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L Problemstellung

Die Bundesrepublik Deutschland verfilgt sowohl {iber einen marktwirischaftlichen
Ordnungstahwvnen als auch iiber einen foderalen  Staasaufbau. Die
Leistungsf¥higkeit beider Systeme hiingt davon ab, inwieweit es gelingt, das
Subsidiarititsprinzip in der Praxis mit konkretern Inhalt zu fiillen. Im Fall der
Marktwirtschaft geht es darum, Freiriume fiir private Initiative zu schaffen, wo
immer ste woblfahriserhthende Wirkungen erzeugen kann, und den Staag
subsidifir nur mit den Aufgaben zu betrauen, bei denen private Initiative versagt,
kurz: die richtige Grenzlinie zwischen Staat und Markt zu ziechen. Beim System
des Foderalismus kommt es darauf an, die verbleibenden staatlichen Aufgaben so
zwischen den verschiedenen fderalen Ebenen zu vertellen, daB regionale, lokale
und individuelle Priiferenzen berilcksichtigt werden und zuletzt auvch dadurch die
mit der staatlichen Leistungserstellung verbundenen Wohlfahrtsverluste miglichsi
gering gehalten werden.

Wihrend sich- auch als Reaktion auf die Deregulierungspolitik in den
Vereinigten Staaten und im Vereinigren Konigreich seit Ende der siebziger Jahre
und den fiskalischen Konsolidierungszwiingen - die Grenzlinie zwischen Markt
und Staat in der Bundesrepublik in den letzten Jahren durch eine Reihe von
DeregulicrungsmaBnahmen zugunsten des Markies verschoben hat, gibt es
Anzeichen dafiir, daB bei der fidderalen Arbeitsieilung Theorie und Praxis mehr
und mehr auseinanderklaffen: Die Theorie des fiskalischen Fﬁderalismus, in deren
Mitselpunkt das Subsidiarititsprinzip steht, legt als den wohifahnisoptimalen
Normalfall dezentrale Zustindigkeiten nahe; zentrale Kompetenzen bediirfen als
Ansnahmefille der wohifahnistheoretischen Begriindung. In der Praxis unterliegt
das fisderale System der Bundesrepublik dagegen zwei Zentalisiemungstendenzen,
intern durch den sietigen Zuwachs bei den faktischen Kompetenzen des Bundes
auf Kosten derjenigen der Linder und extern durch die Verdefung der
Geneinschaftsbeziehungen in der Buropiiischen Union (BU), bet der mehr und
mehr wirtschaftspolitische Zostindigkeiten nach Briissel abgegeben worden sind.

Angesichts dieses Spannungsfeldes zwischen der Theorie des Foderalismus und
dessen tatsichlichem Erscheinungsbild steflt sich zwangstinfig die Frage, ob die
fiderale Arheitsteilung in den einzelnen Politikbereichen jeweils sachgerecht ist.
In den Fillen, in denen dies zu verneinen ist, schlieft sich die’ weitere Frage an,



aof welche “Weise dem  Subsidiarititsprinzip bei der Zuordnung
wirtschafispolitischer Aufgaben mehr Geltung als bisher verschaffi werden kann.

Im folgenden wird zantichst ein Referenzsystem fir die effiziente Zuordnung von
Aufgaben- und Finanzienungskompetenzen auf verschiedene staatliche Ebenen
vorgesiells, das aus der Theorie des fiskalischen Fideralismus abgeleitet ist (1.).
Erpinzt und teilweise revidiert wird dieses Referenzsystem durch einige
Ubérlegungen zur politischen Okonomie der Kompetenzverteilung (HIL).
AnschlieBend an eine Analyse der heute bestehenden wirtschaftspolitischen
Asbeitsteilung zwischen den fideralen Ebenen (IV.) werden dann Grundziige
einer Nevordnung $konomischer Kompetenzen (V.) skizzien.

I1. Die Vertetiung der Aufgaben- und Finanzierungskompetenzen nach
der tkonomischen Theorie des Foderalismus

1. Aufgabenkompetenzen

Ziel dieses Abschnitts ist es, Skonomische Effizienzkriterien fiir eine optimale
Zvordnung Offenticher Aufgaben auf die cinzelnen poliischen Ebenen
aufzustellen, um beurteilen zu kinnen, inwieweit die Aufgabenverteilung in der
EU sowie zwischen den fbderalen Ebenen in der Bundesrepublik aus
tkonomischer Sicht zweckmiBig ist. Als Referenzsysiem bieten sich hierfiir
Uberlegungen an, die im Rahmen der Theorie des fiskalischen FiMeralismus
angestelit worden sind'. Diese (normative) Theorie baut auf der Theoric

! Vgl ueben: den grundlegenden Arbeiten von Buchanan (1950), Tiebout (1956),
Rothenberg (1970) und Qaves (1972) auch die auf die EU bezogenen Analysen bei
Kiodt, Stehn et al. (1992, Laaser, Solywedei et al. (1993 und Stehn (1993 ¢).



offentlicher Giter? auf und versucht eine Antwort auf die Frage zu geben, welche
Ebene in einem foderalistisch verfaBten Gemeinwesen zweckmiiBigerweise eine
wirtschaftspolitische Aufgabe wahmehmen sollte, damit die Gesamtwohlfahrt
maxiniert wird, Sie ist grundsétzlich nicht nur auf das Verh#linis zwischen den
Gebietskérperschaften eines Natonalstaats, sondem auch auf die Beziehungen
zwischen Nationalstaaten und supranationalen IOrganisationen wie der EU
anwendbar. Sinnvoll ist eine Unterscheidung zwischen der Venteilung allokati-
onspolitischer und verteilungspolitischer Aufgaben.

a} Allokationsaufgaben
aa) Die Eckpfeiler des fiskalischen Foderalismus

Im Mittelpunkt der Theorie des fiskalischen Foderalismus stehen das vielziterte
Subsidiaritiitsprinzip und das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz. Grundlage der
Aufteilung von wirtschaftspolitischen Kompetenzen auf verschiedene fSderale
Ebenen ist das Subsidiaritiitsprinzip. Es postuliert eine grundsiitzliche Uberlegen-
heit untergeordneter Gebietskdrperschafien bei der Wahmehmung 6ffentlicher

2 dffentliche Giter sind dadurch gekennzeichnet, daB bei ihnen () keine
Konsumrivalitit besteht, also mehrere Nachfrager das Gut zu Grenzkosten von nahe
Null nutzen kénnen, und dag {ii) cin Ausschluf zahlungsunwilliger Nutzer technisch
unmijglich eder im Verhifinis zu den Ertrigen 2u tever ist. Neben dieser reinen Form
gibt es noch zwel weiter Anten, bei denen jeweils nur eines der beiden Kriterien erfiltc
ist: Bei Allmende-Giitern (Common-pool-goods) fehlt es nur an der
Ausschlubmoglichkeit, Dagegen macht wie bei einem reinten privaten Gut der
Konsum einer Einhelt dieses Guies deren Konsum durch einen weiteren Nutzer
unmdglich. Solange nicht der Siaat durch gecignete MaBnahmen, etwa das Schaffen
never Eigentumsrechte, einen Ausschluf herbeifiihnt, werden bei Allmende-Gitem
schwerwiegende Allokationsverzerrungen, insb. eine Ubemuizung {wie bei den
natiidichen Ressourcen im Meer) zu beobachten sein. Bei Mautgiitern {Toli-goods}
dagegen ist eine Ausschiuf iechnisch mdglich und meist auch zu miedrigen Kosten
durchfifhrbar. Dagegen sind - zumindest bis zu eing technischen Kapazitiitsgrenze -
die Grenzkosten der Nutzung durch mehrere Nachfrager gering. Aus der Sichi der
statischen ARokationstheotie wilre ein AusschluB bei Mauwigiitern nicht zweckmiBig,
weil dadurch die Konsumentenrente derjenigen potentiellen Nutzer verlorenginge,
deren Zahtungsbereitschaft zwar niedriger als der gefordenie Ausschlufpreis, aber
hiher als die Grenzkosten der Nutzung ist. Aus dynamischer Sicht wird allerdings
heute ein Ausschiuf dennoch beflirwoniet, weil nur auf diese Weise die gesamie
Zahlungsbereitschaft zller Nachfrager ermittelt werden kann, Vgl 2.B. Savas (1977),
van Suntum (19863).



Aufgaben. Zum einen 138t sich das Subsidiaritiitsprinzips damit begriinden, da8
angesichis bestehender Informations- und Kommunikationsprobleme zwischen
den verschiedenen vertikalen politischen Ebenen "vor On" meist bessere
Infonmadonen iiber den zu regelnden Sachverhali vorliegen, die es erméglichen,
orttiche Besonderheiten bei der Lisung anstchender Aufgaben zu beriicksichtigen;
avch ist der Verwaltungs- und Konwollaufwand geringer, wenn die
Kommunikationswege mglichst kurz ausfallen.

Zum anderen verweisen die Arbeiten zur Skonomischen Theorie des fiskalischen
Foderalismus darauf, da8 die Schwiiche einer cinheitlichen, ibergeordneten
Regierungsform bei der Losung &ffentlicher Aufgaben auf der unzureichenden
Beriicksichtigung variicrender Priferenzen in einem Gemeinwesen beruhr,
Wirtschaftspolitische Entscheidungen auf hisherer Ebene erfordern zwangsliufig
einheidiche Lisungen, die spezielle regionale oder lokale Priiferenzen
vernachlissigen. Bei zentralen Mehrheitsentscheidungen treten fiir regionale und
lokale Minderheiten Wohlfahrtsverluste auf, da sic entweder in die Rolie von
“forced riders” gedringt werden, also mehr dffentliche Leistungen konsumieren
und iiber Abgaben finanzieren miissen, als es ihren Priiferenzen entspricht, oder
Nutzeneinbullen aufgrund einer zu geringen Versorgung mit &ffentlichen
Leistungen erleiden, da sie trotz vorhandener . Zahlungsbereitschaft einen Teit
ihrer Konsymentenrente nicht realisieren kiinnen,

Di¢ Wohlfahrtsverivste infolge einer Zentralisierung sttentlicher Aufgaben lassen
sich anhand einer einfachen Graphik veranschaulichen (Schaubild 1)} Zur
Vereinfachung der Darstellung sei untersiellt, da sich ¢in Gemeinwesen in zwei
homogene Regionen unterteilen liBt, innethalb derer die Nachfrage der
Gruppenmitglieder nach einer bestimmien tffendichen Leismng vollig identsch
ist. Die Nachfrage der Region I sei durch Dy , die der Region 2 durch Dy
gegeben. Das Angebot einer spezifischen &ffentlichen Leistung durch eine
iibergeordnetc Ebene bedingt einen politischen KompromiB zwischen der
nachgefragten Menge x in Region I und der hoheren Nachfrage x; in Region 2.
Wird aufgrund einer Mehrheitsentscheidung die Menge x3 produziert, so gibt das
Dreieck ABC den Wohlfzhrtsverlust pro Kopf der Bevilkerung in Region 1 an,

3 Vgi. hierzu Stehn (1993c).



Die Kosten einer iiber x) hinausgehenden zusitzlichen dffenttichen Leistung
fallen aus der Sicht der Bewohner der Region 1 hiher aus als der damit
einhergehende Nutzenzuwachs. Auch in der Region "2 entsléh: ein
Wohlfahrtsverlust. Er emtspricht dem Dreieck CDE, also der Verringerung der
Konsumentenzente durch dic aus der Sicht der Region 2 bestehende
Unterversorgung mit dffentlichen Leistungen.

Das Schaubild verdeutliche, dall die Wohtfahrtsverluste aunfgrond ciner Zentrali-
sierung des Leistungsangebots mit zunehmender Divergenz der regionalen Priife-
renzen ansteigen, In relativ groBen Gemeinwesen diirften daher die Zentralisie-
rungskosten hiher ausfallen als in vergleichsweise kleinen Gemeinschaften. Dar-
tiber hinaus 1481 sich aus einer Drehong der Nachfragekurven Dy und D3 in den
Punktes A und E ableiten, daB die Wohlfahrisverluste um so hiher ausfallen, je
unelastischer die Nachfrage nach den angebotenen staatlichen Gitern und Lei-
stungen auf eine Preistinderung reagient (Nachfragckurvcn D1 und Dy"). Eine
relativ unelastische Nachfrage diirfte gerade bei ciner zentralen Wahrnehmung
dffentlicher Aufgaben am ehesten zu erwarten sein, weil dann die Kosten der
Informationsbeschaffung fiir die Biirger nachgeordneter Gebietskorperschaften
hoher sind als bei einer dezentralen Leistungserstellung, und weil vor allem die
Kosten der entsprechenden Leistungen weitgehend verdeckt bleiben diirften.



Schaubild 1: Wohlfahrisverluste durch Zentralisierung
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Uber diese statischen Wohlfahrisgewinne hinaus bieter eine . Dezentralisierung
dffentlicher Aufgaben auch aus dynamischer Sicht Voneile. Denn sie erlanbt es
den untergeordneten Gebietskbrperschaften, sich den "Westbewerb als Ent-
deckungsverfahren” (Hayek). auch im institutionellen Bereich zunotze zv machen.
Das Verfolgen unterschiediicher Lsungsansiize fiir allokationspolitische Aufga-
ben in eigenstindigen Gebietskorperschafien eriffnet die Moglichkeit, nenes Wis-
sen {iber wirtschaftspolitische Zusarnmenhinge durch einen “trial and error'-Pro-
zefl zu generieren, erfolgreiche Aufgabenlésungen anderer Gebietskérperschaften



zu imitieren und die Folgewirkungen von Fehlschliigen ridumlich und sachlich zu
begrenzen.t

Das skizzienie smenge dkonomische Subs‘idiari.tﬁtsprinzip stellt eine Erginzung
der Theorie offendicher Giiter dar. Dies wird in der aktuellen 'wirtschaftspoliti-
schen Diskussion hiufig verkannt. Es erlaubt daher nur Aussagen iiber die Kom-
petenzverteilung fiir Aufgaben, deren privatwirtschaftliche Lsung aufgrund der
Existenz nicht internalisierbarer externer Effekte ausgeschlossen ist. Vor einer
Ausweitung staadicher Kompetenzen - gleick auf welcher Ebene - ist daher
zuniichst immer zu priifen, ob die betreffenden Aufgaben nicht effizienter im
privatwirtschaftlichen Bereich gelost werden kénnen.’ Erst wenn dies verneint
werden kann, ist eine Abwiigung des optimalen Zentralisierungsgrades anhand der
fiskalischen Theorie des Foderalismus iiberhaupt Skonomisch sinnvoll. In diesem
Sinne sollte man auch nur dann von ffentichen Giitern sprechen, wenn in'der
Tat extemne Effekuwe vorlieﬁen. Bei den meisten vom Staat ibemommenen
Aufgaben diirfte dies nicht der Fall sein. Diese sollic man daher zur strengen
Trennung eher als "6ffentliche Leistungen” bezeichnen.8 .

Um in selbstiindigen Korperschaften zu einer effizienten Entscheidung iiber das
AusmaB und die Struktur Sffentlicher Leistungen zu gelangen, miissen die Nutzen
und Kosten der Leistungen, die sowoht fiir ihre eigenen Mitglieder als auch fiir
die anderer Kijrperschafien entstehen, miglichst transparent sein. Eine Bedingung
hierfiir ist, daB der Kreis der NutznieBer mit dem der Zahler und Entscheider
weitgehend iibereinstimmr Wird dieses Prinzip der fiskalischen Aquivalenz
{Olson, 1969) verleizt, so besteht die Gefahr von Finanzierungsillusionen, und es

4 Vgl za den Vongilen eines Standortwettbewerbs auch Giersch (1989); Siebert, Koop
{1990) und Klod:, Stehn et al. (1992, 8. 21 - 33).

5 Auch diese vorgeschatiete Priifung steht im Einklang mit dem Subsidiarititsprinzip.
Denn dieses besagt in seiner utsprilnglichen Bedeutung, dab alie diejenigen Aufgaben,
die von Privaten apsgefiihn werden. kdnnen, auch tatsichlich privatisient werden
miissen und der Staat nur dann als Anbieter anfircten sollte, wenn die Aufgaben im
privaiwirischaftlichen Bereich nicht gelst werden konnen (Pagud, 1986, 8. 11).

§ Im folgenden wird daher bei den vom Siaat lbemommencn Aufgaben bewubt nicht
der Begriff "dffentliches Gut" verwendet, weil ein GroBteil der Leisnmgen, die die
Gebietskirperschafien anbieten, keine Sffentlichen Giter im wohlfahnstheoretischen
Sinn darstellen. Vgl. z.B. Rosenschon und Leineweber (1993, 8. 85 fL.).
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kommt zu einer Fehllenkung und Verschwendung knapper Mittel, also zu einem
iiberhohten Staarsanteil. Im Zusammenwirken mit dem Subsidiarititsprinzip
bedeutet dies, daB neben den Aufgaben- und Ausgabekompetenzen auch die
Einnzhmekompetenzen 5o weit wie moglich dezentral anzusiedeln sind. Darauf
wird in Abschmitt IT.2.a niher eingegangen.

ab) Griinde fiir eine Zentralisierung éffentlicker Aufgaben

Abweichend von den Grondstizzen der fiskalischen Theorie des Foderalismus
kann es unter bestimrmten Bedingungen Gkonomisch sinmvoll sein, eine
Zentralisierung von Aufgabenbestandteilen vorzunchmen. Dies diirfte vor allem
dann der Fall sein, wenn Offendiche Aktivititen zu (nicht-pekuniiren)
regionsiibergreifenden externen Effekten fithren, offentliche Giiter fiir die
Bewohner einer Vielzahl von Gebietskéirperschaften in  gleichem Umfang
angeboten werden sollen oder Skaleneririge und Verbundvorteile bei einer
zentraler Produktion 8ffentlicher Leistungen erdelt werden kisnnen,

Das Aufireten von nichi-pekunifiren externen Effekten hingt wesentlich von der
riumlichen Reichweite der offentlich angebotenen Giiter ab. Scmmt diese nicht
mit dem Kompetenzgebiet der Gebieiskirperschaft iiberein, die dieses Gut anbie-
tet, so kann diese entweder die Nachteile ihres Handeins auf benachbarte Korper-
schafien abwillzen (negative externe Effekie) oder selbst Nachteite dadurch erlei-
den, da8 gebietsfremde NutznieBer keinen Deckungsbeirag leisten (positive
_exlelﬁc Effekte). Untér_ diesen Bedingungen kann eine Zenwalisieag von
Zusuindigkeiten zu Wohtfahnisgewinnen fithren. Allerdings kénnen regionsiiber-
greifende externe Bifekte hiufig in spontanen Verhandlungen ansgeglichen wer-
den, da angesichs der meist geringen Zahl von Beteiligten die Transaktionskosten
tiberschaubar sind und daker die Externalivten chwch horizontale Verhandlungen
zwischen den betroffenen Gebietskorperschaften internalisiert werden konnen,
wie das aliehrwiirdige Coase-Theorem verdeutlicht. In diesem Fall ist der nichst-
héheren. Ebene lediglich eine Regelungskompetenz zu Uiberragen, um sicherzu-
stellen, dafl es in der Tat zu einer horizontalen Kooperation kommt. Solche zen-
traien Regeln kinnen etwa in dem Gebot bestehen, bei nachweisbaren interregio-
nalen Extenalititen Zweckverbiinde zwischen den betroffencn  Gebietskéiper-
schaften zu griinden.



Decken die Aushreimngseffekté einer dezeniral angebotenen offentlichen Lei-
stung das Gebiet der nichsthiheren politischen Ebene vollig ab, so handelt es sich
um ¢in dffentliches Gue dieser iibergeordneten Gebietskérperschaft. Eine Uber-
tragung der Zustﬁndlgkett fiir diese Aufgabe auf dic hohere foderale Ebene ist
dann dkonomisch sinavoll, da cine dezentrale Kompetenzveneﬁung unter diesen
Bedingungen aufgrund der Mglichkeit zum Tnttbmrtfahrervcrhaltcn m subopu-
malen Ergebnissen fishre.”

Gue Grimde fiir eine Zentralisierung von Teilavfgaben bestehen auch dann, wenn
bei der Produktion dffentlicher Leistungen Unteilbarkeiten bestehen oder durch
die Wiederholung gleichantiger Produktionsabliufe eine Bewegung -auf der
Lernkurve nach unten stattfindet und daher eine Zentralisierung der Produktion
die Erzielung von Skalenerrigen erlaubt. In diesem Fall isit es sinnvoll, die
Entscheidungs- von der Durchfiihrungskompetenz zu trennen. Die Zustindigkeit
fir die Bestimmung der Art und des Umfangs der betreffenden &ffentlichen
Leistung sollte den untergeordneten Gebietskirperschaften iiberwagen werden,
withrend die iibergeordnete foderale Ebene ¢ine Dienstleistungsfunktion i
nachgelagere Politikbereiche iiberniramt und fiir die Produktion des dffenilichen
Angehots verantwortlich ist. ‘Auf diese Weise konnen gleichzeitig
Wohlfahrisgewinne aus einer dezentralen Aufgabenkompetenz und Kostenvorteile
aus eirer zcm:ralcn Pmdukuon erzn:lt werden.

b) Distnbutionsaufgaben

Bei der Bcun.etlung, von Umverteilungszielen st38t die normative &onomischc
Theorie an dic Grenzen ihrer Reichweite, da die Umvernteilung von Ressourcen
grundsitzhch auf ethischen Pnnz;pten basiert. Die okonomische Theorie kann
jedoch Hinweise darauf geben, wie die Durchfilhrungseffizienz vorgegebener
disui_liutilonspolitischcr MaBnahmen erhoht werden kann. Hierzu zihlen nicht
zuletzt Aussagen iiber die effiziente Verteilung distributionspolitischer
Kompetenzen zwischen den politischen Ebenen,

Werden intraregionale (=interpersonale) Umverteilungsziele wie ewwa die
Umveri¢ilung von- Ressourcen innerhalb einer Gebictskdrperschaft angestrebt, so

7 Vgl u. a. Pauly (1970 Breton (3970); Sdandler und Shetton (1972); Sandler (1975).



12

ist nach der Theorie des fiskalischen Foderalismus grundsétzlich nur dann eine
dezentrale Zuordnung der Aufgaben- und Finanzierungskompetenzen mﬁg]ich,
wenn ¢in gesellschaﬁ]icher Konsens iiber die Umventeilungsziele besteht.® Dieser
Konsens ist erforderlich, damit die Mitglieder eines Gemeinwesens akzeptieren,
‘gegebenenfalls die Rolle eines Nettozahlers zu itbernehmen. Besteht dagegen
auch auf dezentraler Ebene kein sozialer Konsens iiber die anzuswebenden
Umverteilungszicle, so wird eine dezentrale Aufgaben- und Finanzierungskompe-
tenz  die  Durchfithrungseffizienz  distributionspotitischer  MaBnahmen
becintriichtigen, da in diesem Fall die Nettozahler gegen die Umverteilungsziele
opponieren oder in eine andere Region avswandem werden, die weniger
chrgeizige Umverteilungsziele verfolgt® Im Extremfall kann unter diesen
Bedingungen die angeswebte Umverteilung von Ressourcen aufgrund der
fehlenden Verteilungsmasse nicht erreicht werden. Ein Ausweg besteht dann in
ciner Verlagerung der Aufgaben- und Finanzierungkompetenz auf die
néichsihithere Gebiewskirperschaft,

im Hinblick auf die Verwirklichung interregionaler Umveneilungsziele ist eine
zentral  angesiedelte  Enischeidungskompetenz  imeist unvermeidbar. Das
interregionale Hilfsangebot bleibt bei einer dezentralen Zuordmung der Gesamt-
kompetenz unter dem aus gesamigesellschafdlicher Sicht optimalen Angebot,
wenn Birger einer weleologischen Ethik folgen, also einem bestimmiten Zustand
der Gesellschaft stets den pleichen Wert beimessen, unabhiingig davon, ob er
durch eigene Handlungen oder Fremdieistungen herbeigefithrt wird (Paqué, 1986,
S. 40 ff.). Die Orientierung an einer weleologischen Ethik diicfte die Regel sein.
Férdem unter diesen Bedingungen dic Bewohner einer Region die Entwicklung in
strukaurschwachen Gebieten einer Gemeinschaft, so entstehen interregionale
Nutzeninterdependenzen, di¢ Anreize zum Trittbretifahren auslosen. Ein solches
Verhalten kann nur durch eine zentrale Besteuerung auf iibergeordneter Ebene
verhindert werden, Eine =zentrale Finanzierungskompetenz ist dann

% Vergleichsweise wenig Probleme diirfie die Konsensfindung bereilen, wenn durch
UmveneilungsmaBnahmen ¢in lokales difentiches Gut geschaffen wird, Dies ist etwa
der Fall , wenn die Unierstitzung sozial Schwacher die Kriminalititsrate in einer
lokalen GebictskOrperschaft vermindert (Pauly, 1973).

? Vgl hierzu Scor {1950, 1964) und Buchanan und Wagner (1970).
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unumginglich.!? Eine regionale Verteilung der Mittel sollte in diesern Fall aber
durch upgebundene Finanzhilfen erfolgen, se daB der dezentralen Ebene die
Durchfiihrungskompetenzen  verbleiben. Denn durch  die  regionalen
UmverteilungsmaBnahmen werden die entsprechend dem Subsidiarititsprinzip zu
vermmenden Vorteile der dezenwralen Ebene bei der Erledigung iheer Aufgaben
nicht aufgehoben.

2. Finanzierungkompetenzen
a} Anfbringung der Mittel fiir allokative Zwecke

Nicht minder wichtig als die Verteilung der Aufgabenkompetenzen auf die
einzelnen Ebenen von Gebietskirperschafien ist die Losung der Frage, wie die
Finanzierungskompetenzen der mit den verschiedenen Aufpaben betrauten
Ebenen beschaffen sein sollen. MaBstab fiir eine effiziente Bereitstellung
Gifentlicher Leistungen ist das bereits angesprochene Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz. Wenn die Kompetenzverteilung diesem Prinzip nicht geniigt, ist die
Effizienz des Staates als Leistungsanbicter in Frage gestellt. !

Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz hesagt, daB der Kreis der Nutzer einer
dffentlichen Leistung so weit wie moglich deckungsgleich mit dem Kreis der
Zahler und mit dem Kreis der Entscheider sein sollte. Es fordert mithin, dal ein
Verbund von Nutzern, Zahlern und Entscheidern herbeigefiihrt wird, damit es
nicht zu einer Verschwendung offentlicher Mitte]l kommt.!? Ist ¢in solcher
Verbund nicht gewahrt, kann es beim Konsum offenticher Leistungen zu

¢ Bin anderes Bild bdte sich, wenn deontologische Prinzipien in einer Gemeinschaft
vorherrschen, die Bewohner einer Region also nur eigenen Leislongen einen Went
beimessen, In  diesem  allerdipngs  eher unrealistischen Fall  héten
UmveneilungsmaBnahmen den Charakter eines rein privaten Gutes und fiir ein
staatliches Engagement in diesem Bereich gibe es keine-tkonomische Begiindung.

N Zwar entsprechen viele dffentliche Leistungen nicht den wohlfahrisSkonomischen
Kriterien fiir dfferqliche Giiter und miiBten daher stteng genommen in private Hand
pelegy werden. Solange diese Leistungen von der Offentlichen Hand angebmen
werden, mu stets das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz erfillit sein,

12 Recktenmwald (1980, S. 172 If.) nerut das Prinzip der fiskalischen Aquwa!enz deshalb
auch Verbundprinzip.
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Tritthrettfahrerverhalten und damit einem “Schmarotzer-Problem” komimen
(Wust, 1980, 8. 158). , _ :

Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz soli dafiir sorgen, diesen Verbund von
Leistung und Gegenleistung, wenn nicht fiir den einzelnen Nuizer, so doch fiir
eine Gruppe von ihnen, wie die Biirger einer Gebietskorperschafi,
wiederherzustellen. Zumindest fir die Gebietskirperschaft als Ganzes soll der
Verbund von (Stever-) Zahlem, Nutzern (der offertlichen Leistungen) und
Entscheidern (Wihlem) hergestellt und damit fiir die éffentlichen Leistungen jene
Bedingungen simuliert werden, die fidr rein private Gliter gelién, Denn unter
diesen Bedingungen kénnen die Mitglieder der Gebietsk&rperschaft rational
dariiber entscheiden, welche und wieviel von den Leistungen ihr Gemeinwesen
anbieten soll und ob ihnen dieses Angebot die Kosten wert ist. Ist der Verbund
von Zahlemn, Nutzern und Entscheidern dagegen nicht erfiitlt, weil die Nutzen und
die Kosten der Leistungen deutlich voneinander unterschiedene persénliche und
riumliche Streubereiche haben, dann ergibt sich das Problem einer Uber- oder
Unterversorgung mit staatlichen Leistungen.

Ist der Kreis der Zahler einer staatlichen Leistung wesendich grifier als derjenige
der Nutzer, 50 ist die Gefahr der Uberversorgung immer dann refevant, wenn es
der kleineren Nutzer-Gruppe gelingt, die groBere Zahler-Gruppe wvon der
Notwendigkeit zu iiberzeugen, die Leistungen mitzufinanzieren, Hiufig wird dies
unter Hinweis auf hiherwertige Gemeingtiter oder vermeintdiche positive
Externalititen pgeschehen, Aus politbkonomischer Sicht ist ein Erfolg der
kleineren Nutzer-Gruppe durchaus wehrscheinlich. Denn wenn Nutzen (oder
Kosten) konzentriert anfallen wnd cinen grofleren Anteil amn Budget der
Betroffenen ausmachen, lassen sich deren Interessen zu wesentlich geringeren
Transaktionskosten organisieren, als wenn Vor- oder Nacheeile nur verstreut und
marginal spiirbar werden. Demzufolge kann es einer kleinen Gruppe leicht
gelingen, Kosten zu externalisieren; es komnt dann zu einer Uberversorgung der
Gesellschaft mit der entsprechenden Leiswng. Erst wenn die Zahter der Leisiung,
die im gesamten Gemeinwesen die Mebrheit bilden, nicht mehr bereit sind,
-Zahlungen fiir 6ffentliche Leistungen zu entrichien, die nur einer Minderheit
‘Zugute kommen, kbnnte es im Gegenzug auch zu einer Unterversorgung kommen
(Klodt, Stehn et al., 1992, 8. 12.£). '
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Aufprond des politdkonomischen Argurnemts, daft sich konzentrierte Interessen
besser organisicren lassen als verstreute, kann man in der gegenteiligen Simation,
in der der Kreis der Nutzer wesentlich grofer ist als der der Zahler, eher eine
Unterversorgung mit der eatsprechenden dffentlichen Leistung erwarten. Denn
unter diesen Umstinden werden die Bewohner einer Teilregion kaum bereit sein,
finanzielle Mirtel in einem AusmaB bereitzustellen, das der weiter verstreuten
Nachfrage nach der Leistung angemessen ist (ibid.). Aber auch hier kann
durchaus eine Uberversorgung entstehen, und zwar dann, wenn die
Entscheidungskompetenzen auf der niichsthheren Ebene liegen und eine
Mehrheitsentscheidung gerade im Hinblick auf den begrenzten Zahlerkreis (etwa
avs umverteilungspolitischen Gesichtspunkien heraus) getroffen wird.

Das fiskalische Aquivalenz erginzt gewissermaBen auf der Finanzierangsseite das
Subsidiarittitsprinzip auf der Aofgaben- und Ausgabenseite. Wenn aufgrund des
Subsidiarititsprinzips eine Veneilung  von  staatlichen Aufgaben (und
dementsprechend den zur Erfilllung der Awfgaben ndtigen Ausgaben) auf
verschiedene Gebietskirperschafien eines Gemeinwesens zweckmiBig erscheint,
besimmt das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz, daf im ldealfall die
Einnahmekompetenzen  deckungsgleich  zv . den  Aufgabenkompetenzen
znzuordnen sind, Das enispricht der Forderung, da8 jede Gebietskdrperschaft
befugt sein muB, die eigenen Aufgaben, aber nur diese, selbst zu finanzieren
{Wusr, 1981, 8. 126). Dezentral wahrgenommene Aufgaben sind dann auch mit
dezcmn?j erhobenen Mitteln zu finanzieren und nur zentrale Aufgaben erfordern
auch zentral erhobenene Finanzierungsbeiniige. Damit ergibt sich eine starke
Position zugunsten eines steverlichen Trennsystems, bei dem die cinzelnen
Sieuerarten jeweils exklusiv den einzelnen Gebietskbrperschafien zugeordner
werden, Aof der Basis eines Trennsysiems ist die Kongruenz von Zahlern,
Nutzern und Entscheidern zu verwirklichen. Denn jede (filr die jeweilige Aufgabe
am besten geeignete) Gebietskirperschaft entscheidet dann iber die Hohe der
Finanzierungsheittige, Unterschiedliche regionale Abgaben spiegeln dabei
Unterschiede in der Versorgung mit den Sffentlichen Leistungen wider (ibid.,
S.1421), und wo gleiche Leistungen zu unterschiedlichen Kosten bereitgestellt
werden, erzwingt der Wettbewerb der gleichrangigen Gebietskdrperschafien
untereinander die erforderliche Kostendisziplin (Roseaschon, 1991, 8. 36 ff.).
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Die Vorteile, die hiufig zugunsten cines Steuerverbundes!? angefiihri werden
(Skaleneririige bei der Erhebung, geringere Unterschiede in der konjunktureflen
Abhiingigkeit der Einnahmen, riumliche Neuwalitit der Steuern und
gleichmiBigere Beteiligung  der Fbenen an - den  verschiedenen.. mit
unterschiedlichen Aufkommenselastizititen ausgestatteten  Steuern), kénnen
grundsiitzlich auch bei cinem Trennsystem genutzt werden. Was migliche
Skalenerwiige bei der Steuererhebung angeht, lassen sich die Errags- und
Gesetzgebungskompetenz  bei einer Steuer von der Verwaltungskorpetenz
trennen. Die  technische Erhebung kann daher- im Wege der
Auftragsverwaltung - von einer anderen Ebene wahrg_enommn werden als von
derjenigen, die iiber dic Hohe der SHize beschlieft und in den GenuB der Ertriige
kommy (Wusr, 1981, §. 129). Transaktionskosten lassen sich auch sparen, wenn
mehrere Ebenen cin Aufschlag- oder Hebesatzrechwrecht fir ein und dieselbe
Steuerant erhalien, so daff die Bemessungsgrundlagen einheidich gestaltet werden
kinnen und unterschiedliche Aufkommenselastizititen nur insoweit eine Rolle
spielen, als die verschiedenen gleichrangigen Korperschafien unterschiedliche
Sitze beschlieBen (ibid., S.3140f). Demgegeniiber bedeutet ein strenges
Yerbundsystem, bei dem das gemeinsame Steusraufkommen aller Ebenen nach
Bedarfskriterien verieilt wird, daB die Versorgung mit dfiendichen Leistungen
lerzdich einheitlicher und quantitativ erheblich groBziigiger erfolgen wiirde, als es
den Priiferenzen der Biirger der einzelnen Korperschaften entspricht. Denn bei der
Verteilung des Inhalts eines gemeinsamen Topfes wire Zuriickhaltung kein
rationales Verhalten. Damnit wird aber wieder die Verschwendung Sffentlicher
Mittel gefordert (Wust, 1981, 8. 139; Rosenschon, 1991, 8. 31 ££.).

Insgesamu erfordent die gesamtwirtschafiliche Effizienz es daher, Einnghmekom-
petenzen méglichst deckungsgleich mit den Aufgabenkompetenzen zuzuordnen,
Einer moglichst dezentralen Kompetenzveneilung bei den Aufgaben, wie sie das
Subsidiariitsprinzip fordert, entspricht awfgrund des Verbundprinzips eine
mbglichst ebenso dezenwale Verteilung der Einnahmekompetenzen, Diese 148t

' Ein steueriches Verbundsystem ist im Gegensalz zum Trennsystem  dadurch
gekennzeichnet, daf unterschiedliche Ebenen von Gebietskdrperschaften an einem
gemeinsamen “Topf™ partizipieren, der aus mehreren Steueranten gespeist wird.
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sich am ¢hesien * bei  einem  swenerlichen Trennsysiem oder einem
Aufschlagssystem verwirklichen. : ’

b) Aufbringung der Mittel fiir distributive Ziele

Die personale oder rcgiohale Umverieilung von Einkommen selbst bedeuter stets
ein bewnfites Abweichen vom Aquivalenzprinzip. Eine Gi’uppe innerhalb eines
Gemeinwesens empfingt netto Geld- oder Sachleistungen, die von einer anderen
Gruppe finanziert werden; Zahler und Empflinger (Nutzer)' der jeweiligen
UmverteilungsmaBnahme sind definitionsgemiB nicht identisch. Gleichwohl
besteht eine Art Aquivalenz von Zahlern und Nutzern auch bei Umverteilungs-
maflnahmen, wenn man den Umvenei]uhgsakt als ein Skonomisches Gur begreift,
das die Zahler aus mildtitigen, ethischen oder selbst aus effizienzorientierten
Griinden'? nachfragen und das das Gemeinwesen anbietet. Wenn Umverteilung
als Skonomisches Gut einen Platz im Rahmen eines Gemeinwesens mit
marktwirtschaflicher Ordnung hat, so miissen fiir seine Bereitstellung die
gleichen Wirtschaftlichkeitsiiberlegungen gelten wie fiir allokative Leistungen,

Entsprechend der Aufgabenverteilung auf verschiedene staatliche Ebenen sind die
Finanzierungskompetenzen gemiB dem Aquivalenzprinzip zuzuteilen. Das
bedeuter konkret, daB - entsprechend dem erforderlichen Verbund von Zahlern,

W Hierbei ist unterswellt, daB der Transfer nctto tamsichlich von den Zahlem zu den
Empfingem [lieBt, daf also weder Transaktionskosten die Umventeilung zunichte
machen, noch daf die Empfinger im Rahmen der Finanzierung selbsi Beitriige in
cincr Hohe leisten milssen, die die empfangenen Leistungen wieder kompensieren. In
beiden Fillen wiirde lediglich ein Transfer von den Zahlem und Emplingem zur
umveneilenden Biirokratie fliefien.

13 Bei mildsfitigen oder ethischen Motiven besteht der Nuizen des Guies Umveneilung
beim Zahler (Nachfrager) in der GewiBheit, im Rahmen seines Wertesysiems c¢in
gutes Werk getan zu haben. Es konnen aber auch Effizienziiberlegungen fur eine
Umveneilung sprechen. Das wiire etwa dann der Fall, wenn erst Transfers notwendig
sind, damit dic cmpfangenden Ifividuen in die Lage versewt werden, am
TauschprozeR am Markr teilzunehmen, Ein weiteres Beispiel bestiinde darin, daff bei
Strukturumwilzungsprozessen (wie der Transformaton in Minel- und Osteuropa)
direkee Einkommensmdglichkeiten schneller wegfallen als neu aulfgebaut werden
kéinnen und fir die Zeit der Uberbriickung Einkommestransfers notwendig sind. In
diesem Fall bestiinde das nachgefragte Gui Umvertetling fir die Zahter in der
Stabilitit der Winschafisordmmg, in deren Rahmen sie ihr eigenes Einkommen
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Entscheidern  und  Nutzern-  derjenigen  staatlichen  Ebene  die
Finanzicrongskompetenz  zugesprochen  werden muB, auf der die
Aufgabenkompetenz angesiedelt ist, auf der Ebene also, auf welcher der Konsens
fiir die UmvereilungsmaBnahme zostandekommt. Das Subsidiaritdtsprinzip und
die Méglichkeit, leichter zu cinem Konsens dber die Umventeilung zu kommen,
legen eine miglichst dezentrale Aufgabenkompetenz nahe, die aber bei fehlendem
Konsens auf lokaler Ebene gegebenenfalls nach oben verlagent werden muB. Bei
den vorgestellien Beispielen fiir die Aufgabenkompetenz bei der Umverteilung
hitte bei cinem fokalen dffentlichen Gut wie der Kriminalititsbekimpfung im
Sinne von Pauly {1973) demzufolge eine Kommune die UmverteilungsmaBnahme
zu finanzieren; sie wiire auch das Gemeinwesen, das sich einen ummittelbaren
Nutzen davon versprechen kann. Das gleiche gilt bei allen solchen MaBnahmen,
bei denen bereits ein lokaler Konsens herzustellen ist. Drohen dagegen Zahler
abzuwandern und ist ein Konsens erst auf einer hoheren Ebene miglich, wie etwa
bei regionalpolitisch motivierten Transfers, muB entsprechend der hoherverla-
genen Aofgabenkompetenz auch die Finanzierungskompetenz auf der niichsten
Ebene angesiedell werden.'® Generefl kann festgehalten werden, daB der
erforderliche  gesellschaftliche Konsens fiber die UmverteilungsmaGnahme
zugleich die Ebene der Finanzierung festlegt. Die Zyteileng von Finanzierungs-
kompetenzen bei dismibutiven Ziclen unterscheidet sich damit aicht von
derjenigen bei allokativen Zielen.

3. Dezentrale Kompetenzen als Regelfall

Nach den vorstehenden Uberlegungen zu einer effizienten Kompetenzverteilung
-an unterschiedliche fiderale Ebenen ist ¢ine dezentrale Verantwortung fiir eine
staatliche Allokationsaufgabe als Regelfall anzusehen, Da bei einer
Zenmalisierung  im  allgemgeinen Wohlfahrtsverluste  auftreten, bilder das
Subsidiarititsprinzip mit seiner Aussage, die jeweils unterste foderale Ebene
sollte' fiir ¢ine staatliche Aufgabe zustindig sein, gewissermalen die Grundlage
fiir die Kompetenzzuweisung, Von dieser Regel ist im Einzelfall zugunsten ciner
hisheren Ebene abzuweichen, wenn aufgrund von Spillover-Effekten der

1 Davon unberihrt bleiben, wic oben dargelegt, die lokale bzw. regionale
Verwaltungskompstenz sowie die Voneilé, die sich aus einem Verzichi auf eine
Zweckbindung der Transfers auf der nationalen odet supranationalen Ebene ergeben.
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rdumliche Verbund von Zahlern, Nutzern und Entscheidern nicht mehr gewahit
ist, zentrale dffentliche Giiter bereitgestellt werden milssen oder Skalenertrige -
bzw. Verbundvoneile bei der Bereitstellung einer Leistung aufreten. ’

Aufgrand des fiir Distributionsaufgaben erfordertichen Konsenses gilt die Regel -
einer normalerweise dezentralen Kompetenzzuweisung anch bei dieser zweiten
Gruppe staatlicher Aktivititen. Es gibt aber mehr Ausnahmen von dieser Regel,
weil bei diswibutiven Aufgaben Externalititen und Trittbrettfahrerverhalien in
stirkeremn MaBe anfweten als bei allokativen Aufgaben. Denn der reale Nutzen
einer UmverteilungsmaBnahme fillt definiionsgemif bei anderen Individuen an
und der intangible Nutzen des Gebers entzieht sich der MeBbarkeit.

Fiir beide Bereiche staatlicher Akdvitit bestimmt das Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz, dab jede foderale Ebene ihre Aufgaben durch eigene Einnahmen zu
finanzieren hat, da also Mischfingnzierungstatbesiiinde mbglichst zu vermeiden
sind.

111 Politische Okonomie der Kompetenzverteilung

Einschligige Untersuchungen zeigen, daB in praktisch allen fdderal aufgebauten
Staaten oder supranationalen Organisationen Zentalisicrungstendenzen zu
beobachten sind (Vaubel, 1993, 8. 6 ff.). Hiufig gehen sie iiber das AusmaB
hinaus, das nach der Theorie des fskalischen Fideralismus zweckmiBig
erscheint. Offenbar spielen bei der akwellen Vercilong von Aufgaben- und
Finanzicrungskompetenzen  andere  Kriterien ¢ine  Rolle als  die
gesamtwirtschaftliche  Effizienz. Hier stehen offenbar politékonomische
Erwligungen der Machtverteilung im Vordergrund. Daher mm8 eine Analyse der
Effizienz einer foderalen Arbeitsteilung auch die politische Okonomie der
Kompetenzventeilung ins Kalkiil ziehen, Drei Fragestellungen aws dem grofien
Kanon méglicher Probleme sollen hier kurz untersucht werden:

(i) Selbst wenn eine den Kiriterien der Theorie des fiskalischen Foderalismus
entsprechende Arbeitsteilung zwischen den fideralen Ebenen verwirklicht
wiirde, wiire damit noch nicht garantiert, daf di¢ von den jeweiligen Ebenen
betricbene Wirtschaftspolitik dem Effizienzziel niher kommen wiirde als
eine vergleichsweise effizient betriebene Wirtschafispolitik innerhalb eines



foderalen Systens mit suboptimaler Kompetenzverieilung. Denn  die
theoretisch optimale Ebenc kinnte in ihrer Tagespolitik * aws polit-
Ukonomischen Erwiigungen heraus weiter vom Effizienzziet abweichen als -
eine der Theorie nach "falsche” Ebene. Damit stellt sich das Problem der
MiBbrauchskontrolle in einem fideralen System.

(i) Andererseits lassen sich mbglicherweise gerade in einem foderalen Gebitde
mit suboptimaler Kompetenzverteilung gesamtwirtschaftlich effiziente Ziele
aufgrund von politbkonomischen Zwangsldufigkeiten zu geringeren Kosten
verfolgen als in einemn theoretisch optimal gestalteten fdderalen System,

(iii) Die Entscheidung iber, eine Umverteilung - der Aufgaben- und
Finanzierungskompetenzen muf in cinem demokratischen System von
dersetben Ebene geroffen werden, die fiir die entsprechende Polidk bisher
verantwortlich war oder kiinftig sein wird. Zwar ist es die jeweilige
Legislative, die die Entscheidung iiber die Kompetenzen mifft, withrend
diese von der Exekutive und der Administration ausgeiibt werden. In der
Praxis bestehen zwischen diesen Organen aber an der theoretischen
Umerscheidung vorbei vielfiltige politskonomische Verbindungen. Damit
kann eine Entscheiung iiber eine Umverteilung von Kompetenzen von den
Interessen der Exelutive und Administration gepragt sein.

1. MiBbrauchskontrolle

‘Es mag als ein Widersprach der Theorie des fiskalischen Fideralismus
erscheinen, dal eine Zuwéisung von Kompentenzen an die zentrale und an die
dezentralen Ebenen mach demn Subsidiarititsprinzip keinesfalls garantiert, daf
'dabei stets die gesamtwirtschaftlich effizienteste Lisung verwirklicht wird. So
‘befiirwortet die Theorie zwar eine zentrale Kompetenz fiir ordnangspolitische
‘Aufgaben wie die Marktintegration, die Wetbewerbskontrolle oder die
Beihilfenaufsicht im Bereich der regionalen und sektoralen Beihilfen. Das hat
aber nicht verhindern kénnen, da die EU in allen diesen Bereichen eine aus
‘gesamtwirtschaftlicher Sicht ineffiziente Politik verfolgt, '

Im Bereich der Handelspolitik zeigen sowohl die Ausnahmen vom
Freihandelsgebot zwischen den Mitgliedstaaten nach Art. 115 EWGY als auch die
Antidumping-MaBnshmen der EU gegeniiber Importen ans Driuliindern, daBl die
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zentrale  Kompetenz der Gemeinschaft  nicht notwendigerweise  der
Marktintegration dient, sondern fur nationale Zwecke des Protektionismus
miBlbraucht werden kann. Ahnlich liegt die Sitation bei der gemeinsamen
Agrarpolitik, wo die zentral angesiedelte Markt- und Preispolitik der Protekiion
des Agrarsektors mindestens ebenso dient, als wenn die Mitgliedstaaten auf ibrer
Ebene titg geworden wiiren. Die Beihilfenaufsicht im Bereich der
Regionalpolitik, die ursprilaglich allein das Ziel verfolgte, die Funktionsfahigkeit
des Wettbewerbs zwischen den Mitgliedstaaten zu erhalten, wurde im Laufe der
Zeit mehr und mehr mit dem interregionalen Distributionsziel zwischen reichen
und armen Mitgliedstaaten verquickt, indem fir drmere Mitgliedstaaten weniger
strikte Regeln galten als filr reiche. Weil dadurch gewissermaBen die Spiclregeln
nicht mehr fiir alle Mitglieds'taéte:{ gleich waren, hat die Beihilfenkontrolie ihren
Charakter als 8ffentliches Gut verloren,

Diese Beipicle zeigen, daB  ¢ine Zoweisung von winschafispolitischen
Kompetenzen anhand von Optimaliditskriterien zwar eine notwendige, keinesfalls
aber eine hinreichende Bedingung fiir eine rationale Winschaftspolitik sind. Es
gilt generell, marktwidrige Eingriffe durch ¢ine Regelbindung der zentralen
Institutionen zu vermeiden, wie etwa im Rahmen einer Europiischen Verfassung,
will die Union nicht Gefahr laufen, effizienzmindemde Interventionsspiralen
anszuldsen. Diese Regelbindung zu formulieren und durchzusetzen ist durchaus
wieder cine dezentrale Aufgabe, denn ein wichtiges Ziel bei der Schaffung
supranationaler Souverinitit besteht darin, negative Exiernalitiiten cigenniitziger,
nicht-kooperativer Politkk auf wirtschaftlicher Ebene zu unterbinden (Dicke,
1989, S. 179). ‘ '

2. Ofentliche versus quasi-él'fenthche Guter

Die okonomische Theorie des Foderalismus empfiehlt, ausgchcnd vorn
Dezengalisicrongstheorem; eine Zenmalisierung von ffentlichen Anfgaben nur
im Falle des Aufuretens interregionaler externer Effekte, der Existenz nationaler
oder supranationaler offentlicher Giiter und des Vorhandenseins von
GriiBenvorteilen, die zu Skalenerwréigen bei einer zentralen Produktion fithren. Als
eine Weiterentwicklung der Theorie dffentlicher Giter erméglicht sie normative
Aussagen iiber eine wohlfahristheoretisch aptimale Asbeitsteilung zwischen den
Gebietskéirperschafien eines Gemeinwesens. In dieser Eigenschafi vernachltissigt
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sie zwangsidufig die positiven Aspekte der vertikalen Kompetenzverieilung in
einer zweitbesten Welt, die deutlich vom wohlfahrtstheoretischen Optimum
abweicht, In einer zweithbesten Welt ist der normativ vorgcgebeﬁc
Anpassungspfad an das gesellschafiliche Optimum hdufig jedoch nur zu ebnen,
wenn die (positiven) Griinde fitr die bestehenden Pladabweichungen bekannt sind
und bei der Umsetzung der normativen Handlungsempfehlungen berticksichtigt
werden, Bin Paradebeispiel fir diese Notwendigkeit sind die Diskrepanzen
zwischen der (normativen) Handelstheorie, die eine unilaterale Liberalisieruag
geschitzter Mirkte empfiehlt, vnd der prakdschen Handelspolitik nationaler
Regierungen, die tendenziell eher auf eine Segmentierung der Miirkte hinwirke.
Obwohl es hierfir keine wohlfahrtstheoretische Begriindung gilk, scheinen
multilaterale Handelsvereinbarungen, die die nationalen handelspolitischen
Kompetenzen beschrinken, in einer zweitbesten Weit eine notwendige Bedingung
zu sein, um diese Diskrepanzen zu verringern und auf den von der normativen
Wohifahrtstheorie gekennzeichneten Pfad zuriickzukehren.

Im Hinblick auf die optimale Kompetenzveneilung in einem supranationalen
Gemeinwesen stellt sich daher die Frage nach der Zuordnung der Zustindigkeiten
fiir die Erhaltung der Offenheit der Mirkte und der Wentbewerbsfreiheit. Die
Aussage der dkonomischen Theorie des Fisderalismus hierzu ist cindeutig: Da die
Vorteile ciner unilateralen Liberalisierung von dem jeweils agierenden Land
vollstindig inmernalisiert werden konnmen, ist der Erhalt offener Miirkie und
gleicher Wettbewerbsbedingungen kein supranationales &ffentliches Gutr und
sollte daher in die Kompetenz der nationalen oder regionalen poligschen Ebenen
fallen. Fiir cine supranationale Handels- und Wenbewerbspolitik gibt es aus
normativer Sichi keine Rechtfertigung.

Die Subventionspolitik der Mitgliedslinder der Europiischen Gemeinschaft
verdeutlicht jedoch, daB die Anreize fir dic nationalen Regierungen, auf eine
Politik der Markiliberalisierung zu setzen, eher gering sind. In mehreren
Winschaftszweigen ist sogar ein Subventionswettlauf zu beobacheen, und einige
Mitgliedstaaten machen intensiven Gebrauch von den Ausnahmeregelungen des
Art, 115EWGY, die ihnen einen etheblichen Spielraum fiir eigene
Protektionsbestrebungen lassen (Stekn, 1993 2). Dies deutet-darauf hin, daf die
handels- und wettbewerbspolitischen Entscheidungstriger in den nationalen
Regicrungen eher aus einer merkantilistischen Sichtweise heraus handeln und eine
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Markiliberalisierung vielmehr als kostenverursachend denn als gewinnbringend
ansehen. Eine positive Erklirung fir eine solche Verhaliensweise bietet die
okonomische Theoric der Politik, nach der Politiker wie andere
Wirntschaftssubjekte eine individuelle Nutzenmeximierung anstreben und daher
das Ziel der Maximierung von Wihlerstimmen verfolgen. Im Hinblick auf die
eigene Nutzenmaximicrung kann ¢s fiir poliische Entscheidungsmiger sinnvoll
sein, sich die Gunst von Skonomisch starken Interessengruppen durch die
Errichtung von Handeisbarrieren fir dritte Anbieter zu sichemn. Dies ist vor allém
dann der Fall, wenn die Kosten, die Konsumenten und Steuerzahlem bei der
Information iiber die Wirkuogen staatlicher ProtektionsmaBnahmen entstehen, aus
ihrer Sicht hoher ausfallen als der Nutzen der Informationssuche: Unter diesen
Bedingungen konnen sich poliische Entscheidungstriger die Stimmen starker
Interessengruppen durch Eingriffe in dic Wettbewerbsfreibeit sichern, ohne die
Unterstiitzung  der  Kostentriiger - Zu verlieren. Aufgrond  bestehender
Informationskosten wird dann ein wohlfahrtstheoretisch optimaler Zustand der
Gesellschaft nicht emreicht.

Dic Marktkrifte, die Jangfristig bestehende Abweichungen vom wohlfahrisékono-
misch optimalen Pfad grundsiwziich bestrafen, greifen hier hiufig nicht, da im
Falle eines Subventionswettlaufs mehrere Linder cine dhnliche Politik verfolgen
und daher picht durch einen Verlust itrer relativen Wettbewerbsfahigkeit zu
einem wirtschaftspolitischen Kurswechsel gezwungen werden. Anders ist es,
wenn einzelne Linder in eine AuBenseiterrolle schliipfen und das intemartionale
Subventions- und Protektonskanell sprengen. Der konomische Erfolg eines
Aubenseiters und die daraus resultierenden Irnitacionsanreize fiir andere Linder
kinnten . dann - ¢iren Liberalisierungswettlanf initiieren, der ohne staatliche
Einflufnahme zu  offencren  Mirkten fiihr.  Aus  der - Sicht der
winschaftspolitischen Akteure ist gine solche AuBenscitersirategie jedoch mit
erheblichen Risiken verbunden, da.die Voneile eines Protektionsabbaus fiir den
einzelnen Konsornenten meist kaum spiirbar sind, und sich einc Polick der
Markdiberalisierung daher kaum in zihlbare Wihlerstimmen ummiinzen lait.
Dagegen sind dic - materiellen Verluste, die die NutznieBer der staadichen
Unterstlitzung  durch e¢inen Abbau. der SchutzmaBnahmen erleiden, héufig
erheblich. Die Interessen der von ¢iner Liberalisierung bewoffenen Gruppen
lassen sich unter diesen Bedingungen leichter biindeln und artikulieren und
schlagen sich daher direkt im Gffentlichen Meinungsbildungsproze$ nieder. Daher
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diirfien die Risiken einer AuBenseitersrategie von nationalen Regierungen nur
dann eingegangen werden, wenn ein Land eigene positive Erfahrangen mit einer
Politk der Liberslisierung gemacht hat, und diese Erfahrungen den Wihlermn
vermittelbar sind. Die Hemmnisse, eine AuBenseiterswategie = verfolgen,
diirften auch in den Lindern geringer ansfallen, die sich in einer wirtschaftlichen
Prosperitiit hefinden und deren Regierungen daher stark genug sind, sich den
Forderungen einflubreicher Skonomischer Interessengruppen zu widersetzen. Die
AuBenseiterrolle eines “lender of last market”, die die Vereinigten Staaten im
Rahmien der GATT-Verhandlungen zumindest bis zu Beginn der achtziger Jahre
einnahmen, diirfte nicht zuletzt auf die eigenen positiven Erfahrungen mit einer
Markiliberalisierung und die langwihrende technologische Fiihrerschaft der
Vereinigten Staaten in der Weltwinschaft zuriickzufiihren sein (Stehn, 1993 b).

Ist kein Land einer supranationalen Gemeinschaft bereit oder in der Lage, aus
dem Subventions- und Protektionskartell auszubrechen, so fiihrt das
stimmenmaximierende Verhalten der politischen Entscheidungstriiger dazu, daB
die Marktliberalisicrung in der supranationalen Gemeinschaft geringer ausfillt, als
es aus gesamigesellschaftlicher Sicht wiinschenswert witre, Die Offenheit der
Mirkte und die Wetthewerbsfreiheit sind unter diesen Bedingungen quasi-
5ffentliche Giter. Eine Riickkehr auf den wohlfahristkonomisch optimalen Pfad
bedingt hier die Einschaliung einer iibergeordneten Ebene, die mittels bindender
Regeln den Protektions- und Subventionswettlauf begrenzi,

3. Wer bestimm¢ die Kompetenzverteilung?

Die in allen foderalistischen Staaten zu beobachtenden Zentralisierungstendenzen
verdentlichen, daf das. Wissen iiber eine Skonomisch optimale
Aufgabenverteilung zwischen den polidschen Ebenen lediglich eine notwendige,
aber keine hinreichende Bedingung fiir den Anfbau eines effizienten fideralen
Gemeinwesens darstellt. Politbkonomische Interessenskonflikte zwischen den
politischen Akteurcn der verschiedenen Ebenen werden hiufig durch die
"Anziehungskraft des groBten Budgets" geldst und filhren daher tendenziell zu
einer Aufweichung der foderativen Arbeitsteilung. Besondere Bedeutung kommt
daher der Frage zu, welche politische Entscheidungsinstanz am ehesten geeignet
ist, .das Skonomische Svbsidiaritfiisprinzip in die Praxis umzuserzen und die
Verantwortung  fiir  die  fiderale Vernilung der Aufgaben- und
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Finanzierungskompetenzen zu tragen. Fir die Bundesrepublik Deutschland und
die anderen Mitglieder der Europiiischen Gemeinschaft hat dieses Problem eine
zweifache Dimension, da hier nicht nur geeignete institutionelle Regelungen fiir
die Aufgabenvenicilung innerhalb des Nationalstaates sondern auch fiir die
- Abgrenzung der Zustindigkeiten zwischen der nationalen Regierung und den
supranationalen Organen entworfer werden miissen. Dabei ist jeweils zu
unterscheiden zwischen den Instanzen, die iiber die Abtremng ausschlieBlicher
und zusitzlicher konkurrierender Kompetenzen an die jeweils niichsthéhere
politische Ebene entscheiden, und den Instituti;:men, die im Falle einer
konkurrierenden Rechtsetzung die Reichweite: der jeweiligen Kompetenzen
iiberwachen,

Im Hinblick auf die instiwtionellen Kompetenzen filr die Ausgestaltung der
Arbeitsteilung zwischen regionalen und nationalen Gebietskirperschaften nimmmt
das schweizertsche Modell eine Vorbildfunktion ¢in.!'” Es garantiert den Kantonen
in den Bereichen eine weitreichende Autonomie, fiir die die Verfassung nichi
ausdriicklich eine Kompetenz des Bundes vorsieht. Die Ubentragung zusiitzlicher
Zustiindigkeiten auf die zenwale Ebene erfordert daher eine Verfassungséinderung,
die der Zustimmung der Mehrheit der Bevilkerung und der Mehrheir der Stiinde
bedarf. Dariiber hinaus verstiirkt das Zweikammersystern avs National- und
Stinderat die Autonomic der Kantone. Unter Beriicksichtigong des
Dezentratisierungstheorems der Skonomischen Theorie des Foderalismus, das
grundsiitzlich ein dezentrales Angebot dffentlicher Leistungen empfichlt, und in
Anlehnung an das schweizerische Modell liegt es nahe, den untergeordneten
Gebietskorperschaften einer foderalen Gemeinschafi ein Vetorecht bei der
Ubertragung ausschlielicher und zusitzlicher konkurrierender Kompetenzen auf
die zenirale politische Ebene cinzuriumen. Hierflir ist es nicht zwingend
erforderlich, der Zuordnung einzelner Kompetenzen einen Verfassungsrang
einzurjumen. Dies ist eine Besonderheit des schweizerischen Systems, das
Verfassungséinderungen mit einfacher Mehrheit znt#8t. Ausreichend ist es, cine
jede geplante Zengalisierong von Kompetenzen, seien sie ausschlicBlicher oder
konkurrierender Art, unter den Vorbehalt der Zustimmung einer (ginfachen)

17 Eine kurze Darstellung des Systems des Fideealismus in der Schweiz findet sich im
Anhang,
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Mehrheit der Linderparlamente zu stellen. Eine solche institutionelle Regelung
diirfte den Zentralisierungsiendenzen emgegenwirken und zu ciner effizienten
Arbeitsteitung  zwischen iibergeordneten und untergeordneten Gebietskdmper-
schaften fiihren.

Eine il'fberwachung der Reichweite der jeweiligen Kompetenzen im Falle einer
konkurrierenden Rechsetzung kann grundsitzlich auf dhnliche Weise geregelt
werden. Alle Gesetze, Verordnungen und Richtlinien der zentralen Ebene, die
Bereiche der konkurrierenden Gesetzgebung berilhren, wirden dann der
Zustimmung der Mehrheit der Linderparlamente unterliegen.!® Es ist jedoch zu
befiirchten, da8 hierdurch die politischen Entscheidungswege beriichtlich
verlingernt und die Entscheidungsfindung wesentlich erschwen werden. Daher
wire es im Falle ¢iner konkwrierenden Gesetzgebung vorzuzichen,  zentrale
Gesetzesinitiativen der Kontrolle der Linderkammer, im Beispiel der
Bundesrepublik des Bundesrates, zu unterwerfen. Kann keine Einigung zwischen
dem nationalen Parlament und der Linderkammer erzielt werden, so miilte dann -
ein  Vermitdungsausschul eine Einigung herbeifithren. Allerdings ist
einzuriumen, dal sich ein solches Modell in der Praxis der Bundesrepublik wenig
bewdhrt hat, da es Zenwralisierungstendenzen nicht verhindern konnte (siche
Abschnitt IV.2). Offensichtlich bestchen hier flir die untergeondneten
Gebietskdrperschaften kaum Anreize, Aufgabenkompetenzen wahrzunehmen und
zu ¢rhalten. In der Schweiz, die — mit Avsnahme des Verfassungsvorbehalts — ein
dhnliches Modell praktiziers, ist eine derart ausgepriigte Zentralisierungstendenz
hingegen nicht zu beobachien. Diese unterschiedlichen Entwicklungen diften
darauf zuriickzofishren sein, daB die untergeordneten Gebietskirperschaften in der
Bundesrepublik, im Gegensatz zu denen in der- Schweiz, kaum eigene
Finanzierangskompetenzen besitzen und daher allzu leicht bereit sind, sich
ausgabentriichtiger Aufgaben zu entledigen. Eine erfolgreiche Umsetzung des hier
vorgeschlagenen Modells setzt daher eine Newordnung der foderaien
Finanzierungskompetenzen voraus, !

¥ vgi. hiermn auch Vaube! (1993), der eine solche Vorgehensweise fir die
konkurrierende Gesetzgebung nationaler wnd supranationaler Organe empfiehlt.

19 Vgl, hierzu die Abschnitie TV, und V.
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Auch eine effiziente Aufgabenteilung zwischen nationalen und supranationalen
Organen sezt cine Klirung der institutionellen Zusuindigkeiten fur die Auslegung I
des Subsidiarititsprinzips voraus, Die Beschliisse des Gipfels von Maastrichs, die
in den Vertrag iiber die Politische Union miindeten, enthalten keine
Vereinbarungen iiber institutionelte Entscheidungsinstanzen, Es wurde ledighich
in Art. 3b eine begriffliche Klirung des Subsidiarititsprinzips angestrebt: "In den
Bereichen, die nicht in ihre ausschlieBliche Zustindigkeit fallen, wird die
Gemeinschaft nach dem Subsidiariviitsprinzip nur titig, sofern und soweit die
Ziele der in Bemacht gezogenen MaBnahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht
ansreichend erreicht werden konnen und daher wegen ihres Umfangs oder ihrer
Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene emeicht werden konnen”. Es bleibt
daher vbllig offen, wo die Kompetenzen fiir die Auslegung des
Subsidiaritdtsprindps angesiedelt werden sollen. Vercinzelt wurde vorgeschlagen,
dem EU-Ministerrat oder der EU-Kommission diese Kompetenzen zu iberragen.
Es ist jedech offensichtlich, daB eine solche Regelung dem Subsidiarititsprinzip
zuwiderlaufen wiirde. Sowohl der Ministerrat als auch die Kommission diirfien
cin lebhaftes Interesse an einer Ausweitung supranationaler Zustindigkeiten
haben, da dies ihre eigenen Machtbefugnisse erheblich ausweiten wirde. Bereits
heute verfiigt der EU-Ministerrar avfgrund der neveren Rechtsprechung des
Ewropiiischen Gerichtshofs iiber Kompetenzen, die nicht nur im Widerspruch zum
Subsidiaritdtsprinzip stehen, sondem auch einer demokratischen Gewatienteilung.
zuwiderlaufen, Denn durch den ErlaB von EU-Richtlinien kann er die nationalen
Parlamente zwingen, seine Gesetzesvorhaben in nationales Recht umzusetzen.
Das demokratische Grundprinzip der Kontrolle der nationalen Regierangen durch
die nationalen Parlamente wird auf diese Weise umgekehnt (Vanbel, 1993). Eine
Uberragung der Kompetenzen fiir die Auslegung des Subsidiaritétsprinzips
wiirde diese Tendenz noch verstirken und ist daher abzulehnen. Auch die
EU-Kommission ist aufgrund ihrer Rolle als "européische Exekutive" und dem
damit vetbundenen Interesse an einer miglichst weitgehenden Zentralisierung
von Aufgaben eine ungeeigneie Entscheidungsinstanz.

Ein weiterer, hiufig vorgeschlagener Kandidat ist der Europdische Gerichishof.
Er hat sich in den letzien Jahren, vor allem durch sein Cassis-de-Dijon-Urteil, das
dem Ursprungslandprinzip im europidischen Binneomarkt zum Durchbruch
verhalf, gleichzeitig als Schrittmacher der europiischen Integration und Wiichter
nationaler Prifferenzen avsgezeichnet, Allerdings ist zu bedenken, daB die
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Austegung des Subsidiarititsprinzips letetlich eine polidsche Entscheidung auf
der Grundlage dkonomischer Effizienzkriterien darstelle uwnd daher in einem
demokratischen Gemeinwesen nur im Notfall einer juristischen Instanz iibertragen
werden sollte. Dariiber hinaus besteht selbst unter Juriseen eine weitgehende
Einigkeit dariiber, daB der Europdische Gerichtshof mit dieser Aufgabe
iiberfordert witre.?

Als Aliernative konnten die gegenwiinig relativ beschriinkten Kompetenzen des
Europliischen Parlaments durch eine Zustindigkeit fiir die Auslegung des
Subsidiarititsprinzips ausgeweitet werden, Auch in diesem Fall wiire jedoch zu
befiirchten, daB die Zentralisierungsbestrebungen ein Ubergewicht erhalten
wiirden, da das Europiische Parlament auf diese Weise seine eigenen
Machtbefugnisse ausdehnen kdnnte. Aus diesen Griinden erscheint es angebracht,
eine shnliche Losung wie innerhalb der Nadonalstaaten anzustreben und eine
gemeinsame Zustindigkeit des Europdischen Parlaments und der nationalen
Parlamente einzufiihren. Unter diesen Bedingungen wiirde dem Europdischen
Parlament die alleinige Kompetenz fir dic demokratische Konwolle des
Ministerrates und der EU-Kommission im Bereich der ausschlieBlichen
Rechisetzung der EU zufallen. Eine jede weitere Ubertragung ausschlieBlicher
und Kkonkurrierender Kompetenzen auf die supranationale Ebenc solte dann
jedoch unter dem Vorbehals der Zustimmung einer (ginfachen) Mehrheitl der
nationalen Parlamente  stehen, um  eventuellen Zentralisierungstendenzen
entgegenzuwirken. Auch im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung der EU
sollte den nationalen Parlamenten ein Mitspracherecht bei der Auslegung des
Subsidiarititsprinzips eingeriumt werden. Um die Entscheidungswege zu
verkiirzen und die Entscheidungsfindung zu beschleunigen, wilre es von Vorteil,
diese Konwollaufgabe einer neu zu grindenden "Europiischen Narionenkammer”
7u ibertragen, die mit hhnlichen Kompetenzen avsgestattet sein sollte wie etwa
der Deutsche Bundesrat. In dicsern Fall wiirden die EU-Misgliedswmaten
entsprechend dem Anteil der jeweiligen politischen Parteien in den nationalen
Parlamenten repriiseniative Abgeordnete in die europiische Nationenkammer
entsenden.. Alle Richilinien und Verordnungen der Kommission und des
Ministerrates im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung wiirden dann der

VI, u.  Blanke (1991), Grimm (1992) und Mestmdcker (1992).
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gemeinsamen Zustimmung des Europiischen Pardaments und der europiischen
Nationenkammer unterliegen. Im Streirfall miibte ein Vermitlungsausschuf aus
Mitgliederr beider Kammern eine Einigung herbeiftihren.

IV. Aufgaben- und Finanzierungskompetenzen in der Praxis

Das in Abschnitt I1. entwickelte und in Abschnint III. erginzte Referenzsystem
wiirde fiir die meisten Politikbereiche als effiziente Losung eine dezentrale
Wahrnehrung der Kompetenzen nahelegen. Blickt man demgegeniiber in die
Praxis, so waren die hier niher untersuchten fideralen Systeme im jeweiligen
Ausgangspunkt zwar in der Tat durch eine mehr oder weniger dezemwale
Avfgabenverteilung und Aufeeilung der Finanzierungsquellen gepriigt. Im Laufe
der Zeit hat sich aber nicht nur in der EU durch die WVertiefung der
Gemeinschafisbeziehungen eine Zenmalisierungstendenz ergeben; auch innerhatb
der Bundesrepublik sind die Aufgabenkompetenzen in  den meisien
witischaftspolitisch relevanten Politikbereichen prakiisch auf die Bandesebene
iibergegangen. Im Bereich der Finanzierungskompetenzen herrscht -bei den
wichtigsten Stewerarten inzwischen das Verbundsystem vor.

Im folgenden werden die Aufgaben— und Finanzierungskompetenzen in den
wichtigsten wintschaftspolitischen Bereichen umrissen. Ausgeklamment wird die
Agrarpolitik. Die Agrarpolitik hat sich unabhingig davon, auf welcher Ebene sie
bemichen wurde, in der Vergangenheit stets soweit von wohlfahrtstheoretisch
fundierten Grundsitzen der Marktwirtschatt entfernt {vgl. z. B. Schrader, 1989),
dall eine wohifahnistheoretische Analyse der optimalen Kompetenzverteilung in
diesem Bereich wenig ergiebig wiire.

1. Europiische Union
a) Aufga'benkompetenzen

Di¢ Integration nationaler Volkswirtschaften in einen gemeinsamen Wittschafts-
raum ist ex definitione mit einer Verlagerung politischer Kompetenzen von der
nationalen auf die supranationale Ebene verbunden. Auch der europiische Inte-
grationsprozeB stellt in dieser Hinsicht keine Ausnahme dar (Kiody, Stehn et al.,
1992, S.1ff). Die 1957 verabschiedeten Vertrige zuwr OGrindung der
Europiischen Winschafisgemeinschaft (EWG) und die Einheitliche Europiische



Akte, die im Jahre 1986 unterzeichnet wurde, gewithren den Gemeinschafis-
organen weireichende eigene Kompetenzen zur

- Einfilhrung einer gemeinsamen Handelspolitik gegeniiber Drittlindern und zur
Liberalisierung  des  innergemeinschaftlichen  Handels  (Are. 9- 37,
110 - 116 EWGV);

- Einfiihrung einer gemeinsamen Agrarpotitik, mit dem Ziel, die Einkommens-
untesschiede zwischen der Landwirischaft und anderen Sekioren zu begrenzen
(Am, 33 - 4TEWGY);

- Einfilhrung einer gemeinsamen Wettbewerbspolitik im Rahmen der Karteli-
iiberwachung und der MiBbrauchsaufsicht (Art. 85 - 90 EWGV); diese Aufga-
be ist mittlerweile um die Fusionskonmolie ergiinzt worden;

- Einfiilhrung einer gemeinsamen Verkehrspolitik, die die Aufstellung von
gemeinsamen Regeln fiir den innergemeinschaftlichen Verkehr und die Zulas-
sung von Transportunternehmen umfat (Art. 74 - 834 EWGV);

- Einrichtung ¢ines Europiischen Sozialfonds zur Firderung der beruflichen und
rfumlichen Mobilitiit der Arbenskriifte (Art. 123 - 128 EWGV);

- ‘;:Gljﬁndung einer Evropiiischen Investitionsbank, die Investitionsvorhaben in
"weniger emtwickelten Gebieten sowie Investitionen von gemeinschafilichem
Interesse finanzieren solt (Art. 129 - 130 EWGV),

- ' Errichtung eines Europiischen Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE), der
¢s der EU erlaubt, Einflul auf dic Regionalpolitik der Mitgliedslinder zu
nehmen;

- Einfithrung einer gemeinsamen Forschungspolidk, die es der EU erméglicht,
cigene Forderprogracnme durchzufiihren;

- Einfihrung einer gemeinsamen Umweltpolitik, die die Aufstellung einheit-
licher, grenziiberschreitender Umweltschutznommen vorsieht.

Der Prozel der Verlagerung von Kompetenzen auf die EU-Ebene wurde mit den
Beschliissen von Maastricht forigesetzt. Sie sehen unter anderem vor,
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- bis spiitestens 1999 eine gemeinsame Wihrung in der EU cinzufiihren;

- gemeinsame industriepolitische MaBnahmen durchzufithren, die den Strukuu-
wande! erleichtern und die internationale Weubewerbsfihigkeir der europai-
schen Industrie verbessern; '

- die gemeinsame Forschuagspolitik auf dem Gebiet der angewandien For-
schung 2u intensivieren; '

- einen Kohtisionsfonds einzurichten, aus dern Vorhaben zur Verbesserung des
Umweltschutzes und der Infrastruktur in strukturschwachen Regionen gefor-
dert werden sollen;

- einen detaillierten Rahmenplan fiir die gemeinsame Umweltpolitik aufzustel-
len;

- transevuropiiische Netze im Verkehrsbereich aufzubauen;

- Aktionsprogramme, die auf - eine europaweite Angleichung von
Arbeitsbedingungen und Sozialvorschriften abzielen, zu initiieren; )

Insgesamt beinhalten die der EU bereits {ibertragenen und die in den Beschliissen
von Maastricht vorgeschenen Kompetenzen ein Mitspracherecht der supranationa-
len Ebene in anndhemd allen Bereichen der Wirtschafispolitik, Den griifiten Aus-
nahmebereich bildet dic Fiskalpolitik. Es ist unverkennbar, daB die politischen
Architekten der europiischen Integration weniger aof eine effiziente, nach
Aufgabengebicten gegliederte Arbeitsieilung zwischen der supranationalen und
der nationalen Ebene abzielten, sondem vielmehr gleichsam Teilkompetenzen in
einer Vielzahl von Bereichen ausgelagert haben. Kompetenzilberschneidungen,
die eine effiziente Gesetzgebung behindem, sind daher vorprogrammiert nand fijh-
ren hiufig zu Kompromissen, die eine effiziente Wirtschaftspolitik in der
Gemeinschaft cher behindern, 2t

21 Siehe hierzn ausfithrtich Klody, Stehn et al. (1992); Laaser, Saltweilel ¢t al. (1993),
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b} Finanzierungskompetenzen

Bis zmn Jahre 1974 wurde der Haushalt der Europiischen Winschaftsgemein-
schaft (EWG) und der Eurdpiﬁschen Atomgemeinschaft (Eurotom) ausschlieBlich
durch Finanzbeitrige, sogenannte Matrikularbeitrige, gespeist. Deren Hohe
richtete sich nach den Avsgaben der Gemeinschaft, wobei fiir die allgemeinen
Aufgaben (daranser die Agrarausgaben), den Sozialfonds und den Forschungs-
und Investitionshaushalt der Eurotom eigene Aufieilungsschlissel zwischen den
Mitgliedstaaten festgelegt wurden. Uber die Aufteilungsschiiissel entschied der
Rat der EU. Lediglich die Europiiische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl
(EGKS) konnte von Anfang an eigene Einnahmen erheben, und zwar Umlagen
auf die Kohle- und Stahiproduktion. Diese werden von der Kommission festgelegt
und direkt von den kohle- und siahiproduzierenden Untemnehmen erhoben (Seidel,
1992, 5. 123). Bis auf diese Ausnahme war die EU damit bis 1974 ausschlieBlich
auf die Beimdige der Mitgliedstaaten angewicsen.

Im Jahre 1970 faBte der Rat den BeschluB, die Finanzierung des Gemeinschafis-
budgets schrittweise auf sogenannte Eigenmittel umzustellen, die niche im Haus-
haltsplan der Mitgliedsiaaten ausgewiesen und nicht von deren Parlamenten
genchmigt werden muBten. Als Quellen dieser Eigenmitiel wurden ausgewiesen:

die Zéltle (mit Ausnzhme derjenigen auf EGKS-Produkte, die weiter den Mit
gliedstaaten zuficien??), )

die allgemeinen Agrarabschépfungen?, '

die Zucker- und Isoglucoseabgaben® und

- bestimmte Anteile am Mehrwertsteueraufkommen der Mitgliedsiaaten.

12 Diese Beschréinkung wurde erst 1968 anfgehoben,

2 Dabei handelt es sich um Importabgaben, mit denen die Preise von Agrarprodukten,
die von auflerhalb der Gemeinschaft importiert werden, auf dic Interventionspreise der
Gemeinschaft angehoben werden,

% Die Produkiiohsabgabe fir Zucker und Zuckeravstauschstoffe wird als Pro-
duktiensabgabe in der Gemeinschaft erhoben.
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Die Harmonisierung der Bemessungsgrundlagen verzégente sich freilich, so da
erst ab 1980 von allen Mitgticdstaaten Mehrwertstever-Eigenmittel eingezogen
wurden. Von jedem Mitgliedstast wurde zuniichst 1 vH der jeweiligen MWST-
Bemessungsgrundlage abgefithnt (ibid, S. 126 ff.). Im Jahre 1985 wurde dieser
Satz auf 1,4 vH heraufgesetzt.? Seit 1988 orientiert sich die Berechnung der -
Eigenmittel teilweise anch am Bruntosozialprodukt der Miigliedslinder. Die
Mehrwertsteuerbemessungsgrundlage  wird  nur  noch  bis  zu  einer
"Kappungsgrenze” von 55 vH des Bruttosozialprodukts zur Berechnung der
Eigenmitte!  herangezogen. Statt  der  gekappten  Minel  werden
bruttosozialproduktbezogene Eigenmittel erhoben; diese werden anhand eines
einheitlichen vH-Satz vom Bruttosozialprodukt zu Markipreisen der jeweiligen
Mitgliedstaaten berechnet (ibid, S. 130, Messal, Klein, 1993, 8. 375). Zugleich
wurde ein Plafonds von zuniichst 1,15 vH des Brunosozialprodukts der EU einge-
fiihrt, den die Eigeneinnabmen der EU nicht iibersteigen sollen. Bis zum Jahre
1992 wurde dieser Planfonds stufenweise auf 1,2 vH angehoben (Seidel, 1992,
5. 130).

Im Gefolge des Vertragsabschlusses von Maastrichs ist seitens der Kommission
das sogenannte Delors-1I-Paket in die Diskussion gebracht worden. Zur Finanzie-
rung weitergehender strukiurpolitischen MaBnahmen sollse der Plafonds der
Eigeneinnahmen weiter erhiht werden. Zugleich sollte der Anteil der vom BSP
abhiingigen Miticl erhitht werden, Am 12. Dezember 1992 hat der Europiiische
Rat in Edinburgh den ersten Schritt zur Umsetzung des Delors-1I-Pakets
untemommen, Die Kappungsgrenze fiir die MWST-Bemessungsgrundlage ist fiir
die vier drmeren Mitgliedstaaten Irland, Spanien, Portugat und Griechenland ab
dem Haushahisjahr 1995 auf 50 vH ihres BSP gesenkt worden. Filr die ibrigen
Mitgliedstaaten reduzien sich der Satz stufenweise bis 1999. Zugleich wird der
Hichstsatz, bis zu dem MWST-Eigenmittel in jedemn Miwgliedstaat erhoben
werden kbanen, bis 1999 stufenweise auf 1,0 vH herabgesetzt (Messal, Klein,
1993, §. 376 ff.). Der zusiitzliche Ausfall von MWST-Eigenmitteln wird - wie
schon seit dem BeschiuB von.1988 praktiziert - durch BSP-Eigenmnittel ersetzi.
Damit nimmt die Finanzierung des EU-Budgets einen weiteren Schritt in

¥ Filr GroBbritannien wurde im selben Jahr eine EmniBigung der abzufiihrenden Melir-
wenstevercigenmiticl in Fomn eines Ausgleichsanspruches eingefithrt.
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Richtung auf cine progressive Bestenerung. 26 Im Delors-TI-Paket wurde zusiitzlich
als tangfristiges Ziel die Einfilhrung einer eigenen EU-Steuer postuliert
(Laaser, Soltwedel eral., 1993, §.31). Dies ist bisher aber ebenso wie ein
cigenstindiges Recht der Kommission, Anleihen zu begeben, nicht in die Tar
umpgesetzt worden. - '

Von Seiten der EU-Kommission ist der allmihliche Ubergang von den Finanzie-
rungsbeitrdgen zu den EigeneinnahmenZ? als ein Fortschritt hin zuw mehr
finanzieller Unabhingigkeit der Gemeinschaft gedeuiet worden?® Es sollte -
allerdings nicht verkamnt werden, daB die Unterscheidung - zwischen beiden
Finanzierungsarten eher formaler Natur ist. Denn nach wie vor entscheidet der
Rat der EU, also die Regierungen der Mitgliedstaaten iiber die Héhe und Zusam-
mensetzung der Einnahmen der EU. Selbst der Vertrag von Maastricht #ndert
nichts an diesern Procedere, da er nicht gleichbedeutend mit der Schaffung eines
Bundesstaats Europa ist, sondern lediglich einen Vertrag iiber die stirkere
Zusammenarbeit souveriiner Staaten darswelit (ibid, S. 32).2° Daher haben die
Einnzhmen der EU oz deren Bezeichnung als Eigenmittel nach wie vor den
Charakter von Matrikularbeitrigen der Misgliedstaaten,

Bisher kennt die EU keinen ausgesprochenen Finanzausgleich auf der Einnahme-
seite, mit dem Steuverkraftunterschiede ausgeglichen werden. Diese Aufgabe wird -
stattdessen auf dem Umweg iiber die Ausgabenseite des Budgets, insbesondere
die Strukwurfonds (Europdischer -Sozialfonds (ESF), Europiischer Fonds fiic

% Auch das Haushalisvolumen wird rascher als das BSP der Mitglicdstaaten steigen,

- weil die ab 1995 wirksame Erhhung des Gesaunteinnahmeplafonds von 1,21 vH auf

CL27vH im Jahre 1999 stidkcer zunimmt als die erweitene Zuwachsrate des BSP in
den Mitgliedstaaten (Messal, Kicin, 1993,8,3751). -

1978 machten die Eigenmitte] 54,8 vH, dic Finanzbeitrige noch 43,8 vH und dic
sonstigen Eirmahmen 1.4 vH der Einnahmeseite des Budgeis avs. 1990 betrug der
Anteil der Eigenmittel dagegen 854 vH withrend sich die Finanzbeitrige apf nur noch
0,2 vH und die sonstigen Einnatnen 8.4 aus (vgl. Seidel, 1992, S. 138, Tabelle 15).

2% Vgl Kommission der EG (1978).

Es wird aech die Meinung vertrcien, dic BG sei nach dem Vertrag von Maastricht
mehr als ein Zweckverband (vgl, .8, Grabirz, 1992), aber gemessen am Kriterivm,
wer iiber die Aktivititen der Kommission letztlich emscheidet, nimlich der Rat wnd
damit die Mitgliedstaaten, diirfie die EG eher als ein Zweck\rerbami emzustufen sein
(Kronberger Kreis, 1992, 8. 16 £).

Y

-3
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Regionale Entwicklung (EFRE), Europiischer Ausgleichs- und Garantiefonds fiir
die Landwirtschaft (EAGFL) - Abseilung Ausrichtung) abgewickelt”® Insbe-
sondere beim EFRE ist eine starke Umverteilungskomponente enthalien, die
allerdings durch eine entgegengerichtete beim EAGFL — Abteilung Garantie -
iiberkompensiert wird (Biehl, 1991, S, 380; Eser, Hailer, 1993, S. 204 f). Der
Versuch, iiber die Ausgabenseite des Budgets eine Umventeilung herbeizufiihiren,
komum anch darin 2y Avsdruck, da immer dann neve Fonds geschaffen worden
sind, wenn die Verteilungsrelationen bei den bestchenden von einigen
Mitgliedstaaten als nachieilhaft empfunden worden sind. So kann die Einfilhrung
des EFRE im Jahre 1975 als eine Reaktion auf die Unzofriedenheit des
Neumitglieds GroBbritanniens sowie Italiens mit den Zahllasten beim EAGFL
interpretiert werden (Krieger-Boden, 1987, S. 86 £, Insofern ist der praktizierte
implizierte Finanzausgleich in der EU mit einer stindigen Ausweitwng des
Gemeinschaftsbudgets verbunden gewesen. Im Vergleich zu cinem dirckten
Finanzausgleich diirfien die gesamiwirtschafilichen Kosten dieser Politik deutlich
hisher liegen und die gesamtwinschaftliche Effizienz leiden (Lammers, 1993,
$. 196 £.; Laaser, Soltwedel et al., 1993, 8. 38).

2, Deutschiand
a) Aufgabenkompetenzen

Innerhalb der Europiischen Gemeinschaft ist die Bundesrepublik einer der weni-
gen Staaten mit einem ausgepriigten fderalen Staatsaufbau.?! Das Grundgesetz
legt in Art.20 und 281 die Swatsform des demokrasischen und sozialen
Bundesstaates fest, wobel auch fir die verfassungsmiBigen Ordnungen der
Linder die Grundsitze des republikanischen, demokratischer und sozialen
Rechisstaates gelten. Das Grundgeserz enthiilt ferner in Art. 30 und 70 eine all-
gemeine Zustindigkeitsvermutung zugunsten der Linder bei der Geserzgebung.
Die¢ Kompeienzen des Bundes dagegen sind - dem Subsidiarititsprinzip
enisprechend — ausdriicklich aufgeziihli (Esser, 1992, 5.8 und 13). Die
foderalistische Ausgestaltung des Grundgesetzes geht auf die Alliierten zuriick,

30 Bieh! (1991, 8. 380). Niheres siehe auch bei Kloa‘t_. Stekn et al. (1993, 8. 54 if.).

M Von den iibrigen Mitgliedstaaten weisen nur noch Belgien und Spanien eine féderale
Stniktur auf; eine begrenzte regionale Autonomic gibt es in akien. .
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die einen cntsprechenden EinfluB bei seiner Gestaltung durch den parlamien-
tarischen Rat genommen haben: Einerseits ging es darum, die Kompetenzen des
neven deutschen Zentralstaats moglichst kiein zu halten, um seine Bedeutung auf
internationaler Ebenc einzuschriinken. Andererseits sind in den foderalistischen
Staatsaufbau Erfahrungen der Vercinigten Staaten mit ihrem eigenen System
eingeflossen, Die dern Bund tibertragenen Zustindigkeiten werden unterteils in

- die ansschlieBliche Gesetzgebung nach Art.71 und 73 GG, die allein dem
Bund zustcht, 3

— die konkurrierende Gesetzgebung nach Art. 72 und 74 GG, die dem Bund nach
dem Text des GG die bundeseinheitliche Regelung ermbiglicht,® wean (i) ein-

" zelne Linder die Angelegenheit nicht wirksam regeln kdnnen, (i} bei Lan-
deszustindigkeit die Interessen anderer Linder beeintriichtigt wilirden und (iii)

3 Vgl Wissenschaftlicher Beirat heim BMF (1992, 8. 5) sowie Esser (1992, S. 2), Eine
kurzgefabte Darsielong des ametikanischen fiideralen Systems findet sich in DIW,
1AW und IWH (1993, Anhang 6, $. 44.47),

3 Der Katalog der ausschlieflichen Zustindigkeiten des Bundes enthielt zunichst die
AuBenvertretung  {Art. 73 Nr.1 Halbsatz 1 GG), die Regelung der deutschen
StaatsangehGrigkei! und der damit in Zusammenhang stehenden Fragen (Nr. 2 und 3).
‘die Wihnagspotitik (Nr. 4 Halbsaiz 1), die Normung von Maen und Gewichten
sowic die Zeitbesimmung (Nr. 4 Halbsarz 2), die Handelspolitik (Nr. 5), die

. Ausgestalung des Eisenbahnwesens sowie des Posi- und Femmeldewesens (NT. 6 und
7). dic Regelung des dffemlichen Dignstes beim Bund (Nr. 8) und den gewerblichen
Rechsschitz (NI, 9). Mit Griindung der Bundeswehr Mine der finfziger Jahne wurde

. die Verpflichtung 2ur Wahrung der duficren Sicherheit {Nr. 1 Halbsaiz 2) eingefilgt,
Anfang der siebziger Jahre im Bereich der inneren Sicherheii die Koordinierung der
Polizeiarbeit im Zusammenhang mit ofganisienter bzw. intematonaler Kriminaliest
sowie beim Verfassungsschutz (Nr. 100

M Darn  zhien u.a. die Berciche des Priva- und Siafrechis  sowie  der
Gerichtsverfassung- (Art. 74 Nr. 1 GG), des Winschafts- und Arbeitsrechts (Nr. 11
urd 12), des Bodenrechis (Nr. 18) und der Wetthewerbspolitik (Nr. 16). Ebenso wie
der Katalog der ausschiieflichen Zustindigheiten des Bundes ist der
Anwendungsbereich der konkurrierenden Gesezgebung im Laufe der Jahre durch
Anderungen des Grundgesetzes erweitert worden, wic ctwa bei der Kernenergiepolitik
{(Nr. 11a), der Forschungsfrderung (Nr. 13), dem Verbraucherschutz (Nr. 20) und
dem Umwelischutz. Zusdizlich eingefiigt wurde 1971 auch der Art, 74 3 GG, der die

“Rechisverhitnisse der Beamien im gesamten ffentlichen Dienst der konkurriercnden
Gesetzgebung unterstelty, ’
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die Wahrung einheitlicher Lebensverhidlmisse die Regelung durch den Bund
erforden,s '

— den Erla von Rahmenvorsch;iften nach Ar. 75 GG.%¢

Die Zustindigkeitsvermunang zugunsien der Linder erstreckt sich weiterhin auf
die ‘Ausfithrang der Gesetze, also auch derjenigen des Bundes. Nach Art. 83 ff,
GG ist die Exekutive der Bundesgesetze Linderangelegenheit.

In dieses Grundraster fiigen sich die verschiedenen wirtschaftspolitisch relevanien
Politkbereiche ein, die Gegenstand dieser Arsbeit sind. Dabei ist zu
berlicksichtigen, daB es im Laufe der Zeit deutliche Zentralisierungstendenzen
gegcben  hat, tcilweise durch eing Erweiterung des Katalogs der
Bundeszustindigkeiten, vor allemn aber dadurch, dal der Bund den Bereich der
konkurrierenden Gesetzgebung fast visllig an sich gezogen hat und die Linder von
vielen Staatsrechtlern nur noch als verwaltungstechnische Erflillongsgehiifen des
Bundesgesetzgebers angesehen werden (Schneider, 1993, 8. 3}

Im Bereich der Handelspolitit ist die Aufgabenverteilung innerhalb der
Bundesrepublik  klar durch das Grundgesetz  geregelt, das die
Regehmgskompetenz dem Bund als Nr.5 im Rahmen der ausschlieBlichen
Zustindigkeiten in Ant. 73 tberuiigt. Damit liegt die Wahrung der Einheit des
Zofl- und Handelsgebietes, das Recht zum AbschluB von Handelsvertriigen und
die Gewihrleistung der Freiziigigkeit des Waren- und Kapitalverkehrs sowie die
Aufgaben des Zoll- und Grenzschuzes in den Hiinden der zentralstaatlichen
Instanz (Thiel, 1992, 8.90). Das gilt auch fiir die aus konomischer Sicht
komptementiire Zuostiindigkeit fiir die Festlegung des Wechselkurses in Form der

3% Insbesondere die Wahrung einheitticher Lebensverhiilimisse ist im politischen Prozed
immer wieder als zwingendes Eingreifkriterium zugunsten einer bundeseinheiltichen
Regelung vorgebracht worden. Nach dem Gesetzestext handelt es sich aber lediglich
um eine "kann"-Bestimmung, die den Bund zur Gesetzgebung berechrigr, jedoch nictn
verpflichiet (Softwedel, 1987).

3% Diese ersireckt sich auf die Rechisverhdlinisse im Offentlichen Dienst, soweil diese
nicht An. 742 GG ubiersichen, die Grundsiitze des Hochschulwesens, das
Presserecht, den Namirschutz, die Raumordnung und das Meldewesen. ’



38

ausschlieBlichen Kompetenz des Bundes fir das Wihmungs-, Geld- wnd
Miinzwesen in Art, 73, Nr. 4, Halbsatz 1 GG.

Die wettbewerbspolitischen Kompetenzen liegen cbenfalls auf der Bundesebene,
Im Grundgesetz sind sie der zentralstaatlichen Ebene, aber (als Nr. 16) nur im
Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung nach Art. 74, zugeordnet. Die
Regelungskompetenz obliegt aber praktisch uneingeschrinkt dem Bund,?? der mit
dem Gesetz gegen Wettbewerbsbeschriinkungen von 1958 alliiente
Dekartellierungsgesetze bzw. -verordnungen filr dic drei Westzonen aus dern Jahr
1947 ersetzte und das Gesetz gegen unlauteren Wetibewerb von 1909 iibernahm. 38
Wihrend die Gestalung des Wetthewerbsrechts als zentralstaatliche Aufgabe
angesehen werden kann, sind die Linder bei der akriven Durchﬁihrung der
Wenbewerbspolitik beteiligt, wenn auch in vergleichsweise geringem Umfang.
Die Konirolle rein regionaler Wettbewerbsbeschriinkungen erfolgt durch die
Kantellbchiirden der Linder. Wann immer aber Wettbewerbsbeschriinkungen iiber
deni rein regionalen Rahmen heraus auftreten, ist das Bundeskarellamt bzw. bei
“Ministerkartellen” nach § 8 GWB bzw. "Ministerfusionen” nach § 24 I GWB,
die aus Griinden des Gemeinwohls gestattet werden kinnen, in zweiter Instanz
der Bundesminister fir Wirtschaft zustindig (Schmids, 1990, S. 162).

Sektorale  Struktur-  und  Industriepolinik -  verstanden  als  staatliche
ForderungsmaBnahmen zur Gestaltung sekeoraler bzw. industrieller Soukiuren® -
wird in der Bundesrepublik praktisch von allen féderalen Ebenen betricben. Rein
rechtlich basiert sie auf der konkwmierenden Gesetzgebungskompetienz des
Bundes im Bereich des Wirtschafts- und Arbeitsrechts (Ar. 74 Nr. 11 und 12

37 Wenn auch - wie bei konkurrierender Gesetzgebung iiblich - unter Mitwirkung der
Linder iiber den Bundesrat.

38 Vgl Schmids, Binder (1994, 5. 16 LY, Emmerich (1990, 8. 11 {F).

3 Vgl Sturm (1991, S. 12). Der Begriff 18t sich allerdings nur schwer von anderen
FirdermaBnahmen abgrenzen. Das gilt etwa fir die regionale Strukturpolitik, die
Miuelstandspolitik oder die Forschungs- und Technologiepolitik, weil auch mit
diesen die sekiorate Strukwr beeinfiuft wird. Im Extremfall kénnie man den Begriff
sogar auf die ProzeBpolidk insgesamt anwenden (ibid, S5.15). Aus
Praktikabilichisgrindenn  wird hier auf ausdricklich scktoral motivierte
FdrdermaBinahmen abgestellt.
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GG). Grundstitzlich werden afle Gebietskdrperschaften im Bereich der sektoralen
Strukwurpolitik tiig, alierdings mit unterschiedlichemn Gewiche.

Im Jahre 1993 entficlen von den Finanzhilfen in Héhe von 168,7 Mrd, DM, %0
25vH auf den Bund, 30 vH auf dic 16 Bundeskinder und 5,5 vH auf die
Gemeinden.! Mehr als die Hilfte davon waren explizit fir einen ganz
spezifischen Sektor bestimmt;*? wenn man diejenigen Mittel hinzurechnet, die
lediglich avfgrund von stasistischen Problemen nicht einem bestimmten Sektor
zugerechnet werden konnen, steigt  der Anteil  der sektorspeziﬁschen
Subventionen auf rund drei Viertel des Subventionsvolumens an (Klods, Stehin
2t al., 1994, 3. 177 {.). Das Gewicht des Bundes an der Subventionsvergabe in der
Bundesrepublik wird derch die gendnnten Zahlen allerdings unterschitzr. Denn
hinsichtlich der Entscheidungskompetenz ist der Bund such fiir ca. drei Vienel
der Subventionen aus den Linderhaushalten mitverantwortlich, darunter fiir die
Zahhumgen im Rahmen der Agrarpolitik, "der Wohnungspolitik, der
Schiffbaupolitik, der Bergbaupolitik und - worauf noch ¢inzugehen ist- der
regionaien Stmukturpolitik (ibid., S. 186 (). Letwztich ist daher der Bund der
iiberwiegende Triiger der sektoraten Strukwr - und Industriepolitik.

Das gilt awch filr die Forschungs- und Technologiepoiitik, bei der dem Bund
durch das Grundgeserz ebenfalls die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz
{Art 74 Nr. 13 GG) zugesprochen wurde. Hier werden wiederum praktisch alle
Gebietskdrperschaften titig, wenn auch das Schwergewicht beim Bund liegt.

Die Gestaltung riumlicher Winschaftsstrukturen geschieht auf zwei sachlichen
Ebenen, (a) durch die Raumplanung im Rahmen der ravmordnerischen Avfgaben

0 Die Finanzhilfen entsprachen 1993: 78 vH des gesamten Subventionsvolumens, Die
Steuervergiinstigungen, die 1993: 22vH des Subventionsvolumens ausmachten,
lassen sich praktisch nicht auf die verschicdenen Gebietskirperschafien aufieilen, weil
die Gesstzgebungshoheit dber die meisten und wichtigsien Steueranten - und damit
auch dber Ausnahmetatbestinde - beim Bund legt (Rosenschon, 1991, 5. 21),

4 Die restlichen 39,5 vH veneilen sich auf Mitel der EU, den Kohlepfennig, ERF-
Darlehen, die Treuhandansialt und die Bundesanstalt filr Arbeit. Vgl Klodr, Stehn
et al. (1994, 5. 185, Tabelle 35).

2 [nsbesondere die Finanzhilfen der Gemeinden knnen als sektoral besonders hoch
konzentriert gelten (Klods, Stehn ¢f al., 1994, 5. 176).
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und (b} durch die regionale Strukturpolitik. Der Bund hat mit dem
Bundesraumordnungsgesetz  eine  Rahmenregelung  zur Angleichun'g der
Rawmordnungspliine der Linder geschaffen, in deren Kompetenz die Aufstellung
der jeweiligen Raumordnungspline fille.

Regionale Strukmurpolitik wird in der Bundesrcpublik wie die sektorale
Strukturpolitik praktisch von allen foderalen Ebenen betrieben. Die Basis der
regionalpolitisch motivierten Forderung ist die 1969 eingefithrte und seit 1972
wirksame Gemeinschaftsaufgabe von. Bund urd Lindern "Verbesserung der
reglonajen Wmschaftsstmklur" (GRW).#3 Mit der GRW werden seither von Bund
und Landem gemeinsam, im {ehemaligen) Zonentandgebiet®, in Gebieten mit
erheblich unterdurchschnitilicher Wirtschafiskraft und in Regionen, die negativ
vom Strkturwandel betroffen sind, Investitionen der gewerblichen Winschaft
sowie der Aushbau der winschafisnahen Infrastrukeur durch Investitionszuschiisse
geférdert.* Bis zur Steuerreform von 1990 traten neben die FisrdermaBnahmen
im Rahmcn der GRW Investidonszulagen fiir die gewerbliche Winschaft nach
dcm Invcsnuomzulagengesetz Ebenfalls zar Regionalférderung, die maBgeblich
von der Bundesebene mitbeeinflult wird, gehiiren schlieBlich noch die Darlehen
aus dem ERP-Sondervermiigen fiir kleine und minlere Unternehmen sowie fiir
haushalisnahe InfrastrukturmaBnahmen -der Gemeinden (vgl. Lammers, 1987,
5. 65 ft).

Uber die gemeinsame Regionalpolitik hinaus stellen die Linder auch eigene
Regionalférderprogramme auf, Mit diesen MaBnahmen, die in den 80er Jahren
etwa die Hilfte der GRW-Miuel fiir private Investoren ausmachten, firdern die-

43 Im Zuge der Finanzreform von 1969 sind die von Bund und Lindem
mischfinanzierten Gemeinschaftsaufgaben des Hochschulbaus, der Regionalpolitk,
des Kiisienschutzes (An. 91a GG) und der Bildungsplanung (An. 915 GG) in das
Grundgeserz aufgenommen worden, Dies bedeutete eing weitere Zentralisierong von
winschafispolitischen Aufgaben (Vgl. Wissenschafilicher Beirat beim BMF, 1992,
5. 9; Wendr, 1993,8. 64).

4 Voo der Rechisgrundiage her war die Zonenrandfederung durch ein eigenes Gesetz
von der GRW abgesetzt; die Firdenung im Rahmen der GRW wurde durch weitere
MabBnahmen erpinzi. Eine Erginzung auBerhalb stellte auch die Bedinforderung dar
(vgl. Rolfes, 1990, 8. 17 fE).

4 Zur Regionalfdederung nach der GRW sache z.B. Lammers (1987, 8. 61 (L), Rolfes
(1999, 8. 10 £f.) ut ARL (1992).
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Linder #hnliche Vorhaben wie die GRW, vielfach aber in Regionen, die nicht zur
Forderkulisse der GRW gehiren (Lammers, 1987, S. 80).

Bei den Aufgabenkompetenzen in der Verkehrspolirik ist zu unterscheiden
zwischen denen in der Verkehrsordnungspoliik™ und denen in  der
Infrastrukturpolitik.

Die Verkehrsordnungspolitik ist praktisch Bundessache, was™ im Grundgeseiz
darin zom Ausdruck kommt, dal die Regelung der Rechtsverhiilmisse der
Bundeseisenbahnen und des Lufiverkehrs als Nr.& in dic ausschlieBliche
Geserzgebungskompetenz des Bundes nach Ant. 73 GG und dicjenige der ibrigen
Verkehrstriiger als Nr. 21-23 in die konkurrierende Geseizgebungskompetenz des
Bundes nach Art. 74 GG fillt. Angesichts der iiberragenden Bedeutung der
Bundeseisenbahnen gegeniiber den regionalen Eisenbahngesellschafien und des
seit den 20er Jahren aufgebauten und alle Verkehrstriiger erfassenden, strengen
Regulierungssystems zum Schutz der Eisenbahn (vgl Laaser, 1991, Kap. VI)
wird die Gesetzgebung iiber die Verkehrsmarktregulierung iiberwiegend vom
Bund wahrgenommen, wenn auch unter Mitwitkung der Linder dber den
Bundesrat.* Dije Ausfiihrung der Regulierung, wie etwa die bis Ende 1993
erfolgende  Tarifkontrolle bei allen Verkehrstrigern und  Vergabe von
Konzessionen im StraBengiiterverkehr ist ehenfalls Aufgabe des Bundes.*?

4 Der zum 1.1.1994 in Kraft petretenen Bahnstrukmireform muBten die Linder
mstimmen, weil An. 87 des GG gelinden werden muBte und zugleich die
Rechisverhilinisse der nicht dem Bund gehtirenden Bahnen - der Nichtbundeseigenen
Eisenbahnen (NE)- durch eine Neufassung des Aligemeinen Eisenbahngesetzes
{AEG) berihn wurden. Die cbeafalls zur Bahnstrukmmeform gehtrende
Regionalisierung des Schienenpersonennahverkehrs (SPNV) zum 1.1.1996 cfordert
¢s nunmehr zudem, daB die Linder Nahverkehrsgeseize zur konkretcn
organisatorischen und finanziellen Regelung der Rechisverhdlinisse im SPNV
erlassen.

! Eine Aupsnabme bildete in diesem Zusammenhang die Vergabe von
Taxenkonzessionen, die lange Zeit in das Belicben kommunafer Verkehrsbehbrden
gestellt war, bis durch eine Verschiirfung des Personenbefnderungsgesetzes im Jahre
1983 diese Kompeicnzen erheblich eingeengt wurden. Auch im sonstgen
Persomennahverkehr sind Behtirden der Linder filr dic Aufsicht zustindig, aber im
Rghmen- der mesuiktiven Regeln des Personenbeforderungsgesetzes. Durch die
kiinfrigen Landesnahverkehmsgesetze zum SPNV wind dic Autonomie der Linder in
diesem Bereich zunehmen.
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Die Verkehrsinfrasirukmirpolitik ist demgegeniiber zwischen Bund, Lindem,
Kreisen und Kommunen aufgeteilt, Emsprechend der iiberwiegend im Bereich der
konkummierenden Gesetzgebung angesiedelten Regelungs- und Planungskompe-
tenzen sind die Planung und Finanzienung von Verkehrswegen bei den
Bundeseisenbahnen,*® der Flugsicherung, den Bundesfern- und Bundeswasser-
stwaBen Angelegenheis des Bundes, wilhrend die Planung von Strecken der
nichtbundeseigenen Eisenbahnen, von Landes-, Kreis- und Gemeindesiraen den
jeweiligen Gebietskorperschaften obliegt, die zugleich Baulasiwtiger sind. Die
Planung der vom Bund finanzierien Verkehrswege geschieht im Rahmen der
Bundesverkehrswegepline, die alle 5Jahre forigeschricben werden.®® Die in
diesem Zusarnmenhang zu beachtenden raumordnerischen Vorgaben sind wie die
Verkehrswegeplanung auf Bund und Linder veneilt.

Auf die_ verschicdenen foderalen Ebenen verteilt ist auch der Unterhalt der
Veérkehrswegeneize, wobei im Sinne der grundgesetzlichen Vorgabe, dafB die
Linder die Bundesgesetze ausfihren, die Linder fir den Unterhalt der
BundesfemstraBen im Wege der Aufiragsverwaltung zustindig sind.

Eine zeniralisierende Komponente der Infrastrukwurpolitik liegt allerdings darin,
daB der Bund den Gemeinden aus dem ihm  zustehenden
Mineratbisteucranfkommen Mittel fiw den kommunalen StraBenbau und fiir
OPNV-Projekte  im Rahmen des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes
zukommen 146t Dabei hat der Bund ein Mitspracherecht nach An. 104 a GG
(van Suntum, 1986b, §. 156 . und 160 F.).

Die Umﬁpm‘iﬂ‘k gehort zu jenen Politikbereichen, bei denen vom Grandgesetz
her zwar lediglich ¢ine konkurricrende Regelungskompetenz des Bundes bzw.

4 Seit Inkrafitreten der Batmstukwrreform vom 1.1.1994 legi das Eigentum am
Fahrweg der Deutschen Bahn AG (DBAG) bei deren Spare “Falrweg”, Dennoch
kann die DBAG nicht vbllig frei Gber ihren Fahrweg verfligen, denn sie unterliegt
_nach wie vor der raumondnerischen Kompetenz des Eigentiimers Bund sowic bei
- Sureckenstiliegungen der Zustimmung des Eiscnbahnbundesamites, das sich mit den
zustindigen Behorden des jeweiligen Bundeslandes ins Benchmen zu setzen hat (§ 11
-AEG).

49 Vgl van Suntum (1986b, S. 156 Ff).
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eine Kompetenz zum ErlaBl von Rahmenvorschriften gegeben ist.5 Die politische
Vorgabe der Einheitlichkeir der Lebensverhilmisse nach Ast. 72 11 GG hat aber
im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung zu einer bundeseinheitichen
Regelung gefilhrt. Durch das Bundesimmissionsschutzgesetz, das Abfallgeseiz,
das Chemikaliengesetz und das Pflanzenschutzgesetz sowie die erginzenden
Gesetze und Verordnungen® sind bundesgesetzlich einheilliche Regelungen fiir
die Umweltqualiede erlassen worden, obwohl nicht in allen Filten feststeht, daf
die Schiiden, die es zu begrenzen gilt, regional grenziiberschreitend aufireten,
oder daB die Nachfrage nach der einheitlich festgelegten Umweliqualitiit
bundesweit  einheitlich ist® Ebense wie in - zahlreichen anderen
wirtschafispolitischen Bereichen ist in der Umweltpolitik die Einheitlichkeir der
Lebensverhilmisse politisch festgelegt worden, so daB die bundeseinheitliche
Regelung mibglicherweise differierende Regelungen der Linder verdriingt hat.
Lediglich in den Bereichen, in denen der Bund nur eine Kompetenz zum ErlaB
von Rahmenvorschriften erhalten hat, also bei Naturschutz, Landschaftspfiege
und Pragen des Wasserhaushalts’3, bestehen durchaus zwischen den Lindern
differierende Vorschrifien, wie z.B. in den Landesnaturschutzgesetzen.

X Epsteres gilt filr die Abfallbeseitigung, die Lufireinhalung und die Limmbekimpfung
(A 74 Nr. 24 GG), lezteres fiir den Nawrschutz und die Landschaftspflege sowie
den Wasserhaushall (Ast. 75 Nr. 3 und 4 GG).

Im Bereich des Schuwzes vor Gefahrstoffen sind dies w. a. dic Gefahrstoffverordnung
und die Pflanzenschutz-Anwendungsverordnung, bei der Abfallwirtschaft dic
Technische Anleitung Abfall (TA Abfall), die Abfallverbrennungsanlagen-
Verordmng und die Verpackungsverordnung, im Bereich der Lufireinhaluung die
Techmische Anlcitung zur Reinhaltung der Luft (TALuft) und die
Gmfifeverungsaniagen-Verordnung, bei der Limmbekiimpfung die Technische
Anleitung Lirm (TA Lim) und das Fluglirmgesez, Eine vollstindige Liste der
Vorschriften findet sich in BMU (1992).

52 Das pgilt insbesondere im Verhdlmis zwischem den alten und den newen
Bundeslindern. Letzigre haben durch den Einigungsverrag (EV) nicht nur das
bundesdeutsche Umweltrecht tbemommen, sondem gemilf Ar. 34 EV auch das
Niveau der Skotogischen Lebensverhilmisse in den alten Lindern, ohne da8
ausgemacht wire, daf dies den Priferenzen der neuen Bundesbirger entspricht
{Zimmermann, Kahlenborn, 1994, §. 12 f). '

3 Rahmenregelungen des Bundes in diesen Bereichen sind das Bundesnaturschutzgesetz
urid das Gesetz zur Ordnung des Wasserhaushalts. Vgl BMU (1992).

5



Auch die Arbeitsmarki- und Sozialpolitik pehdn zum Katalog der
konkurrierenden Regelungskompetenzen (Art. 74 Nr. 12 GG) und ist damit prin-
zipiell fiir eine foderale Aufgabenteilung offen. Hinsichulich der gesewzlichen -
Regelungen gibt es in der Arbeitsmarkipolitik aber praktisch nur bundes-
ecinheidiche Regelungen, wie die Arbeitszeitordnung, das Ladenschlufigesetz, das
Mutterschutz-, das Jugendarbeitsschutz- und das Schwerbehindeniengesetz, das
Kiindigungsschutzgesetz, das Betricbsverfassungsgesetz, das Tanfverragsgesetz,
das Mitbestimmungsgesetz und - bis 1994 - das Vermidtlungsmonopol der
Bundesanstah  filr Arbeit im Arbeisfonderungsgesetz3* Die Regelungs-
kompetenzen werden daher in diesem Bereich ebenfalls von der zentralstaatlichen
Ebene wahrgenommen. Wenn man jedoch die ProzeBpolitik am Arbeitsmarkt,
wie insbesondere die aktive Arbeitsmarkipolitik oder allgemein jede An
staathicher Beschifagungspolitik, einbezieht, so sind daran letzilich alle fSderalen
Ebenen beteiligt, wenn auch mit deutlichem Schwergewicht auf der Bundesebene.

Die verschiedenen Bereiche der Sozialpolitik, also die Bereiche der
Sozialversicherung  (Kranken-, Reaten-, Arbeitslosen- und  neuerdings
Pflegeversicherung, die Sozialhilfe und weitere Sozialtransfers im Rahmen der
Wohnungspolik, Familienpolitik und Ausbildungsférderyng) sind hinsichttich
des Ordnengsrahmens ebenfalls zentral einheitlich geregelt.’s Das Recht der
Sozialversicherungen, die neben den Gebietskibrperschafien eigene Parafisci
bilden, ist im wesentlichen in den verschiedenen Biichern des Sozialgesetzbuches
kodifiziers (BfA eral, 1994). Bei der Sozialhiifc crgibt sich allerdings das
Problem, daBl zwar die Rahmenbedingungen und Sozialhilfesitze durch das
Bundessoziathilfegesetz bundeseinheitlich geregelt sind, die Durchfijhrung und
insbesondere die Finanzierung® aber in den Hinden der Kommunen liegt™

3 Eine defaillionie Darstellung des bundesdeutschen Arbeitsmarktrechts findes sich in
Solmwedel (1986, 5. 173 fF) und Sodwedel et al. (1990, 5. 9 fi).

%5 Zu den verschiedenen Bereichen der Soziatpolitik vgl, z.B. Lampert (1994).

56 Formal zusiindig fir die Finanzierong sind die Linder. Sie kdnnen entweder den
Kommunen die Miitel fiir die Sozialhilfe zuweisen oder bestimmen, in welchem
AusmaB die Kommunen selbst die Sozialhilfeausgaben finanzieren missen. Die
Regelungen differieren zwischen den Bundestindem (Lampert, 1954, 5. 303).
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ProzeBpolitische Aufgaben in der Sodalpolink werden wiederum von allen
fidderalen Ebenen wahrgenommen.

Eindeutig zentralisiert ist schliefllich der Bereich des Geldwesens. Die Regelung
der Geld- und Wihrungsordnung im  allgemeinen sowie der Geld- und
Wihrungspolitik obliegt dem Bund im Rahmen der aosschlieBlichen
Gesetzgebung nach Art. 73 Nr. 4, 1. Halbsatz GG. Bis auf das Miinzmonopol und
auf die Besimmung des Wechselkurses der Deutschen Mark, die der
Bundesregierung untersichen, werden die Kompetenzen in der Geld- und
Wihrungspolitik von der Deutschen Bundesbank (DBBK) wahrgenommen. Bis
1957 hieB die DBBK allerdings "Bank deutscher Lander" (BdL). Si¢ war 1948,
also noch vor Inkmaftreten des Grundgeserzes, zunéichst in der amerkanisch-
britischen Bi-Zone, dann in allen drei Westzonen, als Zenwalbank fiir
iibergreifende Aufgaben und juristische Tochwer der Landeszentralbanken (LZB)
gegriindet worden, Sie war daher urspriinglich ebenfalls fixderal organisiert
worden, arbeitete aber mit den LZB vom ersten Tag als einheitliches
Zenualbanksysiem zusammen {(Méller, 1975, 8. 453).

Insgesamt kann festgehalten werden, dafl das fiderale System der Bundesrepublik
von einem deutlichen Ubergewicht der zenwalstaadichen Ebene in den
wirntschafispolitisch relevanten Bereichen gekennzeichnet ist, I Laufe der mehr
als vierzigjihrigen Geschichte der Bundesrepublik haben sich deutliche
zeniralistische Tendenzen bei der Aufgabenverteilung ergeben. Das Gewicht der
bundesstaatlichen Aufgaben hat zugenommen. Der Bereich der konkurriercnden
Geseizgebung ist im Laufe der Zeit — meist unter Hinweis auf die Wahrung
einheitlicher Lebensverhilmisse nach Art. 72. Abs, 2 Nr. 3 GG - praktisch voll-
stindig auf den Bund iibergegangen. Eine Gesetzgebungskonkurrenz findet darnit
derzeit kaum noch statt (Schneider, 1993, 8. 6). Insbesondere die im Zuge der
Finanzreform von 1969 eingefilhrten Insmumente (i) der mischfinanzierten
Gemeinschafrsaufgaben des Hochschulbaus, der Regionalpolitik, der Agrarpolitik,

57 Die zunchmende Licke zwishen den kommunalen Einnahmen wund den
Soziathilfeausgaben bildete 1988 den #uBeren Anlall fiir die Einfiihrung des
mgiiizlichen Strukturhilfefonds, der aus Bundesmitteln gespeist wird und mit
Ausnatne Baden-Wilriembergs, Bayems und Hessens allen Bundeslindemn Rir
Investidonen der Linder und der Kommunen zugute komnint (Sarm, 1991, 8. 54).
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des Kiistenschuwzes (Art. 91a GG) und der Bildungsplanung (Art. 915 GG), (ii)
der Bundesauftragsverwalteng fiir Geldleistungsgesetze, wie z.B. die Sozialbilfe
(Art [0da Abs. 3 GG) und (iil) die Investitionshilfekompetenz des Bundes fiir
bestiramte Investitionen der Linder und Gemeinden (Art. 104a Abs, 4 GG)3
haben ein iibriges getan, den Anteil der Bundeszustindigkeiten zu erhdhen. ¥
Damit ist die Initiative zur Gestaltung wirtschafilich relevanter Politikbereiche
nahezu volistindig auf den Bund iibergegangen, Die allmihliche Verschicbung
der konkurrierendes Zustindigkeiten von den Léndern zum Bund hat dazu
gefiihrt, dal die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Lindern nicht mehr
dem Grundsatz der substantiellen Gesetzgebungsautonomie von Gliedstaaten
entspricht. Danach miiBte den Lindern die Maglichkeit gegeben sein, Regelungen
wesentlichen Inhalts eigenstindig treffen zu konnen, Das ist aber kaum noch der
Fall.® Die Linder werden ganz iiberwiegend nur noch als verwalngstechnische
Erfiillungsgehilfen des Bundesgesetzgebers titig (Schneider, 1993, 8. 3).

Hinter dieser starken Tendenz zur Zentralisierung steht liberwiegend das Leitbild
der "einheitlichen Lebensverhiliisse”, die es zu wahren gelte (Renzsch, 1991,
8. 16 ff.). Das deutsche Modell des Faderalismus war von Anfang an nicht —

erwa das amerikanische — vom Gedanken der Unabhiingigkeit und Selbstindigkeit
der Gliedstaaten gepriigt, sondem von der Idee des Ausgleichs der Lebens-
verhilmnisse. Historisch beruht sie auf einer schon zu Zeiten des Deutschen Rei-
ches gelienden funktionalen Kompetenzverieilung, also einer Arbeitsteilung, bei
der die zentrale Ebene den iberwiegenden Teil der Regelungskompetenzen
wahmimmt, wihrend die nachgeordneten Ebenen fiir dea Vollzug der Gesetze

33 Vg, Wissenschafilicher Beirat BMF (1992, 5, 9); Wendt {1993, S. 64).

3 SchlieBlich kann man sogar dic Rahmengesctzgebung des Bundes nach Ar. 75 GG
als derart weitgehend ansehen, daB cin Autonomiespiclraum der Linder zum
Ausfitilen der Rahmenrichilinien praktisch nicht mehr vorhanden ist. Vgl. Esser
(1992, S. 13) unter Hinweis auf Wendt (1991). Hier zeigen sich im tbrigen deutliche
Farallelen zum Insirument der Richlirden der EG. Die Kommission selbst giumt ein,
dab das Instrument der Richdinien mehr und mehr den Spielraum der Mitgliedstaaten
Zur Gestalng der jeweiligen Politk innerhalb des vorgegebenen Ratunens eingeengt
hat. Vgl. ierzu Agra-Europe (1992, S. 11).

80 Vpl. Wendr (1993, S. 60). Dabei ist anzumerken, daB der Verlasi an AULOnomie mit
Zustimmung der Linder erfolgt ist (Wissenschaftlicher Beiras beml BMF, 1992
5, 7).
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zustindig sind. Das impliziert dann notwendigerweise ecine Angleichung der
Finanzkxafi, vm die einheitlichen Lebensverhdlmisse zu gewdhrleisien (ibid.,
5.731).

b) Finanzierungskompetenzen

Die Veneilung der Finanzkompetenzen spiegelt ebenso wie die der Aufgaben-
kompetenzen die Tendenz zum Modell des “kooperativen Foderalismus™ in der
Bundesrepublik wider. Hatte das Grundgesetz urspriinglich noch ein aufkom-
mensmiBiges Trennsystem®! mit einer Auficilung der Steverarten anf die Gebiets-
kitrperschaften vorgesehen,5? so wurde dieses System bereits 1951 durchbrochen,
als der Bund erstmals das ithm eingeriumte Recht in Anspruch nahm, einen Teil
des Einkommen- und Korperschaftsanfkommen fiir die Finanzierung von
Bundesausgaben verwenden zu kdnnen (Wissenschaftlicher Beirat beim BMF,
1992, 8. 11). Dies war der erste Schritt zur Beseitigung des aufkommensmiBigen
Trennsystems, dem mit der Steverreform von 1955 der zweite folgte.
Einkommen-, Lohn- und Kérperschafistenern wurden zu Gemeinschaftsteuern
von Bund und Lindern, wobei das Aufkommen in festen Quoten aufgeteilt wurde.

61 Urspriinglich war sogar ein reines Trennungssystem vorgesehen worden, bei dem
nicht nur die Enragshoheit sondem auch die Gesetzgebungshoheit der Ebene
zugestanden hiite, der die jeweilige Steuer zugeomdnet war (Renzsch, 1991, S. 64).
Ein solches System hitte eine siarke Anndherung an das Prinwip der fiskalischen
Aquivalenz bedeutet. Das Trennsystiem wurde dann aber auf die Enragshobeit
beschriinkt, nicht jedoch in bezug auf die Gesetzgebungshoheit. Den Lindermn wurde
die Enragshoheit tber so wichtige Steuem wie die Einkommensteuer, die
Korperschaflstever, die VermOgenssteuer und die Erbschafistever {ibentragen
(Wissenschafilicher Beirar beim BMF, 1992, S, 6). Die Gesetzgebungshoheis (auler
bei Zblicn ynd Finanzmonopolen, wo der Bund allein titig werden konnte, die
konkumrierende Gesetzgebungshoheit) Gber die meisten Steuem stand bereits dem
Bund zu. Gleiches galt fiir die Stcuerfindungskompetenz (Renzsch, 1991, 8. 12). Die
Geserzgebungskompetenz der Lénder beschriinkte sich auf unbedeutende Bagatell-
steuem — wie der Getrinke-, Hunde-, Jagd-, Fischerei-, Schankeraubnis- und
Vergniigungssieuer, deren Aufkommen den Gemeinden zusteht {(Rosenschon, 1991,
S.21.

62 Dem Bund wurde das Aufkommen der Umsawzstever, wichtiger Verbrauchsteuem
(wie der MineralSisteuer) und aus dem Branntweinmonopo! zuerkannt, wihrend
Einkommen- wnd Korperschafistewern zu  Lindersteuem  (wenn  auch  mit
Gesergebungskompetenz des Bundes) wurden. Zur Veneilung der iibrigen Steuem
siche Henke (1993, 8. 12). "
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Der Weg zum "kooperativen Foderalismus” erreichte seinen vorliufigen Hohe-

punkt mit der Finanzreform von 1969 und der Einfihrung des Steuerverbundes -
zwischen Bund, Lindemn und Gemeinden bei der Umsatz-, Einkommen-, Lohn-

und Kérperschafistener (nunmehr auch Gemeinschaftsteuern genannt).$ Tm

Rahmen der Finanzierung der Bahnstruktorreform vom 1,1.1994 st nunmehr

auch die Mineraldlstener de facto in den Kreis der Gemeinschafissteuern

anfgenominen worden ™ Denn aus dem Mineralbisteueraufkommen, das dem

Bund zusteht, sollen ab 1996 zweckgebunden die Transfers des Bundes an die -
Linder fir die Regionalisierung des Schienenpersonennahverkehrs finanziert

werden (Laaser, 1994, 8. 9).

Damit ist ¢ine Zenwalisieungstendenz auch auf der Einnahmeseite festzustellen.
Der Bund verfiige (iber cine nahezu vollstiindige Gesctzgebungskompcienz iiber
dic Steuern nach Art, 105 GG. Das gilt nicht nur fiir die ausdriickdichen Bundes-
steuern, sondem auf dem Weg liber die konkurrierende Gesetzgebung auch fiir die
Gemeinschaftssteuern, die Lindersteuern und die den Gemeinden zustehenden
Gewerbesicuer und die Grundsteuer (Rosenschon, 1991, 8.19; Henke, 1993,
S. 12). Wie bedeutend die Gemeinschaftssteuer sind, sicht man daran, daB ihr
Aufkonunen 1990 etwa drei Viertel des Steveraufkommens der Gebietskirper-
schaften ausmachte, davon 75 vH beimn Bund, 87 vH bei den Lindern und 43 vH
bei den Gemeinden. Im Ergebnis bestimrmi der Bund damit iiber Héhe und
Anwendungsbereich fiir den iberwiegenden Teil der Steuem in der Bundesre-
publik. Eine Finanzawtonomie der Linder . existert prakiisch nicht, bei den

.

8 vpl. Wissenschafilicher Beirat beim BMF (1992, 8. it £). Die Gemeinden miissen fir
itren  Asteil an der Einkommen- und Lohnsteuer einen " Teil  ihres
Gewerbesteveraufkommens (ca. 15 vH) an Bund und Linder abtreten. Vgl
Rosenschon (1991, S.19). Praktisch in den Krels der Gemeinschafissteuemn
anfgenommen worden ist mit dem Finanrierungskompromif} fir dic Regionalisierung
des Nahverkelrs im Zuge der Bahnsuuktumeform mmm | Januwar 1994 auch die
Mineraldlsteuer. Avs deren Avstkommen werden den Lindem zweckgebundene
Zahlungen geleistet, die mit dem Aufkommen der Mehrwerisieuer dynamisiert sind
(Laaser, 1994, §. 12).

S Da ein Teil des Mineralblsteveraufkommens seit 1967 gem48 dem
Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz  (GVFG)  fiir  Infrasuvkwrprojekie  der
“Gemeinden und den  Offermlichen  Persomennahverkehr zweckgebunden st
(van Sunmm, 1986b, 5. 160), war bereits friher der Charakter einer
Gemeinschaftsstever gegeben. Dies wurde aber jetzt ausgeweitet.
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Gemeinden ist sie nur sporadisch durch das Hebesatzrecht bei Grund- und
Gewerbesteuer gegeben (Rosenschon, 1991, S, 19 fF,, auch Tabelle 12).

Als weiteres zentralisierendes Element hat die Finanzreform von 1969 die Misch-
finanzierung bei den Gemeinschafisaufgaben gebrachi. Bei diesen werden die
Finanzmittel meist je zur Hilfie aus den Haushalten des Bundes und der Linder-
gemeinschaft erbracht. Von den “"moral-hazard”-Effekten und deren nachteiligen
dkonomischen Wirkungen dieses Instrumentes cinmal abgesehen,®® hat die
Mischfinanzierong den Nachteil, daB der Lindereinflul auf die jeweils zu finan-
zierende Aufgabe zuriickgeht. Denn trotz der Mitgliedschaft in den speziellen
BeschiuB- und Aufsichtsgremien fiir die einzelnen Aufgaben wird es filr die Liin-
detparlamente immer schwieriger, im Rahmen der koordinierten Planung und
Kompromibfindung, die regionalen Belange zu verfolgen. Zwar wurde Mitte
der achitziger Jahre in einem Bereich, dem der Finanzierung des
Krankenhausbaus, die Mischfinanzierung abgebaut, diesem ersten Schrirt folgten
aber keine weiteren. Stait dessen wurden mit den Strukturhilfen des Bundes an die
Liinder zum Awsgleich unterschiedlicher Wirtschafiskraft Ende der achiziger
Jahre sogar noch ein  weiter Mischfinanzierungstatbestand  geschaffen
{Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, 1992, 8. 11).

Bestandteil der deutschen Finanzverfassung war von Anfang an der ventikale und
der horizontale Finanzausgleich — der vertikale zur Verbesserung der Finanzaus-
stattung einer foderalen Ebene und der horizontale zum Ausgléich von Steuer-
kraftunerschieden zwischen den einzelnen Gebietskrperschafien einer Ebene,

Verrikale Zuweisungen zwischen den fSderalen Ebenen gab es erstmals durch den
bereits erwihnten Zugriff des Bundes auf Mittel der den Liindern zusichenden
Einkommen- und Kdmperschafisteser im Jahr 1951, Auch die Einflihrung der
Gemeinschaftsteuern mit den Finanzreformen 1953 und 1969 steht in diesem
Zusammenhang. Insbesondere seit letzterer kénnen die verikalen Finanzbezie-

5 Wenn der Bund Projekte auf Linderebenen mitfinanzier, besteht fiir die Linder cin
Anreiz, 50 viel wie mglich aus dem entsprechenden "Topf” herauszuholen und mehr
als den eigentlichen Bedarf anzumelden, well die Hilfte der Kosten extemalistent
wetden kann. Vgl Solvwedel (1987), Henke (1983, 5. 11),

8 vgl, Wissenschaftlicher Beirar beim BMF (1992, §, 9), Henke (1993, §. 11); Wend:r
(1993; 5. 64 1).
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hungen zwischen Bund und Lindern? als dem Modell des "kooperativen Fisdera-
lismus” verpflichtet angesehen werden. Allerdings deuten vertikale Zuweisungen
in groBerem Umfang auf ein Ungleichgewicht zwischen den zu erfiillenden Auf-
gaben und den steuertichen Ertragskompetenzen hin (Rosenschon, 1991, S. 26). .

Auch der horizontale Finanzausgleich zur Nivellierung der Steverkraft der Bun-
déslinders® gehorte von Anfang an als konstitutives Element zur deutschen
Finanzverfassung. Bereits in der ersten Haushaltsjateen nach Griindung der Bun-
desrepublik wurden — zundichst noch fiir cinzelne Jahre — Gesetze zum
horizontalen Linderfinanzavsgleich erlassen. Auf eine allgemeine Basis wurde
der Linderfinanzausgleich durch die Finanzreform von 1955 gestellt. Durch die
folgenden Linderfinanzausgleichsgesetze (wie z.B. 1958 und 1965) wurde die
Nivellierung schristweise verstiirkt. Seit 1967 gibt es zudem das Instrument der
Bundesergiinzungszuweisuagen an finanzschwache Linder, also verdkale
Zoweisungen, die im Dienst des horizontalen Finanzausgleichs stehen.® Durch
die Finanzreform 1969 wurde diese Vermischung von vertikalen und horizontalen
Zuweisongen durch das erwihnte’ Element der -Mischfinanzierung der
Gemeinschaftsaufgabe  weiter wversuirkt. Die Nivellierung der regionalen
Steuerkraft im rein horizontalen Linderfinanzausgleich war 1988, also bei der vor
der deutschen Vereinigung geltenden Regelung, bereits weit fortgeschritten. Beim
Lﬁndelﬁnanz,ausglelch im engeren Sinne wurde nur noch eine minimale
Flnanzkraft je Einwohner von 95 vH des Bundesdurchschnitis, cine maximale von
110vH, also nur 15 Prozentpunkte Unterschied toleriert. Durch die
Bundeserginzungszuweisungen wurde die Spanne weiter verengt, weil das
Kriteripm fiic ihre Gewihrung besagt, daB Fehlbetrfige bis 99 vH des

§7 Von den Finanzzuweisungen der Linder an die Gemeinden nach Am. 106 Abs, 7 GG
wird hier abstrahiert. )

$ Das niedrigste oOrdiche Anfkommen je Einwohner der den Liéndem ganz oder
teilweise zustehenden Steuem harten 1990 von den alten Bundeslindern Berlin (West)
rait 1,746 DM und Niedersachsen mit 2,183 DM :zu verzeichnen, das hiichsie Nord-

thein-Westfalen mit 3.062 DM und Hessen mit 3.375 DM. Vgl. Rosenschon (1991,
§. 32, Tabelle 5).

59 -Sejt 1989 zihlen auch die Strukturhilfen des Bundes zu dieser Kategorie (Rosenschon,
1991, 5. 29f.).
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Bundesdurchschnitts vollstindig und dariiber hinaus bis 100 vH zu einem Drittel
auszugleichen sind. ™

An den grundlegenden Entwicklungstendenzén der deutschen Finanzverfassung,
() dem zunehmenden Gewicht des Verbundsystems auf Kosten des
Trennsystems, (i) der Ausweitung der Mischfinanzierungstathestinde und (jii)
der zunchmenden horizonialen Ausgleichsintensitiit beim Finanzausgleich, hat
sich auch durch die Umstrukturierung des Finanzausgleichs im Zuge -der
deutschen Einheit nichts gedindert. Aufgrund der groBen Finanzkraftunterschiede
sind diec ncuen Bundesidnder micht sofort und direkt in den vertikalen und
horizontalen Linderfinanzausgleich einbezogen vworden. Statt dessen wurden
ihnen aus dem ecigens eingerichteten "Fonds Deutsche Einhelt” von 1990-94:
146,3 Mrd. DM iibertragen. Der Fonds Devtsche Einheit wurde {einschlieBlich
der Nachschlagszahtungen) zu 64,9 vH aus Krediten, zu 29,1 aus Bundes- und zu
6,0 vH aus Landesleistungen gespeist. Die westlichen Linder sind dariiberhinans
an der Verzinsung und Tilgung der entsprechenden Kredite (in Jahresraten von
10 vH der Kreditsurnme) zur Hilfte beteiligt (Wissenschaftlicher Beirar beim
BMF, 1992, 5.24 ff). Entsprechend den pgeltenden Grundsiitzen der
Finanzverfassung werden die Transfers in die neuen Bundeskinder daher von
Bund und Léndern gemeinsam, wenn auch mit deutlichem Ubergewicht des
Bundes, finanziert. Der Einnahmeverbund wurde damit noch enger. Das gilt
verstirkt fiir die mit dem “Féderalen Konsolidierungsprogramm® von 1993
beschlossene und ab 1995 geliende Neuregelung des Finanzausgleichs, in den die
neuen Linder nunmehr voll einbezogen werden.”! Denn es gibt nicht nur wie nach
dem alten System (i) die Umsaszstever-Vorabauffiillung, (ii) den Liinderfinanz-
ausgleich im engeren Sione und (iii) die Bundeserginzungszuweisungen an
finanzschwache Linder, sondem auch (iv) eine weitere horizontale Umvertei-
lungskomponente, nimiich die Minderungen bzw. ErhShungen der Beitriige zu
den Tilgungsleisungen des Fonds Deutsche Einheit. Mit letzteren sollen
Belastungen fiir bisher ausgleichsberechtigte, also finanzschwache alte Bundes-

W Dabei sind die Strukmrhilfen nach dem Strukwurhilfegesctz von 1989, die zustitzlich
nivelierend wirken, noch nicht berlicksichtigt. Vgl. Wissenschafilicher Beirar beim
BMF (1992, S, 13 1), Rosenschon (1991, S. 31). ’

N Vgl zu den effizienzmindernden Wirkungen des neugestalteten Transfersystems Boss
{1993, 5. B8 (F.).
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Kinder zom Teil ausgeglichen werden. In dieselbe Richtung zielt die Ausweitung
des Anwendungsbereiches fiir die Bundesergiinzungszuweisungen. Nicht aur die
finanzschwachen neuen Bundeslinder erhalten zusiitzliche Erglinzungszu-
wci'sungen, sondern auch dicjenigen alten Bundeslinder, die finanzwinschafilich
durch die Umverteilung der Finanzausgleichsmasse in Schwierigkeiten kommen.
Damit ist der Einnshmeverbund durch die Neuregelung des Finanzausgleichs
noch verstirke und zugleich noch weniger durchschaubar geworden (Esser, 1994,
S.36114L).

V. Gn_mdzﬁge einer Neuordnung wirtschaftspolitischer Kompetenzen

Die heute bestehende wusiichliche Venteilung offentlicher Aufgﬁbcn Zzwischen den
politischen Ebenen in der EU und der Bundesrepublik spicgelt in weiten Teilen
¢inen Kompromil zwischen der von Popitz beschriebenen Anziehungskraft des
zentralen Budgets und dem Bestreben der untergeordneten Gebietskérperschaften,
dennoch ein Minimum an politischer Eigenstindigkeit zu bewahren, wider. Der
ProzeB des politischen Abwigens hat dazu gefiibrt, daB bei der vertikalen
Verteilung der Aufgabenkompeienzen okonomische Gesichtspunkte mehr und
mehr in den Hintergrund gedriingt worden sind. Die im Zuge der Beschliisse von
Maasmricht  ausgeldste  Debatte  liber eine sinnvolle Umsetzung des
Subsidiaritiitsprinzips solite daher zum Anlal genommmen werden, die
wirtschaftspolitischen Verantwortlichkeiten, nicht nur zwischen der EU und ihren
Mitgliedstindern, sondern auch innerhalb der Bundesrepublik, neu zu ordnen. Die
aus ‘der Skonomischen Theorie des Féderalismus ableitbaren Kriterien geben
hierfiir wesendiche Anhalispunkee.

1. Aufgabenkompetenzen
a) Supranaticnale Kompetenzen

Nach dem strengen konomischen Subsidiarittitsprinzip ist im Zweifelsfalle stets
einer dezentralen Aufgabenzvordnung der Vorzug zu geben, da auf diese Weise
individuelle Priiferenzen besser beriicksichtigt werden kidnnen. Gleichwehl sind
auch aus diesem strengen Blickwinkel e¢inige Aufgabenkompetenzen der
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supranationalen Ebene zuzvordnen,’? Dies gilt vor allem dort, wo wintschaftliche
Aktivitiiten grenziiberschreitende externe Ertrige oder Kosten ausldsen. So gibt es
gute Griinde fiic die Vermutung, daf nicht alle Eradige der privaten Forschung
internalisierbar sind und die grenziiberschreitenden Frtriige ncuen Wissens um so
siirker ins Gewicht fallen, je marktferner die Forschungsarbeiten sind.
Supranationale soziale Ertriige sind am ehesten bei der Grundlagenforschung zu
vermuten, deren Ergebnisse hiufig nicht patentierbar sind und deren
kommerZieller Nutizen ofumals weit in der Zukunft liegt. Die private
Forschungstitigkeit  dirfte  unter  diesen  Bedingungen  geringer  als
gesamwirtschaftlich erwiinscht ausfallen, und nationale Regierungen werden
kaum bereit sein, jene Errdge iiber ihre Forschungsforderung mitzufinanzieren,
die in anderen Lindem anfallen. In diesem Fall sollte die Komipetenz zur
Forderung der Grundlagenforschung supranationalen Organen iibertragen werden.
Dies gilt jedoch nur fiir die Bereitstellung der notwendigen finanziellen Mittel.
Entscheidungen iiber die Auswahl der zu firdeinden Projekie sollten auf
nationaler oder regionaler Ebene gefillt werden, da kaum zu erwarten ist, dafl die
Priiferenzen bei der Forschungs- und Technologiefdrderung in den verschiedenen
Regionen der EU abereinstimmen. Fiir eine supramationale Forderung der
markwmahen, angewandien Forschung gibt es hingegen keine &konomischen
Argumente. Da die Ertrfige aus der Entwicklung kommerziell verwertbarer neuer
Produkte weitgehend den Verursachern zufalien, kann hier grundsitzlich der Sinn
einer staatlichen Farderung bezweifelt werden.

Ahnliche Argumente wie im Rahmen der Forschungs- und Entwicklungspolitik
gelien auch bei der Verteilung der Kompetenzen in der Umweltpolitik. Nach dem
Subsidiarititsprinzip sollten die Entscheidungen iber die Art und den Umfang
von UmwelischuzmaBnahmen in den regionalen Teilréiumen getroffen werden,
die von den Externatititen der Umweltverschmutzung betroffen sind. Angesichis
der geografischen Reichweite der resultierenden Umwelischiden sollten in erster
Linie MaBnahmen zur Reduzierung der Lufibelastng und zum Schutz
grenziiberschreitender, flieBender Gewlisser in die supranationale Zustindigkeit

72 ygl zu einer ausfihriichen Diskussion der Zuordnung  winschaftspolilischer
Kompetenzen auf die swpranationale Ebene auch Kiod:, Stchn eral. (1992) und
Laaser, Solmwedel et al. (1993).
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fallen. Europaweit einheitliche Umweltschutznormen sollten nur in jenen Fillen
cingefiihrt werden, in denen der Knappimlsgrad cines Umweltgutes enropaweit
cinheitlich ist. -

Eng begrenzte supranationale Aufgaben bestehen auch in der Regionalpolitik. Die
regionalpolitischen Aktivititen der EU zielen vorrangig auf einen Transfer
finanzieller Ressourcen von den relativ reichen in die #rmeren Mitgliedstaaten der
Union ab. Aus dkonomischer Sicht ist es umstritien, ob ¢ine Konvergenz der Pro-
Kopf-Einkoﬁm:en zwischen den Regionen der Union ein sinnvolies
wirtschaftspolitisches Ziel darstellt {(Bothe, 1987, Horn eral., 1991). Einigkeit
diirfte lediglich dariiber bestehen, da €in zu starkes Auseinanderdriften der
Lebensverhltmisse zwischen den Mitgliedstaaten die grundlegenden Ziele der
ewropdischen Integration wie die Handels- und Wetthewerbsfreiheit gefdhrden
kiinnte. Aklzeplien man unter diesen Bedingungen die Notwendigkeit einer
begrcnz‘ten, auf vmeilungspolitische;i Motiven beruhenden Regionatpolitik in der
Union, so bedarf ¢s der Einschaltung der supranationalen Ebene bei der
Venellung der finanziellen Ressourcen, um das angestrebie Umverieilangsziel zu
emeichen. Denn eine direkte, dezentrale Forderung drmerer Regionen durch
reichere Mitgliedslinder diirfte aufgmnd der Maglichkeit zum Tritthrettfahren
scheitern. Ein geeignetes Instrument der intcnégionalen Umverteilung wiiren
ungebundene Finanzhilfen der supranationalen Ebene an die bediirftigen
Mitgliedstaaten. In diesem Fall wiirde die Durchfithrungskorpetenz fiir die. mit
den regionalen Transfers finanzierten Aufgaben gemiiBl dem Subsidiarigitsprinzip
auf der nationalen Ebene verbleiben,

Die wohl wichtigste Auwfgabe fillt der EU im Rahmen der Handels- und
Wertbewerbspolitik zu, Zwar ist der Erhalt offener Mirkte und gleicher
Wettbewerbshedingungen kein supranationales dffentliches Gut und sollie daher
nach der oGkonomischen Theoric des Fideralismus grundsitzlich in die
Kompetenz der nationalen oder regionalen potitischen Ebenen fallen, Der Einflug
siarker Interessengruppen verhinder: hier j.edoch, dall sich die nationaler und
regionalen wi.rtscha!tspoliﬁschen Entscheidungstriiger an den Effizienzkriterien
der normativen Wohlfahristheorie orientieren. Supranationale Regeln fiir eine
Begrenzung sektoraler Subventionen und Handelshemmnisse sind unter diesen
Bedingungen wohlfahriserhthend. Allerdings ist es nicht zu libersehen, daf die
EU im Rahmen der von ihr bisher praktizienen Aufsicht iiber die nattonale
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Vergabe von Subventionen auch anstrebi, auf indirekiem Wege Ansitze einer
EU-Strukturpolitik einzufilhren. Dies wird insbesondere an der unterschiedlichen
Behandlung  der Beihilfen fir Krisenindusirien einerseits und  fiir
technologieintensive Wirtschaftszweige andererseits deutlich. Wihrend im
letzteren Bereich grundsiitzlich alle Subventionsinstrumente als mit dem
Gemeinsamen Markt vereinbar gelten, ist die Aufsichispraxis im Hinblick anf
Krisenindustrien weitaus reswiktiver. Diese Differenzierung der Aufsichts-
intensitit steht im Widerspruch zum grundstitzlichen Ziel der Minimierung von
Wentbewerbsverzerrungen im innergemeinschafiichen Handel. Das Wettbewerbs-
zel verlangy, daB fiir alle Beteiligten die gleichen Spielregeln gelten. Nur unter
dieser Bedingung ist die Beihilfenaufsicht eine staadiche Leistung, die auf
supranationaler Ebene anzusiedeln ist. Um die Einflunahme der EU-Kommis-
sion auf die Struktur natonaler Beihilfen zu begrenzen, sollten daher fiir alle
Wirtschaftszweige identische Hochstgrenzen der Unterstiitzung fesigelegt werden.
Will man das Wettbewerbsziel noch weiter in den Vordergrund stellen, so kénnte
man auch dariiber nachdenken, nach uaten flexible Hochstgrenzen einzufiihren,
deren jeweiliges Niveau sich an der niedrigsten vergebenen Subvention alter
Mitgliedsstaaten orentiert. Hierdurch konnte auch der Anreiz fiir die nationalen
Regierungen erhoht werden, ber cine Aulensciterswategie cinen Liberalisie-
rungswetdlauf zu initijeren.

Auch fiir eine supranationale Zentralisierung der Fusionskonwolle im Rahmen der
Wettbewerbspolitik  gibt es  gute Skonomische Griinde, da nationale
Karellbehorden bei ihren Entscheidungen lediglich beriicksichtigen kdnnen,
welche Auswirkungen ein potenticller ZusammenschluB auf die natiomalen
Mirkee hat und eine nationale Fusionskontrolle in der EU ohnehin nur in einigen
Mitgliedstaaten  besieht.  Dariiber hinaus ist =zu  beachten, da die
Investtionsentscheidungen von Unternehmen auch davon beeinfluBt werden, wic
restrikiiv. die  Werttbewerbspolitik an den wverschiedenen Standorten ist.
Regierungen, die an der Ansiedlung von Untemehmen im eigenen Land
interessiert sind, haben daher einen Anreiz, ihr Wenbewerbsrecht stirker
aufzuweichen, als es im Interesse der Funktionsfihigkeit einer Marktwinschaft
sinnvoll wiire. Unter diesen Bedingungen ist auch die Aufstellung europiischer
Mindestregeln fiir die nationale Fusionskontrolle eine wichtige supfanationale
Aufgabe. Nationale Regierungen, die - wic etwa die Bundesregierung - srengere
Mafsuibe bei der Genehmigung von Unternehmenszusammenschliissen anlegen
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wollen, stinde es dann frei, iiber die supranationalen Mindestregeln
hinauszugehen.

Unter- Wettbewerbsgesichtspunkien ist auch die Kompetenzverteilung in der
Verkehrsordnungspolitik zu beurteilen. Denn auch im Verkehrsbereich ist die
Wahrung der Handels- und Wettbewerbsfreiheit eine supranationale Aufgabe,
wena die nationalen Regicrungen unter dem Druck starker [nteressengruppen vom
wohlfahrtsdkonomisch optimalen Pfad abweichen. Andere MaBstibe peltten in der
Verkehrsinfrastuldurpolitik, denn die Miigestaltung und Mitfinanzierung von
transnationalen  Verkehrsnetzen erfiillt  hinsichich der Reichweite der
supranationalen Koordinierungsleistung nicht die Bedingungen des riumtichen
Kongruenzprinzips. Eine bilaterale Kooperation der Linder erscheint hier
ausreichend.

Wettbewerbsgesichispunkie sind ebenfalls das entscheidende Kriterium fiir die
Bgu'neilung der Kompetenzverteilung in der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik.
Soweit es um die Garantie des diskriminierungsfreien Marktzugangs geht, handelt
eg"gisich'uni eine zentrale Aufgabe. Wenn von der Kommission die gegenseitige
Anérkénnung von berufszulassenden Hochschuldiplomen und Berufsabschliissen
durchgesetzt wird, dient das der Freiziigigkeit der Arbeitskrifte. Wenn dagegen —
wie in der Sozialcharta von 1989 festgelegt und im Maastrichter Vertrag
konkretisiert — durch die EU Arbeirsbedingungen und Sozialvorschriften in der
Union angeglichen werden sollen, so ist dies keine notwendige Bedingung fiir die
Freiziigigkeit im Gemeinsamen Markt, weil hierdurch im Gegenteil kinstliche
Marktzutrittsbarrieren  fiir  Gijter und Dienste aus weniger entwickelten
Mitgliedstaaten .errichtet wiirden. Eine Harmonisierung der Arbeitsmarkt- und
Sozialbedingungen auf dem hohen Niveau der reichen Mitgliedstaaten wilrde die
preisliche Wetthewerbsfihigkeit der weniger wonlhabenden EG-Mitglieder mit
ihren ohnehin niedrigeren Produktivititen nachhaltig uatergraben und lediglich zu
Arbeitslosigkeit und Forderungen nach kompensatorischen Transfers fiihren. Die
Festlegung der Arbeiismarkt- und Sozialbedingungen gehdet deshalb in die
Kompetenz der Mitgliedsiaaten. Das gili allerdings nicht in bezug auf
Regelungen, mit denen nach dem Territorialittitsprinzip fiir Gastarbeiter die
Arbeitsbedingungen des Gastlandes als verbindlich festgelegt werden. Denn dies
wiirde ¢benso wie die vereinheidichten Bedingungen einen VerstoB gegen die
Dienstleistungsfreiheit bedewtren und den Wettbewerb auf dem gemeinsamen
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Markt beschrinken. Hier muB das Ursprungslandprinzip analog angewender
werden,”?

b) Kompetenzen der Mitgliedstaaten

Zn den Aufgaben der aatioralen Regierungen zihht zunichst die materielle
Ausgestalung der von EU-Ministerrat beschlossenen Rahmenpolitiken in den
Bereichen, in denen grenziiberschreitende externe Eriige oder Kosten anfallen.
Dies gilt insbesondere fiir die Forderung der Grundlagenforschung und " die
Verringerung  grenzibergreifender Umweltbelastungen. Zur  Internalisierung
supranationaler exierner Effekic reicht es hier aus, wenn die EU-Kommission
finanzielle Mitel fiir einschligige Programme zur Verfiigung stellt und die
nationalen Programme auf ihre Zieladiiquanz hin iiberpriift. Entscheidungen iiber
die zu wihlenden Insorumente oder die zu fordemden Wirtschafiszweige sollien
auf nationaler Ebene gefillt werden, da die Priiferenzen der Bevblkerung iiber die
zu ergreifenden MaBnahmen zwischen den Mirgliedstaaten der EU teils erheblich
variieren  diirften. Dabei sollte regionalen Besonderheiten innerhalb der
Mitgliedstaaten dadurch Rechnung getragen werden, dal den Regionen ein
weitgehend autonomes Entscheidungsrecht iiber die in ihrem Wirtschaftsraum
durchgefithrten MaBnahmen zugestanden wird, Ahnliches gilt auch fir die
Fusionskontrolle. Hier steht es den nationalen Regierungen frei, iiber die auf
supranatonaler Ebene festgelogien Mindestregeln fir Unternehmenszusammen-
schiiisse hinauszugehen und somit nationale Priferenzen zu beriicksichigen.

Auch Entscheidungen iber die konkrete Verwendung der im Rahmen der
Regionalpolitik von der EU vergebenen Miuel sollien auf nationaler Ebene
getroffen  werden. Ein geeignetes Instrument hierfir sind gebundene
Finanztransfers. Eine zentrale MiBbrauchskontrolle durch die supranatonale
Ebene wire zwar winschenswert, wirde aber letztlich wiederum zu ¢iner
zentralen Aufgabenkompetenz filhren, die jedoch aus streng fiskalftderalistischer
Sicht abzulehnen ist. Dariiber hinaus ist zu beachien, daB auch eine zenirale
Kontrollinstanz grundsdtzlich nicht in der Lage ist, cinen MiBbrauch der
Fordermittel zu verhindern. '

7 Vgl zur Arbeitsmarki- und Sozialpolitik auf EU-Ebéne auch Paqué (1995); Soltwedel
{1993). . .
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Uber dic matericlle Ausgestaltung von EU-Rahmenpolitiken hinaus haben dic
nationalen Regicrungen die Aufgabe, selbst Rahmenpolitiken fiir die Bereiche
avfzustellen, in denen nationale externe Effekte suftreten. In der Umweltpolitik
gilt es, regionale Programme zur Veminderung landesweit sweuender
Umweltschdden zu finanzieren und zu tiberwachen. In der Verkehrspolitik falit
die I,ni.ti.iemng und Finanzierung des FernstraBenbavs in die Kompetenz nationaler
Organ_é; da bei einer regionalen Zustindigkeit der Kreis der Zahler nicht mit dem
Kreis der Nutzer lbereinstimmen wiirde und damit das Prinzip der fiskalischen
Aguivalenz verletzt wiirde. Sieht man die Angleichung der Pro-Kopf-Einkommen
zwischen den Regionen cines Landes als sinnvolle_und notwendige staatliche
Ausgabe an, so sind auch die entsprechenden regionalen Forderprogramme von
der nationalen Ebene zu finanzieren und zu itberwachen. Umstritten Ist die
Beurtmlung nationaler Kompetenzen in der Geid- und Wihrungspolitik.

Im Bereich der Geld- und Withrungspotitk lassen sich nimiich gute Argumente
sowohl fir eine zentrale Zustindigkeit auf Unionsebene als auch fibr ein
Verbleiben der Kompetenzen bei den Mitgliedstaaten finden. Fiir eine europaweit
geltende zentral angebotenre Wihrung sprechen (i) die Einsparungen an
Transaktionskosten bei  grenziiberschreitenden Geschiften innerhald der
Gemeinschaft — die Sparpotentiale werden mit rund 2 vH des gemeinschaftlichen
Bruttowlandsprodukts beziffert — und (ii) der siabilitfitspolitische Druck auf die
bistang weniger subilititsorientierten unter den Regierungen der Mtghedstaaten,
wenn sie in einem Geld rechnen miissen, das sie nicht selbst herstelien kénnen.
Nationale Regierungen und Tarifpanteien konnen sich dann nicht mehr darauf
verlassen, dal} eine expansive Geldp(lalitik ein Fehlverhalten bei der Finanz- und
Lohnpolitik ausgleicht.

Gegen eine Zentralisierong der Kompetenzen in der Geld- und Wihrungspolitik
lassen sich aber mindestens ebenso gute Argumente vorbringen. Denn es ist (i}
nicht sicher, daB ecine Europlische Zentralbank (EZB) tatsichlich auf einen
shnlich swrikten stabiliwlspéliﬁschcn Kurs verpflichtet werden kidnnte wie heute
die Deutsche Bundesbank, Zwar sind sowoh! die Unabhiingigkeit der EZB als
auch die Yerpflichtung zur Geldwenstabitici formal stiirker festgeschrieben als es
im Bundesbankgeserz fir die Deutsche Bundesbank der Fall ist. Inhaldich, vor
aliem quantitativ, ist der Begniff der Geldwentstabilitit aber nicht definiert, so dal
det Zentralbankrat einen weiten Ermessensspielraum  hat, in dem sich die
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zwischen Mitgliedstaaten weit differierenden Auffassungen von Geldwernstabilitit
widerspiegeln werden. Zudem kinnen die Miigliedstaaten iiber die
Personalentscheidungen hinsichtlich des Leitungsgremiums der EZB EinfiuB auf
die langfristige Ausrichtung der Geldpolitik der EZB nehmen. SchlieBlich liegt
die Wechselkurskomperenz niche bei der EZB, sondem beim Ministerrat. Gegen
eine Zentralisierung spricht (ii), dal die Gewerkschaften der Mitgliedstaaten die
Einfilhrung der einheitlichen Wihning zum Anla fiir eine europaweite Lokm-
nivellierung nehmen konnten. Angesichts der groBen’ Produktivititsunterschiede
zwischen reicheren und #rmeren Mitgliedstasten wiirde ciﬂé solche Nivellierung
zu einem Verlust der pre:sllchcn Wettbewerbsfahlgkelt in den weniger
produktiven Mitgliedstaaten fiifiren, der nicht mehr iiber Wechselkursanpassungen
ausgeglichen werden kinnte. Die Folge wiren eine hdhere Arbeislosigkeit an der
Peripherie  Furopas mit enisprechenden Forderunger an  dic  teichercn
Mitgliedstaaten nach Transfers, die hier wiederum durch leistungs- und
wachstumshemmende Abgaben zu finanzicren wiiren. Daher spricht manches Tir
ein Verbleiben der geld- und wihrungspolitischen Kompewenzen auf der Ebenc
der Mitgliedstaaten (Paqué Solwedel et al., 1992),

_c) Regionale Kompetenzen

Die Kompetenzen der Linder und Kommunen Isolltcn vor allem bei der
matericllen Ausgestaltung nationaler und - wo mbglich - auch supranationaler
Rahmenpolitiken ausgeweitet werden. Vor allem in der Umweli-, Forschungs-
und Regionalpolitik kénnte die Pffizienz der Malnahmen durch eine dezentrale
Durchfilhrungskompetenz wesentich erhht werden. Eigene Kompetenzen zur
Formulicrung von Rahmenpolitiken sollie den Lindern und Kommunen dariiber
hinaus in ausgewdhiten Bereichen der Umweli- und Verkebrspolitik ‘gewihn
werden. In der Umweltpolitik gile dies fiir die Vermeidung regional strevender
Umweltschiiden, in der Verkehrspolitik gehéirt vor allem die Finanzierung
regionaler Verkehrsnetze in die Hinde untergeordneter Gebietskrperschaften.

DaB die gegewiinige. Aufgabenverteilung nicht mur anf suprantionaler Ebene vom
Referenzsystem des fiskalischen Féderalismus abweicht, sondem auch .innerhalb
der Bundesrepublik, zeigt sich,zum ¢inen an der langfristigen Zentralisicrung von
Aufgaben, auf die schon eingegangen wurde, zum anderen an den Klagen der
unteren Gebietskrperschaften, der Bund wiirde sich im Zuge der Sparpolitik



mehr und mehf seiner Aufgaben zu Lasten der unteren Gebietskérperschaften
wieder entledigen. Die Riickverlagerung von Aufgaben nach unten, die eigentlich
im Einklang mit dem Subsidiaritéitsprinzip steht, stellt jedoch nor deshalb ein
Problem dar, weil nicht zugleich Finanzierungskompetenzen mitverlagert werden,
und das Einnahmesystem als solches wenig zweckmiBig im Hinblick auf eine
foderale Aufgabenverteilung gestaltet ist.

Ob zu den Aufgeben der untersten Ebene beispiclsweise tatsiichlich die
Sozialpolitik gehoren solite, wie es innerhalb der Bundesrepublik fiir die
Durchfithrung vnd Finanzierung der Sozialhilfeicistungen der Fall ist, ist eine,
offene Frage. Die im Laufe der letzten Jahre sich mehr und mehr dffnende Schere
zwischen kommunalen Einnahmen und Ausgaben im Sozialbereich, die die
Kommunen in ¢ine finanzielle Klemme gebrache hat, ist letztlich aber nur ein
Zeichen fir eine suboptimale Verknilpfung von  Regelungs- und
Durchfiihrungskompetenzen auf der Aufgabenseite und mangelnde fiskalische
Agquivalenz. Wenn von der Bundesebene die Hohe der Ausgaben entscheidend
mitbestimmt wird, dic Kosten aber aus den Einnahmen der konumunalen Ebene zu |
bestreiten sind, ohne daB es den Kommunen méglich wiire, bei finanzieflen
Engplissen Leisungen zu kirzen, wird das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz
verletzt. Die Aquivalenz wire wicderhergestetlt, wenn entweder der Bund
weiterhin zentral liber die HShe der Leistungen entlﬁcheidet, dann aber auch die
Finanzierungslasten tréigt, oder aber die Kommunen die Regelungskompetenz
haben, wenn sie die Leistungen aus ihrem Budget bestreiten miissen. Vom
Subsidiaritsprinzip her wire eine de;;anl:m]e Aufgabenwahmehmung durchans
angezeigt. Danrn miiBten die nachgeordneten Bbenen aber zugleich iiber ¢ine
Finanzautonomie verfiigen, di¢ im gegenwiirtigen System mit dera Vorherrschen
der Gemeinschafissieuern nicht gegeben ist (Bass, 1993, 8. 93).

2. Finanzierungskompetenzen

Mit der Problematik der Sozialpolitik ist zugleich ein wesentlicher Einwand
gegen das bestchende Finanzierungssystem in der Bundesrepublik Deutschland
angesprochen. Mit dem Vorherrschen der Gemeinschaftssteuern im Rahmen des
Steververbundes wird das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz verletzt, sofern
man ‘eine Auofteilung der verschiedenen stamtlichen Aufgaben auf die
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unierschiedlichen foderalen Ebenen nach dem Subsidiarititsprinzip bejaht.™ Denn
die Logik des Aquivalenzprinzips besteht darin, dal jede Ebene die ihr
mugewiesenen Aufgaben aus eigenen Einnahmen finanzier. Um  eine
Verschwendung Sffentlicher Mittel zu verhindern oder zumindest zo begrenzen,
mub jede Ebene in der Lage sein, sowohl den Umfang ihrer Ausgaben als auch
den der zugehdrigen Einnahmen nach Nutzen- und Kostengesichtspunkten zu
variieren, wobei die Gesamtdeckung gewahst bleibenr muB. Genau das ist aber
nicht der Fall, wenn die Einnahmten der verschiedenen Steuerarten in einen
gemeinsamen Topf flicBen, avs dem di¢ Ausgaben aller fideraler Ebenen
finanziert werden, ohne daB dic verschiedencn Ebenen Einflub auf die
Einnahmehéhe haben. Die fast ausschlieBliche Regelungskompetenz des Bundes
iiber die Steversiiize der wichﬁgsten_ Steuerarten und die nahezu fehlenden
Steuerhoheiten der Linder verhindern, daB awf jeder foderalen Ebene die
Einnzhmen den Ansgaben in ¢inem Zusammenwirken von Subsidiaritits- und
Aquivalenzprinzip gegeniibergestellt werden. Losungsmoglichkeiten aus diesem
Dilemma wiirdes etwa darin bestehen, cinzelne Steuerarten den verschiedenen
foderalen Ebenen exklusiv zuzuteilen™ oder - wenn schon fir alle Ebenen
dieselbe Bemessungsgrundlage gewihlt wiirde, wie z.B. dic Einkommensteuer -
durch autonome Hebesatzrechte der Linder und Kommunen analog zum
schweizerischen Modeil jede Ebene eigenverantwortich ther den eigenen
Finanztahmen entschetden zu Jassen.

Wihrend auf der Ebene der Bundesrepublik cine  Abkehr vom
Steververbundsystern und von Mischfinanzierungstatbestinden dic fiskalische
A'quivalehz wiederherstellen  kénnte, erscheint es auf EU-Ebene  aus
politbkonomischen Griinden wenig ratsam, der EU eine cigene Einnahmehoheit
zuzuicilen. Solange die EU mehr den Charakter eines Zweckverbandes hat, an
den bestimmte Aufgeben der nationalen Regierungen — etwa aus Griinden der
Kostenersparnis bei grenzitberschreitenden externen Effekten— auvsgelagen
werden (Kronberger Kreis, 1992, 8. 16), ist die Finanzierung der EU-Aufgaben
durch e¢ine Art Verbandsumlage oder Matrikularbeitriige, wie es auch bei den
mehrwertstener- und cinkommensabhingigen Eigeneinnamen nach wie vor der

7 ygt. hierzm auch die Ausfilhrungen in Bass (1993, 5. 91 ff.).
5 Vgl, ciwa dic Vorschlige von Boss (1986; 1993) und Rosenschon (1991),
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Fall ist, zweckmiifiig. Auf diese Weise wird verhindert, daB sich die EU-Ebene
bei gcsicheﬂeﬁ Einnahmen, die sie bei einer eigenen Stewerhoheit autonom
variieren kénnie, zustitzliche ausgabeirichtige Aufgaben suche, die ihr nach dém
Subsidiarititsprinzip nicht zustehen.” Diese Gefahr wiire dann am grisBten, wena
der EU die Einnahmehoheit bei einer progressiven Steuer zuerkannt wiirde, weil
deren Einnahinen im Zuge des Wirtschafiswachstums oder inflationsbedingt
automatisch iiberproportional steigen, die Mehreinnahmen aber aller Erfahrung
nach kaum zy’ Steversatzsenkungen, sondern zu Mehrausgaben fiihren wiirden,
Aus diesem’ Grund sollie cine cigene Stcuerhoheit (ebenso wic eine eigene
Verschuldungshoheir) der EU-Ebene bis zu cinem Zeitpunki aufgeschoben
werden, ah dem die EU-Ebene ein vollgiiltiger Zentralstaat im Bundesstaat
Europz mit entsprechender parlamentarischer ‘Kontrolle auf allen Ebenen
gewordien ist (SVR, 1994/95, Tz. 320, 388).

Eine. sireng am Okonomischen Subsidiarititsprinzip orientierte Reform der
Zuordnung  winschaftspolitischer Kompetenzen mag  vielen  politischen
Entscheidungstriigem als zu weitgehend und aufgrund agespolitischer Zwiinge als
undurchftihrbar erscheinen. Es sollte jedoch nichc verkannt werden, daB der
bestehende Reformstan gerade darauf zurickzufithren ist, da sich die Verieilung
Gkonomischer Kompetenzen stets mehr an tagespolitischen Notwendigkeiten als
an Skonomischen Kriterien orientiert hat, Die aktuelle politische Diskussion iiber
die Umsetzung des Subsidiarititsprinzips in den Beziehungen zwischen der
Europzischen Union und ihren Mitgliedstaaten und die im Jahre 1996 anstehende
Rééiémngskonfcrenz iiber die konkrete Ausgestalong der Beschliisse von
Maastriche  soliten daber zum AnlaB genommen werden, die bestehende
foderatistische  Arbeitsteilong  in  markiwirschaftlichen  System  der
Bundesrepublik aif den Priifstand zu stellen und zu stirken, Die aus der Theorie
des Faderalismus ableitbaren dkonomisch fundierten Kriterien kinnen dabei als
Leitlinien fiir eine kiinftige effiziente Arbeitsteilung dienen.

7 Dies konnte etwa dadurch geschehen, daB die zemrale Instanz die Kompetenez der
utteren Instanzen awshiihlt, Si¢ kbante deren Aufgaben vollstindig an sich ziehen
oder durch | Mischfinanzienmgsprogramme  zumindest  einen  Teil der
Aufgabenverantworung ilbernchmen wollen (Laaser, Soltwedel et al., 1993, 8. 39),
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Anhang: Das Foderalismus-Modell der Schweiz

Die Schweiz zihlt heute zu den wesdichen Industriclindem mit einer sehr ausge-
prigten fideralistischen Verfassung. Auch im schweizerischen Bundesstaat sind
Jjedoch die Tendenzen zu einer Ausweitung der nationalstaatlichen Aufgabenkon:-
petenzen nicht zu verkennen. ™

Nach dem Wiener Kongre8 des Jahre 1815 kenstitviente sich die Schweiz als loser
Staatenbund weitgehend souveriner Kantone, Da der Bundesveraag keine inst-
tutionell verankerte horizontale Zusammenarbeit der Mitglieder der Konfodera-
tion vorsah, blieb es den einzelnen Kantonen éiberlassen, das Ausmaf) der interre-
gionalen Beziehungen auf einzelvertraglicher Basis zu regeln. Den vertikalen
Aufbau des Swatenbundes besimmie die "Tagsatzung” als gemeinschaftliches
Exekutivorgan der Xantone. Die Zenmalkompetenz war jedoch durch das Erfor-
dernis der Einstimrnigkeir bei Anderungen des Bundesvertrags, ein weitgehendes
Vetorecht der Kantone und durch eine "opting out"-Klausel, die es den Teilregio-
nen crmiglichee, von zentralen Beschliissen abzuweichen, stark eingeschriinks,
Faktisch war der Staatenbund von 1815 daher nicht mehr als ein militirisches
Zweckbiindnis. Aber auch diese Funkdon wurde letzendlich nichr erfilllt, da es
aufgrond der sehr unterschiedlichen politischen und wintschafilichen Enuwicklung
1847 zu milidirischen Auseinandersetzungen zwischen den Kanwonen kam.

Um die Gefahr eines Ausei.mlmderdriftens der Mitglieder des Staatenbundes zu
verringem, sah die neue Bundesverfassung von 1848 eine gleichgewichige Kom-
petenzverteilung zwischen dem Buondesstaat und den Kantonen vor. Der national-
staatlichen Ebene wurde vor allem die Zustindighkeit fiir die Aufstefiung und
l']berwac.;hung von Ordnungs- und Wettbewerbsregeln iibentragen. Hierzu gehorte
die Kontolle der demokratischen Grundrechte in den Kantonen, die Festlegung
einer gemeinsamen Verteidigungspolitik, die Sicherstellung eines freien Perso-
nenverkehrs zwischen den Regionen und die Griindung einer Zollunion. Dariiber
hinaus war der Bund befugt, die kantonalen Monopole im Posi- und Miinzwesen
durch Bundesmnopble zu ersetzen. Als Gegengewicht erhielten die Kantone in
- den Bereichen eine ausschlieBliche Kompetenz, in denen die Verfassung keine
avsdriickliche Zusiindigkeit der zentralen Ebene festlegte. Jede Zentralisierung

T Vgl. zu diesem Abschnitt Bldchinger, Frey (1992, 8. 519 [€).



der Aufgabenkompetenz erfordente eine Verfassungsinderung durch die Mehrheit
der Bevilkerung und der Stiinde.

Im Rahmen einer Towlrevision der Verfassung im Jahre 1874 wurden der Bun-
desebene weitere Kompetenzen iibertragen:

- die Uberwachung der Handels- und Gewerbefreiheit in den Kantonen,
- die Harmonisierung des Wirtschaftsrechts,

- -‘_a‘.’iQID‘I.IIIC]I'ISCI-ZI.Ing der uneingeschrinkten politischen Rechte fiir Neubiirger in
den Kantonen und ’

- die Einfithrung von Referenden auf der Bundesebene.

Seit der Totalrevision von 1874 ist in der Schweiz eine schrittweise Zenmalisie-
rung von Aufgaben zu beobachten, 1891 wurde das Geldwesen durch die Einfiih-
rung eines nationalsiaatlichen Banknotenmonopols zenwmalistert. In den dreiBiger
Jahren wurden erstmals bundesweit einheitliche Subventionsprogramme fiir
strukturschwache Winschafiszweige angelegt und nach dem Zweiten Weltkrieg
wurde in mehreren Schritten der Aufbau cines einheitlichen Sozialsystems voran-
gemieben. Insgesart ist eine Tendenz in  Richtung auf cinen
"Yollzugsfaderalismus™ deutscher Prigung, der eine Gesetzgebungskompetenz
des Bundes vorsicht und lediglich den Vollzug den Teilregionen iiberlidBt, nicht zu
tibersehen. oo :

Ahnlich wie die Vereilung der Aufgabenkompetenzen ist auch die Verteilung der
Finanzierungskompeienzen auf die staatlichen Ebenen der Schweiz durch eine
schrittweise Zentralisierung gekennzeichnet. Wihrend die Verfassungen von 1848
und 1874 mit Ausnahme der Einnahmen aus AvfBenzillen keine Steuerhoheit des
Bundes vorsahen, fliefen heute die indirekten Swwern (Umsatz- und Verbrauch-
steucrn) weitgehend dem Bund und die direkten Steuern (Einkommen- und Yer-
mdgensteuern) iiberwicgend den Kantonen zu. Die Gemeinden verfiigen lediglich
ilber eine eingeschrinkre Finanzautonomie, da sie eigene Einnahmen ausschiie-
lich iiber einen Zuschlag zur kantonalen Einkommensteuer erzielen kénnen.

Im einzelnen erstreck: sich das Gesetzgebungsrecht des Bundes auf die Grenz-
zille, die Treibstoffzille, die Stempelabgaben, die Tabaksteuern, die Biersteuer,



die Wehrsteuer, die Warenumsatzsieuer und die Verrechnungssteuer. Die Befug-
nis zur Erhebung der Wehrsteuer (Steuer auf das Einkommen natiirlicher Perso-
nen und auf den Reinertrag, das Eigenkapital und die Reserven juristischer Perso-
nen) und der Warenumsatzstever wird jeweils in der Verfassung zeitlich begrenzt
(Boss, Bothe, 1987, 8. 95 £.). Auch die Stenersitze fiir diese beiden mchngslen
Bundessteuern haben Verfassungsrang.

In die Kompetenz der Kantone fiillt das Gesetzgebungsrecht ilber eigene Ein-
kommen- und Ertragsteuem, eigene Grundsteuern, Grunderwerbsteuemn und Erb-
schaftsteuem sowie die Krafifahrzeug- und Vergniigungstevermn. Die Aosgestal-
tung der Steuerarten variiert erheblich zwischen den einzelnen Kantonen. In cini-
gen Kantonen unterliegt die Bewilligung des jihrlichen Sieuersatzes fikr Einkom-
men und Vermdgen cinem Finanzreferendum. Andere Regionen wenden das
Instrument des Stenerfulies an, mit dem der jeweilige Stevertopf proportional
variiert werden kann, und legen den Steuerful nur unter Vorbehalt eines fakulta-
tiven Referendums fest. Aufgrund des stetigen Anstiegs der Einnzhmen aus Steu-
em vom Einkommen und Ertrag natiirlicher und juristischer Personen und der
zuriickgehenden Einnahmen aus Aulienzéllen ist das Schweizer Steuersystem
faktisch durch ginen eingebauten Dezentralisicrungsmechanismus gekennzeichnet
(Meier, 1983).

Auch in der Schweiz wird die sich avs den einzelnen Einnahmequellen ergebende
Finanzverteilung durch einen vertikalen und horizontaten Finanzausgieich kormi-
giert. Das erste umfassende Finanzausgleichsgesetz wurde im Jahr 1959 verab-
schiedet, Die  Abgeltung interregionaler spili-over-Effekte uvnd der Ausgleich
regionaler Einnahmedisparitiiten erfolgt {iber finf Instrumente (Bldchinger, Frey,
1992, S. 534): Die Beseilignng der Kantone an den Steuereinnahmen des Bundes,
den ungebundenen vertikalen Finanzausgleich, den ungebundenen horizonulen
Finanzausgleich, den zweckgebundenen horizontalen Finanzausgleich und den
interregionalen Lastenausgleich fiir regionale spill-over. Durchschaittlich finan-
zieren die Kantone erwa 20 vH ihrer Ausgaben durch Zuteilungen aus dem
Finanzausgleich.
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