrag neu definieren

Bei der Suche nach einer sinnvollen Aufgaben- und Finanzverteilung reicht es nicht
aus, nur Bund, Lander und Gemeinden ins Blickfeld zu nehmen. Die politischen Gestal-
tungsmoglichkeiten der bundesdeutschen Gebietskorperschaften werden in hohem und
wachsendem Mafle von der Europdischen Union eingeschrankt. Auf vielen Politikfeldern
hat die EU sogar ausschlieBliche Kompetenzen, wie in der gemeinsamen Handelspolitik,
der Geld- und Wahrungspolitik fiir die Mitglieder der Wéhrungsunion oder in der Beihil-
fenkontrolle (vgl. Kapitel 8, 195 ff.). Auf anderen Gebieten darf die EU nur unter Beach-
tung des Subsidiaritétsprinzips titig werden, wobei der Eindruck, dass die EU dieses Prin-
zip eher groBziigig fiir sich auslegt, durchaus nicht von der Hand zu weisen ist.

Den strengen MaBstidben der 6konomischen Theorie des Foderalismus hélt die tatsdch-
liche Kompetenzverteilung nicht stand. Denn Briissel hat auch Zustandigkeiten in Berei-
chen erlangt, die besser auf der Ebene der Nationalstaaten angesiedelt wéren. Das gilt zum
Beispiel fiir die Agrarpolitik: Obwohl sie immer noch anndhernd 50 Prozent der EU-Aus-
gaben beansprucht, hat sie doch im Laufe der Zeit ihren Charakter gedndert. War sie ur-
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spriinglich als Marktordnungspolitik angelegt, besteht sie heute iberwiegend aus Einkom-
mensbeihilfen fiir die Landwirte. Eine Riickverlagerung von Kompetenzen auf die Natio-
nalstaaten wire in der Agrarpolitik deshalb eine sinnvolle Losung. Die fiir 2008 oder 2009
geplante Uberpriifung aller Ausgaben und Einnahmen bietet dafiir eine gute Gelegenheit.

Handlungsbedarf im Sinne einer Reduktion von EU-Kompetenzen gibt es auch in der
Regionalpolitik. Um Wettbewerbsverzerrungen und Subventionswettlédufe zu vermeiden,
reicht es vollig aus, dass die EU fiir die Beihilfekontrolle Forderhochstgrenzen festlegt. Zur
Erreichung der Umverteilungsziele (Kohésion) reicht ein Nettofonds anstelle der verschie-
denen Strukturfonds. Dieser Vorschlag ist schon lange in der Diskussion und wird auch
vom Institut der deutschen Wirtschaft Koln unterstiitzt (Busch, 2004, 71 ff.). Anders als
heute wiirde nicht jedes EU-Land einzahlen und nicht jedes Land bekdme Leistungen,
sondern nur die reichen Lénder zahlten und die armen Lénder erhielten Finanzhilfen.
Das spart Biirokratie und geht mit dem Subsidiarititsprinzip konform.

Aktuell gibt es Bestrebungen, die EU von den Mitgliedslandern finanziell unabhén-
giger zu machen. So wird diskutiert, der EU eigene Steuern zuzuweisen, deren Hohe sie
moglicherweise sogar selbst bestimmen kann (etwa ein Zuschlagsrecht auf die nationale
Einkommen- und Kérperschaftsteuer). Ein solcher Vorschlag ist abzulehnen. Er wiirde zu
einer Aufweichung der Budgetrestriktion fithren, einem weiteren Anwachsen des EU-Ein-
flusses auf die nationale Politik Tiir und Tor 6ffnen und sich expansiv auf die Ausgaben
der EU auswirken. Zudem konnte er ein erster Schritt zu einem eigenen EU-Verschul-
dungsrecht sein.

Zukiinftige Neuverhandlungen des EU-Vertrags sollten deshalb genutzt werden, um
Kompetenzen sachgerechter festzulegen, die Aufgabenverteilung zu iiberdenken und dem
Subsidiaritatsprinzip wieder mehr Geltung zu verschaffen. Dabei sollte man die Vorgaben
des Subsidiaritétsprinzips streng auslegen. Eine EU-Zustidndigkeit sollte nicht bereits dann
vorliegen, wenn ,,... die Ziele der in Betracht gezogenen Mafinahmen auf Ebene der Mit-
gliedstaaten nicht ausreichend erreicht werden konnen® (Art. 5 Abs. 2 EG-Vertrag). Die
EU sollte vielmehr nachweisen miissen, dass sie die Aufgabe zielgenauer und effizienter
erledigen kann.

Dariiber hinaus ist zu fordern, dass Aufgaben dann wieder in die Zusténdigkeit der
Nationalstaaten abgegeben werden miissen, wenn diese Bedingung nicht mehr erfiillt ist.
Hilfreich fiir die konsequente Durchsetzung des Subsidiarititsprinzips konnte eine von der
EU unabhéngige Institution sein, die alle Kommissionsvorschldge diesbeziiglich priift. Dies
sollte helfen, den bestehenden Bestrebungen einer weiteren Kompetenzverlagerung nach
Briissel auch in Bereichen der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik effektiv entgegenzuwirken.

4 Ausblick

Die Reform der bundesstaatlichen Ordnung wird — wenn auch in Wellen unterschied-
licher Intensitdt — ein Dauerthema der Politik bleiben. Dafiir sprechen die Erfahrungen
der Vergangenheit, aber ebenso der politische und der 6konomische Strukturwandel, ob
national oder international verursacht. Akut lassen sich die folgenden Handlungsfelder
identifizieren:
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e Die Korrektur der Foderalismusreform I aus dem Jahre 2006: Dies scheint angesichts
der Fehljustierung von Kompetenzzuordnung und Abweichungsrechten ebenso dring-
lich wie die ziigige Bearbeitung der Finanzausgleichsfragen. Dies ist gerade auch des-
halb unvermeidlich, weil sich im Bildungsbereich ein Landeregoismus manifestiert,
der den Keim gesamtstaatlicher Aufldsung in sich trigt. Denn wo sonst, wenn nicht
in Fragen der Bildung und der damit elementar verbundenen Gewdhrleistung von
Chancengerechtigkeit, lasst sich die Rédson des Bundesstaates erfassen. Wer einen
Sinn in der bundesstaatlichen Ordnung und Solidaritit erkennen will, der muss hier
handeln.

e Die Neuordnung der Finanzbeziehungen: Sie ist nicht minder dringlich und in einer
entsprechenden Kommission auf der politischen Tagesordnung. Der Erfolg dieses
zweiten Teils der Foderalismusreform muss sich daran messen lassen, ob es gelingt,
die Anreizkompatibilitdt des Landerfinanzausgleichs spiirbar zu verbessern, die
Haushaltsnotlage konsequent bis zur Bundesexekution und Opt-out-Klausel fiir die
betreffenden Lander zu regeln, wirksame Verschuldungsgrenzen zu etablieren und die
Steuerautonomie der Lander zu stirken (dhnlich SVR, 2004, Ziff. 787 ff.).

Der offentlich vorherrschende Eindruck, beim Thema bundesstaatliche Ordnung sei
viel geschehen, ist zwar nicht falsch, doch triigerisch. Denn es sind unveréndert grofle Auf-
gaben zu 16sen. Um dabei Erfolge zu erzielen, miissen alle Verhandlungspartner vom glei-
chen Befund ausgehen und mit Blick auf eine vergleichbare Perspektive agieren. Was be-
deutet im 21. Jahrhundert gesamtstaatliche Verantwortung fiir Deutschland in Europa? Die
Beantwortung dieser Frage strahlt in alle Themen aus, die in diesem Band erértert und zu
denen Gestaltungsvorschldge vorgelegt wurden. Dabei richtet sich das Werben darauf, die
gesamtstaatliche Verantwortung letztlich in der bundesweiten Gewahrleistung von Partizi-
pationsgerechtigkeit zu sehen. Wenn es eine sinnvolle Interpretation der Forderung nach
gleichwertigen Lebensverhiltnissen gibt, dann muss sie sich darauf beziehen.

Ebenso wird argumentiert, soweit wie moglich 6konomische Rationalitit bei der Re-
vision der bestehenden Regelungen walten zu lassen. Dass dies mithsam sein kann, ist un-
bestritten. Dass es ertragreich ist, zeigen die Beitrége dieses Bandes. Wenn die Verant-
wortlichen weder die grundsitzlichen noch die 6konomischen Auseinandersetzungen
fithren wollen, dann sollten sie sich der Konsequenzen bewusst sein. Die Halbwertzeit der
Verhandlungsergebnisse wird kurz sein, eine wirkliche Entlastung im politischen Tages-
geschift nicht eintreten und das Konfliktpotenzial hoch bleiben. Die Erfahrungen mit den
bisherigen Reformen sind dahingehend eindeutig. Der Wille zum Erfolg wird recht schnell
an der Bereitschaft zur sachlichen Erdrterung zu messen sein. Die anstehenden Verhand-
lungen miissen sich von dem Geruch des Basars befreien, auf dem weit entfernt von kon-
sistenten Uberlegungen bilateraler Tauschhandel organisiert wird. Bei Lichte besehen kann
niemand an einem solchen Verfahren und den dann zu erwartenden Ergebnissen ein Inte-
resse haben.



Kapitel 9 Foderalismus in Deutschland: Nach der Reform ist vor der Reform 237

Literatur

Amann, Caroline / Siissmuth, Bernd / Weizsécker, Robert K. von, 2006, Ineffizienz im deutschen
Bildungsfoderalismus, in: Wohlgemuth, Norbert (Hrsg.), Arbeit, Humankapital und Wirtschafts-
politik, Volkswirtschaftliche Schriften, Berlin, S. 247-278

Baretti, Christian / Huber, Bernd / Lichtblau, Karl, 2002, A Tax on Tax Revenue: The Incentive
Effects of Equalizing Transfers: Evidence from Germany, in: International Tax and Public Finance,
Vol. 9, S. 631-649

Berthold, Norbert / Fricke, Holger, 2006, Volkswirtschaftliche Auswirkungen der finanziellen
Ausgleichssysteme in Deutschland, Gutachten fiir das Finanzministerium Baden-Wiirttemberg,
Wiirzburg

Blankart, Charles B., 2005, Haftungsgrenzen im foderalen Staat, FAZ vom 26. November 2005,
S. 13

BMF - Bundesministerium der Finanzen, 2006, Die Foderalismusreform, in: Monatsbericht des
BMF, August, S. 81-90
BMWA - Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit, 2005, Zur finanziellen Stabilitit des deut-
schen Foderalstaates, Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium fiir Wirt-
schaft und Arbeit, Berlin

Bundesrat, 2006, Foderalismusreform im Bundesrat, Pressemitteilung Nr. 43 vom 10. Mérz 2006,
Berlin

Bundesregierung, 2007, Zehn Leitlinien einer modernen Ressortforschung, Berlin
Bundesverfassungsgericht, 2006, Kein Anspruch des Landes Berlin auf Sanierungshilfe, Presse-
mitteilung Nr. 96 vom 19. Oktober 2006, URL: http://www.bverfg.de/pressemitteilungen/
bvg06-096.html [Stand: 2007-02-20]

Burkhart, Simone / Manow, Philip, 2006, Was bringt die Foderalismusreform? Wahrscheinliche
Effekte der gednderten Zustimmungspflicht, Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung,
Working Paper 06/6, Koln

Busch, Berthold, 2004, EU-Kohésionspolitik: Entwicklung, Bestandsaufnahme und Reformvor-
schldge, IW-Analysen, Nr. 8, Koln

Deutscher Bundestag, 2006, Einsetzung einer gemeinsamen Kommission zur Modernisierung der
Bund-Linder-Finanzbeziehungen, Antrag der Fraktionen CDU/CSU, SPD und FDP, Drucksache
16/3885 vom 14. Dezember 2006, Berlin

Drabinski, Thomas, 2006, Okonomische Auswirkungen der Gesundheitsreform auf die Bundes-
lander, Schriftenreihe des Instituts fiir Mikrodaten-Analyse, Band 10, Kiel

Fehr, Hans, 2001, Fiskalische und allokative Konsequenzen des neuen Lénderfinanzausgleichs, in:
Wirtschaftsdienst, 82. Jg., Heft 10, S. 573-579

Feld, Lars / Baskaran, Thushyanten, 2007, Das Schweizer Modell des fiskalischen Foderalismus:
Lehren fiir die deutsche Reformdiskussion, in: Konrad, Kai / Joachimsen, Beate (Hrsg.), Der
Foderalstaat nach dem Berlin-Urteil, erscheint demnéchst

Georgii, Harald / Borhanian, Sarab, 2006, Zustimmungsgesetze nach der Foderalismusreform, Aus-
arbeitung 37/06 und 123/06 der Wissenschaftlichen Dienste des Deutschen Bundestags, Berlin

IAB - Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 2003, Der heimliche Finanzausgleich,
IAB-Kurzbericht, Nr. 16, Niirnberg



238 Kapitel 9 Foderalismus in Deutschland: Nach der Reform ist vor der Reform

IAB, 2007, Regionale Einkommenseffekte der Arbeitsmarktreformen, [AB-Kurzbericht, Nr. 4,
Niirnberg

IW Ko6ln — Institut der deutschen Wirtschaft Koln, 2004, Ostdeutschland: Mehr Freiraum fiir den
Fortschritt, in: iwd — Informationsdienst des Instituts der deutschen Wirtschaft Kéln, 30. Jg., Nr. 40,
S.4-5

IW Koln, 2006a, Landerfinanzausgleich: Nachwuchs fiir die Mutter aller Reformen, in: iwd — Infor-
mationsdienst des Instituts der deutschen Wirtschaft Kdln, 32. Jg., Nr. 25, S. 2

IW KdIn, 2006b, Wirtschaftspolitik: Keine Vorfahrt fiir Jobs, in: iwd — Informationsdienst des Insti-
tuts der deutschen Wirtschaft Koln, 32. Jg., Nr. 35, S. 3

Konegen-Grenier, Christiane / Pliinnecke, Axel / Troger, Michael, 2007, Nachfrageorientierte Hoch-
schulfinanzierung: Gutscheine sorgen fiir Effizienz, IW-Analysen, Nr. 29, Kéln

Riirup, Bert / Wille, Eberhard, 2007, Finanzielle Effekte des vorgesehenen Gesundheitsfonds auf die
Bundeslander, Gutachten im Auftrag des Bundesministeriums fiir Gesundheit und Soziale Sicherung,
Darmstadt/Mannheim

Sachverstindigenkommission fiir die Neugliederung des Bundesgebiets, 1973, Vorschlige zur
Neugliederung des Bundesgebiets gemdf3 Art. 29 des Grundgesetzes, Bonn

Scharnagel, Benjamin, 2006, Reformpolitik in Deutschland — die Foderalismusreform, Studie im
Auftrag der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft und der WirtschaftsWoche, Koln

SVR - Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, 2004,
Erfolge im Ausland — Herausforderungen im Inland, Jahresgutachten 2004/05, Wiesbaden

SVR, 2007, Staatsverschuldung wirksam begrenzen, Expertise im Auftrag des Bundesministeriums
fiir Wirtschaft und Technologie, Wiesbaden

Wissenschaftsrat, 2007, Empfehlungen zur Rolle und kiinftigen Entwicklung der Bundeseinrich-
tungen mit FuE-Aufgaben, Drucksache 7702-07 vom 26. Januar 2007, Berlin



Autoren 239

Die Autoren

Dr. rer. pol. Hubertus Bardt, geboren 1974 in Bonn; Studium der Volkswirtschafts-
lehre und der Betriebswirtschaftslehre in Marburg und Hagen, Promotion an der Philipps-
Universitdt Marburg; seit 2000 im Institut der deutschen Wirtschaft Kdln, seit 2005 Refe-
rent fiir Energie- und Umweltpolitik und Leiter der Forschungsstelle Okonomie/Okologie,
zudem Redakteur des IW Umwelt-Service.

Dipl.-Volkswirt Ralph Briigelmann, geboren 1966 in Kéln; Ausbildung zum Bank-
kaufmann; Studium der Wirtschaftswissenschaften in Frankfurt am Main und Koln; seit
1995 im Institut der deutschen Wirtschaft Koln, Referent fiir Steuer- und Finanzpolitik
innerhalb des Wissenschaftsbereichs Wirtschaftspolitik und Sozialpolitik.

Dr. rer. pol. Berthold Busch, geboren 1957 in Marburg/Lahn; Studium der Volkswirt-
schaftslehre und Promotion an der Philipps-Universitdt Marburg; seit Februar 1984 im
Institut der deutschen Wirtschaft Koln, Arbeitsbereich Européische Integration innerhalb
des Wissenschaftsbereichs Wirtschaftspolitik und Sozialpolitik; seit 1999 Leiter der
IW-Verbindungsstelle Briissel.

Prof. Dr. Michael Hiither, geboren 1962 in Disseldorf, Studium der Wirtschafts-
wissenschaften und der mittleren und neueren Geschichte an der Universitit Gieflen, Pro-
motionsstudium der Wirtschaftswissenschaften; 1991 bis 1995 wissenschaftlicher Mit-
arbeiter im Stab des Sachversténdigenrats zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung (SVR), 1995 bis 1999 Generalsekretir des SVR; 1999 bis 2004 Chefvolks-
wirt, 2001 bis 2004 Bereichsleiter Volkswirtschaft und Kommunikation der DekaBank,
Frankfurt am Main; seit 2001 Honorarprofessor an der European Business School; seit
2004 Direktor und Mitglied des Préasidiums des Instituts der deutschen Wirtschaft Koln.

Dr. rer. pol. Hans-Peter Klos, geboren 1959 in Mornshausen/Hessen; Studium der
Volkswirtschaftslehre und Promotion in Marburg; seit 1988 im Institut der deutschen Wirt-
schaft Koln; seit 2001 Geschéftsfiihrer und Leiter des Wissenschaftsbereichs Bildungs-
politik und Arbeitsmarktpolitik.

Dr. rer. pol. Oliver Koppel, geboren 1975 in Arnsberg; Studium der Volkswirt-
schaftslehre in Bonn und Promotion in Koln; seit 2005 im Institut der deutschen Wirtschaft
Koln, Referent fiir Innovationsdkonomie innerhalb des Wissenschaftsbereichs Bildungs-
politik und Arbeitsmarktpolitik.

Dr. rer. pol. Rolf Kroker, geboren 1952 in Bramsche/Niedersachsen; Studium der
Wirtschaftswissenschaften und Promotion in Miinster; seit 1981 im Institut der deutschen
Wirtschaft Kdln; seit 1992 Geschéftsfithrer und Leiter des Wissenschaftsbereichs Wirt-
schaftspolitik und Sozialpolitik.

Dr. rer. pol. Karl Lichtblau, geboren 1957 in Darmstadt; Studium der Wirtschafts-
wissenschaften in Gieen und Promotion in Wiirzburg; von 1988 bis 1992 beim Bundes-



240 Autoren

verband der deutschen Industrie; seit 1993 im Institut der deutschen Wirtschaft Koln,
Arbeitsbereich Wettbewerbs- und Strukturpolitik; seit 1998 Geschéftsfithrer und seit 2001
Sprecher der Geschéftsfithrung der IW-Consult GmbH.

Dr. rer. pol. Klaus-Heiner R6hl, geboren 1968 in Buchholz i. d. Nordheide; Studium
der Volkswirtschaftslehre in Kiel und Promotion im Rahmen eines Promotionsstipendiums
des Freistaats Sachsen; seit 2002 im Institut der deutschen Wirtschaft K6ln, Referent fiir
Mittelstands- und Strukturpolitik innerhalb des Wissenschaftsbereichs Wirtschaftspolitik
und Sozialpolitik.

Dipl.-Okonom Holger Schifer, geboren 1969 in Bremen; Studium der Wirtschafts-
wissenschaften an der Universitdt Bremen; wissenschaftlicher Mitarbeiter an der Hoch-
schule Harz; Senior Researcher bei ProRegio Consult GmbH; seit 2000 im Institut der
deutschen Wirtschaft Koln, Arbeitsbereich Arbeitsmarktkonomie innerhalb des Wissen-
schaftsbereichs Bildungspolitik und Arbeitsmarktpolitik.

Dr. rer. pol. Oliver Stettes, geboren 1970 in Leverkusen; Ausbildung zum Industrie-
kaufmann; Studium der Volkswirtschaftslehre in K6ln und Promotion in Wiirzburg; seit
2004 im Institut der deutschen Wirtschaft Koln, Referent fiir Industrielle Beziehungen und
Personalokonomie innerhalb des Wissenschaftsbereichs Bildungspolitik und Arbeits-
marktpolitik.

Dr. rer. pol. Michael Troger, geboren 1976 in Riithen/Westfalen; Studium der Volks-
wirtschaftslehre und Promotion in Wiirzburg; seit 2006 im Institut der deutschen Wirt-
schaft Koln, Referent fiir Beschéftigung und Qualifikation innerhalb des Wissenschafts-
bereichs Bildungspolitik und Arbeitsmarktpolitik.





