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WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

Keynesianische Rezessionsbekampfung
im kooperativen Foderalismus

Paul-Helmut Huppertz, Kéln

DaB der kooperative Foderalismus wegen des prozyklischen Verhaltens vor allem der Gemeinden im
Boom versagt, ist alilgemein bekannt. Wie sicht es mit seiner Leistungsfahigkeit bei einer keynesianisch

orientierten Rezessionsbekampfung aus?

ach dem keynesianischen Stabilisierungskonzept

hat der Staat einem Konjunktureinbruch mit anti-
zyklischer Belebung der gesamtwirtschaftlichen Nach-
frage zu begegnen. Allen Erfahrungen zufolge wére
das diesem Konzept angemessenste institutionelle
Geflige ein Staatswesen, dessen Geld- und Finanz-
wirtschaft von einem zentralen Entscheidungsorgan
nach keynesianischen Handlungsnormen einheitlich
geregelt wiirde'. Denn der staatliche Einsatz zur Stabi-
lisierung zyklischer Wirtschaftskrisen wiegt um so
schwerer, je gebiindelter seine Krafte auftreten; jegli-
che Zerlegung staatlicher Aktivitat ist mit der Gefahr
der Gegenlaufigkeit erzeugter Impulse verbunden?.

Von dem konzeptionellen Wunschbild ist die institu-
tionelle Ausgestaltung des Staatssektors in der Bun-
desrepublik Deutschland freilich weit entfernt. So ist
,,der Staat” kein unitarisch strukturiertes Gebilde, son-
dern gliedert sich in eine Vielzahl hoheitlicher Organe,
denen teilweise oder gar vollstiandig autonome Ent-
scheidungsbefugnisse zustehen. Neben der Trennung
der Tragerschaft von Geld- und Fiskalpolitik und der
funktionalen Ausgliederung von Kompetenzen an
halb- und parastaatliche Institutionen stellt die féderale
Aufspaltung der staatlichen Finanzwirtschaft in Bund,

' Vgl hierzu R. A.Musgrave: Fiscal Systems, New Haven, Lon-
don 1969, S. 344; H. H all e r: Wandlungen in den Problemen fode-
rativer Staatswirtschaften, in: Finanzarchiv, N. F. Bd. 27 (1968), S.
250; F. Neumark: Grundsétze und Arten der Haushaltsflhrung
und Finanzbedarfsdeckung, in: ders. (Hrsg.): Wirtschafts- und Fi-
nanzprobleme des Interventionsstaates, Tubingen 1961, S. 212.

Dr. Paul-Helmut Huppertz, 33, Dipl.-Volkswirt, ist
wissenschaftlicher Assistent am Seminar flr
Finanzwissenschaft der Universitdt Kéin.
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Léndern und Gemeinden das stabilisierungspolitisch
bedeutsamste Element der Segmentierung des
Staatssektors dar.

Die foderale Struktur der staatlichen Finanzwirt-
schaft stellte gleichwohl flir das keynesianische Stabi-
lisierungskonzept so lange kein ernsthaftes Problem
dar, wie das Finanzvolumen dezentraler Gebietskor--
perschaften neben der antizyklisch variierbaren Fi-
nanzmasse der Zentralinstanz kaum ins Gewicht fiele,
sich die besonders konjunkturwirksamen Ansatzpunk-
te der Finanzpolitik auf zentraler Ebene konzentrierten
oder bei dem liberwiegenden Teil der Gebietskorper-
schaften von einem gleichermaBen hohen Prioritéts-
rang des Stabilisierungszieles ausgegangen werden
kénnte. Jedoch ist in der Bundesrepublik bislang keine
dieser Voraussetzungen gegeben:

O Der Anteil des Bundes am Finanzvolumen aller Ge-
bietskdrperschaften ist keinesfalls dominierend: Er lag
in den sechziger Jahren stets unter 50 % und sank in
den siebziger Jahren sogar unter 45 %3. Hinzu kommt,
daB fiir den groBten Teil des Bundeshaushalts starre
Finanzierungsverpflichtungen bestehen, die sich stabi-
lisierungspolitisch motivierten Variationen weitgehend
entziehen®.

O Mit den Investitionen sind die Ausgabearten mit den
starksten Multiplikatoreffekten vorwiegend auf den de-
zentralen Staatsebenen angesiedelt; allein auf die Ge-

2 E.Stachels: Das Stabilititsgesetz im System des Regierungs-
handelns, Berlin 1970, S. 55.

3 Vgl. Finanzberichte 1969 bis 1979, hrsg. v. Bundesministerium der
Finanzen, Bonn.

* Vgl. hierzu im einzelnen D. Ewringmann: Die Flexibilitat &f-
fentlicher Ausgaben, Géttingen 1975.

WIRTSCHAFTSDIENST 1979/IX



WISSENSCHAFT FOR DIE PRAXIS

meinden entfallen in der Regel fast zwei Drittel des ge-
samten staatlichen Sachinvestitionsvolumens®,

O Innerhalb des eigenen Aufgabenspektrums nimmt
das Stabilisierungsziel auf den dezentralen Staatsebe-
nen einen durchweg niedrigeren Rang ein als beim
Bund: Zum einen ist die erfolgreiche gesamtwirtschaft-
liche Stabilisierung ein offentliches Gut, von dessen
Nutzung keine Gebietskorperschaft ausgeschlossen
werden kann; zum anderen héngt die Legitimation der
politischen Entscheidungstrager auf Lander- und Ge-
meindeebene in geringerem MaBe als beim Bund von
Beitragen zur Konjunkturstabilitat ab. Im Falle von Ziel-
konflikten mit ihrer spezifischen Aufgabenstellung
dirften daher die dezentralen Gebietskdrperschaften
normalerweise zu einer relativen Vernachlédssigung
des Stabilisierungszieles tendieren.

Kooperativer Féderalismus

Wahrend der Diskussion der sechziger Jahre um die
Einfligung eines stabilisierungspolitischen Instrumen-
tariums in die Finanzverfassung war deutlich gewor-
den, daB ein erfolgversprechender Einsatz des keyne-
sianischen Konzepts angesichts dieser unglinstigen
Bedingungen Anderungen im institutioneilen Geflige
des Staatssektors voraussetzte. Der politisch-rechtli-
che Handlungsspielraum war freilich eng begrenzt: Al-

5 Vgl. Deutsche Bundesbank: Monatsberichte, April 1976; P. K o-
schik: Die Investitionsquote der &ffentlichen Haushalte unter dem
Druck der Folgekosten, hrsg. v. Finanzminister des Landes Nordrhein-
Westfalen, Stand: Dezember 1978.

8 In Buchanans Terminologie fallt der Féderalismus unter die ,,politi-
cal” und nicht die , fiscal institutions” des Verfassungssystems (J. M.
Buchanan: Public Finance in Democratic Process, Chapel Hill
1967, S. 205). Vgl. hierzu auch den Hinweis des Wissenschatftlichen
Beirats beim Bundesministerium fiir Wirtschatt: ,,So leiten sich einige,
die Stabilitatspolitik einengende institutioneile Regelungen aus nicht-
wirtschaftlichen Zielsetzungen ab, die unverzichtbar sind.” (Grundira-
gen der Stabilitdtspolitik, Stellungnahme, abgedruckt in: Bulletin des
Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung v. 13. 4. 1973,
S. 401).

le Reformansétze muBten die foderale Staatsstruktur,
deren Existenz sich historisch und verfassungsrecht-
lich aus primér allgemeinpolitischen Zielsetzungen ab-
leitet®, in ihrem Wesensgehalt unangetastet lassen.
So stand etwa die Konzentration aller stabilisierungs-
relevanten finanzwirtschaftlichen Entscheidungsbe-
fugnisse beim Bund nicht zur Diskussion. Aber auch
Uberlegungen zu milderen Zentralisierungstendenzen
stieBen friihzeitig an staatspolitische und verfassungs-
rechtliche Grenzen’.

Als Lésung des Problems, das institutionelle Geflige
des Staatssektors an die Erfordernisse keynesiani-
scher Stabilisierungspolitlk anzupassen, ohne die fo-
deralen Strukturen in ihrer Essenz zu beeintrachtigen,
erschien in der Reformphase der spéten 60er Jahre
das Konzept des ,,kooperativen Fdderalismus”. Es
wurde von Scheuner abstrakt definiert als ,,intensivere
Zusammenarbeit auf allen Ebenen des staatlichen Le-
bens, Bund, Ladnder und Gemeinden, die, bei Erhal-
tung der Selbstandigkeit der Teile, sie auf eine einheit-
liche und planvolle gemeinsame Téatigkeit in der Ver-
wirklichung der Ziele der Gesamtheit (des Gemein-
wohls) ausrichtet’®. Nach diesem Konzept, das nicht
nur in der Stabilisierungspolitik, sondern partiell auch
in der staatlichen Infrastruktur- und Wachstumspolitik
Anwendung fand®, werden die bislang eigenstindigen
Kompetenzen der foderalen Gebietskdrperschaften
nicht der zentralen Ebene zugeordnet, sondern liber
besondere Entscheidungs- und/oder Finanzierungs-
verfahren miteinander ,,verflochten”.

7 vgl. im einzeinen P.-H. Hu ppertz: Gewaltenteilung und antizy-
klische Finanzpolitik, Baden-Baden 1977, S. 182 f.

8 V. Scheuner: Kooperation und Konflikt, in: Die 6ffentliche Ver-
waltung, 25. Jg. (1972), S. 585.

9 Hierzu zéhlen vor allem die Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a,
b des Grundgesetzes (GG) und die Finanzhilfen des Bundes ,,zum
Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet oder zur
Férderung des wirtschaftlichen Wachstums” (Art. 104a IV GG).

Ubersicht
Stabilisierungsorientierte Ansatze des kooperativen Foderalismus in der Rezession

Kooperationsart

Kooperationselement

Kooperationsdichte

Angleichung genereller
Verhaltensnormen

Verpflichtung aller Gebietskérper-
schaften zur Beachtung gesamtwirt-
schaftlicher Erfordernisse

Grad an
dezentraler
Finanz-

Koordination konkreter Finanzplanungsrat:

autonomie

Konjunkturrat:

Verhaltensweisen Gemeinsame Haushalts- Abstimmung
und Finanzplanung stabilisierungspolitischer
MaBnahmen
Intensitat
Ebeneniibergreifender Konjunkturaus- Finanzhilfen des der
Entscheidungs- und gleichsriicklage Bundes an Lénder Politik-
Finanzierungsverbund von Bund und L&ndern und Gemeinden verflechtung
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In den auf die Bekdmpfung eines Konjunkturein-
bruchs ausgerichteten, 1967 bis 1969 verabschiede-
ten Reformgesetzen (einschlieBlich des Stabilitdtsge-
setzes von 1967) hat sich der kooperative Fdderalis-
mus in einer Reihe unterschiedlich ausgestalteter Ein-
zelregelungen niedergeschlagen (vgl. Ubersicht):

O Bei grundsétzlicher Wahrung ihrer Autonomie wer-
den Bund, Léander und Gemeinden gleichermaBen ver-
pflichtet, bei ihrem Finanzgebaren die Erfordernisse
des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts zu beach-
ten (Art. 109 Ul GG, §§ 1, 16 | StabG'?).

O Uber die Bindung an eine generelle Norm hinaus ist
allen Gebietskorperschaften aufgegeben, ihre konkre-
ten Verhaltensweisen in besonderen Kooperationsgre-
mien aufeinander abzustimmen. Ziel des ,,Finanzpla-
nungsrates” (§ 51 HGrG'") ist es, einheitliche volks-
und finanzwirtschaftliche Annahmen zu ermitteln so-
wie Schwerpunkte fiir die Erflllung 6ffentlicher Aufga-
ben zu setzen. Im ,,Konjunkturrat fir die 6ffentliche
Hand” (§ 18 StabG) sind alle stabilisierungspolitisch
relevanten MaBnahmen, insbesondere die der Schul-
denpolitik, zu koordinieren.

O Neben diesen, auf eine fortwdhrende Verhaltens-
angleichung abzielenden Regelungen sind andere
Kooperationselemente vorgesehen, die nur im Falle
einer drohenden oder bereits eingetretenen Stabilisie-
rungskrise zum Einsatz kommen sollen. So ist die
Bundesregierung nach § 15 V StabG berechtigt, ,,zur
Vermeidung einer die Ziele des § 1 gefahrdenden Ab-
schwéachung der allgemeinen Wirtschaftstétigkeit” an-
gesammelte Mittel aus den Konjunkturausgleichsriick-
lagen des Bundes und der Lénder freizugeben. AuBer-
dem kann die Bundesregierung ,,zur Abwehr einer
Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts”
fir besonders bedeutsame Investitionen der Lander
und Gemeinden aus Bundesmitteln Finanzhilfen ge-
wahren (Art. 104 a IV GG).

Bei dieser Kooperationsart ist die dezentrale Finanz-
autonomie am schwéchsten, die Kompetenz- und Fi-
nanzverflechtung zwischen den Gebietskdrperschaf-
ten am dichtesten ausgepragt: Damit z. B. ein Land
Uber die in seiner Konjunkturausgleichsricklage ange-
sammelten Mittel verfligen kann, bedarf es einer
Rechtsverordnung der Bundesregierung. Andererseits
ist fir einen entsprechenden BeschluB der Bundesre-
gierung das Einverstandnis des Bundesrates, der Ver-
tretung der Lander im Bund, erforderlich.

_ Bei den Finanzhilfen gemaB Art. 104 a IV GG ent-
steht ein noch engerer Entscheidungs- und Finanzver-

0 Gesetz zur Férderung der Stabilitdt und des Wachstums der Wirt-
schaft v. 8. 6. 1957 (BGBI. | S. 582).
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bund zwischen den verschiedenen Staatsebenen:
Zwar geht die Initiative vom Bund aus, an der Ent-
scheidung Uber Finanzierungsart, Projektauswahl,
Vergabekriterien etc. wirken jedoch alle regional und
lokal betroffenen Gebietskérperschaften mit; nur bei
allgemeinem Konsens kann das vorgesehene Pro-
gramm zur antizyklischen Gegensteuerung eingesetzt

werden. :
Fehlschlage

In dem auf die Rezession 1966/67 folgenden infla-
tionéaren Boom der friihen 70er Jahre hat der koopera-
tive Féderalismus seine erste Bewahrungsprobe zwei-
felsohne nicht bestanden. Zwar war auch der Bund in
der Regel von einer optimalen Anpassung an die Er-
fordernisse  keynesianischer  Stabilisierungspolitik
noch weit entfernt. Die dezentralen Gebietskorper-
schaften verhielten sich jedoch vor allem in den Jahren
mit den starksten Uberhitzungssymptomen nicht nur
nicht antizyklisch, sondern ausgesprochen konjunktur-
verschéarfend??,

Das ,,Versagen des foderativen Féderalismus”'® im
Boom hat freilich bis in die Mitte der 70er Jahre nicht zu
Zweifeln an seiner Leistungsfahigkeit als institutioneile
Stlitze keynesianischer Rezessionsbekédmpfung ge-
fuhrt. Wahrend erkannt wurde, daB im Boom der Inter-
essenkonflikt zwischen einer Dampfung der Ausga-

- bentétigkeit als Stabilisierungsbeitrag und der Erfil-

lung ebenenspezifischer Aufgaben die Kooperations-
bereitschaft von Landern und Gemeinden entschei-
dend vermindert, unterstellte man in einer Rezession
,,eine Harmonie zwischen eigenen und gesamtwirt-
schattlichen Zielen”'4, die dem kooperativen Fédera-
lismus von vornherein groBere Erfolgschancen erdff-
ne.

Diese These einer politischen ,Asymmetrie”!®
schien sich wahrend des Konjunktureinbruchs von
1974/75 zunéchst auch zu bestétigen: 1974 hielten
Lander und Gemeinden — trotz der hinter den Schéat-
zungen zurlckbleibenden Steuereinnghmen — die
vorgesehenen hohen Zuwachsraten der Haushaltsvo-
lumina und der Ausgaben flir Sachinvestitionen in vol-
lem Umfang aufrecht und erhdhten dafiir ebenso wie
der Bund ihre Kreditaufnahme in erheblichem Aus-
maB. 1966, in einer vergleichbaren Zyklusphase, wa-

-1 Haushaltsgrundsétzegesetz v. 19. 8. 1969 (BGB!. | S. 1273).

2 Vgl. im einzelnen H.-P. Huppertz, a.a0., S. 134-142.

¥ N. Kloten: Erfolg und MiBerfolg der Stabilisierungspolitik
(1969-1974), in: Deutsche Bundesbank (Hrsg.): Wahrung und Wirt-
schaft in Deutschland 1876-1975, Frankfurt am Main 1976, S. 663.
" H. Kock: Stabilititspolitik im féderalistischen System der Bun-
desrepublik Deutschland, Kéln 1975, S. 197.

5 K. Stern, P. Miinch, K-H. Hansmeyer:Gesetz zur
Férderung der Stabilitat und des Wachstums der Wirtschaft, Kommen-
tar, Stuttgart-Berlin-KéIn-Mainz 1972, 8. 57.
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ren von ihnen keine entsprechenden konjunkturbele-
benden Impulse ausgegangen. Auch die urspriingliche
Haushaltsplanung der dezentralen Gebietskérper-
schaften fir 1975 war — im Gegensatz zu dem ausge-
pragt prozyklischen Verhalten von 1967 — mit steigen-
den Ausgaben fiir Sachinvestitionen und kréftig stei-
genden Finanzierungsdefiziten antizyklisch ausgerich-
tet's.

Seitdem jedoch die Ist-Werte der Budgets von 1975
sowie die entsprechenden Daten flr 1976 feststehen,
muB die vorlaufige Einschatzung erheblich revidiert
werden (vgl. dazu im einzelnen die Tabelle): Tatséch-
lich haben sich 1975 die Ausgaben der Lander- und
der Gemeindeebene fiir Sachinvestitionen trotz leicht
steigender Einnahmen um 0,8 bzw. 2,4 % vermindert,
anstatt wie urspriinglich projektiert um 8z bzw. 62 %
anzusteigen'’. Demgegeniiber hielt der Bund sein ge-
plantes Investitionsvolumen aufrecht, obwohl seine
Einnahmen gegenliber 1975 absolut zurlickgingen.
Auch der expansive Impuls des Haushaltsdefizits fiel
schwécher als geplant aus, und zwar vor allem auf
kommunaler Ebene: Der Finanzierungssaldo der Ge-
meinden betrug statt 12,5 nur 9,2 Mrd. DM und lag da-
mit gerade noch 0,9 Mrd. DM (iber dem Stand des Vor-
jahres.

Tabelle
Das Finanzgebaren der Gebietskérperschaften
in der Rezession
(ein Vergleich zwischen 1966-68 und 1974-76)

Indikator 1966 1967 1968 1974 1975 1976

(1a) Auslastungsgrad des Pro-
duktionspotentials (in %) 1 95,8 92,7 95,5 94,8 90,2 92,6

(1b) Inflationsrate (in %) 37 17 16 70 6,0 45
(1c) Arbeitslosenquote (in %) 07 21 15 26 48 47

{2a) Haushaltssteige- - Bund 50 121 -0,7, 94 142 39

rungsrate {(in %) - Lander 6,1 3,1 50 157 88 55

-Gemeinden| 49 -0 54 136 54 48

(2b) Verdnderungsrate- Bund 1,8 187 -7,2l 9,5 9,9-10,3

der Ausgabenf. - Lénder -0,5 -3,2 -1,0 17,5 -0,8 -54

Sachinvestiti- - Gemeinden| -1,4 -8,2 56| 10,5 -24 -2,6
onen (In %)

(2c) Finanzierungs- - Bund -19 -8,8 -4,7/-10,3 -35,0 -28,5

saldo - Lander -3,8 -3,56 -1,2| -9,1-19,9-155

(in Mrd. DM) - Gemeinden| -34 -1,6 -1,8 -8,3 -9,2 -3,8

1 Bruttoinlandsprodukt/Produktionspotential gem&B Schétzung des
Sachversténdigenrats.

Quellen: Zu (la-c): Sachverstandigenrat, Jahresgutachten
1972/73,1978/79; zu (2a-c): Bundesministerium der Finanzen, Finanz-
berichte 1969, 1979.

Auch 1976 ist kein antizyklisches Finanzgebaren der
dezentralen Gebietskorperschaften erkennbar: Die
Ausgaben fiir Sachinvestitionen und die Budgetdefizite
nehmen vielmehr weiter ab. Allerdings ist bei der Ver-
haltenswertung in diesem Jahre zu berlcksichtigen,
daB auch der Bund 1976 nach dem auBergewdhnlich

WIRTSCHAFTSDIENST 1979/1X

hohen ,,deficit spending” des Vorjahres ahnlich wie
1968 eine kraftige Kurskorrektur vornimmt, obwohl im
Gegensatz zur damaligen Rezession ein Jahr nach
dem eigentlichen Zyklustiefpunkt die gegebenen ex-
pansiven Impulse wegen der Starke des Konjunktur-
einbruchs und seiner Uberlagerung durch strukturelle
Krisenerscheinungen nicht ausreichten, um einen sich
selbst tragenden Konjunkturaufschwung einzuleiten.

Das ergebnisbezogene Urteil liber die Leistungsfa-
higkeit des kooperativen Foderalismus als Stiitze key-
nesianischer Rezessionsbekadmpfung fallt also gespal-
ten aus: Einerseits verhalten sich die dezentralen Ge-
bietskérperschaften in der Friihphase des Ab-
schwungs stabilititsgerechter als wahrend des Kon-
junktureinbruchs von 1966, vor der Verankerung des
Konzepts in der Finanzverfassung. Andererseits geht
der antizyklische Schwung wieder verloren, noch ehe
der Zyklustiefpunkt iiberhaupt erreicht ist. Mit anderen
Worten: Der kooperative Foderalismus scheint in der
Rezession nur einen kurzen Atem zu haben.

Die Erfolgskontrolle des kooperativen Féderalismus
bleibt unvollstindig, solange die Analyse nicht starker
aufgefachert wird. Es gilt zu priifen, welche relative
Leistungsfahigkeit den einzelnen Kooperationsele-
menten im Rahmen der Gesamteinschitzung des
Konzepts zugesprochen werden kann. Nur so kann
geklart werden, ob der kooperative Foderalismus im
Ganzen ineffektiv ist oder ob er mit einem verdnderten
institutionellen Arrangement eine verbesserte Durch-
schlagskraft erwarten lieBe.

Fir die Zyklusphase des Booms gilt, daB der gene-
rellen Verhaltensnorm, die Erfordernisse des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichis zu beachten, wegen
des Interessenkonflikis mit der ebenenspezifischen
Aufgabenstellung und der geringen Justiziabilitat der
gesetzlichen Regelung'® bei den dezentralen Gebiets-
kérperschaften keine allzu groBe Bindungswirkung zu-
kommt'®. In einer Rezession ist die Sachlage nicht so
eindeutig: Da antizyklisches Verhalten in dieser Kon-
junkturphase Mehrausgaben, vor allem verstarkte In-
vestitionstatigkeit bedeutet, liegt zum einen auf den er-
sten Blick kein Zielkonflikt vor. Zum anderen lassen
sich Beschaftigungszuwédchse sehr viel eher auf die
Stabilisierungsbeitrage einzelner Gebietskorperschaf-
ten zurechnen (und in Wahlkampfen verwerten) als Er-
folge bei der Inflationsbekampfung.

8 Vgl. Finanzbericht 1976, a.a.0., 30-33.

7 Nach der Haushaltsansatzstatistik planten die Gemeinden im Soll-
Ist-Vergleich sogar eine Zuwachsrate von 10%2 % (vgl. Finanzbericht
1976, a.a.0., S. 32).

® Vgl. dazu K. Stern, P. Minch, K-H. Hansmeyer,
a.a.0., S. 118.

¥ Vgl. H. Kock, aa.0., S.58ff.
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Restriktionen in der Rezession

Welche Restriktionen dennoch einer ,,gesamtwirt-
schaftlichen Solidaritat’?® der dezentralen Gebietskér-
perschaften auch in der Rezession entgegenstehen,
soll zunéchst fiir die kommunale Ebene aufgezeigt
werden:

O Eine expansive Haushaltsfiihrung kann bei rezes-
sionsbedingt riicklaufigen oder zumindest schwacher
steigenden Steuereinnahmen nur mittels erhéhter
Neuverschuldung abgedeckt werden. Die Méglichkei-
ten zu konjunkturbedingter Kreditaufnahme sind je-
doch fur die Gemeinden schon vom technischen Zu-
gang zum Kapitalmarkt her eingeschrankt?'. AuBer-
dem zieht das fiskalische Gleichgewichtsdenken, das
das kommunale Haushaltsrecht auch nach der Reform
von 1974 beherrscht??, der Neuverschuldung liber das
einzelwirtschaftlich vertretbare MaB hinaus enge
Grenzen.

0O L&aBt sich die zusétzliche Neuverschuidung trotz-
dem verwirklichen, sind die zukiinftigen Haushalte mit
hoéheren Zins- und Tilgungsverpflichtungen belastet.
Bleibt der Stabilisierungserfolg im erwiinschten Um-
fang aus, kdnnen also konjunkturbedingte Steuer-
mehreinnahmen keinen (vollstdndigen) Ausgleich
schaffen, dann verringern die hdéheren Schulden-
dienstlasten den =zukiinftigen autonomen Finanzie-
rungsspielraum der Gemeinden und fihren zu ver-
starkter Abhangigkeit von Zuweisungen hdherer
Staatsebenen. Eine derartige Entwickiung tangiert
empfindlich das Interesse der Gemeinden, ihre Ent-
scheidungsautonomie nicht nur rechtlich, sondern glei-
chermaBen auch ékonomisch abzusichern. Von daher
muB also auch in einer Rezession mit einem Hang der
Kommunen zur Vernachléssigung stabilisierungspoliti-
scher Erfordernisse gerechnet werden.

Einem ,,deficit spending” der Lander stehen ver-
gleichsweise niedrigere haushaltsrechtliche und kre-
dittechnische Hiirden im Wege. In der Tat haben die
Lander im Gegensatz zu den Gemeinden 1975 ihre
Neuverschuldung trotz des hohen Finanzierungssal-

20 C. Schéafer: Zur Rolle des Foderalismus bei einer beschéfti-
gungssichermnden Finanzpolitik, in: WSI-Mitteilungen, Heft 8/1978, S.
425.

21 Deutsche Bundesbank: Monatsberichte, Juli 1979, S. 18.

2 ygl. aus der umfangreichen Literatur R. R. Klein, E. Min-
stermann: Kommunen und Konjunkturpolitik, in: Archiv flr Kom-
munalwissenschaften, 17. Jg. (1978), S. 218 f; H. Elsner: Ge-
meindehaushalte, Konjunktur und Finanzausgleich, Baden-Baden
1978, S.319; F. Briick man n: Gemeindehaushalte und Konjunk-
turpolitik, Zirich-Frankfurt/Main-Thun 1977, S. 77 ff; A. Wagner:
Das konjunkturelle Verhalten der Gemeinden im Bundesrat, in: P.
Bohley, G. Tolkemitt (Hrsg.): Wirtschaftswissenschaft als
Grundlage staatlichen Handelns, Tibingen 1979, S. 472; H. Fil-
lenkemper: Zur Problematik einer konjunkturgerechten Schul-
denpolitik der Gebietskorperschaften in der Bundesrepublik Deutsch-
land, in: WSI-Mitteilungen, Heft 7/1979, S. 362 f.
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dos aus dem Vorjahr noch einmal betrachtlich gestei-
gert. Dennoch schrumpfte das Sachinvestitionsvolu-
men der Landerebene in diesem Jahr ebenso stark wie
das der Gemeinden. Ein gewichtiger Grund hierfiir
dirfte darin zu sehen sein, daB die in der Spatphase
des Booms zumeist Uberproportionalen Lohn- und Ge-
haltssteigerungen die personalintensiven Landerbiiro-
kratien am hartesten treffen, so daf3 bei dem folgenden
Konjunktureinbruch ein erheblicher Teil der Kreditauf-
nahme von der Deckung des ,,ordentlichen” Haushalts
absorbiert worden ist?®,

Rat ohne Finanzplanung

Im Vergleich zu den generellen Verhaltenspostula-
ten hat sich die Einrichtung spezieller Gremien zur
Koordination konkreter Verhaltensweisen trotz der hé-
heren Verflechtungsintensitat als nicht wesentlich ef-
fektvoller erwiesen. Schon in der Boomphase zu Be-
ginn der 70er Jahre hatte sich gezeigt, daf3 strittige
Fragen stabilisierungspolitischer Relevanz haufig
,ausgeklammert, verharmlost oder verschwiegen”
wurden?*. Oder eine Einigung kam zwar zustande,
aber nur selten wegen der Beriicksichtigung aller Ein-
zelinteressen, sondern mit Blick auf die offentliche Kri-
tik bei einem eventuelien Scheitern der Beratungen. Im
letzteren Faile stieg dann bei den mit den Vereinbarun-
gen unzufriedenen Gebietskdrperschaften die Nei-
gung, sich dem Volizug der Empfehlungen zu entzie-
hen. Die Moglichkeit prozyklischen Agierens wurde so-
mit nicht verhindert, sondern nur auf die Implementa-
tionsphase verlagert®. '

Nach diesen Erfahrungen war der Finanzplanungs-
rat beim Konjunktureinbruch 1974/75 nur noch ein-
Torso: Wahrend fiir die Finanzplanung 1972 bis 1976
wenigstens noch eine Einigung Uber die allgemeine
Wachstumsrate des offentlichen Gesamthaushalts
maoglich war, wurden flr die folgenden Planungszeit-
rdume keine gemeinsamen Grundannahmen mehr be-
schlossen®®. In den Sitzungen vom 10. 12. 1974, 25. 8.
und 8. 9. 1975, in denen von der Konjunkturlage her
ein koordiniertes Verhalten aller Gebietskérperschaf-
ten besonders dringlich gewesen ware, verabschiede-

2 Vgl. Deutsche Bundesbank: Monatsberichte, Juli 1979, S. 19.

# K. Stern, P. Miinch, K-H. Hansmeyer, aa0., S.
323.

% So stimmten z. B. die Linder im September 1972 einer 10'/2 pro-
zentigen Empfehlung des Finanzplanungsrates fiir die Ausgabenstei-
gerung im Haushaltsjahr 1973 einhellig zu; ihr tatséchlicher Ausga-
benzuwachs lag jedoch mit durchschnittlich 14 % weit Uber dieser
Marke, wobei einzelne Lander ihre Ausgaben um bis zu 17 % aus-
dehnten. Vgl. dazu die Kritik des Sachverstandigenrates in seinem
Sondergutachten vom 4. Mai 1973, abgedruckt im Jahresgutachten
1973/74, S. 161 ff., Tz 6 f.

% E. Wille: Finanzplanung am Scheideweg: Resignation oder
Neubesinnung?, in: Finanzarchiv, N.F. Bd. 35 (1976/77), S. 95. Vgl.
auch R.R. Klein, E. Minstermann, a.a.0, S. 218.
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te der Finanzplanungsrat Uberhaupt keine Empfehlun-
gen oder Stellungnahmen?’. 1976 fand lediglich eine
Sitzung statt, zu der nur drei Landesminister persén-
lich erschienen?®; fur eine Einigung iiber die zukiinftige
Haushaltsgestaltung lag kein politischer Impetus mehr
vor.

Dem Konjunkturrat ist es demgegenuber wenigstens
gelungen, die Kapitalmarktpolitik der Gebietskorper-
schaften besser aufeinander abzustimmen?®. Eine
dariber hinausgehende Koordination aller stabilisie-
rungspolitischen MaBnahmen hat auch dieses Gre-
mium freilich nicht zustande gebracht.

Finanzhilfen des Bundes

Eine ungleich gréBere Chance fur die Anwendung
des keynesianischen Stabilisierungskonzepts scheint
der ebenenibergreifende Finanzierungs- und Ent-
scheidungsverbund zu erdffnen. So haben die im
Boom angesammelten Mittel der Konjunkturaus-
gleichsriicklagen von Bund und Léndern 1974/75 zur
Finanzierung des antizyklischen ,,deficit spending”
beigetragen. Uber das Instrument der Finanzhilfen des
Bundes nach Art. 104 a IV GG konnten allein fir den
kommunalen Bereich im gleichen Zeitraum Konjunk-
turprogramme mit einem Gesamtvolumen von 5,5 Mrd.
DM aufgestellt werden®°.

Allerdings haben auch die Elemente des kooperati-
ven Fdderalismus mit der héchsten Verflechtungsin-
tensitat eine nur suboptimale Wirkung entfaltet, weil ih-
re stabilisierungspolitische Intention von den dezentra-
len Gebietskérperschaften zumindest teilweise durch
Gegenstrategien unterlaufen werden konnte. So
stimmte z. B. der Bundesrat im Herbst 1974 zwar ein-
hellig einer Verordnung der Bundesregierung zu, die
im Boom angesammelten Konjunkturausgleichsriick-
lagen freizugeben. Die Finanzminister der einzelnen
Lénder weigerten sich jedoch anschlieBend, mit den
rickflieBenden Geldern eigene, zusétzliche Konjunk-
turprogramme aufzustellen; statt dessen finanzierten
sie damit ihre ordentlichen Haushalte®'.

27 Finanzbericht 1976, a.a.0., S. 130.

2 H, Hanusch: Erflllung von Staatsausgaben im Foderalismus,
innP. Bohley, G. Tolkemitt, aa0., S.3771f.
2 K.-H. Hansmeyer: Erfahrungen mit dem Stabilitatsgesetz, in:
WIRTSCHAFTSDIENST, 57. Jg. (1977), H. 12, S. 610.

% vgl. im einzelnen G. Zabel: Die Einbindung der kommunalen
Haushalte in die Konjunkturpolitik, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 58. Jg.
(1978), H. 7, S. 358.

31 vgl. ,,Finanzminister Apel mahnt die Lander”, in: Frankfurter Rund-
schau v. 16. 12. 1974,

2 H Hanusch, aa0. S. 379.
3 vgl. im einzelnen P, Koschik, aa.0., S.32.

34 Nach den Berechnungenvon G. Zab el (a.a.0., S. 360) ware die
Veranderungsrate des kommunalen Investitionsvolumens cohne die
Konjunktursonderprogramme 1974 um 2,4, 1975 um 0,3 und 1976 so-
gar um 13,8 % niedriger ausgefallen.
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Auch der antizyklische Effekt der 1974/75 vom Bund
an die Gemeinden gewahrten Finanzmittel zur Bele-
bung der kommunalen Investitionstétigkeit verpuffte
weitgehend, weil gleichzeitig die ,,fiskalische Konsoli-
dierungspolitik der Kimmerer” vor allem zu Lasten der
eigenen konjunkturwirksamen Investitionsausgaben
ging®. Insgesamt nahmen die kommunalen Ausgaben
fur Sachinvestitionen und Investitionsférderung trotz
der betrachtlichen Bundeshilfen seit 1975 per saldo
ab®. Die ebeneniibergreifenden Konjunkturprogram-
me konnten also allenfalls eine drohende exzessive
Prozyklik des gemeindlichen Investitionsverhaltens
abmilderns4,

Kompetenzstreit

AuBerdem trugen die Gemeinden nicht immer dazu
bei, die konzipierten Investitionsprogramme schnell
und reibungslos abzuwickeln. So gab es zwischen
Bund und Léandern haufig Kompetenzstreitigkeiten bei
der Mittelvergabe. Als die Bundesregierung z. B. im
Frihjahr 1974 den Versuch unternahm, der kommuna-
len Ebene in einem Sonderprogramm unter Umge-
hung der Landerzusténdigkeit bei der Festlegung der
Vergabekriterien Finanzhilfen von insgesamt 300 Mill.
DM zukommen zu lassen, rief das Land Bayern das
Bundesverfassungsgericht an und erwirkte einen Ent-
scheid Uber die Verfassungswidrigkeit jedes direkten
Bundeseinflusses auf die Gemeindefinanzpolitik®®.
Samtliche Finanzhilfen des Bundes an die Gemeinden
missen also Uber die Blrokratien der zustandigen
Lander geleitet werden. Zudem sind die Lander an der
Gestaltung der Vergabemodalitdten zu beteiligen.
Hierdurch kénnen sich fur die Realisierung der Projek-
te und die davon ausgehenden Multiplikatoreffekte er-
hebliche Zeitverzégerungen ergeben®®.

Im Ubrigen ist die Bereitschaft der Gemeinden; in ei-
ner Rezession Bundesmittel zur Finanzierung kommu-
naler Investitionen abzurufen, trotz haufig prekarer Fi-
nanzlage aus mehreren Griinden recht gedampft:

[0 Zur Durchfiihrung der projektierten Investitionen
miissen die Gemeinden aus finanzrechtlichen Grun-
den auch einen eigenen Finanzierungsanteil beisteu-
ern. Zusétzliche Mittel haben die betroffenen Kommu-
nen in zukinftigen Haushaltsjahren zur Abdeckung der
Folgekosten aufzubringen®’.

35 Az. Il BVG 1774 vom April 1976.

3 Zu Beispielen siche W. Ehrlicher, R. Hagemann: Die
offentlichen Finanzen der Bundesrepublik im Jahre 1974, in: Finanzar-
chiv, N. F. Bd. 35 (1976/77), S. 327; D. Vesper: Der Beitrag der
Finanzpolitik zur Beschéftigungssicherung ~ Ein empirischer Befund,
inn H. Markmann, D. B. Simmert (Hrsg.): Krise der Wirt-
schaftspolitik, KéIn 1978, S. 196.

37 zur Diskussion der Folgekosten sieche K. Littmann: Uber Fol-
gelasten kommunaler Investitionen, in: P. Bohley, G. Tolke-
mitt, a.a.0., S. 445 ff.
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O Die stabilisierungsspolitische Prioritdt der in den
Konjunkturprogrammen  enthaltenen  investitionen
diirfte nicht immer ihrer versorgungspolitischen Rang-
folge in der regionalen oder kommunalen Entwick-
lungsplanung entsprechen. Dringt der Bund nun auf
den Vorrang der gesamtwirtschaftlichen Erfordernisse,
bedeutet dies de facto einen Autonomieverlust der Ge-
meinden in ihren zentralen Wirkungsfeldern. Die
Fremdbestimmung kommunalen Handelns®® wéchst
durch die Mitsprache der anderen Staatsebenen bei
der Projektabwicklung ohnehin.

AbschlieBend bleibt daher zu fragen, welche Mog-
lichkeiten zur Uberwindung dieser Restriktionen beste-
hen.

[0 Die Verflechtungsintensitit des Finanzierungs- und
Entscheidungsverbunds konnte mit dem Ziel erhéht
werden, Umschich'ungen in den dezen'ra'en Haushal-
ten zu verhindern. Bei allen institutionellen Ansatzen
dieser Art ist jedoch zu beachten, daB3 den Landern
und Gemeinden verfassungsrechtlich ein Mindestbe-
stand ausschlieBlich eigener Kompetenzen erhalten
bleiben-muB®. Im Ubrigen dirfte es de facto unméglich
sein, alle verbleibenden Hintertiren zu verschlieBen
und samtliche Schlupflocher zu stopfen. AuBerdem
besteht bei einer hoheren Kooperationsdichte die Ge-
fahr einer ,,Uberverflechtung”®, die im Vergleich zur
bisherigen Praxis noch grdBere, stabilisierungspoli-

3 Vgl. H. Tesch: Kommunale Selbstverwaltung und finanzwirt-
schaftliche Realitdt, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 59. Jg. (1979), H. 6,
S. 284.

% H. Doppler: Finanzpolitk und Fdderativprinzip, Disseldorf
1975, S. 145.

40 Ein Phanomen, das auch auBerhalb der Stabilisierungspolitik — im
kommunalen StraBenbau, bei der Krankenhausfinanzierung und im
sozialen Wohnungsbau — gemessen an der Alternativiésung eines Fi-
nanzausgleichs ,,erhebliche birokratische und politische Kosten er-
zeugt” (F.W. Scharpf, B. Reissert, F. Schnabel: Po-
litikverflechtung, Kronberg/Ts. 1976, S. 232).

tisch &uBerst bedenkliche zeitliche Verzdgerungen bei
der Projektrealisierung mit sich bringt.

O Die Aufspaltung des Finanz- und Entscheidungs-
verbunds, so z. B. der Vorschlag, den Gemeinden
nicht gemeinschattlich auszugestaltende Finanzhilfen,
sondern pauschalierte Konjunkturzuweisungen zu ge-
wiahren*!, entbindet die Stabilisierungspolitik zwar von
der Uberverflechtungsgetfahr, kehrt aber das Problem
der kompensatorischen Haushaltsumschichtungen
wieder in voller Schéarfe hervor.

O Eine bloBe Aufstockung der Bundeshilfen, die ein
prozyklisches Verhalten der dezentralen Gebietskor-
perschaften (iberkompensieren kdnnte, wirde Ande-
rungen des institutioneilen Gefliges entbehrlich ma-
chen. Der Erhéhung des ebeneniibergreifenden Inve-
stitionsvolumens sind jedoch in einem Staat, dessen
Handlungsmoglichkeiten langfristig an die Entwicklung
der privaten Wertschoépfung gebunden sind*?, absolute
— wenn auch nicht exakt quantifizierbare — Grenzen
gesetzt. Wie die Abmilderung des antizyklischen Kur-
ses der Bundesregierung seit 1976 zeigt, kann sich
auch der Bund zu stabilisierungspolitischen Zwecken
schon mittelfristig nicht aus seiner primar von dem
steuerlichen Abschopfungspotential bestimmten fiska-
lischen Beschranktheit I6sen.

Insgesamt erscheint es nicht unangebracht, von der
Asymmetriethese endglltig Abschied zu nehmen und
die Leistungsfahigkeit des kooperativen Foderalismus
als Stiitze des keynesianischen Stabilisierungskon-
zepts erheblich niichterner zu betrachten.

4 R R. Klein, H-J. Schafer: Pauschalierte Konjunkturzu-
weisungen an Kommunen, in: Der Gemeindehaushalt, Heft 8/1978, S.
177 ff.

“2 [n Anlehnung an Goldscheid und Schumpeter verwenden R. R.
Grauhan undR. Hick el hierfiir den Begriff des ,,Steuerstaats”.
(Einfihrung und Uberblick zu R. R. Grauhan, R. Hickel
(Hrsg.): Krise des Steuerstaats?, Opladen 1978, S. 8 ff.).
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