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Vorbemerkungen

Die Diskussion iiber Reformen des deutschen Bundesstaates ist so alt wie die Bun-
desrepublik selbst. Nach dem Leitbild eines kooperativen Foderalismus haben die
beiden Reformen von 1955 und 1969 zu einer stirkeren Verflechtung von Bund und
Landern gefiihrt. In der gegenwirtigen Diskussion hingegen wird diese Kompetenz-
verflechtung zwischen Bund und Léndern, aber auch die Kooperation der Lander
untereinander kritisiert und eine Erhohung des Wettbewerbs gefordert. Das den Re-
formvorschldgen zugrunde liegende Leitbild des Wettbewerbsfoderalismus spielt
vor allem in den Wirtschaftswissenschaften eine wichtige Rolle. Zwar mangelt es
nicht an Reformvorschlédgen fiir mehr Wettbewerb, aber Erklarungen der bisherigen
bundesstaatlichen Veridnderungen sind relativ selten. Dabei wurden die meisten der
gegenwirtig kritisierten Regelungen erst nachtréaglich in das Grundgesetz eingefiigt.
Eine Analyse dieser Veranderungen kann daher zu einem besseren Verstiandnis der
Funktionsweise des deutschen Bundesstaates beitragen und Ansatzpunkte fiir zu-
kiinftige Reformen liefern.

In der vorliegenden Arbeit werden die Verinderungen des Bundesstaates mit Hilfe
der Organisationenokonomik erklart, die in den letzten Jahren als Teil der Neuen In-
stitutionenokonomik entwickelt wurde. Dadurch ldsst sich die Bedeutung der grund-
gesetzlichen Institutionen fiir die bundesstaatlichen Verdnderungen herausarbeiten.
Zuniachst bestimmt das Grundgesetz, wer im Bundesstaat Entscheidungstréger ist
und iiber welche Kompetenzen er verfiigt. Mit dem Bundesrat wurde dabei eine zen-
trale Institution fiir die Funktionsweise des deutschen Bundesstaates geschaffen,
durch die Entscheidungen koordiniert werden konnen. Dariiber hinaus entstehen
Anreize fiir Transaktionen zwischen den Gebietskorperschaften dadurch, dass die
Gesetzgebungs-, Finanzierungs- und Durchfiihrungskompetenzen bei vielen Aufga-
ben unterschiedlichen Entscheidungstragern zugeordnet sind. Innerhalb dieses insti-
tutionellen Rahmens verfolgen die Akteure ihre Ziele. Wo Transaktionen dazu notig
sind, werden sie versuchen, diese fiir sich kostenminimal zu organisieren. Die These
dieser Arbeit ist, dass viele der neu geschaffenen Institutionen dazu dienen, Transak-
tionskosten im Bund-Liander-Verhiltnis zu senken.

Reformen sind immer dann zu erwarten, wenn die Entscheidungstrager durch Verin-
derungen der Umwelt — beispielsweise ein Urteil des Bundesverfassungsgerichts —
Anreize erhalten. Die Entscheidungstrager konnen aber auch durch den Umgang mit
bestehenden Institutionen Erfahrungen sammeln, wie weitere Transaktionskosten
eingespart werden konnen. Z.B. konnen sich Erwartungen, die an Institutionen wie
die Gemeinschaftsaufgaben gekniipft werden, nicht erfiillen. In solchen Fillen ent-
stehen Anreize, die Kompetenzverteilung neu zu regeln, ohne duBeren Druck. Aus



dieser Sicht erhdhen sich die Chancen fiir zukiinftige Reformen. Da die Verhandlun-
gen iiber eine Neuverteilung von Kompetenzen selbst mit erheblichen Transaktions-
kosten verbunden sind, sollten die Erwartungen, dass es zu Reformen kommt, aber
nicht zu hoch gesteckt werden.

Essen, Mai 2001 Rheinisch-Westfilisches Institut
fiir Wirtschaftsforschung

Paul Klemmer
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Problemstellung und Aufbau

Die Bedeutung der bisherigen Reformen
fiir die gegenwiirtigen Reformvorschlige

1. Die gegenwiirtigen Reformvorschlige fiir den deutschen Bundesstaat

Fiinfzig Jahre nach der Verabschiedung des deutschen Grundgesetzes verstdrken
sich erneut die Bestrebungen, den deutschen Bundesstaat zu reformieren. Im Vorder-
grund steht dabei die Neuregelung des Landerfinanzausgleichs, da das jiingste Urteil
des Bundesverfassungsgerichtes vom 11. November 1999 die geltenden Regelungen
nur noch bis Ende 2004 fiir giiltig erklart hat. Fiir eine Neuregelung fordert das Ge-
richt den Gesetzgeber auf, bis 2002 ein MalBstidbegesetz zu erlassen, das die bisheri-
gen Regelungen konkretisiert und ergénzt (Peffekoven 1999: 709). Die Forderung
des Verfassungsgerichtes steht im Einklang mit dem GrofBteil der finanzwissen-
schaftlichen Literatur, die den Landerfinanzausgleich als reformbediirftig einstuft.!
Kritisiert wird von den Autoren das AusmaB der Nivellierung der Léndereinnahmen.
Die Anreize, die von einer zu starken Angleichung der Einnahmen ausgehen, stehen
den Zielen eines foderalen Staatsaufbaus, wie Beriicksichtigung regionaler Prife-
renzen und Initiierung von Wettbewerb als Entdeckungsverfahren, entgegen (Hom-
burg 1994: 313ff.). Die Vorschlige zielen daher auf eine Vereinfachung des Lander-
finanzausgleichs und auf eine Ausrichtung an ,,einer Versicherungsfunktion gegen
regionale Einkommensschwankungen* (Huber, Lichtblau 1999: 77) ab.

In der finanzwissenschaftlichen Literatur werden sowohl die Problemanalyse wie
auch die Reformvorschldge auf das Bund-Lénder-Verhiltnis ausgedehnt. Die Auto-
ren betonen, dass eine Belebung des Foderalismus nur zu erreichen ist, wenn die Au-
tonomie der Bundeslander erh6ht wird. Dazu bestehen verschiedene Moglichkeiten.
Versteht man unter Autonomie nicht nur die ,,Unabhéngigkeit bei der Regelung eige-
ner Angelegenheiten®, sondern auch eine ,,ausreichende Ausstattung mit Finanzmit-
teln* (Henke 1995: 643), dann muss eine Verminderung des Lénderfinanzausgleichs
mit der Ubertragung von Steuerquellen, die die Lander eigenstindig ausgestalten
konnen, einhergehen. Zwei naheliegende Moglichkeiten sieht z.B. Henke darin, den
Léandern zum einen ein Steuerfindungsrecht einzurdumen oder ihnen zum anderen
eine Hebesatzkompetenz fiir die Einkommensteuer zu iibertragen. Allerdings lehnt

IVgl. SVR 1998: Tz. 399; Huber, Lichtblau 1998: 142ff.; Ottnad, Linnartz 1997: 200ff.; Huber 1998:
7T11f.; Peffekoven 1998: 80ff.



er ein Steuerfindungsrecht fiir die Lander ab, da die Regierungen eine neue Steuer
nur so ausgestalten wiirden, dass sie ihre Wiederwahl nicht gefahrden. Im Vergleich
zur gegenwirtigen Situation wiirden bei einem Hebesatzrecht auf die Einkommen-
steuer Wiederwahliiberlegungen der Landesregierungen zu einer effizienteren Ver-
wendung der Steuergelder in den Landern fithren (Henke 1995: 646f.).

Ein zweiter Bereich, in dem sich die Linderautonomie erhohen lésst, ist nach Henke
die Zuordnung der Finanzierungskompetenz. Auf diese Frage gehen Huber/Licht-
blau (1999: 77ff.) ausfiihrlich ein. Durch die Zuordnung der Gesetzgebungskompe-
tenz auf die Bundesebene und der Durchfiihrungskompetenz auf die Linderebene
entsteht im deutschen Bundesstaat die Situation, dass der Bund den Liandern Ausga-
ben aufnétigen kann, wenn die Finanzierungskompetenz an die Durchfiihrung ge-
kniipft ist, wie dies z.B. bei der Sozialhilfe behauptet wird. Eine Umsetzung des
Konnexitdtsprinzips, das besagt, dass derjenige die Ausgaben einer Aufgabe zu tra-
gen hat, der fiir die Aufgabe zustindig ist, kann ein solches ,,Abwilzen* von Kosten
auf eine andere Korperschaft verhindern. Der Sachverstindigenrat (1998: Tz. 400)
fordert daher eine Anbindung der Finanzierungskompetenz an die Gesetzgebungs-
kompetenz. Allerdings ist umstritten, ob eine solche Losung zu einer Erhohung der
Effizienz offentlicher Aufgabenerfiillung beitrigt (Geske 1998). Nach Ansicht von
Huber/Lichtblau (1999: 80) ,.erscheint das Prinzip der Ausfiihrungskonnexitdt unter
Agency-Gesichtspunkten durchaus sinnvoll, weil es fiir die durchfiihrende Instanz
die richtigen Anreize fiir eine effiziente Aufgabenerfiillung setzt*.

Der dritte Bereich, in dem die Autonomie der Lander gestarkt werden kann, ist ihre
Aufgabenkompetenz. Henke nennt hier als Moglichkeiten die Abschaffung der Ge-
meinschaftsaufgaben und die Riickiibertragung von Gesetzgebungskompetenzen,
z.B. aus dem Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung (Henke 1995: 655f.; Lenk,
Schneider 1999: 419ff.; Arndt 1998: 77f.). Als in Frage kommende Aufgaben nennt
er das landwirtschaftliche Pachtwesen, das Besoldungsrecht fiir Bedienstete des 6f-
fentlichen Dienstes in den Léandern, die Ausbildungsforderung u.a. Um dies zu errei-
chen, wird vorgeschlagen, die Bedingungen fiir eine Inanspruchnahme der Gesetz-
gebungskompetenz aus der konkurrierenden Gesetzgebung durch den Bund genauer
zu fassen und so zu erschweren (Henke, Schuppert 1993: 59). Dariiber hinaus fordert
der Sachversténdigenrat (1997: Tz. 349), dass die Lander wieder in Bereichen der
konkurrierenden Gesetzgebung titig werden konnen, in denen die Notwendigkeit ei-
ner bundeseinheitlichen Regelung nicht mehr besteht.

Bisher sind in der Bundesrepublik unabhingig von der Reformdebatte der bundes-
staatlichen Ordnung Reformbemiihungen der 6ffentlichen Verwaltung zu beobach-
ten. Zwischen beiden Vorhaben bestehen Verbindungen, da sich in der Verwaltungs-
struktur die bundesstaatliche Ordnung widerspiegelt und sie dhnliche Ziele verfol-
gen. Auch bei der Verwaltungsreform geht es um eine effizientere und niher an den
Biirgern orientierte Bereitstellung von Waren und Diensten des 6ffentlichen Sektors
(Budius, Finger 1999: 313f.). Erreicht werden soll dies durch die Schaffung von
mehr Transparenz zwischen 6ffentlichen Aufgaben und deren Finanzierung, so dass
die Biirger die Moglichkeit erhalten, ihre Priferenzen iiber den Umfang und die Fi-
nanzierung einzelner Aufgaben genauer anzugeben (Budius, Finger 1999: 320f.).
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Dies soll durch die Schaffung von Wettbewerb zwischen den Anbietern des offentli-
chen Sektors, durch eine stirkere Finanzierung iiber Gebiihren und durch Schaffung
von Wahlmoglichkeiten fiir die Nutzer noch verstarkt werden (Budius, Finger
1999: 322f.). Ein Zusammenhang zwischen den Reformbemiihungen des
Bund-Linder-Verhiltnisses und offentlicher Verwaltung lasst sich beispielsweise an
den Regelungen des 6ffentlichen Dienstrechts erkennen. Wie Henke, der fiir das Be-
soldungsrecht eine Riickiibertragung an die Lander anregt, halten Buddus/Finger
(1999: 316) die Rahmensetzung des Bundes fiir das Dienstrecht einschlieBlich Be-
soldung fiir nicht mehr leistungsfahig. Die Riickiibertragung der Gesetzgebungs-
kompetenz in diesem Bereich kann also als Voraussetzung dafiir angesehen werden,
dass damit der foderale Wettbewerb seine Wirkung auch in den Verwaltungen entfal-
ten kann.

2. Bisherige Erklirungsansitze der bundesstaatlichen Reformen
in Deutschland

Das Zusammenfallen der Reformbemiihungen des Bundesstaates, die sich in einer
Reform des Grundgesetzes niederschlagen wiirden, mit dessen Jubildum legen die
Frage nahe, ob die dargestellten Probleme im Grundgesetz selbst angelegt sind oder
ob sie durch neu aufgetretene Faktoren verursacht wurden. Betrachtet man dazu das
Grundgesetz, wie es 1949 in Kraft getreten ist, dann stellt man fest, dass viele der
heute als problematisch angesehenen Regelungen in der damaligen Fassung nicht
enthalten waren. Beispiele sind der Landerfinanzausgleich und die Gemeinschafts-
aufgaben, um nur zwei zu nennen. Die heute als reformbediirftig angesehenen Rege-
lungen sind demnach erst wihrend des Bestehens der Bundesrepublik in das Grund-
gesetz aufgenommen worden. Eine Beschaftigung mit den Griinden fiir diese Verin-
derungen des deutschen Grundgesetzes trigt zu einem besseren Verstidndnis der
Funktionsweise des deutschen Bundesstaates bei. Natiirlich gibt es bereits Erkla-
rungsansitze fiir die bundesstaatlichen Veranderungen.

Eine Reihe von Arbeiten betonen die historischen Hintergriinde. Sie streichen zum
einen deren Bedeutung in der Phase der Reformen heraus (Renzsch 1991). Zum an-
deren betonen sie die historischen Voraussetzungen fiir den Bestand eines foderalen
Staatsaufbaus (Bohley 1992, 1994; Johnson 1991; Ossenbiihl 1990). Diese Voraus-
setzungen gehen tiber die formalen Regelungen des Staatsaufbaus hinaus. Bohley
(1994: 548) umschreibt eine wesentliche informelle Voraussetzung des Foderalis-
mus mit ,kollektiver Identitdt”“. Gemeint ist damit, dass sich die Bewohner eines
Bundesstaates mit den iibereinandergelagerten staatlichen Gemeinwesen identifi-
zieren konnen (Bohley 1992: 57f.). Auf den unteren Ebenen eines Bundesstaates be-
deutet die Identifikation der Bevolkerung mit dem eigenen historisch gewachsenen
Gemeinwesen eine Distanzierung von den tibrigen Gemeinwesen der gleichen Ebe-
ne. Hierin liegt die Voraussetzung fiir die unterschiedliche Ausgestaltung von Auf-
gaben in einem Bundesstaat.

Ossenbiihl agrumentiert nun, dass diese Voraussetzung nach der Griindung der Bun-

desrepublik nicht erfiillt war. Durch die Bildung von Bundeslidndern, die nur bedingt
auf historische Grenzen Riicksicht nahm, war die Identitét der Bevolkerung mit die-
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sen Landern nur schwach ausgebildet. Fiir die groBe Zahl der Fliichtlinge, die in der
Bundesrepublik aufgenommen wurden, galt dies ohnehin. Aus dieser Argumentati-
on folgt, dass die direkt nach der Griindung der Bundesrepublik einsetzende Zentra-
lisierung und Unitarisierung von Aufgaben den Priferenzen der Bevilkerung ent-
sprach. Ossenbiihl (1990: 152f.) fiihrt das Schulwesen, aber auch die Einkommens-
besteuerung als Beispiele dafiir an, dass die Biirger der Bundesrepublik auf eine Ver-
einheitlichung der Lebensverhiltnisse dringten.

Dieser Ansatz legt den Schluss nahe, dass mit einer zunehmenden Identifikation der
Biirger mit dem Bundesland, in dem sie wohnen, die Forderung nach einer bundes-
einheitlichen Wahrnehmung von Aufgaben abnimmt. Durch die Betonung der histo-
rischen Besonderheiten der jeweiligen Reformen ist die Erarbeitung zukiinftiger Re-
formen mit einem hohen Bedarf an Informationen verbunden. Wenn es dagegen ge-
lingt, in den bisherigen Reformen des deutschen Bundesstaates Sachverhalte aufzu-
decken, die unabhingig von einer bestimmten historischen Situation giiltig sind,
dann lassen sich damit Erkenntnisse fiir zukiinftige Reformen gewinnen. In der poli-
tikwissenschaftlichen und in der 6konomischen Literatur sind daher Erklarungsan-
sdtze entwickelt worden, die von den historischen Situationen stirker abstrahieren.?

In der 6konomischen Public Choice-Literatur stehen die Politiker und Biirokraten
als Verantwortliche fiir die Veranderungen des Bundesstaates im Zentrum des Inter-
esses. Edling (1984: 43ff.) stellt in einer detaillierten Untersuchung zunichst fest,
dass die meisten Verdnderungen des Grundgesetzes, die das Bund-Lander-Verhilt-
nis betreffen, zu einer Zentralisierung von Kompetenzen und dadurch zu einer Uni-
tarisierung der Kompetenzwahrnehmung gefiihrt haben. Bei der Erklarung streicht
er die Bedeutung der Biirokratie heraus (Edling 1984: 137ff.): Ausgehend von der
Nutzenmaximierungs-Annahme fiir die Biirokraten, die sich nach dem Modell von
Niskanen in einem Budgetmaximierungsverhalten ausdriickt, leitet Edling ein Inter-
esse der Biirokraten fiir eine Umverteilung von Kompetenzen im Bundesstaat ab,
,die:

— den politischen Wettbewerb monopolisieren
- die Abhiangigkeit der Politiker gegeniiber den Biirokraten erhthen

— den Wettbewerb zwischen den biirokratischen Anbietern abschaffen bzw. ver-
mindern und/oder generell alternative Angebotsquellen ausschalten

— die GroBe und Komplexitit biirokratischer Leistungserstellung erh6hen

- Fiskalillusion erzeugen und zwar in einer Weise, dass es moglichst zu einer weit-
gehenden systematischen Uberschétzung der Nutzen und zu einer Unterschit-
zung der Steuerpreise kommt

- in der Wihlerschaft den Anteil der Biirokraten an den Nicht-Biirokraten erhéht*
(Edling 1984: 171).

ZDie groBere Allgemeingiiltigkeit des Erklarungsansatzes hat zur Folge, dass der Erklarungsgehalt fiir
eine spezielle Reform abnimmt, wie Panizza (1999: 119ff.) anhand einer empirischen Studie zeigt.
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Da die Biirokraten iiber diskretionire Entscheidungsspielrdume und iiber einen In-
formationsvorsprung gegeniiber der politischen Fiihrung verfiigen, konnen sie ihre
Interessen in vielen Bereichen durchsetzen. Edling (184: 151ff.) argumentiert, dass
die politische Fiihrung zwar grundsitzlich ein Interesse daran hat, die Monopol-
macht der Verwaltungen zu reduzieren, dass die notwendige Informationsbeschaf-
fung und Kontrolle aber mit Kosten verbunden sind, so dass den Biirokraten Gestal-
tungsspielraume verbleiben.

Auch Blankart (1999: 333ff.) stellt in einer Untersuchung eine Zentralisierungsten-
denz insbesondere bei der Gesetzgebungskompetenz fest. Die Hauptverantwortung
dafiir sieht er aber bei den Landesregierungen (Blankart 1998: 6). Ihr Kalkiil wird am
Beispiel der Steuergesetzgebungskompetenzen besonders deutlich. Bei einer auto-
nomen Steuergesetzgebungskompetenz der Bundesliander erhalten die Biirger die
Moglichkeit, die Kosten der 6ffentlichen Leistungen zwischen den Bundesldndern
zu vergleichen. Da die Biirger bei einer einheitlichen Steuergesetzgebung keine Ver-
gleichsmoglichkeit haben, erhalten die Landspolitiker einen Anreiz, sich zu einer
Art Kartell zusammenzuschlieBen, um die Steuereinnahmen erhShen zu konnen
(Blankart 1999: 336ff.). Ahnliche Uberlegungen lassen sich auf die anderen Berei-
che der Landertitigkeiten iibertragen. Zum einen lasst sich durch eine Vereinheitli-
chung beispielsweise des Schul- und Hochschulwesens der Wettbewerb zwischen
den Lindern verringern. Zum anderen konnen zum Beispiel durch eine bundesein-
heitliche Regulierung von Mirkten Vorteile fiir Interessengruppen des eigenen Bun-
deslandes erzielt werden (Blankart 1998: 8). Die Ansitze von Edling und Blankart
erkldren die Zentralisierungstendenzen, die in den vergangenen 50 Jahren iiberwie-
gen. In den achtziger Jahren zeigen jedoch einige Autoren auch Dezentralisierungs-
tendenzen auf (Klatt 1991: 130ff.; Benz 1987: 139f.). Die Public Choice-Ansitze
konnen demnach nur Teile der bundesstaatlichen Entwicklung erkldren und unter-
schitzen die Moglichkeiten einer Stirkung der Landerautonomie.

Edling greift fiir seinen Ansatz auf die Arbeit von Scharpf et al. (1976) zuriick, die
die bundesdeutsche Entwicklung der sechziger und siebziger Jahre untersucht und
als Politikverflechtung charakterisiert haben. Dynamisch interpretiert wird darunter
die Tendenz verstanden, dass immer mehr Kompetenzen des 6ffentlichen Sektors
von Bund und Liandern gemeinsam wahrgenommen werden. Die Ursachen sehen die
Autoren in den ,institutionellen Eigeninteressen der beteiligten Akteure” (Scharpf
et al. 1976: 236). Sie unterscheiden bei den Akteuren die ,,Promotoren®, die in ein-
zelnen Aufgaben engagiert sind, und die ,,Generalisten*, worunter sie Finanzpoliti-
ker und Regierungschefs verstehen. Die Promotoren sind beispielsweise an der Poli-
tikverflechtung interessiert, da sich erstens einzelne Programme aufgrund der Kos-
tenaufteilung leichter durchsetzen lassen. Zweitens konnen alle Beteiligten positive
Entscheidungen fiir sich in Anspruch nehmen, wihrend sie negative Entwicklungen
mit mangelnder Autonomie begriinden. Die Generalisten haben ein Interesse an der
Politikverflechtung, da sie durch diese Kartellbildung politische Forderungen besser
abwehren konnen (Scharpf et al. 1976: 236ff.).

In nachfolgenden Arbeiten baut Scharpf die Erklarung der Politikverflechtung aus
und zeigt Moglichkeiten der Generaliserung auf (Scharpf 1985: 350ff.). Fiir die Ent-
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wicklung des deutschen Bundesstaates ist von Bedeutung, dass die Politikverflech-
tung zu einer Ausweitung von Verhandlungslosungen fiihrt. Dies gilt nicht nur in Be-
reichen, in denen bei einer Entscheidung mehrere Akteure zusammenwirken. Auch
dort, wo eine Trennung von Kompetenzen besteht, neigen dauerhaft miteinander
verbundene Akteure dazu, die Interessen der nicht an der Entscheidung direkt Betei-
ligten zu beriicksichtigen (Scharpf 1988: 68ff.). Fiir das Bund-Lander- Verhéltnis be-
deutet dies, dass nur solche Entscheidungen getroffen werden, denen Bund und Lin-
der gemeinsam zustimmen. Wenn ein Ausgleich der Interessen in einer bestimmten
Situation nicht moglich ist, dann wird diese Entscheidung blockiert. Scharpf (1985:
350) spricht daher von einer ,,Politikverflechtungs-Falle“, da eine solche verbunde-
ne Entscheidungsstruktur ,,unfahig ist, die institutionellen Bedingungen ihrer Ent-
scheidungslogik zu veridndern — weder in Richtung auf mehr Integration noch in
Richtung auf Desintegration*. Damit eine solche Blockadesituation auch in Zukunft
erhalten bleibt, miissen Interessen und Rahmenbedingungen konstant bleiben.
Braun (1996: 110ff.) argumentiert dagegen, dass in den letzten Jahren ein Interes-
senwandel bei Bund und Landern eingesetzt hat, der eine Starkung der Landerauto-
nomie moglich erscheinen lasst.

Benz (1985: 81ff.) hat einen weiteren Ansatz entwickelt, den er ,,dialektische Orga-
nisationstheorie nennt und mit dem sich sowohl Zentralisierungs- wie auch Dezen-
tralisierungstendenzen im deutschen Bundesstaat erklaren lassen. Der Bundesstaat
wird dabei als Organisation aufgefasst, deren interorganisatorisches System analy-
siert werden soll. Dazu werden drei Komponenten untersucht. Die Macht- und Ein-
flussstruktur umschreibt die Verteilung der Handlungsressourcen, wie formale Ent-
scheidungskompetenzen, finanzielle Mittel und Informationen. Die Interaktions-
struktur umfasst die individuellen Ziele, Interessen, Handlungsstrategien und Hand-
lungsabsichten der Akteure. Die dritte Komponente wird als ,,organisatorisches Pa-
radigma“ bezeichnet und umfasst unter anderem Normen und Werte, die Verhaltens-
erwartungen im System, kollektive Ziele und den Erfahrungshintergrund (Benz
1985: 92ff.).

Obwohl organisatorische Reformen letztendlich von der Macht- und Einflussstruk-
tur bestimmt werden, ist das organisatorische Paradigma das entscheidene Konzept
in diesem Ansatz. Grundsitzlich gibt es zundchst zwei Ursachen fiir Reformbestre-
bungen. Zum einen kann eine Anderung in der Macht- oder Ressourcenverteilung
Ausloser fiir eine Reform sein. Zum anderen konnen sich die Interessen der Akteure
wandeln, oder sie erkennen, dass die derzeitige Organisation mangelhafte Ergebnis-
se erzielt. Diese Verdnderungen in der Macht- und Einflussstruktur oder in der Inter-
aktionsstruktur bleiben aber latent, solange das organisatorische Paradigma unver-
andert bleibt. Es kann nach Benz also gut sein, dass die Verdnderungen der ersten
beiden Komponenten nicht ausreichen, um eine Reform der Organisationsstruktur
herbeizufiihren. Nur wenn die Spannung zwischen den drei Komponenten groB ge-
nug ist, werden Reformen eingeleitet. Die Reformkrifte werden nun ein neues Para-
digma entwerfen und dem alten entgegenstellen. Ob sich das neue Paradigma durch-
setzt, entscheidet sich durch das Krifteverhiltnis zwischen den Befiirwortern des al-
ten und denen des neuen Paradigmas (Benz 1987: 131f.).
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Der Ansatz wird als ,,dialektisch* bezeichnet, weil eine erfolgreiche Reform wieder-
um Gegenkrifte gegen das neue Paradigma verstirkt. Da Benz annimmt, dass sich
die gegenlaufigen Krifte zeitlich versetzt aufbauen, werden sich Zentralisierungs-
und Dezentralisierungstendenzen in aufeinanderfolgenden Phasen aufbauen (Benz
1985: 120). Der Ansatz bezieht dariiber hinaus ausdriicklich die Umwelt der Organi-
sation ,,Bundesstaat” in die Betrachtung ein, indem er beriicksichtigt, dass das Re-
gierungssystem zum einen auf Ressourcen aus dem Wirtschaftssystem und zum an-
dern auf politische Unterstiitzung aus der Gesellschaft angewiesen ist (Benz 1987:
131). Insgesamt vermittelt der Ansatz ein optimistischeres Bild fiir zukiinftige Re-
formen als die vorhergehenden Ansitze. Allerdings ist eine konkrete Fassung der
drei Komponenten sehr schwierig, um damit die gegenwirtig diskutierten Reform-
vorschldge zu beurteilen. Beispielsweise sind informelle Macht- und Informations-
beziehungen im deutschen Bundesstaat empirisch nur schwer zu bestimmen.

3. Der Beitrag der Organisationenokonomik

Die vorliegende Arbeit erginzt die vorhandenen Erkldrungsansitze, indem sie von
den historischen Bedingungen der Reformen des deutschen Bundesstaates in den
Jahren 1955 und 1969 weitgehend abstrahiert, wie dies beispielsweise auch bei den
Public Choice-Ansitzen der Fall ist. Ziel dieser Abstraktion ist es, die Bedingungen
herauszuarbeiten, die zu diesen Reformen gefiihrt haben, die aber auch fiir zukiinfti-
ge Reformen von Bedeutung sein konnen. Im Unterschied zu den Public Choice-An-
sdtzen wird der institutionelle Rahmen des deutschen Grundgesetzes stérker in die
Untersuchung einbezogen. Die stirkere Beriicksichtigung der Besonderheiten des
deutschen Bundesstaates trigt zu einem besseren Verstdndnis der bisherigen Refor-
men bei. Sie erhohen dadurch gleichzeitig die Zahl der Ansatzpunkte fiir zukiinftige
Reformen. Die Bedeutung der bundesstaatlichen Struktur fiir die Reformen lésst
sich mit Hilfe der Organisationendkonomik analysieren.

Die Organisationenokonomik, wie sie in der vorliegenden Arbeit verwendet wird, ist
in Folge der Neuen Institutionendkonomik entstanden (Richter, Furubotn 1996:
36f.). Das Schwergewicht der organisationendokonomischen Untersuchungen liegt
bei privatwirtschaftlichen Organisationen. Es sind aber auch Ansitze fiir die Unter-
suchung von Organisationen des 6ffentlichen Sektors entwickelt worden. Zentrale
Elemente sind, erstens, die Annahme, dass die Mitglieder einer Organisation diese
benutzen, um ihre personlichen Ziele verfolgen, und, zweitens, dass Aufbau und Be-
trieb von Organisationen Ressourcen verbrauchen. Die Organisationsstruktur wird
in diesem Ansatz durch Vertriage zwischen den Mitgliedern der Organisation ausge-
staltet. Ein wichtiger Gegenstand der Vertrége ist die Zuordnung von Verfiigungs-
rechten auf die einzelnen Mitglieder (Fama, Jensen 1983; Demsetz 1983; William-
son 1983). Diese Verfiigungsrechte lassen sich im Bundesstaat als Entscheidungs-
kompetenzen auffassen. Der Ressourcenverbrauch, der durch die Ausarbeitung der
Vertrige und die Uberwachung ihrer Einhaltung entsteht, wird als Transaktionskos-
ten bezeichnet (Richter, Furubotn 1996: 305).

Die Verwendung der Organisationenokonomik zur Erklarung der Reformen des
deutschen Bundesstaates ergibt sich aus der Bedeutung der Transaktionen zwischen
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den Mitgliedern einer Organisation. Wie eine gangige Charakterisierung des Bun-
desstaates zeigt, ist das Zusammenwirken von verschiedenen Einheiten ein wichti-
ges Element: ,.Ein Willensbildungssystem ist dann ein Bundesstaat, wenn ein Staat,
d.h. eine volkerrechtsunmittelbare Gebietskorperschaft, sich selbst wieder aus Ge-
bietskorperschaften zusammensetzt, die eine verhiltnismassig grosse Eigenstandig-
keit besitzen und deshalb, oder aus historischen Griinden, ebenfalls als Staat be-
zeichnet werden, und die bei der Bildung des Staatswillens in festgelegter und stin-
diger Form mitwirken* (Frenkel 1984: Tz. 252).

Der Ansatz der Organisationenokonomik weist zu den Erklarungsansitzen, die in
Abschnitt 2 vorgestellt wurden, einige Gemeinsamkeiten, aber auch bedeutende Un-
terschiede auf. Gemeinsam mit allen Ansitzen ist der Organisationenokonomik,
dass die betrachteten Akteure eigene Interessen verfolgen. Die politikwissenschaft-
lichen Ansitze fassen diese Eigeninteressen aber situationsbezogen auf. Sie konnen
sich demnach je nach Aufgabe, Akteurskonstellation oder historischer Situation un-
terscheiden. Im Gegensatz dazu sind die Interessen der Akteure in den 6konomi-
schen Ansitzen allgemeiner und unabhingig von bestimmten Situationen definiert.
In diesem Vorgehen wird der Anspruch vieler dkonomischer Ansitze deutlich, durch
eine raum- und zeitlos geltende Theorie Aussagen iiber kiinftige Veranderungen ab-
leiten zu kénnen (Homburg 1997: 61f.).

Wie die Beispiele von Edling und Blankart zeigen, neigen die 6konomischen Erkla-
rungsansitze aber auch dazu, die Organisationsstruktur, in der die Organisationsmit-
glieder agieren, stark zu vereinfachen. Edling reduziert die Struktur des deutschen
Bundesstaates auf das Verhiltnis zwischen Politikern und Biirokraten, wihrend fiir
Blankart der Bundesrat die zentrale Rolle einnimmt. Die Organisationenékonomik
stellt nun ein Instrumentarium bereit, das es erlaubt, die Organisationsstruktur, wie
sie im Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland verankert ist, detaillierter in die
Untersuchung einzubeziehen. Die jeweils zu untersuchende Situation ergibt sich
also aus den Regelungen des Grundgesetzes. Allerdings geht der Ansatz nicht so
weit wie die dialektische Organisationentheorie, die auch informelle Regeln, Werte
und Verhaltenserwartungen der Organisationsmitglieder einbezieht. Durch die Ver-
nachldssigung dieser nur schwer zu ermittelnden GroBen wird der Informationsbe-
darf erheblich reduziert.

Wie bei allen dargestellten Ansitzen stehen auch in der vorliegenden Arbeit die Mit-
glieder des offentlichen Sektors im Zentrum der Untersuchung. Unterschieden wer-
den die Politiker auf der Ebene von Bund und Lindern sowie die Angehorigen der
offentlichen Verwaltungen. Biirger und Interessengruppen werden nur insoweit be-
riicksichtigt, wie sie insbesondere fiir die Eigeninteressen der politischen Akteure
von Bedeutung sind. Diese Vereinfachung ist notwendig, um die Transaktionen zwi-
schen den Angehorigen des Offentlichen Sektors in den Mittelpunkt der Untersu-
chung zu stellen. Diese Vereinfachung, insbesondere gegeniiber der Arbeit von
Benz, 146t sich mit dem Argument rechtfertigen, dass die Politiker ein Eigeninteres-
se daran haben, zumindest teilweise auf die Interessen der Biirger einzugehen. Die-
ses Eigeninteresse wird durch eine Reihe institutioneller Vorkehrungen des Bundes-
staates unterstiitzt (Wittman 1995: 20ff.; Breton 1996: 9ft.).

22



Um die Untersuchung nicht zu komplex zu gestalten, sind einige weitere Abgren-
zungen notwendig. Die Organisationentkonomik legt es nahe, das Bundesverfas-
sungsgericht nicht explizit einzubeziehen, obwohl seine Entscheidungen den deut-
schen Bundesstaat mit geprégt haben (Blair 1991). Der verwendete Ansatz konzen-
triert sich aber gerade auf vertragliche Regelungen, die eine gerichtliche Auseinan-
dersetzung vermeiden sollen. Ebenso werden die Gemeinden nicht als eigenstiandige
Ebene betrachtet, sondern, dem Grundgesetz folgend, den Landern zugeordnet. Da-
riiber hinaus ist in jiingster Zeit die Bedeutung des europdischen Integrationsprozes-
ses fiir das Bund-Lander-Verhiltnis untcrsught worden (Hrbek 1991; Kisker 1992,
Scharpf 1994b; Luthardt 1996). Da bei der Ubertragung von Kompetenzen auf die
europdische Ebene die Bundesregierung maBgeblich beteiligt ist, lasst sich dieser
Prozess iiber den Bund in die Untersuchung einbeziehen, soweit sie sich iiberhaupt
im Grundgesetz widerspiegelt. Zeitlich wird die Untersuchung auf den Zeitraum von
1949 bis 1989 eingegrenzt, um die Rahmenbedingungen als weitgehend konstant
annehmen zu konnen. Die deutsche Wiedervereinigung stellt einen solchen Ein-
schnitt in die Verhiltnisse des deutschen Bundesstaates dar, dass ihre Beriicksichti-
gung eine deutliche Ausweitung der Untersuchung notwendig gemacht hitte.

Aufgrund dieser Abgrenzung stehen in der vorliegenden Arbeit die politischen Ak-
teure von Bund und Landern im Zentrum der Betrachtung. Wo es notwendig er-
scheint, werden die offentlichen Verwaltungen einbezogen. Da sich die Arbeit auf
die formalen Anderungen des deutschen Bundesstaates konzentriert, stehen die des
Grundgesetzes im Vordergrund. Allerdings schlagen sich wichtige Verianderungen
auch in einfachen Gesetzen nieder, so dass eine Reihe davon betrachtet wird. Als
Ausgangspunkt bietet sich das Grundgesetz in der Fassung vom 23. Mai 1949 an, da
mit dessen Inkrafttreten die wichtigsten Elemente des deutschen Bundesstaates kon-
stituiert wurden.

Um eine Grundlage fiir die Erklarung der bundesstaatlichen Reformen zu schaffen,
werden im ersten Kapitel die wichtigsten Veridnderungen des Grundgesetzes und de-
ren finanzielle Konsequenzen fiir Bund und Lander dargestellt. Diese Vorarbeit fiir
die Erklarung der bundesstaatlichen Entwicklung ist notwendig, da die bisherigen
Untersuchungen unterschiedliche Schwerpunkte setzen, die mit dem Gegenstand
dieser Arbeit nur teilweise iibereinstimmen (Biehl 1983; Bohley 1992; Laufer 1991;
Renzsch 1991). Eine recht detaillierte Darstellung der Gesetzesédnderungen ist not-
wendig, um deren Griinde bei den einzelnen Aufgaben genauer herausarbeiten zu
konnen. Dazu werden die Gesetzesdnderungen im ersten Abschnitt der Einteilung
des Grundgesetzes folgend nach Einnahmen und Aufgaben unterschieden. Fiir diese
Bereiche werden dann jeweils die Veridnderungen nach Gesetzgebungs-, Einnah-
men- bzw. Ausgaben- und Durchfiihrungskompetenzen unterteilt. Der zweite Ab-
schnitt stellt darauf aufbauend die Einnahmen und Ausgaben von Bund und Landern
allgemein und fiir spezielle Einnahmen- und Ausgabenkategorien dar. So lassen sich
Erkenntnisse gewinnen, welche finanziellen Auswirkungen die Reformen fiir Bund
und Lander nach sich zogen.

Das zweite Kapitel stellt im ersten Abschnitt den Ansatz der Organisationendkono-
mik dar, wie er fiir die Analyse des 6ffentlichen Sektors entwickelt wurde. Um die-
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sen Ansatz auf den deutschen Bundesstaat anwenden zu konnen, ist es notwendig,
die grundlegenden Institutionen des Grundgesetzes herauszuarbeiten und in die Un-
tersuchung einzubeziehen (Abschnitt 2). Um die Analyse iibersichtlich zu halten,
werden die Angehorigen des offentlichen Sektors auf Bundes- und Lénderebene in
die drei Akteursgruppen Bundesregierung, Landesregierungen und Verwaltung ein-
geteilt (Abschnitt 3). Fiir diese Gruppen werden die Handlungsmotive und Ziele dar-
gestellt, die fiir die Verdnderungen des Bundesstaates von Bedeutung sind. Welche
Aufgaben die Akteure benutzen, um ihre Ziele zu erreichen, hiangt unter anderem
von den Eigenschaften der verfiigbaren Aufgaben ab. Dieser Zusammenhang wird in
Abschnitt 4 dargestellt. AbschlieBend wird aus diesen Elementen der Erkldrungsan-
satz der Organisationendkonomik zusammengefiigt.

Nach diesen Vorarbeiten folgt im dritten und vierten Kapitel der Kern der Arbeit. Im
dritten Kapitel wird der Erklarungsansatz auf die Veranderungen bei den Einnah-
menkompetenzen angewendet. Zundchst wird in Abschnitt 1 aus dem Zusammen-
wirken der Institutionen des Grundgesetzes und den Interessen der Bundes- und
Landesregierungen erklart, warum die Steuergesetzgebungskompetenz seit Griin-
dung der Bundesrepublik fiir die wichtigsten Steuern auf der Bundesebene wahrge-
nommen wird. Der Schwerpunkt des Kapitels liegt aber auf den Veranderungen der
Einnahmenkompetenzen. Durch die Bestimmungen des Grundgesetzes von 1949
konnte die Einnahmenkompetenz fiir die einnahmenstarke Einkommen- und Kor-
perschaftsteuer von den politischen Akteuren nur gemeinsam wahrgenommen wer-
den. Die Verinderungen der vertikalen (Abschnitt 2) und der horizontalen Einnah-
menverteilung (Abschnitt 3) lassen sich durch die Eigenschaften des Verhandlungs-
mechanismus und die Interessenkonstellation der Verhandlungspartner erklaren. In
Abschnitt 4 wird eine Besonderheit des deutschen Bundesstaates herausgearbeitet:
Der Zusammenhang von vertikalem und horizontalem Finanzausgleich hat sich in
einer Reihe von Bestimmungen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs niederge-
schlagen.

Das vierte Kapitel erklart die Wandlungen bei den Aufgabenkompetenzen, ebenfalls
unterteilt nach den einzelnen Kompetenzarten. In Abschnitt 1 wird fiir die weitge-
hende Verlagerung der Gesetzgebungskompetenz zum einen die Bedeutung der sehr
allgemein formulierten Kriterien fiir eine Ubertragung aus dem Katalog der konkur-
rierenden Gesetzgebung betont, zum anderen aber auch die Rolle des Bundesrates
dargestellt. Die Verdnderungen bei der Finanzierungs- oder Ausgabenkompetenz er-
klart Abschnitt 2 zum einen aus dem Fehlen einer Regelung im Grundgesetz von
1949, zum anderen aus den unterschiedlichen Interessen, die Bundes- und Landesre-
gierungen mit dieser Kompetenz verkniipfen. Eine Reihe wichtiger Veranderungen
sind im Bereich der Durchfiihrungskompetenzen vorgenommen worden, die sich auf
eine weitere Besonderheit des deutschen Bundesstaates zuriickfiihren lassen (Ab-
schnitt 3): Durch die Ubertragung der Gesetzgebungskompetenz auf den Bund und
den Verbleib der Durchfiihrungskompetenz bei den Landern entsteht eine typische
Prinzipal-Agent-Beziehung zwischen Bundes- und Landesregierungen. Die Bun-
desregierung versucht dabei, auch Einfluss auf das Verhéltnis zwischen Landesre-
gierungen und deren Verwaltungen zu bekommen. Eine Zusammenfassung und An-
hinge zu ausgewihlten Gundgesetzartikeln und zu den verwendeten Modellen be-
schlieBen die Arbeit.
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Erstes Kapitel

Die Entwicklung des deutschen Bundesstaates

1. Aufbau und Verinderungen der bundesstaatlichen Ordnung

1.1. Festlegung der bundesstaatlichen Ordnung

Nach der Kapitulation im Mai 1945 wurde das Deutsche Reich mit seiner stark zen-
tralisierten Staatsorganisation aufgeldst und abgesehen von den unter fremde Ver-
waltung gestellten, abzutretenden Gebieten in vier Besatzungszonen eingeteilt. In
den drei westlichen Zonen, aus denen 1949 die Bundesrepublik Deutschland hervor-
ging — die sowjetischie Besatzungszone kann deshalb auBer Acht bleiben —, wurde
die neue Staatsorganisation nach und nach, beginnend bei den Gemeinden, von un-
ten nach oben aufgebaut. Bereits 1945 wurden in der US-Zone erst die Gemeinden
eingerichtet und dann die ersten neuen Lander gebildet. Dieser Prozess setzte sich
1946 in der britischen und franzosischen Besatzungszone fort. Die Gestaltung der
Lander ging, mit den Ausnahmen Bayern, Bremen und Hamburg, nicht auf histori-
sche Grenzen zuriick (Pestalozza 1999: XVff.). In den neu gebildeten Landern be-
gann man nun auf Initiative der Amerikaner, Landesverfassungen zu erarbeiten. Die
Vorgaben zum Inhalt dieser Verfassungen waren nicht sehr detailliert und betrafen
kaum mehr als die Wahrung der Menschenrechte. Sieht man von Wiirttemberg-Ba-
den ab, das sich 1951 mit Wiirttemberg-Hohenzollern und Baden zum heutigen Ba-
den-Wiirttemberg zusammenschloss, sind die Landesverfassungen von Hessen und
Bayern die ersten, die per Volksabstimmung angenommen wurden. Da die hessische
Verfassung nur wenige Male gedndert wurde, gibt sie noch ein gutes Bild von der
Version von 1946. Die wesentlichen Inhalte werden daher exemplarisch kurz darge-
stellt (Verfassung des Landes Hessen vom 1. Dezember 1946, GVBI: 229).

Wie alle Verfassungen, die vor Inkrafttreten des Grundgesetzes verabschiedet wur-
den, enthilt die hessische einen Abschnitt mit Menschenrechten. Darauf folgen eini-
ge Abschnitte von Rechten, die man heute als Staatsziele bezeichnet. Darunter fallen
Bereiche wie die soziale Fiirsorge (Art. 28), Arbeitsschutz (Art. 30), Sozialversiche-
rung und Gesundheitswesen (Art. 35) sowie ein Verbot von Monopolbildung
(Art. 39) und das Schulwesen (Art. 55 bis 62). Der zweite Hauptteil beschiftigt sich
mit dem Aufbau des Landes. Darin werden u.a. das Wahlrecht, die Zusammenset-
zung des Landtages und der Landesregierung sowie deren Rechte und Pflichten ge-
regelt. Die Verfassungen der librigen deutschen Bundeslénder, die Bestandteile der
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Bundesrepublik wurden, sind in Aufbau und Inhalten dhnlich (Pestalozza 1999:
XXXIIff.). Wichtig fiir die kiinftige Entwicklung der Bundesrepublik war, dass dort
bereits grundsatzlich der Vorrang des Bundesrechts vor dem Landesrecht (Art. 153)
verankert wurde.

Betrachtet man die Landesverfassungen unter dem Gesichtspunkt, welche Bestim-
mungen die Entscheidungs-, Finanzierungs- und Durchfiihrungskompetenz der
Liander regeln, dann sieht man, dass dazu keine allzu ausfiihrlichen Angaben
vorhanden sind. Die Entscheidungsverfahren sind in den Artikeln iiber den Landtag,
die Landesregierung und die Gesetzgebung enthalten. Danach werden einfache Ge-
setze mit einfacher Mehrheit und Verfassungsdnderungen mit Zweidrittel-Mehrheit
beschlossen. Welche Aufgabenbereiche in den Léndern geregelt werden sollen, ist
nicht ausdriicklich festgehalten. Allerdings lassen sich einige Aufgaben aus den
Staatszielen ableiten. Durch den Vorrang des Bundesrechts ist aber die Gesetzge-
bungskompetenz abschlieBend nur aus der Bundesverfassung zu bestimmen (Pesta-
lozza 1999: XLVII). Die Artikel geben auch nicht vor, welche Kompetenzen dem
Land bei der Einnahmenerhebung zustehen. Dementsprechend fehlen konkrete Be-
stimmungen, welche Einnahmen einem Land zuflieBen und welche Ausgaben zu ti-
tigen sind. In den Artikeln iiber das Finanzwesen sind lediglich Bestimmungen iiber
die Haushaltsaufstellung enthalten. Auch unter dem Bereich Durchfithrungskompe-
tenzen finden sich, wenn iiberhaupt, in den Landesverfassungen nur wenige Bestim-
mungen iber die Organisation der Landesverwaltungen; konkrete Zusténdigkeiten
fiir bestimmte Aufgaben fehlen auch hier (Gunlicks 1998: 118f.).

Die Ubergangsbestimmungen der Landesverfassungen zeigen, dass die Lander als
Teile eines deutschen Bundesstaates errichtet wurden. Dementsprechend war es
zweckmiBig, die endgiiltige Kompetenzverteilung erst auf der Bundesebene ab-
schlieBend zu regeln. Dazu mussten aber einige Vorbereitungen und Absprachen mit
den Alliierten getroffen werden. Um die Aufbauarbeiten in den Lédndern in dieser
Ubergangszeit zu koordinieren, schufen die Landesregierungen der amerikanischen
Zone zunéchst einen Linderrat, in dem die Ministerprasidenten zusammentrafen.
Nachdem Briten und Amerikaner beschlossen hatten, ihre Zonen zusammenzule-
gen, wurde dieses Koordinationsgremium zunéchst auf die Bizone und spiter auch
auf die franzosische Zone ausgeweitet. Zusitzlich richteten die Léander eine Reihe
von weiteren gemeinsamen Ausschiissen ein, in denen die jeweiligen Fachminister
zusammentrafen. Wirtschaftsrat und Lénderrat iibernahmen dabei exekutive und le-
gislative Aufgaben (Laufer 1991: 53). Die Politiker auf Lander- und auf Gemeinde-
ebene konnten dabei auf die vorhandenen Verwaltungen zuriickgreifen, da sie ohne
grundlegende Neuerungen wieder aufgebaut wurden (Hesse, Ellwein 1997: 347).

Von den Militdrgouverneuren erhielten die Ministerpréasidenten dann den Auftrag,
eine verfassungsgebende Versammlung einzuberufen. Die Alliierten verlangten,
eine demokratische Verfassung zu erarbeiten und eine foderale Staatsstruktur zu
schaffen.! Die Ministerprasidenten schlugen einen Parlamentarischen Rat zur Aus-
arbeitung eines Grundgesetzes vor. Sie bereiteten sich selbst mit einem Verfassungs-

IDer Auftrag zur Verfassungsgebung und die Auflagen der Alliierten sind in den ,Frankfurter Dokumen-
ten* enthalten (Laufer 1991: 277).
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konvent vor, der noch im gleiche Jahr in Herrenchiemsee zusammentrat. Dort wur-
den verschiedene Vorschlége fiir eine kiinftige Verfassung diskutiert, wobei die Ge-
staltung der Bund-Lénder-Beziehungen eine wichtige Stellung einnahm. Eindeutige
Empfehlungen wurden allerdings nicht erarbeitet (Renzsch 1991: 58).

Im Anschluss daran trat der Parlamentarische Rat zusammen. Bei den Beratungen
zeigten sich nicht nur Differenzen zwischen seinen Mitgliedern, auch die Alliierten
brachten eigene Vorstellungen iiber den neu zu schaffenden deutschen Staat in die
Beratungen ein. Dabei gab es insbesondere iiber die Gestaltung der Landervertre-
tung auf Bundesebene sowie iiber die Finanzverfassung erhebliche Meinungsunter-
schiede (Laufer 1991: 54f.). Erschwert wurden die Beratungen zusitzlich durch die
erheblichen Unsicherheiten, die iiber die weitere Entwicklung in Deutschland be-
standen. Besondere Probleme bereiteten die schlechte Wirtschaftslage, die durch
den Zustrom von Fliichtlingen noch verstarkt wurde. AuBerdem wollte man sich die
Moglichkeit nicht verbauen, die sowjetische Besatzungszone in den zu schaffenden
Staat einzubeziehen.

Aufgrund dieser Unsicherheiten und Differenzen der an den Verhandlungen betei-
ligten Personen hatte die beschlossene Bundesverfassung eher den Charakter einer
Ubergangslésung, was nicht zuletzt in dem Namen ,,Grundgesetz* zum Ausdruck
kommt. Eine Reihe von Anderungen waren daher bereits in dieser verabschiedeten
Fassung des Grundgesetzes angelegt. Dariiber hinaus werden Anderungen — so die
Kernthese dieser Arbeit — durch die vorgegebene Struktur des deutschen Bundes-
staates beeinflusst. Daher werden die wichtigsten Inhalte des Grundgesetzes vom
23. Mai 1949 kurz zusammengefasst? (Biehl 1983: 78ff.).

Nach dem Abschnitt iiber die Menschenrechte folgen bereits in Abschnitt II die
grundlegenden Artikel iiber das Bund-Lénder-Verhiltnis. Danach wird Deutschland
in Art. 20 GG mit einer bundesstaatlichen Ordnung versehen. Diese wurde in Art. 79
Abs. 3 GG als unveranderlich festgeschrieben. In Art. 30 GG wird die Ausfithrung
staatlicher Aufgaben grundsitzlich den Léindern zugeschrieben. Diese Zustiandig-
keitsvermutung der Ladnder kann nur durch das Grundgesetz aufgehoben werden
(Diiwell 1992: 132; Leonardy 1991: 149ff.). Dann allerdings bestimmt Art. 31 GG,
dass das Bundesrecht das Landesrecht bricht. Die nachfolgenden Abschnitte III bis
VI legen die Struktur der Bundesebene fest, indem sie die Zusammensetzung und
Kompetenzen von Bundestag, Bundesrat und Bundesregierung regeln.

Fiir das Bund-Lander-Verhiltnis ist in diesem Zusammenhang von besonderer Be-
deutung, wie die Mitwirkung der Lander auf Bundesebene geregelt wurde. Die Mit-
glieder des Parlamentarischen Rates einigten sich auf eine Losung, nach der ein
Bundesrat geschaffen werden sollte, der sich aus Mitgliedern der Landesregierungen
zusammensetzt (Art. 50 und 51 GG). Uber den Bundesrat wirken die Linder an der
Gesetzgebung und Verwaltung des Bundes mit. Die hohe Bedeutung des Bundesra-
tes entsteht dadurch, dass nach Art. 77 und 78 GG Bundesgesetze nur in Kraft treten
konnen, wenn der Bundesrat nicht dagegen Einspruch erhebt (Wehling 1989: 58).

2Die fiir das Bund-Lénder-Verhaltnis wichtigen Artikel sind in Anhang | wiedergegeben.
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Dabei kann der Bundesrat durch den Bundestag iiberstimmt werden, wenn nicht di-
rekt Landerinteressen betroffen sind. Werden dagegen Landerinteressen bertihrt, ist
die Zusummung des Bundesrates zwmgend erforderlich. Bei ,,normalen‘ Gesetzen
geniigt eine einfache Mehrheit. Bei Anderungen des Grundgesetzes muss nach
Art. 79 Abs. 2 GG der Bundesrat grundsitzlich zustimmen. Hier miissen Anderun-
gen im Bundestag wie auch im Bundesrat mit Zweidrittel-Mehrheiten beschlossen
werden (Wehling 1989: 57). Interessant ist, dass im Bundesrat die Anzahl der Stim-
men, die ein Land abgeben kann, nach der BevolkerungsgroBe der Lander gestaffelt
ist.

Neben der Ausgestaltung der Bundesorgane und der Festlegung der Zusammenar-
beit zwischen den Bundesorganen und den Léndern hatte das Grundgesetz einen
weiteren wichtigen Bereich zu regeln. Da die Landesverfassungen wie erwahnt kei-
ne Bestimmungen enthalten, welche Aufgaben in den Zustindigkeitsbereich der
Léander fallen, musste eine Abgrenzung zwischen Bundes- und Landesaufgaben im
Grundgesetz erfolgen. Die Aufteilung der Gesetzgebungskompetenz wird in den
Art. 70 bis 75 GG geregelt. Diese sieht nach Art. 70 GG vor, dass die Gesetzge-
bungskompetenz den Léndern zusteht, soweit das Grundgesetz keine andere Rege-
lung enthélt. Die konkrete Abgrenzung der Kompetenzen erfolgt iiber die Bestim-
mungen der ausschlieBlichen und konkurrierenden Gesetzgebung.

Fiir die konkurrierende Gesetzgebung enthilt Art. 72 GG drei Kriterien, wann der
Bund die Kompetenz an sich ziehen kann: Die Léander konnen eine Angelegenheit
nicht wirksam allein regeln; durch die Regelung eines Landes konnten andere Lén-
der oder der Bund bei der Erfiillung ihrer Aufgaben beeintrachtigt werden; die Wah-
rung der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse erfordert z.B. eine einheitliche Re-
gelung. Die beiden folgenden Artikel enthalten enumerativ die Bereiche, die der aus-
schlieBlichen oder konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes unterliegen. Nach
Art. 72 GG haben die Lander die Gesetzgebungsbefugnis, solange der Bund von sei-
nem Gesetzgebungsrecht keinen Gebrauch macht. Der Katalog in Art. 74 GG um-
fasste 1949 insgesamt 23 Bereiche, darunter beispielsweise die 6ffentliche Fiirsorge,
Sozialversicherung, Arbeitsschutz, Wettbewerbsrecht, Wirtschaftsforderung und
Verbraucherschutz. Im folgenden Art. 75 GG wurde dem Bund ein Recht zur Rah-
mengesetzgebung in den Bereichen dffentlicher Dienst, Presse, Naturschutz, Raum-
ordnung sowie Melde- und Ausweiswesen eingerdumt.

Die Durchfiihrungskompetenz wurde konkret in Abschnitt VIII geregelt. Allerdings
oblag den Landern nach Art. 30 GG der GroBteil der Verwaltung. Als Grundsatz ist
in Art. 83 GG festgelegt, dass die Lander die Bundesgesetze in eigener Angelegen-
heit ausfiihren. In diesem Fall wird der Bundesregierung ein Kontrollrecht einge-
rdumt, um sicherzustellen, dass die Bundesgesetze eingehalten werden. Fiihren die
Liander Bundesgesetze im Auftrage des Bundes aus, kann die Bundesregierung Ver-
waltungsvorschriften erlassen. Die Landesbehorden unterstehen in diesem Fall den
Weisungen der Bundesbehorden. In einem dritten Bereich werden die Bundesgeset-
ze durch bundeseigene Verwaltungen durchgefiihrt; darunter fallen nach Art. 87 GG
der Auswirtige Dienst, die Bundesfinanzverwaltung, die Bundeseisenbahn, die
Bundespost und die Verwaltung der BundeswasserstraBen. Fiir die Zukunft offen ge-

28



lassen wurde eine Bundesverwaltung fiir Bundesgrenzschutz, Polizei und Verfas-
sungsschutz.

Alle Artikel des Grundgesetzes, die die Kompetenzverteilung bei der Steuererhe-
bung und -verteilung zwischen Bund und Lindern regeln, sind im Abschnitt X zu-
sammengefasst. Die Gesetzgebungskompetenz iiber die Einnahmen wurde in
Art. 105 GG festgelegt. Auch hier findet sich die Unterteilung in ausschlieBliche und
konkurrierende Gesetzgebung. Der ausschlieBlichen Gesetzgebung unterliegen le-
diglich die Zolle und Finanzmonopole. Die wichtigen Steuern, wie Verbrauch- und
Verkehrsteuern, die Steuern auf Einkommen, Vermogen, Erbschaften und Schen-
kungen sowie die Realsteuern, unterliegen der konkurrierenden Gesetzgebung. Dem
Bund wurde hier ein konkurrierendes Recht fiir alle Steuern eingerdumt, die ihm zu-
flossen oder bei denen ,,ein Bediirfnis nach einheitlicher Regelung bestand (Hans-
meyer 1992: 172). Die Mitsprache der Lander ist aber iiber den Bundesrat gewahr-
leistet.

Bei der Ertragshoheit nach Art. 106 GG wurde im Grundgesetz ein Trennsystem ver-
ankert. Dem Bund wurden danach die Zolle, Finanzmonopole und die Umsatzsteuer
als alleinige Einnahmenquellen zugesprochen. In einem Konkurrenzsystem mit den
Liandern sollte der Bund Verbrauch- und Verkehrsteuern sowie Steuern auf Einkom-
men, Vermogen, Erbschaften und Schenkungen sowie Bier erheben diirfen. Alle
weiteren Steuern bedurften der Zustimmung des Bundesrates (Diiwell 1992: 135).
Formal wurde die Einkommen- und Koérperschaftsteuer den Léindern als wichtige
Einnahmequelle zugewiesen. Allerdings wurde dem Bund ein Recht zur Inan-
spruchnahme eines Teils davon zugestanden, wodurch sie faktisch schon zu diesem
Zeitpunkt eine Gemeinschaftsteuer war (Renzsch 1991: 68). Die bereits erkennba-
ren erheblichen Unterschiede in der Wirtschaftskraft der Lander sollten durch einen
Finanzausgleich gemildert werden (Laufer 1991: 55). Allerdings lieB die gefundene
Formulierung des Grundgesetzes mehrere Losungen zu (Renzsch 1991: 68).

Die Durchfiihrungskompetenz bei der Einnahmenerhebung wurde in Art. 108 GG
festgelegt. Danach werden die Zolle, Finanzmonopole, die Verbrauchsteuern, die
Beforderungsteuer und die Umsatzsteuer von der Bundesfinanzbehorde verwaltet,
alle anderen durch Landesbehorden. Dem Bund wurde allerdings die Moglichkeit
eingerdumt, durch Bundesgesetz den Aufbau der Behorden und das Verfahren zu be-
stimmen. Sobald die Lander die Steuerverwaltung fiir Bundessteuern iibernehmen,
wird sie als Auftragsverwaltung ausgestaltet, und die Lander haften mit ihren Ein-
kiinften fiir eine ordnungsgeméafe Durchfiihrung der Gesetze und Verordnungen.

Am 23. Mai 1949 trat das Grundgesetz in Kraft. Nach den ersten Bundestagswahlen
fand am 7. September die erste Bundestagssitzung statt. Gleichzeitig trat zum ersten
Mal der Bundesrat zusammen (Laufer 1991: 57). Damit waren eine politische Ord-
nung fiir die Bundesrepublik geschaffen und die wesentlichen Organe des Bundes-
staates konstituiert. Die sich anschlieBenden Verdnderungen der bundesstaatlichen
Ordnung waren aber zum Teil bereits in der ersten Fassung des Grundgesetzes ange-
legt. Die bekannteste Formulierung ist die Aufforderung des Art. 29 GG, die Bun-
deslander neu zu gliedern. Mindestens genauso wichtig aber war die Aufforderung
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des Art. 107 GG, die Finanzverfassung bis spitestens 1952 neu zu ordnen. Renzsch
(1991: 69ff.) weist auf einen weiteren Bereich hin, der noch zu kldren war.
Art. 106 GG legte fest, dass der Bund Finanzmittel zwischen den Landern umvertei-
len kann, lieB aber offen, welche Steuern dazu benutzt werden sollten. Auch zum
Ausgleichsverfahren waren keine Bestimmungen enthalten.

Wegen dieser offenen Fragen, aber auch aufgrund der Tatsache, dass sich die we-
sentlichen Bestimmungen des Bund-Linder-Verhiltnisses im Grundgesetz befin-
den, schlagen sich formale Verschiebungen bei den verschiedenen Entscheidungs-
kompetenzen in Anderungen des Grundgesetzes nieder. Die meisten Landesverfas-
sungen wurden im Vergleich dazu seltener gedndert. Diese Anderungen dienten in
vielen Fillen dazu, die Landesverfassungen an die neuen Regelungen des Grundge-
setzes anzupassen (Pestalozza 1999: XXVff.). Aus diesem Grund stehen in den
nichsten beiden Abschnitten die Anderungen des Grundgesetzes, die sich auf das
Bund-Lénder-Verhiltnis auswirken, im Mittelpunkt.

1.2. Verinderungen bei den Einnahmenkompetenzen

Betrachtet man zunidchst die Verdnderungen des deutschen Bundesstaates, wie sie
sich in den Anderungen des Grundgesetzes niederschlagen, dann erhilt man die in
Ubersicht 1 abgebildete zeitliche Abfolge.? Es lassen sich zwei Phasen erkennen, in
denen grundgesetzliche Bestimmungen, die das Bund-Lander-Verhiltnis betreffen,
besonders oft gedndert wurden: die erste von 1952 bis 1956, die zweite von 1969 bis
1972. Wie die nachfolgenden Ausfiihrungen zeigen werden, stehen die Finanzver-
fassungsreformen von 1955 und 1969 im Zentrum dieser Phasen, so dass sich diese
beiden Jahre als Gliederung der bundesstaatlichen Entwicklung anbieten (Biehl
1983: 90ff.). Betrachtet man die inhaltlichen Schwerpunkte der beiden Verfassungs-
reformen, dann zeigt sich, dass in der Finanzreform von 1955 die Ausgestaltung der
Steuereinnahmenverteilung im Mittelpunkt stand. Im Vergleich dazu hat die Finanz-
reform von 1969 mehr Veridnderungen auf der Aufgabenerfiillungsseite gebracht.
Aus diesem Grund werden zunichst die Verdnderungen der Einnahmenseite darge-
stellt, Abschnitt 1.3. geht auf die Aufgabenseite ein.*

Ein fiir das Bund-Lénder-Verhiltnis wichtiges Ereignis fand zunéchst auBerhalb des
Grundgesetzes statt: Bereits ein Jahr nach der Verabschiedung des Grundgesetzes
begann der Bund, von seiner konkurrierenden Gesetzgebung im Bereich der Steuer-
gesetze Gebrauch zu machen. Als Beispiele seien das Gesetz zur Anderung des Ein-
kommensteuergesetzes und des Korperschaftsteuergesetzes, das Gesetz zur Ande-
rung des Mineral6lsteuergesetzes, das Gesetz zur Anderung des Vermogensteuerge-
setzes und Hauptveranlagung 1949 sowie die Neufassung des Biersteuergesetzes ge-
nannt. Damit war der Bundesgesetzgeber bis zur Finanzreform von 1955 in allen we-
sentlichen Bereichen der Steuergesetzgebung titig geworden.

3Eine umfassende Darstellung der Grundgesetzinderungen findet sich in Bauer, Jestaedt 1997.

4Eine reine Darstellung der Grundgesetzinderungen lieBe eine Reihe von Verinderungen des Bundes-
staates unberiicksichtigt. Daher werden zusitzlich einfache Gesetze und ihre Verinderungen dargestellt,
die die Bestimmungen des Grundgesetzes prizisieren und ergianzen.
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Ubersicht 1

Bund-Linder-Verhiltnis betreffende Anderungen des Grundgesetzes

——Art. 120a
—Art. 107
-Art. 91a, 91b, 104a,
—Art. 73Nr. 1 B 105-108,115¢
—Art. 107 —Art. 91a
— Art. 106, 107 —— Art. 74a, 75
— Art. 106 —Art. 35, 73, 74, 87
—Ar. 74 ——Art. 74 Nr. 4a
Nr. 11a, 87c¢
Art. 74
A 4 [ -
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1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990

.
Nach Angaben in Laufer 1991: 282. EsSEN

Die meisten Grundgesetzianderungen betrafen in dieser ersten Phase aber die Zuord-
nung der Einnahmenkompetenzen. Anlass war der Auftrag in Art. 107 GG, die Ein-
nahmenverteilung zwischen Bund und Léandern abschlieBend zu regeln. Da eine dau-
erhafte Zuordnung der Kompetenzen in den ersten Jahren nach Verabschiedung des
Grundgesetzes noch nicht beschlossen werden konnte, musste die Frist im
Art. 107 GG zweimal bis zur Finanzreform von 1955 verldngert werden. In der Zwi-
schenzeit wurde allerdings eine Reihe von Gesetzen verabschiedet, in denen sich die
schlieBlich gewihlte Losung bereits abzeichnete.

Schon 1951 machte die Bundesregierung von ihrem in Art. 106 GG festgelegten
Recht Gebrauch, einen Teil der Einnahmen aus der Einkommen- und Kérperschaft-
steuer fiir sich in Anspruch zu nehmen. Dies wurde durch zwei weitere Gesetze fiir
die beiden nachfolgenden Rechnungsjahre verldangert. Der Bund wurde darin mit
Deckungsquoten von 27 vH, dann 37 vH und schlieBlich 38 vH am Aufkommen die-
ser Steuern beteiligt. Parallel dazu war die Verteilung der Steuereinnahmen auf die
Bundeslander zu regeln. Zusitzlich forderte Art. 106 Abs. 4 GG, die unterschiedli-
che Leistungsfahigkeit der Lander auszugleichen. Im Zentrum stand hier aufgrund
ihrer Aufkommensstirke die Einkommen- und Korperschaftsteuer. Fiir sie wurden
in einem Zerlegungsgesetz Vorschriften fiir die Zurechnung der Einnahmen auf die
Bundeslander aufgestellt.
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Durch diese Vorarbeiten war es moglich, schon 1952 das erste Gesetz iiber einen
Lianderfinanzausgleich zu verabschieden. Es wurde bis zur Finanzreform 1955
durch zwei weitere Gesetze fortgefiihrt und ergédnzt. Die Veranderungen in den Fi-
nanzausgleichsgesetzen bestanden vor allem darin, dass die vielen Einzelregelungen
fiir bestimmte Aufgaben, wie Kriegszerstorungslasten und Lasten der Dauerarbeits-
losigkeit, im Gesetz von 1955 pauschal ausgeglichen wurden. Dariiber hinaus ging
man von einer Festlegung der Betrége fiir einzelne Bundeslidnder zu einer Festle-
gung des Berechnungsverfahrens der Ausgleichszahlungen iiber.

Das Finanzverfassungsgesetz des Jahres 1955 enthilt eine Neuformulierung der
Art. 106 und 107 GG. Die neu gefassten Artikel enthalten Bestimmungen, die die
Verteilung der Einnahmenkompetenzen den im Vorfeld gefundenen Kompromissen
anpasst. Art. 106 GG schreibt die Aufteilung der Steuereinnahmen fest, wie sie sich
in den Gesetzen der vergangenen Jahre ergeben hatte. Unter Absatz 1 wurden dem
Bund zusitzlich die Einnahmen aus der Abgabe ,,Notopfer Berlin“ und der Ergén-
zungsabgabe zur Einkommensteuer und zur Korperschaftsteuer zugewiesen, unter
Absatz 2 wurden zu den bisherigen Steuereinnahmen der Lander noch die Abgaben
von Spielbanken aufgenommen. Die wesentliche Neuerung des Art. 106 GG ist in
Absatz 3 formuliert; darin wurde das Aufkommen der Einkommensteuer und der
Korperschaftsteuer dem Bund und den Landern gemeinsam zugewiesen. Als Auftei-
lungsregel legte man den Anteil des Bundes bis 1958 auf 33 1/3 vH fest. Gleichzeitig
beschloss man aber die Anhebung auf 35 vH.

Um einen Anspruch auf Neuverteilung vorbringen zu konnen, wurden in Art. 106
Abs. 4 GG drei Grundsitze aufgestellt. Danach sind, erstens, Bund und Linder zu-
néchst selbst fiir die Finanzierung ihrer Aufgaben verantwortlich. Bei der Verteilung
der Einnahmen wird ausdriicklich keiner Ebene ein Vorrang zugestanden. Aller-
dings haben alle Ebenen gemeinsam dafiir zu sorgen, dass, zweitens, keine Uberla-
stung der Steuerpflichtigen stattfindet und, drittens, die ,,Einheitlichkeit der Lebens-
verhiltnisse* gewahrt bleibt. Die Léander erhalten durch Absatz S einen Anspruch
auf zusitzliche Mittel, falls ihnen der Bund durch ein Bundesgesetz Aufgaben iiber-
tragt oder Einnahmen entzieht.

Neben der Aufforderung, die Einnahmenkompetenzen zwischen Bund und Léndern
zuregeln, enthielt der urspriingliche Art. 107 GG die Aufforderung, einen Ausgleich
zwischen den Bundeslidndern sicherzustellen. Dafiir stellte der Bundesgesetzgeber
in dem neu formulierten Art. 107 GG einige Grundsitze auf. Zunichst legte er fest,
dass die Landessteuern nach dem ortlichen Aufkommen verteilt werden. Allerdings
konnen Bund und Lander in einem Bundesgesetz eine detailliertere Steuerzerlegung
durchfiihren, wie es im Fall der Einkommen- und Korperschaftsteuer geschehen ist.
Dariiber hinaus enthalt er die Forderung nach einem Finanzausgleich zwischen den
Landern. Dieser soll grundsétzlich aus den Steuereinnahmen der Lander vorgenom-
men werden. Als Kriterien fiir die Umverteilung sind in dem Artikel die Begriffe
,Finanzkraft" und ,,Finanzbedarf* als Maf3stabe vorgesehen.’ Die genaueren Rege-

SEine Erliuterung dieser Kriterien findet sich im dritten Kapitel.
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lungen sollen in einem Bundesgesetz verankert werden. Zusitzlich erhilt der Bund
das Recht, Ergdnzungszuweisungen an finanzschwache Linder zu leisten.

Trotz der Aufnahme der grundsétzlichen Bestimmungen iiber den Landerfinanzaus-
gleich im Grundgesetz konnte keine dauerhafte Regelung gefunden werden. Dies
belegt das Landerfinanzausgleichsgesetz 1958. Es sah erstmals Zahlungen fiir Son-
derbelastungen des Landes Niedersachsen vor, dagegen war fiir Schleswig-Holstein
eine stufenweise Riickfiihrung dieser Zahlungen vorgesehen. Dariiber hinaus wurde
fiir Hamburg und Bremen erstmals eine Einwohnerveredelung, d.h. eine stérkere
Gewichtung der Einwohner in den Stadtstaaten, bei der Ermittlung der Ausgleichs-
messzahl durchgefiihrt. Insgesamt erhohten sich dadruch die Ausgleichszuweisun-
gen. Die Ausgleichszahler wurden nach ihrer Steuerkraft gestaffelt. Als wichtiges
Ergebnis ergab sich ein starkerer Ausgleich zwischen finanzstarken und -schwachen
Landern.

Die nédchste Anderung des Gesetzes nahmen Bund und Linder 1961 vor, da nun das
1959 in die Bundesrepublik integrierte Saarland in den Landerfinanzausgleich ein-
bezogen wurde. Weitere Anderungen erfolgten 1965, 1967 und 1968. In dem Ande-
rungsgesetz von 1967 machte der Bund zum ersten Mal von der Moglichkeit Ge-
brauch, Ergianzungszuweisungen an die finanzschwachen Lander zu leisten; davon
profitierten die Linder Bayern, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Saarland und
Schleswig-Holstein. Auch hier gewéahrte der Bund den Landern insgesamt mehr Fi-
nanzmittel. 1968 weitete der Bund in einer Anderung des Linderfinanzausgleichs-
gesetzes die Ergianzungszuweisungen fiir ausgleichsberechtigte Lander nochmals
erheblich aus. Ein Jahr spiter nahm er diese Zahlungen dann aber wieder genauso
deutlich zuriick. Allerdings sah das Gesetz Sonderzuweisungen in einem Gesamt-
umfang von 200 Mill. DM vor, die von den ausgleichspflichtigen Landern aufge-
bracht und nach Fehlbetridgen bei den Ausgleichsmesszahlen auf die ausgleichsbe-
rechtigten Lander aufgeteilt wurden.

Die zweite groBe Reform der horizontalen und vertikalen Finanzbeziehungen im
deutschen Bundesstaat wurde in der Finanzreform von 1969 vorgenommen. Zu-
néachst wurde in Art. 105 Abs. 2 GG die enumerative Auffiihrung der Steuern besei-
tigt, bei denen der Bund die konkurrierende Gesetzgebung innehatte. Seine Gesetz-
gebungskompetenz wurde allgemeiner gefasst. Dadurch erlangte der Bund die Mog-
lichkeit, bei allen wesentlichen Steuern die Gesetzgebung zu iibernehmen (Stern
1980: 1116ff.). Den Landern wurde in einem neuen Abs. 2a nur noch die Gesetzge-
bungskompetenz fiir Verbrauch- und Aufwandsteuern zugesprochen, ,,solange und
soweit sie nicht bundesgesetzlichen geregelten Steuern gleichartig sind*.

Die wichtigsten Anderungen in Bezug auf die Einnahmenseite der 6ffentlichen
Haushalte betrafen aber auch in der Finanzreform von 1969 die Art. 106 und
107 GG. Zunichst erhielt der Bund in Art. 106 Abs. 1 die Einnahmen einiger kleine-
rer Steuern, wie der Kapitalverkehrsteuer, der Versicherungsteuer und der Wechsel-
steuer. In Absatz 3 gestaltete der Gesetzgeber neben der Einkommen- und Korper-
schaftsteuer auch die Umsatzsteuer als Gemeinschaftsteuer aus, so dass die Einnah-
men daraus Bund und Léandern nunmehr gemeinsam zustanden. Die Kriterien, die

33



fiir die Festlegung ihrer Anteile an diesen Steuern galten, blieben im Wesentlichen
unverandert.

Die Erweiterung der Gemeinschaftsteuern fiihrte auch zu einer Neuregelung der
Einnahmenverteilung zwischen den Landern. Der 1969 neu formulierte Art. 107 GG
sieht nun vor, dass die Landersteuern sowie die Anteile der Lander an der Einkom-
men- und Korperschaftsteuer nur noch nach dem értlichen Aufkommen verteilt wer-
den. Gleichzeitig wurden die Anteile von Bund und Lindern an der Einkommen-
und Korperschaftsteuer auf 50 vH festgelegt. Fiir die Umsatzsteuer einigte man sich
zunichst auf einen Anteil des Bundes von 70 vH. Auf der Landerebene wird die Um-
satzsteuer nun nach der Einwohnerzahl verteilt und dient dem horizontalen Finanz-
ausgleich. Dariiber hinaus sieht der Artikel vor, dass der Bund Ergénzungszuweisun-
gen fiir finanzschwache Bundesliander gewihren kann.

Bei der Einnahmenkompetenz gab es zwei Bereiche, die in Folge der Finanzreform
von 1969 geédndert werden mussten. Zum einen war das Zerlegungsgesetz anzupas-
sen. Dabei blieben die Grundsitze der Zerlegung der Einkommen- und Korper-
schaftsteuer aus dem Zerlegungsgesetz von 1952 erhalten. Allerdings wurden De-
tailregelungen, wie beispielsweise das Verfahren bei Meinungsverschiedenheiten,
erginzt. Der zweite Bereich, der aktualisiert werden musste, war der horizontale Fi-
nanzausgleich; hier war die Umstellung auf die Umsatzsteuer zu beriicksichtigen.

Die Anderungen der nachfolgenden Finanzausgleichgesetze enthielten keine grund-
legenden Neuerungen. 1972 wurden die Anteile der Umsatzsteuer zu Gunsten der
Liander erhoht und die Ergéanzungszuweisungen des Bundes an die finanzschwachen
Linder fiir die Jahre 1972/73 und 1974 deutlich aufgestockt. Der Umsatzsteueranteil
der Linder stieg auf 38 vH, und die Ergdnzungszuweisungen wurden nun anteilig
am Umsatzsteueraufkommen — zunéichst 1,5 vH — bemessen. Das Gesetz von 1976
erhohte die Umsatzsteueranteile wieder zu Gunsten des Bundes auf 69 zu 31 vH. In
zwei weiteren Gesetzen (1978 und 1980) wurden diese Bestimmungen nur geringfii-
gig geindert. Eine groBere Uberarbeitung des Linderfinanzausgleichs erfolgte erst
wieder 1987, nachdem das Bundesverfassungsgericht Teile des Finanzausgleichsge-
setzes fiir mit dem Grundgesetz nicht vereinbar erklart hatte (Hade 1996: 218). Da-
raufhin wurden der Begriff , Finanzkraft“ genauer gefasst und die Ergdnzungszuwei-
sungen auf 2 vH erhoht. Insgesamt verabschiedeten Bund und Lander gemeinsam im
Zeitraum von 1971 bis 1980 acht Gesetze, die den Finanzausgleich zwischen Bund
und Landern abénderten.

Im Bereich der Durchfiihrungskompetenzen machte die Bundesregierung bereits
1950 von dem in Art. 108 GG festgelegten Recht Gebrauch, Aufbau und Vorgehens-
weise der Steuerbehorden per Bundesgesetz zu regeln. Im Gesetz iiber die Finanz-
verwaltung von 1950 werden die Oberfinanzdirektionen als Mittelbehorden zu-
gleich des Bundes als auch der Lander eingesetzt. Die ortlichen Finanzamter sind
dagegen reine Landesbehorden. Diese Aufteilung findet sich auch in der Finanzie-
rung der Behorden wieder. Da die Abteilungen nach Steuerarten aufgeteilt sind, trigt
der Bund die Verwaltungskosten der Steuern, die ihm zuflieBen; die restlichen Kos-
ten tragen die Lander. Die Kosten der untergeordneten Behorden tragen die Lander,
allerdings erhalten sie eine Entschiddigung fiir Hilfestellungen bei der Umsatz- und

34



der Beforderungsteuer. Nachdem dem Bund durch die Inanspruchnahmegesetze
Einnahmen aus der Einkommen- und Kérperschaftsteuer zuflossen, wurde im Zwei-
ten Gesetz iiber die Finanzverwaltung von 1952 die Mitwirkung des Bundes bei der
Verwaltung dieser Steuern festgelegt. Danach musste der Bundesfinanzminister den
Verwaltungsanordnungen der Landesbehdrden zustimmen.

Die Finanzreform von 1969 brachte auch fiir die Steuerverwaltung, also im Bereich
der Durchfiihrungskompetenzen, einige Neuerungen. Zunichst wurde die Umsatz-
steuer den Landesverwaltungen iibertragen, die nun auch die volle Verwaltungszu-
standigkeit fiir die Einkommen- und Korperschaftsteuer erhielten. Um aber dem
Bund weiterhin umfassende Kontrollméglichkeiten zu sichern, gestaltete der Ge-
setzgeber die Verwaltung dieser Steuern als Bundesauftragsverwaltung aus (BMF
1969: 203ff.).

1.3. Verinderungen bei den Aufgabenkompetenzen

Die Verdnderungen bei der Zuordnung der Gesetzgebungskompetenz setzten auf der
Aufgabenseite mit einer leichten Verzogerung gegeniiber der Einnahmenseite ein.
Im Grundgesetz fand die erste Kompetenzerweiterung des Bundes 1954 mit der Ein-
fiigung der Verteidigung in die ausschlieBliche Gesetzgebung des Bundes statt. Alle
nachfolgenden Erweiterungen der Gesetzgebungskompetenz ordnete der Bundesge-
setzgeber der konkurrierenden Gesetzgebung zu. Darunter waren das Waffen- und
Sprengstoffrecht, die Versorgung der Kriegsgréber, die Erzeugung und Nutzung der
Kernenergie sowie die Abfallbeseitigung, die Luftreinhaltung und die Larmbekamp-
fung. Eine groBere Ergianzung des Kataloges der konkurrierenden Gesetzgebung er-
folgte 1969 zusammen mit der Finanzreform. Art. 74 GG wurden die Bereiche Aus-
bildungsfoérderung, wirtschaftliche Sicherung der Krankenhéuser und Krankenhaus-
pflegesitze sowie Erhebung und Verteilung von StraBenbenutzungsgebiihren hinzu-
gefiigt.

Das gleiche Gesetz erweiterte die Rahmengesetzgebungsbefugnis des Bundes in
Art. 75 GG auf das Hochschulwesen und die einheitliche Besoldung der Angehdri-
gen des offentlichen Dienstes. Der Besoldungsbereich wurde in einer nachfolgenden
Grundgesetzanderung in Art. 74a GG der konkurrierenden Gesetzgebung des Bun-
des zugeordnet. Parallel zu diesen Erweiterungen der konkurrierenden Gesetzge-
bung iibte der Bund in diesen Bereichen seine Gesetzgebungskompetenz aus. Als
Beispiele seien erwihnt: das Gesetz iiber die Gewihrung von Pramien fiir Wohnbau-
sparer, das Gesetz zur Anderung des Gesetzes vom 7. Juni 1909 gegen den unlaute-
ren Wettbewerb sowie das Verkehrsfinanzgesetz.

Wichtige Verdnderungen im Verhéltnis zwischen Bund und Landern haben im Be-
reich der Finanzierungskompetenz stattgefunden. Dabei ist von Bedeutung, dass de-
ren Aufteilung im Grundgesetz von 1949 nicht ausdriicklich geregelt war. Zunichst
wurden im ersten Gesetz zur Uberleitung von Lasten und Deckungsmitteln auf den
Bund die Lander an der Finanzierung der Kriegsfolgelasten beteiligt, die nach
Art. 120 GG eindeutig dem Bund zugeordnet war. Bereits bei dieser Regelung zeigte
sich die enge Verbindung zwischen Finanzierungs- und Durchfiihrungskompetenz.
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In der zweiten Grundgesetzanderung 1952 wurde Art. 120a GG in das Grundgesetz
eingefiigt; er iibertrug die Durchfiihrung des Lastenausgleichs dem Bund, der die
Aufgabe von den Léndern ausfiihren lassen kann. Eine solche Regelung blieb in der
bundesdeutschen Geschichte aber die Ausnahme. Gleichzeitig begann der Bund,
sich an Lénderaufgaben finanziell zu beteiligen. Solche Regelungen finden sich in
vielen der oben genannten Gesetze und haben fiir das Bund-Linder-Verhiltnis eine
groBere Bedeutung.

In der Finanzreform von 1955 wurde zum ersten Mal ein Grundsatz fiir die Vertei-
lung der Finanzierungskompetenz in das Grundgesetz aufgenommen. Nach Art. 106
Abs. 4 GG tragen Bund und Linder ,,gesondert die Ausgaben, die sich aus der Wahr-
nehmung ihrer Aufgaben ergeben; ... Trotzdem setzte sich nach 1955 die finanzielle
Beteiligung des Bundes an Linderaufgaben fort (Biisselberg 1996: 26f.). Um bei-
spielsweise die Investitionstitigkeit anzuregen, stellte der Bund mit dem Kreditfi-
nanzierungsgesetz Kredite fiir die Bundesbahn, den FernstraBenbau, den Woh-
nungsbau, den sozialen Wohnungsbau, fiir Wissenschaft und Forschung und andere
Bereiche zur Verfiigung. Nach Renzsch (1991: 209f.) iibernahm der Bund bei einigen
dieser speziellen Aufgaben Kompetenzen, die bei den Landern angesiedelt waren.

Eine Konkretisierung der Zuordnung der Finanzierungskompetenz wurde daraufhin
in der Finanzreform von 1969 durch Art. 104a in das Grundgesetz eingefiigt. Darin
bleibt der Grundsatz nach Absatz 1 erhalten, dass jede Ebene allein fiir ihre Ausga-
ben aufzukommen hat. In den Abschnitten 2 und 3 wird dieser Grundsatz fiir die
Bundesauftragsverwaltung und die Geldleistungsgesetze genauer formuliert, da
nicht eindeutig ist, was unter dem Begriff ,,Aufgabe‘ zu verstehen ist (Hide 1996:
52ff.). In diesen Abschnitten wird festgelegt, dass der Bund die Zweckausgaben
trigt, die sich bei der Durchfiihrung solcher Aufgaben ergeben, wihrend die Verwal-
tungsausgaben bei den Léandern verbleiben (Hade 1996: 62ff.). Allerdings werden
auch von dieser Regelung Ausnahmen zugelassen. Durch Abschnitt 4 ist es dem
Bund gestattet, den Lindern und Gemeinden Finanzhilfen fiir Investitionen zu ge-
wihren, die ,,zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
oder zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet oder zur
Forderung des wirtschaftlichen Wachstums erforderlich sind*.

Die Einfiihrung der Investitionshilfen nach Art. 104a Abs. 4 GG ist auch eine Folge
des 1967 verabschiedeten Stabilitdtsgesetzes. Dementsprechend werden viele Fi-
nanzhilfegesetze des Bundes stabilitits- oder wachstumspolitisch begriindet (Ehrli-
cher 1980: 678ff.). Das Stabilititsgesetz verpflichtet Bund und Lander gemeinsam
dazu, ,,bei ihren wirtschafts- und finanzpolitischen MaBnahmen die Erfordernisse
des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts zu beachten®. Es sieht dafiir einen Kon-
junkturplanungsrat vor, in dem das Verhalten der Gebietskorperschaften abgestimmt
werden sollte. Zur Verbesserung der Planungsgrundlage fordert das Gesetz eine
mehrjahrige Finanzplanung. Dazu war es allerdings notwendig, eine Neuordnung
im Bereich der Durchfithrungskompetenzen vorzunehmen. Um die Verbindung der
Haushaltsplanung insbesondere von Bund und Léandern mit dem Grundgesetz zu
vereinbaren, wurde Art. 109 GG erginzt. Die bisherige Formulierung ,,Bund und
Linder sind in ihrer Haushaltswirtschaft selbstandig und voneinander unabhangig*
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blieb als Absatz 1 erhalten, wurde aber in den folgenden Absitzen 2 bis 4 relativiert.
Die Erstellung von konjunkturgerechten Haushalten sollte danach durch ein Bun-
desgesetz erreicht werden, dem der Bundesrat zustimmen musste.

Eine umfassende Neugestaltung der Bund-Léander-Beziehungen im Bereich der
Ausgaben- und Durchfiihrungskompetenzen erfolgte 1969. Zunichst wurde im Fi-
nanzreformgesetz vom 12. Mai 1969 das Institut der Gemeinschaftsaufgaben ge-
schaffen. Das bedeutet, dass der Bund in den Bereichen Ausbau der Hochschulen,
Regionale Wirtschaftsstruktur sowie Agrarstruktur und Kiistenschutz bei der Erfiil-
lung der Landeraufgaben mitwirkt. Hauptaufgabe dieser Zusammenarbeit lag in den
Bereichen Zielprojektion, Erarbeitung von Zeitplanen und Abschitzung von Folge-
kosten. Dafiir sieht das Gesetz Planungsausschiisse vor, die sich aus Vertretern von
Bund und Léndern zusammensetzen. Beschliisse konnen mit Dreiviertel-Mehrhei-
ten gefasst werden (Baumann 1980: 69ff.). Die konkrete Ausgestaltung dieses Zu-
sammenwirkens legt ein Bundesgesetz fest, dem der Bundesrat zustimmen muss.
Dafiir iibernimmt der Bund bei diesen Aufgaben mindestens die Hilfte der Ausga-
ben. Ein weiterer Bereich der Zusammenarbeit ist die Bildungsplanung und die For-
derung von wissenschaftlichen Einrichtungen (Baumann 1980: 71f.). Eine konkrete
Ausgestaltung der drei Gemeinschaftsaufgaben erfolgte in einfachen Gesetzen, die
ebenfalls 1969 in Kraft traten.

Weitere Verinderungen ergaben sich durch die nach Art. 104a Abs. 4 GG moglichen
Investitionshilfen des Bundes (Henneke 1990: 51ff.). In diesem Bereich wurde eine
Reihe von Gesetzen erlassen, von denen hier nur einige angefiihrt seien. Sie vermit-
teln einen guten Eindruck, in welchem Umfang und in welchen Bereichen der Bund
sich an der Finanzierung von Landeraufgaben beteiligt. Zunédchst wurde das Ge-
meindeverkehrsfinanzierungsgesetz beschlossen. Danach verpflichtet sich der
Bund, einen Teil des Mineraldlsteueraufkommens fiir StraBenbaumaBnahmen in den
Gemeinden an diese weiterzugeben. Das Bundesverkehrministerium stellt die Pro-
gramme auf. Die Lénder reichen Vorschlige fiir diese Pldne ein und stimmen sie
dann gemeinsam mit dem Bund ab. Die Neugestaltung und Erh6hung der Mineral6l-
steuer erfolgte im Verkehrsfinanzgesetz 1971.

Auch das Stidtebauforderungsgesetz sollte zu einer besseren Koordination der Bau-
maBnahmen der einzelnen Gebietskorperschaften beitragen. Zusitzlich fordert der
Bund stadtebauliche MaBnahmen nach Art. 104a Abs. 4 GG. Die Beratungen iiber
konkrete Programme finden zwischen den zustindigen Bundes- und Landesministe-
rien statt. Ein weiterer Bereich, in dem 1980 die Finanzhilfen des Bundes eingesetzt
wurden, ist der Bau von Erdgasleitungen. Als drittes Gesetz in diesem Zusammen-
hang ist das Zonenrandforderungsgesetz von 1971 zu nennen; darin verpflichtet sich
der Bund, durch eine Reihe von MaBinahmen die wirtschaftliche Entwicklung des
Zonenrandgebietes zu fordern.

1988 wurde das Strukturhilfegesetz verabschiedet, das sich auf Art. 104a Abs. 4 GG
bezieht. Darin gewihrt der Bund den Landern Bayern, Berlin, Bremen, Hamburg,
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland und Schles-
wig-Holstein Finanzhilfen fiir bedeutsame Investitionen in Hohe von jahrlich
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2,45 Mrd. DM. Mit diesen Mitteln sollen MaBnahmen zur Forderung der wirtschaft-
lichen Infrastruktur, der Aus- und Weiterbildung, der Forderung von Forschung und
Technologie sowie stidtebauliche Manahmen finanziert werden. Der Bund iiber-
nimmt 90 vH der Finanzierung. Die Nachweise einer zweckgerechten Mittelver-
wendung sind lediglich dem Finanzminister zuzuleiten.

Ein weiterer fiir das Bund-Liénder-Verhiltnis interessanter Aufgabenbereich ist die
»Sicherung der Krankenhéduser*. In einem 1972 verabschiedeten Gesetz stellte der
Bund fiir 1972 zunéchst 350 Mill. DM bereit. Dieser Betrag wurde bis 1975 schritt-
weise auf 385 Mill. DM erhoht; danach sollte er mit den sog. Bettenwerten steigen.
Im gleichen Gesetz wurde die Bundesregierung erméachtigt, mit Zustimmung des
Bundesrates Vorschriften im Bereich der Krankenhauspflegesitze und der Rech-
nungs- und Buchfithrungspflichten zu erlassen. AuBerdem wurde das zustidndige
Bundesministerium an der Krankenhausbedarfsplanung und an der Planung der
Bauvorhaben beteiligt. In der Folgezeit gab es eine Reihe von kleineren Gesetzesin-
derungen; eine wesentliche fand im Krankenhausneuordnungsgesetz vom 20. De-
zember 1984 statt. Darin wurden alle bis dahin giiltigen Artikel gestrichen, die die
Finanzhilfen des Bundes betrafen. Damit wurde die Krankenhausfinanzierung wie-
der allein den Lander iibertragen. Gleichzeitig wurde der Bund wieder aus der Pla-
nung ausgeschlossen. Lediglich das Recht des Bundes, im Bereich der Pflegesitze
Verordnungen zu erlassen, blieb erhalten. Allerdings ist dies bisher der einzige Fall,
in dem sich der Bund wieder aus der Finanzierung einer Lénderaufgabe zuriickgezo-
gen hat (BMF 1992: 10f.).

2. Quantitative Entwicklung der Finanzen von Bund und Lindern

2.1. Gesamteinnahmen und Gesamtausgaben

Die vorangehenden Abschnitte haben verdeutlicht, dass es im Betrachtungszeitraum
eine Fiille von Grundgesetz- und einfachen Gesetzesdnderungen gegeben hat, die die
Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern betreffen. In diesem und den bei-
den folgenden Abschnitten werden die Finanzstrome der einzelnen Ebenen betrach-
tet, um einen Eindruck davon zu bekommen, welche Konsequenzen diese Anderun-
gen fiir Bund und Lénder nach sich zogen. Dieser Vorgehensweise liegt die Ein-
schitzung zugrunde, dass den Einnahmen und den Ausgaben bzw. ihrer Verteilung
eine besondere Bedeutung zukommt (Renzsch 1991: 11; Voigt 1989: 99), da viele
offentliche Aufgaben mit Ausgaben verbunden sind. Um diese zu finanzieren, miis-
sen die Gebietskorperschaften Einnahmen erzielen, von denen selbst Wirkungen auf
die Volkswirtschaft ausgehen.

Diese traditionelle Betonung der Einnahmen und Ausgaben bei der Betrachtung des
offentlichen Sektors findet sich auch in Untersuchungen iiber die vertikale Aufga-
benverteilung in Bundesstaaten wieder. Derartige Analysen sind in Deutschland
durch das von J. Popitz (1927) aufgestellte Gesetz von der ,,Anziehungskraft des
groBeren Etats* geprégt, wonach eine Gewichtsverlagerung zu Gunsten des Zentral-
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staates zu beobachten ist. Obwohl oder gerade weil die Aussagen von Popitz Inter-
pretationsspielrdume offen lassen, hat es in der Folge eine Reihe von Arbeiten iiber
das Verhiltnis vom Zentralstaat zu den Gliedstaaten gegeben. Dabei hat sich nach
Littmann (1977: 358f.) eine Schwerpunktverlagerung der Untersuchungen von den
Aufgaben zu den Ausgaben ergeben. Daher standen vielfach die Finanzstrome der
offentlichen Haushalte im Zentrum der Betrachtungen (Hansmeyer, Zimmermann
1984; Kraus 1983; Kirchgissner, Pommerehne 1994). Um die unterschiedlichen Er-
gebnisse dieser Arbeiten beurteilen zu konnen, ist eine explizite Darstellung von
Einnahmen und Ausgaben notwendig.

Betrachtet man Einnahmen und Ausgaben als Indikatoren fiir die Handlungsfahig-
keit der Gebietskorperschaften, dann ist zunéchst von Interesse, ob es einer Ebene
gelungen ist, sich im Laufe der Zeit Finanzmittel auf Kosten der anderen anzueig-
nen. Wenn man direkt an das Popitzsche Gesetz ankniipft, lautet die Frage: Ist es der
Bundesebene gelungen, Finanzmittel der unteren Ebenen an sich zu ziehen? Die bis-
herigen Untersuchungen zu dieser Frage kommen zu unterschiedlichen Ergebnis-
sen, wobei die betrachteten Zeitraume allerdings erheblich voneinander abweichen.
Daher werden im Folgenden kurz einige Arbeiten vorgestellt, die mit dem hier ver-
wendeten Zeitraum (1950 bis 1989) vergleichbar sind.

Die ilteste hier prasentierte Untersuchung stammt von Pommerehne (1977: 275ff.),
der versucht, aus einer Querschnittanalyse die wesentlichen Determinanten einer fo-
deralen Struktur zu bestimmen. Als MaB der Zentralisierung wird der Anteil der
Zentralebene an den gesamten Konsumausgaben des 6ffentlichen Sektors verwen-
det. Neben der Landes- und der BevolkerungsgroBe untersucht er die Bedeutung des
Entwicklungsstandes einer Volkswirtschaft und des politischen Systems fiir die Aus-
gestaltung des Offentlichen Sektors. Aus diesem Landervergleich leitet Pommerehne
fiir einzelne Volkswirtschaften die Erwartung einer zunehmenden Zentralisierung
ab. Als Argumente hierfiir nennt er zunehmende Externalititen bei der Bereitstel-
lung offentlicher Giiter, eine zunehmende Nachfrage nach Umverteilung in wach-
senden Volkswirtschaften und die Verpflichtung der Zentralebene, bestimmte Giiter
gleichmaBig im gesamten Staatsgebiet bereitzustellen. Allerdings stellt er fest, dass
diese These in den betrachteten Landern fiir den Zeitraum von 1950 bis 1970 nicht
zutrifft. Einen moglichen Grund sieht er in der Vernachldssigung der Entscheidungs-
und Durchfiihrungskompetenzen (Pommerehne 1977: 306ff.).

In einer weiteren empirischen Studie von Recktenwald und Kraus wird die Giiltig-
keit des Popitzschen Gesetzes von 1880 bis 1981 untersucht (Recktenwald 1984,
ausfiihrlicher Kraus 1983). Als Indikatoren der Handlungsmoglichkeiten der Bun-
desebene werden hier sowohl die Ausgaben wie auch die Einnahmen der Bund- und
Landerebene betrachtet. Ergebnis ist, dass sich das Popitzsche Gesetz weder bei den
Einnahmen noch bei den Ausgaben nachweisen ldsst. Recktenwald (1984: 287f.)
kommt sogar zu dem Schluss, dass eine Tendenz zur Dezentralisierung vorherrscht.
Problematisch an dieser Untersuchung sind die groBen institutionellen Verdnderun-
gen, die wihrend des Betrachtungszeitraums stattgefunden haben. Besonders die
Phase wihrend des Zweiten Weltkrieges hat zu einer Liicke in den Zeitreihen ge-
fithrt, die eine durchgingige Betrachtung kaum zuldsst.
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Den gleichen Datensatz unterzieht Kraus einer detaillierteren Betrachtung, jedoch
unterscheidet sie die einzelnen Phasen vor, zwischen und nach den Weltkriegen. Fiir
den Zeitraum nach dem Zweiten Weltkrieg kommt sie zu dem Ergebnis, dass der An-
teil des Bundes an den Gesamtausgaben abnimmt (Kraus 1983: 124). Fiir die Ein-
nahmen ist das Ergebnis nicht so eindeutig: Wiahrend auch hier der Anteil des Bun-
des abnehme, steige sein Einfluss auf die einnahmenpolitischen Entscheidungen
(Kraus 1983: 205ff.).

Da die bisherigen Untersuchungen keine einheitlichen Schlussfolgerungen zulas-
sen, werden die Einnahmen und Ausgaben von Bund und Léndern quantitativ darge-
stellt. Dazu bietet sich die Phase von 1950 bis 1989 an, da hier die Rahmenbedingun-
gen relativ einheitlich sind. Um die Fragestellung nicht von vornherein auf die Zen-
tralisierung zu fokussieren, wird lediglich analysiert, ob sich Einnahmen und Ausga-
ben im Verhiltnis zueinander verindert haben. Diese Vorgehensweise beriicksich-
tigt, dass die Frage einer Zentralisierung von Aufgaben nicht allein durch die Be-
trachtung der Einnahmen und Ausgaben beurteilt werden kann; dazu miissten zu-
satzlich die Entscheidungs- und Durchfiihrungskompetenzen analysiert werden
(Littmann 1977: 359).

Die aufgeworfene Frage ldsst sich mit Daten der Jahresrechnungsstatistik aus dem
Bereich der Finanzstatistik untersuchen (Essig 1984). Die Gesamteinnahmen und
-ausgaben von Bund und Lindergesamtheit liegen als Zeitreihen vor und umfassen
die Einnahmen bzw. Ausgaben der laufenden Rechnung und der Kapitalrechnung
ohne besondere Finanzierungsvorginge. Die Verwendung von Jahresdaten ist sinn-
voll, da die Haushalte von Bund und Landern fiir ein Kalenderjahr aufgestellt wer-
den. Dementsprechend beziehen sich z.B. auch die Regelungen iiber den Finanzaus-
gleich zwischen Bund und Landern auf ein oder mehrere Jahre.®

Da die Haushalte von Bund und Lindern in Zentrum des Interesses stehen, werden
ERP-Sondervermégen und Lastenausgleichfonds einbezogen. Das ERP-Sonderver-
mogen ist fiir die hier vorgenommene Untersuchung von Bedeutung, da die Mittel
vom Bund zunichst fiir den Wiederaufbau und dann gezielt zur regionalen und sek-
toralen Forderung der Wirtschaft und des Umweltschutzes eingesetzt werden. Auch
der Lastenausgleichsfonds ist von Interesse: Er wurde zunichst eingerichtet, um die
Kriegs- und Kriegsfolgeschiaden auszugleichen. Spater wurden daraus auch andere
MaBnahmen (Wohnraumhilfen) finanziert (BMF 1961: 120ff.). Da der Bund tiber
die Verwendung dieser Mittel entscheidet, werden beide Fonds der Bundesebene zu-

SBei der Analyse ist zu beachten, dass im Untersuchungszeitraum mehrere Umstellungen bei der Erhe-
bung der Daten vorgenommen wurden, die ihren Aussagegehalt beeinflussen. Wihrend die meisten die-
ser Anderungen bereits vom Statistischen Bundesamt in die Daten eingearbeitet wurden, ergibt sich fiir
1974 ein Strukturbruch, der nach Angaben des Statistischen Bundesamtes nicht behoben werden konnte
(Dietz 1983: 132). Zum einen wurden die finanziellen Verflechtungen der einzelnen Gebietskorperschaf-
ten mit den Sozialversicherungen einbezogen, zum anderen kleinere Gemeinden und kommunale Zweck-
verbinde aufgenommen (Freund 1970: 546). Dariiber hinaus ist zu beachten, dass 1960 die Haushaltspe-
riode bei Bund und Lindern umgestellt wurde. In den Jahren zuvor trat ein Haushalt zum 1. April des je-
weiligen Jahres in Kraft und war fiir ein Jahr giiltig, ab 1961 waren es Kalenderjahre. Daraus ergibt sich
fiir das Jahr 1960 ein Haushalt, der lediglich fiir die Zeit vom 1. April bis zum 31. Dezember aufgestellt
wurde (BMF 1961: 244); dadurch kommt es zu einem , Knick* in den Zeitreihen der Gesamteinnahmen
und -ausgaben.
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Schaubild 1

Einnahmen' von Bund und Lindern
1950 bis 1989; in Mrd. DM
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gerechnet. Dagegen werden die Sozialversicherungen nicht in die Untersuchung
einbezogen. Obwohl die Gemeinden verfassungsrechtlich zu den Léndern gehéren,
bleiben ihre Einnahmen und Ausgaben unberiicksichtigt. Als letzte technische An-
merkung sei darauf hingewiesen, dass fiir die Untersuchung Nominaldaten verwen-
det werden, da fiir die Finanzen des o6ffentlichen Sektors kein geeigneter Deflator zur
Verfiigung steht.

Schaubild 1 verdeutlicht den starken Anstieg der Einnahmen, wobei sich die von
Bund und Léandern weitgehend parallel verbesserten. Zwischen 1950 bis 1989 sind
die Einnahmen des Bundes von 13,8 auf 278,1 Mrd. DM angestiegen, die der Lander
von 10,1 auf 275,1 Mrd. DM. Dies entspricht beim Bund einer durchschnittlichen
jéhrlichen Wachstumsrate von 8,0 vH und bei den Léindern von 8,9 vH.

Die absolute Differenz der Einnahmen des Bundes und der Lander ist iiber den ge-
samten Zeitraum gesehen nahezu konstant geblieben. Anhand dieser Differenz lasst
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sich auch die Frage untersuchen, welchen Einfluss die beiden groBen Finanzrefor-
men gehabt haben. Zunichst sind die Einnahmen des Bundes deutlich stérker gestie-
gen als die der Lander, die absolute Differenz wird groBer. Dieser Trend wird nach
1955 kurzfristig unterbrochen, setzt sich aber bereits ab 1958 wieder fort, so dass
sich aus dieser Sicht langfristig durch diese Finanzreform keine Anderung ergeben
hat.

Ein anderes Bild zeigt sich bei der Finanzreform von 1969. Hier lassen sich zwei
Phasen unterscheiden, die von der Reform begrenzt werden: Vor der Reform ist die
absolute Differenz zwischen den Einnahmen des Bundes und denen der Linder ten-
denziell groBer geworden, danach nahm sie eher wieder ab. Allerdings ist eine Ten-
denz weniger deutlich auszumachen, da die Schwankungen generell zugenommen
haben.

Versucht man den Eindruck, dass sich die Einnahmen von Bund und Lindern im
Gleichschritt entwickeln, statistisch zu iiberpriifen, bietet sich ein Test auf Kointe-
gration an. Der einfachste Kointegrationstest iiberpriift, ob die Reihe der absoluten
Differenzen einen stochastischen Trend aufweist. Ergibt sich, dass die Reihe der Dif-
ferenzen stationir ist, dann deutet dies auf eine lineare Verbindung der beiden Zeit-
reihen.’” Tatsdchlich ldsst sich ein linearer Zusammenhang zwischen den beiden Zeit-
reihen von Bund und Lidndern nachweisen. Der Test bestitigt also den Eindruck,
dass die Reihen von kurzfristigen Schwankungen abgesehen im Gleichschritt ver-
laufen.

Bei den Ausgaben ergibt sich zunéchst ein dhnliches Bild (Schaubild 2). Wie zu er-
warten, zeigen die Ausgaben beider Ebenen iiber den gesamten Zeitraum einen deut-
lichen Anstieg, und sie liegen sehr dicht beieinander. Wihrend die Ausgaben des
Bundes zwischen 1950 und 1989 von 14,6 auf 299,3 Mrd. DM gestiegen sind, wuch-
sen die der Lander von 10,8 auf 282,7 Mrd. DM an. Dies entspricht fiir den Bund ei-
ner durchschnittlichen jahrlichen Wachstumsrate von 8,1 vH und fiir die Lander von
8,7 vH. Wihrend also beim Bund das Wachstum bei Einnahmen und Ausgaben fiir
den gesamten Zeitraum gleich ist, ergibt sich fiir die Lander ein geringfiigig hoheres
Wachstum der Einnahmen.

Betrachtet man auch hier wieder die absoluten Differenzen, so lésst sich eine stei-
gende Tendenz erkennen; die Ausgaben des Bundes haben die der Lander absolut
zunehmend iiberstiegen. Vor der Finanzreform von 1955 ist abgesehen vom ersten
Rechnungsjahr die Ausgabendifferenz ungefahr konstant geblieben, wihrend sie
nach 1955 tendenziell zunahm. Vor der Reform von 1969 nimmt die absolute Ausga-
bendifferenz zwischen Bund und Lindern deutlich zu, und die Schwankungen um
diesen Trend sind recht gering. Nach der Finanzreform ist ein ansteigender Trend
nicht mehr eindeutig. Die Ursache konnte darin liegen, dass nun die Schwankungen
groBer geworden sind.

Um diese Ergebnisse zu erhdrten, wird wiederum ein Test auf Kointegration der
Ausgabenreihen von Bund und Landern durchgefiihrt (Anhang 2). Allerdings lasst

"In Anhang 2 wird zwar ein erweiterter Test verwendet, aber die Grundidee bleibt erhalten.
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Schaubild 2

Ausgaben' von Bund und Lindern
1950 bis 1989; in Mrd. DM
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Ausgaben der Gemeinden.

sich ein solcher Zusammenhang nicht nachweisen; der Anstieg in der absoluten Dif-
ferenz der Ausgaben scheint so stark zu sein, dass die Hypothese einer langfristig ge-
meinsamen Entwicklung nicht bestitigt werden kann.

2.2. Ausgewihite Einnahmenarten

Will man die Entwicklung des deutschen Bundesstaates anhand der Einnahmenver-
teilung beurteilen, reicht es nicht aus, sich auf die Gesamteinnahmen zu beschrin-
ken. Je nach Zuordnung der Entscheidungskompetenzen konnen die Handlungs-
spielraume bei den einzelnen Quellen sehr unterschiedlich sein. Es ist also moglich,
dass eine verdnderte Zusammensetzung der Einnahmenarten zu einer Ausweitung
oder Einschrankung der Entscheidungskompetenzen gefiihrt hat, ohne dass dies bei
der Verteilung der Einnahmen sichtbar wird.

Die wichtigste Unterscheidung in diesem Abschnitt erfolgt unter dem Gesichts-
punkt, ob im Verbund oder im Trennsystem genutzte Steuerquellen vorliegen; wie
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Schaubild 3

Aufkommen aus Gemeinschaft-, Bundes- und Lindersteuern
1950 bis 1989; in Mrd. DM
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— 'Ab 1969 einschl. des den Gemeinden zuflieBenden Anteils. — “Steuereinnahmen RWI
vor der Steuerverteilung. EssEN

gezeigt, wurde die Gesetzgebungskompetenz bei den wichtigsten Steuern nie von
den Liandern wahrgenommen. Nach dem Anspruch auf die Einnahmen lassen sich
drei Gruppen unterscheiden: Steuern, die entweder dem Bund oder den Lindern al-
lein zustehen, oder Gemeinschaftsteuern, die nach einem Schliissel auf Bund und
Lander verteilt werden. Welche Bedeutung sie fiir die Finanzierung der beiden Ebe-
nen haben, verdeutlicht Schaubild 3.

Bei den reinen Landersteuern sind wegen ihres, wenn auch bescheidenen, Ertrages
die Kfz-, die Vermogen-, die Erbschaft- und die Biersteuer zu nennen. Aber auch sie
unterliegen der Gesetzgebung des Bundes. Wesentlich groBer sind die Einnahmen
des Bundes aus eigenen Steuern; hier spielen vor allem die Mineralol-, die Tabak-
und die Branntweinsteuer eine Rolle.

Die Ausgestaltung der Einkommen- und Korperschaftsteuer als Gemeinschaftsteuer
—sie istin Schaubild 3 im gesamten Zeitraum der Gemeinschaftsteuern zugerechnet?
- hat dieser Gruppe seit Griindung der Bundesrepublik eine groie Bedeutung verlie-
hen. Sie weist im Betrachtungszeitraum die hochsten Zuwachsraten bei den Steuer-

8Diese Zuordnung lisst sich dadurch rechtfertigen, dass bereits im Grundgesetz von 1949 der Art. 105
Nr. 3 enthalten war, in dem dem Bund eine Moglichkeit eingerdumt wird, einen Teil dieser Steuer fiir sich
in Anspruch zu nehmen. Davon wurde wie erwihnt bereits im zweiten Haushaltsjahr Gebrauch gemacht.
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einnahmen auf. Bereits 1951 betrug der Anteil der Gemeinschaftsteuern an den
Steuereinnahmen der Lénder 76 vH; dieser Anteil stieg bis 1989 auf 89 vH. Als der
Bund 1951 zum ersten Mal einen Teil der Einkommen- und Korperschaftsteuer fiir
sich in Anspruch nahm, betrug der Anteil der Gemeinschaftsteuer an den gesamten
Steuereinnahmen des Bundes 11 vH, 1989 waren es 75 vH. Ihre Dominanz gewan-
nen die Gemeinschaftsteuern durch die Finanzreform von 1969, bei der die Umsatz-
steuer als Gemeinschaftsteuer ausgestaltet wurde. Die Umsatzsteuer weist zwar
deutlich geringere Zuwachsraten als die Einkommen- und Korperschaftsteuer auf;
vom Aufkommen her ist sie aber eine der wichtigsten Steuern. Diese Umgestaltung
erklart die Spriinge in den Reihen der Bundes- und der Gemeinschaftsteuern von
1969 auf 1970.

Es muss nun die Frage geklart werden, wie sich die Anteile von Bund und Landern
an den Gemeinschaftsteuern entwickelt haben. Zum einen ist die Aufteilung zwi-
schen Bund und Léndern von Interesse und zum anderen die Verteilung auf die ein-
zelnen Lénder. Diese Unterteilung nimmt auch Voigt (1989) in seiner Untersuchung
der Einnahmenverteilung im deutschen Bundesstaat in den achtziger Jahren vor bei-
spielhaft fiir das Jahr 1986. Als besondere Konfliktfelder sieht er die Verteilung der
Gemeinschaftsteuern zwischen Bund und Lindern. Uberlagert werden diese Kon-
flikte von den Verhandlungen iiber die Bundesergédnzungszuweisungen. Aber auch
die Verteilung des Landeranteils auf die einzelnen Lander ist von Bedeutung (Voigt
1989: 109ff.).

Fiir die Beurteilung des Bund-Lander-Verhiltnisses ist die Betrachtung der Gemein-
schaftsteuern von besonderem Interesse, da hier die beiden Ebenen durch das
Grundgesetz gemall Art. 106 Abs. 3 GG seit 1. Januar 1970 zu einer Einigung iiber
die Einnahmenverteilung gezwungen sind. Auf diese Weise sollte ein Instrument ge-
schaffen werden, mit dem man auf unterschiedliche Entwicklungen in den Haushal-
ten reagieren kann.

Das absolute Aufkommen aus Gemeinschaftsteuern ist bei Bund und Léndern tiber
den gesamten Zeitraum stark angestiegen (Schaubild 4). Dies ist vor allem auf die
Zunahme bei der Einkommen- und Kérperschaftsteuer zuriickzufiihren. Der Sprung,
der in der Reihe des Bundes auftritt, ist wiederum auf die Eingliederung der Umsatz-
steuer in die Gemeinschaftsteuern zu erkldren. Um so interessanter ist es, dass sich in
der Reihe des Landeranteils kein Sprung erkennen ldsst. Um das Verhiltnis der bei-
den Anteile zueinander besser beurteilen zu kénnen, wird wiederum die absolute
Differenz der beiden Reihen betrachtet. Dabei fdllt zundchst der Sprung auf, der
durch die Finanzreform von 1969 verursacht wurde. Der Wechsel von einer negati-
ven zu einer positiven Differenz erklirt sich durch die Einbeziehung der Umsatz-
steuer und ist kein Anzeichen fiir eine Zentralisierung von Einnahmen. Vor der Re-
form weist die Differenz einen negativen Trend auf; dies deutet an, dass sie vor 1969
zu Gunsten der Léander leicht zugenommen hat. Nach 1969 dagegen ist nur noch eine
schwache Verdnderung der Differenz feststellbar; dem Augenschein entsprechend
weist die Reihe einen leicht positiven Trend auf. Im Gegensatz zu den Gesamtein-
nahmen (Schaubild 1) zeigen sich keine Auswirkungen der Finanzreform von 1955.
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Schaubild 4

Gemeinschaftsteueranteile von Bund und Landern
1950 bis 1989; in Mrd. DM
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Versucht man statistisch abzusichern, dass die Differenz der Gemeinschaftsteueran-
teile vor 1969 einen negativen und nach 1969 keinen Trend aufweist, treten zusitzli-
che Schwierigkeiten auf. Zwar bietet sich als erstes wiederum ein Test auf Kointe-
gration an. Der Strukturbruch in der Differenz der Gemeinschaftsteueranteile legt
den Schluss nahe, dass auch die Kointegrationsbeziehung einen Strukturbruch auf-
weist. Dieser Sachverhalt ldsst sich nur schwer in einem solchen Test beriicksichti-
gen. Deshalb wurde der Test fiir die Zeit vor und nach der Finanzreform von 1969
getrennt durchgefiihrt. Vor 1969 ldsst sich eine gemeinsame Entwicklung nachwei-
sen, fiir die Zeit nach 1969 nicht mehr. Die Ergebnisse werden allerdings dadurch
beeintrichtigt, dass fiir die einzelnen Tests nur noch 20 Beobachtungen zur Verfii-
gung stehen (Anhang 2).

Eng mit der Frage der vertikalen Verteilung der Gemeinschaftsteuern ist die Frage
verkniipft, wie der Landeranteil auf die einzelnen Bundeslédnder verteilt wird. Ziel
des Léanderfinanzausgleichs ist eine Umverteilung von Mitteln von finanzstarken zu
-schwachen Landern. Da das Landerfinanzausgleichsgesetz ebenfalls zahlreichen
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Schaubild 5

Linderfinanzausgleich und Bundeserginzungszuweisungen
1950 bis 1989; in Mill. DM
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Anderungen unterworfen war, ist es interessant, sich das Umverteilungsvolumen an-
zusehen (Schaubild 5). Insgesamt lasst sich ein Anstieg von 253,1 (1950) auf
3,515 Mrd. DM (1989) feststellen, der allerdings deutlich hinter den Zuwichsen der
Steuereinnahmen zuriickbleibt. Diese Mittel werden seit 1967 durch die Ergéan-
zungszuweisungen des Bundes aufgestockt, die ebenfalls an die finanzschwachen
Lander verteilt werden. Sie wurden zunédchst in absoluten Betrdgen festgesetzt. Ab
1974 erklarte sich der Bund bereit, 1,5 vH seines Umsatzsteueranteils als Ergén-
zungszuweisungen weiterzuleiten. 1987 wurde diese Regelung wieder abgeschafft
und durch einen festen Betrag in Hohe von 1,775 Mrd. DM ersetzt. Durch diese Re-
gelung, die eine dauerhafte Ergidnzung des horizontalen Finanzausgleichs darstellt,
wird die enge Verkniipfung von vertikalem und horizontalem Finanzausgleich deut-
lich. Immerhin nahmen die Ergédnzungszuweisungen einen Anteil von 43 vH der an
die finanzschwachen Liander verteilten Finanzmasse an.

Die Landesregierungen verabschieden die Regelungen des Léanderfinanzausgleichs
im Bundesrat mit einfacher Mehrheit. Aus diesem Grund liegt die Vermutung nahe,
dass die Ausgleichregelung von der Stimmenverteilung auf finanzstarke und
-schwache Liander beeinflusst wird. Es ist daher interessant zu priifen, wie sich die
Gruppen der ausgleichspflichtigen und -berechtigten Linder zusammensetzen und
wie sich diese im Laufe der Zeit verdndert haben. Im ersten Landerfinanzausgleichs-
gesetz fiir die Jahre 1951 und 1952 wurden die Lander Wiirttemberg-Baden, Nord-
rhein-Westfalen, Hessen Hamburg und Bremen als ausgleichspflichtig und die Lén-
der Bayern, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein als ausgleichs-
berechtigt eingestuft. Anderungen ergaben sich an dieser Einteilung nur durch die
Schaffung des Landes Baden-Wiirttemberg, das als Zahlerland eingestuft wurde.
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Eine bedeutende Anderung ergab sich erst 1961, als das Saarland in den Linderfi-
nanzausgleich eingegliedert wurde und ausgleichsberechtigt war. Eine weitere Ver-
anderung trat durch das Land Bremen ein, das fiir die Jahre 1965 und 1966 von den
ausgleichspflichtigen in die Gruppe der ausgleichsberechtigten Lander wechselte.
Fiir die Jahre 1967 bis 1969 wurde Bremen dann nochmals ausgleichspflichtig und
rutschte ab 1970 endgiiltig zu den ausgleichberechtigten Liandern. Die gesamten
siebziger Jahre hindurch blieben diese beiden Gruppen stabil. Erst 1985 tritt eine er-
neute Anderung ein, da nun auch Nordrhein-Westfalen zu einem ausgleichsberech-
tigten Land wird. Lediglich bei Bayern deutet sich im Betrachtungszeitraum das
Umgekehrte an: Nachdem die Zahlungen an Bayern iiber viele Jahre abgenommen
haben, erhilt dieses Bundesland ab 1989 keinen Ausgleich mehr.

2.3. Ausgewihlte Aufgabenarten

Wie gezeigt, ist es auch auf der Ausgabenseite der offentlichen Haushalte zu einer
Reihe von Anderungen des Grundgesetzes und einfacher Gesetze gekommen. Es
stellt sich also auch hier die Frage, wie sich diese Anderungen auf die Ausgaben-
struktur der Gebietskorperschaften ausgewirkt haben. Da es zu dieser Fragestellung
bereits Untersuchungen gibt, werden diese zunéchst kurz vorgestellt. Bei ihnen
stand die Frage im Vordergrund, ob es in den einzelnen Aufgabenbereichen zwi-
schen Bund und Léndern Verschiebungen der Finanzierungsanteile gegeben hat.
Diese Studien konnen zusitzlich genutzt werden, um zu kldren, auf welche Aufga-
benbereiche man die Zunahme der Gesamtausgabendifferenz zu Gunsten des Bun-
des zuriickfiihren kann.

Eine Betrachtung der Ausgaben bei Bund und Lindern in einzelnen Bereichen ist
bereits von Hansmeyer/Zimmermann (1984) fiir die Zeit von 1964 bis 1978 vorge-
nommen worden. Sie teilen die Daten der funktionsbezogenen Nettoausgabenstatis-
tik in zwoOlf Ausgabenkategorien ein: Offentliche Sicherheit, Schulwesen, Hoch-
schulen, Soziale Sicherung, Gesundheit/Sport/Erholung, Wohnungswesen, Um-
weltschutz, Wirtschaftsforderung, Verkehr, Wirtschaftsunternehmen, Allgemeine
Finanzwirtschaft und Sonstiges. Den Bereich Verteidigung klammem sie aus, da
diese Ausgaben vollstindig dem Bund zugeordnet sind.

Um die Verdnderungen der Ausgabenstruktur zu untersuchen, gehen sie zunéchst
der Frage nach, wie sich die Anteile der Ausgabenbereiche nach Ebenen zu den Ge-
samtbudgetanteilen dieser Ausgabenbereiche verhalten (Hansmeyer, Zimmermann
1984: 304). Im Bund-Linder-Verhiltnis kommen sie zu dem Schluss, dass der Bund
einen hohen Anteil einer Aufgabe finanziert, wenn die Ausgaben dafiir einen hohen
Anteil am Gesamtbudget aufweisen. Im Anschluss untersuchen sie die Frage, wie
sich die Ausgabenanteile von Bund und Lindern an den zwolf Aufgabenbereichen
verédndert haben. Mit Hilfe einer Regressionsanalyse gelangen sie zu dem Ergebnis,
dass in den Aufgabenbereichen Gesundheit/Erholung/Sport, Allgemeine Finanz-
wirtschaft, Umwelt, Verkehr, Wirtschaftsunternehmen und Hochschulen der Bund
seine Ausgabenanteile gegeniiber den Landern ausweiten konnte. In den meisten
Fillen ist diese Tendenz jedoch nur schwach ausgepragt und statistisch nicht signifi-
kant. Eine Ausweitung des Landeranteils an der Aufgabenfinanzierung fanden die
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Autoren nur fiir den Bereich der Wirtschaftsforderung. Im Bereich Schulwesen ha-
ben zwar die Ausgabenanteile sowohl des Bundes als auch der Lander zugenommen,
aber der der Léander deutlich stirker. So kommen die Autoren zu dem Ergebnis, dass
zwar der Bund in einer groferen Zahl von Aufgabenbereichen seinen Anteil ausge-
dehnt hat, dass es sich in Relation zu den Gesamtausgaben aber nur um kleine Berei-
che handelt.

Fiir die Gesamtausgaben stellen Hansmeyer/Zimmermann (1984: 301) fest, dass
sich fiir die Nachkriegsperiode keine Verlagerung der Ausgaben auf den Bund fest-
stellen lasst. Allerdings schlieBen sie aus ihrer Betrachtung die Zahlungen fiir Ver-
teidigung, Kriegsfolgen und Wiedergutmachung ausdriicklich aus. Es ist also nahe-
liegend zu vermuten, dass sich die in Abschnitt 2.1. festgestellte Tendenz zu Gunsten
des Bundes auf eine dieser GroBen zuriickfiihren ldsst.

Auch Kraus (1983) nimmt eine Untersuchung der Ausgaben nach einzelnen Berei-
chen vor. Sie untersucht zunéchst die Anteile von Bund, Lindern und Gemeinden an
den sieben Aufgabenbereichen Verwaltung, Bildungswesen, Sozial- und Gesund-
heitswesen, Verkehr, Wirtschaft und Verkehr, Wohnungswesen sowie Schulden-
dienst. Gesondert davon betrachtet sie die Ausgaben des Bundes fiir Verteidigung
und Kriegsfolgelasten. Dabei kommt sie zu dem Ergebnis, dass der Bund seinen An-
teil bei den Aufgaben im Bildungswesen (insbesondere in der Wissenschaft und For-
schung) und, im Gegensatz zu Hansmeyer/Zimmermann, auch bei der Férderung der
Wirtschaft ausweitet, wahrend der Anteil des Bundes in der Bereichen Sozial- und
Gesundheitswesen sowie Wohnungswesen abnimmt. Allerdings fiihrt sie den Riick-
gang des Bundesanteils an den Sozialausgaben darauf zuriick, dass die Bedeutung
der Kriegsfolgelasten abnimmt (Kraus 1983: 162ff.). Um den Stellenwert der Unter-
suchungen richtig einordnen zu konnen, sollte man die Bedeutung der einzelnen
Aufgabenbereiche vor Augen haben.

Tabelle 1 gibt im Wesentlichen die Gliederung, die Hansmeyer/Zimmermann in ih-
rer Untersuchung verwendet haben, fiir 1983 wieder.® Lediglich der Aufgabenbe-
reich Umweltschutz ist nicht aufgefiihrt; hingegen sind die Bereiche Auswirtige
Angelegenheiten und Kultur einzeln genannt und die Ausgaben fiir Verteidigung
und Politische Fithrung zusitzlich aufgenommen, um die unterschiedlichen Aufga-
benschwerpunkte zu betonen. Die Gliederung von Kraus ist etwas grober, weicht
aber nicht allzu stark von dem verwendeten Schema ab.

Betrachtet man zunichst, welche Aufgabenbereiche sich am stirksten in den Ausga-
ben einer Ebene niederschlagen, dann stellt man fest, dass lediglich die Allgemeine
Finanzwirtschaft in beiden Haushalten eine groBe Rolle spielt. Darunter werden
Zinszahlungen und Schuldentilgung, aber auch die Versorgungsleistungen fiir die
offentlichen Bediensteten verstanden (Statistisches Bundesamt 1989: 426). Ansons-
ten unterscheiden sich die Ausgabenschwerpunke zwischen Bund und Lindern
deutlich. Beim Bund kommt nur noch den Verteidigungsausgaben und den Ausga-
ben fiir die Soziale Sicherheit eine dhnlich groBe Bedeutung zu. Mit einigem Ab-

9Das Jahr 1983 wurde gewihlt, da hier keine wesentlichen Anderungen stattfanden. Es kann daher als ein
,normales* Jahr angesehen werden.
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Tabelle 1

Nettoausgaben' von Bund und Lindern fiir einzelne Aufgabenbereiche

1983
. Bund Lander
Aufgabenbereich - - - -

in Mrd. DM in vH in Mrd. DM in vH

Politische Fiihrung 6,41 3,04 11,82 6,15

Auswirtige Angelegenheiten 8,19 3,89 0,05 0,03

Verteidigung 48,47 23,01 0,00 0,00

Offentliche Sicherheit 1,75 0,83 19,14 9,96

Schulwesen 3,14 1,49 41,01 21,33

Hochschulen 10,12 4,80 21,32 11,09

Kultur 0,13 0,06 2,68 1,39

Soziale Sicherung (ohne Sozialversicherung) 44,92 21,32 14,75 7,67

Gesundheit/Sport/Erholung 1,88 0,89 8,68 4,52

Wohnungswesen 1,87 0,89 10,57 5,50

Wirtschaftsforderung 7,26 3,45 9,24 4,81

Verkehr 12,49 593 8,41 4,37

Wirtschaftsunternehmen 14,25 6,76 5,23 2,72

Allgemeine Finanzwirtschaft 49,81 23,64 39,33 20,46

| Insgesamt 210,69 100,00 192,23 100,00
Nach Angaben in BMF 1989: 294f. — 'Ausgaben ohne besondere Finanzierungsvorginge ab- |RWI
ziiglich Zahlungen von anderen 6ffentlichen Bereichen. ESSEN

stand folgen die Bereiche Wirtschaftsunternehmen und Verkehr. Auf Landerebene
nehmen die Bereiche Offentliche Sicherheit, Schulwesen und Hochschulen einen
bedeutenderen Rang ein, allerdings stellen auch hier die Ausgaben fiir die Soziale
Sicherung einen groBen Posten dar.

Um die Ursachen des stirkeren Anstiegs der Bundesausgaben systematisch zu er-
mitteln, werden die Ausgabendifferenzen naher betrachtet; diese waren wie gezeigt
vor der Finanzreform von 1969 besonders stark angestiegen. Es ist also zu vermuten,
dass die Ursache bereits in der Griindungsphase der Bundesrepublik aufgetreten ist.
Als erste Ursache kommt die Griindung der Bundeswehr in Frage (Kraus 1983:
39ff.). Eine eigene Landesverteidigung war fiir die Bundesrepublik zunichst im
Grundgesetz nicht vorgesehen. Sie wurde 1954 durch eine Anderung des Art. 73
Nr. 1 GG dem Bund iibertragen, aber bereits vor dieser Zeit nahm der Bund Riick-
stellungen fiir die Verteidigung im Bundeshaushalt vor. Die Verteidigungsausgaben
scheinen wegen ihres AusmaBes besonders geeignet, die stirkere Zunahme der Bun-
desausgaben zu erkléren, da sie ausschlieBlich vom Bund getitigt werden. Bereits
1950 waren im Bundeshaushalt 4,7 Mrd. DM vorgesehen. Diese Ausgaben steiger-
ten sich auf rund 54,5 Mrd. DM im Jahre 1989; der jahresdurchschnittliche Anstieg
liegt mit 6,5 vH aber deutlich unter dem der Gesamtausgaben.

Ob diese Ausgabenkategorie geeignet ist, den Anstieg der Ausgabendifferenz zu er-
kléren, ldsst sich anhand vom Schaubild 6 untersuchen. Dort sind bei den Nettoaus-
gaben einer Korperschaft die Zahlungen von anderen offentlichen Bereichen abge-
zogen (Essig 1984: 838). In den Nettoausgaben der Lander sind also Zahlungen des
Bundes an die Lénder nicht enthalten. Die Differenz der Nettoausgaben von Bund
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Schaubild 6

Differenz der Nettoausgaben' des Bundes und der Linder
1950 bis 1989; in Mrd. DM
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und Léndern ist daher groBer als die Differenz der Gesamtausgaben in Schaubild 2.
Die Frage, ob die Zunahme der Ausgabendifferenz auf die Verteidigungsausgaben
zuriickgefiihrt werden kann, lisst sich beantworten, indem von den Bundesausgaben
zusitzlich die Verteidigungsausgaben abgezogen werden. Diese Reihe zeigt keinen
ansteigenden Trend mehr, die Differenz zwischen den Auggaben des Bundes und der
Lindergesamtheit bleibt dann konstant. Eine statistische Uberpriifung bestitigt die-
ses Ergebnis (Anhang 2.3), das sich im Ubrigen mit den Schlussfolgerungen von
Hansmeyer/Zimmermann deckt.

Bei der Analyse des 6ffentlichen Sektors sind die Verwaltungskosten von besonde-
rem Interesse, die zum groBen Teil den Bediensteten des 6ffentlichen Sektors direkt
zugute kommen. Schaubild 7 zeigt einen wesentlich stirkeren Anstieg der Personal-
ausgaben bei den Landern als beim Bund. Interessant wire zu priifen, ob der hohere
Anstieg durch mehr Beschiftigte oder durch eine hohere Entlohnung der Beschif-
tigten verursacht wurde. Brandes et al. (1990: 52) kommen in diesem Zusammen-
hang zu dem Ergebnis, dass ,,die Wachstumsraten der nominellen Personalausgaben
bis heute iiber dem Zuwachs des Personals* liegen. Wie sich die Einordnung der Be-
soldung der Angehorigen des offentlichen Dienstes in die konkurrierende Gesetzge-
bung auf die Personalausgaben auswirkt, l14sst sich aus dem Schaubild nicht ablesen.
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Schaubild 7

Personalausgaben des Bundes und der Lander
1950 bis 1989; in Mrd. DM
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Von Interesse ist neben der quantitativen Entwicklung der Einnahmen und Ausgaben
die Verteilung der Kompetenzen. Es ist ein wichtiger Unterschied, ob beispielsweise
der Ausgabenanteil des Bundes bei einer Aufgabe steigt, weil er den Landern Fi-
nanzhilfen gewihrt, liber die die Lénder frei verfiigen konnen, oder ob eine Aufgabe
betroffen ist, in der der Bund iiber Entscheidungskompetenzen verfiigt, die er durch
den groBeren Ausgabenanteil ausweitet. Dabei kann es allerdings im Folgenden nur
darum gehen, die finanzielle Entwicklung zu betrachten, die mit wichtigen institu-
tionellen Veranderungen verbunden ist. Eine umfassende Darstellung der einzelnen
Ausgabenpositionen von Bund und Lidndern ist nicht moglich.'

Eine der weitreichendsten Anderungen stellt hier die Einfiihrung der Gemein-
schaftsaufgaben durch das Finanzreformgesetz von 1969 dar. Aus diesem Grund
wird beobachtet, wie sich die Ausgaben in den Aufgabenbereichen verandert haben,
die in diesem Gesetz als Gemeinschaftsaufgaben ausgestaltet wurden. Nach Biehl
(1983: 112) hat sich das Finanzvolumen des Bundes im Bereich der Gemeinschafts-
aufgaben entweder nur geringfiigig gesteigert oder ist sogar zuriickgegangen;
Schaubild 8 verdeutlicht dies. Zu beachten ist, dass der Bund sich auch vor der Ein-
filhrung der Gemeinschaftsaufgaben an der Finanzierung der betreffenden Aufga-
ben beteiligt hatte. Bei allen drei Aufgaben ist die Ausgabenintensitit!!' recht hoch,
der Verlauf der jahrlichen Ausgaben allerdings unterschiedlich. Die Veridnderungen

10pie Ermittlung der Ausgaben fiir die einzelnen Aufgaben ist problematisch, da sie erst nach Einfiihrung
der Gemeinschaftsaufgaben systematisch in den Finanzberichten aufgefiihrt werden. Alle Angaben vor
1973 sind der Arbeit von Reissert (1975) entnommen.

1Eine Aufgabe ist ausgabenintensiv, wenn ihre Ausfiihrung in erster Linie mit dem Einsatz offentlicher
Ausgaben verbunden ist; Zimmermann, Henke 1994: 465.
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Schaubild 8

Bundesanteil bei den (spiteren) Gemeinschaftsaufgaben’
1950 bis 1989; in Mrd. DM
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der Ausgaben sind bei den Aufgaben Wirtschaftsstruktur und Agrarstruktur nicht
sehr groB, allerdings bewegen sich die Ausgaben fiir die Agrarstruktur auf einem
sehr viel hoheren Niveau als die fiir die regionale Wirtschaftsstruktur. Sowohl der
Zuwachs als auch die Schwankungen der Ausgaben sind bei der Hochschulbaufér-
derung am groBten, mit einem Ausgabenmaximum im Jahr 1974. Um einen Ein-
druck von den gesamten Ausgaben des Bundes fiir die Gemeinschaftsaufgaben zu
bekommen, muss man beriicksichtigen, dass die Beteiligungsverhiltnisse fiir die
einzelnen Aufgaben unterschiedlich sind. Bei den Gemeinschaftsaufgaben ,,Regio-
nale Wirtschaftsforderung* und ,,Ausbau der Hochschulen* betrigt diese Verhiltnis
50:50. Bei der Gemeinschaftsaufgabe ,,Agrarstruktur und Kiistenschutz* tragt der
Bund 60 vH der Ausgaben fiir die Agrarstruktur und 70 vH der Ausgaben fiir den
Kiistenschutz. Diese Verhiltnisse haben sich im Laufe der Zeit nicht verédndert.

In den achtziger Jahren setzte bei den Gemeinschaftsaufgaben die Tendenz ein, die
sog. Normalprogramme durch Sonderprogramme zu ergdnzen. Am ausgepragtesten
ist dies bei der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur. Einen Uberblick iiber diese Sonderprogramme gibt Tabelle 2. Zum Ver-
gleich ist es interessant, wie sich die Finanzhilfen entwickelt haben, die der Bund
seit der Finanzreform von 1969 im Rahmen des Art. 104a Abs. 4 GG an die unteren
Ebenen vergeben hat. Ihre Bedeutung entsteht dadurch, dass der Bund hier keine di-
rekten Entscheidungsrechte besitzt.

Schaubild 9 beschrinkt sich auf die bedeutendsten derartigen Programme. Aber
auch so bekommt man einen Eindruck von der vielféltigen finanziellen Ausgestal-
tung dieses Instrumentes. Interessant ist zu sehen, dass mit der Einfiihrung der Fi-
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Tabelle 2

Sonderprogramme im Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben
1984 bis 1993
Mittel des Bundes
Sonderprogramm und der Lander fiir die Jahre
in Mill. DM

Bremen 160 1984-1988
Werft- und Stahlregionen in Norddeutschland 240 1987-1989
Montan- und Schuhindustrieregionen

(ohne Norddeutschland) 360 1988-1990
Montanregion Aachen/Jiilich 200 1989-1992
Montanregionen 1 000 1989-1993
Nach Angaben in BMF 1989: 121.

nanzhilfen nicht nur bereits bestehende Finanzierungsprogramme des Bundes auf
eine rechtliche Grundlage gestellt, sondern mit der Krankenhausfinanzierung und
der Stiddtebauforderung neue Mischfinanzierungstatbestinde geschaffen wurden
(Reissert 1975: 53ft.).

Dariiber hinaus wurde im Laufe der Zeit eine Reihe weiterer Programme geschaffen,
mit denen MaBnahmen der Linder im Rahmen des Art. 104a GG durch den Bund
unterstiitzt werden. Dazu zéhlen das Strukturhilfegesetz, Finanzhilfen fiir Moderni-

Schaubild 9

Ausgewihlte Finanzhilfeprogramme nach Art. 104a Abs. 4 GG

1965 bis 1989; in Mrd. DM
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sierungs- und EnergiesparmaBnahmen in Wohnungen und Finanzhilfen im Rahmen
des Kohleheizkraftwerks- und Fernwirmeausbauprogramms (BMF 1990: 103ff.).
Die Entwicklung dieser Programme ist recht unterschiedlich. Wéhrend z.B. die For-
derung des Gemeindeverkehrs deutlich angestiegen ist und inzwischen einen beacht-
lichen Umfang angenommen hat, sind andere Programme, wie beispielsweise die
Krankenhausfinanzierung, nach kurzer Zeit wieder ausgelaufen. Auch der Umfang
der einzelnen Programme variiert beachtlich. Aufgrund der finanziellen Bedeutung
der Aufgabe ,.Forderung des Gemeindeverkehrs* ist die finanzielle Beteiligung von
Bund und Landern explizit in den Regelungen aufgenommen worden. Der Bund
kann sich dabei bis zu 60 vH an normalen Programmen und bis zu 70 vH (ab 1975
bis zu 75 vH) an MaBnahmen in Zonenrandgebieten beteiligen.

3. Zusammenfassung

Insgesamt bleibt festzuhalten, dass in den Landesverfassungen keine wichtigen Be-
stimmungen enthalten sind, die das Bund-Lander-Verhiltnis betreffen. Eine Aus-
nahme bildet die Bestimmung, dass dem Bundesrecht ein Vorrang vor dem Landes-
recht eingerdumt wird. Damit spiegelt sich die Umverteilung von Kompetenzen in
Anderungen des Grundgesetzes oder in einfachen Bundesgesetzen wider. Das be-
deutet, dass der Bundestag und iiber den Bundesrat die Mehrheit der Landesregie-
rungen jeder Umverteilung von Kompetenzen zustimmen miissen. Dagegen sind die
Lianderparlamente an diesen Entscheidungen direkt nicht beteiligt.

Bei einer Betrachtung, in welchen Abschnitten des Grundgesetzes Anderungen vor-
genommen wurden, stellt man fest, dass nicht alle gleichmiBig betroffen sind. Kaum
verdndert wurden die grundsitzlichen Bestimmungen iiber das Bund-Lander-Ver-
héltnis. Auch die Artikel iiber die Organe und die Entscheidungsverfahren auf Bun-
desebene blieben weitgehend unberiihrt. Damit sind die Entscheidungstriger und
-mechanismen im deutschen Bundesstaat im Wesentlichen unverindert geblieben.
Allerdings schuf man besonders in Folge der Finanzreform von 1969 eine Reihe von
Koordinationsgremien (Finanzplanungsrat, Konjunkturrat oder Bund-Lander-Kom-
mission fiir Bildungsplanung), in denen die Regierungen von Bund und Léndern ihre
Entscheidungen abstimmen. Es sind aber keine neuen Entscheidungstréger geschaf-
fen worden.

Die meisten Anderungen des Grundgesetzes betreffen das Finanzwesen, das in
Abschnitt X enthalten ist. Unterteilt man diese so genannte Finanzverfassung nach
den Kompetenzarten Gesetzgebungs-, Ertrags- und Durchfiihrungskompetenz, zei-
gen sich einige interessante Aspekte. Bei der Gesetzgebungskompetenz stellt man
fest, dass der Bund bei allen wichtigen Steuern bis zur Finanzreform von 1955 ge-
setzgeberisch tdtig geworden ist. Von einem allméhlichen Prozess der Kompetenz-
iibertragung auf den Bund kann hier keine Rede sein. Fiir die Beurteilung dieser
Kompetenzverlagerung ist von Bedeutung, dass fiir die meisten Steuern eine kon-
kurrierende Gesetzgebung des Bundes vorgesehen war und die Kriterien des
Art. 72 GG fiir eine Ubertragung dieser Kompetenzen auf den Bund sehr allgemein
sind.
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Die Mehrzahl der Grundgesetzinderungen, aber auch der Anderungen einfacher Ge-
setze betraf die Verteilung der Ertragskompetenz zwischen Bund und Léndern. For-
maler Anlass war zunichst die ausdriickliche Forderung des Grundgesetzes, eine
dauerhafte Aufteilung der Steuerertrdge vorzunehmen. Die bedeutendste Verénde-
rung war die Ausgestaltung der Einkommen- und Korperschaftsteuer als Gemein-
schaftsteuer in der Finanzreform von 1955 und die Aufnahme der Umsatzsteuer in
diese Gruppe in der Finanzreform von 1969. Der im Grundgesetz in der Fassung von
1949 als Ausnahme angelegte gemeinsame Zugriff von Bund und Léandern auf eine
Steuerquelle wurde damit zur dominierenden Verteilung der Ertragskompetenz. Die
Verteilungsschliissel wurden oft gedndert. Diese Anderungen haben dazu gefiihrt,
dass das Verhiltnis der Einnahmen beider Ebenen konstant blieb.

Neben der vertikalen Einnahmenverteilung ist der horizontale Finanzausgleich im
Betrachtungszeitraum von 1949 bis 1989 einer Vielzahl von Anderungen unterwor-
fen worden. Die Aufgabe, einen Linderfinanzausgleich zu schaffen, ist auch fiir das
Bund-Linder-Verhiltnis von Bedeutung. Die Beteiligung des Bundes an der Gesetz-
gebung war im Grundgesetz angelegt. Die in die Finanzverfassung von 1955 aufge-
nommene Regelung ging aber iiber die Gesetzgebung hinaus und rdumte dem Bund
das Recht ein, das Umverteilungsvolumen durch eigene Mittel zu erh6hen. Bereits
durch diese Regelung verliert der Landerfinanzausgleich seinen rein horizontalen
Charakter. Das Finanzvolumen und die Bundesergidnzungszuweisungen wurden in
Gesetzen mit ein bis zwei Jahren Laufzeit geregelt, so dass auch hier die Moglichkeit
bestand, Anderungen vorzunehmen. Die wichtigste Neuerung erfolgte durch die Fi-
nanzreform von 1969. Durch die Reform wurden die Mittel fiir den Landerfinanz-
ausgleich nun nicht mehr aus der Einkommen- und Korperschaftsteuer bezogen,
sondern aus der Umsatzsteuer.

Die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Léndern in Bezug auf die Aufgaben-
erfilllung ist im Grundgesetz in verschiedenen Abschnitten geregelt. In Ab-
schnitt VII iiber die Gesetzgebungskompetenz des Bundes finden die Anderungen
vor allem im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung statt. Zum einen wurden
neue Aufgaben, die sich dem 6ffentlichen Sektor stellten, hier eingeordnet. Zum an-
deren wurde der Bund bei immer mehr Aufgaben aus diesem Bereich gesetzgebe-
risch tatig. Dadurch verlagerte sich die Gesetzgebung aus den Landesparlamenten
auf Bundestag und Bundesrat. Anders als bei der Steuergesetzgebungskompetenz
erstreckte sich dieser Vorgang iiber einen ldngeren Zeitraum.

Die Finanzierungskompetenz war im Grundgesetz in der Fassung von 1949 nicht
ausdriicklich geregelt. Eine allgemeine Zuordnung zur Durchfiihrungskompetenz
erfolgte erst in der Finanzreform von 1955, indem eine allgemeine Vorschrift in die
Finanzverfassung aufgenommen wurde. Diese Regelung wurde fiir einzelne Aufga-
ben 1969 konkretisiert, indem man z.B. bei den Geldleistungsgesetzen die Finanzie-
rungs- an die Gesetzgebungskompetenz kniipfte. Eine Ausnahme von der allgemei-
nen Regelung stellen die Finanzhilfen dar, bei denen sich der Bund finanziell an Auf-
gaben der Lander beteiligen kann. In den folgenden Jahren fiihrte diese Moglichkeit
zu einer ganzen Reihe sehr unterschiedlicher Gesetze, die mit Art. 104a Abs. 4 GG
begriindet werden.
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Schaut man sich darauf hin die Entwicklung der Gesamtausgaben von Bund und
Léndern an, dann sieht man zunichst, dass die Ausgaben des Bundes stérker ange-
stiegen sind als die der Lander. Sucht man nach den Griinden, dann zeigt sich, dass
die Verteidigungsausgaben diese unterschiedliche Entwicklung gut erkldren. Im Zu-
sammenhang mit den Verteidigungsausgaben ist interessant, dass die Landesvertei-
digung die einzige nachtriglich eingefiihrte Aufgabe ist, die in den Katalog der aus-
schlieBlichen Gesetzgebung des Bundes eingefiigt wurde.

Der Umfang der Personalausgaben belegt, wie wichtig sie besonders fiir die Bundes-
lander sind. Es ist daher interessant, dass Regelungen iiber die Entlohnung der Be-
schéftigten im 6ffentlichen Dienst in die konkurrierende Gesetzgebung aufgenom-
men wurden. Da die Folge war, dass Bund und Lénder nun einheitlich die Entloh-
nung ihrer Beschiftigten regeln, stellt sich die Frage, welche Gebietskorperschaft
ein stirkeres Interesse an einer einheitlichen Regelung hatte. Ein deutlicher Einfluss
dieser Grundgesetzidnderung auf die Entwicklung der Personalausgaben ist aber
nicht zu erkennen.

Eine weitere wichtige Neuerung auf der Aufgabenseite erfolgte in der Finanzreform
von 1969 im Bereich der Durchfiihrungskompetenzen durch die Einfiihrung der
Gemeinschaftsaufgaben. Fiir sie wurde sogar ein neuer Abschnitt VIIIa in das
Grundgesetz eingefiihrt. Bei diesen reinen Lianderaufgaben sind Bund und Lénder
gemeinsam fiir die Rahmenplanung und Finanzierung zusténdig. Die Betrachtung
der Ausgaben zeigt, dass diese Aufgaben mit hohen finanziellen Aufwendungen
verbunden sind, auch wenn sie fiir die einzelnen Bereiche recht unterschiedlich
ausfallen. Diese Neuerung war der Hauptgrund, die Entwicklung des deutschen
Bundesstaates als Politikverflechtung zu charakterisieren (Scharpf et al. 1976).



Zweites Kapitel

Organisationenokonomische Grundlagen
einer Analyse des deutschen Bundesstaates

1. Theoretische Grundlagen einer Organisationenokonomik
des offentlichen Sektors

1.1. Organisationen im offentlichen Sektor

Die formalen Verdnderungen des deutschen Bundesstaates lassen sich als Umvertei-
lung von Entscheidungskompetenzen zwischen Bund und Léandern charakterisieren.
Diese wurden in Gesetzen vorgenommen, denen der Bund und eine Mehrheit der
Linder zustimmen mussten. Bei dieser Sichtweise erscheinen die Gesetze als Vertra-
ge zwischen dem Bund und den Lindern iiber die Zuordnung von Entscheidungs-
kompetenzen. Die Betrachtung von Verfassungen oder von Gesetzen als Vertrage ist
nicht ungewdhnlich. Ein Beispiel dafiir liefert die Konstitutionelle Politische Oko-
nomie, die Verfassung als Vertrag der Biirger untereinander oder als Vertrag der Biir-
ger mit den politischen Entscheidungstragern ansehen (Voigt 1997: 27f.). Um in der
vorliegenden Arbeit die Bedeutung der Entscheidungstrager des offentlichen Sek-
tors stiarker herausarbeiten zu konnen, werden die Teile des Grundgesetzes, die die
bundesstaatliche Ordnung regeln, als Vertridge zwischen den Akteuren des o6ffentli-
chen Sektors selbst aufgefasst.

Um die Umverteilung von Entscheidungskompetenzen durch Vertrage zwischen
Bund und Léndern zu erkléren, stellt die Organisationenékonomie ein geeignetes In-
strumentarium bereit, auch wenn es in erster Linie fiir Organisationen des privaten
Sektors entwickelt wurde. Milgrom/Roberts (1990: 57) beschreiben diesen Ansatz
folgendermalBen: ,,... a relatively new area of study that seeks to analyze the internal
structure and workings of economic organizations, the division of activity among
these organizations, and the management of relations between them through markets
or other higher-level, encompassing organizations*. Sie stellen 6konomische Orga-
nisationen als Einheiten dar, in denen und durch die Individuen versuchen, individu-
elle und kollektive 6konomische Ziele zu erreichen (Milgrom, Roberts 1992: 19).
Diese Auffassung geht auf eine Definition von Arrow (1964/70: 224) zuriick: ,,An
organization is a group of individuals seeking to achieve some common goal, or, in
different language, to maximize an objective function®. Als eine wesentliche Eigen-
schaft von formalen Organisationen nennen Milgrom/Roberts eine unabhingige
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rechtliche Identitat, die sie befahigt, Vertrége abzuschliefen und diese notfalls im ei-
genen Namen einzuklagen. Bei dieser Definition lassen sich auch Bund und Lander
als Organisationen auffassen, da sie staatsrechtlich als autonome Gebietskorper-
schaften gelten.

Ausgangspunkt der Organisationendkonomik ist die von Coase (1937: 36) aufge-
worfene Frage, warum Organisationen, wie Unternehmungen, iiberhaupt existieren.
In der neoklassischen Theorie, von der Coase in seiner Argumentation ausgeht, steht
der Preis als Koordinationsmechanismus im Mittelpunkt. Die Existenz von Unter-
nehmungen begriindet Coase damit, dass die Verwendung des Preismechanismus
Kosten verursacht. Beispielsweise miissen die Akteure herausfinden, was die rele-
vanten Preise sind, wenn sie einen Produktionsprozess mit Hilfe des Preismechanis-
mus organisieren wollen (Coase 1937: 38). Die Organisation eines solchen Produk-
tionsprozesses in einer Unternehmung, die Coase (1937: 40) durch einen hierarchi-
schen Koordinationsmechanismus charakterisiert, wird dann erfolgen, wenn sich
dadurch Kosten einsparen lassen. Die Kosten, die bei der Benutzung eines Koordina-
tionsmechanismus entstehen, kann man als Transaktionskosten bezeichnen.

Die Grundidee, dass Unternehmungen dann entstehen, wenn sich in ihnen Transak-
tionen effizienter organisieren lassen als iiber einen Marktmechanismus, wird von
Alchian/Demsetz (1972: 777) aufgegriffen. Im Gegensatz zu Coase charakterisieren
sie die Unternehmung nicht als autoritidre Beziehung zwischen den Akteuren, son-
dern sie sehen die Unternehmung als ein Geflecht von Vertragsbeziehungen, die von
den Partnern freiwillig abgeschlossen werden. In beiden Fillen konnen die Akteure
durch Spezialisierung Kooperationsgewinne erzielen. Insofern unterscheidet sich
eine Unternehmung nicht wesentlich von einer Vertragsbeziehung auf einem Markt.

Alchian/Demsetz (1972: 7791f.) sehen den Vorteil einer konomischen Organisation
bei der Gestaltung komplexer Produktionsprozesse, bei denen sich nicht direkt fest-
stellen lasst, welchen Beitrag ein Beteiligter am Gesamtergebnis geleistet hat. Die
Beteiligten an einem solchen Produktionsprozess erhalten einen Anreiz, sich als
Trittbrettfahrer zu verhalten, so dass eine marktmaBige Koordination zu ineffizien-
ten Ergebnissen fiihrt. Ein solches Verhalten kann vermieden werden, wenn man die
Beitrage der am Produktionsprozess Beteiligten misst und iiberwacht. Sie argumen-
tieren, dass man dem Kontrolleur den groten Anreiz gibt, seine Kontrollen effizient
auszufiithren, wenn man ihm einen Anspruch auf den Rest-Anteil des Kooperations-
gewinns gewibhrt, der iiber die Anteile der tibrigen Beteiligten hinausgeht.

Die Grundidee von Alchian/Demsetz ist in der nachfolgenden Literatur weiter aus-
gebaut und verfeinert worden. Dabei wurde der Ansatz der Organisationendkono-
mik neben der klassischen Unternehmung auf andere Organisationsformen ausge-
dehnt. Eine wichtige Frage dabei ist, unter welchen Bedingungen eine Unterneh-
mung beispielsweise Vorprodukte iiber den Markt bezieht oder selber produziert.
Aber auch Arbeitnehmer-Arbeitgeber-Verhandlungen und die Rolle der Gewerk-
schaften wurden in die Betrachtung einbezogen (Moe 1984: 752 und die dort ange-
gebene Literatur.). Dies alles fiihrte dazu, dass die Organisationenékonomik nicht
mehr ausschlieBlich der Frage nachgeht, warum die Akteure fiir eine Transaktion ei-
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nen bestimmten Koordinationsmechanismus auswahlen. Gegenstand der Erkldrung
wurde nun auch, warum die Koordinationsmechanismen vertraglich unterschiedlich
ausgestaltet oder miteinander kombiniert wurden (Milgrom, Roberts 1992: 538ff.).

In der bisher behandelten Literatur wurde der 6ffentliche Sektor weitgehend ver-
nachlissigt (Moe 1984; Miller, Moe 1986; Miller 1992: 1ff.). Indem die Entstehung
von Unternehmen damit begriindet wird, dass sie Ineffizienzen des Marktmechanis-
mus vermindern, greift die Organisationendkonomik aber auf das gleiche Argument
zuriick, das in der 6konomischen Theorie fiir die Begriindung von staatlichen Ein-
griffen verwendet wird (Schenk 1981: 28; Milgrom, Roberts 1992: 73). Vanberg/Bu-
chanan (1986: 217) verdeutlichen diese Parallele: ,,The state is the political organi-
zation of persons who live in the society, and it normally holds a monopoly position
inits role as a ,,protective* agency ... establishing and enforcing the legal framework
within which social interaction takes place. It is an organization through which joint
collective actions are taken“. Moe (1984, 1990a, 1991, 1997) hat aufgrund dieser
Parallele in einer Reihe von Aufsitzen die Organisationenokonomik auf die 6ffentli-
che Verwaltung angewendet, da sie die Unternehmen des 6ffentlichen Sektors sind
und Waren und Dienstleistungen produzieren.

Aber auch im 6ffentlichen Sektor lassen sich mit Hilfe der Organisationenokonomik
die verschiedensten Organisationsformen erklédren (Tirole 1986; Martimort 1996).
Ein fiir die vorliegende Arbeit wichtigen Ansatz liefern Weingast/Marshall (1988),
die mit Hilfe der Organisationenokonomik die Entstehung des Ausschusssystems
der amerikanischen Legislative erkldren. Diese Autoren gehen iiber die Unterschei-
dung zwischen Markt und Hierarchie hinaus und beziehen die Abstimmung als wei-
teren Koordinationsmechanismus in ihre Untersuchung ein. Die Ausweitung der Or-
ganisationenokonomik auf alle Koordinationsmechanismen beruht auf der Uberle-
gung, dass jeder Koordinationsmechanismus mit spezifischen Kosten verbunden ist,
so dass die Akteure allgemein formuliert jeweils den Mechanismus auswihlen, der
die Kosten einer bestimmten Transaktion minimiert. In der vorliegenden Arbeit wer-
den die vier Koordinationsmechanismen Wettbewerb, Hierarchie, Abstimmung und
Verhandlung unterschieden.!

Die Anwendung der Organisationendkonomik auf den Bundesstaat stiitzt sich auf
eine weitere Arbeit, die von Breton/Scott bereits 1978 vorgelegt wurde. Sie begriin-
den die Struktur von Bundesstaaten in allgemeiner Form mit dem Vorhandensein
verschiedener Arten von Transaktionskosten: ,,... in a world of zero organizational
costs, the search for a theory of the structure of the public sector or of federalism is
fruitless. The basic question of such a theory — that of the assignment of functions —
does not even arise! This is not a trivial point; from it we derive the notion that the
essential nature of a structure for the public sector is to be found in the presence of
positive organizational resource costs, not in public goods or externalities* (Breton,
Scott 1978: 41). Beispielsweise die Frage, ob und wie externe Effekte internalisiert
werden, ldsst sich nur beantworten, wenn man die Kosten vergleicht, die unter-
schiedliche Arten der Internalisierung verursachen. Die Arten der Organisations-

1Bohnet-Joschko 1996: 200ff. Die Autorin hat die urspriingliche Terminologie von Dahl/Lindblom
(1953: 22) in einer fiir die vorliegende Arbeit geeigneten Weise abgewandelt.
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bzw. Transaktionskosten, die Breton/Scott heranziehen, um die Strukturen von Bun-
desstaaten zu erklaren, entsprechen allerdings nicht der in der Organisationendkono-
mik iiblichen Betrachtungsweise. Wie in Abschnitt 1.4. gezeigt wird, stehen in der
Organisationqnékonomik Kosten im Mittelpunkt des Interesses, die mit dem Aus-
handeln und Uberwachen von Vertriigen verbunden sind.

Trotz der grundsitzlichen Ubertragbarkeit des organisationenskonomischen Ansat-
zes auf den offentlichen Sektor gibt es doch eine Reihe von Unterschieden zu beach-
ten, die im Offentlichen Sektor zu anderen Organisationsformen fiihren. Moe
(1990b: 119ff.) stellt vier Unterschiede als wesentlich heraus. Ein erster Unterschied
kniipft direkt an der Begriindung von Organisationen des privaten Sektors an: Wih-
rend dort auch Vertrage iiber eine hierarchische Beziehung freiwillig abgeschlossen
werden, argumentiert Moe, dass Verwaltungen durch Zwang errichtet werden. Im
offentlichen Sektor einigen sich Interessengruppen und Politiker auf die Einrichtung
einer Verwaltung, der beide nicht angehoren, und schaffen so eine neue Akteurs-
gruppe. Diese Unterscheidung ist aus zwei Griinden irrelevant. Zum einen ist der
Vergleich nicht richtig gewahlt; auch im privaten Sektor einigt sich z.B. ein Unter-
nehmer mit einem Abnehmer auf die Erstellung eines Gutes. Die Produktion des Gu-
tes delegiert der Unternehmer dann in vielen Fillen an Angestellte, mit denen er Ar-
beitsvertrage abgeschlossen hat. In diesem Fall kann man auch hier drei Gruppen
von Akteuren unterscheiden, die verschiedene Interessen verfolgen. Der zweite
Grund, dass der Unterschied zwischen beiden Sektoren nicht so grof8 ist, wie von
Moe behauptet, liegt darin, dass die politische Verantwortung fiir die Handlungen
der Verwaltungen bei der politischen Fiihrung verbleibt. In Deutschland spricht man
vom Ministerialprinzip, das die politische Fithrung als eine Art politischer Unter-
nehmer erscheinen lasst.

Einen zweiten Unterschied zwischen privaten und 6ffentlichen Organisationen cha-
rakterisiert Moe mit dem Stichwort ,,politische Unsicherheit“. Im privaten Sektor
sind die Verfiigungsrechte an bestimmten Giitern, die Gegenstand einer Transaktion
sind, klar den Vertragspartnern zugeordnet. Dies ist im 6ffentlichen Sektor nicht der
Fall. Der Grund liegt darin, dass die Entscheidungstriager des 6ffentlichen Sektors
regelméBigen Wahlen ausgesetzt sind. Durch einen Wechsel der Entscheidungstra-
ger kann es zu einem Politikwechsel kommen, der bisherige Vereinbarungen in Fra-
ge stellt. Um sich gegen Politikwechsel dieser Art zu schiitzen, sind andere Institu-
tionen notig, als sie im privaten Sektor bestehen (Moe 1997: 468f.).

Als dritten Unterschied nennt Moe den ,,politischen Kompromiss“. Gemeint ist da-
mit, dass sich die Entscheidungsprozesse im privaten und 6ffentlichen Sektor unter-
scheiden konnen. Im privaten Sektor werden Vertriage ausgehandelt. Da in der Regel
keiner der Verhandlungspartner seine Position vollstindig durchsetzen kann, miis-
sen alle Seiten zu Zugestindnissen bereit sein. Im Ergebnis bringen dann Kompro-
misse fiir alle Beteiligten Vorteile. Im Unterschied dazu werden im politischen Sek-
tor die Entscheidungstriager zunéchst gewihlt. Die sich in einer Abstimmung durch-
setzenden Akteure konnten ihre Pliane durchfiihren, ohne weitere Kompromisse ein-
zugehen. Dies induziert im 6ffentlichen Sektor Interessenkonflikte, da viele MaB-
nahmen mit einer Umverteilung von Ressourcen verbunden sind. Moe argumentiert
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nun anhand eines Beispiels, dass die 6ffentlichen Entscheidungstrager trotzdem Ver-
handlungen mit der in der Abstimmung unterlegenen Gruppierung iiber die Durch-
filhrung einer MaBnahme aufnehmen. Der Grund fiir deren Notwendigkeit liegt da-
rin, dass der Opposition durch das amerikanische politische System, insbesondere
durch das Prinzip der Gewaltenteilung, eine Reihe von Mdglichkeiten verbleiben,
eine effiziente Umsetzung der Beschliisse zu verhindern (Moe 1990b: 126f.). Die in
der Abstimmung unterlegene Gruppierung ist in solchen Verhandlungen bestrebt,
die zu ihren Ungunsten geplante Umverteilung abzuschwichen bzw. beim Aufbau
der notwendigen Verwaltung darauf hinzuwirken, dass eine effektive Umverteilung
nicht durchgefiihrt werden kann. Die Schlussfolgerung von Moe ist, dass Kompro-
misse im Offentlichen Sektor oft zu ineffizienten Ergebnissen fiihren.

Der vierte von Moe aufgefiihrte Unterschied zwischen privaten und 6ffentlichen Or-
ganisationen ist fiir eine Organisationendkonomik des Bundesstaates von besonde-
rer Bedeutung: Im privaten Sektor werden Vertrige freiwillig abgeschlossen. Daher
ist es moglich, in diesem Bereich Vertragsfreiheit zuzulassen. Es ist zulédssig, in Ver-
tragen auch eine autoritire Beziehung zu vereinbaren. Entscheidend ist, dass der
Rechtsrahmen gewibhrleistet, einen solchen Vertrag zu jeder Zeit kiindigen zu kon-
nen. Dies gilt im 6ffentlichen Sektor nicht. Geht man von einer bestehenden Verfas-
sung aus, dann ordnen sie und die ihr nachfolgenden Gesetze den Akteuren des of-
fentlichen Sektors bestimmte Rechte zu, Zwang auszuiiben. Dieser Unterschied hat
fiir die Organisation eines Bundesstaates wichtige Konsequenzen. Um die Biirger
vor einem Missbrauch dieses Rechtes zu schiitzen, sind in demokratischen Verfas-
sungen Schutzvorkehrungen enthalten. Als Beispiele seien die Garantie von Grund-
rechten und die Gewaltenteilung genannt (Persson et al. 1998: 689; Laffont, Marti-
mort 1998: 674). Eine solche Schutzfunktion bietet aber auch der Foderalismus als
Organisationsprinzip, da das Machtmonopol des Staates auf mehrere Entschei-
dungstrager aufgeteilt wird; daraus kann eine Notwendigkeit fiir die Akteure entste-
hen, ihre Handlungen zu koordinieren.

Ziel der Verankerung der Gewaltenteilung wie auch der foderalen Ordnung im
Grundgesetz ist demnach eine Beschrankung der Handlungsspielraume der 6ffentli-
chen Entscheidungstriger. Der Unterschied in den Gestaltungsmoglichkeiten der
Vertrdge innerhalb des 6ffentlichen Sektors gegeniiber dem privaten Sektor legt eine
Unterscheidung der Artikel des Grundgesetzes nahe, die aus der Institutionendkono-
mik stammt. Institutionen sind nach North (1990: 3) ,the rules of the game in a so-
ciety or, more formally, are the humanly devised constraints that shape human inter-
action*. Da das Ziel der vorliegenden Arbeit nicht ist, die Struktur des deutschen
Bundesstaates und seine Entstehung generell zu erklaren, sondern nur die Verénde-
rungen, die an dieser Struktur seit ihrer Einrichtung vorgenommen wurden, ist es
sinnvoll, die Institutionen des 6ffentlichen Sektors danach zu unterteilen, ob sie von
den Entscheidungstrigern des offentlichen Sektor verindert werden konnen oder
nicht.

Die Institutionenokonomik spricht in einem allgemeineren Zusammenhang von Ba-
sisinstitutionen, wenn sie der menschlichen Gestaltung nicht direkt zugénglich sind.
Die zweite Gruppe von Institutionen, die von den Menschen gestaltbar sind, konnen
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als ,,Vertrdage* bezeichnet werden (Wallis 1989: 100). Wegen der begrifflichen Nihe
zur Organisationendkonomik wird dieser sprachlichen Regelung gefolgt. In dieser
Arbeit wird also unter Vertragen der Teil der formalen Institutionen verstanden, die
von den Akteuren des offentlichen Sektors allein verdndert werden kénnen (Dixit
1996: 20).

Um die beiden Gruppen voneinander abzugrenzen, werden als Basisinstitutionen
solche Teile des Grundgesetzes angesehen, die bei Geltung des Grundgesetzes nicht
oder von den Akteuren des politischen Sektors nicht allein zu dndern sind. Als unver-
anderliche Institutionen sind solche wie die Bestandsgarantie des Bundesstaates und
damit der Landerebene insgesamt gemeint. Nicht allein von den Akteuren des 6f-
fentlichen Sektors kann die Zahl der Bundesldnder gedndert werden; hierfiir sind
Volksabstimmungen notwendig. Diese Forderung lieB sich trotz mehrfacher Anlédufe
nicht umsetzen und ist schlieBlich in eine Kann-Bestimmung umgewandelt worden.
Im Rahmen dieser Basisinstitutionen konnen die Entscheidungstriager des offentli-
chen Sektors Gesetze beschlieBen, die oftmals den Charakter von Vertrigen zwi-
schen ihnen haben bzw. sich als Vertrige auffassen lassen. Das bedeutet, dass beide
Parteien den Vereinbarungen zugestimmt haben. Mit dieser Betrachtungsweise wird
in dieser Arbeit die Position vertreten, dass die Verdnderungen der Kompetenzver-
teilung nicht systematisch gegen den Willen der Landesregierungen vorgenommen
wurde.

Zusammenfassend behauptet die Organisationenokonomik des 6ffentlichen Sektors,
dass die Wirtschaftssubjekte Transaktionen immer dann iiber den Staat organisieren,
wenn sich dadurch Kosten der Koordination gegeniiber dem Marktmechanismus
einsparen lassen. Dieses Argument bleibt giiltig, wenn man die innere Struktur des
offentlichen Sektors genauer betrachtet. Auch innerhalb des Staates organisieren die
Akteure ihre Transaktion so, dass die Kosten der Koordination moglichst gering
sind. Fiir eine Koordination von Handlungen der Akteure des offentlichen Sektors
stehen grundsitzlich die Koordinationsmechanismen Hierarchie, Abstimmung und
Verhandlung zur Verfiigung. In diesen Elementen stimmt der Ansatz der Organisa-
tionenokonomik des 6ffentlichen Sektors mit dem Ansatz der Organisationendkono-
mik des privaten Sektors iiberein. Erst wenn mit Hilfe dieses Ansatzes die konkrete
Ausgestaltung von Transaktionen des 6ffentlichen Sektors erklart werden soll, ge-
winnen einige Unterschiede beider Bereiche an Gewicht. Von besonderer Bedeutung
ist, dass die Vertragsfreiheit des privaten Sektors im 6ffentlichen Sektor durch Basis-
institutionen eingeschriankt wird, um so das Machtmonopol des Staates zu begren-
zen. Die Unterschiede filhren dazu, dass im offentlichen Sektor eine Reihe von
Transaktionen anders organisiert wird als im privaten.

1.2. Verhalten der Akteure des offentlichen Sektors

Zentrale Annahme der Organisationendkonomik ist, dass die Akteure Organisatio-
nen benutzen, um ihre individuellen Ziele zu verfolgen. Dies gilt genauso fiir die Ak-
teure des offentlichen Sektors (Weingast, Marshall 1988: 134). Damit wiren die
nahe liegenden Analyseeinheiten die Individuen, die im 6ffentlichen Sektor agieren.
Bei einer solchen Vorgehensweise wire die Zahl der Untersuchungseinheiten sehr
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groB und die Analyse von Entscheidungen ausgesprochen schwierig, da anzuneh-
men ist, dass die Interessen der einzelnen Akteure in Bezug auf die Entwicklung des
Bundesstaates recht unterschiedlich sind. Aus diesem Grund ist es sinnvoll, die Un-
tersuchung zu vereinfachen, indem die Akteure, wie sie sich aus dem Grundgesetz
ergeben, als Einheiten, d.h. nicht als Organisationen aufgefasst werden.

Diese Vorgehensweise steht nicht im Widerspruch zum methodischen Individualis-
mus, auf dem die Organisationendkonomik aufbaut. Der Grund liegt Vanberg (1992:
240) folgend darin, dass Individuen, die in Organisationen handeln, Teile ihrer Ent-
scheidungs- bzw. Wahlrechte aufgeben. In den vertraglichen Grundlagen einer Or-
ganisation wird durch die Zuordnung von Ressourcen festgelegt, welche Entschei-
dungen von wem in einer Organisation getroffen werden. Zusétzlich muss festgelegt
werden, wie kollektive Entscheidungen herbeizufiihren sind. Beide vertraglichen
Regelungen fiihren dazu, dass sich die Ziele der Organisation nicht vollig mit den
Zielen ihrer Mitglieder decken miissen, auch wenn natiirlich enge Verbindungen zu
erwarten sind.

Im Zusammenhang mit den Zielen der Organisationen des oOffentlichen Sektors
weist Tirole (1994: 3) auf einen weiteren Unterschied zu Organisationen des Privat-
sektors hin: Wihrend Organisationen des Privatsektors letztlich auf Gewinnerzie-
lung aus sind, verfolgen die des offentlichen Sektors auf die Aufgaben bezogen un-
terschiedliche Ziele gleichzeitig. Die Beispiele Wohlfahrt der Konsumenten, Ver-
meidung von Umweltverschmutzung, wirtschaftliche Entwicklung und Einkom-
mensumverteilung, die Tirole hier nennt, lassen sich letztlich allgemeiner Musgrave
folgend in allokative, distributive, stabilitétspolitische und dariiber hinaus regulie-
rende Ziele zusammenfassen. Diese Mehrdimensionalitdt wirft das Problem der Ge-
wichtung der einzelnen Ziele auf. Gewichten die Akteure des 6ffentlichen Sektors
einzelne Ziele unterschiedlich, dann entstehen aus der Mehrdimensionalitiit der Zie-
le zusitzliche Anreize fiir Interaktionen zwischen den Akteuren.

Obwohl in den folgenden Ausfithrungen von Organisationen als kleinster Akteurs-
einheit ausgegangen wird, bleiben die zwei grundlegenden Verhaltensannahmen der
Organisationenokonomik erhalten. Alle Akteure des 6ffentlichen Sektors verhalten
sich begrenzt rational und opportunistisch. Beide Annahmen werden im Folgenden
ndher erldutert.

Begrenzte Rationalitét

Diese Annahme entspricht der in der 6konomischen Theorie iiblichen Annahme der
Rationalitidt. Vereinfacht gesagt, bedeutet dies, dass die Akteure iiber ein wider-
spruchsfreies Zielsystem verfiigen und sich danach verhalten (Bamberg, Coenen-
berg 1996: 3f.). Durch den Zusatz ,,.begrenzt* wird diese sehr anspruchsvolle Annah-
me eingeschrinkt. Dabei ist von Bedeutung, dass die Einschriankungen in den infor-
mationsverarbeitenden Fahigkeiten selbst liegen. Simon (1972: 162ff.) zeigt an ei-
nem einfachen Beispiel, wie die Annahme der begrenzten Rationalitét in der klassi-
schen 6konomischen Theorie beriicksichtigt werden kann: Ein Unternehmer, der
seinen Gewinn maximieren will, muss zunichst von seiner Umsatzfunktion die Kos-
tenfunktion subtrahieren. Die so erhaltene Gewinnfunktion muss er nach der Menge
ableiten und die Ableitung gleich Null setzen und geeignet auflosen.
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Um ein solches Vorgehen zu ermdglichen, ist eine Reihe von Annahmen nétig. Zwei
davon sind besonders geeignet, um die begrenzte Rationalitét der Entscheidungstri-
ger zu beriicksichtigen. Die erste Moglichkeit ist, an der Sicherheit der Kenntnisse
iiber die Kosten- und Nachfragefunktion anzusetzen. Diese Funktionen werden in
der Regel aus Vergangenheitsdaten geschitzt. Ob die gleichen Zusammenhénge
auch in Zukunft gelten, ist unsicher. Diese Unsicherheit ldsst sich beriicksichtigen,
indem man fiir sichere Parameter der Funktionen nun Zufallsvariablen mit bekann-
ten Verteilungen annimmt.

Die zweite Moglichkeit, begrenzte Rationalitét zu beriicksichtigen, bietet die Menge
der moglichen Alternativen. Im klassischen Modell bestehen die Alternativen in den
unterschiedlichen Produktionsmengen, mit denen der Unternehmer einen bestimm-
ten sicheren Gewinn erzielt. In vielen Fallen verfiigt der Entscheidungstrager nur
iiber unvollstandige Informationen beziiglich der Alternativen. Er kann seine Ent-
scheidungssituation verbessern, indem er sich zusitzliche Informationen beschafft.
Dieser Prozess ist allerdings mit Kosten verbunden. Die Akteure versuchen zwar im-
mer noch, bei einer Entscheidung die beste Alternative auszuwihlen, aber bei be-
grenzter Aufwendung von Ressourcen (z.B. durch Anwendung von Faustregeln).
Allerdings erkennen die Akteure die Begrenztheit ihres Wissens. Daher lernen sie
durch Entscheidungen in der Vergangenheit (Milgrom, Roberts 1992: 129f.).

Ausrichtung auf das Eigeninteresse

Bereits bei der Definition von Organisationen wurde darauf verwiesen, dass die Ak-
teure Organisationen benutzen, um ihre Ziele zu verfolgen. Diese Annahme beinhal-
tet, dass sich die Akteure auf der einen Seite an Vereinbarungen halten. Dabei wird in
der Vertragstheorie betont, dass Vertrage nur iiber Sachverhalte abgeschlossen wer-
den, die von allen Vertragsparteien beobachtet und durchgesetzt werden konnen
(Milgrom, Roberts 1990: 61f.). Die Ausrichtung am Eigeninteresse betont nun den
Sachverhalt, dass die Akteure vor Vertragsabschluss versuchen werden, die Bestim-
mungen des Vertrages zu den eigenen Gunsten zu gestalten. Nach Vertragsabschlu8
werden die Akteure jeden Handlungsspielraum, den der Vertrag offen ldsst, zu den
eigenen Gunsten ausnutzen. Bei der Stérke des Eigeninteresses lassen sich verschie-
dene Auspriagungen denken. Williamson (1985: 54) arbeitet mit der starksten Form
des Eigeninteresses, dem Opportunismus. Er definiert diese Verhaltensweise als ,,die
Verfolgung eigener Interessen unter Zuhilfenahme von List* oder etwas konkreter
,»die unvollstindige oder verzerrte Weitergabe von Informationen®. Diese Annahme
wird im Folgenden verwendet.

Die Verhaltensannahmen der begrenzten Rationalitdt und der Ausrichtung des Han-
delns am Eigeninteresse bewirken, dass die Vertrage des offentlichen Sektors not-
wendigerweise unvollstdndig sind und durch zusitzliche institutionelle Regelungen
abgesichert werden miissen.

1.3. Dimensionen der Transaktionen

Neben den Akteuren einer Organisation ist das zweite wichtige Element in der Defi-
nition der Organisationendkonomik, dass die Angehorigen einer Organisation mit-
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einander in Beziehung treten. Anders ausgedriickt: die Angehdrigen einer Organisa-
tion fiihren Transaktionen miteinander durch (Milgrom, Roberts 1992: 21). Unter
Transaktionen werden in diesem Zusammenhang sehr allgemein Ubertragungen
beispielsweise von Waren, Dienstleistungen, Geld oder Informationen von einem
Akteur zu einem anderen verstanden. Ziel der Organisationendkonomik ist es nun,
die unterschiedliche Ausgestaltung solcher Transaktionen zu erkliren. Mit diesem
Anliegen baut sie auf der Transaktionskostenokonomik auf. Dementsprechend
kommt den unterschiedlichen Eigenschaften von Transaktionen eine grofe Bedeu-
tung zu. Williamson (1985: 59ff.) unterscheidet die Transaktionen nach drei Krite-
rien Faktorspezifitdt, Unsicherheit und Haufigkeit.

Die Faktorspezifitit spielt fiir Williamson die wichtigste Rolle. Sie bezieht sich auf
dauerhafte Investitionen, die in einer alternativen Verwendung viel weniger wert
sind. Ein Beispiel sind die Zulieferbetriebe in der Automobilindustrie; sie miissen
oft hohe Investitionen vornehmen, um stark spezialisierte Produkte zu erzeugen. Vor
Abschluss eines Liefervertrages kommen aus der Sicht des Automobilproduzenten
mehrere Produzenten in Frage. Nach Abschluss und besonders nach den Investitio-
nen des Zulieferers hat das Verhiltnis zwischen Lieferant und Abnehmer eine neue
Qualitit gewonnen. Williamson (1985: 27ff.) spricht in diesem Zusammenhang von
fundamentaler Transformation. Aus diesem Grund sind beide Vertragspartner an ei-
ner Fortfilhrung des Vertragsverhiltnisses interessiert. Dazu miissen aber besondere
Vorkehrungen in den Vertrigen getroffen werden.

Im offentlichen Sektor nimmt die Faktorspezifitat nicht den gleichen Stellenwert
ein. Moe (1990b: 123) argumentiert, dass aufgrund der politischen Unsicherheit der
Faktorspezifitdt weit weniger Gewicht zukommt. Er stellt bei dieser Argumentation
auf die politischen Entscheidungstriger ab. Auch diese Akteure kénnen in ihrem
Amt besondere Kenntnisse und Fahigkeiten erwerben, die in das Schema der Faktor-
spezifitdt passen. Durch regelmiBige Wahlen, die einen Akteur zwingen konnen,
sein Amt zu verlassen, konnen solche spezifischen Investitionen nicht im gleichen
MaBe vertraglich geschiitzt werden, wie dies im privaten Sektor moglich ist. Moe
bezieht in sein Argument die Verwaltungen nicht ausdriicklich ein. Die politische
Unsicherheit besteht nicht fiir die Verwaltungen, die von politischen Wahlen nicht
betroffen werden, so dass hier spezifische Investitionen denkbar sind. Da solche In-
vestitionen allen politischen Akteuren zugute kommen, ist zu erwarten, dass die Fak-
torspezifitit im Verhiltnis zwischen Politikern und Biirokraten von Bedeutung ist.

Eine vergleichbare Funktion wie die Faktorspezifitit iibernehmen im 6ffentlichen
Sektor einige Institutionen, die einen demokratischen, rechtsstaatlichen und bundes-
staatlichen Aufbau des oOffentlichen Sektors garantieren sollen und daher von den
politischen Akteuren nicht verdndert werden konnen. Diese Institutionen werden
wie gezeigt als Basisinstitutionen bezeichnet (Abschnitt 2). Was damit gemeint ist,
lasst sich an dieser Stelle am Prinzip der Gewaltenteilung veranschaulichen. Bereits
der Begriff deutet an, dass hier Kompetenzen auf mehrere Akteure aufgeteilt wur-
den. Diese Aufteilung hat zur Folge, dass die Akteure durch die Verfassung ver-
pflichtet sind, zu kooperieren, d.h. Transaktionen durchzufiihren. Auch hier besteht
eine ,,spezifische Identitét der Transaktionsbeteiligten* (Williamson 1985: 63). Das
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Bundesstaatsprinzip kann nun Basisinstitutionen zur Folge haben, die ebenfalls
Kompetenzen auf verschiedene Akteure aufteilen. Dabei ist von Bedeutung, wie die
Entscheidungskompetenzen auf die verschiedenen Ebenen verteilt sind und wie das
foderalstaatliche Prinzip ihres Zusammenwirkens geregelt ist.

Die zweite Dimension von Transaktionen ist nach Williamson die Unsicherheit. Sie
ist eine Folge der Verhaltensannahmen in der Organisationenékonomik. Die Annah-
me der begrenzten Rationalitit besagt, dass die Akteure nicht in der Lage sind, alle
moglichen Alternativen zu beriicksichtigen. Dieser Fall trifft besonders auf Vertriage
zu, die weit in die Zukunft reichen. Wie Simon (1972: 165ff.) betont, bedeutet be-
grenzte Rationalitét aber auch, dass nicht alle Informationen verarbeitet werden kon-
nen. Er verwendet das Spiel Schach, um diesen Aspekt zu illustrieren: Obwohl in
diesem Spiel die moglichen Ziige bekannt sind, ist die Zahl der Alternativen viel zu
groB}, um eine optimale Strategie zu bestimmen.

Williamson selbst stellt aber stéirker die Unsicherheit heraus, die aus dem opportu-
nistischen Verhalten der Akteure folgt. Vor Abschluss eines Vertrages ist mit einem
strategischen Verhalten des Vertragspartners zu rechnen. In diesem Zusammenhang
ist vor allem an die verzerrte Wiedergabe von Informationen zu denken. Nach Ab-
schluss eines Vertrages ist von Bedeutung, dass nur Sachverhalte in den Vertrag auf-
genommen werden konnten, die von allen Vertragspartnern zu iiberpriifen sind. Alle
Sachverhalte, die in einem Vertrag nicht geregelt sind, werden von den Parteien zu
ihren Gunsten ausgelegt. In diesem Zusammenhang spielt auch die politische Unsi-
cherheit eine Rolle, die Moe (1990b: 122ff.) als Besonderheit des tffentlichen Sek-
tors genannt hat. Durch die regelméBigen Wahlen werden die politischen Entschei-
dungstréiger entweder an kurzfristigen Regelungen interessiert sein oder sie werden
besondere Vorkehrungen treffen, dass Vereinbarungen auch im Falle einer Abwahl
weiter Bestand haben.

Das dritte Merkmal, nach dem Williamson Transaktionen unterteilt, ist deren Hiu-
figkeit. Da Transaktionen Kosten verursachen, ist es naheliegend, regelmaBige
Transaktionen anders zu organisieren als unregelméBige oder seltene. AuBerdem
spielt die Dauer einer Transaktion eine Rolle. Transaktionen, die sehr lange dauern,
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