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UKONOMISCHE STABILISIERUNG UND OFFENTLICHES LEISTUNGSANGEBOT

— IM FODERALISTISCHEN SYSTEM
*
VON HORST @NUSCH

1. Schon seit jeher wird in Wissenschaft und Politik die Frage

diskutiert, ob der F&deralismus ein angemessenes Prinzip ver-
kdrpere, um die Aufgaben eines Staates zweckgerichtet zu er-
fiillen. Auch heute besch&dftigt dieses Thema, vielleicht sogar
ausgiebiger als je zuvor, die Staatsrechtslehre und daneben
auch die politik- und die wirtschaftswissenschaftliche Diszi-
plin. Grunds&tzlich geht es dabei um das Problem der Funktio-
nalitdt dezentraler Organisationen, die eingebettet sind in
ein politisches Gesamtsystem.

Welchen Anforderungen sollte dabei, ganz allgemein, ein poli-
tisches System geniligen?

Eine Antwort auf diese Basisfrage f#llt nicht allzu schwer,
wenn man meodellhaft argumentiert und die Analyse in einen Rahmen

stellt, der auf Erkenntnisse der Systemtheorie zuriickgeht. Sol-

che Vorstellungen werden unter anderem von David Easton vorge-

1)

tragen, Eine herausragende Funktion des politischen Systems
besteht bei ihm darin, Bedarfe der gesellschaftlichen Umwelt,

die als Forderungen in ein System gelangen, m8glichst schnell

und effektiv in ein Leistungsangebot zu transformieren. Der

Wirtschaftswissenschaftler wird auch sagen:

Das System muB8 eine optimale Relation von Eingabe - oder Input -
und von Ausgabe - oder Output - garantieren.
Ein solcher ProzeB sollte weiterhin bestdndig und ohne Stdrungen
verlaufen und zudem die Legitimation durch die Wahlerschaft er-

halten. Das System darf also insgesamt keine inh#renten Reibungs-
fldchen haben, die dessen interne Kapazitit der Problemverarbei-

tung lbersteigen k&énnten. UB Augsburg
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Dieses Grundmodell ist zundchst natiirlich nicht viel mehr

als nur ein Ordnungsraster, das die Vielfalt der Beziehungen
zwischen Umwelt und politischem System formal betrachtet. Als
politisches System gilt dabei nicht etwa ein besonderer Staats-—
apparat, der schon institutionalisiert und irgendwie tétig ist,

sondern, viel allgemeiner, die gesellschaftliche Ordnung, die

sich aus Wihlern, Parteien, Verbinden und shnlichen Gruppie-
rungen zusammensetzt und diese Elemente in vielf&ltiger Form
zueinander in Beziehung bringt. Aus all diesen Interaktionen

soll letztlich ein Ergebnis resultieren:

Die Mitglieder des Systems sind mit allgemein verbindlichen und
akzeptierten "Werten" zu versorgen. Den Begriff "Werte" darf man
dabei durchaus breiter definieren und darunter nicht nur ideelle
Normen, sondern auch Verfahrensvorschriften, Sanktionen sowie
sicht- und meBbare Handlungen des Staates, etwa die Bereitstel-

lung von Offentlichen Giitern und von Diensten subsumieren.

Was weiterhin die Legitimation eines derartigen Systems im ein-

zelnen angelangt, so beruht diese zundchst einmal auf einer all-
gemeinen Unterstiitzung durch die Umwelt, die sich beispielsweise
auf den guten Willen, auf Patriotismus, auf Zufriedenheit und
Vertrauen griinden mag. Noch wichtiger scheint mir jedoch die So--
lidaritidt zu sein, die das System gleichsam als Gegenleistung da-
fiir erhdlt, daB es die Wiinsche und Vorstellungen der Umwelt be-
darfsgerecht zufriedenstellt. Denn letztlich hat darin auch die
allgemeine Unterstilitzung ihren Ursprung.

Treten nun, um hier noch etwas griindlicher zu fragen, Diskre-
panzen zwischen Wunsch und Wirklichkeit, zwischen Forderung der
Umwelt und Leistung des politischen Systems, zwischen Input

und Output auf, so diirfte zundchst die spezifische und spdter
auch die allgemeine Unterstiitzung sinken. Solange sich dies
lediglich in einem Austausch der Fiihrungseliten in der Politik,
sprich der Regierungen und der Parteien, niederschldgt, ist die
Funktionalitdt des Gesamtsystems wahrscheinlich kaum gefdhrdet.




Geht indessen die allgemeine Solidaritdt noch mehr zurlick, so
wird das Hinterherhinken der staatlichen Regierungsinstanzen

hinter der gesellschaftlichen Entwicklung letztlich zu einem

"Humpeln von Krise zu Krise" filhren.

Nachdem ich IThnen, meine Damen und Herren, etwas ausfiihrlicher
den analytischen Rahmen aufgezeigt habe, in welchem meine tiber-
legungen angesiedelt sind, gestatten Sie mir, daB ich die M&g-
lichkeiten, die sich darin der Analyse bieten, etwas einschrinke
und als Wirtschaftswissenschaftler den Gedanken der Funktionali-

tdt foderaler Staaten primdr unter Skonomischem Aspekt beleuchte.

Diese Einschrédnkung gibt mir die Chance, meine Ausfiihrungen auf
zwei Aufgabenbereiche eines modernen Staatswesens zu konzentrie-
ren:

(a) auf die Stabilisierung des kurz- und mittelfristigen
Wirtschaftsablaufes einer Volkswirtschaft und

(b) auf die Versorgung mit &ffentlichen Giitern und Dien-
sten,etwa mit Verteidigungs-, Bildungs-, Gesundheits-
oder Verkehrsleistungen.

Zudem greife ich mir damit aus dem weiten Fragenspektrum der
Foéderalismusforschung ein Problem heraus, das heute unbestritten
mit im Zentrum der wissenschaftlichen und der politischen RAus-
einandersetzung steht:

Kann ein fdderatives Staatssystem fiir eine dkonomische Stabi-
lisierung des Wirtschaftsablaufs sorgen und fiir die Umwelt zu-
gleich ein optimales Angebot von &ffentlichen Giitern und Dien-
sten bereitstellen?

Will man die Funktionalitdt einer fdderalen Organisation unter
dieser Fragestellung priifen, so hat man, bevor man endgiiltig
dazu Stellung nehmen kann, zwei weitere Problemkreise gedanklich

zu durchdringen. Zundchst gilt es, auf die Frage einzugehen,



welche Wiinsche, auf welcher Ebene der politischen Entscheidung

tatsichlich zum Bedarf der Umwelt werden. Sodann muf man sich

fragen, ob die Problemverarbeitungskapazitdt eines féderalen

Systems wigﬁlich ausreicht, um allen Wiinschen auf allen Ebenen

zu gentigen.

Die Antwort auf unsere erste Frage hdngt in erster Linie davon
ab, welcher Aufgabenbereich -Konjunkturstabilisierung oder

Leistungsversorgung- sich voraussichtlich auf welche f&derale
Ebene -Bund, L&nder oder Gemeinden- verteilen wird oder gar vexr-—

teilen sollte, und welche Interdependenzen zwischen den Berei-

chen existieren. In solchem Zusammenhang ist das Problem der
institutionalen Aufgabenverteilung nicht eben leicht zu l&sen.
Dennoch gibt es hierzu schon eine Filille anregender und vielver-

sprechender Gedanken, vorgetragen vor allem von der &konomischen
3)

Theorie der Dezentralisation.

Um Sie, meine Damen und Herren, hier jedoch nicht unnttig mit
wirtschaftswissenschaftlichen Ableitungen zu traktieren, er-
laube ich mir, Thnen nur die Quintessenz und die Ergebnisse

jener tUberlegungen in Kiirze vorzutragen:

Nach der Skonomischen Theorie der Dezentralisation, die in

den sechziger Jahren in den USA und in Kanada entwickelt wurde,
hat eine Fdderation dann eine optimale Struktur, wenn die
einzelnen Gebietskdrperschaften in ihrer rdumlichen Ausdehnung
sO gestaltet sind, daB sie sowohl die NutznieBer als auch die
Trdger der Lasten regionaler politischer MaBnahmen einschlieBen.
Man spricht dann auch von einer sogenannten fiskalischen Aqui-

valenz, die dafir zu sorgen hat, daB es 2zu keinen r&umlichen

Uberlappungen auf der Nutzen- und auf der Kostenseite einer
politischen Handlung kommt. Zieht man {iberdies die Qualitit po-
litischer Entscheidungen, insbesondere die Entscheidungsnihe als
weiteres Kriterium heran, um &ffentliche Aufgaben einzelnen
Ebenen zuzuordnen, so erh#dlt man letztendlich folgende Aus-

sage als Ergebnis:




Die Politik der Konjunkturstabilisierung muB zentral der Bund
durchfiihren. Dagegen wird die Allokation der Ressourcen,

also die Versorgung mit &ffentlichen Glitern und Diensten, effek-
tiver von den unteren Gebiletsk&rperschaften vorgenommen.

In einer ersten empirischen Studie konnte R. L. Frey auch zeigen,

daB diese 8konomisch rationale Aufgabenverteilung fiir die Schweiz

zumindest tendenziell verwirklicht ist.4)

Analysiert man die Beziehungen zwischen Stabilisierung und Lei-
stungsangebot jedoch genauer als es diese Theorie vermag, so
zeigt sich, daB8 die darin empfohlene Aufgabenverteilung doch

interne Konflikte zwischen Bund, Lidndern und Gemeinden impliziert.

Die Probleme ergeben sich vor allem aus dem Dualcharakter der

Offentlichen Ausgaben. Staatsausgaben sind eben einerseits ein
Instrument der Wirtschafts- und Finanzpolitik, auf der anderen
Seite verkdrpern sie zugleich ein konkretes Leistungsangebot
der 6ffentlichen Hand. Ausgaben im Bildungs- und Sozialbereich,
zum Beispiel, dienen zund&chst und vor allem der Bildungs- und
Sozialpolitik; sie haben daneben allerdings auch EinfluB auf

den allgemeinen Ablauf einer Volkswirtschaft.

Am deutlichsten zeigt es sich in der Hochkonjunktur, dag Sta-
bilitdt und Leistungsangebot zueinander in Konflikt geraten
kébnnen. Die dann notwendige restriktive Politik 1l&Bt sich am
raschesten verwirklichen, wenn man die Staatsausgaben kiirzt,

und, konsequenterweise, das Leistungsangebot des Staates ein-
schrédnkt.

Damit scheint, auf den ersten Blick, eine wirksame L&sung des
Problems gefunden. Bei l&ngerem Hinsehen merkt man freilich,
daB diese Losung nicht nur triligt, sondern sogar den Anfang
einer Wirkungskette darstellen kdnnte, die im politischen Sy-
stem die versteckten, alsopotentiellen Konflikte mit der Zeit

in offene iiberfiihrt. Denn Kiirzungen im Bereich von unternehmens-
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orientierten Staatsausgaben, bei den Infrastrukturinvestitiorn?I’
beispielsweise, werden sich zweifelsohne nachteilig auf die wi 't
schaftliche Entwicklung in der Zukunft auswirken. Kiirzungen im
Bereich der haushaltsorientierten Staatsausgaben, etwa bei den
Bildungs- oder den Sozialausgaben hingegen sollten allmihlich

eine Liicke zwischen Nachfrage und Angebot, zwischen tatsichlichen
Bedarf der Biirger und effektiver Leistungskraft der dffentlichen
Hand entstehen lassen. Diese Diskrepanz mag sich, je nach DaueX
und Intensitdt der rezessiven Politik, sogar soweit entwickeln »
dap man mit Galbraith von dffentlicher Armut auf der einen und

von privatem Reichtum auf der anderen Seite sprechen darf.5)

In einer rezessiven Wirtschaftsphase indessen scheinen Stabili-—
sierung und Leistungskraft der 8ffentlichen Hand als Ziele eheXx
ineinander iberfiihrbar. Hier ist, nach Keynes, eine expansive PO-
1itik der Staatsausgaben angebracht, die sich zugleich in einem
htheren, aber nicht zwangsl&dufig in einem besseren und effek-
tiveren Leistungsangebot des Staates niederschligt. Eine sol-

che Politik kann realiter jedoch nur dann verwirklicht werden,
wenn {(a) geniigend Projekte zur ausfithrung und (b) geniigend

Mittel zur Finanzierung vorhanden sind. Wdhrend die Erfiillung

der ersten Bedingung keine unl8sbaren Probleme involvieren diirfte
gibt es im Zusammenhang mit der zweiten Voraussetzung doch ei-

niges zu bedenken.

In jedem Land sind zu jeder Zeit die verfiigbaren Ressourcen eng
begrenzt. Hinzu kommt, daB im Wirtschaftsabschwung gerade beim
Staat die Einnahmen aus Steuern und Gebiihren besonders stark
zuriickgehen., Auch die Verschuldung vermag solche Ausfdlle sicher—
lich nur temporir und nur zum Teil zu kompensieren. Denn kurz-
fristige Zinseffekte und langfristige Wirkungen der Zins- und
Tilgungsleistungen auf die Wirtschaftstdtigkeit des Marktes be—-
grenzen sichtlich die Verschuldungs- und damit die Handlungsmoég-
lichkeiten der &ffentlichen Hand.

Unter solchen Umst#nden gleicht die Wahl des optimalen Outputs



regelrecht der Wanderung auf einem Grat. R&umt man der Stabili-
sierung Prioritdt ein, so wird tendenziell das Leistungsangebot
vernachldssigt. Erhdlt umgekehrt das Leistungsangebot den Vor-
rang, so muB der Staat vermehrt die produktiven Kridfte aus dem

Markt heraus in seinen eigenen Wirtschaftskreis verlagern.

Diese Entzugseffekte werden zwangsliufig mit der Zeit die
Skonomische Entwicklung der Gesamtwirtschaft und deren produk-

tives Potential beeintréchtigen.s)

Vor allem, wenn man {iberlegt,
daB zwischen Markt und Staat doch ganz geh®Srige Unterschiede in

der Produktivitdt und in der Effizienz bestehen.

Das Dilemma besteht alsoc ganz allgemein betrachtet darin, daB
die Bedingungen flir ein stabiles Konjunkturgeschehen den Spiel-
raum fir 6ffentliche Leistungen begrenzen und daB, andererseits,
ein unzureichendes Angebot an monetdren oder an Sachleistungen
des ©ffentlichen Sektors die Unzufriedenheit der Blirger wecken
und letztlich zu gefdhrlichen Konflikten zwischen Staat und
Blirger filihren kann. Grundsédtzlich besteht zwar Ubereinstimmung
Uber die zwei Zielbereiche, aber die Beziehungen zwischen bei-

den sind so komplex, daB sie praktisch nicht simultan erreichbar
sind.

Und nun zu unserer zweiten Frage, die wir vorhin stellten, zur

Frage der Problemverarbeitungskapazitit im F8deralismus.

Nach allem, was wir h&rten, k&nnte ein f8deralistisches System
sich seine Legitimation nur dann erhalten, wenn es ihm gelinge,
den eben angedeuteten Zielkonflikt in einem sachlich und politisch
akzeptablen Kompromif zu {iberwinden. Ob dies tatsichlich m&g-
lich ist, hdngt, neben anderem, von der Macht- und Interessen-

verteilung zwischen Wdhlern, Politikern, Parteien und Verb&nden
im pluralistischen ProzeB der Willensbildung und Entscheidung
eines Landes ab. Der Analyse und Erkli3rung des Prozesses kann

dabei ein Ansatz dienen, der von Downs und anderen entwickelt
worden ist:
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Ich meine den Ansatz der politischen Bkonomie.

Im F&deralismus liuft der pluralistische ProzeB auf mehreren
regional begrenzten Ebenen ab. Der Staatsaufbau hat hier eine
ganz besondere Form der Differenzierung, bei der die funktio-—

nale Gliederung von einer strukturellen gleichsam {iberlagert

wird. Dadurch hingen Entscheidungen in den verschiedenen re-
gionalen Subsystemen weitgehend voneinander ab - sie betreffemn
dieselbe Umwelt, denselben Biirger und Wihler. Will ein Sub-
system mit seinen Handlungen auf die Umwelt einwirken, so muf

es in sein Kalkiil auch die MaBnahmen der anderen Subsysteme
einbeziehen, selbst wenn diese auf vdllig andere Ziele ausge-—
richtet sind. Jeder Output einer f&deralen Ebene dndert so zu-—
gleich die Umwelt aller anderen und damit auch die Forderungenmn ,
das heiBt den Input an das System als Ganzes. Aktivitat und
Handlungsspielraum eines jeden Entscheidungstrdgers verwandeln

sich demnach fortwihrend, sobald weitere Instanzen t&dtig werden.

iberschneiden sich die Handlungsspielrdume der Entscheidungs-
triger, was gerade filir die fdderalen Ebenen als sicher anzuneh-—

&) aus dem die

men ist, dann kommt es zum politischen Konflikt,
Ebene als Siegerin hervorgeht, die, im Rahmen der Verfassung,

die gr&Bte Macht besitzt. Es hdngt also von den "bargaining
capabilities" von Bund, Lidndern und Gemeinden ab, in welchem

MaB ein Spielraum von wem genutzt wird. Die Verhandlungsmtglich—

keiten wiederum sind im wesentlichen von zwei Faktoren bestimmt :

(a) vom Anspruchsverhalten der Bilirger, Interessengruppen
und Verbédnde sowie

(b} vom Interesse und Verhalten der Politiker, Parteien
und Regierungen.

tiber das Anspruchsverhalten der Umwelt liegen uns heute noch

keine gesicherten empirischen Ergebnisse vor. Man weiB also
nicht genau, an welche Gebietskdrperschaft zum Beispiel der
Blirger primdr seinen Anspruch richtet. Falsch wdre es allerdings,

von einem allgemeinen, ungerichteten Anspruchsverhalten auszu-




gehen. Eine schon &dltere Untersuchung von Rexhausen ndmlich hat
ergeben, daB der Blirger zumindest dariiber Bescheid wuBte, dasB
Bund, Linder und Gemeinden unterschiedliche Aufgaben erfiillen.
Dabei hatten die Aufgaben des Bundes und der Gemeinden einen

hdheren Bekanntheitsgrad als die der Linder. Jiingere Untersu-
chungen,die der Bundesrat in Auftrag gab, lassen weiterhin er-
kennen, daB sich der F&deralismus in der Bundesrepublik allge-
meiner Zustimmung erfreut. Sie deuten zudem daﬁa?f hin, daB nun-
o)
auch Hansmeyer zuzustimmen, wenn er meint, daB die Biirger sich

mit ihren Wiinschen nicht unmittelbar an oberste Instanzen wenden,

9)

mehr auch die Ldnder an Profil gewonnen haben. Inscfern ist

"sondern relativ ungesichtet an den, den es angeht“.11) Insbe-
sondere die Forderungen nach einem staatlichen Leistungsangebot
"werden nicht schlechthin an die aus der Sicht der einzelnen Biir-
ger anonyme Institution Staat adressiert, vielmehr trigt der Biir-
ger sie primdr an die ihm n&dchstliegende Gemeinschaft heran, an

die Gemeinde."12)

Geht man weiterhin davon aus, daB Bediirfnisse kaum in Wahlen,13)

sondern mehr {iber informelle Kontakte zwischen Entscheidungs-

trdgern und Umwelt in das foderale System gelangen, so wird
die These von einem differenzierten Anspruchsverhalten noch
mehr verstdndlich. Je enger solche informellen Beziehungen sind,
desto besser kann der einzelne oder eine Gruppe die eigenen Vor-

14) Ver-

stellungen und Wiinsche dem Verantwortlichen nahebringen.
niinftigerweise wird sich der Blirger in einer solchen Situation

mit seinem Anliegen zundchst an die Entscheidungstriger auf

den niedrigsten fdderalen Ebenen wenden, weil hier die Wege der In-
formation und Kommunikation flir ihn viel kiirzer sind. Wenn es

also so etwas wie spezifisch regionale Bediirfnisse der Biirger

gibt, was Schnur recht {iberzeugend nachweist,15) so fiihrt die f&-
derale Organisation des Staatswesens fast zwangsldufig zu einem
lokal und regional verschiedenen Anspruchsverhalten der Biirger-
schaft. Auch ihr Sanktionspotential gegeniiber den Regierenden

ist auf der lokalen Ebene weit gréS8er als auf der des Bundes.16)
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Ob das differenzierte Anspruchsverhalten bestimmten Forderung €n
tatsdchlich mehr Gewicht verleiht, h&ngt aber auch von unsereX
zweiten Handlungsdeterminante im F&deralismus ab, dem Interes 3t

und Verhalten der Politiker und Parteien. Nach allgemeiner

tiberzeugung bewahren sie ihre politische Macht nur dann, wenn
sie Ziele verfolgen und Programme anbieten, die den Bediirfnis—
sen der Biirger mdglichst weit entsprechen. Dies gilt erst recht
im Fé6deralismus. Man weiB heute, daf auf den unteren Ebenen aie
Loyalit#t der Wihler zu Politikern und zu Parteien in der Haup t-
sache davon abhingt "wie ihre Kompetenz generell eingeschédtzt
wird, die fiir den Wihler wichtigen Probleme l&sen beziehungs-—
weise vertreten zu kénnen“17). Kénnen die Entscheidungs-

trédger einer Ebene diesen Anforderungen nicht genligen, wendet
sich der Biirger an die ndchsthdhere politische Instanz. zugleich
nimmt das Vertrauen ab in die verantwortlichen Politiker der

niederen Ebene; ihr Kompetenzbereich sinkt sukzessive.

Den Politikern auf allen Ebenen bleibt demnach  gar nichts an-—
deres iibrig, als sich den Forderungen ihrer W&hlerschaft zu
stellen. Der politische Wettbewerb 1l&Bt keine andere Wahl!

Unter diesen Umstdnden ist auch das Argument nicht ldnger halt—
bar, der Wunsch nach einheitlichen Lebensverhidltnissen erfor-
dere nolens volens den Zentralstaat. Denn gerade und nur im
Féderalismus k®dnnen sich Anspriiche, die aus lokalen oder re-
gionalen Ungleichheiten resultieren, erst wirksam kenntlich

machen.

Dies beeinflust natilirlich auch die Ziel- und Outputstruktur
der fdderalen Ebenen. Denn fiir Politiker und Parteien auf
Bundes-, Linder- oder auf Gemeindeebene ist nur der Output
rational und gleichsam lebenswichtig, der den Bedlrfnissen je-

ner Biirger voll entspricht, die fiir ihre Unterstiitzung sorgen.

Die Gemeinde kann man dabei auch heute noch als ein abgegrenztes
Sozialsystem betrachten, obwohl ihr Spektrum von der GroB8stadt
bis zum kleinen Orte reicht. In ihr entwickeln sich jene spe-

zifisch kommunalpolitischen Interessen unserer Biirger, die sich
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ganz allgemein mit dem Schlagwort der "stddtischen Lebensquali-
tdt" umschreiben lassen. Sie sind zumeist beschrdnkt auf solche
lokale oder regionale Einrichtungen der &ffentlichen Hand, die
man in der Wirtschaftswissenschaft als unternehmens- oder
haushaltsbezogene Infrastruktur bezeichnet.

Kommunalpolitiker sehen darum auch keinen Anlaf, den Haushalt
der Gemeinden am Stabilisierungsziel zu orientieren, obwohl

ihr Leistungsangebot kaum weniger inflationsempfindlich ist

als das des Bundes und Vollbeschdftigung heute sicherlich den
wichtigsten Bereich der kommunalen Lebensqualitdt verkdrpert.
Aber der Kommunalpolitiker muB notgedrungen das gesamtwirt-
schaftliche Erfordernis solange zurlickstellen, solange er poli-
tisch rational entscheiden und auch handeln mochte. Denn kein

Blirger, someinen auch Kromphardt und Briickmann wird von ihm ver-

langen, stabilit&@tspolitische MaBnahmen zu ergreifen, da in
seinen Augen die Haushaltspolitik der eigenen Wohngemeinde das
Preisgefliige kaum beeinfluft, schon auf Grund des relativ ge-

18

ringen Haushaltsumfangs.

Kommt es also zum Konflikt zwischen Stabilisierung und Leistungs-
angebot, so werden Gemeindepolitiker stets das Angebot an kommu-
nalen Leistungen prédferieren. Sie verstehen sich mithin, wie es °
auch bei Ellwein anklingt, als eine "pressure group" der Biirger
gegeniiber Bund und Lé&ndern. 19

Diese Erkenntnis 148t sich allerdings nicht ohne weiteres auf
die Politiker eines Landes iibertragen. Die politischen Entschei-

dungen in den Bundeslidndern unterstiitzen oder schwdchen weit
mehr als jene der Gemeinden zugleich den Herrschaftsanspruch

von Parteien, die auf Bundesebene agieren. Umgekehrt nimmt auch
die Unabhdngigkeit des Politikers gegeniiber der Partei betrdcht-
lich ab, wenn man die kommunalen Parlamente zum Vergleich heran-
zieht. Die globale Parteipolitik beschrédnkt dann mehr und mehr
die Entscheidungsfreiheiten des Politikers. Je schwidcher seine
informellen Beziehungen zum Biirger sich entwickeln, umso mehr

wird sein Mandat von demjenigen der Partei herriihren, und umso
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weniger vom persdnlichen Engagement filir Wiinsche und fir vorstel-

lungen der Biirger selbst bestimmt sein.

Regiert nun beispielsweise eine Partei im Bund, aber nur in weri-
gen Lindern, so fiihrt der Wettbewerb auf Linderebene um das beste
und bedarfsgerechteste Angebot an &ffentlichen Giitern diese Pax-

tei frither oder spdter in ein unausweichliches Dilemma. Betreiloen

ndmlich diese Linder eine restriktive Haushaltspolitik, um sO die
stabilitidtspolitischen Bestrebungen der Bundesregierung zu unteI-
stiitzen, so geraten sie im Parteienwettbewerb auf L&nderebene,
der sich primdr an &ffentlichen Leistungen orientiert, sehr bald
ins Hintertreffen. Sie verlieren unter Umstdnden sogar ihr bis-—
heriges Mandat, was siche;lich auch die Stellung der Partei auf

Bundesebene gehdrig schwdchen diirfte.

Eine L&sung dieses Konfliktes ist sehr wohl mdglich und in der
Regel von der internen Struktur einer Partei abhdngig. In de-
zentral organisierten Parteien, mit starken regionalen Gliede-—
rungen, setzen sich vermutlich die Interessen der Bundeslinder
durch.ZO) Denn die Wahlchancen von Landespolitikern sind eben in
hSherem MaBe als jene von Politikern des Bundes durch konkrete
Aktivitdten und durch sichtbare Ergebnisse bestimmt.

Betrachten wir als letztes die Zentralregierung, so kann selbst

sie dem Stabilisierungsziel nicht uneingeschrédnkt die Prioritdt
einrdumen. Denn einerseits ist der Bund als Trdger ganz bestimm-
ter Staatsaufgaben, wie Stabilitdt, Gesundheit, innere und &u-
Bere Sicherheit, ebenso ein politisches Subsystem wie die Lénder
und Gemeinden auch. Andererseits reprdsentiert gerade er die
politische Organisation "Staat" und er ist nicht nur fiir die
Funktionsfdhigkeit derselben, sondern fir den Bestand der Ge-
samtgesellschaft maBgebend verantwortlich., Loyalitdtskrisen auf
den unteren Ebenen, als Folge eines unzureichenden Leistungs-
angebotes, wlirden sicherlich die Unterstiitzung fiir das poli-
tische System als Ganzes, also auch flir den Bund, betrdchtlich

mindern.



- 13 =

Aber nicht nur deswegen beziehen Bundespolitiker die Bedarfe
der unteren Ebenen in ihre Entscheidungen gern mit ein. Auch
sie sind in gewissem MafRe schon dadurch an Regionalinteressen
gebunden, weil Parteigremien auf unterer Ebene sie als Kandi-
daten nominieren und im Wahlkampf unterstiitzen. Mein Kollege

Peter Bernholz schlieBt daraus, es leuchte ein, "daR unter

diesen Bedingungen lokale und regionale Interessen stdrker be-
riicksichtigt werden, zumal da die Regierung sich in diesem Fall
die Zustimmung der Abgeordneten in bestimmten Fragen mit einem
Entgegenkommen in anderen Entscheidungen erkaufen muB, die fir

21)

deren Wahlkreis besonders wichtig sind." Letztlich entscheiden
also, so gesehen, die innerparteilichen Machtverhdltnisse {iber

den Rang der Stabilisierungspolitik im Fdderalismus.

Betrachtet man zusammenfassend das bisher Gesagte, so wird man,

ganz allgemein, zu folgendem Fazit kommen:

(1) Im Fdderalismus gewinnen Art und Umfang des Leistungsanhge-
botes an politischer Bedeutung.

(2) Zugleich werden die Anspriiche an das politische System
partikularisiert. Legitimationskrisen, die aufgrund einer
mangelhaften Versorgung der Blirger mit 6ffentlichen Glitern
entstehen k&nnten, werden sich zunéchst'auf die politischen
Subsysteme beschrédnken und erst spdter das Gesamtsystem auf
Bundesebene tangieren. Ein fdderalistisches System ist in-
sofern weit weniger anfdllig gegeniiber bestandsgeféhrdenden
System - Umwelt - Konflikten als der Zentralstaat.

(3} Im Foderalismus gewinnt zwar tendenziell die Versorgung mit
6ffentlichen Leistungen an Gewicht, die Forderung nach ei-
nem stabilen Wirtschaftsablauf vermindert sich dadurch aber
nicht. Beide Aufgabenbereiche geraten vielmehr zueinander
in Konflikt und dieser kann sich im dezentralen Staatsaufbau

unter Umstédnden gleichsam institutionalisieren. Denn Kommunal-

politik ist, wie wir sahen, primdr lokale Versorgungspolitik
mit Giitern und mit Diensten, wdhrend der Bund in hohem MaBe
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die Stabilitdt der Volkswirtschaft im Auge haben muB. pie
Vorteile der féderalen Ordnung aus der Sicht des Leistungs-~
angebotes gehen dann zu Lasten interner Zielkonflikte, di€
im Grenzfall sogar die Handlungsfdhigkeit des politischen

Gesamtsystems ldhmen kdnnten.

Unter diesen Umstdnden kann sich der Foderalismus nur dann als

eine funktionale Staatsorganisation erweisen, wenn es gelingt.,

ihn derart zu gestalten, daB er seine Nachteile verliert und
seine Vorteile weiterhin bewahrt. praktisch heiBt dies, Leistung
angebot und Stabilisierung soO aufeinander abzustimmen, daB die
Funktionsfihigkeit des politischen Systems erhalten bleibt, oder
anders ausgedriickt, die Problemverarbeitungskapazitédt nicht

iiberfordert wird.

Nach der Rezession in den Jahren 1966/67 setzte sich diese Er-—
kenntnis auch in der Bundesrepublik mehr und mehr durch. Unter
dem Schlagwort vom kooperativen Fdderalismus zielte die poli-

tische Diskussion dabei "auf eine Erhdhung der politischen,
wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Effektivitét der Bundes-—
republik Deutschland in ihrer Gesamtheit ab“22)

Lassen Sie mich daher - meine Damen und Herren - in einem ndch-
sten Abschnitt etwas niher auf die Erfahrungen eingehen, die man

in den letzten Jahren mit dieser foderalen Konzeption gemacht haf

Hinter dem wenig operationalen Begriff des kooperativen Fodera-=
lismus verbirgt sich zunichst die Forderung an Bund, Linder und
Gemeinden, sich gegenseitig beim Erledigen der angefallenen Auf-
gaben zu helfen und gemeinsamen Zielen Vorrang vor egoistischen
Besitzstandswahrungen einzuriumen, und zwar iiber das normale

MaB an bundesfreundlichem Verhalten hinaus.23) Einer f&rmlichen
Verpflichtung hierzu stand jedoch der Art. 109 Abs. 1 GG ent-
gegen, der die Haushaltsautonomie der Linder festschreibt. Um
das Konzept des kooperativen Féderalismus dennoch realisieren

zu kdnnen, versuchte der Bund daher einerseits geeignete Bera-

- 15 =
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tungsgremien zu installieren, etwa den Finanzplanungs- und den
Konjunkturrat, und andererseits, im Rahmen der mittelfristigen
Finanzplanung und der Gemeinschaftsaufgaben, brauchbare Abstim-
mungsverfahren festzulegen, die im Hinblick auf Stabilit&t und

Leistungsangebot ein kooperatives Verhalten f&rdern sollten.

Nachdem jedoch im Lauf der siebziger Jahre der Gegensatz zwi-
schen beiden Gr&Ben wuchs, konnte es nicht weiter wundern, wenn
der kooperative F&deralismus als Leitbild die Erwartungen, die
man in ihn setzte, nicht erfiillte. Der Interessenkonflikt tritt
gegenwidrtig sogar besonders kraB zu Tage und es zeigt sich, daB
die drei Kdrperschaften, Bund, Lidnder und Gemeinden, ein Ratio-
nalverhalten demonstrieren, das eine freiwillige Abstimmung der

Interessen unter ihnen kaum mehr m&glich macht.

Besonders klar lassen sich die Diskrepanzen zwischen Wunsch und

Wirklichkeit an drei Beispielen vor Augen fiihren:

(1) an der mehrjdhrigen Finanzplanung,
(2) an den Gemeinschaftsaufgaben und
(3) an den Bemithungen, den kurzfristigen Wirtschaftsablauf

zu stabilisieren.

Beschiftigen wir uns zunichst mit der mittelfristigen Finanz-

Elanung.

Kooperation in dem Bereich beinhaltet zwel Bedingungen:

(a) Man muB sich fiir die zukiinftige Haushaltspolitik auf ge-
meinsame Grundannahmen einigen.

(b) Man hat in dem dann vorgegebenen Rahmen eine gemeinsame
Rangfolge der Aufgaben und der MaBnahmen festzulegen.

Wihrend noch die Kommission fiir die Finanzreform von der recht
optimistischen Vorstellung ausging, da8 ein vom Bund erstellter
Finanzplan auch ohne formelle Verpflichtung eine Leitfunktion
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fiir die Linder und Gemeinden darstellen k6nnte,24)

erschépfen
sich die CGemeinsamkeiten heute praktisch in einem allseits
akzeptierten Schema fiir die finanzielle Planung. Eine Koordina-
tion der Planungsinhalte kommt {iberhaupt nicht mehr zustande.

Eberhard Wille schreibt dazu: "Wdhrend man sich fiir die Finanz-

pldne 1972 bis 1978 immerhin noch {iber die allgemeine Wachs-
tumsrate der 6ffentlichen Gesamtausgaben einigen konnte, wurden
fiir die Planungszeitrudume 1971 bis 1975, 1973 bis 1977, 1974
bis 1978 und 1975 bis 1979 keine Grundannahmen mehr beschlossen.“ﬂ

-

Im Jahre 1976 fand lediglich eine Sitzung des Finanzplanungs-
rates statt, zu der nur drei Landesminister pers®dnlich erschie-
nen sind. Uber die zukiinftige Gestaltung der Haushalte konnte
man sich in diesem Kreise selbstverstédndlich nicht mehr einigen.

Im wesentlichen lassen sich drei Griinde fiir die Misere finden:zs)

(a} In den Jahren 1971 bis 1973 kam kein Konsens zustande, weil
die Anteile an der Umsatzsteuer neu zu verteilen waren. Die
Ladnder wollten dabei ihren Spielraum nicht durch eine vor-
gegebene Projektion der Ausgaben beschneiden lassen.

(b) Weiterhin machten unterschiedliche Aufgabenschwerpunkte
der Lidnder eine {lbereinkunft von vorneherein unmtglich.
Denn die Linder sahen bei gemeinsamen Beschliissen ihren
Handlungsspielraum ebenfalls bedroht.

(c) SchlieBlich verhinderten in letzter Zeit parteipolitische
Strategien ein gemeinsames und wirkungsvolles Vorgehen..

Zudem trachten die Li#nder ganz offenkundig danach, den Infor-
mationswert der Finanzplanung herabzusetzen. Sie legen ihre
Finanzpldne zu unterschiedlichen Terminen vor, beziehen sich
auf jeweils andere Haushaltsperioden, grenzen Arten und Berei-
che ihrer Ausgaben ganz verschieden ab, verlagern Ausgaben in
Sonderrechnungen und vieles andere mehr.27)

Erwartungsgemd8 hat also die mehrjshrige FinanzPlanhng beziehungs-

weise der Finanzplanungsrat das Spannungsverh#ltnis zwischen
autonomem Streben und kooperativem Verhalten nicht l&sen konnen.

- 17 -
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Dies trifft auch filir die Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91 a
und b GG und die Finanzhilfen nach Art. 104 a Abs. 4 GG zu.

Das Hauptproblem besteht hier darin, die vom Bund bereitge-
stellten Mittel bedarfsgerecht, das heift schwerpunktmidBiqg auf
die Lidnder und die Gemeinden zu verteilen. Untersuchungen von
Reissert und Scharpf am Wissenschaftszentrum in Berlin zeigen
dabei deutlich, daB die schwerpunktmiBige Verteilung immer mehr
einem festen Schliissel, n&mlich der Bevdlkerungszahl in einem

28) Auch konnte bislang die'Verteilung der

Lande, weichen muBte.
Mittel auf die Linder nur dann gedndert werden, wenn entweder

die Fdrdergebiete ausgeweitet (1963 und 1971) oder die Bundes~-
mittel (1974) erhdht wurden.zg) Ein Konsens kam also nur noch dann
zustande, wenn bei allen der Besitzstand mindestens erhalten

blieb.

Die Gemeinschaftsaufgaben sind daher heute nicht viel mehr als
ein zusdtzlicher vertikaler Finanzausgleich. Und nur die Mittel-
verteilung nach einem ganz einfachen und unstrittigen Schema
konnte bislang eine vbllige Blockade der Handlungsfdhigkeit im

kooperativen Finanzsystem verhindern.

Ahnliche Feststellungen lassen sich auf die Stabilisierungspo-

litik der letzten Jahre gleichfalls iibertragen. Obwohl man
tUber Konjunkturausgleichsrﬁckiagen und iiber Beschrinkungen der
Kreditaufnahme zahlreiche Vereinbarungen getroffen hat, nahmen
die Ausgaben der Linder und Gemeinden von 1969 bis 1973 exploé-
sionsartig und prozyklisch zu. Das gesamte kooperative Instru-
mentarium erwies sich als zu schwach, um den durch eine aufge-
staute Nachfrage nach Sffentlichen Leistungen angeheizten und
von der Inflation verstdrkten Ausgabenboom der unteren Ebenen
aufzuhalten.

Als dann der unerwartet starke Konjunktureinbruch im Jahre

1974 eine Expansion aller &ffentlichen Haushalte erfordert
hdtte, bereitete eine solche Politik die allerqgrdB8ten Schwierig-
keiten. L&nder und Gemeinden waren vor allem darauf bedacht,

ihre im Boom angelegten Haushaltsdefizite nicht noch weiter
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auszudehnen. Diese fiskalische Konsolidierungspolitik der

Kimmerer ging vor allem zu Lasten der konjunkturwirksamen

investiven Ausgaben. Auch die zusdtzlichen Finanzhilfen des
Bundes an die Linder und Gemeinden im Rahmen umfangreicher
sonderprogramme zur Konjunkturbelebung konnten daher zundchst

nicht mehr als nur verhindern, daB die Investitionsausgaben

39

der unteren Ebenen nicht noch stérker sanken.

Schon diese wenigen und notwendigerweise sehr kursiven Bei-

spiele machen eines deutlich:

Das Leitbild des kooperativen F8deralismus hat bis heute zu
keiner funktionalen Staatsorganisation gefithrt., Der Konflikt
zwischen Leistungsangebot und Stabilisierung wurde institu-

tionalisiert und ziemlich einseitig zugunsten der Interessen

der unteren Ebenen ausgelegt. Gerade die mangelnde Kooperation
im Bereich der Stabilisierung hat aber auch die Mglichkeiten

in der Leistungspolitik von L&ndern und Gemeinden drastisch ein-
geschrénkt und die Problemverarbeitung im foderalistischen

System auf einige harte Proben gestellt.

Analysiert man nun noch einmal zusammenfassend die internen
Reibungsflichen im System des kooperativen Foderalismus, sO

lassen sich im wesentlichen zwei Folgerungen ziehen:

i (1) Die Konflikte im Leistungsbereich beruhen auf einem Zuviel

} an formaler Kooperation. Bei regional so unterschiedlichen

Interessen, wie man sie heute feststellen kann, blockiert
| sich das System gleichsam von selbst. Ein bedarfsgerech-
| tes Angebot an &ffentlichen Giitern und an Diensten ist
J eben vor allem erst dann gegeben, wenn jede Kdrperschaft
ihre Leistungen nach eigenen Richtlinien bereitstellt und
nicht nach einem gemeinsamen, fiir alle gleichen Kriterium
verfahren mu8. Denn gerade darin liegen doch die besonderen
Vorteile einer dezentralen Willensbildung und Entscheidung.
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(2) Mingel in der Abstimmung der kurzfristigen Haushaltspoli-

tik sind dagegen eher auf ein Zuviel an regionaler Autono-

mie zurlickzufiihren. Paradoxerweise hat hierzu auch einer
der wenigen positiven Effekte des kooperativen Foderalis-
mus beigetragen. Die schematische Verteilung der Einnahmen
auf die verschiedenen Ebenen hat ndmlich horizontale Unter-
schiede in der Finanzkraft zwischen Lindern und Gemeinden
splirbar reduziert. Dies stdrkt die Geschlossenheit der un-
teren Ebenen und erhSht ihre Bereitschaft und ihre Fdhig-
keit zum Konflikt dem Bund gegeniiber beispielsweise immer
dann, wenn man sie in ein gemeinsames konjunkturpolitisches
Konzept eingliedern will, das sich mit ihren eigenen Inter-

essen nicht vereint.

6. Damit wdre in den Grundziigen schon das Konzept eines neuen, funk-

tionalen Fbderalsimus vorgezeichnet. Lassen Sie mich deshalb

zum AbschluB noch einige S&tze dazu sagen.

Zundchst ist es unumgdnglich, L&nder und Gemeinden stdrker in

die konjunkturelle Politik zu integrieren, als dies bisher ge-

schehen ist. Da sie sich freiwillig dazu wohl nicht bereit er-
kldren werden, miiBte der Bund wenigstens die Kompetenz erhal-
ten, liber das stabilitidtspolitisch notwendige Ausgabenvolumen

zu bestimmen. In praxi wilirde dies bedeuten, daB allein der

Bund liber den Auf- und Abbau der Konjunkturausgleichsriicklage
auch der Linder und Gemeinden zu beschlieBen hdtte. Dagegen soll-
ten die Linder und Gemeinden in ihrem vorgegebenen Rahmen vor
allem eigenverantwortlich iiber die Struktur ihrer Ausgaben ent-
scheiden. Damit wiirde nicht nur die interne, sondern auch die
externe Handlungsfdhigkeit des politischen Systems erhoht.

Denn falls die globale Steuerung des Wirtschaftsablaufs tempo-
rdr zu einem geringeren Leistungsangebot der unteren Ebenen
flihren wiirde, tr&fen System - Umwelt - Konflikte nicht den ge-
samten politischen Bereich, sondern, in regional unterschiedli-
chem AusmaB, die Linder und Gemeinden. Und diese k&nnen auf-
grund ihrer engeren Beziehungen zur Umwelt Konflikte sehr viel

schneller und auch besser abbauen.

~ 20 -
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Man kénnte nun dagegen einwenden, daB Autonomie in der Veraus-

gabung der Mittel zwangsldufig ein ineffizientes Angebot an

Glitern und an Diensten impliziert, da Jja jede Planung sowie
Abstimmung nach ilibergeordneten Kriterien fehlt. Aber ist an-
dererseits der kooperative Foderalismus nicht gerade dort ge-
scheitert, wo Zusammenarbeit erzwungen werden sollte, die so
umfassend weder sachlich notwendig noch interessenmdfig mdg-
lich war?

Umgekehrt ist auch der Druck der knappen Mittel heilsam, um
ansonsten autonome Linder und Gemeinden mehr oder weniger zu
zwingen, iiberall dort, wo es von der Sache her geboten scheint,
gemeinsam vorzugehen,

Dabei bin ich mir durchaus bewuBt, dag8 auch in dem Konzept die
Einnahmenverteilung auf Bund, L&nder und Gemeinden weiterhin
das Zentralproblem verkdrpert. Moglicherweise stieBe es auch
an Grenzen der Verfassungspolitik, die es noch auszudehnen

gdlte, Beide Einwdnde sollten jedoch auf dem Weg zu einem

funktionalen Ftderalismus keine uniiberwindbaren Hindernisse
sein.
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