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I  Einfiihrung

I-1 Problemstellung

,,Die souverinen Nationen der Vergangenheit sind nicht mehr der Rahmen, in dem sich
die Probleme der Gegenwart lsen lassen. Und die Gemeinschaft selbst ist nur eine

Etappe auf dem Weg zu Organisationsformen der Welt von morgen.”

Die Europiische Union (EU) befindet sich in einem Integrationsproze in Richtung einer
wirtschaftlichen, sozialen und politischen Gemeinschaft. Die EU kann in dieser Hinsicht als
ein System dynamischer Institutionen charakterisiert werden. Es entsteht ein neuartiges staat-
liches Gebilde sui-generis,? das bereits heute iiber eine europdische Féderation (Staatenbund)
hinausgeht und sich lingerfristig zu einem foderativen Staat (Bundesstaat) entwickeln konnte.
Dieser Prozel wurde im AnschluB an den Zweiten Weltkrieg durch eine bewuBte politische
Entscheidung der verantwortlichen Entscheidungstriger ausgelost. Der zukiinftige Verlauf
dieses Integrationsprozesses kann jedoch nur sehr eingeschrinkt vorhergesagt werden, da er
von einer Reihe politischer, historischer, sozio-kultureller und 6konomischer Faktoren ab-
hangt, die sich einer zielgerichteten Gestaltung mittels der vorhandenen staatlichen Hand-
lungsparameter in unterschiedlich starkem Mafle entziehen.’ Zudem sind die wesentlichen
Ziele der europiischen Integration keineswegs eindeutig und endgiiltig bestimmt, sondern
weiterhin Gegenstand kontroverser Diskussionen innerhalb der und zwischen den Mitglied-
staaten der EU.* Die Auswahl der (wirtschafts)politischen Instrumente ist regelmiBig von
lebhaften Auseinandersetzungen beziiglich der Geeignetheit alternativer Mafinahmen zwi-

schen politisch Verantwortlichen und Wissenschaftlern geprigt.’

Zur gleichen Zeit bestehen betrichtliche rdumliche Disparititen innerhalb der EU. Die Ge-
meinschaft stellt kein homogenes Gebiet dar. Es existieren bedeutende Unterschiede im Hin-
blick auf globale und strukturelle Indikatoren, die die sozio-6konomischen Lebensbedingun-
gen der einzelnen Mitgliedstaaten bestimmen. Hierzu gehdren bspw. reales Einkommen, rea-
les Sozialprodukt, Arbeitslosenrate, Sozialleistungen, sektorale Produktionsstruktur und of-

fentliche Infrastruktur. Diese Heterogenitit ,,der rdumlichen Verteilung von Lebenslagen™®

Monnet (1988), S. 662.

So bspw. Biehl/Mans (1995), S. 251.

Vgl. Butterwegge (1993); Schmitter (1995).

Vgl. Schuppert (1994); Hrbek (1997a).

Vgl. bspw. Siebert/Koop (1993); Griiske/Walthes (1994); Prisching (1996), S. 58 ff.
Schulz-Nieswandt (1996), S. 199; Fn 43.
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2
steht in einer engen wechselseitigen Verbindung zur Fortentwicklung der européischen Eini-
gung, da sie das Ausmaf der im Integrationsprozef} auftretenden Probleme immens erhéht und

deren konsensorientierte Losung wesentlich erschwert.’

Vor diesem Hintergrund beschiftigt sich die vorliegende Untersuchung mit der Gewahrung
zwischenstaatlicher Finanzzuweisungen (FZ) innerhalb der EU. Die Redistribution finanziel-
ler Ressourcen zwischen Gebietskorperschaften (GKS) als Ausdruck eines Finanzausgleichs
im engen Sinne® ist ein zentraler Forschungsgegenstand der Finanzwissenschaft. Die dkono-
mische Theorie des Foderalismus stellt den traditionellen wohlfahrtstheoretischen Ausgangs-
punkt normativer Uberlegungen zu einer optimalen Gestaltung zwischenstaatlicher FZ aus
(rein) dkonomischer Sicht dar.’ Bereits die Beschreibung des europaischen Integrationspro-
zesses ldft jedoch die ,,Komplexitit und strukturelle Unbestimmtheit”'® des Untersuchungs-
gegenstandes erkennen, der die traditionelle Foderalismusanalyse nur sehr eingeschrinkt ge-
recht werden kann. Der rein 6konomische Ansatzpunkt fiihrt zu einer Begrenzung des Gegen-
standsbereichs, da er eine Reihe problemrelevanter Grflen nicht abbildet.!" Eine integrierende
Theorie des Finanzausgleichs, die in systemischer Sichtweise sowohl 6konomische als auch
politische, historische und sozio-kulturelle Aspekte des Analyseobjektes beriicksichtigt und
den dynamischen, prozeBhaften Charakter des Problembereiches in geeigneter Weise abbildet,
existiert jedoch nicht. Den Anspruch, eine solche umfassende Theorie entwickeln zu kénnen
erhebt auch diese Arbeit nicht. Allerdings wird der Versuch unternommen, den traditionellen
wobhlfahrtstheoretischen Theorieansatz um- bzw. auszubauen und durch weitere eigenstindige
Theorieansitze so zu ergidnzen, dafl zusdtzliche erkldrende Variablen in der Untersuchung
Beriicksichtigung finden. Diese Vorgehensweise soll einen Beitrag zu einer integrierenden
(interdisziplindren) Sichtweise des ausgewihlten Themenbereiches leisten, in der sowohl den
auflerokonomischen Aspekten als auch den Akteuren und rechtlich-organisatorischen Rah-
menbedingungen diejenige Beachtung geschenkt wird, die sie in der Realitit fiir den Prozef
der Vergabe von FZ besitzen. Im Rahmen dieser Arbeit ist diese Schwerpunktsetzung ele-
mentar, da jederzeit der Bezug zur konkreten Situation innerhalb der EU erhalten bleiben soll.
Entsprechend dieses Untersuchungszieles wird eine Synthese von theoretischer und empiri-
scher Analyse angestrebt. Konkret will die Arbeit einen wissenschaftlichen Beitrag zur Be-

antwortung zweier Fragen leisten:

Vgl. Schulz-Nieswandt (1996), S. 199 ff.

Vgl. zu diesem Begriff Abschnitt I-2 dieser Arbeit.

Vgl. hierzu die grundlegenden Standardwerke von Musgrave (1959) und Oates (1972).
Abromeit (1997), S. 208.

Vgl. bspw. die sehr viel stirkere Kritik bei Reuter (1994), S. 29 ff.
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e Welche Notwendigkeit besteht innerhalb der EU zur Einrichtung eines Finanzausgleichsy-
stems (im engen Sinne) zwischen den Mitgliedstaaten?

o Welche Ausgestaltung sollen die einzelnen zwischenstaatlichen FZ haben, um dem Inte-
grationsprozefl sowie den relevanten Zielen der EU bestmdglich zu entsprechen und die

Einrichtung eines rationalen Gesamtsystems der FZ zu erméglichen?

Die Arbeit versteht sich damit als ein Beitrag zu einer Theorie des zwischenstaatlichen Fi-

nanzausgleiches unter besonderer Beriicksichtigung des europdischen Einigungsprozesses.

I-2  Definitionen und Abgrenzungen

Der Begriff ,,Finanzausgleich”'? kann in unterschiedlich weiter Fassung abgegrenzt werden.
Der ,,Finanzausgleich im weiten Sinne” bezieht sich auf die Gesamtheit der Finanzbeziehun-
gen zwischen den GKS eines Staates. Die Regelungen umfassen dann die Verteilung sowohl
der Aufgaben als auch der zur Aufgabenerfiillung erforderlichen Ausgaben und Einnahmen
auf die vorhandenen Jurisdiktionen des foderativen oder konfdderalen Staates.'> Unter dem
wFinanzausgleich im engen Sinne” versteht man die Gestaltung der Ausgleichszahlungen zwi-
schen den GKS im AnschluB} an die vorgegebene, originire Aufgaben- und Einnahmenvertei-
lung. Diese Ausgleichszahlungen stellen einseitige Geldstrdme zwischen den GKS dar, die als
zwischenstaatliche Finanzzuweisungen bezeichnet werden.' Es erfolgt eine Analyse der se-
kunddren Verteilung der staatlichen Einnahmen. Die Gesamtheit dieser ergénzenden MafB-
nahmen bildet das Finanzausgleichsystem im engen Sinne, das eingerichtet wird, um ,,Unzu-
langlichkeiten der Aufgabenverteilung oder der origindren Einnahmenverteilung zu beseiti-
gen.”" Dieses System steht im Mittelpunkt der vorliegenden Arbeit. Folglich beziehen sich
die weiteren Ausfiihrungen stets auf den Finanzausgleich im engen Sinne, sofern nicht geson-

dert auf die weite Begriffsfassung hingewiesen wird.'®

Vgl. zu den folgenden Abgrenzungen Keller (1961); Noll (1979), S. 193 ff.; Peffekoven (1983), S. 250 ff. u.
(1988), S. 608 ff.;; Andel (1983), S.316 ff. u. (1992), S.455 ff. u. 485 ff.; Zimmermann (1983); Biehl
(1988a), S. 689 ff.

Diese Aspekte stellen die konstitutierenden Elemente der Finanzverfassung eines Staates dar, vgl. bspw.
Zimmermann (1983), S. 4 ff. oder Kops (1997), S. 23 ff.

Die Leistung monetirer FZ (Transfers und Subventionen) vom éffentlichen Sektor an den privaten Sektor
sind folglich nicht Gegenstand dieser Arbeit. Ebensowenig wird die Vergabe realer Transfers zwischen den
GKS beriicksichtigt, wie sie bspw. in Form der unentgeltlichen Bereitstellung &ffentlicher Giiter erfolgen
kann. Es bestehen aber enge Interdependenzen zu diesen beiden Aspekten, die nicht unberiicksichtigt bleiben
diirfen.

'* Kops (1989), S. 39.

Um MiBverstindnisse zu vermeiden, wird aber zumeist der Begriff ,,zwischenstaatliche FZ” verwendet. Nur
aus sprachlichen Griinden wird als Synonym auch von Transfers oder Ubertragungen gesprochen.
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Diese Begrenzung des Untersuchungsfeldes stellt eine Einschrinkung der vorliegenden Arbeit
dar. Selbstverstdndlich bestehen weitgehende Interdependenzen zwischen der Aufgaben-,
Ausgaben- und Einnahmenverteilung innerhalb eines Staates. Es besteht die Gefahr, diesen
wechselseitigen Abhingigkeiten nur ungeniigend Rechnung zu tragen, wenn die Analyse auf
einen Teilaspekt der Finanzverfassung beschrinkt bleibt. Deshalb wird stets auf den Bezug
zwischen europaweiter Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenverteilung aufmerksam ge-
macht, wo dies zur Diskussion des Finanzausgleichs im engen Sinne von wesentlicher Be-
deutung ist. Dieses Vorgehen besitzt eine besondere Relevanz auf europdischer Ebene, da
deren institutionelle Struktur eine ,,Wandelverfassung”17 ist, die im Laufe des voranschreiten-
den Integrationsprozesses einer stindigen Verdnderung unterliegt. Damit entwickelt sich auch
die Aufgaben- und Einnahmenverteilung der EU-Ebene fortwihrend weiter, mit entsprechen-

den Aus- und Riickwirkungen auf die FZ zwischen den Mitgliedstaaten.

Der Finanzausgleich im engen Sinne besitzt eine vertikale und eine horizontale Dimension. In
vertikaler Hinsicht erfolgt eine Korrektur der origindren Einnahmenverteilung zwischen den
verschiedenen Ebenen des betrachteten Staates (vertikaler Finanzausgleich). In horizontaler
Hinsicht werden Ausgleichszahlungen zwischen GKS gleicher nachgelagerter Ebenen festge-
legt (horizontaler Finanzausgleich). Dabei kénnen die Ziele des horizontalen Finanzaus-
gleichs auch durch vertikale zwischenstaatliche Transfers verwirklicht werden. Man spricht
dann von vertikalen Finanzzuweisungen mit horizontalem Wirkungskreis.

Da die Notwendigkeit eines Finanzausgleichs zwischen den Mitgliedstaaten den Untersu-
chungsgegenstand dieser Arbeit bildet, stehen nachfolgend die horizontalen FZ sowie die ver-
tikalen FZ mit horizontaler Wirkung im Mittelpunkt. Auch in diesem Zusammenhang wird
die weitreichende Interdependenz der einzelnen Teilelemente des Finanzausgleichs deutlich.
So hat bspw. die vertikale (originire) Einnahmenverteilung zwischen den Ebenen entschei-
denden Einflu} auf die finanziellen Spielrdume der zentralen EU-Ebene, durch die Vergabe

vertikaler zwischenstaatlicher Transfers horizontale Verteilungswirkungen auszulésen.

Fiir die Untersuchung des besonderen Staatsgebildes der EU ist die Abgrenzung der Begriffe
»nationaler (bundesstaatlicher), internationaler, supranationaler (iiberstaatlicher) und zwi-

schenstaatlicher Finanzausgleich” sinnvoll.'®

Erodrterungen zum Finanzausgleich nehmen in
der Regel Bezug auf die GKS eines abgeschlossenen Staatswesens. Es wird dann der natio-

nale (bundesstaatliche) Finanzausgleich analysiert. Treffen hingegen ,souverine Staaten

17" Ipsen (1972), S. 201.
'® Die hier getroffene Abgrenzung geht vor allem auf Keller (1961), S. 546 f. zuriick.
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5
MaBnahmen zur Abgrenzung ihrer Finanzhoheit und zur Ordnung ihrer gegenseitigen finan-
ziellen Beziehungen”,'® ohne durch die Abtretung von Souvernitiitsrechten ihre Selbstindig-
keit einzuschrinken, so spricht man vom zwischenstaatlichen Finanzausgleich. Fiihrt ein fort-
schreitender politischer oder 6konomischer Integrationsprozef3 jedoch zur Einrichtung supra-
nationaler Institutionen, an die Souverinitéitsrechte von den einzelnen Staaten iibertragen wer-
den, so ergibt sich die Frage des supranationalen Finanzausgleichs zwischen den iibergeord-
neten Institutionen und den nachgelagerten GKS auf nationaler und regionaler Ebene. Die
beiden letztgenannten Formen des Finanzausgleichs werden unter dem Oberbegriff ,interna-
tionaler Finanzausgleich” zusammengefafit.
Die Einordnung eines europdischen Finanzausgleichs in dieses Abgrenzungsschema gestaltet
sich problematisch. Die Mitgliedstaaten haben bestimmte Souverinititsrechte an die (neukon-
stituierte) EU-Ebene abgetreten, womit diese die Kompetenz zur Aufgabenerfiillung in be-
grenzten Bereichen erhalten hat. Eine umfassende staatliche Gewalt mit autonomer ,Ent-
scheidungsbefugnis iiber das 6ffentliche Leistungsangebot und unmittelbarer Verantwortlich-
keit der Entscheidenden gegeniiber dem ... Wahler”,”® wie es fiir ein Teilsystem eines fodera-
tiven Staat konstituierend wire, besteht jedoch noch nicht.2! Daher ist zum gegenwirtigen
Zeitpunkt von einem supranationalen Finanzausgleich zu sprechen. Allerdings befindet sich
die EU in einem evolutorischen Integrationsprozef, in dessen weiterer Entwicklung der Zu-
sammenschluf der Mitgliedstaaten vermehrt Konturen eines europdischen Bundesstaates ge-
winnt. In dem Male, wie sich diese Entwicklung vollzieht, ist ein européischer Finanzaus-
gleich zunehmend als nationaler (bundesstaatlicher) Finanzausgleich zu interpretieren.
Im Hinblick auf die Fragestellungen dieser Arbeit ergeben sich aus dieser begrifflichen Unbe-
stimmtheit des europiischen Finanzausgleichs keine konzeptionellen Schwierigkeiten. Denn
der Untersuchung ist die wichtige Einsicht voranzustellen, daB} es sich beim supranationalen
Finanzausgleich ,,im Prinzip ... um die gleichen Probleme [handelt], die auch innerhalb jedes
einzelnen Staates, speziell foderalistischer Struktur, auftauchen und zu 1sen sind.”? Aller-
dings werden jene Probleme aufgrund der im allgemeinen zu erwartenden grferen Heteroge-
nitdt zwischen den einzelnen am supranationalen Finanzausgleich teilhabenden Staaten
schwieriger zu 16sen sein als auf nationaler Ebene.
Um begriffliche Mifverstidndnisse zu vermeiden, kann deshalb im Folgenden auf die differen-

zierte Abgrenzung verzichtet werden. Es wird stets von einem ,,zwischenstaatlichen Finanz-

19 Keller (1961), S. 546.

° Noll (1979), S. 193.

' Vgl. hierzu auch Abschnitt IV-2.
2 Andel (1983), S. 316.

[T
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6
ausgleich” gesprochen, der sich je nach Stand des Integrationsprozesses auf einen supranatio-

nalen oder nationalen Finanzausgleich auf europiischer Ebene bezieht.

I-3  Vorgehensweise und Aufbau der Arbeit

Der Aufbau der Arbeit und damit die systematische Vorgehensweise stellt sich im einzelnen

wie folgt dar:

Im zweiten Kapitel wird ein theoretischer Referenzrahmen entwickelt, der als normative Dis-
kussionsgrundlage fiir die Beurteilung der Analyseergebnisse in den weiteren Abschnitten
dieser Arbeit herangezogen wird. Der Referenzrahmen basiert auf einer erweiterten 6konomi-
schen Theorie des Foderalismus, die es erlaubt, 6konomische, politische und sozio-kulturelle
Aspekte der Gestaltung rechtlich-organisatorischer Strukturen eines Mehrebenen-Staates zu
beriicksichtigen. Damit wird es moglich, bei der konkreten Analyse der zwischenstaatlichen
FZ unterschiedliche Theorieansitze heranzuziehen und deren Ergebnisse unter Bezugnahme
auf die Beurteilungskriterien des umfassenden Referenzrahmens miteinander zu verkniipfen.
Kapitel II weist deutlich darauf hin, daB es eine differenzierte Betrachtungsweise unmoglich
macht, (vordergriindig) einfache und eindeutige Schlufifolgerungen zur Problemstellung die-
ser Arbeit abzuleiten. Konkrete Handlungsempfehlungen zur Gestaltung der FZ-Vergabe in
der EU unterliegen stets fundamentalen Zielkonflikten und erheblichen Unsicherheiten, die
politische Bewertungen durch die staatlichen Entscheidungstriger notwendig machen. Dies
gilt schon im Rahmen einer rein 6konomischen Betrachtung und um so mehr unter Beriick-

sichtigung zusitzlicher auer6konomischer Abwigungskalkiile.

In Kapitel IIT werden die zwischenstaatlichen FZ und damit die Frage der sekundéren Vertei-
lung der staatlichen Einnahmen als besonderer Teilaspekt aus dem umfassenden normativen
Referenzrahmen herausgegriffen und einer intensiven theoretischen Untersuchung unterzogen.
Es wird ermittelt, welche Funktionen die FZ grundsitzlich erfiillen kénnen und wie deren
zweckmiBigste Ausgestaltungsform je nach Zielsetzung aussehen mufl. Insgesamt vermittelt
Kapitel III das theoretische Riistzeug zur Analyse des Finanzausgleich im engen Sinne auf der
europdischen Ebene.

Zu diesem Zweck wird eine ausfiihrliche Wirkungsanalyse alternativer Ausgestaltungen der
FZ vorgenommen. Dabei stiitzt sich die Analyse auf drei Theorieansdtze, die jeweils unter-
schiedliche empirisch relevante Teilaspekte der Gesamtproblematik aufgreifen. So werden
partialanalytische Schlufolgerungen zu den zu erwartenden Wirkungen einer Vergabe zwi-

schenstaatlicher FZ in der EU abgeleitet.
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Die neoklassische mikrookonomische Indifferenzkurvenanalyse verdeutlicht die Wirkungen
von FZ in einer Modellwelt, die von Akteuren und Institutionen vollstindig abstrahiert. Sie ist
als die fiir diese Arbeit grundlegende (rein) 6konomische Betrachtung aufzufassen.
Die 6konomische Theorie der Politik erlaubt es, die am politischen Entscheidungsprozef be-
teiligten Akteure zu integrieren und eigenstindig zu modellieren. Das neoklassische Verhal-
tenskalkiil wird auf die Politik angewendet zur Erkldrung der (subjektiven) Interaktionsorien-
tierung der relevanten Entscheidungs- und Einflufitrager.
Die Theorie der Politikverflechtung hingegen erweitert das Analysefeld um die institutionel-
len Rahmenbedingungen. Hierdurch wird der Einfluf} verdeutlicht, den die Organisation des
staatlichen Willensbildungs- und Entscheidungsprozesses auf die Vergabe der FZ besitzt.”
Die durch die Wirkungsanalyse gewonnenen Erkenntnisse ermoglichen eine systematische
Diskussion der mit den FZ zu verfolgenden Ziele (Funktionen). Es werden normative SchluB3-

folgerungen zur aufgabenaddquaten Ausgestaltung der FZ abgeleitet.

In Kapitel IV erfolgt eine empirisch-deskriptive Analyse des Zielsystems sowie der rechtlich-
organisatorischen, dkonomischen und politischen Rahmenbedingungen, in die ein européi-
scher Finanzausgleich im engen Sinne eingeordnet werden muB. Es wird das institutionelle
Riistzeug bereitgestellt, um empirisch gehaltvolle Aussagen zu einer rationalen Gestaltung der
FZ auf der EU-Ebene treffen zu kénnen. Es zeigt sich, dafl die Ziele und die unterschiedlichen
Rahmenbedingungen aufs engste mit dem Stand des europiischen Integrationsprozesses ver-
bunden und dynamischen Verinderungen unterworfen sind. Dennoch konnen unwiderrufliche
vertragliche Vorgaben sowie empirisch bedeutsame institutionelle Problembereiche und Kon-
fliktfelder abgeleitet werden, die bei der Gestaltung eines europdischen Finanzausgleichs eine

besondere Beachtung erfahren miissen.

Erst diese umfassenden Vorarbeiten erlauben es im Kapitel V, Gestaltungsméglichkeiten fiir
ein rationales Finanzausgleichsystem der EU zu bestimmen. Ein rationales Finanzausgleich-
system zeichnet sich dadurch aus, dafl die unterschiedlichen Ausgestaltungsformen der FZ
systematisch zur Erreichung eines vorgegebenen Zielbiindels eingesetzt werden. Daher wird
die Notwendigkeit und Geeignetheit zwischenstaatlicher FZ als finanzpolitisches Instrument
zur Verwirklichung der dem europiischen EinigungsprozeB zugrundeliegenden wirtschafts-

und gesellschaftspolitischen Ziele untersucht.

? Die Auswahl der Theorieansitze verdeutlicht, daB das Spektrum der wohlfahrtstheoretischen Ansitze in die-
ser Arbeit nicht verlassen wird. Hier besteht ein zusitzlicher Forschungsbedarf, der im Rahmen der vorlie-
genden Abhandlung nicht aufgegriffen wird (vgl. hierzu niher die Schluibetrachtungen in Kapitel VI).
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Dabei werden zwei Schwerpunkte gesetzt. Zum einen werden die mdglichen Ansatzpunkte,
die fiir die Vergabe zwischenstaatlicher FZ in der EU bestehen, systematisch herausgearbeitet.
Hierbei zeigt sich ein enges interdependentes Verhiltnis zwischen den verschiedenen FZ und
dem dynamischen Integrationsprozef. Die Vergabe der FZ nimmt einen entscheidenden Ein-
flu} auf den Ablauf des Integrationsprozesses und im Wechselspiel determiniert der Stand des
Integrationsprozesses die Relevanz der zwischenstaatlichen FZ.

Zum anderen wird der Prozef der politischen Entscheidungsfindung und -durchfiihrung einer
differenzierten Betrachtung unterzogen. Es steht hierbei die Frage im Mittelpunkt, ob es im
europdischen Politikverflechtungssystem zwischen Mitgliedstaaten und EU-Ebene méglich
ist, ein rationales Finanzausgleichsystem zu entwickeln oder ob systematisch Fehlentwicklun-
gen zu erwarten sind. Deshalb wird analysiert, mit welcher Wahrscheinlichkeit in den einzel-
nen Politikbereichen effektive FZ-Mafinahmen beschlossen und durchgefiihrt werden kénnen.
Hieraus konnen abschlieffend Schlufifolgerungen zu einem rationalen Gesamtsystem der FZ in

einem zusammenwachsenden Europa gezogen werden.
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II Der normative Referenzrahmen - die erweiterte 6konomische Theorie

des Foderalismus

Im einleitenden Kapitel wurde bereits darauf verwiesen, daB es sinnvoll ist, die EU im Hin-
blick auf die Probleme eines Staates mit entwickelter foderativer Struktur zu betrachten. Diese
Ansicht wird durch die Analyse des Zielsystems und der rechtlich-organisatorischen Rahmen-
bedingungen der EU bestirkt.”* Wenngleich Uneinigkeit iiber die konkrete Ausgestaltung
besteht, ist ein Fortschritt des europiischen Integrationsprozesses ,,nicht anders zu verwirkli-
chen denn als Féderation.”®® Daher besteht die Notwendigkeit, dieser Arbeit zum europii-
schen Finanzausgleich einen foderalismusbezogenen theoretischen Referenzrahmen zugrun-
dezulegen. Zugleich soll die politisch-institutionelle Dimension eine besondere Betonung er-
fahren. Einen idealtypischen Ankniipfungspunkt zur Beriicksichtigung beider Aspekte hat
Biehl entwickelt. Sein erweitertes foderatives Referenzsystem stellt die theoretische Grundlage
der Untersuchungen in den folgenden Kapiteln dar.?®

Dieser Referenzrahmen umfaft den Finanzausgleich im weiten Sinne. Er entspricht einer ,,Art
"Konstruktionszeichnung® oder 'Bauplan‘”,27 mit dessen Hilfe die fiir einen Finanzausgleich
,konstituiven Elemente identifiziert und so von anderen Problemzusammenhingen getrennt
werden konnen, daB dabei keine wesentlichen Interdependenzen zerschnitten werden.”?® Zu-
gleich werden Bewertungskriterien eingefiihrt. Der Referenzrahmen ermdglicht es, spezielle
Einzelaspekte der Gesamtheit der Finanzbeziehungen zwischen den Jurisdiktionen eines
Staates zu isolieren, eingehend zu untersuchen und sie kritisch in das systematische Ganze
einzuordnen. Dieser Vorgehensweise wird in den weiteren Kapiteln gefolgt, um die FZ zwi-

schen den EU-Mitgliedstaaten (Finanzausgleich im engen Sinne) detailliert zu analysieren.

II-1 Die Grundziige eines erweiterten foderativen Referenzsystems

Gedankliche Grundlage des Modells ist ein marktwirtschaftlich orientiertes Mischsystem mit
einem privaten und einem Sffentlichen Sektor. In diesem System erfiillt der 6ffentliche Sektor

eine Doppelfunktion. Er nimmt die Funktion zur Bereitstellung Sffentlicher Giiter wahr.”

* vagl. hierzu Kapitel IV.

3 Abromeit (1993), S. 208.

% Biehl stellte das foderative Referenzsystem erstmals 1983 vor. Anschlieend wendete er die Uberlegungen
auf bestehende Finanzsysteme - insb. Deutschland und die EU - an. Vgl. mit Bezug zu Deutschland Biehl
(1983), (1989), (1994b); mit Bezug zur EU Biehl (1988b), (1991a), (1991b), (1994a), (1994c), (1995a).

2 Biehl (1988b), S. 65.

2 Biehl (1983); S. 71 f.

? In dieser Arbeit werden alle Giiter, die vom Staat angeboten werden, als dffentliche Giiter bezeichnet. Sowohl
Kollektivgiiter, die sich durch die Eigenschaften des nichtkonkurrierenden Konsums und/oder der Nichtaus-
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Dabei ist er Bestandteil der allgemeingiiltigen Verfassung, in der institutionelle Regeln vorge-
geben sind, anhand derer iiber die 6ffentliche Giiterbereitstellung entschieden wird. Gleich-
zeitig wird durch den offentlichen Sektor die iibergeordnete Verfassungsfunktion erfiillt. In
dieser Funktion bestimmt er die Einrichtung und Weiterentwicklung der rechtlich-
organisatorischen Struktur des Staates, die den Ordnungsrahmen fiir die Aktivititen des 6f-
fentlichen wie des privaten Sektors konstituiert.>°

Sowohl die Erfiillung der Verfassungs- als auch der Bereitstellungsfunktion beansprucht Res-
sourcen. Die Institutionalisierung einer bestimmten rechtlich-organisatorischen Struktur des
offentlichen Sektors kann daher als ,,das Ergebnis eines Suchprozesses” interpretiert werden,
»durch den unter zahlreichen méglichen Problemlosungen bei gegebenen raumzeitlichen (An-
fangs-)Rahmenbedingungen die jeweils kostengiinstigeren identifiziert und anschliefend (in
unregelmifligen) Zeitabstinden festgeschrieben werden.”®! Es wird davon ausgegangen, daf3
verschiedene Wege zur sachlichen Problemldsung mit gleicher Effektivitit (Zielerreichungs-
grad) des Handelns existieren, die sich aber im Hinblick auf die zur Problemlosungsimple-

mentation aufzuwendenden Kosten unterscheiden.

Die Suche nach einer effizienten Struktur des offentlichen Sektors riickt die dkonomische
Theorie des Foderalismus in das Blickfeld, in der normative Aussagen zur ,effizienten” Ver-
teilung der 6ffentlichen Aufgaben zwischen den Ebenen des Staates, sowie der Regelung der
Kompetenzen bei der Einnahmeerzielung und Ausgabetitigkeit getroffen werden.*? Aufbau-
end auf die von Musgrave eingefiihrte Dreiteilung der staatlichen Funktionen in Allokation,
Distribution und Stabilisierung steht das (Organisations-)Problem eines foderativen Staates im
Mittelpunkt, ,to determine the respective roles of different levels of government in the im-
plementation of economic policy.”*> Allerdings folgt die traditionelle Féderalismustheorie
einer engen, rein 6konomischen Betrachtungswcise.34 Die konventionelle Foderalismustheorie
wird der Integration auflerokonomischer Aspekte mit politischen und sozio-kulturellen Abwi-
gungskalkiilen geoffnet, indem tiber die iiblichen 6konomischen Kategorien hinausgehend ein
weit gefafiter Kostenbegriff eingefiihrt wird. Die Aufgabenverteilung zwischen den Ebenen

des foderativen Staates wird dann als eine Kosten-Nutzen-Analyse im erweiterten Sinne inter-

schlieBbarkeit auszeichnen, als auch meritorische Giiter (vgl. hierzu niher Abschnitt I1I-2.4) sind eine Teil-
gruppe der 6ffentlichen Giiter (vgl. zu dieser Abgrenzung Noll (1979), S. 78 ff.).

Vgl. hierzu Biehl (1983), S. 75; (1991a), S. 358 £.; allgemein Eucken (1990), S. 377 f.

' Biehl (1995a), S. 110 f.

Vgl. grundlegend Oates (1972) sowie Musgrave/Musgrave (1973), S. 595 £f.; auch Forte (1977).

3 Qates (1968), S. 38.

Es wird davon ausgegangen, daB die Biirger keine Kosten aufwenden miissen, um ihre Préferenzen zu signali-
sieren. Es bestehen keine Mobilitétskosten. Dariiber hinaus bleiben Verwaltungs- und Verhandlungskosten im
offentlichen Sektor unberiicksichtigt. Vgl. hierzu Breton/Scott (1978), S. 34 ff.; auch Thoni (1986), S. 35 ff.
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pretiert. Dabei werden die Nutzen als vermiedene Kosten aufgefafit, so da3 die optimale Auf-

gabenverteilung im gedanklichen Referenzsystem als ein Kostenminimum ermittelt werden

kann. Um die Dichotomie zwischen 6konomischen und nicht-6konomischen Bewertungskal-

kiilen aufzubrechen, wird in Anlehnung an Buchanan und Tullock® sowie Pennock® 6 zusiitz-

lich zur konomischen Ressourcenkostenkategorie die Priferenzkostenkategorie’’ einge-
fithrt:**

Die Ressourcenkosten umfassen ,tangible und quantifizierbare GroBen”,” die zumeist den
Produktionsfaktoren Arbeit, Boden und Kapital zugerechnet werden kénnen. Diese (knap-
pen) Faktoren werden im offentlichen Sektor zur Erfiillung seiner Doppelfunktion aufge-
wendet. Entsprechend dem Opportunititskostenkonzept sind sie fiir alternative angebots-
seitige Verwendungen nicht mehr verfiigbar. Bei der Verfassungsfunktion handelt es sich
speziell um Ressourcen zur ,,Errichtung, Aufrechterhaltung und Verinderung von Institu-

40

tionen sowie fiir die "Produktion’ von Eigentums- und Verfiigungsrechten,”” wohingegen

bei der Bereitstellungsfunktion Ressourcen zur ,Erzeugung, Finanzierung und Vertei-

g”*! 6ffentlicher Giiter eingesetzt werden.*

lun
Die Prdferenzkosten beziehen sich auf die Wiinsche und Wertvorstellungen der Biirger.
Dies verdeutlicht, daB beim Konzept der Priferenzkosten nicht angebotsseitige, sondern
nachfrageseitige Wohlfahrtsverluste erfait werden. Sie entstehen immer dann, wenn das
offentliche Leistungsangebot nicht den variierenden Priferenzen der Biirger entspricht. Ih-
ren Anschlufipunkt findet diese Kostenkategorie in dem Allokationsmechanismus der de-
mokratischen Mehrheitsentscheidungen. Es verbleibt stets eine ,,frustrierte Minderheit”*
an Wihlern, deren Priferenzen in Hinblick auf Umfang und Struktur der 6ffentlichen Lei-
stungen keine oder nur ungeniigende Beriicksichtigung finden. Die entstehenden Nut-

zeneinbuflen stellen Priferenzkosten bzw. Frustrationskosten dar. Sie kénnen auflerdem

36
3

3

39
40

4
42

43

Vgl. Buchanan/Tullock (1962), insb. S. 43 ff. u. 63 ff.

Vgl. Pennock (1959).

Pennock (1959), S. 147 bezeichnet diese Kategorie als Frustrationskosten; Buchanan/Tullock (1962), S. 63
sprechen von externen Kosten. Die unterschiedlichen Begriffe werden auch in der aktuellen Literatur syn-
onym verwendet (vgl. bspw. Leipold (1994a), S. 1; Frey, B./Kirchgdssner (1994), S. 48 f.).

Vegl. hierzu bspw. Bieh! (1983), S. 74 £.; (1988b), S. 68 ff.; (1991a), S. 359 f.; (1994b), S. 154 f.

Walthes (1996), S. 107.

Biehl (1991a), S. 359. Hierzu zihlen insb. politische Transaktionskosten (vgl. hierzu niher Abschnitt III-
2.3.2.2.5).

Walthes (1996), S. 107.

Diese Ankniipfungspunkte des Ressourcenverzehrs kdnnen in bestimmte Kostenkategorien tibersetzt werden,
die jeweils in einem strukturellen Zusammenhang zur foderativen Organisation des 6ffentlichen Sektors ste-
hen. Neben den Ressourcenkosten im engsten Sinne fiir die konkrete Produktion der 6ffentlichen Giiter lassen
sich Kosten der Information, der Verhandlung bzw. Konsensfindung, der Entscheidung, der Verwaltung und
der Kontrolle in diese differenziertere Abgrenzung aufnehmen (vgl. hierzu bspw. Frey, R. (1977), S. 31 ff;
Thoni (1986), S. 42 f. u. 46 f.).

Noll (1979), S. 197; vgl. auch Forte (1977), S. 361.
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aufireten, wenn bei der Bereitstellung meritorischer Giiter, ein wohlbeabsichtigter Eingriff
in die Priferenzordnung der Biirger durch die staatlichen Entscheidungstriger vorgenom-
men wird.*

Es ist zu betonen, daf sich im Aggregat der Priferenzkosten neben der bloflen Anzahl der

»frustrierten” Biirger auch die ,Frustrationsintensitéit”*’

niederschligt. Je heterogener die
Wertvorstellungen zwischen den Biirgern eines Gemeinwesens ausfallen und je wichtiger
die zu treffenden Entscheidungen von den Biirgern eingeschitzt werden, desto hoher sind
ceteris paribus die Nutzeneinbufen, die jeder Einzelne im Rahmen der Oktroyierung frem-
der Wertvorstellungen aufgrund von Majorisierung oder Meritorisierung hinzunehmen

hat.*

Die erweiterte Kostenanalyse legt es nahe, die iibliche Dreiteilung der Aufgabenbereiche des

offentlichen Sektors in einer erweiterten Fassung zu begreifen. Die Anwendung des Musgra-

veschen Begriffstrias wird nicht nur auf die Bereitstellung 6ffentlicher Giiter bezogen, sondern

auch auf die 6ffentliche Verfassungsfunktion:*’

Der Allokationsbegriff ist nicht auf die Frage der effizienten Verteilung knapper Ressour-
cen zur Erzeugung privater und 6ffentlicher Giiter beschrinkt. Die Zuteilung von Ressour-
cen zur Schaffung und Aufrechterhaltung des rechtlich-organisatorischen Rahmens sowie
privater und 6ffentlicher Handlungs- und Verfiligungsrechte wird zusitzlich thematisiert.
Die Distributionsfunktion bleibt nicht auf die am Gerechtigkeitsziel orientierte Korrektur
der personellen oder regionalen Einkommens- und Vermdogensverteilung im privaten Sek-
tor beschrinkt. Es wird die gerechte Ver- und Aufteilung der politischen Macht in die
Analyse einbezogen (horizontale und vertikale Gewaltenteilung).

Die erweiterte Stabilisierungsfunktion bezieht sich neben der traditionellen Ausrichtung
auf die Gléttung von Konjunkturzyklen innerhalb des makro-gkonomischen Systems auch
auf die (andauernde) Sicherung der Stabilitédt des gesellschaftlichen, politischen und insti-
tutionellen Systems. Unter dieser Zielsetzung sind destabilisierende ,,politische Extreme”*®
zu verhindern und ist ein langfristiger Ausgleich zwischen ,,zentrifugalen und zentripetalen

49

politischen Kriften”" anzustreben.

44
4
4
47
4i
4

s &

s =

Vgl. zur Frage der Berechtigung meritorischer Mafinahmen Abschnitt III-2.4.
Noll (1979), S. 197.

Vgl. hierzu auch Noll (1979), S. 197; Biehl (1983), S. 77.

Vgl. hierzu insb. Biehl (1983), S. 75 £.; (1994a), S. 103; (1994b), S. 156.
Biehl (1988b), S. 68.

Biehl (1983), S. 76.
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GemiB der erweiterten Kostenanalyse wird eine Aggregation der einzelnen Elemente der Res-

sourcenkosten (RK) und Priferenzkosten (PK) vorgenommen® und zu einem graphischen

Grundmodell zusammengefafit, das sowohl zu Fragestellungen beziiglich der Verfassungs- als

auch der Bereitstellungsfunktion angewendet werden kann:

1.

Zunichst wird reflektiert, welche Eigenschaften einen Verfassungsrahmen auszeichnen, der
gewihrleistet, daB die politische Entscheidungsfindung, auf deren Basis die Bereitstellung
offentlicher Giiter erfolgt, entsprechend des erweiterten Musgraveschen Begriffstrias und
der erweiterten Kostenanalyse als ,,optimal” bezeichnet werden kann. Es steht die Frage der
optimalen Abstimmungsregel und des optimalen Grads der Reprdsentanz im Zentrum des
Interesses. Die Existenz unterschiedlicher gebietskorperschaftlicher Ebenen wird an dieser
Stelle noch nicht thematisiert.

Die Kosten, die bei der politischen Entscheidungsfindung entstehen, werden in Abhéngig-
keit von der Anzahl N der an den Entscheidungsprozessen beteiligten Mitglieder der Ge-
meinschaft abgebildet (vgl. hierzu Abb. II-1°). Die RK-Kurve weist ihr absolutes Mini-
mum auf, wenn nur eine Person (N=1) im Gemeinwesen entscheidungsberechtigt ist. In
diesem Fall muf} ausschlieBllich dieser Alleinentscheider Ressourcen aufwenden, um zu ei-
ner Entscheidungsfindung iiber das Angebot 6ffentlicher Giiter zu gelangen. Alle anderen
Individuen sind am politischen ProzeB nicht beteiligt und konnen die ihnen zur Verfiigung
stehenden Ressourcen uneingeschrinkt fiir private 6konomische Aktivititen nutzen. Zu-
gleich ist es plausibel, daB die PK in dieser Situation ein Maximum erreichen. Die Biirger
werden vollstindig aus dem politischen Entscheidungsproze ausgeschlossen. Die ,,Fru-
stration” erreicht ein Maximum, da zu befiirchten ist, ,,dafl der Alleinentscheider i.S. eines
"Diktators’ seine Macht auch zur Unterdriickung und Ausbeutung der Mitglieder der be-
trachteten Gesellschaft einsetzen konnte” und sich folglich ein ,Maximum an negativen

Auswirkungen auf das Wertesystem des beurteilenden Individuums ergeben kann.”*> Mit

5

52

Es wird also davon ausgegangen, daf die einzelnen Kostenkategorien in aggregierbaren Einheiten ausge-
driickt werden konnen, was die Durchfiihrbarkeit einer kardinalen Nutzenmessung erfordert. Da hierbei die
Nutzen einer Vielzahl an Individuen zusammengefafit werden, wird zudem die Moglichkeit interpersoneller
Nutzenvergleiche angenommen. Um dies realisieren zu kénnen, miissen die Nutzendifferenzen zwischen den
einzelnen Individuen mit einem einheitlichen Maf3stab mefbar sein (vgl. hierzu niher Bieh! (1988b), Fn 4,
m.w.N. u. grundsétzlicher Arnold (1992), S. 27 £f., m.w.N.).

Die Abb. II-1 bildet partialanalytisch die Frage des optimalen Grads der Reprisentanz ab. Wird die Frage der
optimalen Abstimmungsregel dargestellt, so verlaufen die Kurven analog. Allerdings wird dann auf der Ab-
szisse nicht die Anzahl der am Entscheidungsproze Beteiligten abgebildet, sondern der Prozentanteil der
Entscheidungsberechtigten, der zur Beschlufassung notwendig ist.

Biehl (1995a), S. 113. Fiir die Existenz des Maximums an PK ist es letztlich unerheblich, ob der Diktator
seine Macht tatsdchlich zur Ausbeutung der Biirger milbraucht oder im Sinne eines ,,weisen” oder ,,wohl-
wollenden” Alleinherrschers die von allen Biirgern gewiinschte Ldsung herbeifiihrt. ,In einer offenen und
freien Gesellschaft [verursacht] die Ausschaltung der Biirger vom politischen Entscheidungsproze unabhin-
gig vom Ergebnis dieses Prozesses maximale ‘Frustration®.” (Biehl, (1988b), S. 70) Vgl. hierzu aber auch die
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zunehmender Zahl der Entscheidungsberechtigten sinken die PK. Bei uneingeschrinkter
politischer Partizipation aller Biirger (N=alle), also in einer plebiszitiren Situation mit Ein-
stimmigkeit als Entscheidungsregel, erreichen die PK ihr Minimum. Nun kénnen alle Indi-
viduen des Gemeinwesens ihre Priferenzen in das Entscheidungsverfahren einbringen und
jede Majorisierung ist ausgeschlossen. Jedoch steigt mit zunehmender Zahl der am Ab-
stimmungsprozef} Beteiligten und zunehmenden Anforderungen an die Abstimmungsregel
die RK-Kurve (iiberproportional) an. Im Rahmen der politischen Partizipation muf} jeder
einzelne Biirger nun einen erheblichen Teil der ihm zur Verfiigung stehenden Ressourcen
zur Entscheidungsvorbereitung (Kosten der Informationsfindung und -verarbeitung), Ent-
scheidungsfindung (Verhandlungskosten, Kompensationszahlungen) und Entscheidungs-

kontrolle (Kontrollkosten) aufwenden.

ADbb. II-1: Ressourcen- und Priferenzkosten im politischen Entscheidungsprozef

Kosten (RK/FK/GK)

L

»
>

Anzahl der am Entscheidungs-
prozefl Beteiligten (N)

Quelle: Darstellung in Anlehnung an Biehl (1995a), S. 112.

Bei Giiltigkeit dieser Ausfilhrungen ergibt sich zwingend, daB die PK mit steigender An-
zahl der Entscheidungsbeteiligten und zunehmender Anforderung an die Abstimmungsre-
gel monoton fallen (dabei werden in der Abbildung zwei unterschiedliche Niveaus der Pra-
ferenzkosten PK; und PK; angenommen), wohingegen die RK monoton steigen. Die Ag-

gregation der beiden Kostenkurven ergibt deshalb einen u-formigen Gesamtkostenverlauf

Argumentation von Buchanan/Tullock (1962), S. 67 f. Sie verleihen dem tatsichlichen Ergebnis stirkeres
Gewicht und gelangen so zu einer positiveren Einschitzung des wohlwollenden Diktators, jedoch insb. in
Abgrenzung zur ,,any person rule”, also der Entscheidung durch ,irgendeine Person”.
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(GK, bei Priferenzkostenniveau PK; bzw. GK; beim Priferenzkostenniveau PK3). Im Mi-
nimum der Gesamtkosten (Punkt A bzw. B) liegt die ,,optimale” rechtlich-organisatorische
Struktur des offentlichen Sektors (N * bzw. Ny*).
Bei der Optimierung der Entscheidungsstrukturen unter Kostenaspekten stellt daher weder
der Fall des Alleinentscheiders noch der Fall des Plebiszits (direkte Demokratie) eine ko-
stenminimale Losung dar. Das Kostenminimum der GK-Kurven liegt zwischen diesen bei-
den Extremen (reprisentative Demokratie). Der kostenminimale Grad der Reprisentanz
wird bestimmt durch das Verhiltnis Ny* bzw. No* zu N. In analoger Weise lifit sich er-
mitteln, daf als ,,optimale” Abstimmungsregel nicht die Einstimmigkeitsregel, sondern ei-
ne Form der Mehrheitswahlregel institutionalisiert werden muB3, um die Gesamtkosten bei

der Erfiillung der 6ffentlichen Funktionen zu minimieren,>

. Das Grundmodell 148t sich in geeigneter Weise auf die Bereitstellungsfunktion des 6ffent-

lichen Sektors iibertragen. Es kann dann die Frage beantwortet werden, welche gebietskor-
perschaftliche Ebene des foderativen Staates eine bestimmte 6ffentliche Aufgabe unter Be-
achtung des erweiterten Analyserahmens erfiillen sollte. Die Anzahl der am Entschei-
dungsprozef Beteiligten N in Abbildung II-1 ist nun als Anzahl der GKS zu interpretieren,
die die Kompetenz zur Aufgabenerfiillung besitzt. Wiederum 148t sich aus den RK und den
PK eine u-formige Gesamtkostenkurve ableiten, aus der sich ein ,,optimaler” Dezentralisie-

rungsgrad fiir die Bereitstellung eines 6ffentlichen Gutes bestimmen laft.

Abschlieflend wird nochmals auf die Frustrationsintensitit eingegangen, da hierdurch ein zu-

sitzlicher Aspekt in das Modell integriert wird, der die Vorgehensweise der erweiterten Ko-

stenanalyse veranschaulicht.** Ausgehend von der Uberlegung, daB die Biirger Verfas-

sungsidnderungen eine gréfere Bedeutung beimessen als laufenden Entscheidungen innerhalb

der bestehenden Verfassung, wird die Majorisierung einer Minderheit im Rahmen der Verfas-

sungsfunktion eine grofiere ,Frustration” auslgsen als im Rahmen der Bereitstellungsfunktion.

Die (absolute) Hohe der PK der iiberstimmten Minderheit fillt bei Verfassungsentscheidungen

héher aus als bei Bereitstellungsentscheidungen. In der graphischen Darstellung driickt sich
dies dadurch aus, daf} die PK-Kurve fiir die Bereitstellungsfunktion (PK;) flacher verl4uft als
fiir die Verfassungsfunktion (PK;). Unter der Annahme eines fiir beide Funktionen gleichen

53

54

Das Modell 1dBt nur eine sehr begrenzte Aussage zu. Solange der genaue Verlauf der beiden Kurven nicht
bekannt ist, kann lediglich geschlufSfolgert werden, daB8 die Extremldsungen nicht optimal sind. Dieses Er-
gebnis weicht von jenem der traditionellen Wohlfahrtstheorie ab. Da dort keine Transaktionskosten beriick-
sichtigt werden, stellt es die optimale Entscheidungsregel dar, alle Betroffenen an der Allokationsentschei-
dung zu beteiligen und nur eine einstimmige BeschluBSfassung zuzulassen (vgl. Buchanan/Tullock (1962),
S. 92 ff.; Feldman (1980), S. 106 ff.).

Vgl. hierzu insb. Biehl (1994a), S. 102; (1995a), S. 115 .
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Verlaufs der RK-Kurve riickt das Minimum der Gesamtkostenkurve bei Verfassungsentschei-
dungen weiter vom Ursprung fort (von Ny* zu Ny*). Bei Verfassungsentscheidungen ist daher
ceteris paribus ein hoherer Grad der Représentanz zu gewihrleisten und eine hohere Anforde-
rung an die Abstimmungsregel zu stellen, als bei Entscheidungen zur Bereitstellung 6ffentli-
cher Giiter.

Der analoge Gedankengang kann im Hinblick auf die Heterogenitit der Priferenzen und
Wertvorstellungen der Biirger angestellt werden. Je heterogener diese Priferenzen und Wert-
vorstellungen ausfallen, desto héher sind die Nutzeneinbuflen der iiberstimmten Biirger. Im
graphischen Modell resultiert in einer ,heterogenen” Gemeinschaft ein steilerer Verlauf der
PK-Kurve (also PK3) als in einem Gemeinwesen mit homogeneren Préferenzen und Wertvor-
stellungen (PK;). Daher ist in einer heterogenen Gemeinschaft bei allen Entscheidungen ein
hoherer Grad der Reprisentanz zu gewihrleisten und eine restriktivere Abstimmungsregel zu

institutionalisieren, als innerhalb einer homogenen Gemeinschaft.”

1I-2 Die Teilprinzipien des erweiterten foderativen Referenzsystems

In den bisherigen Ausfiihrungen wurde ein umfassendes ,,Kostemninimierungskriterium”56 als
Analyseinstrument eingefiihrt. Die beiden Kostenkategorien des Grundmodells beinhalten
eine Reihe unterschiedlicher Einzelfaktoren. Das Grundmodell ist daher fiir konkrete Anwen-
dungen nur schwer handhabbar. Aus diesem Grund werden nachfolgend foderalistische
Teilprinzipien als Beurteilungskriterien formuliert, die sich nach Mdglichkeit stets nur auf
einzelne Kostenelemente beziehen und hierdurch eine anwendungsorientierte Operationalisie-
rung der Kostenminimierungshypothese ermdglichen.”’” Die Gesamtkosten bei der Erfiillung
der offentlichen Aufgaben werden als eine additive Funktion der einzelnen Teilprinzipien
aufgefaBt.”® Die Teilprinzipien erlauben partialanalytische Schluffolgerungen zu isolierten

Kostenelementen. Im Folgenden werden acht Prinzipien unterschieden:*

Allerdings sei darauf hingewiesen, dal die Annahme eines unverinderten Ressourcenkostenverlaufs eine
moglicherweise unzuldssige Vereinfachung darstellt. Sowohl bei Verfassungsinderungen als auch bei der
Entscheidungsfindung in sehr heterogenen Gemeinwesen sind auergewdhnlich hohe Verhandlungskosten
denkbar, die so auch einen steileren Verlauf der RK-Kurve auslosen wiirden. Der Optimalpunkt N* wiirde
sich dann wieder in Richtung Ursprung zuriickverschieben (vgl. auch Biehl (1995a), Fn 11).

¢ Biehl (1995a), S. 137.

Vgl. Biehl (1995a), S. 124. Diese Disaggregation bringt es mit sich, da8 bestimmte Teilprinzipien genannt
werden, die auch Gegenstand der traditionellen 6konomischen Foderalismustheorie sind, wie bspw. das Kon-
gruenzprinzip. Andere Teilprinzipien, wie das Prinzip horizontaler und vertikaler Gewaltenteilung, gehen
hingegen deutlich iiber den traditionellen Ansatz hinaus. Zudem zeigt sich, daB8 auch die Teilprinzipien nicht
immer so abgegrenzt werden konnen, daf nur ein Kostenelement thematisiert wird.

% GK =f(TP,, TP,, ..., Tp;); mit i = Anzahl der bestehenden Teilprinzipien (TP). Dies impliziert auch, daB die
Reihenfolge der Teilprinzipien, an deren Anfang entsprechend der konventionellen konomischen Theorie
des Foderalismus die allokativen Aspekten stehen, nichts {iber die Bedeutung der Teilprinzipien als Beurtei-
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Das Kongruenzprinzip: Es stellt sicher, daB der rdumliche Wirkungsbereich eines 6ffentli-
chen Gutes mit der territorialen Ausdehnung der GKS iibereinstimmt, die das Gut bereit-
stellt. Das Kongruenzprinzip besitzt einen rdumlichen Bezug. Es entsteht eine Struktur
monofunktionaler Bereitstellungseinheiten, die im Extremfall eine ebenso grofe Zahl an
Einzelorganisationen aufweist wie es offentliche Giiter mit unterschiedlichem Wirkungs-
kreis gibt. Bleibt das Kongruenzprinzip unbeachtet, so geht die Wirkung eines 6ffentlichen
Gutes entweder iiber die Grenzen der GKS hinaus oder erreicht nur einen Teilbereich der
GKS. Im ersten Fall entstehen rdumliche externe Effekte (spillouts, externalities), im letz-
teren Fall interne Effekte (spillins, internalities).®* Beide Situationen konnen eine riumli-
che Uber- bzw. Unterversorgung mit dem betrachteten 6ffentlichen Gut zur Folge haben,
die Priferenzkosten auslosen. Es besteht ein Internalisierungsproblem: durch den Einsatz
staatlicher Instrumente ist das ,,suboptimale” Angebot des 6ffentlichen Guts in den betrof-

fenen GKS zu korrigieren.

. Das Korrespondenzprinzip: Es gewihrleistet die Ubereinstimmung von Nutzern, Zahlern

und Entscheidungsberechtigten eines dffentlichen Gutes.®' Es bezieht sich auf den Ent-
scheidungsprozeB des Gemeinwesens. Selbst bei Verwirklichung des Kongruenzprinzips
muf} dafiir Sorge getragen werden, dafl unter den im Rahmen einer reprisentativen Demo-
kratie gewihlten Entscheidungstrigern sowohl die Nutzer als auch die Zahler eines offent-
lichen Gutes angemessen vertreten sind. Ist dies der Fall, so ist eine Voraussetzung fiir ra-
tionale Budgetentscheidungen gewahrt. Besitzen hingegen die Nutzer ein Ubergewicht un-
ter den Entscheidungstrigern, ist mit einem Uberangebot an 6ffentlichen Giitern zu rech-

nen; besitzen die Zahler ein Ubergewicht, ist mit einem Unterangebot zu rechnen.

. Das Fusionsprinzip: Wiirde man die Untersuchung an dieser Stelle abbrechen, wire jeder

Biirger Mitglied einer Vielzahl monofunktionaler Bereitstellungseinheiten unterschiedlich-
ster Grofle. Dies wire mit uniiberwindbaren Koordinationsproblemen und prohibitiv hohen
Kosten zur Entscheidungsfindung und -durchfithrung in den zahlreichen Einzelfillen ver-
bunden. Diese Belastung kann verringert werden, indem monofunktionale Organisationen,

die den gleichen rdumlichen Wirkungskreis besitzen, zu multifunktionalen GKS fusionie-

61

lungskriterium aussagt. Die Wertung der einzelnen Teilprinzipien hiingt von der subjektiven Einschétzung des
jeweiligen Betrachters ab.

Vgl. hierzu Biehl (1988D), S. 70 ff.; (1991a), S. 363 ff.; (1994a), S. 104 ff.; (1994b), S. 157 ff.; (1994c),
S. 145 ff.; (1995a), S. 124 ff. Je nach Zweckmé&Bigkeit und Untersuchungsschwerpunkt unterscheidet er dabei
jeweils eine groBere oder kleinere Anzahl an Teilprinzipien.

Vgl. hierzu Olson (1969).

Das Korrespondenzprinzip entspricht weitgehend dem von Olson (1969) eingefiihrten Postulat der fiskali-
schen Aquivalenz (,fiscal equivalence”).
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ren. Auf diese Weise kdnnen bestehende Skalenertrige in allen Phasen des Entscheidungs-

und Bereitstellungsprozesses ausgenutzt werden.

4. Das Prinzip optimaler Kompetenzausstattung: Einer bestehenden territorialen Bereitstel-
lungseinheit kénnen so lange weitere Kompetenzbereiche zugewiesen werden, wie die
Grenzkosten fiir die Aufgabenwahrnehmung niedriger sind als die Gesamtkosten bei ge-
trennter monofunktionaler Organisation. Das Prinzip optimaler Kompetenzausstattung geht
insofern iiber das Fusionsprinzip hinaus, als es die Einsparung weiterer Ressourcenkosten
ermdglicht, ,,wenn die sich aus der Aufgabe des Kongruenzprinzips ergebenden Inkongru-
enzkosten niedriger sind als die Kosteneinsparungen, die aus der besseren Nutzung des ge-
gebenen gewaltenteiligen Entscheidungssystems folgen.”® Diejenigen GKS, deren Ent-
scheidungskapazitit unterausgelastet ist, iibernehmen Kompetenzen von denjenigen GKS,

die iiberlastet sind, um die Entscheidungskapazitdten insgesamt besser zu nutzen.

5. Das Prinzip horizontaler und vertikaler Gewaltenteilung: Die Gewaltenteilung ist eines der
grundlegenden Prinzipien einer freiheitlich-demokratischen Gesellschaft. Die horizontale
Gewaltenteilung in Judikative, Exekutive und Legislative und die vertikale Gewaltentei-
lung zwischen den einzelnen Ebenen des foderativen Staates sollen den einzelnen Biirger
,»vor einer zu starken Konzentration staatlicher Macht in einer einzigen Institution .. schiit-
zen”.%

Das Prinzip bezieht sich auf die Priferenzkosten, die bei der staatlichen Entscheidungsfin-

dung (Verfassungsfunktion) entstehen. Der Verletzung des horizontalen Systems der

,checks and balances” zur Kontrolle staatlicher Macht wird prohibitive Priferenzkosten

beigemessen, so daf3 die Gewaltenteilung uneingeschrinkt aufrechterhalten bleibt, obwohl

die offentlichen Giiter ohne Gewaltenteilung ressourcenkostengiinstiger bereitgestellt wer-
den konnten. Die vertikale Gewaltenteilung stellt eine zweite, ergdnzende Machtkontrolle

im foderativen Staat dar. Die gerechte politische Machtverteilung wird in diesem Fall noch

starker gewichtet als bei einer ausschlieBlich horizontalen Gewaltenteilung. Daher werden

zusitzliche Ressourcenkosten toleriert, die entstehen, wenn eine 6ffentliche Aufgabe in ei-
ner Organisationseinheit zu minimalen Ressourcenkosten erfiillt werden konnte, aus distri-
butiven Uberlegungen zur Verhinderung politischer Machtkonzentration diese allokativ ef-

fiziente Aufgabenzuweisung jedoch unterbleibt.

2 Biehl (1991a), S. 368; vgl. auch Biehl (1995a), S. 129.
® Vgl. Biehl (1994a), S. 103.
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6. Das Subsidiaritdtsprinzip: Es stellt ein gesellschaftliches Ordnungs- und Gliederungsprin-
zip dar.%* Seine Bedeutung fiir die Aktivititen des &ffentlichen Sektors 148t sich durch zwei

"85 aber tatsichlich systema-

Versionen, die zunichst ,,geradezu entgegengesetzt erscheinen
tisch miteinander verkniipft sind, veranschaulichen. In seiner negativen Interpretation be-
stimmt das Subsidiarititsprinzip, dafl die jeweils kleinere Einheit - beginnend bei lokalen,
regionalen und schlieflich nationalen GKS - das Recht aber auch die Verpflichtung besitzt,
die von ihr zu erfiillenden Aufgaben eigenverantwortlich wahrzunehmen. ,,Erst wo ihre
Leistungsfahigkeit tiberfordert wire, darf die Gemeinschaft helfend beispringen und ihnen

die Leistung abnehmen, sie teilweise oder ganz {ibernehmen.”®

In seiner positiven Inter-
pretation leitet sich die ausdriickliche Verpflichtung fiir die jeweils néchstgrofiere Einheit
der Staatsorganisation ab, der kleineren Einheit Beistand in Form einer aktiven Hilfe zur
Selbsthilfe zu leisten, wann immer letztere eine ihr zukommende Aufgabe nicht autonom
erfiillen kann.’

Legitimiert ist das Eingreifen der groferen Einheit solange, bis die kleinere Einheit in die
Lage versetzt wurde, die Aufgabe wieder eigenverantwortlich zu erfiillen. Das Subsidiari-
tétsprinzip beinhaltet folglich die Aufforderung zur subsididren Riickverlagerung von Auf-
gaben. Zudem hat die grifere Einheit bei der Ausiibung ihrer Aufgabenwahrnehmung den
Grundsatz der VerhiltnisméBigkeit der Mittel zu beachten. Die Intensitéit und der Umfang
der ergriffenen Mafinahmen diirfen das zur Aufgabenerfiillung notwendige Mal nicht iiber-
schreiten, um den kleineren Einheiten einen mdoglichst weiten Gestaltungsspielraum zu
belassen.®

Das Subsidiarititsprinzip ist ein Kompetenz- bzw. Zustindigkeitsprinzip, das normativ be-
stimmt ,,wie die Menschen und die von ihr getragenen Institutionen im Gesamtgefiige des
Staates und der Gesellschaft einander zugeordnet sind”.®® In einer Normalsituation recht-
fertigt es eine Kompetenzdezentralisierung, die iiber die aus dem Blickwinkel der Ressour-
cenkosten optimalen Grad hinausgeht. Es wird den durch grofiere Biirgemihe erreichbaren
Priferenzkostensenkungen eine besonders starke Gewichtung im Vergleich zu den Res-

sourcenkosteneinsparungen, die sich durch eine Zentralisierung realisieren lielen, zuge-

sprochen.” Ist die Leistungsfahigkeit der dezentralen GKS hingegen iiberlastet (Sondersi-

Vgl. zum Subsidiaritétsprinzip grundlegend Nell-Breuning (1962).

Nell-Breuning (1962), S. 827.

% Nell-Breuning (1962), S. 827.

Vgl. Nell-Breuning (1962), S. 827 ff. u. 832; Déring (1994) und Homann/Kirchner (1995), S. 48 f.

Vgl. Europdische Kommission (1992a), S. 5 u. (1993b), S. 379 f.; auch Déring (1994) und Wissenschafili-
cher Beirat (1994), S. 24 f.

Dams/Heide (1995), S. 938.

Vgl. Déring (1994), S. 243; auch Europdische Kommission (1992a), S. 1.
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tuation), begriindet das Subsidiarititsprinzip eine besondere gesamtstaatliche Verantwor-
tung der iibergeordneten Ebene, die eine Zentralisierung von Kompetenzen nicht nur recht-

fertigt, sondern uneingeschrénkt fordert.

. Das Prinzip der Kompetenzdifferenzierung: Gemif der konventionellen Féderalismustheo-

rie wird eine 6ffentliche Aufgabe stets vollstindig an eine bestimmte GKS iibertragen
(Vollkompetenz). Es besteht die Vorstellung, da3 die autonom agierende GKS eigene Pro-
blemlosungen realisiert, die den Priferenzen ihrer Biirger entsprechen. Diese foderative
Organisationsstruktur wird als kompetitiver Foderalismus bezeichnet. Jedoch haben die
bisherigen Erérterungen verdeutlicht, da} weitreichende Interdependenzen zwischen den
Funktionen des 6ffentlichen Sektors bestehen und zwar sowohl in rdumlicher als auch in
sachlicher Hinsicht.”' Die Nichtbeachtung dieser Interdependenzen fithrt zu Ressourcen-
und Priferenzkosten. Aus dieser Sicht muf die Vollkompetenz eines bestimmten Aufga-
benbereichs in einzelne Teilkompetenzen zerlegt werden, die durch verschiedene GKS des
foderativen Staates wahrgenommen werden.”? In diesem System der vertikalen bzw. hori-
zontalen Politikverflechtung (kooperativer Féderalismus) miissen allerdings Ressourcen
zur Koordinierung der einzelnen Teilkompetenzen aufgewendet werden. Daher kann die
(schwache) Schlufifolgerung gezogen werden, daB eine optimale Kompetenzdifferenzie-
rung stets ,,zwischen dem Polarfall ausschlieflicher Zuteilung von Vollkompetenzen und
vollstindiger Zerlegung in Teilkompetenzen mit Verteilung auf sehr viele unterschiedliche

Einheiten”” liegt.

. Das Prinzip gerechter Lastenverteilung: Es kniipft an die Wertvorstellungen tiber die L6-

sung von Verteilungsproblemen an. Das Aquivalenzprinzip und das Leistungsfihigkeit-
sprinzip sind die beiden Fundamentalprinzipien, auf deren Basis iiber die gerechte Vertei-
lung der Finanzierungslasten 6ffentlicher Giiterbereitstellung entschieden wird. In traditio-

neller Abgrenzung wird das Prinzip der gerechten Lastenverteilung auf Personen angewen-

73

In rdumlicher Hinsicht sei auf die Existenz externer Effekte zwischen den GKS verwiesen. In sachlicher Hin-
sicht sei in Ankniipfung an die iibliche Aufgabenverteilung gem4f3 der 6konomischen Foderalismustheorie
exemplarisch der ,,globale” Zusammenhang zwischen Allokations-, Distributions- und Stabilisierungsfunktion
im traditionellen (engen) Sinne angesprochen. Es ist im Extrem denkbar, ,,daB aufgrund der Ubertragung der
Allokationsfunktion an regionale Regierungen der nationenweiten Regierungsebene nur in geringem Umfange
Handlungsparameter zur Verfiigung stehen, um aktive Redistributions- und Stabilisierungspolitik betreiben zu
kénnen.” (Noll (1979), S. 202) Aus diesem Blickwinkel ist es sinnvoll, der zentralen Ebene auch einen grofe-
ren Teilbereich der Allokationsfunktion bzw. zusitzliche Einnahmekompetenzen zuzuordnen.

So kann eine Vollkompetenz bspw. in die Teilkompetenzen der Gesetzgebungshoheit, der Durchfiihrungsho-
heit, der Verwaltungshoheit und der Finanzierungshoheit zerlegt werden (vgl. Biehl (1995a), S. 132). In ande-
rer Abgrenzung kénnten die Phasen des Handlungsablaufs Planung, Entscheidung, Durchfiihrung und Kon-
trolle unterschieden werden (vgl. Noll (1979), S. 202). Schlieflich kann eine Vollkompetenz auch in eine
Rahmenkompetenz fiir die iibergeordnete gebietskorperschaftliche Ebene und eine Durchfiihrungskompetenz
fiir die nachgeordnete gebietskdrperschaftliche Ebene aufgeteilt werden (vgl. Biehl (1988b), S. 75).

Biehl (1995a), S. 132 f.
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det.” Die Uberlegungen zum Aquivalenz- und Leistungsfahigkeitsprinzip lassen sich aber
auch auf die Frage der Lastenverteilung zwischen GKS tibertragen.” Verfligen einzelne
GKS nicht iiber ausreichende Einnahmen, um ein angemessenes Angebot offentlicher Gii-
ter bereitzustellen, so kdnnen aus Gerechtigkeitsiiberlegungen heraus Ausgleichszahlungen
zwischen den GKS beschlossen werden. Die Forderung nach interkollektiver gerechter La-

stenverteilung geht dann tiber in das Prinzip des Finanzausgleichs im engeren Sinne.”

I1I-3 Zwischenfazit

Die dkonomische Theorie des Féderalismus wurde in den voranstehenden Teilabschnitten
durch die Erweiterung des dkonomischen Kostenbegriffs der Aufnahme auflerékonomischer
Fragen zum politischen Entscheidungsprozef und zu sozio-kulturellen Merkmalen (Wertord-
nungs- und Priferenzstrukturen) der betrachteten Gemeinwesen gedffnet. Der Analyse liegt
ein graphisches Grundmodell zur Abbildung der Kosten bei der Erfiillung 6ffentlicher Aufga-
ben zugrunde. Die beiden Kostenkategorien der Ressourcenkosten und der Priferenzkosten
beinhalten jedoch zu viele Einzelelemente, um aus dem Grundmodell heraus konkrete Sach-
verhalte untersuchen zu konnen. Deshalb wurde mit den foderativen Teilprinzipien eine An-
zahl an Beurteilungskriterien definiert, die jeweils partialanalytische Schiuifolgerungen zu
einzelnen (Kosten-)Elementen ermdglichen. Theoretisch erlaubt die zeitgleiche Beriicksichti-
gung aller aufgefiihrten Teilprinzipien die Ableitung optimaler Regelungen zur Erfiillung der
staatlichen Funktionen.

Die idealisierte Vorstellung besitzt allerdings lediglich einen didaktischen Wert. Die Gesamt-
heit der normativen Kriterien kann nur im gedanklichen Referenzmodell simultan beachtet
werden, nicht aber in der (komplexen) Realitt.”” Dariiber hinaus wurden eine Reihe zusitz-
lich vereinfachender Annahmen getroffen, die die theoretische Analyse ermdglichen, aber die

Umsetzung der Modellergebnisse in der Realitit immens erschweren,”® V.a. ist zu betonen,

74

Vgl. hierzu Haller (1981), S. 13 ff,; aktuell Briimmerhoff (1996), S. 238 ff. Die Steuerfinanzierung offentli-

cher Ausgaben kann als eine Kombination aus (gruppenmiBigem) Aquvalenzprinzip und Leistungsfahigkeit-

sprinzip aufgefaBt werden. Unter Beachtung des Kongruenzprinzips werden die Finanzierungslasten gemif

des Aquivalenzprinzips der GKS zugerechnet, in deren Grenzen das Sffentliche Gut seinen Wirkungskreis be-

sitzt. Innerhalb dieser GKS werden die 6ffentlichen Ausgaben jedoch nach dem Leistungsfihigkeitsprinzip

zwischen den einzelnen Gruppenmitgliedern (Bewohner) aufgeteilt.

™ So bspw. Hackenbroch (1983), S. 112 fF.

Vgl. hierzu die weitergehenden Ausfiihrungen zur , fiskalischen Gleichheit” in Abschnitt I1I-3.1.2.

Dieses Vorhaben scheitert bereits an kognitiven Beschrinkungen der politischen Entscheidungstriger.

Insbesondere die im Folgenden genannten Problemfelder wurden durch vereinfachende Modellannahmen aus

der Analyse ausgeschlossen:

e Die angefiihrten Priferenzkosten sind Ausdruck des Nutzens 6ffentlicher Giiter; die Messung dieses Nut-
zens ist in der Realitdt mit beinahe uniiberwindbaren Schwierigkeiten verbunden.
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daf} die einzelnen (Kosten-)Elemente nicht wirklich objektivierbar sind. In einer realen Ent-
scheidungssituation werden die ,,optimalen” Regelungen deshalb unabdingbar von den sub-
jektiven Wertvorstellungen des Betrachters bestimmt. Dennoch bietet das erweiterte foderati-
ve Referenzsystem eine wertvolle Diskussionsgrundlage zur partialanalytischen Untersuchung
konkreter Problembereiche in einem Mehrebenen-Staat. Zwar kénnen keine quantifizierbaren
Ergebnisse ,errechnet” werden, doch lassen sich qualitative Aussagen ableiten. Es kénnen
Tendenzaussagen zur Weiterentwicklung einer bestehenden oder Konzipierung einer neu zu
schaffenden rechtlich-organisatorischen Struktur eines foderativen Staates getroffen werden.”
Die Beschrinkung des Realitdtsgehalts des Referenzmodells muf3 aber bewuBt bleiben, wenn
es zur Analyse und/oder Bewertung der Fragestellungen in den folgenden Abschnitten dieser
Arbeit herangezogen wird.

Der erweiterte foderative Referenzrahmen verdeutlicht dariiber hinaus, daf bei der Gestaltung
der rechtlich-organisatorischen Struktur eines foderativen Staates eine Vielzahl an 6konomi-
schen, politischen und sozio-kulturellen Interdependenzen und Zielkonflikten beachtet werden
muB.® Die Aufspaltung der komplexen Problemzusammenhinge in Teilprinzipien bzw. die
Partialanalyse einzelner staatlicher Funktionen darf nicht dazu fithren, dal die Wechselwir-
kungen unbeachtet bleiben.’! Bei allen Aussagen miissen eine Reihe miteinander verkniipfter
Einzelaspekte abgewogen werden. Im fderativen Staat verbleibt damit stets ein Koordinati-

onsbedarf zwischen den einzelnen Bereitstellungseinheiten 6ffentlicher Giiter.?

Aufbauend auf diese grundsitzlichen Uberlegungen zum Finanzausgleich im weitesten Sinne
kann nun in Kapitel IIl zum Schwerpunkt des theoretischen Teils dieser Arbeit libergegangen
werden. Die zwischenstaatlichen FZ werden als besonderer Teilaspekt aus dem allgemeinen

Referenzrahmen herausgegriffen und eingehend untersucht.

o In der Realitit ist der dargestellte Vergleich der verschiedenen Kostenkategorien deshalb kaum méglich.
Die Priferenz- und Ressourcenkosten miifiten in aggregierbaren Einheiten ausgedriickt werden kénnen.
Dies erforderte eine kardinale Nutzenmessung und folglich die Méglichkeit interpersoneller Nutzenver-
gleiche.

e Die Messung von Skalenertrigen und der durch externe Effekte entstehenden Kosten ist in der Realitit
duBerst problematisch.

e Das Grundmodell ist statischer Natur. Es werden Aussagen mit einem ganz spezifischen Raum- und Zeit-
bezug abgeleitet. Jedoch besitzt eine dynamische Sichtweise der ,,Optimalitit” der Verfassungsregeln und
der Aufgabenverteilung eine entscheidende Bedeutung.

™ Vgl. auch Scharpf (1997a), S. 65.

% Diese Aussage besitzt bereits im Rahmen einer statischen Betrachtungsweise uneingeschriinkte Giiltigkeit,
wie insb. die Erlduterung der einzelnen Teilprinzipien zeigte. Wird zusitzlich die dynamische Fortentwick-
lung der Einzelaspekte im Zeitablauf in die Uberlegungen einbezogen, so erhoht sich die Komplexitat der
Fragestellung nochmals.

So auch schon Oates (1972), S. XV im Hinblick auf die rein 6konomische Betrachtungsweise.

82 Vgl. hierzu Breton/Scott (1978), S. 142 £.; Noll (1979), S. 202 f. und jiingst Hesse, J.J. (1997), S. 116 {.
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III Zwischenstaatliche Finanzzuweisungen - theoretische Grundlegung

eines rationalen Finanzausgleichsystems

Intention dieses Kapitels III ist es, die theoretischen Grundlagen der Vergabe zwischenstaatli-
cher FZ zur Einrichtung eines rationalen Finanzausgleichsystems®> zu analysieren. Grundle-
gendes Element eines rationalen Finanzausgleichsystems ist die Definition eines wider-
spruchsfreien und vollstindigen Zielsystems, dessen Realisierung durch den systematischen
Einsatz des vorhandenen Instrumentariums zwischenstaatlicher FZ angestrebt wird.®* Daher
wird nachfolgend ermittelt, welche Funktionen die FZ erfiillen konnen und wie deren zweck-
miBigste Form je nach zu verfolgender Zielsetzung aussehen mufl. Die Ergebnisse dieses Ka-
pitels stellen das ,,theoretische Riistzeug” dar, das in Kapitel V auf die spezifische Dimension
der europiischen Ebene angewendet wird. Es erlaubt, die Geeignetheit®® zwischenstaatlicher
FZ als Instrument zur Erreichung verschiedener Ziele der EU zu analysieren.

Die Untersuchung erfolgt in vier Schritten. Zum ersten werden die Formen, die FZ annehmen
kénnen, vorgestellt (Beschreibung des Instrumentariums; Abschnitt III-1). Zum zweiten wird
eine ausfiihrliche Analyse der Wirkungen alternativer Ausgestaltungen der FZ vorgenommen
(Wirkungsanalyse; Abschnitt III-2). Die mikroSkonomische Indifferenzkurvenanalyse veran-
schaulicht die zentralen Wirkungen unterschiedlicher FZ auf den Umfang und die Struktur des
offentlichen Leistungsangebots in den transferempfangenden GKS. Dieses Ausgangsmodell
wird anschlieflend zielgerichtet erweitert, um den politischen Entscheidungsprozef in die
Untersuchung zu integrieren. Die Wirkungsanalyse wird hierdurch auf die Grundlage alterna-
tiver Modelliiberlegungen gestellt, die sich sinnvoll erginzen. Dies erméglicht es in einem
dritten Schritt, die mit den FZ zu verfolgenden Ziele (Funktionen) zu diskutieren und Schluf}-
folgerungen fiir ihre aufgabenadidquate Ausgestaltung abzuleiten (Zielbestimmung in Verbin-
dung mit einer aufgabenorientierten Auswahl des Instrumentariums; Abschnitt III-3). Ein
schliissiges Gesamtsystem ist jedoch nur zu realisieren, wenn die wechselseitigen Wirkungs-
zusammenhinge zwischen den einzelnen Funktionen beachtet werden. Daher werden im

vierten Schritt Anforderungen an das Gesamtsystem der FZ formuliert (Abschnitt III-4).

% Hierunter ist entsprechend der Abgrenzung im einleitenden Kapitel dieser Arbeit (Abschnitt I-2) ein Finanz-

ausgleichsystem im engen Sinne zu verstehen.

8 Vagl. hierzu Spiess (1973), S. 8 ff.; auch Fischer-Menshausen (1988), S. 655 .

¥ Diese Geeignetheit bezieht sich auch auf den Vergleich zu alternativen staatlichen Handlungsparametern; vgl.
hierzu auch Break (1980), S. 76.
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III-1 Formen zwischenstaatlicher Finanzzuweisungen

III-1.1 Horizontale und vertikale Finanzzuweisungen

Je nachdem, welche GKS an der Vergabe der FZ beteiligt sind, kann zwischen horizontalen
und vertikalen FZ unterschieden werden. Horizontale FZ erfolgen zwischen GKS der gleichen
Ebene des foderativen Staates. Bei vertikalen FZ hingegen gehdren Empfinger und Geber der
FZ unterschiedlichen Regierungsstufen an.® Im Mittelpunkt dieser Arbeit stehen die Bezie-
hungen zwischen den EU-Mitgliedstaaten. Die FZ werden als direkte ,,Mafnahmen zur Linde-
rung von Spannungen zwischen Aufgaben und Einnahmen™® auf der Ebene der Mitglied-
staaten betrachtet. Daher liegt das Augenmerk auf solchen FZ, durch die horizontale Wirkun-
gen ausgeldst werden. Diese Wirkungen konnen durch horizontale FZ zwischen den Mitglied-
staaten und durch vertikaler FZ zwischen der zentralen EU-Ebene und den Mitgliedstaaen

(vertikale FZ mit horizontalem Wirkungskreis) ausgelost werden.®

Die Entscheidung fiir vertikale oder horizontale FZ ist in die Struktur der Finanzverfassung
des betrachteten Gesamtstaates einzubetten.’® Weist die Finanzverfassung die ergiebigsten
Steuerarten der zentralen Ebene zu, spricht dies fiir vertikale FZ. Demgegeniiber sind direkte
horizontale Ausgleichszahlungen geeignet, sofern die GKS der betroffenen Ebene des Ge-
samtstaates iiber eine weitgehende Einnahmenautonomie verfiigen oder im Rahmen eines
Steuerverbundes am Aufkommen der einnahmeergiebigen Steuerarten partizipieren. Diese
Verfahrensweise stellt sicher, daf3 die transfergewihrende gebietskorperschaftliche Ebene tiber
das notwendige Mittelvolumen verfiigt, die FZ in zieladdquater Hohe leisten zu kénnen.”°

In einem System vertikaler FZ ist zu beriicksichtigen, daB die transferempfangenden GKS
stets in einem bestimmten Umfang selbst zur Finanzierung der erhaltenden FZ beitragen. Sei
es direkt, weil jede untergeordnetete GKS allgemeine Finanzierungsbeitrige an die zentrale
Ebene zu leisten hat oder indirekt, weil die Bewohner der transferempfangenden GKS zu-
gleich Steuerzahler der zentralen Ebene sind. Damit werden die mit der FZ-Vergabe ange-
strebten Wirkungen (teilweise) konterkariert. Diese Situation kann bei horizontalen FZ nicht
entstehen, da die transferleistenden und transferempfangenden GKS bei dieser Organisations-

form strikt voneinander abgegrenzt sind.”’

¥ Vgl. hierzu bspw. Noll/Hildebrandt (1996), S. 113; Kops (1989), S. 158 ff.

8 Grossekettler (1996), S. 16.

8 Vgl. hierzu bspw. Peffekoven (1988), S. 626.

8 Vgl. zum Folgenden v.a. Mathews (1977), S. 436 f. u. Peffekoven (1988), S. 626.

%0 Vgl. hierzu auch Hackenbroch (1983), S. 133 f.

' Vgl. hierzu Hilber (1974), S. 12 f. Auf die Moglichkeit, daB es den transferzahlenden GKS gelingen konnte,
Steuerlasten auf transfererhaltende GKS durch Steueriiberwilzung zu verlagern und auf diese Weise auch bei
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III-1.2 Auflagengebundene und allgemeine Finanzzuweisungen

Die zweite grundlegende Klassifizierung der FZ ist die Abgrenzung von FZ, die an bestimmte
Auflagen gebunden sind, von allgemeinen FZ (Pauschalzuweisungen). Die Auflagen werden

in Verwendungsauflagen und Empfangsauflagen eingeteilt.”?

III-1.2.1 Finanzzuweisungen mit und ohne Verwendungsauflagen

FZ ohne Verwendungsauflagen sind mit keinerlei Restriktionen fiir den Gebrauch der zuge-
wiesenen Mittel behaftet. Hingegen ist die Ubertragung der Mittel bei FZ mit Verwendungs-
auflagen (zweckgebundenen FZ) an die Verausgabung in vom Zuweisungsgeber abgegrenzten
Bereichen gekniipft.

Diese Auflagenbindung soll sicherstellen, dafl die Mittel nur fiir die vom Zuweisungsgeber
gewiinschten Zwecke eingesetzt werden. Dabei kommt der jeweiligen Ausgestaltung der
Verwendungsauflagen eine grofie Bedeutung zu. Durch eine sehr spezifische, restriktive For-
mulierung der Auflagen wird der bei der Mittelverwendung verbleibende Handlungsspielraum
der transferempfangenden GKS stark eingeschrinkt. Der Zuweisungsempfénger wird dann
weitgehend ,,zu einem Verwaltungsagenten des Transfergebers denaturiert”.”® Andererseits
kann den Zuweisungsempfingern ein erheblicher diskretiondrer Entscheidungs- und damit
Verausgabungsspielraum bewahrt bleiben, wenn durch die Verwendungsauflagen nur (recht)
allgemeine Zielbereiche bestimmt werden.”*

Eine effektive Kontrolle der auflagengerechten Mittelverwendung wird umso schwieriger, je
unspezifischer die Zweckbindung der Zuweisungen erfolgt. Dann steigt die Wahrscheinlich-
keit umfangreicher ,,Sickerverluste”®® durch die Verwendung der Zuweisungen fiir Zwecke,
die nicht der Zielsetzung der Zuweisungsgeber entsprechen.”® Die Sickerverluste kénnen zu-
dem durch die budgetinterne Substitution eigener Mittel der transferempfangenden GKS
durch erhaltene FZ ausgeldst werden.”’ Da die Zweckbindung der FZ keinen Einfluf auf die
komplementire Bereitstellung eigener Finanzmittel fiir den durch die FZ unterstiitzten Bereich

nimmt, kénnen die freigewordenen eigenen Mittel zur Bereitstellung alternativer 6ffentlicher

horizontalen FZ eine Vermischung der Finanzierungslasten entstehen konnte, soll an dieser Stelle nur hinge-
wiesen werden; vgl. hierzu bspw. Groenewegen (1988), S. 19 f.

%2 Vgl. hierzu Waldauer (1973), S. 213; Smekal (1980), S. 172 ff.; Zimmermann (1983), S. 43 f. u. Fischer
(1988), S. 25 ff.

% Smekal (1980), S. 173.

% Z.B. verbleibt der transferempfangenden GKS ein erheblicher Handlungsspielraum, wenn als Verwendungs-
zweck nur ein bestimmter Aufgabenbereich, z.B. Bildung, angegeben wird. Vgl. Zimmermann (1983), S. 44.

% Musgrave/Musgrave/Kullmer (1992), S. 33.

% Das Problem der Fungibilitit. Vgl. Smekal (1980), S. 173; aktuell Costello (1993a), S. 108 ff.

" Das Problem der Additionalitit.
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Giiter verwendet oder in Form von Steuersenkungen an die Biirger der GKS weitergegeben
werden.”® Um derartige Zielverfehlungen zu vermeiden, kénnen die Zuweisungsgeber die

Vergabe der FZ an die Erfiillung bestimmter Empfangskriterien binden.

III-1.2.2 Finanzzuweisungen mit und ohne Empfangsauﬂagen’ ?

FZ mit Empfangsauflagen kniipfen die Vergabe der Mittel an bestimmte Eigenschaften, die
innerhalb der zuweisungsempfangenden GKS erfiillt sein miissen. Die Empfangsauflagen fiih-
ren zu einer Eingrenzung des Empféngerkreises der FZ.

FZ ohne Empfangsauflagen werden stets in einem vom Transfergeber zuvor festgelegtem Um-
fang gewihrt. Der Transferempfinger besitzt keine Moglichkeit, die Hohe der Mittelzuwei-
sung durch gezielte Verdnderung von Eigenschaften der eigenen GKS zu beeinflussen. Beste-
hen hingegen Empfangsauflagen, wird das Verhalten der Empfinger zu einer Determinante
der konkreten Mittelvergabe. Die staatlichen Entscheidungstriger besitzen nun grundsitzlich
die Moglichkeit durch gezielte Verhaltensreaktionen, die Eigenschaften der eigenen GKS so
zu verdndern, dafl die Empfangsauflagen erfiillt werden. Damit kann sich eine GKS, die ur-
spriinglich nicht an der Vergabe der Transfers partizipiert hitte, fiir FZ qualifizieren.'®

Wie bei den Verwendungsauflagen kommt der konkreten Ausgestaltung der Empfangsaufla-
gen eine wesentliche Bedeutung zu. Erfolgt eine sehr restriktive Formulierung verbleiben
kaum Maoglichkeiten durch Verhaltensdnderungen die Auflagen - quasi nachtriglich - zu er-
fiillen, so dafl die FZ auf einen detailliert festgelegten Empfingerkreis begrenzt wird. Aller-
dings ist die Art der Empfangsauflage zu beachten:'®'

e Empfangsauflagen demographischer (bspw. die Altersstruktur der Einwohner oder Bevdl-
kerungsdichte) und geographischer (bspw. die topographische Lage in Kiisten- oder Ge-
birgsnihe) Art 16sen kaum Reaktionen aus, da es weitgehend ausgeschlossen ist, daf3 die
GKS durch Variation interner Handlungsparameter die Erfiillung jener Empfangsauflagen

gewéihrleisten.m2

% Vgl. hierzu Oates (1977), S. 77, der vom leakage”-Effekt spricht. Ahnlich Wilde (1968), S. 341 u. (1971),
S. 145 f. Diese Sickerverluste sind nur dann ausgeschlossen, wenn die transferempfangende GKS in der Aus-
gangssituation ohne FZ keine eigenen Mittel im Zielbereich der FZ bereitstellt.

% Vgl. zum Folgenden Wilde (1971), S. 147 ff.; Smekal (1980), S.172 ff. u. Fischer (1988), S. 25 ff.

1% ygl, King (1984), S. 87 u. 88.

1% ygl. zum Folgenden auch Hilber (1974), S. 16 .

192 Allenfalls im Bereich demographischer Empfangsauflagen ist es in begrenztem Umfang moglich, die Bemes-
sungsgrundlage fiir die FZ zu beeinflussen; so konnen Altersstruktur der Bevolkerung oder Einwohnerzahl
bspw. durch die Zusammenlegung dezentraler GKS oder durch eine aktive Zuwanderungspolitik verandert
werden. Diese Anpassungsreaktionen sind dann als unerwiinscht zu bezeichnen, wenn ihnen aus gesamtwirt-
schaftlicher Sicht keine ,,wirtschaftlichen und verwaltungsmiBigen Vorteile” (Smekal (1980), S.173) zukom-
men und sie stattdessen Ausdruck eines nicht-kooperativen Nullsummenspiels zwischen dezentralen GKS
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o Im Gegensatz hierzu besteht im Fall funktionaler (bspw. das bestehende Bereitstellungsni-
veau des geforderten Guts) oder 6konomischer (bspw. das Verhiltnis zwischen Finanz-
kraft und Finanzbedarf) Empfangsauflagen die Mdglichkeit strategischer Anpassungsre-
aktionen. Wird die FZ an die Existenz einer unzureichenden Finanzkraft einer GKS ge-
bunden, so werden der GKS (ceteris paribus) Anreize genommen, die interne wirtschaftli-
che Leistungsfihigkeit durch eine effiziente und wachstumsfordernde Politik nachhaltig
zu verbessern, da die damit verbundene Steigerung der eigenen Finanzkraft zu einem
Verlust von FZ fithren wiirde.'®® Zudem besteht die Gefahr, daB die betroffene GKS ihre
eigene Steueranstrengung reduziert, um die Zuteilung zusitzlicher Transfers auszulo-
sen.'” Wird in Reaktion hierauf eine zusitzliche Empfangsauflage in Form einer Mindest-
Steueranstrengung eingefiihrt, sind unerwiinschte Verteilungswirkungen fiir wirtschaftli-
che weniger leistungsfahige GKS denkbar, ,,da die Nutzeneinbule durch die Besteuerung
dort gréBer angenommen werden muf als in einer ‘reichen’ Gemeinde.”'% Beziehen sich
Mindestanforderungen auf das Bereitstellungsniveau spezifischer 6ffentlicher Giiter, so
werden die Verhaltensreaktionen der transferempfangenden GKS, um an der Vergabe der
FZ partizipieren zu konnen, weitgehend durch den Transfergeber vorherbestimmt.

e Ausdriicklich erwiinscht sind Anpassungsreaktionen, die aufgrund von Empfangsauflagen
im politisch-administrativen Bereich erfolgen. Solche Auflagen besitzen zumeist die Auf-
gabe, die verwaltungsbezogenen Voraussetzungen einer effizienten Verwendung der FZ
auf dezentraler Ebene zu gewihrleisten, indem die Existenz einer effizienten Finanzver-
waltung und/oder einer effektiven und unabhingigen Kontrollinstanz der Mittelverausga-

bung gefordert wird.

III-1.2.3 Finanzzuweisungen mit und ohne Eigenleistung

Eine besondere Form der Empfangsauflage stellt die Verkniipfung der FZ-Vergabe mit einer
finanziellen Eigenleistung der transferempfangenden GKS dar (,,matching grant”).'% Der Zu-
weisungsempfénger erhilt die FZ nur, wenn er sich selbst an der Finanzierung der 6ffentli-

chen Leistung beteiligt. Die Hohe der FZ wird als eine Funktion der finanziellen Eigenlei-

sind, die im (ruindsen) horizontalen Wettbewerb um FZ eine Verschwendung &ffentlicher Ressourcen betrei-
ben. Vgl. hierzu auch die Uberlegungen zum interkollektiven Entscheidungsprozef in Abschnitt I11-2.3.2; zur
Problematik des Fiskalwettbewerbs zwischen GKS vgl. Sinn (1995); (1997a).

19 Vgl. hierzu nsher Abschnitt 111-3.1.2.2.5 zur Bestimmung der Ausgleichsintensitit im Fall horizontaler fiska-
lischer Ungleichgewichte.

1% Es besteht eine ,,moral-hazard”-Problematik.

195 Smekal (1980), S. 172.

106 Vgl. hierzu bspw. Wilde (1968), S. 340 u. (1971), S. 144 ff.; Peffekoven (1988), S. 624.
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stung spezifiziert (,,matching ratio”). Diese bezeichnet zumeist einen prozentualen Anteil der
FZ am Umfang der in Eigenleistung bereitgestellten Mittel,'?

Die Vergabe einer FZ mit Eigenleistung erfolgt notwendigerweise in Verbindung mit be-
stimmten Verwendungsauflagen. Da eine Pauschalzuweisung der transferempfangenden GKS
nicht nur die Wahlmoglichkeit zur Erhéhung des Angebots offentlicher Giiter tiberldfit, son-
dern alternativ auch Steuersenkungen gewihrt werden konnen, besteht sonst die Gefahr, daf3
der Umfang nicht-zweckgebundener FZ mit Eigenleistung ausufert, weil der Kofinanzierung
durch die Transferempfinger keine Grenzen gesetzt sind.'®

Das Ziel der Transfergeber ist es, den Bereitstellungsumfang einer bestimmten 6ffentlichen
Leistung auf ein gewiinschtes Niveau anzuheben.'” Der entscheidende Parameter zur Zieler-
reichung ist die Festlegung eines adidquaten Finanzierungsanteils der Transferempfinger.
Wird der Finanzierungsanteil willkiirlich oder aufgrund unzureichender Information festge-
setzt, ist mit grofler Wahrscheinlichkeit ein suboptimales Bereitstellungsniveau die Folge.
Eine zu niedrige Eigenbeteiligung kann exzessive Ausgaben im unterstiitzen Bereich auslo-
sen; wird der Finanzierungsanteil zu hoch festgelegt, bleibt das Ausgabevolumen mdoglicher-
weise zu gering. Allerdings muf die Finanzkraft der zuweisungsempfangenden GKS beachtet
werden. Je geringer die Finanzkraft ist, desto grofler wird die Wahrscheinlichkeit, da FZ auf-

grund mangelnder eigener Kofinanzierungsmittel nicht in Anspruch genommen werden kon-

"7 Ein 50-Prozent-FZ (,,50 percent matching grant”) bedeutet, daB die transferempfangende GKS eine FZ in
Héhe von 50 Pfennigen fiir jede Mark erhilt, die sie aus eigenen Mitteln bereitstellt. Vgl. King (1984), S. 88.

'% Die folgende Abb. verdeutlicht den Zusammenhang an einem Zahlenbeispiel. Es wird von einer FZ mit Ei-
genleistung (50-Prozent-FZ ohne Verwendungsauflage) ausgegangen. Unter der ,.ceteris-paribus”-Annahme
sonst unverénderter 6ffentlicher Leistungen der transferempfangenden GKS fiihrt die FZ zunéchst zu einer
Steuererhhung in doppelter Hohe der erhaltenen FZ, um die verlangte Kofinanzierung sicherzustellen. In ei-
nem zweiten - in der Modellwelt allerdings zeitgleichen - Schritt erfolgt ein Transfer an die privaten Wirt-
schaftssubjekte, der 4quivalent zu einer Steuersenkung ist, in H6he des addierten Betrages aus FZ und Kofi-
nanzierung, wobei letztere genau der originiren SteuererhShung entspricht. Es ergibt sich folgender Net-
toeffekt: das 6ffentliche Leistungsniveau der transferempfangenden GKS bleibt unverindert, bei einer eige-
nen Steueranstrengung (effektive Steuerbelastung der privaten Wirtschaftssubjekte), die sich um den gesam-
ten Betrag der (an die Eigenleistung gebundenen) FZ verringert hat. Die transferempfangenden GKS hat so-
mit einen Anreiz, die eigene Kofinanzierung bestindig auzuweiten. Als theoretische Extremsituation erfolgt
die gesamte Finanzierung der angebotenen offentlichen Leistungen durch die FZ der transfergewahrenden
GKS (vgl. hierzu auch Wilde (1968), S. 340):

50 % FZ Steuer- A Steuerauf- Sffentliches Transfer effektive Steuer Nettoeffekt:
aufkommen - kommen Leistungs- (Steuer- belastung A Steuer-
(Steuererhhung) angebot senkung) belastung
- 5000 - 5000 - 5000 -
500 6000 1000 5000 1500 4500 - 500
1000 7000 2000 5000 3000 4000 - 1000
5000 15000 10000 5000 15000 0 - 5000

19 vgl. hierzu Musgrave/Musgrave (1973), S. 637 f; Costello (1993a), S. 107 f;, Walsh (1993), S. 41.
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nen und das gewiinschte Bereitstellungsniveau deshalb verfehlt wird. Dies spricht fiir eine
Staffelung der Eigenbeteiligung in einem zur Finanzkraft umgekehrten Verhiltnis.''°
Zudem ist zu beriicksichtigen, daB jede Finanzierungsbeteiligung durch den Transfergeber die
Anreize der Transferempfinger, die effiziente Verwendung der Ressourcen zu iiberwachen,
abschwicht, da nunmehr nur ein Anteil der eingesetzten Mittel eigenen Einnahmequellen ent-
springt. Es resultieren Ineffizienzen bei der Bereitstellung der 6ffentlichen Leistungen.”1 Mit
zunehmenden Finanzierungsanteil mufl daher die transferleistenden GKS ihre Kontrollaktivi-
titen erhShen. Selbst wenn durch diese Kontrolle die Ineffizienzen bei der Bereitstellung er-
folgreich unterbunden werden, bleibt aber die Summe aus Kontrollkosten und Ineffizienzko-
sten positiv. Einen Losungsansatz stellt ein Bemessungsgrundlagenwechsel bei der Bestim-
mung der Finanzierungsbeteiligung der Transfergeber dar. Werden als Basis der FZ nicht die
Ausgaben, die zur Giiterbereitstellung aufgewendet werden, herangezogen, sondern Indikato-
ren der Leistungsqualitit der Mittelverwendung (,,output performance”''?), so erhalten die
transferempfangenden GKS finanzielle Anreize zum effizienten Einsatz der gesamten Ausga-

ben 113

II1I-1.3 Betragsmiflig begrenzte und unbegrenzte Finanzzuweisungen

Als drittes Kriterium ist die Abgrenzung von betragsmifig begrenzten (,,closed-end grant”) zu

"4 1m ersten Fall bestimmen

betragsmifig unbegrenzten FZ (,,open-end grant”) zu beachten.
die transfergebenden Entscheidungstriger vor Beginn des Zuweisungsverfahrens einen Ge-
samtbetrag, der den transferberechtigten GKS gemif eines festgelegten Verteilungsschliissels
zugewiesen wird (Repartitionsprinzip). Erhoht sich die Zahl der transferberechtigten GKS
oder erweitert sich die Bemessungsgrundlage der FZ innerhalb einzelner GKS, so erfolgt eine
Kiirzung des Zuweisungsbetrages je Einheit der Bemessungsgrundlage. Im zweiten Fall legen
die Transfergeber in einem ersten Schritt einen bestimmten Zuweisungsbetrag pro Einheit der

Bemessungsgrundlage der FZ fest (Quotitétsprinzip). Das Gesamtvolumen der FZ ergibt sich

"% Diese Staffelung ,kann theoretisch proportional, progressiv oder auch regressiv gestaltet sein.” (Smekal
(1980), S. 174) Vgl. auch Hilber (1974), S. 12; Oates (1977), S. 326 ff.

' Es besteht eine ,moral hazard”-Problematik. Vgl. Walsh (1993), S. 41; auch schon Wilde (1968), S. 345 f.
Eine andere Meinung #uBlert Peffekoven, der daraufhinweist, daB8 bei konstanter Aufgabenerfiillung einer
GKS jede ineffiziente Verausgabung von Finanzmitteln entweder eine Erhohung der eigenen Einnahmen oder
eine Reduzierung der eigenen Ausgaben nachsichziehen mu, so da nicht einzusehen sei, ,,warum bei der
Einnahmeverwendung fiir eigene oder zugewiesene Mittel unterschiedliche Effizienzkriterien gelten sollen.”
(Peffekoven (1988), S. 623.)

"2 walsh (1993), S. 41.

'3 vgl. Costello (1993a), S. 110; Walsh (1993), S. 41.

14 vgl. Smekal (1980), S. 175; King (1984), S. 88; Fischer (1988), S. 29 f. u. Peffekoven (1988), S. 624.
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dann erst ex-post, da die Transferempfinger nun durch gezielte Verhaltensreaktionen ihren
Zuweisungsbetrag erhohen kénnen.

Der Vorteil der betragsmiBig begrenzten FZ liegt fiir die transfergebende GKS in der finanz-
politischen Planungssicherheit. Dafiir kénnen sich unerwiinschte Verteilungseffekte ergeben,
wenn das Transfervolumen erschopft ist, bevor das gewiinschte Bereitstellungsniveau der ge-
forderten offentlichen Leistung in den transferempfangenden GKS erreicht wird. Bei betrags-
mifig unbegrenzter FZ besteht hingegen die Gefahr, ,,da8 die Empfinger exzessiv Gebrauch
von solchen Zuwendungen machen werden.”''* Zudem ist das Transfervolumen fiir die FZ-
Geber nicht mehr planbar.

Die Nachteile der beiden (isolierten) Ausgestaltungsformen lassen sich durch eine Kombinati-
on aus betragsmaBig begrenzten und unbegrenzten FZ verringern.''® Zum einen besteht die
Option, zwar grundsitzlich einen bestimmten Zuweisungsbetrag pro Einheit der Bemessungs-
grundlage festzulegen (Repartitionsprinzip), aber zusitzlich ein verbindliches Maximalvolu-
men der FZ zu bestimmen. Ein besonders relevanter Fall sind FZ mit Eigenbeteiligung und
betragsmiBiger Begrenzung (,,closed-end matching-grant”). Es werden (deutliche) Uberkapa-
zititen vermieden und die finanzielle Belastungen des Geberhaushalts abschitzbar, obwohl
die Transferempfénger die Moglichkeit besitzen, durch eigene Anpassungsreaktionen die Be-
messungsgrundlage zu erweitern. Zum anderen kann grundsitzlich eine explizite Hohe der FZ
diktiert werden (Quotititsprinzip), aber zusitzlich eine verbindliche Koppelung des Zuwei-
sungsbetrages an adidquate Indikatoren erfolgen. Als Indikator kann bspw. die Aufkommen-
sentwicklung einer bestimmten Steuer oder die Preissteigerungsrate im Bereich der geforder-
ten 6ffentlichen Leistungen herangezogen werden. Im ersten Fall wird der Umfang der Zuwei-
sungen an der allgemeinen Entwicklung der 6ffentlichen Einnahmen beteiligt. Im zweiten Fall
wird verhindert, daB} sich der reale Wert der FZ im Zeitablauf durch Preissteigerungen verrin-
gert und daraufhin eine zielinaddquate Einschrankung des Bereitstellungsniveau im geforder-
ten Offentlichen Leistungsbereich durch die Transferempfinger vorgenommen wird. Der zu
gewihrende FZ-Betrag ergibt sich nun allerdings aus der Entwicklung des gewihlten Indika-

tors, so daf} die finanzielle Belastung fiir die Transfergeber nicht ldnger genau abschétzbar ist.

III-1.4 Die Formen unterschiedlicher Finanzzuweisungen im Uberblick

Abbildung III-1 zeigt die Formen der FZ im Uberblick. Entscheidendes Unterscheidungskrite-

rium ist die Auflagenbindung, wobei zwischen Verwendungs- und Empfangsauflagen abzu-

15 peffekoven (1988), S. 624. Die FZ konnen , ein Eigenleben beginnen”. (Hansmeyer (1977), S. 974)
!¢ ygl. zum Folgenden v.a. Smekal (1980), S. 175 u. Fischer (1988), S. 29 f.
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grenzen ist. Eine besonders wichtige Empfangsauflage bildet die Eigenbeteiligung. Dabei ist

zwischen betragsmiBig begrenzten und unbegrenzten FZ zu unterscheiden:

Abb. III-1: Ausgestaltungsformen zwischenstaatlicher Finanzzuweisungen

Finanzzuweisungen

[ |

mit Verwendungsauflagen ohne Verwendungsauflagen

|
|

mit Empfangsauflagen ohne Empfangsauflagen mit Empfangsauflagen ohne Empfangsauflagen
(reine Pauschalzuweisung)
sonstige Empfangs- mit Eigenbeteiligung
auflagen

betr

begrenzt

unbegrenzt

®

prinzip)  (Quoti ip)

Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an King (1984), S. 87.

III-2 Wirkungsanalyse alternativer Formen zwischenstaatlicher Finanzzuweisungen

Um Schluflfolgerungen zur aufgabenadidquaten Ausgestaltung der FZ ziehen zu konnen, ist es
notwendig, die relevanten Wirkungszusammenhénge zwischen den alternativen Ausgestal-
tungsformen der FZ und dem sich hieraus in der transferempfangenden GKS ergebenden An-
gebot 6ffentlicher Giiter zu untersuchen. Die zu analysierenden Wirkungen beziehen sich auf

den Umfang und die Struktur des bereitgestellten Biindels 6ffentlicher Leistungen.'!’

III-2.1 Modelltheoretische Voriiberlegungen

Idealerweise miifte die Wirkungsanalyse das Verhalten aller beteiligten Akteure''® in einer
lingerfristigen, dynamischen Perspektive unter Beriicksichtigung aller direkten und indirekten
Effekte der Mittelvergabe auf allen betroffenen Teilmirkten abbilden. Eine solch leistungsfi-
hige Theorie, die diese komplexen Wirkungszusammenhinge innerhalb eines konsistenten

Analyserahmens erfaBt, existiert jedoch nicht.''”® Um konkrete Aussagen ableiten zu konnen,

"7 So auch schon Osman (1966), S. 362.
'8 Also insb. Beriicksichtigung des Verhaltens der Transferempfénger und der Transfergeber.
1% vgl. King (1984), S. 89; auch Bock (1985), S. 40.
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miissen deshalb Einzelaspekte der vielschichtigen Zusammenhénge modelltheoretisch erfaf-
bar gemacht werden, denen eine zentrale Bedeutung zukommt.'?°

In diesem Zusammenhang erfolgt in der Literatur iiblicherweise eine Indifferenzkurvenanalyse
in Analogie zur mikroskonomischen Theorie des privaten Haushalts.'?! Die transfererhaltende
GKS wird zu einem einzelnen nutzenmaximierenden Konsumenten zusammengefafit, der ei-
ner bestimmten Budgetrestriktion unterliegt. Die FZ stellen eine Verdnderung dieser Budge-
trestriktion dar, die bei vorgegebener Priferenzordnung (Indifferenzkurvenschar) zu einer An-
passungsreaktion der transfererhaltenden GKS fiihrt, die die Maximierung der Bewertungs-
funktion (Nutzenfunktion) der GKS unter Beriicksichtigung der veréinderten Budgetrestriktion
garantiert. Der Wirkungsanalyse werden folgende Annahmen zugrundegelegt, die eine graphi-

sche Darstellung im Rahmen der Indifferenzkurvenanalyse ermdglichen:'?

o die abgebildeten gesellschaftlichen Indifferenzkurven verlaufen konvex;

o es existieren keine Randlgsungen entlang der Achsen des Koordinatensystems;

e die Kosten der 6ffentlichen Giiterbereitstellung pro Leistungseinheit innerhalb transferemp-
fangenden GKS sind unabhingig vom Umfang der Leistungsbereitstellung;

e die offentlichen Giiter sind beliebig teilbar, so daB jede (marginale) Anpassungsreaktion
der transferempfangenden GKS auf die FZ-Vergabe méglich ist;

e die transferempfangenden GKS besitzt keine Moglichkeit, Steuerlasten von der eigenen auf
andere GKS zu verlager (keine Steueriiberwilzung) - SteuererhShungen miissen folglich
ausschlieflich von den Bewohnern der eigenen GKS getragen werden;

e die Anpassungsreaktionen der transferempfangenden GKS auf die FZ-Vergabe 16sen keine
externen Effekte flir anderer GKS aus, so daB} kein Internalisierungsproblem zu l6sen ist;

e die transferempfangenden GKS stellen ausschlieBlich Waren und Dienstleistungen bereit,
nicht aber Transferzahlungen an private Wirtschaftssubjekte - damit schrianken Steuererhd-
hungen in der transferempfangenden GKS die verbleibenden finanziellen Ressourcen der

Bewohner zur Nachfrage privater Giiter ein;'?*

120 vgl. Tinbergen (1972), S. 69 ff.; auch Kleinewerfers/Jans (1983), S. 9 ff.

"2 Dieses Untersuchungsschema wurde erstmals von Scort (1952), S. 377 ff. u. Wilde (1968), S. 340 ff. u.
(1971), S. 143 ff. angewendet. Hierauf aufbauend vgl. bspw. Oates (1972), S. 65 ff.; Waldauer (1973),
S. 212 ff.; Gramlich (1977), S. 219 ff.; Romer/Rosenthal (1980), S. 451 ff; Smekal (1980), 176 ff.; King
(1984), S. 86 ff.; Fischer (1988), S. 31 f£,; Costello (1993a), S. 104 ff.

'22 Diese Annahmen bezichen sich v.a. auf King (1984), S. 90 u. Wilde (1971), S. 143 f,, aber auch Smekal
(1980), S. 176 .

' Damit wird der Kofinanzierung der Transferempfinger eine Grenze gesetzt (vgl. Abschnitt ITI-1.2.3).
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o ein Wandel der gesellschaftlichen Priferenzenstruktur infolge der FZ-Vergabe ist ausge-

schlossen, so daB der Verlauf der abgebildeten gesellschaftlichen Indifferenzkurven von
der FZ-Vergabe unberiihrt bleibt;'** und schlieBlich

o die Bewohner der transferempfangenden GKS werden nicht durch Steuerzahlungen zur

Finanzierung der FZ an die eigene GKS herangezogen.'”*

Auch die nachfolgende Wirkungsanalyse geht von dieser Modellwelt aus, die ihren Fokus auf
einen Ausschnitt der Wirklichkeit richtet. Es werden partialanalytische Ergebnisse abgeleitet,
»deren vorldufige Giiltigkeit von Fall zu Fall in der Praxis nachzupriifen ist.”!?® Dabei sind die
engen Grenzen des Aussagewertes der betriebenen Modellanalyse zu beachten. Uber die re-
striktiven Annahmen des beschriebenen Analyseschemas hinaus, sind zwei Problembereiche
von grofier Wichtigkeit. Zum einen grundlegende Einwinde gegeniiber der mikrodkonomi-
schen Indifferenzkurvenanalyse, die eine erhebliche Relevanz fiir die FZ-Analyse besitzen.
Zum anderen besondere Schwierigkeiten, die sich bei der Ubertragung der Theorie des priva-

ten Haushalts auf die Analyse des Verhaltens von GKS ergeben.

(1) Grundsitzliche Beschrinkungen der mikroskonomische Indifferenzkurvenanalyse:'?’

¢ Die mikrookonomische Indifferenzkurvenanalyse bleibt stets auf eine gegebene Periode
begrenzt (statische Analyse). Dynamische Prozesse werden aus dem Untersuchungsbereich
ausgegrenzt, obwohl sich die Finanzbeziehungen zwischen GKS in aller Regel auf eine
Mehrzahl an Perioden beziehen.'?®

e Es findet eine isolierte Analyse der Akteure der transferempfangenden GKS statt (Partial-
analyse). Das Reaktionsverhalten der Entscheidungstréiger der transferleistenden GKS so-
wie weiterer an der FZ-Vergabe indirekt beteiligter Akteure wird exogenisiert, obwohl es
eine ebenso grofRe Bedeutung fiir die Wirkungen der FZ besitzen kann wie das Verhalten

der Entscheidungstriger der transferempfangenden GKS.'?

'2* Diese Aussage impliziert, daB die FZ keine Umverteilungswirkungen innerhalb der GKS ausldsen und mogli-

che zuweisungsabhéngige Demonstrationseffekte unwirksam bleiben, die jeweils zu einer Verinderung der
Priferenzen innerhalb der GKS fiihren wiirden.

Diese Steuerzahlungen wiirden die Wirkungen der FZ teilweise konterkarieren (vgl. Abschnitt III-1.1).
Smekal (1980), S. 180. Dies hat notwendigerweise in Kapitel V bei der Ubertragung der Ergebnisse auf den
europdischen IntegrationsprozeB zu erfolgen.

Vgl. zur grundlegenden Kritik der mikroskonomischen Indifferenzkurvenanalyse insb. Kiilp (1988) aber auch
Rothschild (1992), S. 38 ff. Vgl. auch die deutliche Kritik von Spiess (1973), S. 24 ff., der den Ansatz als
tautologisch bezeichnet, weil man als Ergebnisse nur das erhilt, ,was vorher in Form eines Indifferenz-
Kurvensystems in das Modell hineingesteckt wurde.” (Spiess (1973), S. 28)

128 vol. Levaggi/Smith (1994), S. 72 £; allgemein Kiilp (1988), S. 481.

129 vgl. Levaggi/Smith (1994), S. 72 f.

125
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Es werden ausschliefllich direkte Auswirkungen der FZ im &ffentlich-okonomischen Sektor
betrachtet (Priméreffekte). In der Realitit sind jedoch auch vielschichtige indirekte Effekte
der Mittelvergabe auf andere Bereiche der offentlichen Leistungsbereitstellung und Ein-
nahmenerzielung (komplementire oder substitutionale Beziehungen), auf andere Regie-

rungseinheiten und auf den privaten Sektor von Bedeutung (Sekundareffekte).'>

(2) Schwierigkeiten bei der Ubertragung der Theorie des privaten Haushalts auf den &ffentli-

chen Sektor:

Wihrend die Theorie des privaten Haushalts von einem Einpersonenhaushalt oder einem
Haushaltsvorstand ausgeht, der die subjektiven Wiinsche und Wertungen des privaten
Haushalts zum Ausdruck bringt, gibt es in einer GKS eine Vielzahl staatlicher Entschei-
dungstriger und privater Wirtschaftssubjekte mit divergierenden Priferenzen. Damit stellt
sich die Frage, wessen Priferenzstruktur durch die Indifferenzkurvenschar abgebildet wird
und so iiber die Aufteilung des insgesamt verfiigbaren Einkommens auf die alternativen
Giiter entscheidet. In der Regel wird angenommen, daf} die Priferenzen aller Akteure iden-
tisch sind.'*! Die abgebildeten Indifferenzkurven stellen dann die Priferenzen der gesamten
Gesellschaft der GKS als ,,community indifference curves”'*? dar.

Diese Vorstellung liegt auch der nachfolgenden Wirkungsanalyse zugrunde. Daher fiihrt
eine FZ-Vergabe an die transferempfangende GKS und eine Steuersenkung an die Biirger
stets zu dquivalenten Ergebnissen: Beide Mafinahmen bewirken eine iibereinstimmende
Erh6hung des verfiigbaren Einkommens innerhalb der GKS, die gemiB der gemein-
schaftsweit einheitlichen Priferenzen auf den Konsum privater und 6ffenlicher Giiter auf-
geteilt wird.'? Wird allerdings die Annahme der ,,community indifference curves” aufge-
hoben, so kann nicht mehr davon ausgegangen werden, daB eine FZ-Vergabe im Hinblick
auf das hieraus resultierende Bereitstellungsniveau offentlicher Giiter dquivalent zu einer
Steuersenkung ist. Die Verwendungsentscheidung der staatlichen Entscheidungstriger tiber
einen an die GKS zugewiesenen FZ-Betrag kann von derjenigen der privaten Wirtschafts-
subjekte iiber eine (direkt) erhaltene Steuersenkung abweichen. Empirische Untersuchun-
gen'* bekriftigen die Bedeutung dieser Aussage, da sie zu dem SchluB gelangen, daf die

GKS zugewiesenen Mittel ,tendenziell an der budgetiren Verwendung ‘kleben bleiben

130
131
132

134

Vgl. Break (1980), S. 94 f.

So bspw. Smekal (1980), S. 176 f, Benkert (1984a), S. 45; King (1984), S. 89 oder Fischer (1988), S. 32 f.
ng (1984), S. 89.

%3 Vgl. hierzu Scott (1952) sowie auch Bradford/Oates (1971a).

Vgl. hierzu v.a. Gramlich (1977), S. 227 ff. Fiir einen Uberblick iber jiingere u. 4ltere empirische Untersu-
chungen vgl. Hines/Thaler (1995), S. 217 ff.
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und damit zu einem hoheren Niveau an 6ffentlichen Leistungen fiihren als das der Fall wi-
re, wenn die Zuweisungen unmittelbar den Individuen zuflossen.”'>
Daher stellt es einen wichtigen Schritt zu einer realititsniheren Betrachtungsweise dar,
wenn ,,zugelassen” wird, daB zwischen den beiden Gruppen der privaten Wirtschaftssub-
jekte und staatlichen Entscheidungstréger keine einheitlichen Nutzenvorstellungen existie-
ren und sich auch die Priferenzen der einzelnen privaten Wirtschaftssubjekte sowie staatli-
chen Entscheidungstriger unterscheiden. Diese Annahme riickt die konkreten Entschei-
dungsstrukturen des politisch-administrativen Systems ins Blickfeld, da diese maf3geblich
bestimmen, welche Wiinsche und Wertvorstellungen zur Verwendung der FZ sich im poli-
tischen Willensbildungsprozef durchsetzen. Das Ergebnis driickt zum einen die bestehen-
den Machtverhiltnisse und Interessenkonstellationen innerhalb des Entscheidungsgremi-
ums aus, zum anderen den diskretiondren Handlungsspielraum, der den staatlichen Akteu-
ren bei der vorherrschenden Entscheidungsstruktur verbleibt.'® Unter der Annahme, daf
sich den politischen Entscheidungstrigern keine autonomen Handlungsspielriume bieten
und deren (ausschlieBliches) Handlungsmotiv die Wiederwahl nach Ablauf der Legislatur-
periode darstellt, werden sie ihre Entscheidungen an den Priferenzen desjenigen Wihlers
(Medianwihler) orientieren, dessen Stimmabgabe bei den nichsten Wahlen eine Minder-
heit in eine Mehrheit verwandeln wird.'>” Geht man allerdings davon aus, daB weitgehende
Informations- und Machtasymmetrien zwischen den privaten und 6ffentlichen Akteuren
bestehen, die zu autonomen Handlungsspielrdumen der Entscheidungsverantwortlichen
fiihren, so konnen die Mitglieder des Entscheidungsgremiums der transferempfangenden

GKS (zum Teil) ihre (personlichen) Priferenzen durchsetzen.'®

13

13

13

13

5

&

3

Musgrave/Musgrave/Kullmer (1992), S. 34. Dieses Phinomen wird als ,Fliegenfinger-Effekt” bezeichnet
(vgl. bspw. Gramlich (1977), S. 226).

Vgl. hierzu Benkert (1984a), S. 45 u. 48. Vgl. hierzu ausfiihrlich die Uberlegungen zum politischen Entschei-
dungsprozeB und seinen Akteuren in Abschnitt I11-2.3.1.

So bspw. Romer/Rosenthal (1980), S. 451 ff. Vgl. zum Medianwihlermodell allg. Briimmerhoff (1996),
S. 101 ff. Es wird angenommen, daB sich die staatlichen Entscheidungsprozesse in einem demokratischen
Staat mit Mehrheitswahlrecht vollziehen. Diese Annahme trifft fir die Mitgliedstaaten der EU zu. Der Reali-
tétsgehalt des Medianwihlermodells wird jedoch dadurch eingeschréinkt, daB die Medianwihlerposition zu-
meist unbestimmbar bleibt. In den Wahlen wird iiber eine Vielzahl &ffentlicher Leistungsangebote unter-
schiedlicher Dimensionen entschieden, so da es unmdglich wird, ,,alle Alternativen in einem Préiferenzkonti-
nuum zu erfassen.” (Briimmerhoff (1996), S. 113)

So bspw. Wilde (1968), S. 340 ff. Dies stellt einen wesentlichen Ansatzpunkt zur Erkldrung des Fliegenfin-
ger-Effektes dar. Der Erhalt von FZ-Mitteln und eine Steuersenkung werden von den Biirgern méglicherweise
unterschiedlich wahrgenommen. Die Biirger unterliegen einer Fiskalillusion, wenn sie den tatsichlichen Steu-
erpreis von Sffentlichen Giitern, die mit FZ finanziert werden, im Vergleich zu 6ffentlichen Giitern, die direkt
mit Steuermitteln der eigenen GKS finanziert werden, systematisch unterschitzen. Vergibt die zentrale Ebene
in dieser Situation eine FZ an die GKS, so verbleibt den dezentralen Entscheidungstréiger ein Handlungsspiel-
raum zur Ausweitung des Bereitstellungsniveaus offentlicher Giiter (vgl. Musgrave/Musgrave/Kullmer
(1992), S. 34 £).
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In der Theorie des privaten Haushalts fillen die Wirtschaftssubjekte (eindimensionale)
Konsumentscheidungen zwischen alternativen privaten Giitern. Die Ubertragung des An-
satzes auf den 6ffentlichen Sektor fithrt zu einer differenzierteren (zweidimensionalen) Ent-
scheidungssituation, da in der transferempfangenden GKS nicht nur die gewiinschte Auf-
teilung der zugewiesenen Finanzmittel auf alternative offentliche Leistungen bestimmt
werden muB, sondern zudem festzulegen ist, ob ein Anteil der empfangenen Mittel durch
Steuersenkungen zum Konsum zusitzlicher privater Giiter zur Verfligung gestellt werden
soll.'¥

Um die Auswirkungen der FZ-Vergabe auf die Besteuerung mitzuberiicksichtigen, muf}
diese zweidimensionale Entscheidungssituation als Grundlage der Indifferenzkurvenanaly-
se gewdhlt werden. In der graphischen Darstellung werden deshalb auf der Ordinate stets
die vorhandenen Ressourcen'® der GKS abgebildet, die zum Erwerb aller vom Transfer-
geber nicht geforderten Giiter verwendet werden kénnen. Hierunter ist der Konsum privater
Giiter und die Bereitstellung der nicht als unterstiitzungswiirdig eingestuften 6ffentlichen
Giiter zu subsumieren. Auf der Abszisse wird der Bereitstellungsumfang der vom Trans-

fergeber geforderten offentlichen Giiter dargestellt.'*!

Allerdings ist diese Darstellungswei-
se aus zwei Griinden eine Fiktion. Sie impliziert zum einen, daf zeitgleich iiber privaten
und offentlichen Konsum entschieden werden kann. ,Realiter liegen [aber] zwei ganz un-
terschiedliche Koordiantionsmechanismen vor - ein 6konomischer Markt fiir private Giiter
und ein politischer Proze8 fiir 6ffentliche Giiter. Diese beiden Mechanismen lassen sich
nicht in einem Diagramm darstellen.”'*> Zum anderen unterstellt sie die Vergleichbarkeit
der Preise offentlicher und privater Giiter. Da aber bei offentlichen Giitern das Marktaus-
schluBprinzip nicht anwendbar ist, werden sie nicht iiber Mirkte angeboten, sondemn un-
entgeltlich bereitgestellt. Damit konnen keine Marktpreise bestimmt werden. Offentliche
Giiter werden vielmehr zu den Kosten bewertet, die zu ihrer Bereitstellung aufgewendet
werden miissen. Der Preisvergleich zu privaten Giitern wird hierdurch erschwert.'**

Die Ubertragung der Theorie des privaten Haushalts auf den offentlichen Sektor ist aus
dieser Sicht nur unproblematisch, wenn die institutionelle Gestaltung der Finanzverfassung
die Einnahmeautonomie der transferempfangenden GKS soweit einschriinkt, daB diese auf

die FZ-Vergabe nicht mit Steuervariationen reagieren konnen. In diesem Fall reduziert sich

139
140

141
142
143

Vgl. hierzu bspw. Bés (1978), S. 102 ff; Smekal (1980), S. 177 u. 179 oder Fischer (1988), S. 33 f.

»These resources include all its citizens' incomes, less taxes paid to authorities other than the grantee, toge-
ther with receipts of grants.” (King (1984), S. 90)

Diese Art der graphischen Darstellung wihlen bspw. Wilde (1968), S. 341 ff. u. King (1984), S. 90 ff.

Noll (1992), S. 9; vgl. auch Fischer (1988), S. 33.

Vgl. Fischer (1988), S. 33; allgemein zu dieser Problematik Briimmerhoff (1996), S. 14 f.
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die Wahlmoglichkeit der Transferempfinger auf die Bereitstellung alternativer 6ffentlicher
Giiter. Wie bei der Theorie des offentlichen Haushalts wird im Diagramm dann eine ein-

dimensionalen Entscheidungssituation abgebildet.'**

III-2.2 Die mikroskonomische Indifferenzkurvenanalyse'*®

Das ,Effizienzkonzept”'*® der nachfolgenden Indifferenzkurvenanalyse stellt die Ziele der

Transfergeber in den Mittelpunkt. Eine FZ ist dann effizient, wenn die zugewiesenen Finanz-

mittel der von den Transfergebern bestimmten Verwendung (tatsichlich) zuflieBen. Jede

Verwendung der FZ fiir andere Zwecke, unerheblich ob zum Konsum privater Giiter (Steuer-

senkung) oder alternativer, nicht unterstiitzter 6ffentlicher Giiter, wird als Sickerverlust ange-

sehen und wirkt effizienzmindernd.'*” Unabhingig von der Ausgestaltung der FZ sind die

folgenden Konstellationen denkbar:'*®

e (Fall 1) es werden zusitzlich zur FZ eigene Finanzmittel der transferempfangenden GKS
im geforderten &ffentlichen Leistungsbereich gebunden (dA/dFZ > 1);'¥

o (Fall 2) das Ausgabevolumen wird exakt um den Zuweisungsbetrag erhoht (dA/dFZ = 1);

o (Fall 3) die Gesamtausgaben im geforderten Leistungsbereich werden erhoht, aber in gerin-
gerem Umfang als es dem Volumen der FZ-Vergabe entspricht (0 < dA/dFZ < 1);'*°

o (Fall 4) das urspriingliche Ausgabevolumen bleibt trotz der FZ unverindert aufrechterhal-
ten (dA/dFZ = 0);'*!

o (Fall 5) es resultiert infolge der FZ ein absolut sinkendes Ausgabevolumen im Vergleich

zur urspriinglichen Situation (dA/dFZ < 0).

14 S0 verfihrt bspw. Fischer (1988). In der vorliegenden Arbeit bleibt die Darstellung der Entscheidungssituati-

on jedoch problematisch, da die Mitgliedstaaten der EU praktisch iiber eine véllige Einnahmenautonomie ver-
fiigen, wie die Analyse der Finanzverfassung der EU in Abschnitt IV-2.1.4 verdeutlicht.

In dem beschriebenen Modell ist es nicht notwendig, eine Unterscheidung zwischen vertikalen und horizon-
talen Transfers zu treffen. Die betrachteten intrakollektiven Entscheidungen der Transferempfinger sind von
diesem Ausgestaltungsaspekt unabhlingig (vgl. Fischer (1988), S. 30). Die Abgrenzung erlangt jedoch in den
weiteren Abschnitten dieser Arbeit eine Bedeutung.

Musgrave/Musgrave/Kullmer (1992), S. 33.

Dieses Effizienzkonzept unterscheidet sich daher deutlich von jenem, da zur Ableitung des foderativen Re-
ferenzrahmens in Kapitel II zugrundegelegt wurde. Sowohl Priferenzkosten, die auftreten, wenn die FZ nicht
den Wiinschen und Wertvorstellungen der Transferempfénger entsprechen, als auch Ressourcenkosten zur
Durchfiihrung und Kontrolle der FZ-Vergabe bleiben ausgeklammert. Das Effizienzkonzept spiegelt lediglich
den absoluten Wirkungszusammenhang zwischen einer Einkommensénderung (dM = dFZ) und der hieraus
resultierenden Anderung des Ausgabenvolumens der gefSrderten 6ffentlichen Leistung (dA) wider.

Vgl. zum folgenden Waldauer (1973), S. 214 u. Smekal (1980), S. 177.

Dies impliziert, da entweder eine Steuererhéhung vollzogen wird oder Finanzmittel aus anderen Bereichen
der offentlichen Leistungsbereitstellung umgeschichtet werden. Wilde (1968), S. 342 spricht in Abgrenzung
zu ,Jeakage”-Effekten von ,seepage”-Effekten.

15 In diesem Fall treten folglich Sickerverluste auf.

151 Die geforderten 6ffentlichen Giiter werden in dieser Situation als Sattigungsgiiter bezeichnet.

145
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III-2.2.1 Finanzzuweisungen mit und ohne Verwendungsauflage

Abbildung II-2 verdeutlicht die Wirkungsweise einer FZ ohne Verwendungsauflage. Der
Transfergeber beabsichtigt die Forderung des 6ffentlichen Leistungsangebots ganz allgemein.
Der Bereitstellungsumfang des geforderten ffentlichen Giiterangebots wird auf der Abszisse
abgebildet. Auf der Ordinate werden die Ressourcen ausgewiesen, die innerhalb der GKS zum
Erwerb aller nicht geforderten Giiter verwendet werden kénnen, in diesem Fall folglich alle
privaten Giiter. AB verkorpert die Budgetgerade der GKS in der Ausgangssituation, deren
Abstand vom Koordinatenursprung das Gesamteinkommen der GKS und deren Steigung das
Preisverhiltnis zwischen privaten und 6ffentlichen Giitern signalisiert. Die Budgetgerade
bringt die verschiedenen realisierbaren Konsumpléine der GKS bei der Wahl zwischen priva-
ten und offentlichen Giitern zum Ausdruck. Die gemeinschaftlichen Priferenzen der GKS
werden durch die Indifferenzkurven (ip und i;) aufgezeigt. Das Gleichgewicht (Nutzenmaxi-
mum) liegt in der beschriebenen Ausgangssituation bei Eo. Es werden OF Einheiten privater

Giiter und OG Einheiten 6ffentlicher Giiter nachgefragt.

Abb. III-2: Finanzzuweisung ohne Verwendungsauflage

& private Giiter

#ERK

offentliche Giiter

A 4

(o] G K B D

Quelle: Darstellung in Anlehnung an King (1984), S. 91.

Nun erfolgt die Vergabe einer Pauschalzuweisung in Hhe von AC - ausgedriickt in Einheiten
privater Giiter - an die GKS. Da die FZ an keinerlei Auflagen gebunden ist, bewirkt sie einen
allgemeinen Einkommenszufluf in die GKS, der sich graphisch durch eine Parallelverschie-

bung der urspiinglichen Budgetgeraden von AB nach CD ausdriickt. Die Pauschalzuweisung
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16st ausschlieBlich einen Einkommenseffekt aus, da das relative Preisverhaltnis zwischen 6f-
fentlichen und privaten Giitern annahmegemal vom Bereitstellungsvolumen unabhingig ist.
Das neue Gleichgewicht ergibt sich bei E;. Es werden jetzt OH Einheiten der privaten Giiter
und OK Einheiten der 6ffentlichen Giiter konsumiert. Beim dargestellten Verlauf der gemein-
schaftlichen Indifferenzkurven der GKS erhoht sich sowohl der Konsum offentlicher Giiter
(um GK Einheiten) als auch der privater Giiter (um HF Einheiten). Dies verdeutlicht, daf3 ein
bestimmter Anteil (HF/AC) der FZ an die privaten Wirtschaftssubjekte in Form einer Steuer-
senkung zur Erméglichung privaten Konsums weitergeleitet wurde.

Welche relative Anderung der nachgefragten Mengen gefdrderter und nicht-geforderter Giiter
in Reaktion auf die Vergabe einer Pauschalzuweisung resultiert, ist abhéngig von der beste-
henden Relation der Einkommens-Elastizitit der Nachfrage (1) der alternativen Giiter, die

152 Aus der Verbindung aller

sich im konkreten Verlauf der Indifferenzkurven widerspiegelt.
Tangentialpunkte zwischen Indifferenzkurven unterschiedlichen Nutzenniveaus und alternati-
ven Budgetgeraden léfit sich die Einkommens-Konsum-Kurve (EKK) als geometrischer Ort
aller Nutzenmaxima inﬂ Giiterraum ableiten, die sich bei Variation der FZ'>* und konstanten
Preisen der privaten und offentlichen Giiter ergibt. Im Hinblick auf den Zusammenhang zwi-
schen nachgefragten Giitermengen und Einkommens-Elastizitit bestehen die folgende Kon-
stellationen, die jeweils zum Effizienzkonzept der Wirkungsanalyse in bezug gesetzt werden

konnen:

o Sind die geforderten 6ffentlichen und die privaten Giiter - wie im Beispiel der Abb. III-2 -
superiore Giiter (1 > 0), steigt die Nachfrage nach beiden Giiterarten aufgrund der Trans-
ferzahlung an. Die EKK besitzt in diesem Fall eine positive Steigung, die umso grofer ist,
je hoher die Einkommens-Elastizitit der privaten Giiter im Verhéltnis zur Einkommens-
Elastizitit der 6ffentlichen Giiter ausfillt (Fall 3 des Effizienzkonzepts: 0 < dA/dFZ < 1).

e Besitzt eine der beiden alternativen Giiterarten eine Einkommens-Elastizitit von 1 ent-
spricht die Verdnderungsrate der nachgefragten Menge des betreffenden Gutes (Ax/x) ge-
nau der Veridnderungsrate des Einkommens der GKS (FZ/M = AM/M). Der Anteil der
Ausgaben dieses Gutes an den Gesamtausgaben bleibt konstant. Dies verdeutlicht, ,,daB die

Einkommenselastizititen der einzelnen Giiter nicht génzlich unabhingig voneinander sein

12 Die nachfolgenden Uberlegungen kénnten ansich sehr knapp gefaBt werden. Jedoch erfolgen in der wissen-
schaftlichen Literatur zur Indifferenzkurvenanalyse bei der Interpretation der Einkommens-Elastizitét haufig
unprézise (vgl. bspw. Benkert (1984a), S. 46) oder schlichtweg unrichtige Aussagen (vgl. bspw. Waldauer
(1973), S. 215 ff.; Smekal (1980), S. 180 f. u. Fischer (1988), S. 37 ff.). Aus diesem Grund wird der Zusam-
menhang zwischen der Hohe der Einkommens-Elastizit4t eines Gutes und den hieraus ableitbaren Schluffol-
gerungen zur Variation der nachgefragten Menge des Gutes ausfiihrlicher erl4utert.

'3 Dies entspricht der Variation des Einkommens der GKS.
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konnen.”'** Da die Indifferenzkurvenanalyse lediglich zwei Giterarten unterscheidet, muf
zur Erfillung der Budgetrestriktion auch der Ausgabenanteil des zweiten Gutes konstant
bleiben (n = 1), wenn der Ausgabenanteil des ersten Gutes an den Gesamtausgaben unver-
indert bleibt.'*® Fiir die EKK gilt in diesem Fall ein linearer Verlauf mit positiver Steigung.
Die Nachfragemenge beider Giiter erhoht sich in Anschlufl an die FZ-Vergabe, jedoch je-
weils in geringerem Umfang als dem Volumen der FZ (Fall 3 des Effizienzkonzepts).

Der analoge Gedankengang gilt fiir die Fille, in denen die nachgefragte Menge eines der
beiden Giiterarten iiberproportional zur Verinderungsrate des Einkommens der GKS an-
steigt (1 > 1), so daB sich dessen Ausgabenanteil erhoht.*® Zur Einhaltung der Budgetre-
striktion muf} der relative Ausgabenanteil des anderen Gutes sinken, womit eine Einkom-
mens-Elastizitit kleiner als 1 (n < 1) verbunden ist. Ist die Einkommens-Elastizitit des

letzteren Gutes positiv (0 <1 < 1),'"’

erhoht sich dessen Ausbringungsmenge infolge der
Transferzahlung trotz des sinkenden Ausgabenanteils (Fall 3 des Effizienzkonzepts).

Ein Grenzfall liegt vor, wenn die gesamte FZ ausschlieBlich zur Bereitstellung des einen
Gutes verausgabt wird (Fall 2 bzw. Fall 4 des Effizienzkonzepts). Das Ausbringungsniveau
des jeweils anderen Gutes bleibt dann unveréndert (n = 0) und sein Anteil an den Gesamt-
ausgaben sinkt. Entsprechend mufl der Ausgabenanteil des anderen Gutes ansteigen
(n > 1), um zu gewibhrleisten, da} die Gesamtausgaben der Budgetsumme entsprechen. Die
EKK verlduft in diesem Fall entweder parallel zur Abszisse, wenn die FZ ausschlieflich
fiir die geforderten 6ffentlichen Giiter verwendet wird, oder parallel zur Ordinate, wenn die
FZ ausschlieBlich fiir die privaten Giiter verwendet wird.

Schliefllich kann sich das Ausgabevolumen eines (Luxus-)Gutes ( > 1) um einen Betrag
erhohen, der iiber den Umfang der FZ hinausgeht (Fall 1 bzw. Fall 5). Die nachgefragte
Menge des anderen Guts muf3 nun nicht nur relativ sondem auch absolut zuriickgehen (in-
feriores Gut; 1 < 0). Die EKK weist eine negative Steigung auf und kriimmt sich in Rich-
tung der Abszisse (die privaten Giiter sind inferior; Fall 1) bzw. der Ordinate (die gefor-

derten offentlichen Giiter sind inferior; Fall 5).!*8

15
15

15
15
15

4

2

6
7

=

Béventer/Illing (1995), S. 104.

Diese Uberlegung kann anhand der Engelschen Aggregationsbedingung (a, * Ny + a, * Mgy = 1) verdeutlicht
werden. Bleiben die relativen Ausgabenanteile a, u. a, der Giiter x bzw. y konstant u. betréigt die Einkom-
mens-Elastizitit des einen Gutes 1, so muB auch die Einkommens-Elastizitit des anderen Gutes 1 betragen,
um die Erfiillung der Aggregationsbedingung zu gewihrleisten.

Das betreffende Gut ist ein Luxus-Gut.

Das betreffende Gut ist ein Standard-Gut.

An dieser Stelle soll nochmals kritisch auf die Interpretation der Einkommens-Elastizitét eingegangen werden
(vgl. Fn 152 in diesem Abschnitt). Beispielhaft sei auf Fischer (1988), S. 38 verwiesen, der im Hinblick auf
eine FZ, die ausschlieBlich zur Bereitstellung des Gutes y der beiden alternativen Giiterarten x u. y verausgabt
wird, feststellt: ,Die Einkommenselastizititen betragen in diesem Fall fiir y Eins und fiir x Null.” Diese Aus-
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Welche Wirkungen besitzen nun FZ mit Verwendungsauflagen (vgl. Abb. III-3)? Ausgehend
von der urspriinglichen Budgetgeraden AB erhilt die GKS erneut eine FZ in Hohe von AC,
allerdings zweckgebunden: Um den Transfer zu erhalten, muf} die begiinstigte GKS gewdhr-
leisten, daf die gesamten zugewiesenen Mittel AC im geforderten Leistungsbereich veraus-
gabt werden. Eine Zweckbindung der eigenen Finanzmittel der GKS ist hiermit jedoch nicht
verbunden. Damit erhlt die GKS die FZ auch dann, wenn die eigenen Mittel ausschlieBlich
zur Finanzierung nicht geforderter Giiter verwendet werden. Da das relative Preisverhiltnis
zwischen den geforderten und den nicht-geforderten Giitern wie im Fall der Pauschalzuwei-
sung unverindert bleibt, beschreibt der Teilabschnitt FD der neuen Budgetgeraden CD die
Menge der realisierbaren Konsumpline.
Das neue Gleichgewicht liegt bei E;. Die Graphik verdeutlicht, daB sich der gleiche Optimal-
punkt auch bei der Gewahrung einer Pauschalzuweisung einstellt.'*® Die gleiche Aussage gilt
fiir eine FZ in Hohe von AG (Optimalpunkt E;). Eine FZ dieses Volumens stellt jedoch einen
Grenzfall dar. Die gesamten eigenen Ressourcen der GKS (OA) werden nun fiir den Konsum
der nicht-geforderten Giiter aufgewendet und ausschlieBlich die FZ-Mittel in Hohe AG wer-
den zur Bereitstellung des geforderten 6ffentlichen Gutes verausgabt. Es treten bis zu diesem

£.' Da sich die Verwen-

Punkt auch bei der Vergabe zweckgebundener FZ Sickerverluste au
dungsauflage nur auf die zugewiesenen Transfers bezieht, kann der Abfluf} der eigenen Fi-
nanzmittel der Transferempféinger aus dem Bereich der geférderten 6ffentlichen Leistung von
den Transfergebern nicht unterbunden werden.

Geht das Volumen der FZ allerdings iiber AG hinaus, resultiert ein abweichendes Bereitstel-

1! Die Situation wird in der Abbildung.

lungsniveau zwischen den beiden Zuweisungsarten.
II-3 durch eine FZ in H6he von AJ wiedergegeben. Im Fall einer Pauschalzuweisung ist JK

die neue Budgetrestriktion der GKS. Es resultiert der Gleichgewichtspunkt E4. Wird die FZ

sage ist jedoch unrichtig. Offensichtlich legt Fischer seiner Aussage das Effizienzkonzept zugrunde, das auch
der Wirkungsanalyse dieser Arbeit vorangestellt wurde. Dieses Effizienzkonzept nimmt ausschlieflich Bezug
auf die zusitzlichen Ausgaben (dA), die im geforderten Bereich infolge einer FZ-Vergabe (dFZ) getitigt wer-
den. Interpretiert man die SchluBfolgerungen Fischers in diesem Sinne, so erweisen sich die zitierten Ergeb-
nisse als stimmig: in bezug auf das Gut x, fiir das keine zusitzlichen Ausgaben getiitigt werden, ergibt sich der
Quotient (dA/dFZ = 0/dFZ = 0). Fiir das Gut y, fiir das zusitzliche Ausgaben in H6he des gesamten FZ-
Volumens (d.h. dA = dFZ) getitigt werden, errechnet sich der Quotient (dA/dFZ = dFZ/dFZ = 1). Wihrend in
diesem Fall ein Vergleich der absoluten Anderung von Ausgaben und Einkommen erfolgt, wird bei der Be-
trachtung der Einkommens-Elastizitit ein Vergleich der relativen Anderung von nachgefragten Giitermengen
und Einkommen (dx/x : dM/M bzw. dy/y : dM/M) angestellt. In dieser Hinsicht - von der Fischer explizit
ausgeht - sind seine Ergebnisse unrichtig. Die Einkommens-Elastizitit fiir das Gut x ist zwar tatsdchlich Null,
hingegen ergibt sich fiir das Gut y notwendigerweise eine Einkommens-Elastizitit von gréfier als Eins (vgl.
hierzu weiter oben in Abschnitt II1.2.2). In analogen Gedankengéngen lassen sich Unstimmigkeiten bspw. bei
Waldauer (1973), S. 216 oder Smekal (1980), S. 181 nachweisen.

In diesem Fall beschreibt die Budgetgeraden CD die Menge der realisierbaren Konsumpline.

Die Hohe der Sickerverluste entspricht maximal dem Ausgabevolumen OT, das in der Ausgangssituation aus
eigenen Finanzmitteln zur Bereitstellung des geforderten dffentlichen Gutes verwendet wurde.

18! Wilde (1968), S. 341 £. spricht in diesem Zusammenhang vom Auftreten eines ,,deflective effect”.
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jedoch zweckgebundenen vergeben, so stellt der Teilabschnitt NK der neuen Budgetgerade JK
die realisierbaren Konsumpline dar, weil BK (=AN; =OP) Einheiten des geforderten 6ffentli-
chen Gutes bereitgestellt werden (miissen). Der neue Optimalpunkt N ist durch ein héheres
Bereitstellungsvolumen der geforderten ffentlichen Leistung geprigt, als es fiir die Pauschal-
zuweisung gleicher Hohe der Fall war (OP > OQ). Der Grund hierfiir liegt darin, dafl ab dem
FZ-Volumen von AG bei einer zweckgebundenen FZ im Unterschied zur Pauschalzuweisung
keine zusitzlichen Sickerverluste auftreten konnen, da keine Substitution eigener Finanzmittel
mehr méglich ist. Ab dem FZ-Volumen von AG werden diese bereits vollstindig (also in Ho-
he 0A) zur Bereitstellung nicht-geforderter Giiter eingesetzt. Zugleich ist aber festzustellen,
daf} die transferempfangende GKS auf eine niedrigere Indifferenzkurve gezwungen wird als

im Fall der Pauschalzuweisung (i3 an Stelle von is), sobald das FZ-Volumen AG tibertrifft.

Abb. III-3: Finanzzuweisung mit Verwendungsauflage

3
L 1 alle nicht geforderten 6ffentlichen
und privaten Giiter

gefordertes
offentliches Gut

>

M

Quelle: Darstellung in Anlehnung an Musgrave/Musgrave/Kullmer (1992), S. 30 und Fischer (1988), S. 41.

III-2.2.2 Finanzzuweisungen mit und ohne Empfangsauflage

FZ mit Empfangsauflagen kniipfen die Mittelvergabe an bestimmte Eigenschaften, die inner-
halb der zuweisungsempfangenden GKS erfiillt sein miissen. Nachfolgend werden die mogli-
chen Wirkungen einer solchen Empfangsauflage am Beispiel einer funktionalen Empfangs-

auflage verdeutlicht: Die transfererhaltende GKS muf} unabhingig von der FZ-Vergabe ein
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bestimmtes Mindestbereitstellungsniveau des geforderten offentlichen Gutes aus eigenen

Mitteln finanzieren (vgl. hierzu Abb. III-4).'®?

Die Empfangsauflage fordert ein Mindestbereitstellungsniveau in Hohe von OG. Wird diese
Anforderung erfiillt, erhilt die GKS ohne weitere Auflagen eine FZ des zuvor festgelegten
Volumens AC, so daB das relative Preisniveau zwischen geforderten und nicht-geforderten
Giitern unverindert bleibt. Daher fiihrt die FZ-Vergabe zu einer Parallelverschiebung der ur-
spriinglichen Budgetgerade von AB nach CD. Unter Beachtung der Empfangsauflage bildet
die ,nichtstetige”'®> Budgetgerade AHFD die Menge der realisierbaren Konsumpline der
Transferempféinger. Zum Vergleich wird die Vergabe einer (reinen) Pauschalzuweisung dar-
gestellt, in deren Folge die vollstindige Budgetgerade CD die Wahlméglichkeiten der GKS
ausdriickt. Die beiden Fille a und b in Abbildung ITI-4 demonstrieren, daf3 bei gegebenem
Volumen der FZ (AC) und gegebenem Verlauf der EKK'®* die Hohe der Empfangsauflage
den entscheidenden Faktor fiir den Wirkungsvergleich einer Pauschalzuweisung und einer FZ

mit Empfangsauflage darstellt:

Abb. ITI-4: Finanzzuweisung mit Empfangsauflage

A\ alle nicht gefdrdenen A alle nicht geforderten
offentlichen und privaten Giiter . offentlichen und privaten Gilter

Ofcmmanccacaa

H
i
i
1
'
'
'
i
i
'
1

A J

K B D o 1 K B gl
gefordertes gefordertes
Fall a offentliches Gut Fall b offentliches Gut

Quelle: Darstellungen in Anlehnung an Wilde (1971), S. 148 u. Waldauer (1973), S. 216.

' Vgl. zum Folgenden v.a. Wilde (1968), S. 147 ff; Waldauer (1973), S. 216 £. u. Fischer (1988), S. 39 f. sowie
auch Costello (1993a), S. 108 u. 110.

' Hirte (1996), S. 78.

' Es gelten die gleichen Schluffolgerungen zur Bedeutung des Verlaufs der EKK fiir die Wirkungsanalyse, wie
bei der Analyse der Verwendungsauflagen. Nachfolgend wird stets eine EKK positiver Steigung dargestellt,
da dies als eine realitéitsnahe Betrachtung bezeichnet wird, vgl. Boventer/llling (1995), S. 99; auch Fischer
(1988), S. 38.
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o Fall a: Wird das geforderte eigenfinanzierte Bereitstellungsniveau auf (relativ) niedrigerem
Niveau OG festgesetzt, entfaltet die FZ mit Empfangsauflage im Vergleich zur Pauschal-
zuweisung keine zusitzliche Wirkung.l“ In beiden Fillen ergibt die Bereitstellungsmenge
OK (Gleichgewichtspunkt E;). Die Bestimmung der Empfangsauflage ist eine iiberfliissige
Determinierung.

e Fall b: Wird das geforderte eigenfinanzierte Bereitstellungsniveau hingegen auf (relativ)
hohem Niveau OG festgesetzt, so besitzt die FZ mit Empfangsauflage einen Lenkungsef-
fekt im Vergleich zur Pauschalzuweisung.'®® Das Bereitstellungsniveau der geforderten 6f-
fentlichen Leistung erhoht sich von OJ auf OK.

Gleichzeitig entstehen jedoch Wohlfahrtsverluste. Die Empfangsauflage stellt einen Ein-
griff in die Priferenzen der Transferempfiinger dar, so daB die zuweisungsempfangende
GKS nur das Nutzenniveau (i) erreicht, wohingegen sich im Fall einer Pauschalzuweisung
das Nutzenniveau (iz) einstellen wiirde. Erfolgt eine weitere Verschirfung der Empfangs-
auflage, so kann eine Situation eintreten, in welcher die Annahme der empfangsauflagen-
gebundenen FZ das Nutzenniveau der transfererhaltenden GKS im Vergleich zur Aus-
gangssituation verringert. Die potentiellen Transferempfinger werden dann auf die Inan-
spruchnahme der FZ verzichten und das Ziel der Transfergeber, das Bereitstellungsniveau

der als forderungswiirdigen 6ffentlichen Leistung zu erhéhen, wird verfehlt.

II1-2.2.3 Finanzzuweisungen mit und ohne Eigenbeteiligung‘ 7

Eine Sonderform der empfangsauflagengebundenen FZ ist die FZ mit Eigenbeteiligung.'®®
Der Transfergeber beteiligt sich bei dieser Form der FZ am Umfang der durch die trans-
ferempfangenden GKS im geforderten Leistungsbereich durch Eigenleistung aufgebrachten
Mittel. Diese Ko-Finanzierung durch den Transfergeber bewirkt eine Reduktion des Preises
des geforderten offentlichen Gutes relativ zum Preis aller anderen nicht-geforderten Giiter. Im
Unterschied zu den zuvor betrachteten Ausgestaltungsformen der FZ verursacht die Gewih-
rung einer FZ mit Eigenbeteiligung daher nicht eine Parallelverschiebung sondern eine Dre-
hung der urspriinglichen Budgetgeraden (vgl. Abbildung III-5). Die FZ mit Eigenbeteiligung

lost einen Einkommenseffekt und einen Substitutionseffekt aus. Der Einkommenseffekt ergibt

! Der Schnittpunkt zwischen der EKK und der jeweils relevanten Budgetgerade ist bei beiden Ausgestaltungs-
formen identisch.

1% Es ergibt sich nun fiir die empfangsgebundene FZ kein Schnittpunkt mehr zwischen der EKK und der rele-
vanten Budgetgeraden AHFD.

17 ygl. Wilde (1968), S. 342 f. u. (1971), S. 144 £; King (1984), S. 93 f. sowie Fischer (1988), S. 43 ff.

168 Thre Vergabe erfolgt stets zweckgebunden zur Férderung einer betimmten 6ffentlichen Leistung. Vgl. hierzu
Abschnitt I11-1.2.3.
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sich aus der Gewihrung von FZ-Mitteln durch die Transfergeber. Der Substitutionseffekt wird

durch die Preissenkung in bezug auf das geforderte 6ffentliche Gut ausgelost.

Abb. ITI-5: Finanzzuweisung mit Eigenbeteiligung

alle nicht geforderten
Sffentlichen und privaten Giiter

PKK

gefordertes
offentliches Gut

>

[s] B C D

Quelle: Darstellung in Anlehnung an Wilde (1968), S. 343 u. King (1984), S. 93

Budgetgerade AB mit dem zugehérigen Gleichgewichtspunkt E, gibt die Ausgangssituation
wieder. Die Einfiihrung einer Finanzierungsbeteiligung durch die transfergebende GKS, die
dem Anteil BC/0C der gesamten Bereitstellungskosten der gefSrderten ffentlichen Leistung
entspricht, fiihrt zu einer Drehung der urspriinglichen Budgetgerade AB in Punkt A. Es resul-
tiert die neue Budgetgerade AC mit dem Optimalpunkt E,. Eine Erh6hung des prozentualen
Anteils der FZ an den gesamten Bereitstellungskosten auf den Anteil BD/OD driickt sich in
einer weitergehenden Drehung der Budgetgerade nach AD mit dem Optimalpunkt E, aus.

Die Verinderung der Gleichgewichtspunkte wird von der Preis-Elastizitéit der Nachfrage nach
dem geforderten offentlichen Gut bestimmt. Je elastischer die Preis-Elastizitit, desto stirker
ist die Wirkung einer FZ mit Eigenbeteiligung auf das Bereitstellungsniveau der geforderten
Leistung. Besitzen die Transfergeber Kenntnis des Wertes der Preis-Elastizitit, kann die fi-
nanzielle Eigenleistung der Transferempfinger so gew#hlt werden, daB ein von den Transfer-

gebern gewiinschtes Ausbringungsniveau des geforderten Guts genau erreicht wird.'®

1% So mus die finanzielle Eigenleistung der Transferempfinger in der Graphik III-5 OB/OC betragen, um die
Anhebung des Bereitstellungsniveaus des forderungswiirdigen Gutes von OF auf OG zu gewihrleisten. Je-
doch unterliegen die Transfergeber dem bereits mehrfach angesprochenen Informationsproblem (vgl. v.a. Ab-
schnitt II1.2.1, insb. S. 34). In der Realitit liegen nur sehr ungenaue Kenntnisse der Preiselastizititen unter-
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Analytisch 148t sich die Preis-Elastizitit aus dem Verlauf der Indifferenzkurven ableiten. Die
Verbindung aller Tangentialpunkte zwischen Indifferenzkurven unterschiedlichen Nutzenni-
veaus und den Budgetgeraden alternativer Steigung ergibt die Preis-Konsum-Kurve (PKK) als
geometrischen Ort aller Nutzenmaxima im Giiterraum, die sich bei Variation des Finanzie-
rungsanteils der Transfergeber aber konstantem Einkommen in der transfererhaltenden GKS
und konstantem Preis der nicht-geférderten Giiter ergibt. Die Steigung der PKK driickt die
jeweilige Preis-Elastizitit im betrachteten Punkt des Giiterraumes aus.

Weist die PKK eine negative Steigung auf (Abszissenabschnitt OG), so ist die Preis-
Elastizitdt in bezug auf das geforderte 6ffentliche Gut in diesem Bereich kleiner als (-1) und
es werden nicht nur die gesamten Zuweisungsmittel im geforderten Bereich verausgabt, son-
dern zusitzlich die eigenfinanzierten Ausgaben fiir das geforderte 6ffentliche Gut erhoht (ela-
stische Nachfrage).'™ Dieser ,,Ausgaben-Anreizeffekt”'"" betriigt LJ in dem durch die Bewe-
gung von Optimalpunkt Eq zu Optimalpunkt E; dargestellten Fall.

In Punkt E; besitzt die PKK eine Steigung von Null. Die Preis-Elastizitit ist in diesem Punkt
exakt (-1). Dies impliziert eine Erhéhung der Ausgaben im geforderten Leistungsbereich, die
genau dem Volumen der FZ entspricht. Es existieren bei dieser Konstellation keine Sicker-
verluste. Das eigenfinanzierte Ausgabenvolumen fiir nicht-geforderte Giiter bleibt unverén-
dert. Erh6ht der Transfergeber den Finanzierungsanteil iiber BC/0C hinaus, so nimmt die
Preis-Elastizitdt einen Wert zwischen (-1) und Null an (unelastische Nachfrage). Nun treten
im Vergleich zu der Konstellation mit der Finanzierungsbeteiligung BC/0C Sickerverluste in
Hohe von KJ auf.!”

Mit zunehmender Verringerung der Eigenbeteiligung der Transferempfinger nihert sich die
PKK schliellich asymptotisch der Parallelen zur Abszisse durch den Punkt A. Denn selbst
wenn der Preis des geforderten 6ffentlichen Gutes auf Null gesenkt wird, kann die unterstiitzte

GKS nicht mehr als die gesamten eigenen Mittel OA fiir die nicht geforderten Giiter aufwen-

schiedlicher ffentlicher Giiter vor, wenngleich empirische Untersuchungen im ,,Normalfall” (Fischer (1988),
S. 45) Preiselastizit4ten zwischen minus Eins und Null ermitteln (vgl. bspw. Gramlich (1977), S. 227 f.).
Besteht die Mdglichkeit der vollstdndigen Substituierbarkeit des geférderten Gutes, so sinkt dessen nachge-
fragte Menge ab einer bestimmten Héhe seines Preises auf Null. Es wird dann Punkt A realisiert mit einem
Bereitstellungsniveau OA der nicht-geforderten Giiter. Lost nun eine FZ mit Eigenbeteiligung eine Preissen-
kung des geforderten Gutes aus, so wird ab einer bestimmten Hohe der Finanzierungsbeteiligung durch die
Transfergeber auch das geforderte offentliche Gut nachgefragt. Folglich mu8 nun ein bestimmter Anteil der
eigenen Finanzmittel der Transferempfinger im Bereich der gefdrderten Leistung verwendet werden. Dies
wiederum ist der Fall bei einer Preis-Elastizitit kleiner als (-1), die in einer negativen Steigung der PKK ihren
Ausdruck findet. Damit kann die SchluBfolgerung gezogen werden, da8 die PKK stets einen Abschnitt mit
negativer Steigung aufweisen muB (vgl. hierzu allgemein auch Boventer/Illing (1995), S. 108 £.).

Peffekoven (1988), S. 624. Wilde (1968), S. 342 spricht vom ,,seepage”-Effekt.

Im Vergleich zur Ausgangssituation ohne FZ ergibt sich jedoch nach wie vor ein geringeres Ausgabevolumen
der transferempfangenden GKS fiir die nicht-geforderten Giiter (OK < OL). Die Sickerverluste beziehen sich
auf die Marginalbetrachtung der Erhshung der Finanzierungsbeteiligung iiber BC/0C hinaus: ,Leakage oc-
curs at the margin.” (Wilde (1968), S. 342)

17

3

17
17
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den. Das AusmaB der Sickerverluste betrigt maximal OF, das dem eigenfinanzierten Bereit-

stellungsniveau des geforderten dffentlichen Gutes in der Ausgangssituation cntspricht.I73

Diese Feststellung leitet iiber zum Wirkungsvergleich zwischen einer FZ mit Eigenleistung
und einer FZ ohne Eigenleistung, die entweder zweckgebunden oder als (reine) Pauschalzu-

weisung vergeben wird (Abbildung 111-6).'™

Abb. III-6: Vergleich von Finanzzuweisungen mit und ohne Eigenbeteiligung

L N

alle nicht gefirderten
sffentlichen und E; 7
privaten Giter i

gefordertes
offentliches Gut
[o] H R 5 D C P

Quelle: Darstellung in Anlehnung an King (1984), S. 94 und Fischer (1988), S. 46.

Ausgehend von der Budgetgerade AB und dem Gleichgewichtspunkt Eq erhilt die GKS eine
FZ mit Eigenleistung, so daf3 die gedrehte Budgetgerade AC mit dem neuen Optimalpunkt E;
resultiert. Der Transfergeber gewihrt eine FZ in Héhe E|K, die einem Finanzierungsanteil
BC/OC entspricht. Das Bereitstellungsniveau der geforderten 6ffentlichen Leistung wird von
OF auf OH ausgedehnt. Zum Vergleich empfingt die GKS eine FZ identischer Héhe E\K
(=BD), jedoch als FZ ohne Eigenleistung. Die Graphik verdeutlicht, daf} bei einer FZ dieser
Hohe bei einer zweckgebundenen FZ (relevante Budgetgerade: JD) und bei einer Pauschalzu-
weisung (relevante Budgetgerade: LD) der Optimalpunkt E; gewihlt wird. Das Bereitstel-

lungniveau der geforderten 6ffentlichen Leistung (OG) ist bei dieser Konstellation niedriger,

' vgl. Wilde (1968), S. 342 f.

7 Um die Ubersichtlichkeit der Darstellung zu erhalten, wird bei der Abb. III-6 auf die Darstellung der
Indifferenzkurven verzichtet. Aus dem gleichen Grund smd die Budgetgerade AT, LD und NP nur in dem fiir
die Wirkungsanalyse entscheidenden Bereich eing
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als bei Vergabe einer FZ mit Eigenbeteiligung (OG < OH). Die Begriindung hierfiir liegt dar-
in, da3 die Transfergeber bei der FZ mit Eigenbeteiligung nicht nur die Verwendungsent-
scheidung der Transferempfinger in bezug auf die zugewiesenen Mittel bestimmen, sondern
zusdtzlich Einflul auf die Verausgabung der eigenen Finanzmittel der Transferempfénger
nehmen. Daher treten bei einer FZ mit Eigenbeteiligung geringere Sickerverluste auf.

Erfolgt allerdings eine fortlaufende Steigerung des FZ-Volumens, so nihern sich die Wirkun-
gen, die eine zweckgebundene FZ und eine FZ mit Eigenleistung auf das Bereitstellungsni-
veau des geforderten Gutes besitzen, immer stérker einander an. Denn die Steigerung des FZ-
Volumens impliziert bei der FZ mit Eigenbeteiligung die Ethéhung der Finanzierungsbeteili-
gung der Transfergeber. Damit verringert sich jedoch der Einflu, den diese auf die eigenen
Finanzmittel der Transferempfénger nehmen kénnen und es treten (zunehmend) die gleichen
Sickerverluste wie bei zweckgebundenen FZ auf. Dieser Zusammenhang wird auch in der
Abbildung III-6 veranschaulicht. Mit zunehmender Finanzierungsbeteiligung der Transferge-
ber nihert sich der Optimalpunkt einer FZ mit Eigenleistung der Geraden AZ und damit dem
Optimalpunkt einer zweckgebundenen FZ.!” Der (hohe) Finanzierungsanteil BT/OT fiihrt fiir
die FZ mit Eigenbeteiligung zu einem Mittelvolumen von E;U (=AE4; =BP) und dem Opti-
malpunkt E; (relevante Budgetgerade: AT). Fiir die zweckgebundene FZ des gleichen Volu-
mens resultiert der Optimalpunkt E4 (relevante Budgetgerade: E4P). Der Unterschied des Len-
kungseffekts der beiden Zuweisungsarten auf das Bereitstellungsniveau des geforderten of-
fentlichen Gutes (OS bzw. OR) hat sich im Vergleich zum zuvor beschriebenen Fall mit einer
geringeren Finanzierungsbeteiligung der Transfergeber deutlich verringert (OS - OR < OH -
OG). Es ist daher die SchluB3folgerung zu ziehen, ,,daB bei sehr groen Zweckzuweisungen ...

die Forderung einer Eigenbeteiligung iiberfliissig sein kann”.!”¢

II1-2.2.4 Betragsmipig begrenzte und betragsmdpig offene F inanzzuweisungen’ 7

AbschlieBend wird die Wirkung betragsmiBig begrenzter und offener FZ verglichen. Die
Analyse konzentriert sich auf den Fall der FZ mit Eigenbeteiligung und betragsmiBiger Be-
grenzung.'’® Abbildung II-7 verdeutlicht den grundlegenden Zusammenhang:

175 Alle Gleichgewichtspunkte zweckgebundener FZ befinden sich von einem FZ-Volumen AM an direkt auf der
Geraden AZ. Denn sobald die Héhe der FZ AM iibersteigt existiert kein Schnittpunkt zwischen der fiir die
zweckgebundene FZ relevanten Budgetgerade (in der Darstellung bspw. E,P) und der EKK. Die Verwen-
dungsauflage besitzt nun einen Lenkungseffekt, so dal ab diesem Transfervolumen das Bereitstellungsniveau
des geforderten Guts bei einer Pauschalzuweisung (Optimalpunkt Es auf der relevanten Budgetgerade NP)
von dem bei einer zweckgebundenen FZ nach unten abweicht (vgl. hierzu ndher Abschnitt 2.2.1).

76 Fischer (1988), S. 45.

17 vgl. hierzu ausfiihrlich King (1984), S. 94 ff. sowie knapper Wilde (1971), S. 144 f., Waldauer (1973),
S. 220 f,, Fischer (1988), S. 47 f. u. Costello (1993a), S. 108 ff.
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Abb. IMI-7: Finanzzuweisung mit Eigenbeteiligung und betragsmiBiger Begrenzung
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Quelle: Darstellung in Anlehnung an Fischer (1988), S. 47.

Ausgehend von der urspriinglichen Budgetgerade AB wird eine Finanzierungsbeteiligung
BC/OC durch die transfergebende GKS eingefiihrt, die eine Drehung der Budgetgeraden von
AB nach AC nachsichzieht. Jedoch bestimmt der Transfergeber zusitzlich einen absoluten
Hochstbetrag des zu gewihrenden Transfervolumens. Diese Grenze entspricht in Abbildung
III-8 einem Transfervolumen, mit dem BD (= FG) Einheiten des geforderten 6ffentlichen Guts
bereitgestellt werden kénnen. Die transfergebende GKS unterstiitzt daher jede bereitgestellte
Einheit des geférderten offentlichen Gutes nur solange gemil der festgesetzten Finanzie-
rungsbeteiligung bis der absolute Zuweisungshochstbetrag AH - ausgedriickt in Einheiten
nicht-geforderter Giiter - ausgeschopft ist. Wird die Bereitstellung des geforderten Guts in der
transfererhaltenden GKS iiber das dieser Finanzierungsgrenze AH entsprechende Niveau OJ
hinaus ausgedehnt, so gewidhrt der Transfergeber keine weiteren Unterstiitzungszahlungen.
Fiir diese zusitzlichen Einheiten gilt erneut das urspriingliche Preisniveau der Ausgangssitua-
tion und daher der Teilabschnitt GD der Budgetgeraden. Damit weist die relevante Budgetge-
rade AGD einen unstetigen Verlauf auf. An Punkt G ergibt sich eine Knickstelle.

'8 Diese Beschrankung erfolgt, weil im Hinblick auf Pauschalzuweisungen, FZ mit Verwendungsauflagen und
FZ mit sonstigen Empfangsauflagen mit Fischer (1988), S. 47 argumentiert werden kann, daf ,,die Unter-
scheidung zwischen betraglich offenen oder beschrinkten FZ keine neuen Erkenntnisse [bringt]). Denn in allen
drei Fillen wurde die Zahlung eines festgelegten (Pauschal-)Betrages analysiert, die sich in der Parallelver-
schiebung der Budgetgeraden auswirkt. Ob dieser Betrag vom Oberverband im vornhinein festgelegt wird
(closed-end grant) oder ob er sich erst im nachhinein in Abhé4ngigkeit von einer bestimmten Bemessungs-
grundlage ergibt (open-end grant), spielt fiir die Wirkungsanalyse keine Rolle.” Anders jedoch bei einer FZ
mit Eigenbeteiligung, da die Hohe der FZ sich mit dem Bereitstellungsniveau des geforderten Guts (kontinu-
ierlich) dndert. Daher konnen die Transfergeber hier erst nach der Allokation der gesamten Ressourcen auf
die geforderten und nicht geférderten Giiter bestimmen, in welcher Héhe FZ zu leisten sind.
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Die Auswirkungen der Integration einer betragsmiBigen Begrenzung in die Ausgestaltungs-
form der FZ mit Eigenbeteiligung auf das Bereitstellungsniveau der geforderten 6ffentlichen
Leistung ist abhéngig von der Lage dieser Knickstelle auf der Budgetgeraden - und damit dem
maximalen Transfervolumen (Hochstgrenze) - im Verhiltnis zum Verlauf der EKK-Kurve

und der PKK-Kurve. Die nachfolgende Graphik zeigt die méglichen Konstellationen auf:

Abb. III-8: Finanzzuweisung mit Eigenbeteiligung und betragsméBiger Begrenzung im Wir-
kungsvergleich mit alternativen Ausgestaltungsformen

A alle nicht geforderten
éffentlichen und privaten Giiter

~, §EKK

£ PKK

gefordertes
~~ 6ffentliches Gut
~
~

~, ~.

h
H
i
i
i
'~ 3
-,
h
1

-

>
g

o] D J K C

B
Q@ Q QA Q Q

Quelle: Darstellung in Anlehnung an King (1984), 8. 95 f. sowie Costello (1993a), S. 109.

Abbildung III-8 spiegelt erneut die Ausgangssituation der Abbildung III-7 wider. Zusitzlich
werden die EKK und PKK dargestellt und es erfolgt eine Variation des Zuweisungshéchstbe-
trags. Neben der Hochstgrenze AH, die bereits in Abb. III-8 abgebildet wurde und eine Bereit-
stellung von BD (=FG; =AM) Einheiten des geférderten Guts zuldfit (relevante Budgetgerade
AGD), sind zwei weitere Konstellationen dargestellt, deren Zuweisungshochstbetrag eine Be-
reitstellung von BJ (relevante Budgetgerade AE,J) bzw. BK (relevante Budgetgerade ALK)
Einheiten der gefdrderten 6ffentlichen Leistung erméglicht. Beim Wirkungsvergleich alterna-

tiver Ausgestaltungsformen der FZ sind drei Fille zu unterscheiden:

¢ Bei dem - relativ niedrigen - maximalen Transfervolumen BD fiir das unterstiitzte 6ffentli-
che Gut befindet sich die Knickstelle G der unstetigen Budgetgerade AGD sowohl ober-
halb der EKK als auch oberhalb der PKK. In dieser Situation entfaltet die Hochstbetragsre-
gelung eine Wirkung. Der neue Optimalpunkt liegt auf dem Teilabschnitt GD der unsteti-
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gen Budgetgeraden AGD, der parallel zur urspriinglichen Budgetgeraden AB verlduft. In
diesem Bereich besteht das der Ausgangssituation entsprechende relative Preisniveau, so
daB fiir die Lage des neuen Optimalpunkts die Einkommens-Elastizitit und damit die EKK
ausschlaggebend ist. Es resultiert der Optimalpunkt E; mit dem Bereitstellungsumfang
0Q; des geforderten Guts.

Die Abbildung verdeutlicht, daB der gleiche Optimalpunkt E; auch bei der Vergabe einer
Pauschalzuweisung (relevante Budgetgerade HD) und einer FZ mit Verwendungsauflage
(relevante Budgetgerade MD) identischen Volumens realisiert wird. Die Gewédhrung einer
betragsmiBig unbegrenzten FZ mit Eigenleistung (relevante Budgetgerade AC), bei der die
Lage des Optimalpunkts (E;) nicht von der Einkommens-Elastizitit sondern von der Preis-
Elastizitit - und somit von der abgebildeten PKK - abhingt, wiirde hingegen zu einer Aus-

dehnung des Ausbringungsvolumens auf OQ; Einheiten des geforderten Gutes fiihren.

e Wird der Hochstbetrag der Transfervergabe auf das - relativ hohe - Volumen BK ausge-
dehnt, so ist die Knickstelle L auf der unstetigen Budgetgeraden ALK sowohl unterhalb der
EKK als auch unterhalb der PKK positioniert. Die Hochstbetragsregelung kommt in dieser
Situation gar nicht zur Geltung, da das zu gewihrende Transfervolumen NE; unterhalb des
festgesetzten Hochstbetrages BK (NE; < BK) verbleibt. Der Wirkungsvergleich einer be-
tragsmiBig offenen (relevante Budgetgerade AC) und einer betragsmiflig begrenzten (rele-
vante Budgetgerade ALK) FZ mit Eigenleistung fiihrt daher zu identischen Ergebnissen. In
Abb. II-9 resultiert der Optimalpunkt E; mit dem Bereitstellungsniveau OQj der gefor-

derten Leistung.'”

e Einen (theoretischen) Grenzfall stellt die Erhthung des maximal zu gewihrenden FZ-
Volumens auf BJ dar. Die Knickstelle E; der relevanten Budgetgerade AE,J riickt nun zwi-
schen die EKK und die PKK. Der Optimalpunkt muB in diesem Fall exakt der Knickstelle
E; mit dem Bereitstellungsniveau OQ, des geforderten Guts entsprechen. Denn da ein Op-
timalpunkt weder als Schnittstelle zwischen der PKK und dem Teilabschnitt AE; der Bud-
getgeraden, noch als Schnittpunkt zwischen der EKK und dem Teilabschnitt E;J der Bud-
getgeraden existiert, ergibt sich die Gleichgewichtslosung notwendigerweise als Eckls-
sung. Da zudem annahmegemiB keine Randlésungen entlang der Achsen des Koordinaten-
systems bestehen, verbleibt als Optimallosung ausschlieBlich der Punkt E,.

Die Vergabe einer Pauschalzuweisung (relevante Budgetgerade RJ) und einer FZ mit Ver-

wendungsauflage (relevante Budgetgerade SJ) des identischen Volumens BJ fiihren in die-

' Im Hinblick auf den Wirkungsvergleich zur Pauschalzuweisung und zur FZ mit Verwendungsauflage gelten
die Ergebnisse des Abschnitts I11-2.2.3.
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ser Situation zu einem niedrigeren Bereitstellungsniveau OQ, des geforderten 6ffentlichen
Guts (0Q4 < OQy; Optimalpunkt E,). Die Gewihrung einer betragsmifig unbegrenzten FZ
mit Eigenleistung (relevante Budgetgerade AC; Optimalpunkt E;) garantiert hingegen eine
Ausdehnung des Bereitstellungsniveaus (0Q; > 0Q,).

II1-2.2.5 Zwischenfazit zur Indifferenzkurvenanalyse

Die graphische Wirkungsanalyse liefert eine Reihe an Erkenntnissen fiir die Beurteilung der

JInstrumentqualititen”'® alternativer Ausgestaltungsformen zwischenstaatlicher FZ, die an

dieser Stelle nochmals im Uberblick aufgezeigt werden.'®! Zunichst ist ein grundsitzliches,

fiir jede Ausgestaltungsform giiltiges Ergebnis voranzustellen:

Die Geeignetheit einer konkreten Ausgestaltungsform als finanzpolitisches Instrument
kann nur unter simultaner Beriicksichtigung des Verlaufs der Einkommens- bzw. der Preis-
Elastizitdt sowie der Hohe des FZ-Volumens beurteilt werden. Denn der Wirkungsver-
gleich alternativer Ausgestaltungsformen ist abhingig von der Relation zwischen der EKK
bzw. PKK, der festgelegten Hohe des Transfervolumens (quantitativer Aspekt) und der
durch die Ausgestaltung der FZ bestimmten Eingriffsintensitit der FZ-Vergabe (qualitati-
ver Aspekt).

Hierauf aufbauend kénnen die folgenden Schluffolgerungen getroffen werden:

Die stimulierende Wirkung einer FZ-Vergabe auf das Bereitstellungsniveau einer gefor-
derten 6ffentlichen Leistung ist umso stérker, je elastischer die Einkommens- und/oder die
Preis-Elastizitit innerhalb der transferempfangenden GKS in bezug auf die geforderte 6f-
fentliche Leistung im Vergleich zu allen nicht-geforderten Leistungen ausfillt.
Sickerverluste entstehen bei jeder Ausgestaltungsform. Jedoch fallen diese ,,Effizienzver-
luste” bei FZ mit Eigenbeteiligung im Vergleich zu allen anderen Ausgestaltungsalternati-
ven am geringsten aus; die hichsten Sickerverluste treten bei Pauschalzuweisungen auf.
Diese Aussage muf} allerdings in bezug zum Volumen der FZ gesetzt werden. Denn bei
einem FZ-Volumen, das im Verhiltnis zum Verlauf der EKK bzw. PKX relativ gering ist,
besitzen Pauschalzuweisungen und FZ mit Verwendungsauflagen identische Lenkungsef-

fekte. Hingegen nihern sich bei relativ hohem FZ-Volumen die Wirkungen von zweckge-

180
181

Zimmermann (1977), S. 172.
Vgl. hierzu auch Wilde (1968), S. 346 f; Waldauer (1973), S. 222 f. u. Fischer (1988), S. 49 ff.
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bundenen FZ und FZ mit Eigenleistung einander an, wihrend Pauschalzuweisungen nun
(deutlich) hohere Sickerverluste aufweisen.

e Sowohl Verwendungs- als auch Empfangsauflagen entfalten im Vergleich zu Pauschalzu-
weisungen nur dann eine zusitzlich stimulierende Wirkung auf das Bereitstellungsniveau
der geforderten 6ffentlichen Leistung, sofern das Volumen der FZ bzw. die Hohe der Emp-
fangsauflage eine kritische Grenze in Relation zur Einkommens-Elastizitit {iberschreitet.
Bei (relativ) niedrigem FZ-Volumen bzw. niedriger Empfangsauflagenhéhe fiihrt die Auf-
lagenfestsetzung deshalb zu unnétigen, wohlfahrtsmindernden Ressourcenkosten.'®? Eine
besonders starken Lenkungseffekt 16sen Auflagen hingegen im Bereich solcher 6ffentlicher
Leistungen aus, deren Bereitstellung von der transferempfangenden GKS bislang gar nicht
oder nur in sehr geringem Umfang gewihrleistet wurde.'s?

e Jede FZ, die von den Transfergebern nicht als reine Pauschalzuweisung vergeben wird,
stellt eine (zielgerichtete) Beeinflussung des Ausgabeverhaltens und somit einen Eingriff in
die Priferenzen der transferempfangenden GKS dar. Die hieraus entstehenden Wohlfahrt-
seffekte fallen umso stérker aus, je unelastischer die Einkommens- bzw. Preis-Elastizitit in
der unterstiitzten GKS im Hinblick auf das als foderungswiirdig eingestufte dffentliche Gut
ist. Bestimmt der Transfergeber durch die konkrete Ausgestaltung der FZ eine in Relation
zur Einkommens- bzw. Preis-Elastizitit der Transferempfinger ,,zu hohe” Eingriffsinten-
sitét, so wiirde die FZ-Annahme die Wohlfahrtposition der transferempfangenden GKS im

Vergleich zur Ausgangssituation verschlechtern und die FZ wird abgelehnt.

I11-2.3 Die Erweiterung der Wirkungsanalyse

Die Erkenntnisse der mikroskonomischen Indifferenzkurvenanalyse stellen Anhaltspunkte fiir
die in der Realitiit zu erwartenden Wirkungen der Vergabe unterschiedlicher Formen der FZ
dar. Jedoch demonstrieren die restriktiven Modellannahmen sowie die erliuterten grundlegen-
den und speziellen Einwinde gegen das verwendete Analyseschema'®* zugleich die Notwen-
digkeit weitergehender Untersuchungen. Im Hinblick auf den Untersuchungsschwerpunkt
dieser Arbeit ist insb. zu kritisieren, daB die Ergebnisse ohne explizite Beriicksichtigung

12 Die Ausgestaltung der FZ mit Verwendungs- oder Empfangsauflagen 16st im Vergleich zur Vergabe von
Pauschalzuweisungen in jedem Fall zusitzliche Informations-, Verwaltungs- und Kontrollkosten aus. Insbe-
sondere die Kontrollkosten zur (vollstindigen) Durchsetzung beider Auflagenarten konnen moglicherweise
prohibitiv hoch ausfallen. Daher sind diese Kostenkategorien bei einer ,,Gesamt”-Bewertung der FZ-Arten
stets dem Nutzen der stimulierenden Wirkung auf das Bereitstellungsniveau der geforderten dffentlichen Lei-
stung gegeniiberzustellen. Vgl. hierzu auch Kops (1989), S. 165 u. 169; diese Vorgehensweise entspricht auch
dem allgemeinen foderativen Referenzrahmen des Kapitels II.

'8 Fischer (1988), S. 51 spricht in diesem Zusammenhang von ,,Initiativ-FZ”, Vgl auch Wilde (1968), S. 347.

18 ygl. Abschnitt I11-2.1.
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rechtlich-organisatorischer Rahmenbedingungen abgeleitet wurden. Den bisherigen Uberle-
gungen lag implizit die Vorstellung einer idealen Hierachie zugrunde. Die Transfergeber wur-
den als allwissende und wohlmeinende Diktatoren aufgefafit, die mittels Zwang fiir eine Ver-
gabe der FZ im Sinne des Gemeinwohls Sorge tragen.'®> Die Willensbildung der FZ-Vergabe
wird im foderativen Staat jedoch in der Realitit iiber Abstimmungs- und Verhandlungsprozes-
se koordiniert. Diese Steuerungsformen bedingen einen komplexen Entscheidungsfindungs-
prozeB, der dazu fiihrt, dal die Ausgestaltung, die Verwendung und folglich auch die Wirkun-
gen der FZ von jenen abweichen kénnen, die sich in der idealen Hierachie der mikrookonomi-
schen Indifferenzkurvenanalyse ergeben.'®

Die folgenden weiterfilhrenden Analysen umfassen deshalb einerseits das Verhalten der am
Entscheidungsproze beteiligten Akteure bzw. Akteurgruppen innerhalb der betroffenen GKS
(intrakollektiver EntscheidungsprozeB; Abschnitt III-2.3.1) und andererseits die Verhandlun-
gen zur Willensbildungs- und Entscheidungsfindung bei der Vergabe der FZ zwischen den
betroffenen GKS einer Ebene oder verschiedener Ebenen des foderativen Staates (interkollek-
tiver Entscheidungsprozef3; Abschnitt ITI-2.3.2). Es wird dabei ermittelt, ob die bislang abge-
leiteten Hypothesen iiber die Wirkungsweise verschiedener Formen zwischenstaatlicher FZ

zugunsten alternativer Aussagen zu revidieren sind.

II1-2.3.1 Der politische Entscheidungsprozef und seine Akteure - Intrakollektiv

In der mikrodkonomischen Indifferenzkurvenanalyse wird angenommen, daf die Priferenzen
der privaten Wirtschaftssubjekte und der staatlichen Entscheidungstriger identisch sind. Kon-
sequenterweise wird die Frage, ob die Verantwortlichen der verschiedenen Jurisdiktionen des
foderativen Staates tatsdchlich fiir eine priferenzadiquate Ausgestaltung und Verwendung der
FZ Sorge tragen, aus der Untersuchung ausgeklammert. Die staatlichen Akteure werden als
wohlwollende Agenten modelliert, die ihre Entscheidungen ausschlieflich zur Maximierung
der Wohlfahrt der Biirger ihres jeweiligen Hoheitsbereiches treffen.'®’

Diese Modellannahme trifft fiir beide an der Vergabe der FZ (direkt) beteiligten staatlichen
Akteursgruppen zu, also fiir die Transfergeber und die Transfernehmer. Dabei wurden die
Transfergeber vollstindig aus der Untersuchung ausgeblendet. Ohne nihere Analyse wurde im
Grundmodell davon ausgegangen, daf} sie als ,,weise Diktatoren” iiber vollstindige Informa-

tionen zur zieladiquaten Ausgestaltung der FZ verfiigen. Sie nutzen dieses Wissen, um die

'8 vgl. Bohnet-Joschko (1996), S. 208 f.
'8 vgl. auch Oates (1972), S. 105. Analog auch schon zuvor Bradford/Oates (1971b), S. 440.
87 Vgl. Oates (1977), S. 317; auch Breton/Scott (1978), S. 90 fF.
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aggregierten Nutzen der Biirger des transfergebenden Hoheitsbereichs zu maximieren.'® Auf
der Seite der Transferempfinger wurde angenommen, daB die Verwendung der FZ den Prife-
renzen der Biirger der transfererhaltenden GKS entspricht. Dieses Kalkiil wurde graphisch
erfafit und lie es zu, Aussagen zur Wirkung unterschiedlicher FZ abzuleiten.

Die Sichtweise der staatlichen Entscheidungstriger als wohlwollende Agenten ist jedoch
»stark simplifizierend und versperrt den Blick fiir das Dilemma der Organisation im Staat.”'®
Sowohl auf der Transfergeber- als auch der Transfernehmerseite besteht eine Vielzahl an Ak-
teuren, die direkt oder indirekt am staatlichen Entscheidungsprozef beteiligt ist. Die einzelnen
Akteure lassen sich zu verschiedenen Akteursgruppen zusammenfassen, die jeweils spezifi-
sche Eigeninteressen vertreten. Diese Akteursgruppen nehmen ihren Kompetenzspielrdumen
entsprechend EinfluB} auf unterschiedliche Phasen des staatlichen Handlungsablaufs - Planung,
Entscheidung, Durchfiihrung und Kontrolle -, um die Ergebnisse der staatlichen Aktivitdten in
Richtung der eigenen Interessenlage zu verdndern. Es kann deshalb nicht davon ausgegangen
werden, daf die staatlichen Akteure uneigenniitzig (ausschlieBlich) die Priferenzen der Mit-
glieder der eigenen GKS verfolgen. Den theoretischen Analyserahmen zur Untersuchung die-

ser Problemstellung bildet die skonomische Theorie der Politik.'*°

I-2.3.1.1 Der theoretische Analyserahmen

In der 6konomischen Theorie der Politik wird das (traditionelle, neoklassische) 6konomische

1'! auf die Politik angewandt.'” Es erfolgt eine dkonomische Analyse des

Verhaltensmodel
politischen Prozesses. Diese beriicksichtigt, daB in der Realitit der individuelle Wihler nicht
direkt am finanzpolitischen Entscheidungsprozef beteiligt ist, sondern die Entscheidungsbe-
fugnis an Parlamentarier delegiert, deren Auswahl durch Wahlen erfolgt (reprisentative De-
mokratie). Die 6konomische Theorie der Politik stellt nunmehr ,,eine Analogie zwischen dem
Wettbewerb der Unternehmungen um die Konsumenten am Markt und dem Wettbewerb der

Politiker um die Wihler in der politischen Arena her. Genau wie der Wettbewerb am Markt

' Dabei wird keine Aussage getroffen, ob der Hoheitsbereich der Transfergeber denjenigen der Transferemp-
fanger miteinschlieBt - die FZ also vertikal von einer iibergeordneten Ebene des foderativen Staates geleistet
werden -, oder ob sich die Hoheitsbereiche gegenseitig ausschlieBen - die FZ also horizontal zwischen GKS
einer foderativen Ebene geleistet werden.

1% pitlik (1997), S. 151.

' Vorliufer dieser Theorierichtung sind die Uberlegungen von Wicksell (1896) u. Schumpeter (1950). Den
Ausgangspunkt unterschiedlicher Forschungsrichtungen bilden die Werke von Arrow (1963), Downs (1968),
Buchanan/Tullock (1962), Olson (1968) u. Niskanen (1971). Einen aktuellen Uberblick iiber den Stand dieser
Theorierichtung geben kurz Frey, B. (1988) sowie ausfiihrlich Mueller (1989) u. Herder-Dorneich (1992).

! Die grundlegenden Elemente des Skonomischen Verhaltensmodells sind der methodische Individualismus,
die systematische Reaktion auf Anreize, die Trennung zwischen Priiferenzen u. Restriktionen sowie die Ei-
gennutzorientierung; vgl. Kirchgdssner (1991), S. 12 ff.; Frey, B./Heggli (1993), S. 306 ff.

192 ygl. Mueller (1989), S. 1 f.
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die Produzenten unter gewissen Annahmen veranlaBt, in Ubereinstimmung mit den Préferen-
zen der Konsumenten zu produzieren, so veranlaft der politische Wettbewerb die Reprisen-
tanten unter bestimmten Annahmen, in Ubereinstimmung mit den Interessen der Wihler zu
handeln.”'** Im Idealfall, bei vollstindigem Wettbewerb zwischen den Politikern, wird der
Handlungsspielraum der Entscheidungstriger vollig beseitigt, so daB ausschlieBlich der
Wihlerwillen zur Geltung kommt.

Entwickelt man tiber diese Grundlegung hinaus, ein realistischeres Abbild des politischen
Entscheidungsprozesses, so wird deutlich, daB} die Voraussetzungen eines vollstindigen Wett-

bewerbs zwischen Politikern aus unterschiedlichen Griinden nicht erfiillbar sind:'**

o Es bestehen Informationsdefizite, die die Wirksamkeit der politischen Konkurrenz reduzie-
ren, da weder die Politiker noch die Wihler die kognitiven Fahigkeiten besitzen, alle ent-
scheidungsrelevanten Informationen zu verarbeiten. Zudem ist zu beriicksichtigen, daf§ die
Informationssammlung Kosten verursacht, so daf es fiir alle Akteure ein ,rationales” Kal-
kiil darstellt, sich nicht alle theoretisch verfligbaren Informationen nutzbar zu machen.
SchlieBlich bestehen Unsicherheiten, also ein ,,Mangel an sicherem Wissen iiber den Ver-
lauf vergangener, gegenwirtiger, zukiinftiger oder hypothetischer Ereignisse”,'® die auch
iiber die Beschaffung von Informationen nicht iiberwindbar sind. Liegen Informationsdefi-
zite vor, so ist nicht zu erwarten, daB die Informationen zwischen den Akteuren symme-
trisch verteilt sind und es entsteht ein Spielraum fiir strategische Verhaltensweisen.

o Der eigenstindige Handlungsspielraum der Politiker auf dem ,,politischen Markt” wird
»minimiert”, wenn iiber jeden einzelnen Politikvorschlag gemiB des Einstimmigkeitsprin-
zips abgestimmt wird und eine (mdoglichst) grofle Zahl an Politikern unterschiedliche Vor-
schlige ,,anbietet”.!® In einer reprisentativen Demokratie finden Wahlen jedoch nur in
grofleren Zeitabsténden statt, bei denen {iber ein ganzes Fragenpaket abgestimmt wird. Die
Zahl der politischen Vertreter ist begrenzt. Zumeist gilt als Entscheidungsregel eine Form
des Mehrheitswahlrechts. ,Differenzierte Priferenzen kann der Biirger [daher] nicht zum
Ausdruck bringen bzw. keine seinen Anspriichen entsprechenden Leistungen einkaufen.”'®’

Diese Eigenschaften des politischen Marktes ,.have the effect of shielding politicians ...

from the preferences and the pressure of citizens”,'*® so daB Handlungsspielriume fiir die

Politiker entstehen.

' Musgrave/Musgrave/Kullmer (1990), S. 127.
19 Vgl. hierzu Hildebrandt (1995), S. 31 ff.

19 Downs (1968), S. 75.

1% Vgl. hierzu Breton (1974), S. 42 ff.

7 Hildebrandt (1995), S. 34.

198 Breton (1974), S. 43.
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e Neben den Wahlbiirgern und den Politikern gibt es weitere Akteure bzw. Akteursgruppen.
Auf der Angebotsseite sind insb. die Parteien und Biirokraten, auf der Nachfrageseite die
Interessengemeinschaften zu beriicksichtigen. Diese Akteursgruppen kénnen die Unvoll-
kommenheiten des politischen Wettbewerbs ausnutzen und so auf die Entscheidungen der

Politiker (und Wihler) gemif ihrer Vorstellungen Einflufl nehmen.

Diese Aufzihlung stellt nur einen Ausschnitt der Argumente dar, die einen vollkommenen
Wettbewerb zwischen den politischen Reprisentanten verhinder. Sie zeigt deutlich, daB3 der
Idealfall, nach dem im politischen Entscheidungsprozef8 ausschliellich der Wihlerwille zur
Geltung kommt, nur sehr bedingte Giiltigkeit besitzt. Nachfolgend werden daher Annahmen
iiber das zu erwartende Verhalten der wichtigsten Akteursgruppen getroffen, um zu verdeutli-
chen, wie sie (potentielle) Handlungspielrdume ausnutzen werden, wenn sie eine Maximie-
rung ihres Eigennutzens anstreben. So wird ein realititsndheres Abbild der politischen Wil-
lensbildung skizziert, als durch einen benevolenten Diktator, der allwissend gemifl den Prife-

renzen der Biirger entscheidet.'®

II-2.3.1.2 Das Verhalten der Politiker (und Parteien)

Die Politiker beteiligen sich am politischen Prozef nicht zur Maximierung des Gemeinwohls
sondern zur Verfolgung privater Ziele wie Einkommen, Prestige, Macht oder auch zur Ver-
wirklichung ideologischer Vorstellungen. Die Erreichung dieser Ziele ist entscheidend ver-
bunden mit der Ausiibung 6ffentlicher Amter, die den Politikern zwischen den Wahlen quasi
,»,eine monopolartige Position”?® und damit »einen weiten, nur durch die Verfassung einge-

schrinkten Handlungsspielraum”201

schafft. Die Politiker verfolgen deshalb ein strategisches
Verhaltenskalkiil, das insgesamt darauf ausgerichtet ist, bei den nichsten Wahlen eine Stim-
menmehrheit zu erreichen, um in der kommenden Legislaturperiode eine 6ffentliche Position
einnehmen zu konnen. Einzelne Politiker organisieren sich zu diesem Zweck in Parteien, aus
deren Mitgliedern die Besetzung der politischen Amter erfolgt. Die Regierungspartei und die

oppositionellen Parteien bieten ihren Mitgliedern Unterstiitzungsleistungen an. Sie sind Ko-

1% Inwieweit die Ergebnisse der 6konomischen Theorie der Politik tatsichlich ein wirklichkeitsnahes Abbild des
politischen Entscheidungsprozesses verkorpert ist jedoch umstritten. Die Kritik kniipft hier an den aus der
Neoklassik {ibernommenen grundlegenden Elementen an. So ist z.B die Annahme des rationalen Verhaltens
der Individuen (,homo oeconomicus™) bereits innerhalb des rein Skonomischen Bereichs breiter Kritik ausge-
setzt. Die Ubertragung auf nicht-tkonomische Gebiete 148t die Zulissigkeit dieser Verhaltensannahme noch
problematischer erscheinen (vgl. zur Kritik an der dkonomischen Theorie der Politik bspw. Hildebrandt
(1995), S. 104 ff., m.w.N.).

2 Frey, B. (1988), S. 662.

' Bohnet-Joschko (1996), S. 203. Frey, B. (1988), S. 662 weist jedoch richtigerweise darauf hin, daB tatsich-
lich ,,administrative, legale, finanzielle ... und instrumentelle Nebenbedingungen” zu beriicksichtigen sind.

Steffen Meyer - 978-3-631-75269-2
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:28:10AM
via free access



58

alitionen der Parteiangehdrigen zur Erreichung individueller Ziele. Es werden politische Pro-
gramme entwickelt, die einerseits die Parteiideologie widerspiegeln, andererseits jedoch eine
Stimmenmaximierung bei Wahlen erméglichen, um méglichst viele der bestehenden 6ffentli-
chen Amter durch Mitglieder der eigenen Partei besetzen zu konnen.”*

Das Vorgehen der regierenden Politiker im Laufe einer Legislaturperiode kann als eine Ma-
ximierung ihres Eigennutzens unter der Nebenbedingung der Wiederwahl charakterisiert wer-
den. Dabei sind die Wiinsche und Wertvorstellungen der Wahlbiirger nicht notwendigerweise
Bestandteil der Zielfunktion der Politiker. Allerdings stehen die Regierenden im ,,Konkur-

renzkampf um Macht und Amt”2%

zu oppositionellen Politikern. Es stellt daher eine Neben-
bedingung des Verhaltens der Politiker dar, die Priferenzen der Biirger zumindest in jenem
Umfang zu beachten, der nach Einschitzung der politisch Verantwortlichen zur Stimmen-
mehrheit bei den kommenden Wahlen geniigt. Die Verfolgung der Wihlerinteressen wird zum
Nebenprodukt der Konkurrenz um die politische Fithrung, 2%

Diese Konkurrenz fiihrt aber in aller Regel zu unerwiinschten ,,politischen Konjunkturzy-
klen”.2%® Geht man nimlich davon aus, daB} der Zeithorizont der Wihler deutlich kiirzer aus-
fillt als derjenige der Politiker,2% stellt es eine sinnvolle Strategie fiir die politisch Verant-
wortlichen dar, unabhéngig von den Auswirkungen auf das Gemeinwohl, ,,Wahljahre (zu-
meist iiber eine expansive Politik) zu Aufschwungjahren zu machen und Wihler in Wahljah-
ren mit Geschenken “zu begliicken'.”>”” Unpopulire MaBnahmen hingegen werden unmittel-
bar nach Wahlen vorgenommen, da diese nach Ablauf (fast) einer ganzen Legislaturperiode
kaum noch in die Entscheidung der Biirger zur Stimmabgabe einflieBen. Daher besteht die
Gefahr, daB die an der Wiederwahl interessierten Politiker langfristig ausgerichtete strategi-
sche Entscheidungen unterlassen und stattdessen eine Vielzahl kurzfristiger und inkonsistenter

MaBnahmen ergreifen, um Wihlerstimmen zu mobilisieren (,,muddling through”).”®

II-2.3.1.3 Das Verhalten der Biirokraten

Die biirokratischen Organisationsstrukturen des offentlichen Sektors wurden bislang nicht

betrachtet, da angenommen wurde, daf die staatliche Verwaltung ausschlieBlich den iiberge-

2 Fiir weitergehende Ausfiihrungen insb. zur Asymmetrie des Verhaltens zwischen Regierungs- und Oppositi-
onsparteien vgl. Thoni (1986), S. 89 ff., m.w.N.

25 Schumpeter (1950), S. 448.

2 ygl, hierzu grundlegend Schumpeter (1950), S. 427 ff.

2% yigl. hierzu Nordhaus (1975).

% Die Wihler ,vergessen” im Laufe der Legislaturperiode, welche MaBnahmen durch die Politiker ergriffen
wurden.

27 Grossekettler (1995), S. 618.

% Vgl. Briimmerhoff (1996), S. 116.
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ordneten Zielen der demokratisch legitimierten Entscheidungstriiger verpflichtet ist. Die biiro-
kratische Exekutive wurde ,,als neutrales Vollzugsinstrument des politischen Willens”®® be-
trachtet, das alle entscheidungsrelevanten Informationen unverzerrt bereitstellt und die politi-
schen Entscheidungen der Regierenden uneigenniitzig ausfiihrt>'°
Entsprechend der 6konomischen Theorie der Politik werden nun auch die Biirokraten als Ak-
teursgruppe mit Eigeninteressen begriffen. Sie verhalten sich strategisch, um eigenniitzige
Zielsetzungen wie Macht, Prestige, Aufstiegsmoglichkeiten, Einkommen, Bequemlichkeit
oder Sicherheit zu verwirklichen. Der entscheidende Ansatzpunkt fiir strategische Verhal-
tensweisen ergibt sich fiir die Biirokraten durch den Informationsvorsprung, den sie im Hin-
blick auf die Abldufe und Kosten der biirokratischen Produktion 6ffentlicher Giiter gegeniiber
den regierenden politischen Entscheidungstrigem besitzen, die wiederum iiber die Zuweisung
von finanziellen Mitteln an die Administration entscheiden. Die Politiker miifiten erhebliche
Kosten zur Informationssammlung aufwenden, um ihre Informationsdefizite abzubauen. Das
Interaktionsgefiige zwischen Politikern und Biirokraten 148t sich in der Marktanalogie ,,durch
ein bilaterales Monopol von Verwaltung und Regierung mit asymmetrischer Informations-
verteilung abbilden.”?'" So gewinnen die Biirokraten als alleinige Anbieter dffentlicher Lei-
stungen eigenstdndige Handlungsspielrdume gegeniiber den politischen Entscheidungstrigern

als alleinigen Nachfragern der 6ffentlichen Leistungen.

12 bemithen sich die Biirokraten

Im biirokratietheoretischen Erkldrungsansatz von Niskanen
darum, ihre Handlungsspielrdume zu einer Maximierung des Budgetvolumens des eigenen
Zustindigkeitsbereiches zu nutzen. Es wird angenommen, daB die (oben genannten) Eigenin-
teressen der Biirokraten auf diese Weise am ehesten realisiert werden konnen. Dabei treten die

Biirokraten als sogenannte ,,monopolistische Optionsfixierer”*'®

auf, die den Politikern feste
Budget-Output-Kombinationen vorlegen. Die Biirokraten beachten hierbei sowohl ihre
Kenntnis der Minimalkosten der biirokratischen Leistungserstellung als auch ihr Wissen iiber
die Zahlungsbereitschaft der politischen Entscheidungstriger fiir unterschiedliche Mengen
offentlicher Leistungen.”* Aus Sicht der Politiker lige das optimale Budgetvolumen dort, wo

ihre Grenzzahlungsbereitschaft’’® exakt den Grenzkosten einer zusitzlichen Outputeinheit

2 Hildebrandt (1995), S. 88.

219 ygl. Grossekettler (1995), S. 618 f.

2 Bohnet-Joschko (1996), S. 210. Es ergibt sich so ein Principal-Agent-Problem.

12 ygl. Niskanen (1971); vgl. zu diesem Ansatz auch ausfiihrlich Hildebrandt (1995), S. 89 f¥.

23 Erey, B. (1988), S. 664.

214 Dabei wird von typischen Kostenverliufen, also sinkenden Grenznutzen u. steigenden Grenzkosten ausge-

gangen.
15 Als Ausdruck des Grenznutzens, den eine durch die Biirokratie produzierte Ausbringungseinheit fiir die Poli-
tiker besitzt.
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entspricht.2l6 Die Politiker kennen aber die Kostenverldufe nicht. Diesen Informationsvor-
sprung schopfen die Biirokraten als Optionsfixierer aus. Sie dehnen ihr Produktionsangebot
soweit iiber die Optimalmenge hinaus aus, bis die Gesamtkosten der biirokratischen Lei-
stungserstellung gerade eben noch durch das Budgetvolumen gedeckt werden. Die Gesamt-
zahlungsbereitschaft der Politiker wird auf diese Weise soweit (maximal) ausgeschopft, bis
die Budgetrestriktion eine weitergehende Ausdehnung der Produktion nicht mehr zulift.

Im Mittelpunkt weiterer biirokratietheoretischer Modelle stehen alternative Erkldrungsansitze

27 Den ver-

iiber die Art, in der die Biirokraten bestehende Informationsvorspriinge nutzen.
schiedenen Ansitzen ist gemein, daB der diskretionire Handlungsspielraum der Exekutiven
zur Steigerung des Eigennutzens der Biirokraten ausgenutzt wird. Das offentliche Angebot
durch die biirokratische Exekutive wird in allen Modell-Fillen ineffizient. Entweder liegt der
Output iiber der paretoeffizienten Menge (allokative Ineffizienz) oder die Produktion erfolgt

zu iiberhShten Kosten (technische Ineffizienz).2'®

I-2.3.1.4 Das Verhalten der Interessengruppen

Der Zusammenschluf} einzelner Wirtschafissubjekte zu einem organisiertem Gruppenverband

7219 erfolgt, um

wird als Interessengruppe bezeichnet. Die Bildung dieser ,,Pressure Groups
den politischen Entscheidungsprozefl zur Féderung von Interessen zu beeinflussen, die allen
Mitgliedern der Interessengruppe gemeinsam sind. In Abgrenzung zu politischen Parteien
zielen die Interessengruppen jedoch nicht auf die Erringung politischer Amter ab. Stattdessen
bemiihen sich die Interessengruppen in Konkurrenz mit anderen Lobbies um staatlich garan-
tierte Vorteile, insb. Einkommensgewinne, fiir die eigene Klientel. In diesem Wettstreit um
Distributionsvorteile setzen die verschiedenen Pressure Groups Ressourcen ein. Die Interes-

sengruppen betreiben ,,rent-seeking” 22

Auch das Verhiltnis zwischen den Politikern und den Interessengruppen kann als eine
Tauschbeziehung aufgefafit werden. Dabei bieten die Pressure Groups unterschiedliche Lei-
stungen an. Sie versorgen die nur unvollstindig informierten Politiker mit speziellen, wahlre-

levanten Informationen. Sie leisten finanzielle Zuwendungen an die Politiker bzw. Parteien

26 gofern die Politiker den Priferenzen der Wihler nachkommen entspricht dieses Budgetvolumen einem Allo-
kationsoptimum (gesellschaftliches Nutzenmaximumy.

2w Vgl. bspw. Davis/Dempster/Wildavsky (1974), Migué/Bélanger (1974) u. Williamson (1975).

1% ygl, hierzu auch Brimmerhoff (1996), S. 120 f.

2% Olson (1968), S. 115.

20 ygl. hierzu grundlegend Tullock (1967); auch Pitlik (1997), S. 161. Aktuell die weitergehenden Ausfithrun-
gen bei Hildebrandt (1995), S. 59 ff.
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und sie mobilisieren durch ihre Lobbyaktivititen Wihlerstimmen. Dariiber hinaus besitzen die

21 zur Stérung des Wirtschaftsablaufs

Interessengruppen das Drohpotential, ihre Marktmacht
auszunutzen. Als Gegenleistung gewihren die Politiker Vergiinstigungen an die Mitglieder
der Interesseng,ruppe.222

Durch die Wechselbeziehung zu den Politikern kénnen die Interessengruppen grundsitzlich
einen wichtigen Beitrag zur Realisierung eines funktionsfihige(re)n politischen Entschei-
dungsprozesses leisten. Sie fordern die ,,Artikulation der Priferenzen ihrer Mitglieder und die
kostengiinstige Versorgung politischer Entscheidungstriger mit politisch relevanten Informa-
tionen.”*? Sind alle Biirger gleichmiBig in unterschiedlichen Interessengruppen organisiert
und gelingt es den einzelnen Interessengruppen, die Priferenzen ihrer Mitglieder in gleicher
Intensitét zum Ausdruck zu bringen, so garantiert der ,Informationswettkampf der Verbin-
de”,2* daB (im theoretischen Idealfall) alle relevanten Informationen in den politischen Pro-
zef eingebracht werden.??® Die in Abschnitt II-2.3.1.1 beschriebenen Unvollkommenheiten
des politischen Wettbewerbs konnen auf diese Weise (tendenziell) abgemildert werden. Je-

doch sind gegen diese Sichtweise zwei wesentliche Einwinde zu erheben:

o In der Realitét besteht eine grofe Anzahl unterschiedlicher Interessengruppen, die ein wei-
tes Spektrum verschiedener Priferenzen artikulieren. Die politischen Entscheidungstriger
sind in der Regel nicht in der Lage, alle Informationen, die an sie herangetragen werden, zu
verarbeiten und hierauf aufbauend wohlabgewogene, konsistente Entscheidungen zu tref-
fen. Stattdessen erfolgen politische Einzelentscheidungen im Hinblick auf die speziellen
Wiinsche singulédrer Interessengruppen. ,,Das Budget wird nicht fiir alle Biirger optimiert,
sondern speziell auf die Interessen der Verbinde ausgerichtet. Sonderinteressen kommen
daher anstelle des Gemeinwohls zur Geltung.”?2

e Es ist einzuwenden, daf sich die Interessen verschiedener Gruppen der Bevilkerung kei-
nesfalls gleichmiBig erfolgreich im politischen ProzeB organisieren und vertreten lassen.?’

Die Vergiinstigungen, die die Interessengruppen von den Politikern zu erlangen suchen,

weisen die Eigenschaften gruppenspezifischer 6ffentlicher Giiter auf. Die gewihrten Vor-

22

Dabei beruht die bestehende Marktmacht einer Interessengruppe ,,auf der Zahl und dem Organisationsgrad
der Mitglieder, der Finanzkraft, der Stirke, mit der einzelne Branchen in einer Region vertreten sind, der
Unternehmenskonzentration und der Konfliktfahigkeit eines Verbandes.” (Briimmerhoff (1996), S. 124.)

Vgl. hierzu Frey, B. (1988), S. 663; Brimmerhoff (1996), S. 124; Pitlik (1997), S. 161.

Pitlik (1997), S. 162.

Grossekettler (1995), S. 621.

Dies verkorpert eine der zentralen Aussagen der sogenannten Pluralismustheorie, die die effizienzfordernden
Wirkungen des Interessengruppenwettbewerbs als Hauptforschungsgegenstand besitzt. Vgl. zur Pluralis-
mustheorie grundlegend Galbraith (1952).

25 Briimmerhoff (1996), S. 124,

7 Vg, hierzu grundlegend Olson (1968).

22
22
22
22
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teile kommen allen Mitgliedern einer Pressure Group zugute, unabhingig davon, ob sich
ein einzelnes Mitglied tatsdchlich aktiv an der Lobbytitigkeit beteiligt. Ein individuelles
Gruppenmitglied verhilt sich daher rational, indem es als ,,Freifahrer” agiert und den Nut-
zen der Interessenvertretung wahrnimmt ohne zur Finanzierung der Organisation beizutra-
gen. Das , free-rider”-Problem kann jedoch, wie Olson demonstriert hat, abgemildert wer-
den, wenn besonders starke Anreize zur aktiven Mitwirkung an der Interessenvertretung
bestehen.??® Hierzu sind insb. die nachfolgenden Faktoren® zu zihlen, so daBl die Entste-

hung einer Interessengruppe vor allem dann zu erwarten ist, wenn

(1)die potentielle Mitgliederzahl einer Interessengruppe gering ist;

(2)die potentiellen Mitglieder sehr intensiv von einem Politikbereich betroffen sind;

(3)durch eine starke gegenseitige Abhingigkeit der potentiellen Mitglieder der Interessen-
gruppe ein ,sozialer Druck”?® zum Verbandsbeitritt besteht;

(4)als Nebenprodukt der Interessengruppenaktivititen auch private Giiter entstehen, die nur

von Mitgliedern der Pressure Group erworben werden konnen.?!

Die Beriicksichtigung dieser Zusammenhinge 148t darauf schlieBen, daB sich zahlreiche
Interessen? gar nicht oder nur in suboptimalen Umfang zur Vertretung ihrer gemeinsamen
Anliegen organisieren kinnen. Anderen Interessen®> gelingt es hingegen, eine effektive
Organisation zu schaffen und so die Priferenzen ihrer Mitglieder mit besonderer Intensitit
in den politischen ProzeB einzubringen. Es resultiert eine ,,tendenziell ungleichgewichtige

Reprisentation von Interessen in politischen Entscheidungen.”?*

Insgesamt kann damit die urspriingliche positive Sicht des Informationswettkampfs der Inter-
essengruppen nicht aufrechterhalten werden. Es besteht die Moglichkeit, da8 das Verhalten
der Interessengruppen zu einer (zusitzlichen) Verzerrung Skonomisch effizienter, am Ge-

meinwohl aller Biirger ausgerichteter politischer Entscheidungen fiihrt.

IM-2.3.1.5 Zwischenfazit zum intrakollektiven Entscheidungsprozef3

In den Abschnitten III-2.3.1.1 bis 4 wurden Erklidrungsansitze fiir das Verhalten der am staat-
lichen Entscheidungsproze beteiligten Akteursgruppen gesucht. Es wurde hierbei kein spezi-

228 yigl. Olson (1968), S. 15 ff; auch Frey, B. (1988), S. 663; Pitlik (1997), S. 164 f.

2 {Jber die angefiihrten Faktoren hinaus kénnen Interessengruppen aufgrund staatlichen Zwangs entstehen.
20 Frey, B. (1988), S. 663.

2! Dies sind , selektive Anreize”. Als Beispiel sei die Vergabe einer Mitgliedszeitschrift genannt.

2 Insbesondere grofe u. heterogene Gruppen, wie bspw. Konsumenten oder Steuerzahler.

3 Insbesondere kleine u. homogene Gruppen, wie bspw. Produzenten oder auch Biirgerinitiativen.

B4 Hildebrandt (1995), S. 58.
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eller Bezug zur Vergabe von FZ hergestellt. Die polit-Skonomische Analyse der Interaktionen
zwischen unterschiedlichen Akteursgruppen zeigte Unvollkommenheiten des politischen
Wettbewerbs auf, die Handlungsspielrdume fiir eigenniitzig handelnde Akteure eréffnen. Da-
mit entstehen Ansatzpunkte fiir die Erkldrung von Ineffizienzen bei der Bereitstellung 6ffent-
licher Leistungen aufgrund des staatlichen Willensbildungs- und Entscheidungsprozesses. Die
allgemeingiiltigen Ergebnisse treffen in analoger Weise auch auf den speziellen Bereich der
zwischenstaatlichen FZ zu:*** Verzerrungen des Umfangs oder der Struktur der von den ein-
zelnen Biirgern gewiinschten o6ffentlichen Leistungen bei der Vergabe von FZ l6sen Prife-
renzkosten aus; es entstehen aber auch Ressourcenkosten, wenn die Produktion der offentli-
chen Leistungen aufgrund der bestehenden Handlungsspielrdume technisch ineffizient erfolgt.
Es kann daher nicht mehr von der vereinfachenden Aussage des Grundmodells ausgegangen
werden, daB die staatlichen Akteure die Instrumentqualititen alternativer FZ nutzen, um als
wohlwollende Agenten ausschlieflich die Wohlfahrt der Biirger ihres Hoheitsgebietes zu ma-
ximieren. Dabei ist zu beriicksichtigen, daf die einzelnen Akteursgruppen auf der Transferge-
ber- und der Transferempfingerseite agieren. Folglich sind Ineffizienzen sowohl bei der Aus-
gestaltung (Transfergeberseite) als auch bei der Verwendung (Transferempfingerseite) der FZ

moglich. Zudem sind Wechselbeziehungen zwischen den beiden Seiten zu beachten:

o Die Wihler unterliegen Informationsdefiziten im Hinblick auf das Entscheidungsverhalten
der politischen Akteure. Die Politiker beider Seiten kénnen deshalb durch den strategi-
schen Einsatz der FZ eigene Ziele verfolgen.

o Die Biirokraten beider Seiten besitzen gegeniiber den Politikern ein iiberlegenes Fachwis-
sen in bezug auf die zieladiquate Ausgestaltung bzw. effiziente Durchfilhrung der FZ-
Programme. Diesen Informationsvorsprung kénnen die jeweiligen Biirokraten ausnutzen,
um eigenniitzige Ziele zu verwirklichen.

e Die Interessengruppen betitigen sich gegeniiber den Politikern beider Seiten als Lobby-
isten, um die Ausgestaltung und die Verwendung der FZ so zu beeinflussen, daf den Inter-
essen der eigenen Klientel zur Durchsetzung verholfen wird.

e Dariiber hinaus besitzen die Akteure der Transferempfingerseite grundsitzlich einen In-
formationsvorsprung gegeniiber den Akteuren der Transfergeberseite in bezug auf die Art,
wie die zugewiesene FZ verwendet wurde. Die Transfergeber miissen deshalb Kosten zur
begleitenden Beobachtung und nachtriglichen Kontrolle des Ausgabegebarens der

Transempfinger aufwenden, um die Verwendung der FZ-Mittel entsprechend der vorgege-

3 Es zeigt sich hier, daB in geeigneter Weise ein enger Zusammenhang zwischen der neuen politischen Okono-
mie und den Kostenkategorien des foderativen Referenzrahmens des Kapitels II hergestellt werden kann.
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benen Ausgestaltungsweise zu garantieren. Hierdurch entstehen Spielrdume fiir die Trans-

ferempfiinger von der ,,vorgeschriebenen” Verausgabung der FZ abzuweichen.?*¢

Die tkonomische Theorie der Politik erlaubt es, erste konkrete Schluifolgerungen abzuleiten,
die einen Erkldrungsbeitrag iiber die Ergebnisse des mikrodkonomischen Grundmodels hinaus
leisten. Allerdings miissen die erheblichen Unzuldinglichkeiten des gewihlten Analyserah-
mens beachtet werden.”” Uber das Verhalten der Akteure wurden sehr einfache und undiffe-
renzierte Annahmen getroffen. Es wurde lediglich eine Partialanalyse einzelner Akteursgrup-

pen angestellt. 2

Die Vielschichtigkeit der Interdependenzen zwischen den Akteursgruppen
bleibt daher weitgehend unberiicksichtigt. Zudem erfolgte die Analyse ohne einen konkreten
Raum- und Zeitbezug und ohne Beriicksichtigung beschrinkender rechtlich-organisatorischer
Rahmenbedingungen. Der Erklirungsgehalt kann daher gesteigert werden, indem konkrete
rechtlich-organisatorische Strukturen eines Staatsgebildes beriicksichtigt werden und im Ein-

zelfall weniger schematische Verhaltensannahmen getroffen werden. >

In jedem Fall sind die SchluBfolgerungen der mikroskonomischen Indifferenzkurvenanalyse
neu zu reflektieren. Unter Einbeziehung der polit-6konomischen Erkenntnisse wird die Ent-
scheidungsgrundlage zur Beurteilung der Geeignetheit einer konkreten Ausgestaltungsform
einer FZ als finanzpolitisches Intstrument deutlich komplexer. Die Analyse kann nicht ldnger
auf die Hohe des FZ-Volumens und den Verlauf der Einkommens- bzw. der Preis-Elastizitit

in der transfererhaltenden GKS beschrinkt bleiben:

e Auf Seiten der Transferempfinger mufl thematisiert werden, welchen Akteursgruppen es
neben den Wihlern gelingt, EinfluB auf die Verwendung der erhaltenen FZ zu nehmen. Je
nachdem wessen Priferenzen sich im politischen Entscheidungsproze der transferemp-
fangenden GKS durchsetzen und welche Handlungsmotive - ob iiberwiegend eigennutz-
oder gemeinwohlorientiert - durch diese Priferenzen widergespiegelt werden, resultieren

abweichende Handlungsempfehlungen zur zieladiquaten Ausgestaltung der FZ.2°

26 Diese Uberlegungen beziehen sich auf den interkollektiven EntscheidungsprozeB. Sie werden im nachfolgen-

den Abschnitt I1I-2.3.2 niher ausgefiihrt.

Vgl. hierzu auch die aufschlufireichen Ausfiihrungen von Kirchgdssner (1991), S. 102 ff.

Es wurden jeweils ausschlieBlich zwei Akteursgruppen herausgegriffen und in ihren Interaktionen analysiert.
In keinem Fall wurden Wechselspiele zwischen mehr als zwei Akteursgruppen zugleich betrachtet.

Diese beiden Aspekte finden daher in den folgenden Kapiteln im Hinblick auf die EU-Ebene besondere Be-
achtung Vgl. zur Kritik der politisch-6konomischen Analyse ausfiihrlich Hildebrandt (1995), S. 97 ff.
Ubertréigt man diese Uberlegung auf die graphischen Darstellungen der Indifferenzkurvenanalyse, so entsteht
fiir die Transfergeber eine (iiber die ohnehin bestehenden Informationsprobleme hinaus) zunehmende Unsi-
cherheit tiber den Verlauf der EKK bzw. PKK, der der Entscheidung iiber die zieladiquate Ausgestaltungs-
form einer FZ zugrundezulegen ist. (Vgl. hierzu auch Abschnitt III-2.1, insb. S. 34)

23
23
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e Die Seite der Transfergeber ist in die Untersuchung zu integrieren. Im Grundmodell blieb

die Uberlegung, ob es im Interaktionsgeflecht der Akteursgruppen auf der Transfergeber-

seite iiberhaupt zu einer am Gemeinwohl orientierten Ausgestaltung der FZ kommt, véllig
ausgeklammert 2!

e Das Analyseschema der 6konomischen Theorie der Politik verdeutlicht die Bedeutung der

Kosten der Informationsbeschaffung sowie der Kontrollkosten, die durch Interessenkon-

flikte und Informationsasymmetrien zwischen den Akteursgruppen ausgelost wird. Diese

Ressourcenkosten sind in die Entscheidung iiber die Ausgestaltung der FZ einzubeziehen.

II1-2.3.2 Der politische Entscheidungsprozef und seine Akteure - Interkollektiv

Nachfolgend wird angenommen, daB sich der Politikgestaltungsprozef zur Vergabe zwischen-
staatlicher FZ in einem komplexen Verbund von Transfergebern und Transferempfingern
vollzieht (Politikverflechtung).?** Die Handlungskompetenzen zur Entscheidungsfindung sind
zwischen den beteiligten GKS nicht strikt abgegrenzt, sondern werden jeweils interkollektiv
durch gemeinschaftliches Agieren aller betroffenen GKS in einem multidimensionalen, ver-
netzten Verhandlungssystem wahrgenommen.“3 Es kommt ein ,,Politikmodus” zum Zuge, ,,in
dem Entscheidungen von vornherein an einer Mehrzahl von Bezugseinheiten orientiert sind,
in dem es nicht auf Mehrheit, sondern auf allseitiges Einverstindnis ankommt, und in dem
Widerstrebende nicht zwangsweise zur Raison gebracht werden kénnen.””** Es treten ,,Ver-

1245

handlungen und Vereinbarungen™" zwischen Transfergebern und -empfingem an die Stelle

der hierarchischen Entscheidung durch den allwissenden Diktator der transfergebenden Regie-

rungseinheit, von der bei der Indifferenzkurvenanalyse ausgegangen wurde.>®

2! Vgl. hierzu die Ausfiihrungen von Scharpf (1992c), S. 16 F. u. (1993c), S. 132 ff. zur Handlungsorientierung

der Akteure. Wiirde die Annahme der konomischen Theorie der Politik des (ausschlieBlich) eigenniitzigen

Verhaltens der Entscheidungstriger in der Realitdt uneingeschrinkt zutreffen, so betont Scharpf, wiirden die

Vorteile staatlichen Handeln stets vollstindig aufgezehrt werden. Denn es besteht bei wirklichkeitsnaher Be-

trachtung keine Moglichkeit, eine Struktur der rechtlich-organisatorischen Rahmenbedingungen zu schaffen,

»die nicht von intellig und eigensiichtigen Agenten unterlaufen und ausgebeutet werden konnte”.

(Scharpf (1992¢), S. 17)

Der Abschnitt konzentriert sich auf die Verflechtungsstrukturen bei der Politikformulierung (Entscheidungs-

findung). Die weiteren Phasen des staatlichen Handlungsablaufs, also insb. die Durchfiihrung und Kontrolle

der aufgrund der Entscheidung vorzunehmenden MaBnahmen, werden lediglich an besonders wichtigen

Schnittstellen in die Untersuchung integriert. Die Ausfilhrungen griinden sich ganz wesentlich auf die Theorie

der Politikverflechtung, wie sie von Scharpf (1976) u. (1978) entwickelt wurde. Die allgemeinen Analysen

Scharpfs werden auf den speziellen Bereich der zwischenstaatlichen FZ {ibertragen.

2 yel. hierzu auch Grande (1995), S. 327 ff.

b Scharpf (1992¢), S. 12. Die Entscheidungen werden (im Extremfall) einstimmig getroffen. Préferenzkosten
sind dann ausgeschlossen.

25 Scharpf (1992c), S. 12.

¢ Die Theorie der Politikverflechtung von Scharpf erhilt ihre Bedeutung durch das Modell des ,kooperativen
Foderalismus”. Ausgehend von der Realititsferne der Existenz eines allwissenden Diktators und ,.einer zu-
nehmenden, die einzelnen Zustindigkeitsbereiche iibergreifenden Interdependenz der von der Entscheidungs-

242
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Es sind hierbei zwei unterschiedliche Verflechtungsstrukturen zu beriicksichtigen. Es liegt
eine horizontale Entscheidungsverflechtung vor, sofern die Entscheidungstriger auf der
Transfergeber- und der Transferempfingerseite derselben dezentralen Ebene des foderativen
Staates angehdren. Von einem Verbundsystem wird hingegen gesprochen, wenn neben den
Untereinheiten - als Transferempfinger - auch die zentrale Ebene - als Transfergeber - als

,Konsenspartner”**” bei der Formulierung der FZ zu beriicksichtigen ist.2*®

Die zu untersuchende Fragestellung lautet, unter welchen Voraussetzungen das durch Politik-
verflechtung gekennzeichnete Entscheidungssystem effiziente Steuerungsleistungen erbringen
kann. Als effizient wird eine Steuerungsleistung dann bezeichnet, wenn im Verhandlungspro-
zel (exakt) diejenige Ausgestaltung einer FZ vereinbart wird, die im Rahmen der mikrodko-
nomischen Indifferenzkurvenanalyse - unter der realititsfernen Annahme des allwissenden
Diktators - als zieladdquate Ausgestaltungsform abgeleitet wurde.”*’ Die FZ-Formulierung
wird ,,als ein politischer Prozef [aufgefafit], in dem sowohl Sachinformationen als auch nicht
gleichgerichtete Interessen zu sachlich realisierbaren und konsensfihigen Losungen verarbei-
tet werden miissen.”?° Die Problemldsungsfihigkeit eines verflochtenen Entscheidungssy-
stems hingt daher einerseits von seiner Kapazitit zur Gewinnung und Verarbeitung der ent-
scheidungsrelevanten Informationen und andererseits von seiner Méglichkeit zur Konfliktre-

gelung und Konsensfindung zwischen den Verhandlungspartnern ab.?*!

II-2.3.2.1 Das Informationsproblem verflochtener Entscheidungssysteme

Das Informationsproblem der Entscheidungstriger ist abhiingig von der Problemstruktur der
spezifischen Funktion, zu deren Erfiillung die FZ instrumentell eingesetzt werden soll.2* Bei
zunehmender Komplexitit der zu losenden Entscheidungssituation sehen sich die Akteure mit

einem ,exponential ansteigenden Informationsbedarf™®*> konfrontiert. Je grofer die Anzahl

struktur zu bearbeitenden Aufgaben und Probleme” (Scharpf (1978), S. 23) soll die kooperative Aufgabener-
fillung die Lésung von Dezentralisierungsproblemen ermdglichen. Die Politikverflechtung kann daher als ei-
ne mehrere Regierungseinheiten eines foderativen Staates verbindende Entscheidungsstruktur bezeichnet
werden, die zur Steuerung des Entscheidungsverhaltens aller beteiligten Jurisdiktionen im Interesse der Ge-
samtheit des foderativen Staates eingerichtet wird.

%7 Scharpf (1976), S. 35.

8 vegl. Scharpf (1976), S. 34 f. Scharpf beriicksichtigt mit der hierarchischen Verflechtung eine dritte Ver-
flechtungsstruktur. Dann sind die GKS der dezentralen Ebene nur Informationslieferanten aber nicht an der
Entscheidung beteiligt. Da im Mittelpunkt dieses Abschnitts gerade die inhaltliche Politikformulierung steht,
bleibt dieser Fall aus der Untersuchung ausgeschlossen.

9 Scharpfbezeichnet dies als empirisch-verhaltenswissenschaftliche Analyse.

20 Scharpf(1976), S. 36.

5! ygl. Scharpf (1978), S. 26.

2 ygl. hierzu im einzelnen Abschnitt I11-3.

3 Scharpf (1978), S. 27.

Steffen Meyer - 978-3-631-75269-2
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:28:10AM
via free access



67
der zu beriicksichtigenden Handlungsalternativen sowie der in die Entscheidungen einzube-
ziehenden GKS und je vielschichtiger die wechselseitigen Beziehungen zwischen diesen
Handlungsalternativen und GKS, desto umfangreicher und schwerer erfaflbar wird das Ge-
samtvolumen der Informationen, das fiir eine rationale Ausgestaltung der FZ zu verarbeiten
ist. Die Anforderungen an das Entscheidungssystem steigen sowohl in quantitativer als auch

in qualitativer Hinsicht gravierend an.?%*

Die Verbundsysteme besitzen bei der Informationsgewinnung einen komparativen Vorteil
gegeniiber den horizontalen Verflechtungsstrukturen. Wihrend letztere lediglich tiber das In-
formationspotential der einzelnen dezentralen Jurisdiktionen verfiigen kénnen, besitzen die
Verbundsysteme zusitzlich den Zugriff auf ,gesamtsystem-spezifische””® Informationen.
Dieser Vorteil erhilt besonderes Gewicht im Hinblick auf solche Funktionen der FZ, bei de-
nen wechselseitige Auswirkungen und Riickkoppelungen zwischen GKS einer foderativen
Ebene eine wichtige Rolle spielen, aber zugleich einem ,,iibergreifenden Problemzusammen-
hang”?*® Rechnung getragen werden muf, um insgesamt einen in vertikaler wie horizontaler
Sichtweise komplexen Gesamtzusammenhang angemessen losen zu koénnen (qualitativer
Aspekt).

Allerdings werden nicht nur horizontale Verflechtungsstrukturen, sondern auch Verbundsy-
steme bei steigender Anzahl (n) der GKS und (a) der Handlungsalternativen an die Grenzen
ihrer Kapazitit zur Gewinnung und Verarbeitung von Entscheidungsinformationen stoflen

(quantitativer Aspekt).?*’

Geht man bspw. von einer komplexen Problemstruktur aus, bei der
zwischen allen (n) GKS jeweils paarweise Wechselbeziehungen bestehen, so ergibt sich fiir
jede der (n) GKS die Notwendigkeit, (n-1) Beziehungskonstellationen zu iiberpriifen. Insge-
samt bestehen also [n * (n-1)] entscheidungsrelevante Wechselwirkungen. Zugleich sind bei
jeder Wechselbeziehung (a*) Kombinationen unterschiedlicher Handlungsalternativen zu be-
achten, sofern jeder GKS annahmegemif (a) Handlungsalternativen verfiigbar sind. Im Ver-
gleich zu einer separaten Einzelentscheidung, bei der eine GKS genau (a) Handlungsalternati-
ven zu verarbeiten hat, ergibt sich infolge der besonderen Problemstruktur und der verflochte-

nen Entscheidungsfindung der Verarbeitungsbedarf (VB,) prinzipiell als:

| (VB)=n*@l)*a |

4 ygl. auch Scharpf (1993c), S. 140 £. u. (1996a), S. 509.

5 Scharpf (1976), S. 37.

6 Scharpf (1976), S. 37.

57 Vgl. hierzu ausfiihrlich Scharpf (1976), S. 37 ff. u. knapp Scharpf (1993c), S. 140 f. u. (1996a), S. 509.
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Dieser Informationsverarbeitungsbedarf muB} in Beziehung zur Informationsverarbeitungska-
pazitit (VK) des Entscheidungssystems gesetzt werden, um die Grenzen einer rationalen Ent-
scheidungsfindung zu ermitteln. Man kann davon ausgehen, daf} jede einzelne GKS eine (au-
tonome) Verarbeitungskapazitit (VK;) besitzt, die zumindest dem Verarbeitungsbedarf (a)
ihrer separaten Einzelentscheidung entspricht [(VK;) = a]. Zudem kann ein horizontales Ver-
flechtungssystem im Idealfall iiber die gesamte Informationsverarbeitungskapazitit aller (n)
GKS verfiigen.”*® In diesem Fall ergibt sich die Verarbeitungskapazitit des horizontalen Ver-
flechtungssystems (VKny) als:

[ (VKa)=n+(VKp=n+a |

Es zeigt sich, dal unter diesen Bedingungen der Informationsverarbeitungsbedarf durch das
horizontale Verflechtungssystem nicht gedeckt werden kann. Denn der Quotient aus Informa-

tionsverarbeitungskapazitit (VKgy) und -bedarf (VB,) ist in jedem Fall kleiner als eins:

| (VKuv)/(VBl)=(n*a)/[n*(n-1)*a?=1/[(n-1) *a] |

Die benétigte Informationsverarbeitungskapazitit des Entscheidungssystems kann nur ge-
schaffen werden, sofern die einzelnen dezentralen GKS ,,UberschuBkapazititen” bereitstellen.
Diese miifiten den Informationsverarbeitungsbedarf (a), der bei einer separaten Einzelent-
scheidung anfallen wiirde, mindestens um den Faktor [(n-1) * a] iiberschreiten. Allerdings ist
bei zunehmender Anzahl zu beachtender Handlungsalternativen und beteiligter GKS anzu-
nehmen, daf} der Aufbau dieser Entscheidungskapazititen ,,die institutionellen Moglichkeiten
dezentraler Einheiten sehr bald iiberfordern wiirde.”*’

Die analoge Problemstellung ergibt sich auch fiir das Verbundsystem, wenngleich in diesem
Entscheidungssystem iiber die Informationsverarbeitungskapazititen aller (n) dezentralen
GKS hinaus, auch Entscheidungskapazititen (VKz) auf der zentralen Ebene bestehen, die zu-

sétzlich zur Informationsverarbeitung genutzt werden kénnen. Es wird angenommen, daf die

(VK7) ein Vielfaches der Verarbeitungskapazitit einer dezentralen GKS umfassen:

[ (VKp=z*(VK)=z*a |

%8 Bei diesem Idealfall wird davon ausgegangen, daB die dezentralen GKS ,unter der Bedingung vollen wech-
selseitigen Vertrauens” (Scharpf (1976), S. 38) eine effiziente Arbeitsteilung bei der Informationsverarbei-
tung einrichten, so daB keinerlei Kapazititen des Gesamtentscheidungssystems zur Mehrfachbeschaffung
identischer Informationseinheiten durch mehrere dezentrale GKS aufgewendet werden miissen. Zudem wird
angenommen, da3 im Rahmen der wechselseitigen Weitergabe entscheidungsrelevanter Informationen zwi-
schen den Teileinheiten des Entscheidungssystems keinerlei Informationsverarbeitungskapazititen verloren
gehen. In der Realitit ist jedoch davon auszugehen, daf die , Kommunikations-Effektivitit im verflochtenen
System” (Scharpf (1976), S. 38) mit steigender Anzahl (n) der beteiligten Teileinheiten abnehmen wird.

29 Scharpf (1976), S. 39.
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Die gesamte Informationsverarbeitungskapazitit des Verbundsystems (VKys) betrigt folglich:

[ (VKv9=n*(VK)+z*(VK)=(n+2)*(VK)=(n+2)*a |

Es folgt fiir den Quotient aus Informationsverarbeitungskapazitit (VKvs) und -bedarf (Vby):

[ (VKvs)/(VB)=[(+2)*a]/[n*(n-1)*a?|=(n+2)/[n* (n-1]) *a] |

Ob die Informationsverarbeitungskapazitét des gesamten Entscheidungssystems ausreichend
ist, hingt demnach von der Hohe des Faktors (z) ab, mit dem die Informationsverarbeitungs-
kapazitit der zentralen Ebene, diejenige der einzelnen dezentralen GKS iibertrifft. Der Faktor
(z) muB} so groB ausfallen, da der Quotient aus Informationsverarbeitungskapazitit (VKys)

und -bedarf (Vb,) groBer oder gleich eins wird:

(m+z)/[n*(n-1)*a]>1 =
(n+2z)2[n=*(n-1)*a] =

z2[n*(n-1)*a]-n

Nur wenn die Informationsverarbeitungskapazitit (VKz) der zentralen Ebene, jene der einzel-
nen dezentralen Untereinheiten [(VK,) = a] mindestens um den Faktor {[n * (n-1) * a] - n}
iibertrifft, kann der Informationsbedarf der verflochtenen Entscheidungsfindung erfiillt wer-
den.2%® Damit wird auch das Verbundsystem bei zunehmender Anzahl der Teileinheiten (n)
und Handlungsalternativen (a) an die ,,Wachstumsgrenzen biirokratischer Makrosysteme”®'

stofen.

In aller Regel konnen folglich die entscheidungsrelevanten Informationen innerhalb verfloch-
tener Entscheidungssysteme nur in suboptimalem Umfang bereitgestellt werden. Wenngleich
ein Verbundsystem eine hohere Informationsverarbeitungskapazitit besitzt als ein horizonta-
les Verflechtungssystem, verbleiben auch in erstgenanntem Entscheidungssystem bei zuneh-
mender Vielschichtigkeit der Problemstrukturen und ansteigender Zahl der beteiligten Teilsy-

steme Informationsdefizite. Die Ausgestaltung der FZ kann dann durch die staatlichen Ent-

0 Allerdings entschirft sich das Kapazititsproblem, sofern auf dezentraler Ebene UberschuBkapazititen beste-
hen. Ubertreffen die Kapazititen der dezentralen GKS den Informationsverarbeitungsbedarf (a) einer separa-
ten Einzelentscheidung um das Vielfache (k), so ergibt sich die Verarbeitungskapazitit jeder dezentralen
GKS als (VK;) = (a*k). Die gesamte Informationsverarbeitungskapazitit des Verbundsystems
[(VKvs) =n * (VK,) + z * (VK,)] betriigt dann [(k*n + z) * a). Fiir den Faktor (z), mit dem die Informations-
verarbeitungskapazitit (VKz) der zentralen Ebene die Verarbeitungskapazitit (VK,) der einzelnen dezentra-
len Einheiten mindestens iibertreffen muB, ergibt sich dann der folgenden Funktionszusammenhang:
z2 {[n*(n-1)*a)-(k*n)} + k.

' Scharpf (1976), S. 39.
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scheidungstréger nur bei unvollstindigem Informationsstand erfolgen, wodurch Ineffizienzen
bei der Wahl der Formen der FZ wahrscheinlich werden. Jedoch ist darauf hinzuweisen, dafl
bei einer autonomen Einzelentscheidung auf der zentralen Ebene oder in den einzelnen de-
zentralen GKS weit weniger Handlungsalternativen beriicksichtigt werden, da die Kapazititen
zur Informationsverarbeitung der separat agierenden Jurisdiktionen hinter denen der ver-
flochtenen Entscheidungssysteme zuriickbleiben. Aus diesem Blickwinkel steigen die auf In-
formationsdefiziten beruhenden Ineffizienzen in diesen Entscheidungssystemen weiter an. 2
Dariiber hinaus ist zu betonen, dal neben dem rein quantitativen Vergleich der Méglichkeiten
zur Informationsgewinnung und -verarbeitung - der im Mittelpunkt der formalen Ableitung
der Informationsverarbeitungskapazititen in diesem Abschnitt stand - die qualitative Sicht der
Informationsproblematik entscheidende Relevanz besitzt. Denn der besondere komparative
Vorteil verflochtener Entscheidungssysteme - insb. eines Verbundsystems - besteht im Zu-
sammenspiel der einzelnen Teileinheiten, wodurch es gelingt, auch schwer erfabare Infor-
mationen komplexer Problemstrukturen zu generieren, die durch getrennt agierende Entschei-

dungseinheiten gar nicht verfligbar gemacht werden konnten.

IM-2.3.2.2 Das Konsensfindungsproblem verflochtener Entscheidungssysteme

Die Verhandlungen zwischen Transfergebern und -empfingern zur Vergabe zwischenstaatli-
cher FZ fiihren zu einer strategischen Entscheidungssituation, deren Ergebnis durch einen
beteiligten Entscheidungstriger nicht unabhingig von der Entscheidungsauswahl aller anderen
Entscheidungstriger bestimmt werden kann. Es besteht daher die Méglichkeit von Interes-
senskonflikten und Koordinationsproblemen zwischen den Verhandlungsbeteiligten. Dabei ist
sich jeder der Entscheidungstréiger dieser Interdependenzen bewufit. Die theoretische Analyse
derartiger Problemstellungen ist Gegenstand der Spieltheorie.

111-2.3.2.2.1 Die allgemeine Koordinations- und Konfliktregelungsproblematik

Der Verhandlungsablauf erlaubt es den Transfergebern und -empfingern einen wechselseiti-
gen Kommunikationsprozel zu fiihren, aus dem heraus verbindliche Absprachen iiber die
Hoéhe, Ausgestaltung und Verwendung der FZ getroffen werden kénnen. Existiert zusitzlich
eine externe Instanz, die dariiber wacht, daf8 dieses Verhandlungsergebnis tatsichlich einge-

halten wird, so liegt eine kooperative Spielsituation vor.2®®

2 yigl. hierzu auch Biehl (1979), S. 127 £.

3 Die Spieltheorie kann in dieser Hinsicht in zwei Teilgebiete aufgespalten werden. Wihrend die kooperative
Spieltheorie mogliche Verhandlungsldsungen unter der Annahme untersucht, daB verbindliche Absprachen
getroffen werden konnen, analysiert die nicht-kooperative Spieltheorie, welche Lésungen sich ergeben wer-
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Der grundlegende Charakter dieser Verhandlungsproblematik wird durch Abbildung III-9 ver-
deutlicht.’®* Die zwei Verhandlungsparteien X und Y représentieren die Transfergeber und -
empfinger. Die einzelnen Entscheidungstriger nehmen egoistisch-rational ausschlieBlich die
eigenen Vor- und Nachteile in ihr Entscheidungskalkiil auf. Zudem wird davon ausgegangen,
daB alle entscheidungsrelevanten Informationen gemeinsames Wissen (common knowledge)
beider Verhandlungsteilnehmer sind, so daB die Verhandlungspartner simtliche Hand-
lungsalternativen des jeweils anderen kennen und dariiber informiert sind, wie dieser die ein-
zelnen Alternativen bewertet. Daher kann jeder Teilnehmer die optimale Strategie des anderen
ableiten. Die Verhandlungspartner verfiigen demnach iiber vollstindige Informationen.?**
Somit besitzen sie auch Kenntnis iiber die Wohlfahrtsposition aller Verhandlungsergebnisse
(Punkte A, B, C, D, E und F in Abb. II-9), die sich in ihrer Auswirkung auf das Nutzenniveau
der beiden Akteure unterscheiden.?%® Auf der Abszisse wird der positive oder negative Nutzen
Ny eines Verhandlungsergebnisses fiir den Verhandlungspartner X abgetragen. Auf der Ordi-
nate derjenige (N,) des Verhandlungspartners Y. Durch den Ursprung wird der Status Quo vor
Beginn des Verhandlungsprozesses dargestellt. Fiir den Entscheidungstriger X sind alle Ver-
handlungsergebnisse vorteilhaft, die sich rechts von der Ordinate befinden (Nx > 0), wohinge-
gen fiir den Entscheidungstriger Y alle Verhandlungsergebnisse vorteilhaft sind, die oberhalb
der Abszisse lokalisiert sind (Ny > 0). Erzielen die Verhandlungspartner keine Einigung, so
bleibt der Status-Quo erhalten.?®’

Aus wohlfahrtstheoretischer Sicht kann die Bewertung der méglichen Verhandlungslgsungen
gemdB des (individualistischen) Pareto-Kriteriums oder des (utilitaristischen) Kaldor-
Kriteriums erfolgen. Entsprechend des Pareto-Kriteriums werden nur solche Verhandlungslé-
sungen angenommen, die sich im nord-dstlichen Quadranten der Abbildung II-9 befinden (B,
C und F). In diesem Bereich wird stets zumindest einer der Verhandlungspartner im Vergleich
zum Status Quo bessergestellt, ohne daB der andere Verhandlungspartner schlechtergestellt
wird (Ny > 0; Ny > 0 oder Ny > 0; N, > 0). Hingegen werden bei Zugrundelegung des Kaldor-

den, wenn keine Absprachen zwischen den Verhandelnden getroffen werden konnen u. die einzelnen Spieler
ausschlieBlich ihr Eigeninteresse verfolgen (vgl. Illing (1995), S. 509; Pfingsten/Wagener (1995), S. 224 £.).

4 Die so abgeleiteten Ergebnisse lassen sich i.d.R. auf Spielsituationen mit mehr als zwei Verhandlungspartnern
ubertragen (vgl. Holler/Illing (1996), S. 174). Es konnen dann weitergehende SchluBfolgerungen abgeleitet
werden. Die nachfolgend beschriebene Verhandlungsproblematik wurde von Scharpf in einer ganzen Reihe
an Veroffentlichungen aufgegriffen, vgl. bspw. Scharpf (1976), S. 41 ff.; (1992d), S. 53 ff; (1993c),
S. 137 ff.; (1994a), S. 386 fT.; (1994b), S. 30 ff.; (1996a), S. 498 ff.

25 Vg, hierzu Holler/Illing (1996), S. 42 f£.

% Es wird angenommen, daB es lediglich eine begrenzte Anzahl, eindeutig fixierter Verhandlungsldsungen gibt.
Es bestehen also nicht kontinuierlich variable Verhandlungsldsungen im gesamten Raum des Koordinatensy-
stems (vgl. Scharpf (1996a), S. 501).

27 Es liegt ein Zwangsverhandlungssystem vor.
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Kriteriums alle Verhandlungsldsungen akzeptiert, die den aggregierten Gesamtnutzen der bei-
den Verhandlungsteilnehmer im Vergleich zum Status-Quo erhéhen (Nx + Ny > 0).2% Damit
werden alle Verhandlungsergebnisse, die nord-ostlich der durch den Ursprung fiihrenden Dia-
gonalen G lokalisiert sind, angenommen (A, B, C und F). Die Diagonale G stellt hierbei eine
Nutzenisoquante dar. Alle Verhandlungslosungen auf dieser Diagonalen besitzen den gleichen
aggregierten Nutzen fiir die Gesamtheit der Verhandlungsteilnehmer. In der Graphik sind mit
den Diagonalen H und I zwei weitere Nutzenisoquanten abgebildet, die ein hoheres aggre-

giertes Nutzenniveau représentieren.2%®

Abb. [TI-9: Problemstrukturen in verflochtenen Entscheidungssystemen

Vorteil Y / Nachteil X
Vorteil X / Nachteil Y
Pareto-Kriterium
Kaldor-Kriterium

Gemeinsamer Nachteil

OmEEN

Quelle: Scharpf (1992d), S. 56 u. 58; (1993c), S. 139; (1994a), S. 392 u. 393.

In dieser Problemstruktur lassen sich zwei gegensitzliche Arten von Verhandlungsprozessen
abgrenzen, die als integrative und distributive Verhandlungen bezeichnet werden.?™

Das Ziel eines integrativen Verhandlungsprozesses ist es, durch die Koordinierung der Indivi-
dualinteressen der Entscheidungsbeteiligten Kooperationsvorteile zu nutzen und so Nutzenzu-
gewinne zu realisieren. Beide Verhandlungsteilnehmer besitzen in diesem Fall - trotz ihrer

99271

eigenniitzigen ,,subjektiven Interaktionsorientierung - gemeinsame bzw. gleichgerichtete

8 Hierbei wird davon ausgegangen, daf ein interpersoneller Nutzenvergleich zwischen den Verhandlungsteil-
nehmern maglich sei. Auf diese restriktive Anforderung kann bei Zugrundelegung des Pareto-Kriteriums ver-
zichtet werden.

29 ygl. Scharpf (1992d), S. 57 £; (1996a), S. 499 f.

7 ygl. Scharpf (1994a), S. 391 ff.; auch Break (1980), S. 87 ff.

M Scharpf(1992d), S.53.
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Interessen im Hinblick auf das Verhandlungsergebnis.?”” Es liegt ein ,,Positiv-Summen-Spiel”
vor, in dem eine einvernehmliche Problemlosung zu Wohlfahrtsgewinnen fiir jeden Verhand-
lungsteilnehmer fithrt. Es handelt sich daher um ein reines Koordinationsproblem. Vertei-
lungsfragen sind nicht virulent. In der Graphik werden integrative Verhandlungen durch Ver-
handlungslésungen abgebildet, die in nord-dstlicher Richtung des Status-Quo liegen. So ist

273 yom Status-Quo aus

bspw. der Versuch, durch ,,die kreative Suche nach neuen Losungen
(Nutzenisoquante G).die Verhandlungslésung F zu erreichen, die durch die héhere Nutzeniso-
quante I gekennzeichnet ist, eine integrative auf ,,problem-solving” ausgerichtete Verhand-
lung. Integrative Verhandlungslosungen erfiillen stets das Pareto-Kriterium, 2™

Distributive Verhandlungssituationen haben dementgegengesetzt ausschliellich die Regelung
eines Verteilungskonflikts zwischen den Verhandlungsparteien zum Gegenstand. Die Ent-
scheidungsbeteiligten weisen nun - unter Beriicksichtigung ihrer Eigennutzorientierung - sepa-
rate bzw. gegensitzliche Interessen im Hinblick auf das Verhandlungsergebnis auf. Es liegt in
diesen Fillen das aggregierte Wohlfahrtsniveau einer Problemstellung fiir die Gesamtheit be-
reits fest, jedoch erfolgt ein ,,Bargaining-Proze” um die Aufteilung des vorgegebenen , Ku-
chens”. Eine solche Verhandlungskonstellation stellt ein ,,Nullsummen-Spiel” dar.?”* In der
Abbildung wird eine distributive Verhandlung durch die Festlegung auf eine von zwei mogli-
chen Losungen in siid-westlicher Richtung auf einer vorgegebenen Nutzenisoquante abgebil-
det. So stellt bspw. die Auseindersetzung um die Verhandlungslésung A oder B auf der Nut-
zenisoquante H eine distributive Verhandlungssituation dar. Distributive Verhandlungen ver-

fehlen stets das Pareto-Kriterium.

Damit ist das Grundgeriist der allgemeinen Koordinations- und Konfliktregelungsproblematik
in Form einer kooperativen Spielsituation unter sehr restriktiven Annahmen beschrieben. Die
zu analysierende Fragestellung lautet nun, unter welchen Bedingungen ,.erfolgreiche” integra-

tive Verhandlungen zu erwarten sind. Hierunter sind solche Verhandlungen zu verstehen, bei

2 Es wird an dieser Stelle analytisch zwischen einer quasi-objektiven Interessenkonstellation und einer subjek-
tiven Interaktionsorientierung unterschieden. Erstere stellt auf die Frage ab, ob eine Verhandlungsidsung fiir
einen bestimmten Verhandlungspartner einen positiven oder aber negativen Nutzen bedeutet. Diese Frage, so
wird angenommen, ist unter genauer Beriicksichtigung der bestehenden Verhandlungske llation ,,mit hoher
Zuverlissigkeit” (Scharpf (1992d), S. 53) also quasi-objektiv zu beantworten. Letztere bezieht sich hingegen
auf die Einstellung der einzelnen Verhandlungspartner zueinander. Hier steht die Frage im Mittelpunkt, wie
die einzelnen Akteure die Folgen einer Verhandlungslésung bewerten, die fiir die tibrigen Verhandlungspart-
ner entstehen (vgl. Scharpf (1992d), S. 53; auch Benz (1994), S. 93 ff.).

Scharpf (1994a), S. 393.

Scharpf beschreibt die Konstellation einer integrativen Verhandlung abweichend von der hier gegebenen
Abgrenzung. Gemi Scharpfs Definition sind Verteilungsfragen zwar sehr wohl vorhanden, doch sind die
Verhandlungsteilnehmer in der Lage diese Fragen auszublenden und ausschlieBlich das gemeinsame Interesse
an der Problemlésung in den Mittelpunkt zu stellen (vgl. Scharpf (1994a), S. 393).

5 Vgl hierzu Scharpf (1993c), S. 138 £.; (1994a), S. 391 ff.; (1994b), S. 30 f.

27
27
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denen das Verhandlungsergebnis den hochsten aggregierten Nutzen fiir die Gesamtheit ge-
wihrleistet. Bei der Vergabe zwischenstaatlicher FZ entspricht dieses angestrebte Verhand-
lungsergebnis der Skonomisch zieladiquaten Ausgestaltung der FZ.276

Die Losung einer integrativen Verhandlungssituation erscheint unter den getroffenen restrikti-
ven Annahmen zunichst trivial. Bei vollstindiger Kenntnis aller Handlungsalternativen und
streng eigenniitzigem Verhalten der Entscheidungstriiger werden sich die Verhandlungspartner
stets auf diejenige Verhandlungslosung mit dem hochsten aggregierten Nutzen fiir die Ge-
samtheit einigen, die definitionsgemiB auch jedem einzelnen Verhandlungsteilnehmer Wohl-
fahrtsgewinne garantiert. Ein Verhandlungskonsens ist hingegen sehr viel schwieriger zu fin-
den, wenn der Losungssuche eine realitdtsnihere Verhandlungskonstellation zugrundegelegt
wird und einzelne restriktive Annahmen fallen gelassen werden.

Nachfolgend wird deshalb eine realititsndhere Beschreibung moglicher Verhandlungskon-
stellationen gegeben, um so die Probleme zu verdeutlichen, die sich bei der Suche nach einem
Verhandlungskonsens ergeben koénnen. Es werden Faktoren erldutert, die den Konsensbedarf
der Verhandlungssituation erhéhen und so die Wahrscheinlichkeit der Nicht-Einigung im
Rahmen einer integrativen Verhandlungssituation steigern (Abschnitt I1I-2.3.2.2.2). Allerdings
gibt es in verflochtenen Entscheidungssystemen auch eine Reihe an Handlungsméglichkeiten,
die gezielt eingesetzt werden konnen, um die Gefahr des Scheiterns der auf ,,Problemlosung”
gerichteten Verhandlungen zu reduzieren (Abschnitte I11-2.3.2.2.3 u. 4). Aus den angestellten
Uberlegungen konnen schlieBlich allgemeine Folgerungen im Hinblick auf die zu erwartenden

Verhandlungsergebnisse in Verflechtungssystemen gezogen werden (Abschnitt I11-2.3.2.2.5).

11-2.3.2.2.2 Der Konsensbedarf der Verhandlungssituation

Die einzelnen Faktoren, die den Konsensbedarf einer Verhandlungssituation bestimmen, sind
eng miteinander verkniipft, so daB sich eine isolierte Betrachtung einzelner Aspekte proble-

matisch gestaltet. Dennoch lassen sich im wesentlich drei Faktoren abgrenzen:

1. Der Konsensbedarf und somit die Wahrscheinlichkeit der Nicht-Einigung steigt mit der
Anzahl der Verhandlungsteilnehmer. Je grofier die Zahl der Entscheidungstriger desto
schwieriger wird es, die Erfassung und Koordination der bestehenden Interessenlagen ge-
wihrleisten zu kénnen.

Von entscheidender Bedeutung ist aber nicht die absolute Zahl der am Verhandlungsprozef3

Beteiligten, sondern die Anzahl der Entscheidungstriiger, die ,,notwendigerweise” und ,,un-

% Eine konkrete Aussage kann daher erst unter Beriicksichtigung der einzelnen Funktionen der FZ getroffen
werden (vgl. Abschnitt I1I-3). An dieser Stelle werden die allgemeinen Problemstrukturen herausgearbeitet.
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abhiingig voneinander” ihre Zustimmung zur Verhandlungslosung geben muB. Damit er-
gibt sich ein besonders hoher Konsensbedarf, wenn entsprechend der geltenden Abstim-
mungsregel Einstimmigkeit gefordert ist, und daher ,notwendigerweise” alle Verhand-
lungsteilnehmer der Problemlésung zustimmen miissen. Ist hingegen eine Form der Mehr-
heitsregel institutionalisiert, so reduziert sich der Konsensbedarf. Zudem verringert sich der
Konsensbedarf, sofern eine Reihe der Verhandlungspartner gleichgerichtete Interessen im
Hinblick auf das anstehende Verhandlungsproblem besitzt und sich daher als Interessenko-
alition in einer Gruppe zusammenfassen 148t. Die Anzahl der Entscheidungstriger, die
,unabhdngig voneinander” zu beriicksichtigen sind, reduziert sich in diesem Fall, und so

auch die Gefahr einer Nicht-Einigung.?”’

2. Der Konsensbedarf wichst mit der Komplexitdt der zu 16senden Verhandlungsproblematik.
Die (Gesamt-)Komplexitit ergibt sich durch verschiedene Einzelaspekte, so da3 unter-
schiedliche Annahmen des Grundgeriists der Verhandlungsprozesse kritisch beleuchtet

werden miissen:

o Es ist darauf hinzuweisen, daf die vorgenommene Trennung der Verhandlungssituatio-
nen in rein integrative und rein distributive Problemstellungen bei wirklichkeitsnaherer
Betrachtungsweise kaum aufrechtzuerhalten ist. In der Realitit liegen fast ausschlieflich

278

komplizierte ,,mixed-motive-games vor, bei denen zugleich Koordinations- und Vertei-

lungsprobleme zu 18sen sind. Daher treten gleichgerichtete und gegensitzliche Interessen

zumeist ,,in einer unauflésbaren Gemengenlage™”

auf, wodurch die einvernehmliche Ent-
scheidungsfindung erschwert wird. Gelingt es nicht die Verteilungsfrage von der integrati-
ven Verhandlungsproblematik zu trennen, steigt die Wahrscheinlichkeit der Nicht-
Einigung an.?*

e Diese Problematik entschirft sich tendenziell, sofern die Unterstellung aufgehoben
wird, es existiere nur eine begrenzte Anzahl eindeutig fixierter Verhandlungslgsungen. Be-
steht die Moglichkeit die Verhandlungslosung kontinuierlich zu variieren, so erleichtert
dies die Suche einer fiir alle Parteien annehmbaren KompromiBlosung.2®' Allerdings weist
dies zugleich darauf hin, daBl in der Realitdt meist eine sehr viel grofere Anzahl méglicher

Verhandlungslésungen vorliegt als in Abbildung ITI-9 vereinfachend angenommen wurde.

77 yigl. Scharpf (1976), S. 42 ff.; (1993c), S. 140 fF.

28 Scharpf (1994b), S. 31.

7 Scharpf (1994b), S. 31.

% Dje Gesamt-Verhandlungssituation der Abb. III-9 zeigt ein ,mixed-motive-game”. Ausgehend vom Status-
Quo werden die beiden Verhandlungspartner durch die moglichen Verhandlungsergebnisse A-F zugleich vor
Koordinations- und Verteilungsprobleme gestellt.

B! vgl. bspw. Scharpf (1996a), S. 501 f.
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Hieraus ergibt sich ein zweiter Begriindungsansatz fiir einen erhéhten Konsensbedarf auf-
grund zunehmender Komplexitit der zu 16senden Verhandlungsproblematik. Denn existie-
ren keine ausreichenden Informationsgewinnungs- und verarbeitungskapazititen, um die
Vielzahl der Verhandlungslosungen zu erfassen, so verbleiben bei den einzelnen Verhand-
lungsteilnehmern Unsicherheiten iiber die Verhandlungsposition aller Verhandlungsteil-
nehmer. Auf diese Weise ergeben sich Spielrdume fiir strategische Verhaltensweisen.?*? Da
sich die Verhandlungsteilnehmer dieser ,,Gefahr” bewuft sind, ergibt sich ein gesteigerter
Konsensbedarf und eine Nicht-Einigung wird wahrscheinlicher.??

e Zudem sind die (potentiellen) Auswirkungen der Verhandlungslgsungen in den einzel-
nen GKS zu beachten. Je grofler die Anzahl der ,,ungleichartigen und interdependenten”®*
Handlungsalternativen, die durch eine bestimmte Verhandlungslosung zeitgleich beriihrt
werden, desto héher ist die Komplexitit der zu 16senden Verhandlungssituation. Die sich
infolge der FZ-Vergabe ergebende Wohlfahrtsposition der einzelnen Verhandlungspartner
kann dann nicht wie bislang angenommen exakt ermittelt werden. Ob eine bestimmte Ver-
handlungsl6sung fiir eine GKS einen positiven oder negativen Gesamtnutzen auslost bleibt
aufgrund der vielschichtigen Gesamtzusammenhinge unsicher. Diese Unsicherheit steigert
wiederum den Konsensbedarf der Verhandlungssituation und verringert die Wahrschein-

lichkeit, da eine einvernehmliche Einigung gefunden werden kann.2%%

. Der Konsensbedarf hangt von der Wahrscheinlichkeit ab, mit der ein Verhandlungspartner

einem Losungsvorschlag seine Zustimmung verweigert (vgl. Abb. 1-10).2%

Ausgehend
von einer egoistisch-rationalen Verhaltensorientierung, wie sie den bisherigen Uberlegun-
gen zugrundegelegt wurde, gibt jede Verhandlungspartei nur solchen Verhandlungslgsun-
gen ihre Zustimmung, die im Hinblick auf die eigenen Interessen einen positiven Netto-
Nutzen versprechen. Die Interessen der anderen Verhandlungsparteien werden ignoriert.
Unter der Annahme der Zufallsverteilung der méglichen Verhandlungslosungen im Koor-
dinatensystem betrigt die Wahrscheinlichkeit, da3 ein Beteiligter dem Losungsvorschlag

eines anderen Verhandlungsteilnehmers zustimmt (pz = 0,5).2” Weist das Verhandlungssy-

28

28
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So kann es den Verhandlungspartnern in dieser Situation moglicherweise gelingen, Eigenschaften der eigenen
GKS ,,vorzutiuschen”, die sie im Rahmen der Verhandlung als Transferempfinger qualifizieren.

Vgl. hierzu allgemein Holler/Illing (1996), S. 44 ff.; sowie Scharpf (1996a), S. 519.

Scharpf (1976), S. 44.

Vgl. Scharpf (1976), S. 44.

Vgl. Scharpf (1976), S. 44 f. Diese Wahrscheinlichkeit wird auch als , Konfliktwahrscheinlichkeit” bezeich-
net. Abb. III-10 gibt nochmals die Abb. III-9 wieder, jedoch in einer vereinfachten Form.

Besitzt der Akteur Y in Abb. III-10 eine egoistisch-rationale Verhaltensorientierung, so werden seine Lo-
sungsvorschlége ausschlieBlich in den beiden nordlichen Quadranten lokalisiert sein. Die Wahrscheinlichkeit,
daB der ebenfalls egoistisch-rationale Verhandlungspartner X einem Losungsvorschlag des Y zustimmt, be-
trigt bei Zufallsverteilung der méglichen Verhandlungsldsungen folglich 0,5, da fiir ihn nur die Verhand-
lungsldsungen in den beiden 6stlichen Quadranten vorteilhaft erscheinen.
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stem drei Entscheidungstriger auf, so reduziert sich die Konsenswahrscheinlichkeit auf (px
= 0,25). Allgemein gilt fiir die Wahrscheinlichkeit der Konsensfindung (px) im Verhand-
lungssystem mit (n) egoistisch-rational handelnden Entscheidungstrigern in Abhéngigkeit
von der Zustimmungswahrscheinlichkleit (pz) der einzelnen Verhandlungsteilnehmer zu

einem Losungsvorschlag die folgende Funktion:

@0 =@)""

Die Konfliktwahrscheinlichkeit [1 - (pk)] steigt mit zunehmender Zahl der Verhandlungs-
teilnehmer exponentiell an, sofern nicht die Zustimmungswahrscheinlichkeit der einzelnen

Beteiligten zu einem Verhandlungsvorschlag gegen 1 tendiert.25

Abb. ITI-10: Interessenkonstellationen in verflochtenen Entscheidungssystemen

N,

Vorteil Y / Nachteil X
Vaorteil X/ Nachteil Y
Pareto-Kriterium
Kaldor-Kriterium
Gemeinsamer Nachteil

Quelle: Darstellung in Anlehnung an Scharpf (1992d), S. 56 u. 58.

Zu beriicksichtigen ist allerdings die subjektive Interaktionsorientierung der Beteiligten.
Wenn einzelne oder sogar alle Verhandlungsteilnehmer sich nicht eigenniitzig, sondern ko-
operativ verhalten und den gemeinsamen Nutzen aller Verhandlungspartner in ihr Ent-
scheidungskalkiil aufnehmen (kooperative Interaktionsorientierung), verringert sich die
Gefahr einer Nicht-Einigung. Geht man erneut von der Zufallsverteilung der mdglichen
Verhandlungslosungen aus, betrigt die Zustimmungswahrscheinlichkeit (pz) eines ,,koope-

rativen” Verhandlungsteilnehmers zu einem Losungsvorschlag eines streng eigenniitzigen

28 ygl. hierzu Scharpf (1976), S. 44 £; (1992d), S. 63 ff; (1993c), S. 129 f.
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Akteurs nun 0,75.2%° In einem derartigen Verhandlungssystem mit zwei Beteiligten betrigt
daher die Wahrscheinlichkeit der Nicht-Einigung lediglich 0,25. Und auch bei zunehmen-
der Zahl der Entscheidungstriger nimmt diese relativ hohe Wahrscheinlichkeit der Kon-
sensfindung nicht ab, ,,weil dabei ja nicht nur zusitzliche Geschédigte, sondern jeweils
auch zustzliche 'Nutzentréger' ins Spiel kommen.”?*
Ein gegensitzliches Bild ergibt sich, wenn die handlungsbestimmende Interaktionsorientie-
rung kompetitiv ist. Das Verhandlungsziel der Akteure ist es in diesem Fall, einen mog-
lichst groflen Nutzenvorsprung vor den iibrigen Verhandlungsteilnehmern zu gewinnen.”!
Verhalten sich alle Akteure kompetitiv, so steigt der Konsensbedarf prohibitiv an und eine
einvernehmliche Problemldsung bleibt ausgeschlossen.””> Auch wenn einzelne Akteure
keine kompetitive, sondern ,nur” eine eigenniitzige Handlungsorientierung aufweisen,
bleibt im Vergleich zu Verhandlungskonstellationen mit kooperativer und/oder egoistisch-
rationaler Interaktionsorientierung eine hohere Wahrscheinlichkeit der Nicht-Einigung be-
stehen,??
Eine extreme Ausformung der kompetitiven Interaktionsorientierung liegt vor, wenn das
Abstimmungsverhalten der Akteure von Merkmalen der Entscheidungsbeteiligten domi-
niert wird, die in keiner Beziehung zu der zu l6senden sachlichen Problemsituation stehen.
Solche Merkmale werden als ,,cross-cutting-cleavages” bezeichnet”®* Sie konnen sich
bspw. auf Sprache, Rasse, Religion, geographische Herkunft, Alter, Einkommens- und
Vermdgensposition oder politische Ideologie der Verhandlungspartner beziehen. Entwik-

kelt sich ein solcher ,,cross-cutting-cleavage” innerhalb eines Verflechtungssystems zum

9 Besitzt der Akteur Y in Abb. III-10 eine kooperative Interaktionsorientierung, so werden seine Losungsvor-

schlidge ausschlieBlich nord-gstlich der Diagonalen (BA) liegen, fiir die (Nx+Ny > 0) gilt (Kaldor-Kriterium).
Die Wahrscheinlichkeit, daB8 der egoistisch-rationale Verhandlungspartner X einem Lsungsvorschlag des Y
zustimmt, betrigt bei Zufallsverteilung der mdglichen Verhandlungslésungen folglich 0,75, da fiir ihn alle
Verhandlungslésungen in den beiden stlichen Quadranten vorteilhaft erscheinen. Weisen hingegen alle Ak-
teure eine kooperative Interaktionsorientierung auf, so ist die Zustimmur hrscheinlichkeit (pz) gleich 1,
da in diesem Fall ausschlieBlich solche Verhandl 16 orgeschlagen werden, die den gemeinsamen
Nutzen aller Beteiligten berticksichtigen (vgl. auch Scharpf ( 1992d), S.64,Fn 18).
Scharpf (1992d), S. 64, Fn 18. Es wird allen Losungsvorschléigen zugestimmt, die dem Kaldor-Kriterium
entsprechen.
Vgl. hierzu Scharpf (1992d), S. 53 f.
Bei kompetitiver Handlungsorientierung wiirde X ausgehend vom Status Quo alle Verhandlungsldsungen
stid-ostlich der Diagonalen (CD) vorteilhaft bewerten, fiir die (Nx-Ny > 0) gilt, so daB X einen Nutzenvor-
sprung vor Y erhilt. Y hingegen wiirde alle Verhandlungslésungen nord-westlich der Diagonalen (CD) an-
nehmen, fiir die (Ny-Nx > 0) ist. Es ist somit kein L8sungsvorschlag denkbar, dem der jeweils andere Akteur
zustimmen wiirde. Die Wahrscheinlichkeit der Nicht-Einigung betrégt 1.
Verhiilt sich der Akteur Y in Abb. III-10 egoistisch-rational, so sind seine Losungsvorschlige ausschlieBlich
in den beiden nérdlichen Quadranten lokalisiert. Die Wahrscheinlichkeit, da der Verhandlungspartner X, der
eine kompetitive Interaktionsorientierung besitzt, einem Ldsungsvorschlag des Y zustimmt, betrigt bei Zu-
fallsverteilung der méglichen Verhandlungsldsungen 0,25, da fir ihn nur die Verhandlungsldsungen siid-
stlich der Diagonalen (CD) vorteilhaft erscheinen.
4 Dieser Begriff wurde von Rabushka/Shepsle (1972) geprigt (vgl. insb. S. 62 ff.). Kirsch (1978) hat den Be-
griff wieder aufgegriffen u. seine Bedeutung fiir interkollektive Willensbildungsprozesse analysiert.

29
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29 so tritt die angestrebte integrative Problemldsung vol-

,alles dominierenden Kriterium
lig in den Hintergrund. Es bilden sich stattdessen entlang der ,,cross-cutting-cleavage” Ver-
handlungskoalitionen der Akteure mit gleichen Merkmalen. Diese Verhandlungskoalitio-
nen stehen sich nunmehr unabhingig von der zur Losung anstehenden Problematik unver-
sohnlich gegeniiber.2’® Im Extremfall verweigert eine Verhandlungsseite in dieser Situation
jedem Losungsvorschlag der anderen Verhandlungsseite(n) die Zustimmung - ohne die ei-
gentlichen Interessenkonstetlation in bezug auf den zu entscheidenden Sachzusammenhang
zu reflektieren. Es resultiert ein gravierender Konsensbedarf. Die Wahrscheinlichkeit eine
einvernehmlichen Problemlésung tendiert gegen null, 2’

Die Existenz eines ,,cross-cutting-cleavage” besitzt besonderes Gewicht, da seine Auswir-
kung nicht auf eine isolierte Verhandlungssituation beschriéinkt bleibt. Ist ein ,,polarisieren-

des Unterscheidungsmerkmal politisch virulent”**®

geworden und hat es ,,erst einmal ...
Resonanz und Wirkmichtigkeit erlangt”,”° so wird es jeden einzelnen Verhandlungspro-
zef} (mit)beherrschen und so die institutionelle Fihigkeit des Entscheidungssystems zur
integrativen Problemlésung lahmlegen.

Dabei steigt die Gefahr der Entstehung einer ,,cross-cutting-cleavage” mit dem Ausmalf der
Heterogenitit zwischen den Verhandlungsparteien. Je deutlicher ein bestimmtes bestehen-
des Unterscheidungsmerkmal wahrnehmbar ist, desto gréfler wird die Wahrscheinlichkeit,
daB es von einem Akteur in das Zentrum aller Verhandlungsprozesse geriickt wird. In (re-
lativ) homogenen Entscheidungskollektiven besteht daher eine groflere Wahrscheinlichkeit,
daf} tatséchlich die sachbezogene Problemlésung im Mittelpunkt einer Verhandlung steht,

und nicht die Demonstration sachfremder, kollektivinterner Seinsmerkmale.*®

111-2.3.2.2.3 Strategien der aktiven Konsensbildung

Integrative Problemldsungen kénnen, wie verdeutlicht, bei vorgegebener Verhandlungssitua-
tionen und feststehendem Kreis der Verhandlungsteilnehmer einen derart hohen Konsensbe-
darf erfordern, daf} eine einvernehmliche Problemlésung verhindert wird. Es stellt sich daher

die Frage, ob die Verhandlungspartner strategische MaBnahmen ergreifen konnen, um aktiv

5 Kirsch (1978), S. 36.

¢ Moglicherweise besteht in dieser Situation sogar eine feindselige Interaktionsorientierung. Dann ist aus-
schlieBlich der Schaden des anderen Verhandlungspartners handlungsleitend; der eigenen Nutzen spielt keine
Rolle mehr (vgl. hierzu Scharpf (1996a), S. 520, insb. Fn 11).

#7 Vgl hierzu Kirsch (1978), insb. S. 33 ff. Es ist auch der umgekehrte Fall denkbar, in welchem alle Verhand-
lungspartner ein gemeinsames Merkmal besitzen, das handlungsleitend wirkt. Die Konsensfindung im Ent-
scheidungssystem wird dann erheblich erleichtert.

8 Kirsch (1978), S. 36.

» Kirsch (1978), S. 38.

3 vel. wiederum Kirsch (1978), S. 38 ff.
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zur Deckung des Konsensbedarfs beizutragen. Diese Strategien zur aktiven Konsensbildung
sollen die Zustimmungswahrscheinlichkeit einzelner Verhandlungsteilnehmer zu einer vorge-

gebenen Verhandlungslosung erhhen. Hierzu ergeben sich v.a. drei Ansatzpunkte:301

1. Der Abbau bestehender Informationsdefizite einzelner Verhandlungspartner (Informations-
strategie). Die gezielte Vermittlung entscheidungsrelevanter Informationen ersetzt ,Nicht-

392 im Hinblick auf die Auswir-

Wissen durch Wissen und UngewiBheit durch Gewif3heit
kungen der Verhandlungslosungen und das zu erwartende Entscheidungsverhalten der
Verhandlungspartner.>®® Werden auf diese Weise negative Fehleinschitzungen iiber mogli-
che nachteilige Konsequenzen einer bestimmten Entscheidung korrigiert, steigt die Zu-
stimmungswahrscheinlichkeit des jeweiligen Akteurs. Allerdings besteht auch die Mog-
lichkeit, da3 dem betreffenden Verhandlungspartner bestehende Interessenkonflikte durch
die zusitzlichen Informationen erst bewufit gemacht werden, und so eine Einigung er-
schwert wird.

Eine Bedeutung besitzt die Informationsstrategie zudem fiir die Gesamtheit der beteiligten
Akteure. Insbesondere bei komplexen Verhandlungskonstellationen, die eine Entschei-
dungsfindung unter Unsicherheit erfordern, unterstiitzt die Informationsstrategie die Har-
monisierung der Wahrnehmung der Entscheidungssituation durch alle Verhandlungsteil-
nehmer und fordert die Stabilisierung der Erwartungen aller Betroffenen. Da nun jeder
Verhandlungspartner in geringerem Ausmal ,seine eigenen, separaten Schluffolgerungen
aus den wenigen Indizien ziehen muB”*** wird ein gemeinsames Vorgehen und damit auch

die Konsensbildung im Entscheidungssystem erleichtert.

2. Die Deckung des Konsensbedarfs durch die aktive ,,Beeinflussung von Wertungen, Zielen

5,305

und Interessen einzelner Verhandlungspartner (Uberzeugungsstrategie). Wihrend im

Rahmen der Informationsstrategie die Wahrnehmung der Wirkungen einer Verhandlungs-
16sung im Mittelpunkt steht, wird nun auf die Bewertung der Wirkungen einer Verhand-

306

lungslosung abgestellt.’” Diese Uberzeugungsstrategie bezieht sich auf zwei Dimensionen

personlicher Werteinschidtzungen, die bereits als quasi-objektive Interessenkonstellation

o Vgl. zum Nachfolgenden Scharpf (1976), S. 45 ff.; auch (1978), S. 28.

2 Scharpf (1976), S. 47.

3% Die Wirksamkeit der Informationsstrategie ist allerdings stark eingeschrinkt, wenn die Struktur des Entschei-
dungsproblems sowie die bestehenden Handlungsalternativen bereits allen Verhandlungspartnern weitgehend
bekannt sind. Besondere Chancen ergeben sich fiir die Informationsstrategie daher bei solchen am Verhand-
lungsprozef beteiligten GKS, deren eigenstindige Kapazitit zur Informationsgewinnung und -verarbeitung
eng begrenzt ist.

3% Scharpf (1976), S. 47.

3% Scharpf (1976), S. 48.

3% ygl. hierzu auch Scharpf (1992d), S. 53 f.
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und als subjektive Interaktionsorientierung eingefiihrt wurden.””’ Im ersten Fall soll die
durch den betroffenen Verhandlungspartner erfolgende Einschitzung der individuellen aber
»quasi-objektiven” Nutzenposition einer Verhandlungslésung positiv beeinfluflt werden, >
Im zweiten Fall hingegen soll die eigenniitzige oder sogar kompetitive Einstellung des be-
troffenen Akteurs gegeniiber den Verhandlungspartnern in Richtung einer kooperativen
Interaktionsorientierung verindert werden.>%

Es ist jedoch fraglich, ob die gezielte Beeinflussung der Priferenzen einzelner Verhand-
lungsteilnehmer in der kurzen Frist eines Konsensfindungsprozesses gelingen kann.>'° Die
Uberzeugungsstrategie ist eher in einer langfristigen Perspektive erfolgsversprechend, um
durch den schrittweisen Aufbau einer wechselseitigen Vertrauensbasis, eine homogenere
Priferenzenstruktur im gesamten Entscheidungssystem zu fordern. So kann der Konsens-
bedarf eines Verflechtungssystems nicht nur fiir eine einzelne Entscheidungssituation redu-

ziert werden. Vielmehr wird das Konsensfindungsproblem ganz allgemein entschirft.’"!

. Die Veridnderung der realen Auswirkungen einer Problemlésung durch aktive Mafinahmen

(Durchsetzungsstrategie). Es konnen entweder monetire Kompensationszahlungen gelei-
stet oder eine Mehrzahl zu entscheidender Fragestellungen in einem Verhandlungspaket

zusammengefaflt werden (Koppelgeschéiﬁe).312

Beide Vorgehensweisen verfolgen das Ziel,
die Nutzenposition solcher Verhandlungspartner, fiir die eine isolierte Problemlosung ein
nachteilhaftes Verhandlungsergebnis darstellt, soweit zu verbessern, daB sich auch fiir die-
se Akteure ein positiver Gesamtnutzen ergibt. So wird selbst bei egoistisch-rationaler Ver-
haltensorientierung die Zustimmung dieser Verhandlungsteilnehmer gewonnen.

Abbildung II-11 verdeutlicht die Leistung monetirer Kompensationszahlungen. Es exi-
stiert eine Problemlosung A, die die Gesamtwohlfahrt des Verflechtungssystems maxi-
miert. Fiir den Verhandlungspartner X weist diese Losung jedoch einen negativen Nutzen

in Hohe OE im Vergleich zum Status Quo (0) auf. Er lehnt die Losung daher ab. Jedoch

307

308

3

3

Vgl. hierzu Abschnitt I11-2.3.2.2.1, insb. Fn 272.

In der Abb. I11-9 wiirde der Erfolg dieser Art der Uberzeugungsstrategie gegeniiber Akteur X dadurch abge-
bildet werden, daB sich die einzelnen Verhandlungslosungen in horizontaler Richtung nach rechts verschie-
ben. Der Nutzen, den X den einzelnen Verhandlungslésungen zuordnet, ist angestiegen, so daf sich die Zu-
stir gswahrscheinlichkeit zu jeder Losung erhoht.

Ist diese Art der Uberzeugungstrategie erfolgreich, so werden die Nutzenpositionen der iibrigen Verhand-
lungspartner zukiinftig als positives Argument in das Entscheidungskalkiil des Akteurs eingeschlossen. Er ak-
zeptiert nunmehr alle Verhandlungslésungen, die dem Kaldor-Kriterium entsprechen.

So geht Scharpf davon aus, daB die Priferenzen im Konsensfindungsproze8 ,.einigermaflen stabil” (Scharpf
(1992d), S. 53; vgl. auch Fn 3) sind. Kirchgdssner (1991), S. 38 betont, daB ,,sich die Priferenzen der Indivi-
duen wesentlich langsamer verindern als die Restriktionen und daf sie daher fiir die Zwecke der Analyse als
konstant unterstellt werden konnen.” Priferenzéinderungen kénnen daher lediglich in einer langfristigen Be-
trachtung einen Erkldrungsbeitrag leisten (vgl. Kirchgdssner (1991), S. 38 ff.; auch Tierzel (1988), S. 52 ff.).

3 Vgl. Scharpf (1994b), S. 33; (1996a), S. 520 fF.; auch Benz (1994), S. 63 ff, insb. S. 127 ff.
%12 ygl. hierzu auch Benz (1994), S. 150 ff.
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realisiert der Verhandlungspartner Y durch die Verhandlungslosung A einen positiven
Nutzen in Héhe 0D, der den negativen Nutzen des X iibersteigt (0D > OE). Daher kann der
einseitige Nachteil von X durch die Leistung einer Ausgleichszahlung aus dem Nutzenzu-
gewinn des Y derart kompensiert werden, daf beide Verhandlungsteilnehmer im Ender-
gebnis durch die Verhandlungslésung A besser gestellt werden als im Status Quo. Die
Graphik zeigt, dal die H6he der Kompensationsleistung mindestens dem in monetéiren
Einheiten ausgedriickten Nutzen-Betrag CD entsprechen muB.>"® Andererseits darf die
Zahlung nicht den gesamten Nutzenzugewinn des Y in Hohe OD iibersteigen. Als Menge
der Verhandlungsergebnisse, die die Zustimmung beider egoistisch-rationaler Verhand-

lungspartner findet, ergibt sich demnach die Gerade CB.

Abb. ITI-11: Kompensationszahlungen im Verhandlungssystem

AN

v

N\

Quelle: Darstellung in Anlehnung an Scharpf (1992d), S. 66.

Abbildung III-12 veranschaulicht die Ausfihrung von Koppelgeschiften. Wiederum wird
von der fiir das gesamte Verflechtungssystem vorteilhaften Verhandlungslésung A ausge-
gangen. Dieser stimmt der egoistisch-rationale Verhandlungspartner X nicht zu. Zudem
steht innerhalb des Verflechtungssystems eine weitere Problemstellung zur Entscheidung
an. Auch deren Verhandlungslgsung B ist aus Sicht der Gesamtheit vorteilhaft. Sie ist al-
lerdings mit NutzeneinbuBen fiir den egoistisch-rationalen Verhandlungspartner Y verbun-
den. Daher kann auch fiir diese zweite Fragestellung zunichst keine Einigung gefunden

werden. Erfolgt nun aber eine Verkoppelung beider Fragestellungen, so resultiert das Ver-

313

Dabei entspricht der Nutzen-Betrag CD exakt dem Nutzen-Betrag OE.
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handlungsergebnis C aus der Addition der Nutzen und Kosten der beiden separaten Ver-
handlungslésungen A und B! Die ,Paketlosung” C liegt im nord-dstlichen Quadranten
des Koordinatensystems und ist damit fiir beide Verhandlungsparteien vorteilhaft. Damit

wird die Konsensfindung ermdglicht.*®

Abb. IMI-12: Koppelgeschifte im Verhandlungssystem

ANy

N\

Quelle: Darstellung in Anlehnung an Scharpf (1992d), S. 72.

11l-2.3.2.2.4 Strategien zur Minimierung des Konsensbedarfs

Gelingt es nicht, den vorgegebenen Konsensbedarf einer Verhandlungssituation durch Strate-
gien der aktiven Konsensbildung zu decken, so verbleibt den Entscheidungstrigern eine alter-
native Vorgehensweise, um eine Blockade des Entscheidungssystems doch noch zu verhin-
dern. Es konnen Mafinahmen zur systematischen Verringerung des urspriinglichen Konsens-

bedarfs einer vorgegebenen Entscheidungssituation ergriffen werden:>'

1. Die Reduzierung der Anzahl der Entscheidungstriger, die ,,notwendigerweise” und ,,unab-

hidngig voneinander” der Verhandlungslgsung zustimmen muf}.

*'* Es wird also angenommen, daB die Problemldsungen A u. B in der gleichen Nutzendimension abbildbar sind.
Dann kann in der Graphik eine Vektoren-Addition vorgenommen werden (vgl. Scharpf(1992d), S. 71 £.).

*'* Das beschriebene Koppelgeschift wird als ,,sozial niltzlich” (Scharpf (1992d), S. 72) bezeichnet, da der ag-
gregierte Gesamtnutzen der Verhandlungsbeteiligten im Vergleich zum Status-Quo gesteigert wurde. Es sind
aber auch sozial schidliche Koppelgeschifte vorstellbar (vgl. Scharpf (1992d), S. 73 ff.). Diese liegen vor,
wenn in die Paketlosung Verhandlungslosungen integriert werden, die separat betrachtet nicht dem Kaldor-
Kriterium entsprechen und zudem derart auf das Gesamtergebnis der Paketlgsung einwirken, daB der aggre-
gierte Gesamtnutzen der Verhandlungsbeteiligten verringert wird (in der Abb. III-12 wiren solche Verhand-
lungsergebnisse stid-westlich der Nutzenisoquante D des Status-Quo lokalisiert).

1% Es wird quasi ,,eine Losung auf dem Wege des geringsten Widerstandes” (Scharpf (1976), S. 54) angestrebt.
Vgl. hierzu Scharpf (1976), S. 54 ff. u. (1978), S. 28.
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Diese Strategie kann durch eine Anderung der Entscheidungsregel verfolgt werden. Der
Ubergang zu einer weniger restriktiven Abstimmungsregel (bspw. von der Einstimmig-
keits- zur einer Mehrheitsregel) verringert den Konsensbedarf, da nun bereits die Einigung
einer (kleineren) Teilmenge aller Verhandlungsteilnehmer die Beschlu3fassung erméglicht.
Die Strategie kann auch durch die Modifizierung der Verflechtungsstrukturen des Ent-
scheidungssystems verwirklicht werden. Werden multilaterale durch bilaterale Verbundbe-
ziehungen ersetzt (Verhandlungsbilateralisierung),’'” so reduziert sich der Konsensbedarf
einzelner Entscheidungen, da eine Problemlésung nicht ldnger zwischen der Gesamtheit
aller Jurisdiktionen, sondern lediglich zwischen zwei Verhandlungspartnern gesucht

wird.*'®

. Die Verminderung der Zahl der ,,ungleichartigen und interdependenten” Handlungsalter-

nativen, iiber die bei einer Entscheidung zeitgleich entschieden wird.

Die Aufspaltung einer Gesamtverhandlungsproblematik in Teil-Probleme geringerer Kom-
plexitit, ermoglicht es, eine Mehrzahl autonomer Verhandlungslésungen anzustreben. Bei
FZ konnen z.B. Teilentscheidungen iiber den Adressatenkreis, die Ausgestaltung, die Hohe
des Transfervolumens und die Finanzierung der FZ sachlich voneinander abgegrenzt wer-
den. Es wird ,,ein modulares System von separaten aber ineinandergreifenden Entschei-

dungssegmenten”n9

geschaffen. Diese Einzelsegmente vermogen erst in ihrer Gesamtheit
die angestrebte Problemlosung zu leisten. Jedoch erhéht die Segmentierung des Problem-
komplexes die Wahrscheinlichkeit, dafl insgesamt eine einvernehmliche Einigung gefun-
den wird, da die Anforderungen an die Konsensfindungskapzitit des Entscheidungssystems
bei jeder einzelnen Teilverhandlung geringer ausfillt als in der Ausgangssituation.**°

Eine zweite Strategie wird als negative Koordination bezeichnet und ,,basiert auf der Re-

spektierung antizipierter Widerstinde und Vetopositionen™*?! durch die einzelnen Parteien

31

31

3
32

)

7

S

Die FZ werden dann entweder horizontal zwischen zwei von einer Problemsituation betroffenen GKS oder
vertikal zwischen der zentralen Ebene und einer dezentralen GKS ausgehandelt.

Einen noch weitergehenden Schritt zur Reduzierung der ,,notwendigen” Entscheidungsbeteiligten stellt die
vollstindige Entflechtung der Verhandlungsstrukturen durch Entscheidungszentralisierung dar. Diese Mog-
lichkeit besteht daher nur in Verbundsystemen, nicht aber in horizontalen Verflechtungssystemen. Die zen-
trale Ebene bestimmt nun als alleiniger Entscheidungstréiger iiber die Ausgestaltung der FZ. Es ist jedoch kri-
tisch darauf hinzuweisen, daB8 bei dieser ,,Problemldsung”, wie auch bei der Bilateralisierung der Entschei-
dungsstrukturen, die Kooperationsgewinne ungenutzt bleiben, die ja gerade durch die Entscheidungsver-
flechtung zwischen den Jurisdiktionen realisiert werden sollen (vgl. hierzu Abschnitt II-3 u. Abschnitt III-
2.3.2, insb. Fn 246).

Scharpf (1976), S. 60.

Die Schwierigkeit dieses Vorgehens besteht darin, die Gesamtproblematik in geeignete Entscheidungseinhei-
ten aufteilen zu kénnen, die einerseits der Interdependenz der einzelnen Teilprobleme gerecht werden, aber
andererseits ,,doch separat genug [sind], so daB der Konsens in einem Bereich nicht notwendigerweise von
noch offenen Fragen in anderen Bereichen gefihrdet werden muB.” (Scharpf (1976), S. 60 f.)

321 Scharpf(1992e), S. 101.
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des Verhandlungssystems.’”? Im Gegensatz zur integrativen Problemlésung, wo durch in-
tensive multilaterale Verhandlungen unter ,,Beriicksichtigung aller Handlungsoptionen al-
ler beteiligten Einheiten”*?> Kooperationsvorteile auch im Hinblick auf komplexe Gesamt-
zusammenhinge realisiert werden sollen (positive Koordination), erfolgt bei der negativen
Koordination eine ,,Selbstbeschrinkung neuer Programminitiativen”.324 Die Verhand-
lungsbeteiligten bringen nur solche Entscheidungsalternativen in das Verflechtungssystem
ein, bei denen ihrer Einschitzung nach negative Auswirkungen fiir die Zustindigkeitsbe-
reiche anderer Jurisdiktionen ausgeschlossen sind. Damit reduziert sich der Konsensbedarf
entscheidend. Die einvernehmliche Annahme einer Entscheidungsvorlage wird bereits ge-
wibhrleistet, indem im Rahmen bilateraler Gespriche mit den einzelnen betroffenen Ver-
handlungspartnern bestitigt wird, da deren jeweilige Interessenposition nicht verletzt
wird. Die eigenstindigen Handlungsalternativen der Verhandlungspartner bleiben hingegen
aus dem Abstimmungsprozef ausgeklammert. Damit steigt die Wahrscheinlichkeit der
Konsensfindung stark an. Allerdings liegt der negativen Koordination ein im Vergleich zur
integrativen Probleml6sung begrenztes Anspruchsniveau zugrunde. Thr Ziel besteht ledig-
lich darin, durch wechselseitige Riicksichtnahme ,,unkoordinierte[] Aktionen auszuschlie-
Ben, die in hochinterdependenten Politikfeldern chaotische Stérungen erzeugen miifiten.”?*
So kénnen zumindest pareto-superiore Verhandlungslosungen realisiert werden und die
vollstindige Selbstblockade des Verflechtungssystems wird vermieden. Die negative Ko-
ordination fordert jedoch ,,nicht gerade die Innovationsfihigkeit einer “aktiven Politik ™", 26

die auch zur kooperativen Lsung komplexer Problemzusammenhinge beitrégt.

3. Die Etablierung konfliktminimierender Entscheidungsregeln. Es wird nur diejenige Teil-
menge aller moglichen Losungen einer gegebenen Verhandlungsproblematik zugelassen,
die den festgelegten Charakteristika entspricht. Die folgenden konfliktminimierenden Ent-

scheidungsregeln sind denkbar:*?’

o Gleichbehandlung: Insbesondere bei komplexen Problemzusammenhéngen, die mit ei-
nem unvollstindigem Informationsstand der Verhandelnden und einer Unsicherheit iiber
die individuellen Auswirkungen méglicher Verhandlungsldsungen verbunden sind, fordert

die formelle Gleichbehandlung aller Parteien die Entscheidungsfindung. Die Beteiligten

322 yigl. hierzu insb. Scharpf (1992¢), S. 101 ff.; (1996a), S. 512 £.; auch schon (1973), S. 85 ff.

32 Scharpf(1996a), S. 512.

32 Scharpf (1992€), S. 101.

325 Scharpf (1992¢), S. 101.

3% Scharpf (1992e), S. 101.

7 Fiir die Wirksamkeit der konfliktminimierenden Entscheidungsregeln besitzt die Annahme iiber die vorlie-
gende subjektive Interaktionsorientierung der Verhandlungspartner eine entscheidende Bedeutung,
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gewinnen die Sicherheit, in Relation zu den anderen Verhandlungsteilnehmern zumindest
nicht eklatant benachteiligt werden zu kénnen.328

Diese Entscheidungsregel hat jedoch zur Folge, daf nicht primér nach einer differenzierten,
flexiblen und somit 6konomisch gerechtfertigten Verhandlungslosung gesucht wird. Auf
der Transfergeberseite wird allen Akteuren ein einheitlicher oder eindeutig nachvollziehba-
rer Finanzierungsanteil aufgebiirdet. Auf der Transferempfingerseite wird ein moglichst
grofler Adressatenkreis in das Zuweisungsprogramm integriert, der auch die Transfergeber
miteinschliefen kann. Die Ausgestaltungsform der FZ wird nicht in Abhéngigkeit der
sachlichen Problemlage innerhalb einer Jurisdiktion variiert, sondern fiir alle Empfanger

einheitlich festgelegt. Das Transfervolumen wird anhand einfacher, moglichst unumstritte-

ner Indikatoren aufgeteilt.

o Besitzstandswahrung: Die Wahrscheinlichkeit der Konsensfindung erhéht sich, sofern
die Verhandlungslosung so gestaltet wird, da8 Besitzstinde der einzelnen Verhandlungs-
parteien unangetastet bleiben.’?” Diese Vorgehensweise erleichtert es auch bei einer Pro-
blemstellung, die die Ungleichbehandlung der verschiedenen Akteure im Rahmen einer
differenzierten Verhandlungslésung erfordert, eine einvernehmliche Entscheidung zu fin-
den. Denn die Zustimmungswahrscheinlichkeit der Verhandlungsteilnehmer, die eine rela-
tive Benachteiligung hinnehmen miissen, erhht sich, wenn zumindest ihre absoluten Be-
sitzstinde erhalten bleiben.

Bei der Vergabe zwischenstaatlicher FZ droht jedoch ein bestdndig ansteigendes Transfer-
volumen. Da das in der Ausgangssituation bestehende (absolute) Volumen der FZ an die
einzelnen am Entscheidungsprozef beteiligten Transferempfénger nicht in Frage gestellt
wird, kann die zur Problemldsung notwendige Ungleichbehandlung der Transferempfanger
nur durch die Steigerung des Gesamtvolumens der FZ realisiert werden.**° Damit wird aber
die angestrebte dkonomische Effizienz der gesamten Problemldsung in Frage gestellt.*>'
Insgesamt miissen die Entscheidungstriger nun auf ,,Flexibilitit und Variationsméglichkeit
weitgehend verzichten”.3* Eine einvernehmliche Einigung zur Reduzierung des Umfangs
oder gar zur vollstindigen Abschaffung einmal eingerichteter FZ-Programme ist bei dieser

Entscheidungsstruktur kaum erzielbar.

328

329
330
331
332

Dieser konfliktminimierenden Entscheidungsregel liegt (in gewissem AusmaB) die Annahme einer kompetiti-
ven Interaktionsorientierung der Verhandlungsteilnehmer zugrunde.

Es wird eine (primdr) egoistisch-rationale Interaktionsorientierung unterstellt.

Die Ungleichbehandlung kann nur pareto-optimal vorgenommen werden.

Vgl. zur Bedeutung der Hohe des FZ-Volumens Abschnitt I1I-2.2.5.

Scharpf (1976), S. 65.
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o Die Konfliktvertagung: Sie steht in enger Verbindung zur Strategie der Entscheidungs-
segmentierung, die die Konsensfindung begiinstigt, indem eine komplexe Verhandlungs-
frage in mehrere sachlich voneinander abgegrenzte Teilprobleme aufgespalten wird. Diese
Vorgehensweise wird durch die Konfliktvertagung in zeitlicher Hinsicht ergénzt. Die ein-
zelnen Teilprobleme werden nun nicht zeitgleich, sondern in einer ,,giinstigen” Abfolge in
das Verflechtungssystem eingebracht. So kann bspw. bei der Vergabe einer FZ zunichst
iiber die problemadiquate Ausgestaltung und Hohe eines FZ-Programms verhandelt wer-
den, bevor zu einem spiteren Zeitpunkt iiber die Verteilung des Finanzierungsvolumens

d.>® Eine eindeutige Bewertung der Strate-

auf die einzelnen Juridiktionen ,,gestritten” wir
gie der Konfliktvertagung ist nicht méglich. Sie ist positiv einzuschétzen, wenn sich durch
die zeitliche Abgrenzung der Teilentscheidungen der Gesamt-Konsensbedarf einer Ent-
scheidungssituation reduziert und hierdurch eine sachgerechte Problemldsung erst ermdog-
licht wird. Erfolgt hingegen lediglich eine ,,unsystematische” Verschiebung besonders kon-
flikttrachtiger Teilprobleme einer Fragestellung in die Zukunft, um eine einvernehmliche
Verhandlungslésung zum gegenwirtigen Zeitpunkt gewihrleisten zu konnen, so ist die

Konfliktvertagung kritisch zu beurteilen.

111-2.3.2.2.5 SchluB3folgerungen zur Konsensfindungsproblematik

In den Teilabschnitten II-2.3.2.2.1-4 wurde die vielschichtige Konsensfindungsproblematik
eines Verhandlungssystems anhand logisch aufeinander aufbauender Einzelaspekte veran-
schaulicht. Diese ermdoglichen es, die Problemldsungsfahigkeit verflochtener Entscheidungs-
systeme zur Einrichtung ,effizienter” zwischenstaatlicher FZ-Programme zu beurteilen. Es
zeigt sich, dal den Akteuren des Verflechtungssystems bei Verhandlungskonstellationen mit
einem hohen Konsensbedarf nur begrenzte Handlungsspielrdume verbleiben, den Konsensbe-
darf aktiv zu decken. Dann kann die Notwendigkeit bestehen, auf Strategien zur Konsensmi-
nimierung zuriickzugreifen, um eine Blockade des Entscheidungssystems zu verhindern. Mit

diesen Mafinahmen sind aber zumeist weitere ,,Kosten” fiir das Gesamtsystem verbunden:>**

e Die Selbstbeschriankung neuer Programminitiativen durch negative Koordination verhin-
dert, daf} bestimmte (komplexe) Problemzusammenhinge iiberhaupt in das Entscheidungs-
system eingebracht werden. Die Moglichkeit, durch integrative Problemldsungen Wohl-

fahrtszugewinne zu realisieren, bleibt dann in vielen Fillen ausgeschlossen.

% Dieses Vorgehen strebt nach der bereits angesprochene Trennung der integrativen u. der distributiven Pro-
blemlosung (vgl. Abschnitt 111-2.3.2.2).

3 Im Sinne von EinbuBen fiir die Effizienz der Steuerungsleistungen des G ystems. Vgl. hierzu wiederum
das Effizienzkonzept des allgemeinen Referenzsystems in Abschnitts 11-1.
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Der Ubergang von der Einstimmigkeitsregel zu einer Form der Mehrheitsregel verursacht
Priferenzkosten.

Die Etablierung konfliktminimierender Entscheidungsregeln beschrinkt die Variations-
moglichkeiten der Entscheidungstriger zur Ausgestaltung der FZ substantiell, wenn es die
Herstellung eines Konsens erfordert, daf3 die FZ einen weiten Kreis an begiinstigten Juris-
diktionen umfassen, iiber die Zeit in jhrem Volumen zumindest stabil gehalten werden,
kaum GKS-spezifische Variationen in ihrer Ausgestaltung besitzen und nur eine geringe
Eingriffsintensitit in die Priferenzen der Betroffenen aufweisen. Diese Beschrinkungen
der Ausgestaltungsformen der FZ stellen ,eine massive Restriktion fiir die im Verflech-
tungssystem realisierbaren Steuerungsprogramme™>® dar. Es ist dann fraglich, ob mit den
verbleibenden Formen der FZ, die zielad4quaten (differenzierten) Wirkungen der Transfer-

vergabe ausgelost werden konnen.

Uber die bisher angesprochenen allokativen Gesichtspunkte hinaus ist zu beriicksichtigen, daf

auch im WillensbildungsprozeB (politische) Transaktionskosten ausgel6st werden:>

Es entstehen Verhandlungs- und Entscheidungskosten. Mit zunehmender Komplexitit der
Verhandlungsproblematik miissen sich die Verhandlungspartner intensiver und lianger um
die Aufbereitung der entscheidungsrelevanten Informationen, die Verhandlungsfiihrung
und die Formulierung der Entscheidung bemiihen, wodurch ansteigende Transaktionsko-
sten ausgeldst werden.

Die Durchsetzung und Uberwachung der Verhandlungslosung 16st weitere Transaktionsko-
sten aus. Die Verhandlungsteilnehmer wenden Ressourcen auf, um geeignete institutionelle
Vorkehrungen zu treffen, so daf die verhandlungskonforme Verwendung der FZ-Mittel in
den Jurisdiktionen der Transferempfinger kontrollierbar wird und bei Verstsfen gegen die

Vereinbarungen wirksame Sanktionen ergriffen werden konnen.**’

Sofern diese Uberwachungs- und Durchsetzungskosten sehr hoch ausfallen, besitzen die ein-

gefiihrten Sanktionen nur eine geringe Glaubwiirdigkeit und ,,die Nichterfiillung von Vertri-

gen [ist] bis zu einem gewissen Grad unvermeidlich.”>*® Denn besitzen die Transferempfénger

weitgehende Informationen iiber die extreme Kostenintensitit der Uberwachungs- und Durch-

setzungsaktivitdten, so wissen sie, daB die Transfergeber nur eingeschrinkte Kontrollen

335
336
337

338

Scharpf (1976), S. 66.

Vgl. hierzu grundsitzlich Richter/Furubotn (1996), S. 47 ff.; vgl. auch Dixit (1997), insb. S. 37 ff.

In Abschnitt 111-2.3.2.2.1 wurden diese institutionellen Vorkehrungen als eine ,,externe Instanz” zur Durch-
setzung der Absprachen bezeichnet.

Richter/Furubotn (1996), S. 52.
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durchfiihren werden. Es ergeben sich Spielrdume fiir opportunistische Verhaltensweisen sei-
tens der Transferempfinger. Resultiert infolgedessen eine Verwendung der Transfers in Ab-
weichung von der Verhandlungsvereinbarung, so wird die kooperative Problemldsung im
Verflechtungssystem in der Realitét gar nicht umgesetzt und Nutzenzugewinne fiir die Ge-
samtheit des Systems bleiben ungenutzt. Da keine externe Instanz existiert, die die Einhaltung
der Verhandlungsergebnisse iiber die Verwendung der FZ effektiv durchsetzen kann, ist eine
kooperative Problemlésung nur méglich, wenn es im Eigeninteresse aller Beteiligten liegt,
sich an die Vereinbarungen der spezifischen Verhandlungsfrage zu halten. Es handelt sich hier
also um eine nicht-kooperative Spielsituation.’*

Allerdings ist zu beachten, dafl das Verflechtungssystem /angfristigen Bestand besitzt, so daf3
sich eine Vielzahl an Interaktionen zwischen den Verhandlungspartnern ergibt. Zudem gehen
die Entscheidungen im Verflechtungssystem bei ,,prinzipiell unvollsténdiger Information tiber
die Priferenzen und Perzeptionen”*’ der Verhandlungspartner vonstatten. Es kann unter die-
sen Bedingungen auch im Eigeninteresse der Transferempfinger liegen, auf kurzfristige Vor-
teile zu verzichten, die durch die Nichtbeachtung einer spezifischen Verhandlungslésung er-

zielbar wiren, um langfristige Nachteile dieses defektierenden Verhaltens zu vermeiden:**!

e Unter den getroffenen Annahmen besitzen auch die Transfernehmer nur unvollstindiges
Wissen dariiber, in welchem AusmaB die Transfergeber ihr abweichendes Verhalten bei der
FZ-Verwendung beobachten konnen. Gerade bei Transfers, die in bestimmten Zeitabstin-
den immer wieder vergeben werden, steigt daher die Wahrscheinlichkeit, daB8 die Nichtein-
haltung der Verhandlungslosung durch Kontrollen festgestellt wird und in zukiinftigen Pe-
rioden, bspw. durch die Kiirzung der Mittelzuweisungen, mit Sanktionen beantwortet wird.

e In dem auf Dauer angelegten Entscheidungssystems finden im Zeitablauf eine Vielzahl an
Einzelinteraktionen statt, deren spezifische Auswirkungen auf die eigene Nutzenposition

von keinem der Verhandlungspartner im vornherein eingeschitzt werden kénnen. Daher

39 Vgl. hierzu Fn 263 in Abschnitt [11-2.3.2.2.1.

40 Scharpf (1996a), S. 519.

Die nachfolgenden Ausfiihrungen gehen iiber das ,,Folk-Theorem” der nicht-kooperativen Spieltheorie hinaus
(vgl. grundlegend Axelrod (1987), S. 3 ff. u. 23 ff.). Dies Theorem bildet den theoretischen Ausgangspunkt
einer dynamischen Sichtweise der Verhandlungsproblematik. Es besagt, daB bei vollstindigen Informationen
nur durch die unbegrenzte Wiederholung einer Verhandlungssituation die ,JEvolution von Kooperation”
(Axelrod (1987), S. 18) in einem Verhandlungssystem ermdglicht werden kann. Denn bei begrenztem Zeitho-
rizont besteht fiir die Akteure in der letzten Periode kein Anreiz zur Kooperation, da abweichendes Verhalten
in der Zukunft nicht mehr bestraft werden kann. Diese Argumentationskette kann jedoch bis zum Anfangs-
zeitpunkt zuriickverfolgt werden (,,backward-induction”). Letztendlich besteht fiir die Verhandlungspartner
bereits in der ersten Verhandlungsrunde kein Anreiz, die Vereinbarungen einzuhalten. Diese Schluifolgerung
éndert sich jedoch, wenn die Verhandlungspartner nur unvollstiandige Informationen besitzen. Kooperation
kann dann schon bei langerfristigem, aber begrenztem Zeithorizont méglich werden. Von dieser Ausgangssi-
tuation wird nachfolgend ausgegangen (vgl. auch Scharpf (1996a), S. 516 ff.).

8
2 3
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fiihrt bereits ,,ein geringes MaB an 'Risiko-Aversion'”** dazu, daff die Einhaltung der Ver-
einbarungen im Eigeninteresse aller Verhandlungspartner liegt, um so lingerfristig mogli-
che Kooperationsvorteile nutzen zu konnen. Zudem vermdgen die einzelnen Verhand-
lungspartner, durch bestindiges kooperatives Verhalten mit der Zeit ,,Reputation”*® zu
gewinnen. Diese Reputation findet ihren Ausdruck in einem gesteigerten Vertrauen der
Verhandlungspartner auf die kooperative Interaktionsorientierung der betreffenden Akteu-
re. Gelingt es im Verflechtungssystem wechselseitig entsprechende Erwartungen aufzubau-
en, so werden die Entscheidungstriger im Interesse der Aufrechterhaltung der kooperativen

Dauerbeziehung im Einzelfall auch solchen Verhandlungslosungen zustimmen, die separat

betrachtet einen Nachteil fiir die eigene Wohlfahrtsposition bedeuten.***

I-2.3.2.3 Zwischenfazit zum interkollektiven Entscheidungsprozef}

In den Abschnitten II-2.3.2.1 u. 2 wurde die Problemldsungsfihigkeit verflochtener Entschei-
dungssysteme im Rahmen einer differenzierten Analyse der Informationsgewinnung und -
verarbeitung sowie der Konsensfindungssuche erértert. Es zeigt sich, da die Steuerungslei-
stungen eines Verflechtungssystems von einer Reihe an Aspekten abhingen. Eine Wiirdigung
der Problemldsungsfahigkeit verflochtener Entscheidungssysteme kann daher stets nur im
konkreten Einzelfall erfolgen. Allerdings 148t sich allgemein festhalten, dafl der vorgestellte
Politikmodus iiber Handlungsoptionen verfiigt, die v.a. bei sehr komplexen Problemstellungen
zum Einsatz kommen werden, um eine Einigung der Verhandlungspartner zu ermdglichen.
Die Anwendung dieser Handlungsoptionen wird aber unter realistischen Voraussetzungen
héufig dazu fithren, dal nicht die aus Sicht der Gesamtheit zieladdquate (wohlfahrtsmaximie-
rende) Ausgestaltung der FZ erfolgt, die im Rahmen der Indifferenzkurvenanalyse unter idea-
lisierten Bedingungen abgeleitet wurde.

Uber diese Feststellungen zur sachlichen Problemverarbeitungskapazitit der verflochtenen
Entscheidungssysteme hinaus, verdeutlichen die beiden Abschnitte, da8 durch den politischen

Verhandlungsproze Transaktionskosten ausgeldst werden: In den einzelnen Phasen des Ent-

2 Scharpf (1996a), S. 519.

3% vgl. zu diesem Begriff naher Holler/Illing (1996), S. 23 u. S. 163 ff.

4 Vgl. Scharpf (1996a), S. 519 ff. Allerdings weist Scharpf auch darauf hin, daB die Reputation als Basis der
kooperativen Entscheidungsfindung sehr leicht zerst6rt werden kann. Da die einzelnen Akteure wechselseitig
nur unvollstindige Informationen iiber die Absichten u. Vorgehensweisen der Verhandlungspartner besitzen,
»verlangt vertrauenvolle Kooperation immer von neuem die Bereitschaft, sich auf verwundbare Positionen
einzulassen.” (Scharpf (1996a), S. 520) Aufgrund dieses ,,Verhandlungsdilemmas” (Scharpf (1992c), S. 20)
richten die Akteure besondere Anforderungen an das Verhalten der Partner. ,,Unbeabsichtigte Fehler [mogen]
nach ausreichender Kldrung immer noch verziehen werden, aber alle anderen Enttiuschungen wiirden in aller
Regel als Aufkiindigung der kooperativen Beziehung selbst interpretiert, die auf der anderen Seite auch den
allgemeinen Vertrauensentzug rechtfertigt.” (Scharpf (1996a), S. 521)
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scheidungsprozesses miissen zur Einrichtung eines FZ-Programms Ressourcen aufgewendet
werden. Es entstehen im Entscheidungsablauf zunichst Such- und Informationskosten, dann
Verhandlungs- und Entscheidungskosten und schlieBlich Uberwachungs- und Durchsetzungs-
kosten.

Wenn die staatlichen Entscheidungstriger zunehmend mit Problemstrukturen einer ,,gewach-
senen Komplexitit und Dynamik™** konfrontiert werden, erhilt deshalb der Aufbau eines
dauerhaften und stabilen Entscheidungssystems eine immer grofiere Bedeutung. Denn in ei-
nem solchen Entscheidungssystem kann nicht nur die Zieladdquanz der sachlichen Problemls-
sungen verbessert, sondern auch eine Verringerung der Ressourcenkosten erreicht werden.
,»The existence of relatively permanent relationships may reduce the transaction costs of ne-
gotiations, and hence of positive coordination by increasing the truthfullness of communica-

tions and the reliability of commitments.”**¢

III-2.4 Zwischenfazit und Exkurs zur Wirkungsanalyse: die Diskussion meritori-
scher Giiter als Rechtfertigung eines Eingriffs in die Priferenzen der Trans-

ferempfinger

Die Grundlage der angestellten Wirkungsanalyse bildet die mikroskonomische Indifferenz-
kurvenanalyse (Abschnitt ITI-2.2), deren Effizienzkonzept sich ausschlieBlich auf die sachli-
che Problemlgsung aus der Sicht der Transfergeber bezieht. Die FZ sollen einer bestimmten
Verwendung in der transferempfangenden Jurisdiktion zuflieflen. Transaktionskosten beste-
hen in dieser Modellwelt nicht.

Die polit-okonomische Analyse des Abschnitts ITI-2.3.1 zum intrakollektiven Entscheidungs-
prozef verdeutlicht, dafl durch die Eigeninteressen der Akteursgruppen sowohl auf Transfer-
geber- als auch auf der Transfernehmerseite Ineffizienzen beim Einsatz des Instruments FZ
ausgelost werden konnen. Es entstehen Ansatzpunkte zur Begriindung von Priferenzkosten,
da sich den Akteuren im politischen EntscheidungsprozeS Handlungsspielrdume erdffnen,
ihre Entscheidungen in Abweichung von den Wiinschen der Wihler zu treffen.

Abschnitt III-2.3.2 geht von der interkollektiven Willensbildung der FZ-Vergabe in einem
verflochtenen Entscheidungssystem aus. Es zeigen sich mégliche Defizite im Hinblick auf die
sachliche Probleml6sungsfihigkeit dieses Politikmodus. Priferenzkosten bleiben hingegen

solange ausgeschlossen, wie eine Verhandlungslésung nur durch einstimmige Entscheidungs-

5 Mayntz (1995), S. 141.
346 Scharpf (1993c), S. 150. Vgl. hierzu auch Smekal (1980), S. 186 u. allg. Richter/Furubotn (1996), S. 56.
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findung zustande kommen kann. Es tritt dann aber die Problematik politischer Transaktions-
kosten in den Vordergrund.

Eine integrierte Sichtweise der angestellten Erweiterungsschritte zum Grundmodell des Ab-
schnitts ITI-2.2 demonstriert, daB bei der Vergabe von FZ eine sehr viel differenziertere Unter-
suchung erfolgen muB, als dies zundchst innnerhalb der institutionen- und akteurlosen Welt
der mikroskonomischen Indifferenzkurvenanalyse der Fall ist. ,,Die in einer Welt ohne Frik-
tionen erreichbaren genauen und unzweideutigen Losungen sind in der wirklichen Welt ein-
fach nicht miiglich.”347 Gegenstand des nachfolgenden Abschnitts III-3 sind aus der Wir-
kungsanalyse abgeleitete SchluBfolgerungen zur aufgabenadidquaten Ausgestaltung der zwi-

schenstaatlichen FZ im Hinblick auf die moglichen Funktionen der Transfers.

Bevor hierzu iibergegangen wird soll in einem Exkurs jedoch ein Aspekt beleuchtet werden,
der eine enorme Bedeutung besitzt, aber im Rahmen der Wirkungsanalyse fast ausgeblendet
blieb: Innerhalb des fiderativen Referenzsystems (Abschnitt II-1) wurde jede Abweichung von
den Priferenzen der Biirger als Kosten aufgefafit. In dieser Sichtweise 16sen auflagengebun-
dene FZ zwingend Wohlfahrtsverluste aus. Hingegen wurde der Eingriff in die Priferenzen
der Transferempfinger innerhalb der mikrodkonomischen Indifferenzkurvenanalyse (Abschnitt
III-2.2) nicht negativ beurteilt. Sie wurden vielmehr positiv bewertet, sofern hierdurch die
Ziele der Transfergeber mit einem geringeren Transfervolumen erreicht wurden. Diese kontra-
ren Effizienzkonzepte werfen die Frage auf, wann Priferenzeingriffe normativ begriindet wer-
den kénnen und folglich auch im gedanklichen Referenzsystem des Kapitels II nicht Kosten

verursachen, sondern Nutzen erzeugen:

Im Mittelpunkt dieser Erdrterung steht die Theorie meritorischer Giiter>*® Sie befaBt sich
urspriinglich mit dem ,,Zusammenspiel” zwischen privatem und 6ffentlichem Sektor. Es wer-
den Fille betrachtet, in welchen die staatlichen Akteure die souverine Konsumentscheidung
der einzelnen Biirger korrigieren, obwohl die betrachteten Giiter dem Ausschluf3prinzip unter-
liegen, so daB eine marktliche Versorgung ,,innerhalb der Grenzen, die die wirksame Nachfra-

349

ge auferlegt,”*® gewihrleistet wire.>*® Die staatlichen Entscheidungstriiger schitzen in diesen

47 Richter/Furubotn (1996), S. 11; vgl. auch Benkert (1984b), S. 97.

% Die Theorie der meritorischen Giiter geht auf das Konzept von Richard A. Musgrave zuriick (vgl. Musgrave
(1957) u. (1959)). Seitdem erfolgt eine kontroverse Diskussion moglicher Interpretationen des Konzepts (vgl.
Andel (1984), Head (1988), Priddat (1992) u. jiingst Ebert (1999), S. 196 f£. filr kritische Uberblicke).

349 Musgrave (1969), S. 15.

%% Die mit dieser Aussage getroffene Beschreibung des Konzepts der meritorischen Giter ist, wie Andel (1984),
S. 638 richtig anmerkt, ,jedenfalls auf der grundsitzlichen Ebene” eine ,unlogische Beschrinkung des
"Meritorischen’ auf private Giiter”. Denn, wie es auch Musgrave bereits (1959), S. 13 ausfiihrt, ,,the satisfac-
tion of social wants falls within the realm of consumer sovereignty, as does the satisfaction of private wants.”
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Situationen die Ergebnisse der reinen Marktprozesse aus verschiedenen Griinden als unbefrie-
digend oder unerwiinscht ein und treffen deshalb Budgetentscheidungen in Abweichung von
den Priiferenzen der Biirger. Bestimmte Giiter werden ,,als so bedeutend angesehen .., daB} fiir
ihre Befriedigung durch das 6ffentliche Budget iiber das hinaus Sorge getragen wird, was der
Markt zur Verfiigung stellt und was von den privaten Kéufern gezahlt wird.”**! Dieses Unter-
suchungskonzept wird nun auf das Verhéltnis zwischen staatlichen Aufgabentrigern {ibertra-
gen. Es wird so analysiert, ob aus der Theorie der meritorischen Giiter Rechtfertigungen fiir
,Beeinflussungen der Konsum- und Produktionsentscheidungen’’352 der transferempfangenden

GKS durch die transfergebenden GKS erwachsen kénnen. >

Ein erster Begriindungsstrang zur Rechtfertigung meritorischen Handelns der Transfergeber
verfolgt eine ,,'nachfrageorientierte’ Argumentationsschiene”.354 Es wird von einer Verzer-
rung der individuellen Handlungspriferenzen®”® der Entscheidungstriger der transferempfan-
genden GKS ausgegangen, die sich ergibt, wenn die betreffenden Akteure iiber einen unzurei-
chenden bzw. filschlichen Informationsstand verfiigen oder eine mangelhafte Erfahrung bzw.
eingeschrinkte Beurteilungsfihigkeit im Hinblick auf die Losung bestimmter Problemstellun-
gen aufweisen.>*® Eine auflagengebundene FZ-Vergabe kann in diesem Fall fiir die Korrektur
der Verzerrungen Sorge tragen. Um den transferempfangenden Entscheidungstragern mog-
lichst weitgehende Gestaltungsspielrdume zu belassen (Beachtung des Subsidiaritétsprinzip),
ist allerdings zu iiberpriifen, ob die geeignetere Losung nicht ,.eher in der Drosselung von
Fehlinformationen und in der Bereitstellung von fehlenden korrekten Informationen” durch
eine aktive Informationsstrategie®’ der Transfergeber liegt.>*®

Zu rechtfertigen sind moglicherwiese aber voriibergehende Eingriffe in die autonomen Ent-

scheidungen der Transferempfénger, sofern hierdurch deren Beurteilungsfihigkeit zur ,.effizi-

Der Eingriff in die Priferenzen der Biirger u. somit die Beschrinkung der Konsumentensouverinitét kann
folglich sowohl im Hinblick auf private Giiter als auch auf 6ffentliche Giiter erfolgen.

31 Musgrave (1969), S. 15. Schmids, K. (1988), S. 383 f.; insb. Fn 4 weist richtigerweise daraufhin, daB diese
Eingrenzung des staatlichen meritorischen Handelns zu eng gefaft ist. Der Eingriff in die individuellen Prife-
renzen erfolgt nicht nur durch budgetire Interventionen sondern auch durch staatliche Regulierungen, wie
bspw. Gebote u. Verbote.

32 Kops (1989), S. 28.

3% Vgl. hierzu auch Fischer (1988), S. 71.; Kops (1989), S. 28.

%% Schmidr, K. (1988), S. 390.

%% Diese individuellen Handlungspriferenzen werden als erste Ebene eines nachfolgend zu bildenden Schemas
unterschiedlicher Préferenzkategorien bezeichnet (vgl. zu dieser Vorgehensweise Priddat (1992),
insb. S. 249 f.).

% ygl. hierzu grundlegend Musgrave (1969), S. 14 ff; auch Head (1966), S. 3 ff.

%7 Vgl. hierzu auch die Ausfithrungen in Abschnitt I11-2.3.2.2.3 zu den Konsensbildungsstrategien.

8 Vel. Schmidt, K. (1970), S. 16; Andel (1984), S. 645; aber auch Head (1988), S. 15 f., der sich dafiir aus-
spricht, daB diejenige Alternative zur Behebung der Informationsdefizite zu wihlen sei, die die geringsten
Kosten verursacht.
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enten” Verausgabung der FZ erst hergestellt wird.’* ,,Die Produktion der meritorischen Giiter
deckt [dann] keinen anderen Bedarf als den der Handlungsfihigkeit”**® der Transferempfin-
ger. So kann die FZ-Vergabe bspw. an die Empfangsauflage gekniipft werden, eine adidquate
Finanzverwaltung mit qualifizierten Mitarbeitern aufzubauen. Die Transfergeber fungieren
dann als ,rechtsnormative Institution”,361 durch die die Grundbedingungen der Entschei-
dungsautonomie der Transferempfinger gewihrleistet wird. Sind diese Voraussetzungen ein-
mal geschaffen, besteht keine weitere Begriindung fiir diese temporiren meritorischen Eingrif-
fe und die FZ sollten fortan ungebunden vergeben werden.>®?

Eine alternative Problemlage ergibt sich aufgrund weitgehender Interdependenzen zwischen
den einzelnen Funktionen des 6ffentlichen Sektors, deren Erfiillung im foderativen Staat ge-
zielt auf die einzelnen gebietskorperschaftichen Ebenen verteilt ist. Selbst wenn das Prinzip
der optimalen Kompetenzdifferenzierung exponierte Beachtung findet, sind in dieser Situation
»systematische Fehlentscheidungen unvermeidlich”.>®® Insbesondere wird sich die ,,Vernach-
lassigung iiberregionaler oder gesamtwirtschaftlicher Belange”*®* durch die Entscheidungstri-
ger dezentraler Ebenen einstellen. Daher ergibt sich aus Sicht des Gesamtkollektivs eine
suboptimale Aufgabenerfiillung, die letztendlich in der bestehenden Aufgabenverteilung im
foderativen Staat begriindet liegt. Dies stellt einen Rechtfertigungsgrund fiir die zentrale Ebe-
ne zum Eingriff in die Priferenzen der Entscheidungstriger der dezentralen Ebenen dar, der

gegebenenfalls mittels der Vergabe auflagengebundener FZ erfolgen kann 3

Zum zweiten wird der Ansatz verfolgt, die Auflagenbindung der FZ mit der Internalisierung
psychischer externer Effekte - also unter Bezugnahme auf Pareto-optimale Verteilung - zu
rechtfertigen.366 Von der bisherigen Argumentationslinie ,,verzerrter” individueller Hand-
lungspriferenzen wird nun abgewichen und stattdessen von Nutzeninterdependenzen zwi-

schen Transfergebern und -nehmern ausgegangen, die in allgemeiner Ausprigung bestehen

3% Vgl. Andel (1984), S. 646; Musgrave/Musgrave (1984), S. 78; kritisch aber Schmidt, K. (1970),
S. 16 f. u. Fn 60.

% Priddat (1992), S. 254.

%! Priddat (1992), S. 254.

%62 Vgl. Andel (1984), S. 646 f.; Priddat (1992), S. 254 £.; auch King (1984), S. 131.

% Kops (1989), S. 27.

34 Kops (1989), S. 28, Fn 53.

%5 ygl. Kops (1989), S. 27 f. u. 41; auch King (1984), S. 133 f.

366 Musgrave (1987), S. 452 spricht von ,,paternalism in distribution.” Vgl. aber auch Richter/Weimann (1991),
insb. S. 121 f. u. 127 ff., die in diesem Zusammenhang gar keine meritorischen Eingriffe feststellen, da es sich
ihrer Meinung nach einfach um MaBnahmen zur Internalisierung externer Effekte handelt. Ubertréigt man den
Ansatz der Autoren auf den Bereich der offentlichen Aufgabentriger, so ist eine verteilungstheoretische
Rechtfertigung fiir meritorische Eingriffe der Transfergeber nur als gegeben anzusehen, sofern interpersonelle
Nutzenvergleiche zwischen den Akteuren akzeptiert werden und diese zu dem Ergebnis fiihren, daB8 die
Grenznutzen transferempfangender GKS im Hinblick auf eine bestimmte auflagengebundene FZ hoher aus-
fallen als die Grenznutzen der GKS, die diese FZ nicht erhalten.
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kénnen’®” oder sich auf konkrete Giiter beziehen.*® Im zweiten Fall gewihrleistet nur eine
zweckgebundene Vergabe der FZ, dafl den Priferenzen der Transfergeber entsprochen wird.
Diese Vorgehensweise ,,can serve simultaneously not only the Distribution Branch objective
of vertical redistribution but also the Allocation Branch objective of efficiency through inter-
nalizing the psychic externality involved.”®
Musgrave und auch Andel gehen davon aus, daf} in diesem Fall trotz der Zweckbindung gar
kein Eingriff in die Priiferenzen der Transferempfinger vorliegt, da letztere die Annahme der
FZ jederzeit ablehnen konnen.>”® Schmidt teilt diese Einschétzung nicht. Da es sich die mei-
sten GKS sowohl aus finanziellen als auch aus politischen Griinden nicht erlauben konnen,
die FZ zuriickzuweisen, ,kann es sehr wohl Verstofe gegen Priferenzen geben.”””" Er sieht
jedoch durchaus eine Rechtfertigung fiir diese Art Eingriff in die Priferenzen der Trans-
ferempfanger. Sie entsteht, sofern durch die Zweckbindung der Mittelvergabe die Bereitschaft
der Transfergeber ausgelost wird, ein im Vergleich zur Pauschalzuweisung gesteigertes FZ-
Volumen zu finanzieren. Dann besteht die Moglichkeit, da8 die durch die Zweckbindung ver-
ursachten Nutzeneinbuflen der Transferempfinger durch Nutzenzugewinne aufgrund des ge-

steigerten FZ-Umfang iiberkompensiert werden. >

Eine weitere ,,nachfrageseitige” Argumentationslinie iibertrigt polit-okonomische Aspekte auf
den Bereich der FZ-Vergabe und zieht sie zur Rechtfertigung meritorischen Handelns der
Transfergeber heran. Ausgangspunkt ist die Hypothese, dafl die Entscheidungstriger der trans-
ferempfangenden GKS ihre Entscheidungen systematisch und beabsichtigterweise nicht in
Einklang mit den Priferenzen der Wihler ihrer GKS treffen.’” Die Korrektur der individuel-
len Handlungspriferenzen der Entscheidungstriger der transferempfangenden GKS trigt in
dieser Situation zur ,,Unterstiitzung von Konsumentenpréiferenzen”m bei, wenn man davon
ausgeht, dafl die Entscheidungstriger der transfergebenden GKS ihr Verhalten am Gemein-
wohl orientieren.’” Doch besitzen auch fiir die Transfergeber die polit-konomischen Schiuf-

folgerungen Giiltigkeit, so dafl die Verfolgung eigenniitziger Ziele auf zentraler Ebene genau-

367

. »General Utility Interdependence” (Head (1988), S. 20).

»Particular-Commodity Interdependence” (Head (1988), S. 20).

* Head (1988), S. 21.

370 vgl. Musgrave (1987), S. 452; Andel (1984), S. 644 f.

7% Schmidt, K. (1988), S. 389; vgl. auch Folkers (1974), S. 3 ff.

°” Vgl. auch Andel (1984), S. 645; Musgrave/Musgrave (1984), S. 79; Schmidt, K. (1988), S. 389.

*” Die Transferempfinger verhalten sich auf diese Weise frofz ausreichenden Informationsstandes, ausreichen-
der Erfahrungen u. ausreichender Beurteilungsfihigkeit (vgl. Musgrave (1987), S. 452). Insbesondere besteht
die Befiirchtung, daB8 aufgrund , politischer Konjunkturzyklen” (vgl. Abschnitt I11-2.3.1.2) langfristig ausge-
richtete Entscheidungen unterbleiben.

7% Smekal (1980), S. 191.

% Vgl. Smekal (1980), S. 191 f.
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sowenig ausgeschlossen ist, wie auf dezentraler Ebene.’’ Die angefiihrte Begiindung merito-
rischen Handelns gibt dem transfergebenden Entscheidungsverband jedoch beinahe , freie
Hand fiir sein Tun oder sein Unterlassen”,>”’ da fiir eine Beurteilung, ,,bis zu welchem Punkt
eine Mafinahme wirklich im Hinblick auf die gegebenen individuellen Konsumentenpriferen-
zen .. erforderlich ist und wo die diese Konsumentenpréiferenzen iibergehende
"eigenmiichtige” diktatorische Entscheidung einsetzt”>’® kein praktikables Kriterium existiert.
Die angefiihrte Begriindungsschiene fiir meritorisches Handeln ist daher sehr kritisch zu be-

urteilen.’”

In enger Anlehnung zum vorhergehenden Gedankengang kann die auflagengebundene FZ-
Vergabe durch die Transfergeber als ein Versicherungssystem der Transferempfénger ,,gegen

»380 interpretiert werden.*®! Es wird angenommen, daf}

die Moglichkeit eigener Regelverstofe
die transferempfangenden GKS auf einer gedanklich iibergeordneten Ebene Beschrinkungen
der eigenen Handlungsspielrdume befiirworten, die sich auf eine gedanklich untergeordnete
Ebene beziehen. Neben die (untergeordneten) individuellen Handlungspriferenzen treten
(libergeordnete) Verfassungspriferenzen als eine zweite Ebene im Schema der Préferenzkate-
gorien. Die transfergebende GKS fungiert in diesem Fall als der ,,wohlmeinende” Vertreter
der Interessen des Gesamtkollektivs. Die Eingriffe dieser Instanz in die individuellen Hand-
lungspriferenzen werden von den Transfernehmern anerkannt, da letztere langfristig von der
Vorteilhaftigkeit dieser institutionellen ,,Verfassungsregel” fiir die eigene Nutzenposition aus-
gehen. Es erfolgt eine ,,voluntary delegation of choice”,*® die in deutlicher Abgrenzung zur
scoercive or imposed choice”® des vorherigen Absatzes steht.

Die Abstimmungsregeln des politischen Entscheidungsprozesses zur Bestimmung der zu ver-
gebenden FZ werden als von allen Transferempfingern akzeptierte Verfassungsregel interpre-

tiert. 38

Eine extreme Alternative stellt das Einstimmigkeitsprinzip dar, von dem auch bei der
Diskussion der interkollektiven Entscheidungsprozesse ausgegangen wurde. Die Transferemp-

finger verweigern bei dieser Abstimmungsregel jedewede Einschrinkung ihrer Handlungs-

376 Moglicherweise gilt sogar das Gegenteil. Denn die polit-6konomische Theorie des Féderalismus kommt zu
dem Schluf}, da die Nihe der dezentralen Entscheidungstréiger zu ihren Biirgern eine Beschrinkung der de-
zentralen politischen Handlungsspielrdume ausldsen kann. In diesem Fall setzen sich die Biirgerpriferenzen
verbessert durch (vgl. hierzu Thoni (1986), insb. S. 67 ff.).

377 Schmid, K. (1988), S. 385 f.

8 Andel (1969), S. 212.

7 Vgl. Andel (1969), S. 212; Schmidt, K. (1988), S. 385 f.; Musgrave/Musgrave/Kullmer (1990), S. 74.

% priddat (1992), S. 242.

38! vgl. hierzu grundlegend Vanberg/Buchanan (1988).

%82 Head (1988), S. 36.

% Head (1988), S. 36.

3 Vgl. Musgrave (1987), S. 452 £.; Priddat (1992), S. 241.
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spielrdume. Bei Mehrheitswahlentscheidungen hingegen akzeptieren die Akteure, dafl die
eigenen Priferenzen majorisiert werden konnen. Die auflagengebundenen FZ erhalten dann
eine Rechtfertigung im Rahmen des ,normalen” politischen Entscheidungsprozesses, wenn
die Transfergeber durch den Eingriff in die Priferenzen der Transfernehmer, den Priferenzen
der Mehrheit zur Durchsetzung verhelfen.*® Auf diese Weise kann bspw. die Verwirklichung
von Mindeststandards in Verteilungsfragen durch die Vergabe zweckgebundener FZ begriin-
det werden, sofern die Priferenzen der umfassenderen Ebene von jenen einzelner untergeord-
neter Ebenen abweichen. Letztere hitten bei autonomer Entscheidung ein niedrigeres Bereit-
stellungsniveau bestimmter Giiter realisiert, als von der Gesamt-Mehrheit gewiinscht.> 86
Einschrinkend muf} bei der Rechtfertigung meritorischen Handelns durch Verfassungsprife-
renzen jedoch wiederum auf polit-6konomische Argumente verwiesen werden. Denn die
transfergebende GKS muf} sich keineswegs als ,,wohlmeinender” Vertreter des kollektiven
Gesamtinteresses verhalten, sondern kann als herrschende Gruppe ihre eigene Anschauung fiir
iiberlegen halten und versuchen, diese den anderen aufzuzwingen. ,,Eine solcherart zustande
gekommene Bestimmung von Bediirfnissen ist letztlich autoritativ und mit unserem normati-
ven Modell, das von der Annahme einer demokratischen Gesellschaft ausgeht, unverein-

bar 99387

Die Handlungsmotive der Transfergeber werden besonders wichtig, wenn die normative Be-
griindung der Priferenzeingriffe nicht wie bislang primér von der Nachfrageseite sondern von

der Angebotsseite her erfolgt.’®®

Nach dieser alternativen Vorstellung verhalten sich die
Transfergeber nicht ausschlieflich ,,reaktiv”’, um bereits bestehenden Priferenzen zur Durch-
setzung zu verhelfen, sondern bemiihen sich ,,aktiv”, durch die zielgerichtete Vergabe aufla-
gengebundener FZ, neue Priferenzen bei den Transferempfingern zu bilden.?® In Analogie zu
den Uberlegungen bei Schumpeter und Downs verhalten sich die Transfergeber wie Unter-
nehmer am Markt. Sie ,konstatieren also nicht nur Ideenstromungen und Gruppeninteressen,
sie formen sie auch. Sie versuchen einerseits das, was aufgrund von Wertvorstellungen und
Interessen der Biirger nachgefragt wird, zu befriedigen, und sie versuchen andererseits neue

Wertvorstellungen und Interessen zu wecken.”>*

85 ygl. Glaser (1981), S. 102.

%% Vgl. Scharpf (1976), S. 26; King (1984), S. 132 f. Die Bereitstellung von Wohnraum, Erzichungseinrichtun-
gen und medizinische Leistungen werden in diesem Zusammenhang als typische Giiter genannt.

%7 Musgrave (1969), S. 16.

%8 vgl. hierzu insb. Schmidt, K. (1988), S. 390 ff.

*% Priddat (1992), S. 243 spricht von dem ,,Fall der aktiven Préferenzgenese.”

3% Schmidt, K. (1988), S. 391. Vgl. hierzu grundlegend Schumpeter (1950), S. 427 ff. u. Downs (1968), S. 24 ff.
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Diese FZ stellen fiir die Transferempfénger zundchst einen wohlfahrtsmindernden Eingriff in
die eigenen individuellen Handlungspriferenzen dar. Die betroffenen GKS konnen den Maf-
nahmen der Transfergeber jedoch im Anschluf} an die Mittelverwendung eine Rechtfertigung

verschaffen, sofern sie den FZ-Programmen nachtriglich zustimmen.**'

Die Realisierung die-
ser ex-post Legitimation des meritorischen Handelns erfordert allerdings eine spezifische in-
stitutionelle Struktur des politischen Entscheidungsprozesses. In einem bestimmten Zeitab-
stand nach der Einfiihrung eines ,,angebotsorientierten” FZ-Programms miissen die Trans-
ferempfinger die Gelegenheit besitzen, ihre Zustimmung bzw. Ablehnung zu dem spezifi-
schen Eingriff in die eigenen Priferenzen duBern zu kénnen. Ein ablehnendes Votum muf} die
Beendigung der meritorisierenden Transfervergabe zur Folge haben.>*? | Faktisch stellen sich

dann freilich unlésbare Abgrenzungsprobleme’®

gegeniiber allen iibrigen FZ-Programmen,
denen keine angebotsorientierte Argumentationslinie zugrundeliegt. Zudem stellt sich die Fra-
ge, ob solche angebotsorientierten Eingriffe gerechtfertigt werden kénnen, ,,deren Konsequen-
zen erst viel spiter voll erfahren werden, dann aber kaum mehr korrigierbar sind.”*** Eine
ablehnende Haltung der Transferempfénger bleibt in diesen Fillen praktisch wirkungslos.
SchlieBlich ist zu hinterfragen, ob das ex-post Votum der Transferempfinger, deren ex-ante
Beurteilung stets iiberlegen sein muB. ,,Gerade wenn die urspriinglichen Entscheidungen zu-
néchst mit Entbehrungen verbunden waren kann die spitere Zustimmung dazu einfach einsei-
tig aus der Sicht eines dann hoheren Lebensstandards erfolgen, ohne die fritheren Opfer dafiir

adiquat zu beriicksichtigen”.3%*

Eine zu allen bisherigen Argumentationslinien gegenldufige Rechtfertigung meritorischen
Handelns verfolgt der Rekurs auf kollektive Bediirfnisse in Abgrenzung zu individuellen Pri-
ferenzen. Es wird in diesem Fall iiber die individualistische Begriindung der Staatstitigkeit

hinausgegangen. Neben den individuellen Handlungs- und Verfassungspriferenzen wird mit

%! Zur Begriindung, warum die ex-ante Entscheidungen (,,actual choice”) der GKS von ihren ex-post Entschei-

dungen (,retrospective choice”) abweichen kénnen vgl. Basu (1975/1976).

Vgl. Schmidi, K. (1988), S. 392; Priddat (1992), S. 243. Der entscheidende Aspekt ist letztlich, daB die

Transferempfanger jeder einzelnen ,,angebotsorientierten” FZ auch eine spezifische ex-post Zustimmung er-

teilen missen. Dies scheint im Verh4ltnis der transfergebenden u. -empfangenden GKS zumindest grundsitz-

lich méglich; so bspw. im Rahmen eines verflochtenen Entscheidungssystems, in das die einzelnen FZ-

Programme getrennt in die Abstimmungsverhandlungen eingebracht werden kénnen. Im Verhltnis zwischen

privatem u. 6ffentlichem Sektor ist eine derartige ex-post-Rechtfertigung meritorisierenden Handelns hinge-

gen praktisch unmdglich, da die Biirger anl4flich von Wahlen ist nur Globalentscheidungen iiber eine

Vielzahl ffentlicher MaBnahmen treffen kénnen (vgl. hierzu wiederum Schmid, K. (1988), S. 392).

3% Schmidt, K. (1988), S. 392.

% Andel (1984), S. 646.

3% Andel (1984), S. 646; auch Basu (1975/1976). Schmids, K. (1970), S. 17, weist sehr kritisch darauf hin, da8
gar nicht klar sei, ob bei der ex-post Zustimmung noch ,,die “wahren" Priferenzen der Betroffenen” zur Gel-
tung kommen. Die Zustimmung kénne, so K. Schmidt, genauso gut ,,auf eine Art ‘Gehirnwésche'” durch die
Transfergeber zuriickgehen.

392

I 4
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den Gemeinschaftsbediirfnissen eine neue Dimension (dritte Ebene) der Priferenzen einge-
fiihrt, ,,where consumer sovereignty is replaced by an alternative norm.”**® Musgrave argu-
mentiert, daB sich zwischen den Akteuren einer Gemeinschaft als Ergebnis eines historischen
und andauernden Interaktionsprozesses gemeinsame Préferenzen herausbilden, die tiber indi-
viduelle Wertschitzungen hinausgehen. Diese schaffen innerhalb der Gemeinschaft besondere
Konsensmoglichkeiten, die ,,als auBerhalb der iiblichen individuellen Entscheidungsfreiheit
liegend, akzeptiert werden.””’ Aus dieser ,gesellschaftlichen Einverstindigkeit” resultiert
auch die Rechtfertigung meritorischer Eingriffe der Transfergeber in die individuelle Hand-
lungspriferenzen der Transferempfinger, ,,die keiner besonderen Auseinandersetzung [zwi-
schen Transfergebern und Transfernehmern; A.d.V.] mehr bedarf.”>
Sehr kritisch beurteilt Priddat diese Begriindungslinie. Zwar stellt auch er zundchst allgemein
fest, daB sich die Theorie der meritorischen Giiter ,,mit dem Faktum auseinandersetzen [muf3],
daf staatliche MaBnahmen durchgesetzt werden konnen, die keine individuellen Interessen
zum Ausdruck bringen, sich zum Teil gegen sie stellen, und dennoch akzeptiert werden.”*%
Er erklért dieses Phanomen jedoch in Anlehnung an Brennan/Lomasky mit den Besonderhei-
ten des politischen Abstimmungsprozesses.’® Da die einzelne transferempfangende GKS
kaum Einflu$ auf die Entscheidungen zur FZ-Vergabe besitzt,**! hat sie wenig Grund, sich im
Verhandlungsprozef3 zwischen den staatlichen Akteuren iiberhaupt um die Durchsetzung ihrer
(kurzfristigen) individuellen Handlungspriferenzen zu bemiihen. Deshalb liegt es fiir die

Transferempfinger nahe, fiir iibergeordnete Uberzeugungen und Werthaltungen zu stimmen

%% Musgrave (1987), S. 452. Vgl. zu diesem Ansatz Musgrave (1987); Priddat (1992); Brennan/Lomasky
(1983) u. Head (1988).
%" Musgrave/Musgrave/Kullmer (1990), S. 75. Musgrave will diese Priferenzen aber ausdriicklich nicht als
Ausdruck einer organischen Staatstheorie, wie sie ,als sittlicher Standard der deutschen Nationalskonomie
des 19. Jahrhunderts so selbstverstindlich war” (Priddat (1992), S. 248) und damit auch nicht als ,,;notwendi-
gen Gemeinsinn des Volkes” (Hildebrand (1848), S. 26, Fn 1) verstanden wissen (vgl. schon Musgrave
(1969), S. 70 u. spiter (1987), S. 452; zustimmend auch Head (1988), S. 36).
Priddat (1992), S. 249. Diese Begriindung grenzt sich nicht nur von der Argumentationslinie bei (untergeord-
neten) individuellen Handlungspriferenzen (erste Priferenzebene), sondern auch von jener bei (iibergeord-
neten) Verfassungspriferenzen (zweite Priferenzebene) deutlich ab, die sich beide auf die individuelle Ent-
scheidungsfreiheit der Akteure beziehen. Denn auch beziiglich der Verfassungspriferenzen wird von einem
individuell begriindeten Kalkill der Akteure ausgegangen. Diese geben bewuflt Handlungskompetenzen ab,
weil sie befiirchten, daB bestimmte eigene Entscheidungen nur im Rahmen eines kurzfristigen Zeithorizonts
vorteilhaft sein werden, langfristig aber zum eigenen Nachteil gereichen konnen.
% Priddat (1992), S. 248.
% vgl. Priddat (1992), S. 251 ff.; Brennan/Lomasky (1983). Die Ausfiihrungen der Autoren beziehen sich auf
das Verhiltnis zwischen privatem und 6ffentlichem Sektor. Sie werden an dieser Stelle auf das Verhiltnis
zwischen transfergebenden und -empfangenden GKS iibertragen.
Vgl. auch Brennan/Lomasky (1983), S. 187 f. Es zeigt sich an dieser Stelle, daB die Uberlegungen Priddats
nicht problemlos auf den Bereich der staatlichen Aufgabentréger iibertragen werden kénnen. Denn in einem
verflochtenen Entscheidungssystem besitzen die einzelnen Transferempfinger durchaus wesentlichen Einflu
auf die Ergebnisse des politischen Entscheidungsprozesses. Priddars Ausfiihrungen sind hingegen einleuch-
tend, sofern zwischen den Transfergebern und -empfingern eine strikte Hierarchie besteht.

39
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(Verfassungspriferenzen), um langfristig solchen Normen zur Durchsetzung zu verhelfen,
,.hach denen man selbst vornehmlich behandelt werden méchte” *%?

Da die Transferempfinger sich nun aber nicht an ihre individuellen Handlungspriferenzen
gebunden sehen, besteht die Moglichkeit, daB FZ ohne BewuBtsein fiir die entstehenden Fi-
nanzierungskosten befiirwortet werden.*”® Es wird dann die Nutzen- von der Kostendimension
entkoppelt und es entsteht eine Tendenz zur allokationsunabhingigen Ausweitung der FZ.
Priddat fordert daher eine Restriktionsregel fiir das meritorische Handeln der Transfergeber,
die - analog zur bereits zuvor angesprochenen Argumentationslinie - nur temporire Eingriffe
in die autonomen Entscheidungen der Transferempfinger zulidft. Meritorisierende FZ diirfen
demnach ausschlieBlich gewihrt werden, um die ,,Allokationskompetenz™*® der transferemp-
fangenden GKS herzustellen. Die Theorie der meritorischen Giiter beschreibt in diesem Be-
griindungszusammenhang ,.eine spezifische Allokationspolitik, die die Herstellung von Allo-
kationsausgangspositionen zum Ziel hat.”*% Von einer alternativen Norm, die Musgrave
durch die ,,community preferences” begriindet sieht, kann daher, so resiimiert Priddat, ,,nur

im eingeschrinkten Sinne geredet werden.”**

Zusammenfassend ist festzuhalten, daf die Theorie der meritorischen Giiter ein duflerst kom-
plexes und in sich keinesfalls (logisch) geschlossenes Konzept darstellt.*”” Es findet sich eine
Mehrzahl unterschiedlicher Ansatzpunkte, die eine normative Begriindung fiir Eingriffe in die
Priferenzen der Transferempfinger durch die Transfergeber ,,vermuten” ldt. Dabei bewegt
sich die Analyse jedoch zum Teil ,,im Grenzbereich zwischen staatsrechtlich-normativer und
dkonomischer Politik.”**® Im Rahmen einer rein neoklassischen (Modell-)Welt sind derartige
Eingriffe in die individuellen Priferenzen der Akteure kaum zu rechtfertigen.“o9 Die Be-
griindgung meritorischen Handelns ist daher, wie bereits Musgrave resiimiert, eine ,heikle
Aufgabe” *!° Bemiiht man sich jedoch um Schritte zu einer realistischen Betrachtung des Ver-
héltnisses zwischen den an der Transfervergabe beteiligten Akteuren, so erscheinen die Uber-

legungen ,,central rather than peripheral to satisfactory economic policy analysis.”*!

2 priddat (1992), S. 253.

3 ygl. auch King (1984), S. 129 f.

% priddat (1992), S. 254.

5 Priddat (1992), S. 254; vgl. auch Head (1988), S. 23.

% Priddat (1992), S. 255.

7 80 auch Andel (1984), S. 648.

% priddat (1992), S. 239.

9 ygl. hierzu Ebert (1999), S. 204 f.; eine extrem abweisende Haltung gegeniiber jeder Art meritorischen Han-
delns begriindet McLure (1968), der das Konzept der meritorischen Giiter als eine ,normatively empty box”
(McLure, (1968), S. 474) bezeichnet.

19 Musgrave (1969), S. 16.

' Head (1988), S. 37; so auch Brennan/Lomasky (1983), S. 206.
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III-3 Die Ausgestaltung der Finanzzuweisungen im Hinblick auf ihre Funktionen

In diesem normativ-analytischen Abschnitt werden die Funktionsbereiche diskutiert, in denen
der Einsatz zwischenstaatlicher FZ einen Beitrag zur Aufgabenerfiillung leisten kann und auf
Grundlage der Abschnitte IlI-1 u. 2 Konsequenzen fiir die adéquate Ausgestaltung der FZ im
Hinblick auf die einzelnen Funktionen abgeleitet. Hierbei werden dkonomische von nicht-
6konomischen Funktionen abgegrenzt, um der besonderen Beriicksichtigung politischer Ent-

scheidungsprozesse gerecht zu werden.

III-3.1 Die Ausgestaltung der Finanzzuweisungen im Hinblick auf okonomische

Funktionen

Im Riickgriff auf Musgrave wird zur Klassifizierung der 6konomischen Funktionen der FZ die
Dreiteilung der 6ffentlichen Aufgabenbereiche in allokative, distributive und stabilitétspoliti-
sche Funktionen zugrundegelegt. Es zeigt sich jedoch, daB} eine trennscharfe Zuordnung ein-
zelner Problembereiche in das gewihlte Schema nicht méglich ist. Es bestehen zahlreiche
Interdependenzen und Uberschneidungen zwischen den Funktionen, auf die im Ablauf der

Analyse gegebenenfalls einzugehen ist.*'?

I11-3.1.1 Allokationsfunktion

II-3.1.1.1 Die Kompensation rdumlicher externer Effekte

Die Bereitstellung offentlicher Giiter kann mit dem Aufireten rdumlicher externer Effekte
verbunden sein. Solche Spillover-Effekte entstehen, wenn die territorialen Grenzen der GKS,
die eine bestimmte Sffentliche Leistung erbringt, nicht mit dem rdumlichen Wirkungsbereich
der bereitgestellten 6ffentlichen Leistung iibereinstimmen.*!>

Die Folge dieser Inkongruenz ist ein aus gesamtwirtschaftlicher Sicht ineffizientes Versor-
gungsniveau der Bevolkerung mit dem betreffenden offentlichen Gut. Die Ursache hierfiir
liegt darin begriindet, dal die anbietende GKS die positiven Wohlfahrtseffekte, die durch die

Spillovers in benachbarten GKS auslost werden, bei ihrer Entscheidung iiber den Umfang der

“12 Hierauf weist schon Gldser (1981), S. 48 hin. So kénnte bspw. der Problembereich mobilititsinduzierter
Externalitdten, der nachfolgend im Rahmen der Distributionsfunktion analysiert wird, als allokatives Problem
behandelt werden. Ebenso konnten die Erorterungen zur regionalen Wirtschaftsstruktur nicht im Bereich der
Allokation sondern der Distribution angestelit werden. Auch bestehen bei der Beeinflussung des Wirtschafts-
wachstums, die innerhalb der Stabilisationsfunktion untersucht wird, erhebliche Uberschneidungen zur Allo-
kationsfunktion.

3 Das Kongruenzprinzip wird miBachtet. Vgl. Oates (1972), S. 66 ff.; Break (1980), S. 77 ff.
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Giiterbereitstellung nicht mitberiicksichtigt. Da zwar die gesamten Kosten der Giiterbereit-
stellung von der anbietenden GKS getragen werden miissen, aber ein Teil der Nutzen dieser
Giiter in benachbarte GKS abflieft, resultiert ein suboptimales Leistungsangebot. Die anbie-
tende GKS weitet das Bereitstellungsvolumen lediglich bis zu jenem Punkt aus, an dem die
Summe der Grenznutzen der Mitglieder innerhalb der eigenen GKS den Grenzkosten des Lei-
stungsangebots entspricht, nicht aber bis zu jenem ,,socially optimal point”,“" an dem die
Summe der Grenznutzen aller von der Giiterbereitstellung profitierenden Biirger innerhalb wie

auBerhalb der Jurisdiktion*'® den Grenzkosten des Leistungsangebots entspricht.*!®

Um diese Ineffizienzen zu vermeiden, kénnte die territoriale Ausdehnung der GKS neu ge-
ordnet werden. Die Schaffung einer Vielzahl monofunktionaler Bereitstellungseinheiten wiir-
de das Auftreten von Spillover-Effekten verhindern. Die Ausfilhrungen zum allgemeinen fo-
derativen Referenzrahmen verdeutlichen jedoch, dafl diese uneingeschrinkte Durchsetzung
des Kongruenzprinzips bei Beachtung weiterer foderativer Teilprinzipien keine optimale Lo-

sung verktirpert.417

Ein alternativer Losungsansatz wire die zentrale Bereitstellung der betref-
fenden 6ffentlichen Giiter durch eine iibergeordnete Ebene im foderativen Staat. Ist auch die-
ser Losungsansatz unerwiinscht, da unter Beachtung des Subsidiarititsprinzips Zentralisie-
rungstendenzen verhindert werden sollen, so besteht im weiteren die Mglichkeit zur Interna-
lisierung der externen Effekte iiber den Coaseschen Verhandlungsmechanismus.*'® Das Coa-
se-Theorem stellt auch ohne den Eingriff einer externen bzw. iibergeordneten Instanz einen
optimalen Bereitstellungsumfang der 6ffentlichen Giiter in Aussicht, da es sowohl fiir die An-
bieter als auch die (externen) NutznieBer von Vorteil ist, eine ,,bargaining”-Losung zur Inter-
nalisierung der Spillover-Effekte zu finden. Jedoch wird bei diesem Ansatz von Verhand-
lungskosten und der Méglichkeit strategischer Verhaltensweisen der Verhandlungspartner
abstrahiert. Werden diese aber beriicksichtigt, so nehmen mit zunehmender Zahl der von einer
Externalitdt betroffenen GKS die Realisierungchancen einer effizienten Verhandlungslosung
ab, da nun erhebliche Verhandlungskosten auftreten und die Anreize zu Trittbrettfahrerver-

halten fiir alle Beteiligten zunehmen.*'’

414 Break (1980), S. 77.

*'* Diese Summe kann als sozialer Grenznutzen bezeichnet werden.

I Hier wurde der Fall positiver externer Effekte beschrieben. Es resultiert ein supoptimales Bereitstellungsni-
veau. In Analogie hierzu wird im Fall negativer externer Effekte, wie sie bspw. im Umweltbereich auftreten
konnen (vgl. hierzu bspw. Brunton/Meyer (1996), S. 292 ff.), eine am sozialen Optimum gemessen iibergrofie
Menge des betreffenden Guts bereitgestellt.

47 vgl. Abschnitt I1-2.

“1% ygl. hierzu grundlegend Coase (1960).

419 vgl. Oates (1972), S. 68 f.
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einer solchen Situation erscheint eine zwischenstaatliche FZ, die fiir eine Internalisierung

der externen Effekte Sorge trigt, ,to be the preferred policy instrument”.*?* Es wird dann der

klassische Ansatz von }”igou‘”'l zur Losung des Externalititenproblems vom privaten Bereich

auf das Verhiltnis zwischen GKS iibertragen. Durch eine FZ an die bereitstellende GKS soll

gewihrleistet werden, daB die Grenzkosten und der soziale Grenznutzen bei der Giiterversor-

gung in Einklang gebracht werden. Um dies zu realisieren, mufl die Hohe des Transfers der

Summe der Grenznutzen entsprechen, die den gebietskorperschaftsexternen Biirgern bei dem

effizienten Ausbringungsniveau zuflieBen. Bei der Ausgestaltung der FZ sind die folgenden

Aspekte zu beachten:*?

Es ist eine Zweckbindung erforderlich, da nicht das Leistungsangebot der transferempfan-
genden GKS im allgemeinen, sondern nur im Hinblick auf das positive externe Effekte
auslésende dffentliche Gut stimuliert werden soll.*??

Es ist eine Eigenbeteiligung der Transferempfinger festzusetzen, die fiir den Ausgleich der
Grenzkosten und sozialen Grenznutzen fiir jede einzelne Einheit des offentlich bereitge-
stellten Guts sorgt. Die Finanzierungsbeteiligung durch die Transfergeber fiihrt zu einer
Senkung der Grenzkosten und so zu einer Reduktion des Preises des geforderten offentli-
chen Gutes in Relation zu allen anderen nicht-geforderten Giitern.*** Die Hohe der Finan-
zierungsbeteiligung der Transfergeber mufl dabei exakt dem Anteil des Gesamtnutzens ei-
ner angebotenen Leistung entsprechen, der auflerhalb der bereitstellenden Jurisdiktion an-
fillt.*” Die effiziente Finanzierung der FZ erfordert dariiber hinaus, daB die einzelnen
nutzniefenden GKS auferhalb der anbietenden GKS in dem Umfang zur Finanzierung der
FZ beitragen, der ihrem Nutzenanteil am Gesamtnutzen der Leistungsbereitstellung ent-

spricht (Verwirklichung des Korrespondenzprinzips).*°

420
42
42
42
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Break (1980), S. 77.

Vgl. Pigou (1932).

Vgl. hierzu Oates (1972), S. 72; Break (1980), S. 77 u. S. 102 ff; Smekal (1980), S. 189 f.

Eine Pauschalzuweisung wire nur dann zu begriinden, wenn alle von einer GKS angebotenen offentlichen
Giiter mit den gleichen externen Effekten verbunden wiren (vgl. Fischer (1988), S. 65). Riickblickend auf die
Ausflihrungen zur Theorie der meritorischen Giiter sei an dieser Stelle darauf hingewiesen, daB die hier erfol-
gende Zweckbindung nicht als ein Eingriff in die Priferenzen der Transferempfinger zu werten ist, sondern
vielmehr deren Priferenzen erst zur Durchsetzung verhelfen soll. Die Transfergeber nehmen zur Internalisie-
rung externer Effekte ,die Funktion einer neutralen Schiedsinstanz [ein], die in ‘objektiver’ Weise die Lei-
stungs- u. Finanzierungsverpflichtungen der nachgeordneten Ebenen zu korrigieren versucht.., ohne die eige-
nen Zielsetzungen ins Spiel zu bringen.” (Gldser (1981), S. 101)

Wie die Ausfiihrungen in Abschnitt 11I-2.2.3 verdeutlichen fiihrt ausschlieBlich eine FZ mit Eigenbeteiligung
zu einer Verdnderung der relativen Preise.

Anders ausgedriickt ist es erforderlich, daB die Eigenbeteiligungsquote der Transferempfinger mit dem Anteil
des Gesamtnutzens iibereinstimmt, der innerhalb der GKS verbleibt. Sofern das relative AusmaB der externen
Effekte mit igendem Bereitstell I der offentlichen Leistung variiert, ist eine dementsprechen-
de ,,variable matching formula” (Oales (1972), S. 72, Fn 10) auszuarbeiten. Die Eigenbeteiligungsquote der
Transferempfinger 4ndert sich dann in Abhéngigkeit vom Umfang der ffentlichen Leistungsbereitstellung.
Aus dieser Sicht miissen die Transfers als horizontale FZ vergeben werden; vgl. Fischer (1988), S. 66 ff.
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o Die FZ ist betragsmdfig unbegrenzt zu vergeben, da nicht davon auszugehen ist, da3 ab
einem bestimmten Versorgungsniveau keine zusitzlichen Spillover-Effekte mehr auftreten.
,»Es spricht eine Vermutung dafiir, da3 bei wachsenden Ausgaben sowohl die internen wie

auch die externen Nutzen steigen.”427

Die Internalisierung der externen Effekte durch FZ ist eine theoretisch einleuchtende Pro-
blemldsung. In der Realitit ergeben sich jedoch eine Reihe erheblicher Umsetzungsschwierig-
keiten."”® So unterliegen die staatlichen Entscheidungstriger einem annihernd unldsbaren
Informationsproblem im Hinblick auf die bestehenden Préferenzen der Biirger der einzelnen
GKS sowie das AusmaB der auftretenden Spillover-Effekte. Selbst wenn diese Informationen
vorliegen wiirden erforderte die Berechnung der optimalen Eigenbeteiligungsquote der trans-
ferempfangenden und der Finanzierungsquoten der transfergebenden GKS einen interperso-
nellen bzw. interjurisdiktionalen Nutzenvergleich, dessen Durchfiihrbarkeit in der konomi-

schen Theorie als impraktikabel angesehen wird.*?®

Zusammenfassend zeigt sich daher, daB keine der alternativen Ansdtze zur Internalisierung
von Spillover-Effekten eine optimale Allokation garantieren kann. Insbesondere wenn eine
Verhandlungslosung zwischen den betroffenen GKS ausgeschlossen ist, représentiert die FZ-
Vergabe aber eine geeignete wirtschaftspolitische Malnahme, da sie in jedem Fall einen Teil-
beitrag zur Problemlosung leistet: ,, There are admittedly real obstacles to determining the pre-
cise set of grants necessary to induce efficient behavior, but there is at least the presumption

that the effects of such programs are in the proper direction.”**

[I-3.1.1.2 Die Beeinflussung regionaler Wirtschaftsstrukturen

Im Mittelpunkt steht nachfolgend die Rolle, die zwischenstaatliche FZ im Dienste der Regio-
nalpolitik einnehmen kénnen, um ,,iiber die Beeinflussung der Wirtschaftsentwicklung bzw.
der Wirtschaftsstruktur von Regionen das Regionalgefiige einer Volkswirtschaft so zu verin-
dern, daf} eine bessere Durchsetzung gesellschaftlicher und wirtschaftspolitischer Anliegen
erreicht werden kann.”*! Die den Gesamtraum umfassende GKS bemiiht sich durch die Ver-

gabe zwischenstaatlicher FZ um die zielgerichtete Beeinflussung der rdumlichen Verteilung

27 peffekoven (1988), S. 624; vgl. auch Costello (1993a), S. 113.

8 Vel. hierzu Oates (1972), S. 72 £; Fischer (1984), S. 230; (1988), S. 69 f.; Costello (1993a), S. 113.

2 ygl. hierzu auch Abschnitt II-1, Fn 50.

0 Qates (1972), S. 74; analog Fischer (1988), S. 70 u. Costello (1993a), S. 113.

B Klemmer (1998), S. 459. Vgl. zum Folgenden insb. Smekal (1980), S. 199 ff.; Glaser (1981), S. 104 ff.; Fi-
scher (1988), S. 73 ff.
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der privaten Produktionsfaktoren auf die untergeordneten GKS. Smekal weist darauf hin, daf}
die finanzielle Unterstiitzung der transferempfangenden GKS zwei gegensitzliche Motive
verfolgen kann. Entweder soll die rdumliche Mobilidt der privaten Produktionsfaktoren ge-
bremst werden, so daf3 bestehende Strukturen erhalten bleiben, oder sie soll gesteigert werden,

so daB strukturelle Anpassungsprozesse beschleunigt werden.**”

Dabei erweist sich die EinfluBnahme auf die regionale Verteilung des Angebots 6ffentlicher
Infrastruktureinrichtungen als entscheidender Ansatzpunkt der FZ-Vergabe, da diese als un-
entgeltliche dffentliche Vorleistungen insb. fiir die Standortwahl der Unternehmen einen der
wichtigsten raumdifferenzierenden Faktoren verkérpemn.*®> Die regionalpolitische Zielkon-
zeption kann wachstums-, verteilungs- oder auch stabilitéitsorientiert sein.** Je nachdem, wel-
che Zielkonzeption von den Entscheidungstrigern verfolgt wird, muB die Forderung der 6f-
fentlichen Infrastruktur in unterschiedlichen Teilrdumen des Gesamtstaates erfolgen.

Im Zentrum der wachstumsorientierten Regionalpolitik steht die optimale Allokation der Pro-
duktionsfaktoren im Raum, um ein moglichst starkes Wachstum der Gesamtwirtschaft zu er-
mdoglichen, und so zur dynamischen Wohlstandsmaximierung in der gesamten Volkswirt-
schaft beizutragen. Es sind dann die GKS zu unterstiitzen, in deren Gebiet der Einsatz der
privaten Produktionsfaktoren durch eine besonders hohe Produktivitit gekennzeichnet ist.*¥
Der verteilungsorientierten Regionalpolitik liegt hingegen das Ziel moglichst gleichwertiger
Lebensbedingungen in den einzelnen Teilgebieten des Gesamtraums zugrunde. Durch den
Einsatz staatlicher Instrumente sollen in jeder einzelnen GKS die strukturellen Voraussetzun-

gen geschaffen werden, aus eigener Kraft einen bestimmten Mindestlebensstandard verwirkli-

2 Kritisch duBert sich Noll (1994), insb. S. 122 ff. zu diesem traditionellen Schema der aktiven Strukturerhal-
tung u. Strukturanpassung. Er weist auf die Informations-, Anreiz- und Lagproblematik des staatlichen Sek-
tors hin, die es praktisch ausschliefen, ,,zukiinftige Strukturen ex-ante zu fixieren.” (Noll (1994), S. 123)
Vielmehr miisse es in einem evolutorischem Verstdndnis der Strukturpolitik das Ziel sein, strukturelle Flexi-
bilitit zu erhalten, indem Wandel behutsam gefordert wird und erkannte Verkrustungen aufgebrochen wer-
den, so ,,daB die Moglichkeit der Bildung bestimmter Strukturen nicht von vornherein ausgeschlossen ist.”
(Noll (1994), S. 125)

Vgl. Gldser (1981), S. 109; Fischer (1988), S. 73; auch Noll (1994), S. 120 f. Grundsitzlich kénnte die ziel-
gerichtete Beeinflussung der rdumlichen Verteilung der privaten Produktionsfaktoren an allen raumdifferen-
zierenden Faktoren ankniipfen, die als Potentialfaktoren bezeichnet werden. Neben der offentlichen Infra-
struktur sind hierzu insb. die wirtschaftsgeographische Lage, der Agglomerationsgrad einschlieBlich der
Siedlungsstruktur und die sektorale Wirtschaftsstruktur zu z4hlen. ,,Da aber Lage, Agglomeration und Sektor-
struktur zumindest in Marktwirtschaften nicht unmittelbar politisch einsetzbare Instrumente darstellen, bleibt
als entscheidendes Instrument nur die Infrastrukturpolitik iibrig.” (Biehl (1995b), S. 64.) Die potentialfaktoro-
rientierte Infrastrukturpolitik umfaft in einer weiten Abgrenzung nicht nur Investitionen in Sachkapital (z.B.
Straflenbau), sondern auch Investitionen in Humankapital (z.B. 6ffentliche FortbildungsmafBnahmen).

Vgl. Gldser (1981), S. 104 f.; Beckmann (1995), S. 70 f. Vgl. auch schon Hansmeyer (1970), S. 447, der eine
»wachstumspolitische” u. eine ,,sozialpolitische” Ausrichtung der Regionalpolitik voneinander abgrenzt. Hier
zeigen sich deutliche Uberschneidungen zu anderen Funktionen der FZ.

Die entscheidende Frage ist, ob sich diese optimale Faktorallokation allein durch das freie Spiel der
Marktkrifte einstellt, oder ob die FZ einen Beitrag leisten konnen, diese erst durch staatliche Intervention
,»aktiv” herzustellen. Vgl. hierzu die weitergehenden Ausfiihrungen in Abschnitt I11-3.1.3.2.
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chen zu konnen. Die Zielsetzung kann daher in Abgrenzung zu rein umverteilenden staatli-
chen Aktivititen als ,,allokativ orientierte Ausgleichspolitik”*® bezeichnet werden. Die Forde-
rung der 6ffentlichen Infrastrukturinvestitionen hat demnach gerade in den benachteiligten
GKS zu erfolgen, um dort eigenstindige Einkommenserzielungsmoglichkeiten zu schaffen.*’
Diese verteilungsorientierte Regionalpolitik wird durch den sogenannten Potentialfak-
toransatz begriindv:’c.“38 Dessen Grundthese lautet, daf3 die Spielrdume , fiir die wirtschaftliche
Entwicklung einer Region umso grofier sind, je besser die Ausstattung einer Region mit Res-
sourcen mit hohem Offentlich-Gut-Charakter und je mehr freie Kapazititen diese Ressourcen
aufweisen.”**® Daher konnen in benachteiligten Regionen, die durch eine unterentwickelte
offentliche Infrastruktur gekennzeichnet sind, regionale Entwicklungspotentiale geschaffen
werden, indem die Potentialfaktorkapazitit der 6ffentlichen Infrastruktur gesteigert wird. Die-
se Investitionen in Sachkapital und Humankapital ermdglichen Produktivititsfortschritte im
privaten Bereich, so daf Standortnachteile gegeniiber hochentwickelten Regionen verringert
werden. In den geforderten Regionen werden so zusitzliche poduktive Investitionen im Un-
ternehmenssektor ,,lohnenswert”, die den Aufbau autonomer Einkommenserzielungsmoglich-
keiten in der Region nachsichziehen.

Mit der Verwirklichung dieser verteilungsorientierten Zielsetzung wird zugleich ein Beitrag
zur Verwirklichung der stabilitdtsorientierten Regionalpolitik geleistet. In deren Mittelpunkt
steht der Aufbau ,,méglichst stabile[r] Beschiftigungs- und Einkommensverhiltnisse im Ge-
samtraum auf der Grundlage "ausgewogener’ teilriumlicher Wirtschaftsstrukturen™*, Durch
die Schaffung neuer Einkommenserzielungsmoglichkeiten werden in den betreffenden GKS
Anpassungsspielriume gedfinet, die die Verfestigung iiberkommener Strukturen zu iiberwin-
den helfen und so dazu beitragen, daB sich ein in geordneten Bahnen verlaufender Struktur-

wandel vollzieht.*!

Die Ausgestaltung der FZ hat zweckgebunden zur Verwendung im Bereich 6ffentlicher Infra-
strukturinvestitionen zur erfolgen. Da lediglich ein bestimmtes Infrastrukturniveau geschaffen
werden soll, kann das FZ-Programm betragsmdfig limitiert werden. Die Festlegung einer
addquaten Finanzierungsbeteiligung ist aus Effizienziiberlegungen zu befiirworten, da die In-

442

vestitionen auch fiir die bereits ortsansissigen Unternehmen von Nutzen sind*** und sich zu-

4% Beckmann (1995), S. 74.

7 vgl. Beckmann (1995), S. 74 f.

a8 Vgl. zum Potentialfaktoransatz grundlegend Biehl (1991b); (1995b).
49 Biehl (1995b), S. 59.

0 Gliser (1981), S. 105.

*1 ygl. hierzu wiederum Noll (1994).

42 S0 v.a. Gldser (1981), S. 126 u. Fischer (1988), S. 76.
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dem (moglicherweise) Sickerverluste verhindern lassen. Allerdings sind in bezug auf die Ei-
genbeteiligung Verteilungsiiberlegungen zu beriicksichtigen. Ist die Finanzkraft der trans-
ferempfangenden GKS sehr gering, so besteht die Gefahr, daB die Kofinanzierungsmittel nicht
aufgebracht werden kénnen und die angestrebten Infrastruktureinrichtungen nicht realisiert

werden.

III-3.1.2 Distributionsfunktion

Innerhalb eines foderativen Staates ergeben sich eine Reihe an Faktoren, die es verhindern,
daB die Ausgabenverpflichtungen der einzelnen GKS stets exakt den ihnen verfiigbaren Ein-
nahmequellen entsprechen. Die GKS weisen Unterschiede in der Relation zwischen ihrer
»Leistungsfihigkeit” (der Finanzkraft) und ihrer ,Bediirftigkeit” (dem Finanzbedarf) auf, die
als fiskalische Ungleichgewichte bezeichnet werden. Sie treten entweder in vertikaler Sicht

zwischen GKS unterschiedlicher Ebenen**?

oder in horizontaler Sicht zwischen den GKS ei-
ner Ebene des foderativen Staates auf. Diese Ungleichgewichte sind sowohl aus distributiven
als auch aus effizienzorientierten Uberlegungen heraus von Bedeutung. Sie konnen grund-
sitzlich durch eine Anderung der bestehenden Aufgaben- oder (originiren) Einnahmenvertei-
lung zwischen den GKS beseitigt werden. Bereits der allgemeine foderative Referenzrahmen
verdeutlichte jedoch, daBl diese Losung aufgrund einer Reihe von Zielkonflikten und Interde-

0.444

pendenzen nicht in jedem Fall erstrebenswert sein mul Dann kann ein Ausgleich zwischen

Finanzkraft und Finanzbedarf mit Hilfe zwischenstaatlicher FZ angestrebt werden.***

II-3.1.2.1 Vertikale fiskalische Ungleichgewichte

Vertikale fiskalische Ungleichgewichte ergeben sich aus einer Mehrzahl an Griinden.

Sie konnen bewufit in Kauf genommen werden, um aus gesamtstaatlicher Sicht Kosten bei der
Einnahmeerzielung einzusparen. Diesem Vorgehen liegt die Annahme steigender Skalener-
trdge bei der Steuererhebung zugrunde, so daB ,,the most efficient tax-collecting unit may be,

in many cases, considerably larger than the most efficient public-spending unit.”**¢ Der ge-

“3 Die Mehrzahl an GKS einer foderativen Ebene wird in diesem Fall als eine Gruppe aufgefalit (vgl. King
(1984), S. 137).

“4 vgl. insb. die Prinzipien der optimalen Kompetenzdifferenzierung und der gerechten Lastenverteilung in
Abschnitt I1-2; vgl. auch Kops (1989), S. 14 ff., insb. 39 ff.

s Vgl. hierzu unter vielen Break (1980), S. 84 ff.; Smekal (1980), S. 192 ff.; King (1984), S. 137 ff.

%8 Buchanan (1970), S. 440. Vgl. auch King (1984), S. 215 f. Jedoch verringern technische Fortentwicklungen
die GroBenvorteile bei der zentralen Ebene, so daB im Bereich der Steuererhebung u. -verwaltung auch , dise-
conomies of scale” denkbar sind (vgl. hierzu Groenewegen (1988), S. 21 ff.).
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bietskdrperschaftlichen Ebene mit der ,.effizientesten” Steuerverwaltung werden daher mehr
Steuerquellen zugeordnet, als zur Aufgabenwahrnehmung erforderlich.

Zum zweiten liefert die hohe Mobilitit bestimmter Steuerbasen einen Begriindungsansatz fiir
vertikale fiskalische Ungleichgewichte. Dies gilt insb. fiir die Besteuerung der Produktions-
faktoren Kapital und Arbeit. Um eine ruindse Steuerkonkurrenz zwischen den dezentralen
GKS zu vermeiden, kann die Zuweisung dieser Steuerarten an die zentrale Ebene des fodera-
tiven Staates angezeigt sein.**’ Sofern die dezentralen GKS nicht auf alternative Einnahme-
quellen mit ausreichender fiskalischer Ergiebigkeit ausweichen kénnen, resultieren aus dieser
Gestaltung des foderativen Steuersystems einnahmeseitige Defizite auf dezentraler Ebene.**®
Zum dritten enstehen vertikale fiskalische Ungleichgewichte auch ausgehend von einer Situa-
tion, in welcher zunichst eine ausgewogene Balance zwischen den Ausgabeverpflichtungen
und verfiigbaren Einnahmequellen der einzelnen Ebenen des foderativen Staates zu konstatie-
ren ist. Hierfiir kénnen bei gegebener Aufgabenverteilung zwei dynamische Entwicklungen
verantwortlich sein: zum einen die heterogene Veridnderung der Ausgabenintensitdt der Auf-
gabenerfiillung, die den Finanzbedarf der einzelnen Ebenen verschiebt; zum anderen das Auf-
treten unterschiedlicher Wachstumsraten der Steuereinnahmen, die die Finanzkraft der einzel-
nen Ebenen veridndern. In beiden Fillen gerit die Relation zwischen Finanzkraft und -bedarf

der gebietskdrperschaftichen Ebenen im Zeitablauf aus dem Gleichgewicht.*®

Da die Zielsetzung der FZ-Vergabe ausschliefilich die Umverteilung von Steuereinnahmen
zwischen zwei Ebenen des foderativen Staates ist, hat die Ausgestaltung der FZ stets als Pau-
schalzuweisung zu erfolgen.** Eine Verhaltenslenkung bei den Transferempfingern ist nicht
bezweckt. Insbesondere sollen keine differenzierenden horizontalen Wirkungen auf der trans-
ferempfangenden Ebene ausgelost werden. Das Volumen der FZ ist betraglich so zu be-
schrinken, da3 der erwiinschte Ausgleich des vertikalen fiskalischen Ungleichgewichts reali-

siert wird.**!

4“7 Es ist jedoch wissenschaftlich umstritten, ob die Steuerkonkurrenz zwischen dezentralen GKS positiv oder
negativ zu bewerten ist (vgl. zu dieser Diskussion bspw. Groenewegen (1988); ACIR (1991)). Dartiber hinaus
besteht neben der Zentralisierung der Steuerarten auch die Méglichkeit, die Steuerkonkurrenz durch die Har-
monisierung der Besteuerung abzumildern (vgl. bspw. Spahn (1993a) u. (1993b)).

*“8 Vgl. bspw. Break (1980), S. 80; King (1984), S. 138 £.; auch Oates (1990), S. 46 fF.

“9 Vgl. Break (1980), S. 82 f.; Smekal (1980), S. 195. Hier zeigt sich, daB der Ausgleich vertikaler fiskalischer
Ungleichgewichte eine Daueraufgabe darstellt, ,da ein einmal erreichtes Gleichgewicht praktisch immer zu
Instabilititen neigt.” (Gldser (1981), S. 183)

9 ygl. Costello (1993a), S. 113; auch Oates (1990), S. 46 ff.

4! Bei der Bestimmung der Hohe der FZ sowie der angemessenen Verteilung der FZ auf die einzelnen GKS der
transferempfangenden foderativen Ebene bestehen jedoch erhebliche Mef- und Abgrenzungsprobleme (vgl.
Buchanan (1970), S. 440 f.; auch Smekal (1980), S. 195 u. 196).
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II-3.1.2.2 Horizontale fiskalische Ungleichgewichte

111-3.1.2.2.1 Von der fiskalischen Gleichheit zwischen Individuen zur fiskalischen Gleich-
heit zwischen Gebietskérperschaften

Bestehen zwischen den GKS einer Ebene des foderativen Staates Unterschiede in der Relation
von Finanzkraft und Finanzbedarf, so wird die Realisierung eines vorgegebenen offentlichen
Leistungsangebots zu unterschiedlichen individuellen Steuerbelastungen in den einzelnen
GKS fiihren, bzw. wird sich bei gleicher individueller Steuerbelastung ein divergierendes 6f-
fentliches Leistungsangebot einstellen. Dies wirft die Frage der horizontalen Gerechtigkeit
auf. Durch den Ausgleich von Finanzbedarf und Finanzkraft kénnen die rdumlichen Un-
gleichgewichte beseitigt und so die fiskalische Gleichheit (,,fiscal equity”) zwischen den GKS
verwirklicht werden.**? Das Konzept der fiskalischen Gleichheit wird jedoch nicht einheitlich
interpretiert. Es wird entweder auf einzelne Individuen oder auf einzelne GKS einer foderati-
ven Ebene bezogen.

Buchanan®*®

iibertrigt den Grundsatz der horizontalen Gerechtigkeit in der Besteuerung, wo-
nach alle Individuen, die sich in gleichen konomischen Verhiltnissen befinden, einer glei-
chen steuerlichen Belastung unterliegen sollen, auf den Bereich der 6ffentlichen Leistungsbe-
reitstellung. Demnach gilt die fiskalische Gleichheit als realisiert, sofern alle Individuen, die
gleichen 6konomischen Verhiltnissen unterliegen, einen einheitlichen fiskalischen Restwert
(»fiscal residiuum”) aufweisen, unabhingig davon, in welcher GKS des foderativen Staates
sich ihr Wohnort befindet. Dabei ergibt sich der fiskalische Restwert als Differenz aus der
Steuerlast, die ein Individuum tragen muf}, und dem ihm aus der Staatsausgabentitigkeit zu-
flieBenden Nutzen. Bestehende Unterschiede in den fikalischen Restwerten zwischen Wirt-
schaftssubjekten in gleichen 6konomischen Verhiltnissen sollen durch eine rdumlich diskri-
minierende Einkommensteuer, die auf zentraler Ebene erhoben wird, beseitigt werden.

Eine kritische Betrachtung dieses Losungsansatzes zeigt aber, daB er in der Realitidt kaum
praktikabel ist. Denn der Einfiihrung einer rdumlich differenzierenden Einkommensteuer ste-
hen erhebliche verfassungsrechtliche und politische Hindernisse gegeniiber. Zudem stellt sich

den Entscheidungstrigern ein praktisch unldsbares Nutzenbewertungsproblem: um die Kon-

“2 Die Uberlegungen gehen wesentlich auf Buchanan (1950) zuriick. Sie wurden danach immer wieder z.T. sehr
kritisch diskutiert, so bspw. bei Musgrave (1961), insb. S. 117 ff. u. Scotf (1964). Vgl. dariiber hinaus in jiin-
gerer Zeit Fischer (1988), S. 78 ff.; Peffekoven (1988), S. 627 ff. oder Walthes (1996), S. 233 ff.

43 Vgl. Buchanan (1950); auch Oates (1972), S. 83 f.
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zeption anwenden zu konnen, miifite der Nutzen, der jedem Individuum durch die Bereitstel-

lung der (unteilbaren) ffentlichen Leistungen zuflieBt, bestimmbar sein.*>*

Wegen dieser Durchfiihrungsschwierigkeiten wird das Konzept der fiskalischen Gleichheit
zumeist auf die GKS einer foderativen Ebene bezogen. Ohne den Riickgriff auf die Nutzenpo-
sitionen der einzelnen Bewohner wird ein Ausgleich zwischen Leistungsfihigkeit und Be-
diirftigkeit der einzelnen GKS angestrebt, der durch zwischenstaatliche FZ realisiert wird.

Diese Transfer kénnen sowohl konomisch als auch politisch gerechtfertigt werden.*