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Vorwort

Der AusschuB fiir Finanzwissenschaft hat auf seiner im Juni 1977 in
Kegensburg abgehaltenen Tagung begonnen, sich mit Problemen des
Finanzausgleichs zu befassen; die wihrend dieser Tagung diskutierten
vier Beitridge, die hiermit vorgelegt werden, lassen bereits die Weite
dieses Gebiets der Finanzwissenschaft erkennen, das den Ausschufl auch
in den beiden folgenden Jahren noch beschéftigen wird.

Im ersten Beitrag geht Guy Kirsch auf das politische Problem einer
Konsenssuche im Bundesstaat ein. Er stellt der zur Rechtfertigung eines
foderalistischen Staatsaufbaus vorgebrachten, weit verbreiteten Ansicht,
daB eine Vielzahl kleiner, in sich homogener politischer Kérperschaften
zu einer sozialen Harmonie fithren kann, die These gegeniiber, daBl mit
der Reduzierung der Probleme innerhalb der kleinen Korperschaften
um so groBere Probleme durch die Notwendigkeit einer interkollektiven
Zusammenarbeit entstehen kénnten, soziale Konflikte also nicht besei-
tigt, sondern (weitgehend) nur auf eine andere Ebene verschoben wiir-
den. Eine Ausnahme hiervon gebe es freilich dann, wenn in einem Staat
tiefgreifende ,cross-cutting-cleavages“ vorhanden seien, d. h. die Kon-
flikte nicht durch Unterschiede in den Préferenzen und Zielen (dem,
was jemand will), sondern durch Unterschiede in als entscheidend be-
trachteten Merkmalen, wie Sprache, Rasse oder Religion (dem, was je-
mand ist), entstiinden. Sei letzteres der Fall, so kénne eine dezentrale
politische Struktur zu einer Verminderung der dadurch entstandenen
Spannungen fiihren.

In der folgenden Untersuchung geht Dieter Bos auf die Theorie so-
wohl des vertikalen als auch des horizontalen Finanzausgleichs ein. Be-
merkenswert ist, daB er die ,, Anziehungskraft des zentralen Etats“ vor
allem mit Unterschieden in der regionalen Einkommensverteilung be-
griindet, wohingegen bisher in der Theorie des Finanzausgleichs Ko-
stenersparnisse oder die Internalisierung externer Effekte als entschei-
dend angesehen wurden. Im zweiten Teil, der den horizontalen Finanz-
ausgleich betrifft, werden Wirkungen unterschiedlicher Arten von Fi-
nanzzuweisungen untersucht. Was deren allokative Aspekte angeht, so
steht die Frage im Vordergrund, wie die empfangenden Koérperschaften
bei ihrer eigenen Einnahmebeschaffung auf die Zuweisungen reagieren.
Hinsichtlich der distributiven Wirkungen wird mit Hilfe der Lorenz-
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kurve zu messen versucht, welche Arten von Zuweisungen zu einer
gleichméBigeren Verteilung der Finanzkraft fiihren kdnnen und welche
nicht.

Der dritte und vierte Beitrag sind verfassungsrechtlichen Fragen des
Finanzausgleichs in der Bundesrepublik Deutschland gewidmet. Herbert
Fischer-Menshausen geht zunéchst auf die Rolle ein, die unbestimmte
Rechtsbegriffe in der bundesstaatlichen Finanzverfassung fiir die An-
passung an sich dndernde Erkenntnisse und Notwendigkeiten im politi-
schen Bereich haben. Im Anschluf daran nimmt er zu wichtigen Be-
griffen dieser Art Stellung, so zu den Grundsitzen fiir die Verteilung
des Umsatzsteueraufkommens auf den Bund und die Lénder, den ver-
fassungsrechtlichen Mdoglichkeiten und Grenzen von Bundeszuschiissen
zu Investitionen von Lindern und Gemeinden, dem Begriff der Einheit-
lichkeit der Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet sowie dem des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts. Seine Analyse ergibt, daB die norma-
tive Wirkung der betreffenden Vorschriften angesichts der politischen
Natur der zur Entscheidung anstehenden Probleme i.d.R. gering ge-
blieben ist.

Besonders bedeutsam und zugleich umstritten unter den unbestimm-
ten Rechtsbegriffen ist der der Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse.
Nachdem dieser Begriff schon im dritten Beitrag strenggenommen als
nicht vereinbar mit der Idee des Féderalismus bezeichnet worden ist,
nimmt Fritz Neumark zu einigen seiner 6konomischen Aspekte Stellung.
FEr kommt zu dem Ergebnis, daB micht genau zu bestimmen ist, was
Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse im Zusammenhang mit der poli-
tischen Aktivitdt im Bundesstaat bedeutet, da diese Verhéltnisse auch
durch andere als politische Faktoren beeinfluBt werden. Aber selbst
wenn dies nicht der Fall wire, so sei eine totale Einheitlichkeit aus 6ko-
nomischen, insbesondere aus wachstumspolitischen Griinden nicht er-
wiinscht. Die Vorschrift des Grundgesetzes konne daher allenfalls da-
hingehend ausgelegt werden, da8 fiir jeden Biirger ein Mindeststan-
dard fiir wesentliche Lebensverhiltnisse gesichert werde.

Kronberg, im Dezember 1977
Wilhelmine Dreiflig
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Foderalismus — Die Wahl zwischen intrakollektiver
Konsenssuche und interkollektiver Auseinandersetzung

Von Guy Kirsch, Fribourg

1. Foderalismus: Ein Versuch zur Minimierung
der intrakollektiven Konflikte

Die Frage nach der optimalen und der tatsédchlichen fdderativen
Aufgliederung von Staaten ist weder neu, noch ist sie das Arbeitsgebiet
allein der Finanzwissenschaft. Gesellschaftsphilosophie, Staatsrecht, poli-
tische Wissenschaft bemiihen sich spétetens seit Montesquieu! liber Jay,
Hamilton und Madison?, iiber de Toqueville? und Proudhont zu Laski®,
Elazar®, von Beyme?, Wheare®, Deuerlein® u. a. um eine Erfassung des
vielgestaltigen und fliichtigen Phénomens des Foderalismus.

GroBe gesellschaftsutopische Entwiirfe stehen neben technokratisch-
begrenzten Handlungsanweisungen; es finden sich atheoretische De-
skriptionen und praxisferne Preskriptionen, auf empirische Uberprii-
fung angelegte Hypothesengeflechte und leere Begriffstempel, stati-
sche Augenblicksbilder und ereignisreiche Szenarien {iber Stand und
Bestand bundesstaatlicher Gliederungen!®.

1 Vgl. C. L. Montesquieu: De I'Esprit des Lois, Oeuvres complétes, 1I, Edi-
tion de la Pléiade, Paris 1951, S. 227 ff.

2 Vgl. A. Hamilton, J. Madison, J. Jay: The Federalist, Cambridge, Mass.,
1961; deutsch: F. Ermacora (Hrsg.): Der Foderalist, Wien 1958.

3 Vgl. A. de Toqueville: Uber die Demokratie in Amerika, 2 Bde., Stuttgart
1959.

4 Vgl. P. J. Proudhon: Du Principe fédératif et de la nécessité de reconsti-
tuer le parti de la Révolution, Paris 1863; in: Ch. Brun (Hrsg.): Collection des
chefs d’oeuvres méconnus, Paris 1921.

3 Vgl. H. Laski: The Obsolence of Federalism, in: New Republic 98, New
York 1939, S. 367 £f.

6 Vgl. D. J. Elazar: American Federalism: A View from the States, 2nd ed,,
New York 1972; ders.: Federalism, in: The New Encyclopaedia Britannica,
Chicago u. a., 1974, S. 202 ff.

7 Vgl. K. v. Beyme: Foderalismus, in: Sowjetsystem und demokratische
Gesellschaft. Eine vergleichende Enzyklopddie, Bd.2, Freiburg i.Br. 1968,
S. 552 ff.

8 Vgl. K. C. Wheare: Federal Government, 4th ed., London 1963; deutsch,
ders.: Foderative Regierung, Miinchen 1959.

9 Vgl. E. Deuerlein: Foderalismus, Miinchen 1972.
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Kennzeichnend fiir die deutsche Tradition der finanzwissenschaft-
lichen Beschiftigung mit dem Thema war der vornehmlich historisch
nachzeichnende und institutionell-regelnde Charakter!l. Die Nachwirkun-
gen der historischen Schule und die dringenden Anfragen der Praxis
in einer Phase bundesrepublikanischer Staatswerdung haben den intel-
lektuell-geistigen und gesellschaftlich-politischen Raum geschaffen, in
dem theoretische Konstruktionen nur schwer gedeihen mochten. Neuere
Arbeiten lassen allerdings — bei aller Unterschiedlichkeit der Denk-
ansdtze — eine deutliche Hinwendung zur theoretischen Aufschliisse-
lung des Problemkomplexes erkennen!2,

Im anglo-amerikanischen Raum ist unterdessen eine Theorie des ,fis-
cal federalism“ entstanden!®: Unter Riickgriff auf den der Wohlfahrts-
okonomik entlehnten Begriff der externen Effekte und aufbauend auf
dlteren, insbesondere europdischen Ansidtzen wurde eine Theorie der
Kollektivgliter entwickelt, die eine Theorie der Kollektiventscheidun-
gen nach sich zog. Diese ihrerseits entwickelte zwei Ausprigungen: die
analytische Theorie der Wahlverfahren und die synthetische, zwischen
Norm und Empirie schwankende 6konomische Theorie der Politik. Bei-
den ging es anfangs um das rationale Entscheidungsergebnis, beide sa-
hen sich schnell gezwungen, das Hauptgewicht ihres Interesses den Ent-

10 Fiir einen Uberblick iiber die bestehende Féderalismusliteratur vgl. G.
Kirsch: Einleitung, in: ders. (Hrsg.): Foderalismus, Stuttgart, New York
1977, S. 11f.

11 Vgl. W. Bickel: Der Finanzausgleich, in: W. Gerloff, F. Neumark (Hrsg.):
Handbuch der Finanzwissenschaft, Bd. 2, 2. Aufl.,, Tiibingen 1956, S. 730 ff.;
W. Ehrlicher u. a.: Kommunaler Finanzausgleich und Raumordnung, Hanno-
ver 1967; H. Jecht, H. Timm (Hrsg.): Kommunale Finanzen und Finanzaus-
gleich, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N. F., Berlin 1964; D. Bos: Eine
okonomische Theorie des vertikalen Finanzausgleichs, dargestellt am Gsterrei-
chischen Beispiel, in: Zeitschrift fiir Nationalokonomie, Bd. 30, Heft 1 - 2, 1970,
S. 65 ff.; ders.: Okonomische Kriterien und Aufteilungsschliissel im horizon-
talen Finanzausgleich, in: Zeitschrift fiir Nationalékonomie, Bd. 30, Heft 3 - 4,
1970, S. 357 ff.; J. Popitz: Der Finanzausgleich, in: W. Gerloff, F. Meisel
(Hrsg.): Handbuch der Finanzwissenschaft, Bd. 2, 1. Aufl, Tibingen 1927,
S. 388 ff.; W. Albers: Das Popitzsche Gesetz der Anziehungskraft des liber-
geordneten Haushalts, in: F. Neumark (Hrsg.): Strukturwandlungen einer
wachsenden Wirtschaft, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N. F., Bd. 30/2,
Berlin 1964, S. 835 ff.; K. H. Hansmeyer: Das Popitzsche Gesetz von der An-
ziehungskraft des zentralen Etats, in: H, Timm, H. Haller (Hrsg.): Beitrdge
zur Theorie der o6ffentlichen Ausgaben, Schriften des Vereins fiir Social-
politik, N. F., Bd. 47, Berlin 1967, S. 197 ff.

12 Vgl. D. Bos: Federalism and Intergovernmental Problems of Urban Fi-
nance, in: Institut International des Finances Publiques (Hrsg.): Issues in Ur-
ban Public Finance, Saarbriicken 1973, S.56 ff.; H. Hanusch: Tendencies in
Fiscal Federalism, Institut fiir Volkswirtschaft der Universitat Augsburg,
Volkswirtschaftliche Diskussionsreihe, Beitrag Nr.8, Augsburg 1976; W. W.
Pommerehne, G. Kirchgdssner: The Demand for Fiscal Decentralization:
Some Preliminary Findings, in: Sociologia Ruralis, Vol. XV1/3, 1976, S. 208 ff.

13 Vgl. W. E. Oates: Fiscal Federalism, New York u.a. 1972; G. Kirsch
(Hrsg.): Foderalismus, a.a.O.



Foderalismus — Wahl zwischen Konsenssuche u. Auseinandersetzung 11

scheidungsverfahren, ihrer ZweckméiBigkeit und Beherrschbarkeit zu-
zuwenden. Dabei muBite insbesondere die 6konomische Theorie der Poli-
tik erkennen, daf3 die Verfahren der Willensbildung im Zusammenhang
mit GroéBe und Zusammensetzung der Entscheidungskollektive und de-
ren Beziehungen untereinander gesehen werden miissen.

Kollektivgiiter, Kollektiventscheidungen, Entscheidungskollektive sind
die Etappenbezeichnungen einer Entwicklung, an deren vorldufigem
Endpunkt der Féderalismus als Thema einer in der Methode und im
normativen Engagement individualistischen Finanztheorie steht!4.

1.1. Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz und seine Einschrinkungen

Zentrale Kategorie der Finanztheorie des Fdderalismus sind die ex-
ternen Effekte: Entscheidungskonsequenzen, die andere in der Befrie-
digung ihrer Bediirfnisse treffen als jene, die am Zustandekommen der
Entscheidungen beteiligt sind.

Auf so verstandenen externen Effekten griindete schon die Musgrave-
sche Kollektivgiiterdefinition!’: Entscheidungsfolgen, die wegen des
Nichtfunktionierens des marktlichen Internalisierungsmechanismus
nicht nur denen, die sie initiiert und getragen haben, zugute kommen.

Allokations- und distributionspolitische Uberlegungen erwiesen die
Unerwiinschtheit dieser Externalitdten: Verzerrungen beim Ressourcen-
einsatz und Verletzungen eines individualistisch begriindeten Ideals der
Verteilungsgerechtigkeit!® legten es nahe, ihnen mit einer von zwei
moglichen aktiven Strategien zu begegnen:

1. die Verhinderung von externen Effekten;

2. die Internalisierung von externen Effekten durch

a) Betroffenmachen der Beteiligten unter Riickgriff auf den Markt
oder marktanaloge Mechanismen sowie den Markt im Ergebnis
nachbildende Vorkehrungen zur Durchsetzung des Verursacher-
prinzips und entsprechender Entschédigungen an die Betroffenen;

b) die Beteiligung der von Entscheidungsfolgen Betroffenen an den
entsprechenden Entscheidungen, also durch die Bildung von Kol-
lektiven!?,

14 Vgl. K. Mackscheidt: Zur Theorie des optimalen Budgets, Tiibingen 1973.
15 Vgl. R. A. Musgrave: The Theory of Public Finance, New York u.a.
1959, S. 8.
16. Dies unter der Voraussetzung, daf die Ausgangsdistribution bejaht wird.
17 Vgl. G. Kirsch, J. Theiler: Externalititenprobleme und Internalisierungs-
strategien im Energiebereich der Schweiz, Eidg. Kommission fiir die Gesamt-
energiekommission, Bern 1977.
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Wihrend die Verhinderung von externen Effekten aus leicht einseh-
baren Griinden!® eine quantitativ nur untergeordnete, wenn im Einzel-
fall auch nicht unwichtige Rolle spielt, hat sich die auf die Kollektiv-
gliter zentrierte Finanztheorie mit den Grenzen und Bedingungen einer
Externalitdteninternalisierung durch das Betroffenmachen der Beteilig-
ten befaBt und so die Notwendigkeit einer Beteiligung der Betroffenen
begriindet: Die Kollektivgiitertheorie ist — ihrem Ausgangspunkt nach
— eine Theorie des Marktversagens; sie ist — ihrer Intention nach —
eine Theorie, in der der Kreis der NutznieSer, der Kreis der Kosten-
trager und der Kreis der Urheber einer bestimmten Entscheidung ko-
inzidieren.

Die Kongruenz dieser Kreise zu erreichen ist denn auch der Zweck
des Olsonschen Prinzips der fiskalischen Aquivalenz!®. Es besagt, da3
der Streubereich der Kosten und Nutzen eines 6ffentlichen Gutes den
sozialen Raum absteckt, dessen Bewohner in einem Kollektiv die ent-
sprechenden Entscheidungen treffen. Im Extrem wird es so viele Kol-
lektive geben, wie in einer Gesellschaft Bediirfnisse durch Kollektiv-
giiter befriedigt werden sollen; auch wird ein einzelner im Extremfall
in so vielen Kollektiven Mitglied sein, wie er Bediirfnisse durch Kollek-
tivgliter befriedigen will.

Olson selbst hatte schon auf einige Gesichtspunkte hingewiesen, die
einer derart weitgehenden Aufgliederung der Kollektivgiiterproduktion
entgegenstehen; weitere wurden von anderen Autoren aufgezeigt®’:

18 Externe Effekte sind die Voraussetzung sozialer Beziehungen iiberhaupt.
Ihre vollstindige Verhinderung wiirde die totale Vereinzelung der Indivi-
duen, den Zerfall jeder Gesellschaft bedeuten.

19 Vgl. M. Olson, Jr.: The Principle of ,Fiscal Equivalence‘: The Division of
Responsibilities Among Different Levels of Government, in: The American
Economic Review, Vol. 59, 1969, S. 479ff.; in deutscher '(fbersetzung wieder-
abgedruckt in: G. Kirsch (Hrsg.): Foderalismus, a.a.O., S. 66 ff.

20 Vgl. R. A. Musgrave: Fiscal Systems, New Haven, London 1969, S. 298 {f.;
G. Tullock: Federalism: Problems of Scale, in: Public Choice, Vol. 6, Blacks-
burg, Virginia, 1969, S. 19 {f.; in deutscher Ubersetzung wiederabgedruckt in:
G. Kirsch (Hrsg.): Foderalismus, a.a.O., S. 27 {f.; F. W. Scharpf, L. Mehwald, R.
Schmitges, G. P. Schwarz: Strukturelle Ineffizienz in der Politikverflechtung
zwischen Land und Kommunen, in: Stadtbauwelt 44, 1974, S.292 ff.; J. M.
Buchanan: An Economic Theory of Clubs, in: Economica, Vol. 32, 1965, S. 1 £f.;
J. M. Litvack, W.E. Oates: Group Size and the Output of Public Goods,
Theory and an Application to State-Local Finance in the United States, in:
Public Finance, Vol. 15, No. 1, 1970, S. 42 ff.; J. Rothenberg: Local Decentrali-
zation and the Theory of Optimal Government, in: J. Margolis (Ed.): The
Analysis of Public Output, New York 1970, S. 31£f.; S. J. Mushkin, R. F.
Adams: Emerging Patterns of Federalism, in: National Tax Journal, Vol. 19,
Nr. 3, 1966, S. 225 ff.; W. E. Oates: The Theory of Public Finance in a Federal
System, in: Canadian Journal of Economics, Vol. I, Febr. 1968, S.37 ff.; G.
Stigler: The Tenable Range of Functions of Local Government, in: E.S.
Phelps (Hrsg.): Private Wants and Public Needs. Issues Surrounding the Size
and Scope of Government Expenditure, 2nd ed., New York 1965, S. 167 ff.
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— Die nur begrenzte Zahl von Kollektiven, an denen ein Individuum
aktiv gestaltend und kontrollierend teilnehmen kann,

— die Unteilbarkeit von Kollektivgiitern,

— technisch bedingte Kostenverldufe der Kollektivgiiterproduktion zu-
sammen mit als Funktion der Mitgliederzahl variierenden individu-
ellen Nutzen aus Kollektivgiitern,

— in nicht aufbrechbarer Kuppelproduktion bereitzustellende Kollek-
tivgliter mit unterschiedlichem sozialem bzw. rdumlichem Streu-
bereich,

— Konsumkomplementaritdt von zwei oder mehr Kollektivgiitern mit
unterschiedlichem Streubereich,

— die Schwierigkeit — ,,there are no logs for rolling“ — einer nur auf
die Bereitstellung eines Gutes abstellenden kollektiven Willensfin-
dung

sind die wohl wichtigsten Faktoren, die einer durchgéngigen Aufglie-
derung der Kollektivgiiterbereitstellung nach dem Prinzip der fiskali-
schen Aquivalenz im Wege stehen.

Das Ergebnis: Entscheidungs-, Kosten- und/oder Nutzenkollektive
sind nicht vo6llig kongruent; es existieren Effekte, die andere als die
Teilnehmer an der kollektiven Entscheidungsfindung in ihrer Bediirf-
nisbefriedigung positiv oder negativ tangieren; wir wollen von kollek-
tivexternen Kosten und Nutzen sprechen. Oder aber: Die Kollektive
sind groBer als sie — dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz entspre-
chend — beziiglich des Wirkungsbereiches des einen oder anderen in
ihnen bereitgestellten Kollektivgutes sein miiten, mit der Folge, da3
andere als von diesen Kollektivgiitern positiv oder negativ tangierte
Individuen an der Entscheidung, ob und in welcher Art und Menge sie
bereitgestellt werden sollen, beteiligt sind. Olson spricht — etwas mi3-
deutig — von ,internality’, ,,.... which normally has the same effect as
the externality“2!.

1.2, Intrakollektive Willensbildung

Wir haben also jetzt folgende Situation: Es gilt weiter das Prinzip
der fiskalischen Aquivalenz; nur wird — aus den oben genannten Griin-
den — dagegen verstoBen. Sollen die mit diesem Prinzip verfolgten
allokations- und distributionspolitischen Zwecke erreicht werden, soll
also das Problem der nunmehr anfallenden kollektivexternen Effekte
gelost werden, so ist dies nur moglich durch interkollektive Verhand-
lungen. Es tritt daher neben die intrakollektive Konsenssuche die inter-

21 M. Olson, Jr.: The Principle of ,Fiscal Equivalence’, a.a.0., S. 482,
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kollektive Auseinandersetzung. Ehe wir uns dieser und ihrer Beziehung
zu jener zuwenden, sind einige Gedanken zur intrakollektiven Willens-
bildung notwendig.

In der Tat: Bislang wurde wohl in einem ersten Ansatz die GroSe
des Entscheidungskollektivs thematisiert, nicht aber die mit der Tat-
sache der intrakollektiven Willensbildung fiir die einzelnen Mitglieder
verbundenen Kosten.

Dieses Problem 148t sich unter Riickgriff auf Buchanan und Tullock
im Rahmen der Finanztheorie so formulieren??: Die Entsprechung zwi-
schen kollektiven Entscheidungen und individuellen Priferenzen ist —
der individualistischen Ausrichtung der Finanztheorie des Foderalismus
entsprechend aus der Sicht eines einzelnen Kollektivmitgliedes — um
so hoher, je beherrschbarer das Kollektiv fiir dieses Individuum ist.
Konkreter: Kollektiventscheidungen werden um so genauer den Prife-
renzen dieses einzelnen entsprechen, je eher es ihm gelingt, den Kollek-
tiventscheid an seinen Bediirfnissen auszurichten, und je weniger er
gezwungen ist, Entscheidungen mitzutragen, die auf die Bediirfnisbe-
friedigung von Kollektivmitgliedern mit anderer Praferenzstruktur aus-
gerichtet sind. Die in Abh#ngigkeit von der Verfahrensregel gegen-
ldufig verlaufenden XKonsensfindungskosten (D) (Abb.1) und wahr-
scheinlichen externen Kosten (C) der Buchanan-Tullockschen c6konomi-
schen Verfassungstheorie geben den Sachverhalt wieder; dabei zeigt die
Hoéhe der sich aus der vertikalen Addition der beiden Kostenkurven
ergebenden Interdependenzkostenkurve (I) die Kosten an, die sich bei
einer bestimmten Verfahrensregel fiir ein Individuum aus der Tatsache
des kollektiven Entscheidens ergeben. Die Kriimmung der Interdepen-
denzkostenkurve gibt die Intensitdt des Interesses wieder, das das In-
dividuum dem Problem der Entscheidungsregel, also der Verfassung des
Kollektivs entgegenbringt?s.

Die Kurven der Konsensfindungs-, der wahrscheinlichen externen,
also auch der Interdependenzkosten sind in ihrem Verlauf abhéngig von
der GroBe und Zusammensetzung des Kollektivs; dabei ist davon aus-
zugehen,

22 Vgl. J. M. Buchanan, G. Tullock: The Calculus of Consent. Logical Founda-
tions of Constitutional Democracy, 4th ed., Ann Arbor 1971; sowie G. Kirsch,
J. Theiler: Zur Verallgemeinerung von Buchanan-Tullocks allgemeiner 6ko-
nomischer Verfassungstheorie, in: Finanzarchiv, N.F., Bd. 35, Heft 1, 1976,
S. 35 ff.

23 Es ist eigens darauf hinzuweisen, daB diese Auslegung der Buchanan-
Tullockschen Theorie mdoglich, aber nicht die von den Autoren intendierte ist.
Die beiden Autoren verfolgen ndmlich eine liberal-individualistische Begriin-
dung von Kollektivverfassungen, schreiben also aus einem normativen Enga-
gement heraus. Hier hingegen wird ihre Theorie zur Generierung und Struk-
turierung empirischer Hypothesen benutzt.
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—- daB} mit steigender GroBe und steigender Heterogenitdt Niveau und
Kriimmung der Interdependenzkostenkurve steigen: Die Entspre-
chung von individuellen Préaferenzen und Kollektiventscheidungen
wird loser, und die Sensibilitdt des Kollektivmitgliedes fiir Fragen
des Procedere nimmt zu;

— daB mit steigender Mitgliederzahl und gleichem Homogenitédtsgrad
der Zusammensetzung die Interdependenzkostenkurve sich nach
oben verschiebt, ohne ihren Kriimmungsgrad zu verindern: Die Be-
herrschbarkeit eines kollektiven Entscheidungsverfahrens durch
einen einzelnen nimmt ab, ohne da der Verfassungsfrage stirkere
Aufmerksamkeit gewidmet wird;

— daB bei gleicher Mitgliederzahl und heterogener werdender Zusam-
mensetzung die Kurve der Interdependenzkosten héher und ge-
kriimmter verlduft: Die zu erwartenden Kollektiventscheidungen
spiegeln in abnehmendem Ausma@ die Préiferenzen des Individuums,
das Verfassungsfragen ein zunehmendes Gewicht beimiBt, wider24.

Dies bedeutet: Unter dem Aspekt der Beherrschbarkeit der Kollek-
tive durch ihre Mitglieder ist es wiinschenswert, kleine und homogene
Kollektive zu haben. In ihnen ist die Entsprechung von Kollektivent-
scheidungen und individuellen Mitgliederpriaferenzen am engsten, be-
deuten doch die Konsensfindungskosten fiir den einzelnen nichts ande-
res als den Verzicht auf die Realisierung eines Teils der Préferenzen,
den ein einzelner um des Zustandekommens einer Entscheidung willen
auf sich zu nehmen hat, wihrend die wahrscheinlichen externen Kosten
die Distanz zwischen dem tatsidchlichen Kollektiventscheid und dem, an
den Priaferenzen des einzelnen gemessen, wiinschenswerten Entscheid
wiedergeben.

Hier wird eines der wichtigsten Argumente der Apologeten des fode-
ralistischen Staatsaufbaus in seiner ganzen Tragweite verstindlich: Die
Einrichtung einer Vielzahl und Vielfalt von Kollektiven soll die Vor-
aussetzung dafiir schaffen, dafl die Kollektivguterstellung in kleinen
und homogenen Kollektiven erfolgt, also der Abstand zwischen indivi-
duellen Mitgliederpréferenzen und Kollektiventscheidungen gering ist®.

24 Vgl. G. Kirsch: Okonomische Theorie der Politik, Tiibingen, Diisseldorf
1974, S.50; G. Kirsch, J, Theiler: Zur Verallgemeinerung von Buchanan-
Tullocks allgemeiner 6konomischer Verfassungstheorie, a.a.O., S. 35 ff.

25 Hier ist an die Diskussion zu erinnern, die W. H. Riker und R. Schaps
einerseits, J. R. Pennock andererseits gefiihrt haben. Wahrend jene bundes-
staatliche Verfassungen als ungleichgewichtig kritisiert haben (vgl. W.H.
Riker, R. Schaps: Disharmony in Federal Government, in: Behavioral Science,
Vol. 3, 1958, S.276ff.), bemiihte Pennock Argumente, die den Buchanan-
Tullockschen Uberlegungen nicht unihnlich sind: Diese sprechen von wahr-
scheinlichen externen Kosten, er sprach von ,frustration‘; diese sprechen von
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Die Vorstellung, durch eine bundesstaatliche Verfassung den gesell-
schaftlichen Interessenkonflikt wenigstens zum Teil neutralisieren und
die mit Kollektiventscheidungen verbundenen individuellen Kosten re-
duzieren zu koénnen, ist in hohem Grade verfiihrerisch und hat nicht
wenig dazu beigetragen, den Foderalismusgedanken wenigstens bei Ge-
sellschaftstheoretikern populdr zu machen. Ich méchte spiter die These
vertreten, dafl diese Vorstellung zu irenisch ist.

Konsensfindungskosten, er sprach von ,harmony* (vgl. J. R. Pennock: Federal
and Unitary Government — Disharmony and Frustration, in: Behavioral
Science, Vol. 4, 1959, S. 147 ff.).
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1.3. Interkollektive Wanderungen

Einen weiteren Reiz erhielt der Féderalismus durch die mit groBem
Aufmerksamkeitserfolg vertretene These Tiebouts, durch interkollek-
tive Wanderungen wiirde sich spontan ein Optimum in der féderali-
stisch aufgegliederten Kollektivgiitererstellung einspielen2¢: Durch in-
terkollektive Wanderungen — &hnlich dem wettbewerblichen Markt
fiir private Giiter — kidme ein Ergebnis zustande, in dem individuelle
Préferenzen und Giiterangebot in den einzelnen Kollektiven sich ent-
sprichen. Nicht in der intrakollektiven Auseinandersetzung muf} der
einzelne versuchen, das Kollektivgiiterangebot an seinen Préferenzen
auszurichten, sondern: Der einzelne kann durch interkollektive Wande-
rungen, die er in privatem Eigeninteresse unternimmt, zu einem Er-
gebnis beitragen, in dem ein Kollektiv jene Mitglieder umfaBt, deren
Priferenzen seinem Kollektivgiiterangebot entsprechen. Die dadurch
ermoglichte Erh6hung der Homogenitit der Kollektive soll ihrerseits
zu einer Entschirfung jener intrakollektiven Auseinandersetzung fiih-
ren, in die die einzelnen Mitglieder mit dem Versuch involviert sind,
auch die nach der Wanderung noch verbleibende Differenz zwischen
Kollektivgiiterangebot und individuellen Bediirfnissen durch Annéhe-
rung von jenem an diese zu tiberwinden. In dem Mafle, wie der
anonyme Mechanismus des interkollektiven Wettbewerbs um beitrags-
willige und -fdhige Kollektivgutnachfrager funktioniert, soll — so
die These — eine ex post-Koordination?? widerstreitender Interessen
stattfinden: Einander widerstreitende individuelle Anspriiche und Vor-
stellungen werden in Ubereinstimmung zueinander gebracht, ohne da8
ihre Tréger je anders als in symbiotischem Austausch einander gegen-
ubergestanden hitten: Der interkollektive Wettbewerb ist ein vollgiil-
tiges und — sieht man von den bei der Griindung von Kollektiven an-
fallenden Kosten?® und den mit Wanderungen verbundenen Mobilitits-
kosten aller Art ab — billiges Substitut fiir einen intrakollektiven Kon-
flikt, dessen Kosten insbesondere in heterogenen Zusammenschliissen
hoch veranschlagt werden.

Tiebout selbst hatte auf einige Hindernisse, eben auf Mobilitdtskosten
hingewiesen, aber behauptet, diese wiirden das Konzept des interkol-
lektiven Wettbewerbs um Mitglieder nicht grundsétzlich in Frage stel-
len, sondern schlimmstenfalls dazu fiihren, da das Optimum um ein
weniges verfehlt wiirde.

26 Vgl. Ch. M. Tiebout: A Pure Theory of Local Expenditure, in: Journal
of Political Economy, Vol. 64, 1956, S. 416 ff.

27 Vgl. F. Perroux: L’Economie du XXe Siécle, Paris 1969, S. 332 ff.
28 Vgl. M. Olson, Jr.: Die Logik des kollektiven Handelns, Tiibingen 1968.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 96/T
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Dieser schon relativierte Optimismus erwies sich leider als immer
noch zu grofB3: Wie F. Forte nachweisen konnte??, ist es der Kollektiv-
gutcharakter der in den einzelnen Zusammenschliissen angebotenen
Leistungen, der bewirkt, daB an individuellen Interessen ausgerichtete
Zu- und Abwanderungsentscheidungen grundsdtzlich ungeeignet sind,
ein, an den Mitgliederpridferenzen gemessen, optimales Kollektivgiiter-
angebot herbeizufiihren3®,

Damit aber muB die Vorstellung eines konfliktfreien Ausgleichs kon-
fligierender Interessen der Einsicht in die Notwendigkeit intrakollek-
tiver Auseinandersetzungen weichen; wo Abwanderung nicht moglich
und/oder nicht wiinschenswert ist, tritt der Widerspruch wieder in
seine Rechte3!.

ZugestandenermafBlen fdllt der Abschied von der Vorstellung des
funktionalen Wertes interkollektiver Wanderungen sehr schwer. Selbst
Forte erweist am Ende seines sehr kritischen Aufsatzes der Bewegungs-
freiheit seine Reverenz und meint, ein Optimum, das sich nicht spontan
einstellt, konne man durch gezielte staatliche MaBnahmen anstreben und
so die mit Binnenwanderungen verkniipften Méingel verhindern oder
doch mindern. Mit anderen Worten: Tiebout betont vollig zu Recht die
Bedeutung von interkollektiven Wanderungen; er hat ,nur“ unrecht,
wenn er glaubt, daB spontane, individuell-motivierte Wanderungen das
angestrebte Optimum gewéhrleisten kénnten.

Das ,nur” iiberspielt einen fiir unsere Uberlegungen zentralen Punkt:
Soll an die Stelle von aus individuellem Eigennutz getroffenen Wande-
rungsentscheidungen eine an gesamtgesellschaftlichen Zielen orientierte
Politik treten, dann tauchen alle mit dem Entwurf und der Durchfiih-
rung einer solchen Politik verbundenen Probleme auf; genauer: Die so-
zialen Interessenkonflikte miissen in dem fiir diese Politik zustdndigen
Kollektiv ausgetragen werden. D. h. die um ihrer Konfliktarmut ange-
strebten kleinen und homogenen Kollektive sind jetzt in ihrem Umfang

29 Vgl. F. Forte: Le migrazioni interne come problema di economia del
benessere, in: Studi Economici, Vol. 17, Médrz-Juni 1962, S. 97 £f.; in deutscher
Ubersetzung wiederabgedruckt in G. Kirsch (Hrsg.): Foderalismus, a.a.O.,
S.90 ff.; zu einem &hnlich ablehnenden Ergebnis kommen auch: J. M. Bu-
chanan, C.J. Goetz: Efficiency Limits of Fiscal Mobility: An Assessment of
the Tiebout Model, in: Journal of Public Economics 1, H.1, Spring 1972,
S. 25 ff.; sowie D. A, Vardy: Population Mobility and Efficiency in the Pro-
vision of Public Goods, in: Institut International de Finances Publiques
(Hrsg.): Issues in Urban Public Finance, a.a.0., S. 82 ff.

80 Vgl. J. Rothenberg: Local Decentralization and the Theory of Optimal
Government, in: J. Margolis (Ed.): The Analysis of Public Output, New York
1970, S. 31 ff.

81 Vgl. A. O. Hirschman: Abwanderung und Widerspruch. Reaktionen auf
Leistungsabfall bei Unternehmungen, Organisationen und Staaten, Schriften
zur Kooperationsforschung, A. Studien, Bd. 8, Tiibingen 1974,
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und in ihrer Zusammensetzung das Ergebnis eines Entscheids in einem
umfassenderen, also grofen und relativ heterogenen, also wahrschein-
lich konfliktgeladenen Kollektiv. Das Wortchen ,nur“ verschleiert die
Tatsache, dafl der soziale Konflikt nicht aufgehoben, sondern verschoben
ist. Die relativ konfliktfreie Entscheidung {iber die Bereitstellung von
Kollektivgiitern in einzelnen Kollektiven wird ermdglicht durch die
konfliktuelle Auseinandersetzung iiber ein ganz bestimmtes Kollektiv-
gut: die Aufgliederung des Gemeinwesens in nach GréBe und Zusam-
mensetzung — an gesamtgesellschaftlichen Zielen gemessen — optimale
Kollektive?2.

Doch nicht nur an diesem Punkt tritt — trotz féderalistischem Staats-
aufbau — der soziale Konflikt als intrakollektive Auseinandersetzung
in Erscheinung. Eine weitere Uberlegung verweist uns diesmal im Raum
der interkollektiven Beziehungen auf diesen Konflikt: Es treffen die
liber kollektivinterne Willensbildungsmechanismen ver- und ermittel-
ten ,volontés de tous“, soweit sie sich gegenseitig im Wege stehen, als
konfligierende Kollektivwillen aufeinander.

2. Intrakollektive Konsenssuche versus
interkollektive Auseinandersetzung

Konnten kollektivexterne Effekte vermieden werden — oben wurde
gezeigt, daB damit nicht zu rechnen ist —, so entféllt mangels Objekts
die Konfrontation. Streuen aber die Effekte kollektiver Entscheidun-
gen lber die Kollektivgrenzen hinaus, so stellen sich auf der Kollektiv-
ebene alle jene mit externen Effekten verbundenen Probleme, die oben
auf der Individualebene aufgezeigt worden sind.

Die Antworten auf diese Probleme lauten auch hier: Vermeidung und
Internalisierung, wobei nun nicht mehr, wie im Falle von private Be-
diirfnisse tangierenden Externalititen, die Hoffnung besteht, die Auto-
matik des Marktes 16se das Problem. Die Vermeidung von externen
Effekten, das Betroffenmachen der beteiligten Kollektive und die Be-
teiligung der betroffenen Kollektive sind jetzt nur als Ergebnis einer
Konfliktaustragung moglich, und dies sowohl was die Ermittlung der
kollektivexternen Effekte als auch was die Wahl einer bestimmten In-
ternalisierungs- bzw. Verhinderungsstrategie angeht. Daran dndert sich
auch nichts, wenn die Losung des Externalitdtenproblems nicht den Kol-
lektiven — etwa den Léandern — einer gleichen Ebene iiberlassen bleibt,
sondern eine ilibergeordnete Instanz — etwa der Bund — eigens mit
dieser Aufgabe betraut wird?.

32 Vgl. L. Wingo: Introduction: Some Public Economics of Social Exclusion,
in: D. R. Marshall et al.: Minority Perspectives, Baltimore 1972.

2%
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Dieser kurze Uberblick iiber Fragestellung und Losungsansatz der
finanzwissenschaftlichen Foderalismustheorie erlaubt, jene Punkte zu
identifizieren, an denen die ex-ante-Koordination divergierender Inter-
essen und Standpunkte, also kollektive Entscheidungen nétig sind: die
intrakollektive Konsenssuche und der interkollektive Interessenaus-
gleich. In beiden Féllen geht es um die Bewiltigung des Externalitdten-
problems?; in beiden Fillen ist — falls es dazu kommt — die Zusam-
menarbeit ein Ergebnis des Konflikts, nicht aber sein Ersatz.

2.1. Foderalismus: Die Substituierung von intrakollektiven Konflikten
durch interkollektive Auseinandersetzungen

Diese Feststellung wire nicht sonderlich aufregend, wenn zwischen
intra- und interkollektiven Konflikten, zwischen interkollektiver Kon-
sensfindung und intrakollektiver Willensbildung nicht Zusammenhinge
bestlinden, iiber die erste Hypothesen aufzustellen nicht nur intellek-
tuell reizvoll, sondern auch praktisch sinnvoll ist. In der Tat: Die Fi-
nanztheorie, insbesondere die Theorie der Kollektiventscheidungen, hat
intrakollektive Entscheidungen untersucht; auch interkollektive Bezie-
hungen sind seit langem Gegenstand finanzwissenschaftlicher Analyse.
Vernachlédssigt wurde bislang allerdings, intrakollektive Konsenssuche
und interkollektive Auseinandersetzung in ihrer Verflochtenheit zu un-
tersuchen®. Hier liegt der Hauptakzent dieser Studie: Zur Diskussion

33 Die Vorstellung, das libergeordnete Kollektiv handle bei seinen Konsens-
bemiihungen als neutrale Schiedsinstanz im Interesse der Teilkollektive,
iibersieht die Tatsache, daBl nicht nur den Teilkollektiven, sondern auch dem
ibergeordneten Kollektiv eigene Aufgaben zur Ldsung iibertragen sind und
dessen Handeln somit vom eigenen Problemdruck und Interessenstandpunkt
gepragt ist.

3¢ Mit dem Konzept der externen Effekte nicht erfaBt werden Interessen-
gegensitze, die sich aus konfligierenden Zielvorstellungen und Entscheidun-
gen ergeben koénnen, die einerseits auf tibergeordneten, die Teilkollektive
umfassenden Ebenen und andererseits im Rahmen dieser Teilkollektive ge-
troffen werden; allgemein: Konflikte um Zielprioritdten, die die Allokation
der knappen Ressourcen auf alternative Verwendungsmoglichkeiten in alter-
nativen (Teil-)Kollektiven bestimmen (vgl. hierzu R. Schnur: Politische Ent-
scheidung und raumliche Interessen, in: Die Verwaltung 3, 1970, S. 257 ff.).
Der Grund dafiir liegt darin, da8 in foderativen Systemen die Mitglieder der
Teilkollektive an Entscheidungen auf der Ebene iibergeordneter Kollektive
verfassungsgemiB beteiligt sind, Konsequenzen dieser Entscheidungen also
— definitionsgemiB — keine externen Effekte darstellen. Diese Art des Kon-
fliktes der verschiedenen rdumlichen Interessen mit dem hier vorgestellten
Ansatz zu erfassen, wire nur um den Preis einer — zumindest begrifflichen
— Aufweichung des Externalitdtenkonzeptes zu bewerkstelligen; es soll des-
halb (hier) darauf verzichtet werden.

85 Dies bedeutet nicht, daB die Forschung nicht schon auf das Problem ge-
stoBen ist. So unterscheiden sich etwa die Aufsdtze von B. Weisbrod (Exter-
nal Benefits of Public Education. An Economic Analysis, Princeton 1964; vgl.
dazu auch A. Williams: The Optimal Provision of Public Goods in a System
of Local Government, in: The Journal of Political Economy, Vol. 74, 1966,
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wird die These gestellt, dafl die in Bundesstaaten mogliche Erhéhung
des Homogenitédtsgrades der einzelnen Teilkollektive das Konfliktpoten-
tial nicht aus der Welt schafft, sondern in den Raum der interkollek-
tiven Beziehungen verlagert.

Wir sahen oben, daB die Interdependenzkostenkurve bei hoher Homo-
genitdt der Mitglieder eines Kollektivs einen niedrigeren Verlauf auf-
weist als bei groBer Heterogenitit; auch weist sie eine geringere Kriim-
mung auf. Ein gegebenes Entscheidungsverfahren ist in einem homoge-
nen Kollektiv fiir dessen Mitglieder relativ beherrschbar und als solches,
auch wenn es den Optimumvorstellungen jedes einzelnen nicht ganz ent-
spricht, relativ unproblematisch; jedes Mitglied eines homogenen Kollek-
tivs erlebt sowohl den Konflikt liber zur Entscheidung anstehende Sach-
probleme als auch die Auseinandersetzung iiber die giiltigen Entschei-
dungsregeln als relativ unbedeutend. Mit anderen Worten: dem Exter-
nalitdtenproblem kann — soweit es innerhalb der einzelnen Kollektive
durch Beteiligung der Betroffenen gelést werden soll — relativ leicht
begegnet werden.

Streuen aber die Externalitdten iiber die Kollektivgrenzen hinaus,
soll ihnen also im interkollektiven Raum begegnet werden, so ist dies
nur moglich in interkollektiven Beziehungen. Dabei ist zu fragen, wel-
chen EinfluB die interne Zusammensetzung der einzelnen Kollektive fiir
ihre gegenseitigen Beziehungen hat.

Bei der Beantwortung dieser Frage ist folgender einfacher Tatbestand
von Bedeutung: Gehen wir von einer gegebenen Zusammensetzung der
Gesellschaft aus®, so werden im Innern jeweils homogener werdende
Kollektive untereinander immer heterogener; je dhnlicher die in den
einzelnen Kollektiven zusammengeschlossenen Individuen sind, desto
unéhnlicher sind die Kollektive untereinander: So werden zwei zu glei-
chen Teilen mit kleinen blauen und gelben Kugeln gefiillte Gldser den

S.18 ff) und J. Ramser (Dezentrale Planung der Infrastrukturausgaben, in:
Finanzarchiv, N.F., Bd. 27, 1968, S.484 ff.) iiber die Unter- bzw. die Uber-
versorgung mit 6ffentlichen Giitern im f6deralistisch organisierten Staats-
wesen auch durch die z.T. impliziten Annahmen iiber das Fehlen oder die
Existenz, in letzterem Fall iiber die Art der interkollektiven Vereinbarungen
bei Vorliegen kollektivexterner ,spillover® und ,,spillin effects“ mit nega-
tivem und/oder positivem Vorzeichen.

38 Dieser einschrinkende Zusatz ist wichtig, aber insofern etwas wirklich-
keitsfremd, als die Bandbreite der Zielvorstellungen der Gesellschaftsmit-
glieder, die Verteilung dieser Mitglieder auf dem Spektrum der politischen
Meinungen nicht unabhingig sind von der bundesstaatlichen Aufgliederung
des Gemeinwesens. Wir vereinfachen also das Problem, wenn wir davon aus-
gehen, daB3 das politische Meinungsfeld gegeben und unter seiner Beriicksich-
tigung die optimale Staatsgliederung zu erarbeiten ist, nicht aber, daB auch
diese fiir jenes von Belang ist (vgl. J. Theiler: Foderalismus — Voraussetzung
oder Ergebnis rationaler Politik. Zur 6konomisch optimalen Struktur kollek-
tiver Entscheidungsverfahren, Bern, Frankfurt, Las Vegas 1977).
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Eindruck eines gleichen, griinen Inhalts erwecken; je mehr blaue Ku-
geln man dem einen Glas entnimmt, um sie in das zweite zu tun, je
mehr gelbe man diesem entnimmt, um sie in jenes zu legen, desto wei-
ter entfernen sich die Gldser im Aussehen voneinander: von griin chan-
giert dieses zu blau und jenes zu gelb.

Wenn es aber stimmt, daBl kollektivexterne Effekte nur im Konflikt
Gegenstand einer Verhinderungs- oder Internalisierungspolitik werden
kénnen, dann ist zu klidren, ob und wie interkollektive Auseinanderset-
zungen durch die Erh6hung der Heterogenitdt der Kollektive unterein-
ander beeinflut werden.

Im Falle kollektivexterner Effekte ist ein Individuum nicht nur von
Entscheidungskonsequenzen betroffen, die es allein oder mit anderen
zusammen verursacht hat; vielmehr trigt es jetzt auch wenigstens einen
Teil der Entscheidungsfolgen, die in anderen Kollektiven von Indivi-
duen verursacht worden sind, die sich von ihm mehr oder weniger un-
terscheiden. Umgekehrt vermag dieses Gesellschaftsmitglied den Teil-
nehmern an anderen Zusammenschlissen vielleicht einen Teil der aus
seinen Entscheidungen resultierenden Konsequenzen aufzudridngen. Es
ist Verursacher von kollektivexternen Effekten und/oder von solchen
Betroffener. Analog zu den auf der Individualebene anfallenden Exter-
nalitdten gibt es auch hier — neben der Handlungsabstinenz — die
Moglichkeit der Verhinderung und diejenige der Internalisierung in
ihren zwei Erscheinungsformen.

Die These, die hier vertreten wird, lautet also: Je groBer die intra-
kollektive Homogenitdt der beteiligten/betroffenen Kollektive, d.h. je
groBer die Unterschiede, die zwischen ihnen existieren, desto schwieri-
ger ist die Durchfiihrung einer auf Verhinderung bzw. Internalisierung
kollektivexterner Effekte zielenden Politik im Entwurf und in der
Durchfiihrung.

Der Konflikt, der aus den Kollektiven mit steigender Homogenitét der
Zusammensetzung verschwindet, 16st sich nicht gleichsam in nichts auf,
sondern wird lediglich verlagert in die interkollektiven Beziehungen®’.

Oder aber: Der Konflikt wird — im Falle der Handlungsabstinenz
wegen zu starker Hinderungsgriinde und zu hoher Kosten — nicht aus-
getragen, mit der wahrscheinlichen Folge, daB dort, wo anfangs ein
sachlich begrenzter interkollektiver Interessenkonflikt vorlag, Feind-

37 Einschridnkend ist anzumerken: Intrakollektive Konflikte verlieren mit
sinkender GroBe und steigender innerer Homogenitdt nicht nur an Virulenz,
sie konnen auch ihren Charakter wechseln, etwa indem Prestige-Gesichts-
punkte in den Vordergrund riicken. Dieser Aspekt ist in unserer auf eine
erci:e Exploration des Problemfeldes angelegten Studie nicht weiter bertick-
sichtigt.
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seligkeit und Angst, Angriffsabsicht und Defensivgeste Mif3verstdnd-
nisse nihren, die schlieBlich dazu fiihren, daB nicht mehr sachlich auf-
schliisselbare Interessengegensitze, sondern affektgeladene Erbfeinde
einander gegeniiberstehen.

Wir werden spiter dieses Thema wieder aufgreifen und wenden uns
vorerst den beiden Handlungsalternativen Internalisierung und Ver-
hinderung kollektivexterner Kosten und Nutzen zu.

2.1.1 Die intra- und interkollektive Auseinandersetzung
iiber die Verhinderung von kollektivexternen Effekten

Soll die Entstehung von kollektivexternen Effekten verhindert wer-
den, so stellt sich die Frage, durch wen und wie der entsprechende Ent-
scheid zustande kommen soll. Grundsétzlich sind zwei Moglichkeiten zu
unterscheiden: Entweder ist ein dem betroffenen Kollektiv iibergeord-
neter ZusammenschluB fiir diesen Entscheid verantwortlich; dabei mag
sich dieser ZusammenschluB3 als Kollektiv der Kollektive aus den ihm
nachgeordneten Gruppierungen konstituieren oder aber sich unmittel-
bar auf die Gesamtheit der Mitglieder der untergeordneten Kollektive
stiitzen. In vielen Staaten ist eine Kombination beider Moglichkeiten
anzutreffen. Es kann aber auch den externe Effekte verursachenden
und von ihnen betroffenen Kollektiven iiberlassen bleiben, den Ent-
scheid liber die Unterlassung der entsprechenden Praktiken unterein-
ander auszuhandeln.

Welche der genannten Moglichkeiten man auch immer in Betracht
zieht, sie sind mit Konflikt verbunden. Im ersten Fall steht das kollek-
tivexterne Effekte verursachende Kollektiv dem {iibergeordneten Zu-
sammenschluB} in gegnerischer Haltung gegeniiber3®; im zweiten Fall ist
es mit dem oder den betroffenen Kollektiv(en) im Interessengegensatz
konfrontiert. Soll die Entscheidung, da und welche kollektivexterne
Effekte verursachenden Praktiken ein Kollektiv zu unterlassen hat, von
einem als Kollektiv der Kollektive konstituierten libergeordneten Zu-
sammenschlu3 getroffen werden, so stellen sich beziiglich der verfas-
sungsméfBigen Regeln der dort praktizierten Willensfindung jene Pro-
bleme, die Buchanan und Tullock analysiert haben und die oben skiz-
ziert worden sind: Mit zunehmender interner Homogenitit, also stei-
gender Heterogenitdt der Kollektive untereinander, verlagert sich —
als Folge der Verschiebung der Konsensfindungs- und der wahrschein-
lichen externen Kosten — die Kurve der Interdependenzkosten nach
oben; gleichzeitig steigt ihre Krimmung; beides ist Ausdruck fiir die

38 Vgl. R. Schnur: Politische Entscheidung und rdumliche Interessen, a.a.O.;
A.F. Leemans: The spatial hierarchy of decision making, in: Development
and Change, Vol. 1/3, 1969/70, S. 14 ff.
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steigenden, mit der Bundestreue verbundenen Kosten bei den einzelnen
Kollektiven und fiir das steigende Interesse dieser an Fragen des Pro-
cedere. Die Verfassungswilligkeit der Kollektive im iibergeordneten
Kollektiv 148t sich immer weniger auf der Basis der reflektierten
Eigeninteressen der Kollektive rechtfertigen; die Bundestreue ist zu-
nehmend auf ein Machtgefille zwischen dem tiibergeordneten und den
untergeordneten Zusammenschliissen und/oder den wirksamen Appell
an eine rational nicht begriindbare Loyalitdt angewiesen; es steigt die
Gefahr verfassungsmifBig nicht abgedeckter Losungen des Externali-
tatenproblems, sei es, daB verfassungsgemifB zustande gekommene Ex-
ternalitdtenverbote von verursachenden Kollektiven ignoriert werden,
sei es, daBl das oder die betroffene(n) Kollektiv(e) verfassungsgemil
nicht durchsetzbare Verbotsentscheidungen ersetzen durch verfassungs-
inkonforme Druckmittel. Kommen die Entscheidungen des iibergeord-
neten Kollektivs durch das unmittelbare Zusammenwirken jener Indi-
viduen zustande, die auch Mitglied der untergeordneten Kollektive sind,
dann wirkt sich im EntscheidungsprozeB3 auf der iibergeordneten Ebene
die Heterogenitdt der Gesellschaftsmitglieder aus, die durch die Zu-
sammenfassung dhnlicher Individuen in den einzelnen untergeordneten
Kollektiven dort vermieden werden konnte.

Wir kénnen festhalten: Haben wir es mit untereinander sehr hetero-
genen, im Innern jeweils sehr homogenen Kollektiven zu tun, so ist der
Weg, den die einzelnen Kollektive aufeinander zugehen miissen, um
sich in einem Konsens zu finden, weit, bzw. ein fiir alle Kollektive ver-
bindlicher Entscheid im Rahmen eines iibergeordneten Zusammenschlus-
ses ist fiir einige oder alle untergeordneten Kollektive weit von jenem
Willensausdruck entfernt, der sich als Resultat ihres jeweiligen kollek-
tivinternen Willensbildungsprozesses ergeben hat.

Der gleiche Grund, nidmlich die innere Homogenitét, der den intra-
kollektiven Konsens erleichtert, macht es schwierig, jenen Weg zu gehen
bzw. diese Distanz hinzunehmen. Die mit steigender innerer Homogenitat
allgemeiner werdende Identifizierung der Kollektivmitglieder mit den
kollektiv verbindlichen Zielsetzungen bedingt eine steigende kollektiv-
interne Opposition gegen — den interkollektiven Konsens ermogli-
chende — Kompromisse und eine wenigstens zahlenmiBig sinkende
Stirke der Befiirworter solcher Kompromisse. Es 148t sich die zur Dis-
kussion gestellte These an dieser Stelle wie folgt formulieren: Soll —
etwa in interkollektiven Verhandlungen — ein Konsens iiber die Un-
terlassung Externalititen verursachender Praktiken erreicht werden,
so ist dies um so eher und leichter mdoglich, je geringer im Innern der
Kollektive der Widerstand gegen Zugestindnisse, je zahlreicher die Be-
fiirworter von Zugestéindnissen im Interesse eines interkollektiven
Kompromisses sind. Der kollektivinterne Widerstand aber steigt, die
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kollektivinterne Beflirwortung sinkt mit steigender kollektivinterner
Homogenitit.

Wo schlieBlich ein mit der interkollektiven Konsenssuche verbundener
Konflikt ausgetragen wird, ist a priori nicht auszumachen: Ob durch
weitgehende interkollektive Zugestdndnisse intrakollektive Auseinan-
dersetzungen heraufbeschworen bzw. verschirft werden oder aber
ob aus intrakollektiven Riicksichten das Scheitern interkollektiver Ver-
handlungen in Kauf genommen wird, ist eine offene Frage und hingt
von Einfliissen ab, denen hier nicht weiter nachgegangen werden kann.

2.1.2 Die intra- und interkollektive Auseinandersetzung
iiber die Internalisierung von kollektivexternen Effekten

Oben hieB es, neben der Verhinderung kollektivexterner Effekte
komme deren Internalisierung in Frage: Unserem Thema folgend ist es
zweckméBig, sich hier auf deren erste Variante, das Betroffenmachen
der Beteiligten zu konzentrieren, ohne allerdings die praktische Bedeu-
tung der zweiten Variante, die Beteiligung der Betroffenen, schmélern
zu wollen: Die an politischem Gewicht gewinnende Moglichkeit, Ent-
scheidungen iiber kommunale Aufgaben mit externen Effekten an Ge-
meindeverbénde zu lbertragen, ist dafiir ein Beispiel.

Das Betroffenmachen der Beteiligten stellt schon ganz allgemein —
Stichwort: Verursacherprinzip — schwierige Probleme. Sie sind ander-
weitig ausfiihrlich behandelt worden®. Hier wollen wir uns darauf be-
schrinken, jenen Fragen nachzugehen, die sich aus der Tatsache erge-
ben, daB es sich um externe Effekte handelt, die Kollektivgrenzen iiber-
schreiten und — in h#ufigen Fillen — Bediirfnisse tangieren, fiir deren
Befriedigung das AusschluBprinzip nicht gilt.

Die Internalisierung externer Effekte setzt die Losung von zwei be-
grifflich unterschiedlichen, praktisch verflochtenen Problemen voraus:
die Informationsbeschaffung iiber Art, Héhe und Wert der externen
Effekte, liber deren Verursacher und die von ihnen Betroffenen einer-
seits, und die Entscheidung iiber die Internalisierung der Externalitéiten,
also die Belastung (Honorierung) der Verursacher und die Entschédi-
gung (Belastung) der Betroffenen andererseits. Was im Falle privater
und monetisierbarer Giiter der Markt automatisch bewerkstelligt, nim-
lich die Losung dieser beiden Problemkomplexe, mufl im Falle kollek-
tivexterner Kosten und Nutzen eigens erarbeitet werden0. Wie dies ge-

39 Vgl. M. Bullinger et al. (Hrsg.): Das Verursacherprinzip und seine In-
strumente, Berlin 1974.

40 Vgl. G. Kirsch, J. Theiler: Externalititenprobleme und Internalisierungs-
strategien im Energiebereich der Schweiz, a.a.O.
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schieht und welches hierbei der Einflul steigender Heterogenitit der
Kollektive untereinander ist, soll uns nunmehr beschéftigen.

Dazu wollen wir eine Situation unterstellen, in der zwei Kollektive
nebeneinander existieren, wovon das eine, Kj, Effekte in einer bestimm-
ten Art verursacht, die liber die Grenzen nach K3 hinausstreuen. Es soll
weiter gelten, daB die Effekte mengenmiBig mit wachsender Entfer-
nung vom Ort ihrer Entstehung im Zentrum von K; abnehmen.
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Abbildung 2

Die schrig schraffierte Fliache gibt die Menge der Effekte der besag-
ten Art wieder, die im Innern von Kji verbleiben, die vertikal schraf-
fierte Fliache bildet die Effekte ab, die als kollektivexterne in Kz an-
fallen.

Es mochte nun scheinen, daB die Ermittlung der externen Effekte ein
rein technisches Problem ist: Wie weit reichen die Emissionen einer be-
stimmten Art, die als Folge einer Entscheidung von K; auftreten, und
wie variieren sie in Abhéngigkeit von der Distanz zu ihrem Ursprungs-
ort4?

Diese Frage ist sicher wichtig, erschopft aber nicht das ganze Pro-
blem. Dies aus folgendem Grunde: Ob Effekte als Kosten und/oder
Nutzen Bedeutung haben, welche Bedeutung sie haben, héngt davon
ab, ob und in welchem MafBe sie die Befriedigung der Bediirfnisse von
irgend jemandem positiv und/oder negativ tangieren. D. h.: Neben die
rein mengenmifBige Erfassung bestimmter Effekte hat deren Bewertung
aus der Sicht des oder der Betroffenen zu treten. Es wére also durchaus
denkbar, daB die Einwohner von Kj ein sehr geringes positives Inter-
esse an den in Abb. 2 gezeigten Effekten haben, wihrend die Mitglieder
von Kj ein ausgesprochen negatives Interesse an den gleichen Effekten

41 Vgl. Ch. M. Tiebout: An Economic Theory of Fiscal Decentralization,
in: National Bureau of Economic Research, Public Finances: Needs, Sources
and Utilization, Princeton 1961, S.79 ff.; wiederabgedruckt in G. Kirsch
(Hrsg.): Foderalismus, a.a.O., S. 36 ff.
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haben. Auch ist die Bewertung der iiber die Grenzen nach Kz gelangen-
den Emissionen abhéngig von der Verteilung der Einwohner von Kz auf
ihrem Territorium: Wo niemand ist, kann niemand in seinen Bediirf-
nissen tangiert werden. Bei gleicher mengenmiBiger Effektenstreuung
wie in Abb. 2 konnte sich eine Situation ergeben, wie sie Abb. 3 zeigt.
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Abbildung 3

Als externe Kosten hat die vertikal schraffierte Flidche in Abb. 3, nicht
aber diejenige in Abb. 2 zu gelten.

Damit aber stellt sich die Frage der Ermittlung dieser Fldche. Ihre
Beantwortung ist deshalb schwierig, weil sie nur mdglich ist unter
Riickgriff auf die Priaferenzen der Mitglieder von Kb, deren wahrheits-
gemifBe Offenbarung aber in hohem MaBe problematisch ist. Handelt
es sich ndmlich um einen Effekt, der dem AusschluBprinzip nicht unter-
worfene Bediirfnisse tangiert, so ist die einzig mdgliche Information in
Ka nur iiber den dortigen kollektiven Entscheidungsproze3 zu erreichen.
Dies bedeutet: Fiir die kollektivexternen Kosten sind nicht nur bedeut-
sam die Streuung der auslésenden Emissionen, sondern auch die Inten-
sitdt der tangierten individuellen Préferenzen in Kp, die Zahl und Ver-
teilung ihrer Tréger, deren EinfluB- und Machtposition im dortigen kol-
lektiven Entscheidungsproze, die Regeln und Selektionsfilter dieses
Willensbildungsverfahrens?®. Die aus Abb. 2 entwickelte Abb.3 kann
sich zu Abb. 4 weiterverdndern, wenn in Kz alle Mitglieder an der dorti-
gen Willensbildung teilnehmen konnen, das Verfahren der Entschei-
dungsfindung aber nicht nach der rdumlichen Streuung der externen
Effekte differenziert und die Trédger des tangierten Bediirfnisses diesem
nur zu einer geringen Prioritdt in der Zielhierarchie von Ky verhelfen
konnen.

42 Vgl. G. Kirsch: Die politische Realisierbarkeit gesellschaftspolitischer
Ziele — Ein Beitrag der 6konomischen Theorie der Politik, in: B. Kiilp, H.-D.
Haas (Hrsg.), Soziale Probleme der modernen Industriegesellschaft, Schriften
des Vereins fiir Sozialpolitik, N. F., Bd. 92/1, Berlin 1977, S. 879 ff.
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Zusammenfassend: Es ist zu unterscheiden zwischen der mengenméBi-
gen Streuung der externen Effekte, der Bewertung der Externalitédten
durch die von ihnen betroffenen Individuen und der Bedeutung, die den
so bewerteten individuell erlittenen Beeintrédchtigungen im politischen
Raum beigemessen wird. Fiir die Internalisierung kollektivexterner Ef-
fekte ist unmittelbar bedeutsam nur letzteres, wenn auch die in der
Abb. 2 und 3 abgebildeten Sachverhalte insofern von Belang sind, als
sie letzteres beeinflussen.
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Abbildung 4

Da das vertikal schraffierte Feld in Abb.4 den iiber die kollektiv-
internen Entscheidungsverfahren an die Kollektivfiihrung vermittelten
Auftrag der Kollektivmitglieder darstellt, entspricht es zugleich — unter
der Voraussetzung, daB die Ergebnisse kollektiven Entscheidens fiir die
Exekutive auch tatsichlich verbindlich sind — dem Wert der kollektiv-
externen Kosten, die es aus der Sicht der Mitglieder von Kj zu internali-
sieren gilt. Dabei ist es vollig gleichgiiltig und im Einzelfall nicht oder
kaum zu ermitteln, ob in dieser Festsetzung nur die in der Abb. 2 und 3
angesprochenen Daten eingegangen sind ober aber, ob auf seiten der
Mitglieder von Ks eine besondere Empfindlichkeit gegeniiber dem Nach-
barkollektiv Kj vorherrscht; im Extrem mogen iiberhaupt keine men-
genmaébBigen ,spillovers’ vorgelegen haben und lediglich Ressentiments
und Affekte jene Illusionen geschaffen haben, auf denen dann — sehr
real — im Innern von Kp das Ziel und damit der politische Auftrag an
das Kollektivmanagement entsteht, Entschddigungen in einer bestimm-
ten H6he von K; zu verlangen.

Damit aber sind phantasievolle Vorstellungen iiber die Art und Hohe
der durch kollektivexterne Effekte in Ks bewirkten Beeintrichtigungen
recht wahrscheinlich geworden; und zwar sind sie wohl um so phanta-
sievoller und wahrscheinlicher, je weniger diejenigen, die sie hegen,
von der Realitit zur Revision dieser ihrer Vorstellungen gezwungen
werden.
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Betrachten wir unter diesem Aspekt zwei in sich sehr homogene, un-
tereinander aber derart heterogene Kollektive K; und Kp, dafl in kei-
nem der beiden Zusammenschliisse die Befriedigung eines Bediirfnisses
angestrebt wird, das auch im anderen Kollektiv angestrebt wird. Unter
dieser Voraussetzung werden in Kz die kollektivexternen Kosten als
Folge tatsédchlicher oder eingebildeter ,spillovers‘ wohl hoéher sein als
in einer Situation, in der in K; Ziele angestrebt werden, die auch in Kj
verwirklicht werden sollen. Aus folgendem Grund: Werden von einem
Teil der Kollektivmitglieder in Ko wenigstens teilweise Ziele angestrebt,
die auch in Kj angestrebt werden, so werden im Innern von Kz mit
groBer Wahrscheinlichkeit die gleichen Emissionen zu erwarten sein,
die die Grundlage fiir die kollektivexternen Kosten abgeben. Ist dies
aber der Fall, so ist schon die Abschitzung der mengenmiBigen Emis-
sionen der Gegenstand einer intrakollektiven Auseinandersetzung. Dar-
iber hinaus wird das negativ tangierte Ziel in Ko — da es auch im
Innern mit dem die entsprechenden Emissionen verursachenden Ziel
konkurriert — nicht jene unangefochtene konkurrenzlose Position ein-
nehmen, die es dann beansprucht, wenn im Innern von Kg nicht das ver-
ursachende Ziel angestrebt wird. Mit anderen Worten: Sind die beiden
Kollektive untereinander relativ wenig heterogen, d. h. haben sie einen
mehr oder weniger groBen Teil der in beiden angestrebten Ziele ge-
meinsam, so wird die Auseinandersetzung um die Ermittlung und die
Bewertung der Emissionen durch die unmittelbar Betroffenen z. T. im
Innern der jeweiligen Kollektive stattfinden. Da dies alles aber gegen
den Widerstand intrakollektiver Gegner stattfinden mu8, ist zu erwar-
ten, daBl bescheidenere Groflenordnungen resultieren, als wenn die Mit-
glieder eines Kollektivs sich geschlossen auf Forderungen einigen ge-
geniiber einem Kollektiv, zu dem sie nur sehr mittelbare Beziehungen
haben. Einerseits ist es leichter, eigene Zielvorstellungen gegeniiber
einem relativ fernen Kollektiv zu betonen als gegeniiber den Mitglie-
dern, mit denen man innerhalb eines gleichen Kollektivs interagiert;
entsprechend diirften Verzerrungen der Perzeption seltener sein. Zum
andern trégt nichts so zum Bemiihen um eine objektive Kostenerfas-
sung bei als die Einsicht, daB die Kosten den Gegenwert fiir ein durch-
aus erstrebenswertes Positivum darstellen.

Zusammenfassend ist festzuhalten: Je homogener die Kollektive, d. h.
je heterogener sie untereinander sind, desto eher werden Mitglieder
dieser Kollektive geneigt sein, die kollektivexternen Kosten, deren
Opfer sie sind oder zu sein annehmen bzw. vorgeben, zu iiberschitzen.
Der Konflikt liber die Erfassung und Bewertung dieser Entscheidungs-
folgen, der intrakollektiv nicht stattgefunden hat, muB3 im interkollek-
tiven Raum ausgetragen werden. Und zwar wird er jetzt im Zusam-
menhang mit jenen Verhandlungen ausgetragen werden, die iiber das
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AusmaB der Kompensationszahlungen entscheiden sollen. Auch hier gilt:
Mit steigender Heterogenitét der Kollektive untereinander wird dieser
Entscheid schwieriger; mit steigender innerer Homogenitit wird es
leichter, sich in den einzelnen Kollektiven auf den Standpunkt zu eini-
gen, von dem aus die interkollektiven Verhandlungen gefiihrt werden
sollen. Es geht im folgenden um den Nachweis, daB} jenes schwierig,
weil dieses leicht ist.

SchlieBen wir die Mdoglichkeit aus der Betrachtung aus, dafl eine K;
und Kp libergeordnete Instanz den entsprechenden Entscheid trifft, und
schlieBen wir die altruistische Riicksichtnahme tber die Grenzen hin-
weg als unrealistisch aus, so bleibt der Tausch i. w. S. als jener Mecha-
nismus, iiber den ein Konsens erreicht werden kann. Wie oben ausge-
fiithrt sind die zu internalisierenden, d. h. zu entschidigenden kollektiv-
externen Kosten nicht unabhéngig von der Streuung und dem Umfang
der Emissionen, der Zahl der in ihrer Bediirfnisbefriedigung tangier-
ten Individuen, der Initensitét dieser Bediirfnisse und dem Entschei-
dungsverfahren in dem betroffenen Kollektiv. Wir haben also jetzt eine
Situation vor uns, in der zwei Kollektive einander mit Forderungen
gegeniiberstehen, die sich nur zum Teil auf die objektiv feststellbaren
mengenmifBigen kollektivexternen Entscheidungsfolgen beziehen, zum
Teil aber auch die Entscheidungsverfahren reflektieren. Dabei stehen
sich die Kollektivmitglieder i. d. R. nicht unmittelbar selbst gegeniiber,
sondern sie sind vertreten durch Regierungen, Beamte usw. Diese ste-
hen sich direkt in Verhandlungen gegeniiber, sind also einerseits in das
Beziehungsfeld mit den Verhandlungsbeauftragten der Gegenseite ein-
bezogen, stehen andererseits aber auch in einem mehr oder weniger
engen Weisungs- und Kontrollverhéltnis zu ihrem Auftraggeber, den
Mitgliedern ihres Kollektivs. Je enger dieses Verhéltnis, um so geringer
die Eigenstdndigkeit der Repréisentation des Kollektivs.

Wenn nun in den Verhandlungen ein Konsens erzielt werden soll, so
ist dies nur mdglich, indem einer sich auf den andern zubewegt. Diese
Feststellung wére nichts weiter als eine Trivialitdt, wenn sie nicht
mit der Tatsache in Verbindung zu setzen wire, daB die Bewegungs-
freiheit der beiden Verhandlungspartner durch deren jeweiligen Auf-
traggeber mehr oder weniger eingeengt sein kann.

Dabei ist zweierlei zu unterscheiden: Es mogen die Auftragsvergabe
und/oder die Kontrolle iiber die Ausfiihrung des Auftrags seitens der
Kollektivmitglieder sehr vage und ldssig gehandhabt werden, und: Die
Kollektivmitglieder mogen in Reaktion auf den jeweiligen Verhand-
lungsstand ihren Auftrag an die Unterhdndler &dndern.

Scheiden wir ersteres als wohl nicht seltene, aber aus individulisti-
scher Sicht bedauernswerte Entartungserscheinung demokratischer Wil-
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lensfindung aus der Betrachtung aus, so bleibt der Einflul des jeweils
erreichten interkollektiven Verhandlungsstandes auf die kollektivintern
verbindliche Einschdtzung des durch kollektivexterne Einfliisse entstan-
denen Schadens und der durch eigene Entscheidung im Nachbarkollek-
tiv hervorgerufenen Kosten. Diesem Aspekt wollen wir uns jetzt zu-
wenden.

Der Vertreter eines Kollektivs in diesen Ausgleichsverhandlungen
wird unter den gemachten Voraussetzungen nur dann Zugesténdnisse
machen konnen, wenn das, was er damit einhandelt, ihm erlaubt,
ex ante griines Licht von den Kollektivmitgliedern zu erwirken oder
doch wenigstens ex post sein Verhalten vor diesen rechtfertigen zu kon-
nen. Dazu sind einige Voraussetzungen notwendig: Als erstes mufl den
Kollektivmitgliedern, also den Auftraggebern klargemacht werden, daf3
ein Zusammenhang besteht zwischen den angestrebten Entschéddigungen
fiir auBerhalb des Kollektivs verursachte Kosten und der Hohe der zu
leistenden Entschiddigungen fiir auBlerhalb des eigenen Kollektivs an-
fallende Kosten der eigenen Entscheidungen. Es besteht sonst die Gefahr,
daB nur dieser Verzicht gesehen wird, nicht aber die fiir ihn eingehandelte
Gegenleistung. Dies um so mehr, wenn die jenseits der Grenzen verur-
sachten, diesseits der Grenzen anfallenden Kosten als flagrantes Unrecht
erlebt werden, die diesseits der Grenzen verursachten und jenseits der
Grenzen anfallenden Externalitdten aber nicht einmal wahrgenommen
werden. Diese Perzeptionsverzerrung diirfte um so wahrscheinlicher sein,
je unterschiedlicher die Zielvorstellungen des Nachbarkollektivs sind.
Es steigt die Probabilitdt, daB im eigenen Kolletiv nicht vorhandene
Bediirfnisse jenseits der Grenzen beeintrichtigt werden, also externe
Kosten, deren Existenz nicht aus eigenem Erleben bekannt und ver-
traut ist, anfallen.

Der in die interkollektiven Verhandlungen von den Kollektivmitglie-
dern Entsandte hat denn auch eine doppelte Aufgabe: Nicht nur ver-
handelt er mit den Vertretern des anderen Zusammenschlusses; er hat
auch seinen Auftraggebern das Ausmafl des Schadens vor Augen zu
fiihren, den diese in dem anderen Kollektiv anrichten bzw. angerichtet
haben. Interkollektive Verhandlungen kénnen — wegen und im Aus-
mall der Abhéngigkeit der Verhandlungsfiihrer von ihren Auftragge-
bern — nicht nur die Funktion der interkollektiven Konsensfindung
haben; sie haben auch notwendigerweise die Funktion, den Auftragge-
bern, die nur mittelbar an den Verhandlungen partizipieren kénnen, die
Information iliber die von ihnen verursachten kollektivexternen Kosten
zu verschaffen. Die Annahme ist plausibel, dafl dies um so schwieriger
ist, je fremdartiger, also je schwerer in ihrer Wertigkeit nachvollziehbar
die im anderen Kollektiv in ihrer Befriedigung beeintrachtigten Bediirf-
nisse sind. Die Fremdartigkeit aber ist um so gréBer, je heterogener die
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Kollektive untereinander sind, d.h. je weniger Erfahrung im Innern
mit den extern tangierten Bediirfnissen gemacht und im politischen
Prozef3 verarbeitet werden konnten und muBten.

Ein weiteres ist zu beachten: Sind die in die Verhandlungen entsand-
ten Vertreter an die Imperative ihrer Mandanten gebunden, so ist es —
soll eine interkollektive Ubereinkunft zustande kommen — nétig, daB
die Kollektivmitglieder sich untereinander im Innern auf Zugestind-
nisse einigen konnen. Mit steigender Homogenitidt der Kollektive aber
wird gerade dies schwieriger, mit der Folge, daB} die interkollektiven
Verhandlungen schleppend und dauernd von der Gefahr bedroht sind,
sich endgiiltig festzufahren. Die These kann begriindet werden: Wenn
die Mitglieder von zwei Kollektiven einen Teil ihrer Bediirfnisse ge-
meinsam haben, dann bedeutet dies, daB Entschiddigungszahlungen an
die betroffenen auswirtigen Bediirfnistriger — wenn {iberhaupt —
von jenen Kollektivmitgliedern bejaht werden, die die gleichen
Bediirfnisse haben, die jenseits der Kollektivgrenze die externen Ko-
sten begriindet haben®. Es zeigt sich also auch hier, da8 mit steigender
Homogenitdt wohl der kollektivinterne EntscheidungsprozeB konflikt-
drmer wird, dafl dies aber erkauft werden mu3 um den Preis einer Ri-
giditdt der Standpunkte in der interkollektiven Auseinandersetzung, die
zur Verschirfung der Spannungen zwischen den Kollektiven beitriagt:
Wohl stehen die Kollektivmitglieder ,,wie ein Mann® hinter ihrem Be-
auftragten; nur machen sie es ihm gerade dadurch sehr schwer, sich auf
seine Verhandlungspartner aus dem Nachbarkollektiv zuzubewegen. So
sehr auch der Hinweis auf die Einmiitigkeit des Auftrags dem Mandatar
erlaubt, die Entschlossenheit seines Standpunktes zu dokumentieren, so
sehr ist sie ein Hindernis, wenn es darum geht, aus der Initialphase der
lautstark verkiindeten Maximalforderung in eine Verhandlungsetappe
hiniiberzuwechseln, in der nur flexible Riickschritte auf Teilgebieten
einen Fortschritt der Verhandlungen insgesamt erlauben. Umgekehrt:
Wenn wenigstens einige Bediirfnisse beiden Kollektiven gemeinsam
sind, ist der interkollektive Widerspruch weniger scharf, dafiir aber die
intrakollektive Auseinandersetzung hérter: Es stehen sich in den inter-
kollektiven Verhandlungen in sich mehr oder weniger uneinige und
eben deshalb nach auBien kompromiflbereitere Zusammenschliisse ge-
geniiber*4,

43 Sie sind nidmlich die einzigen, die innerhalb des verursachenden Kollek-
tivs durch Kompensationszahlungen an andere Kollektive etwas gewinnen
konnen. Es ist allerdings eine im Einzelfall zu priifende Frage, ob dieser Ge-
winn fiir sie nicht mehr als aufgewogen wird durch den von ihnen eingefor-
derten Beitrag zur Kompensationssumme,

44 In den vorhergehenden Uberlegungen ist ein Aspekt ausgeklammert
geblieben, dem in der Realitdt eine bestimmte Bedeutung zugesprochen wer-
den muB. Es ist ndmlich der Fall denkbar und wohl auch nicht unbedingt
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2.2. Foderalismus:
Die Reduzierung von intra- und interkollektiven Konflikten

- Esist jetzt zu fragen, ob durch eine Aufgliederung der Kollektivgiiter-
erstellung in einer Vielzahl und heterogenen Vielfalt homogener Kollek-
tive wirklich nichts zu gewinnen ist — auBler einer Verschiebung der
sozialen Konflikte aus dem intrakollektiven Raum in das Feld der inter-
kollektiven Beziehungen. Ein erster Antwortversuch kénnte darin be-
stehen zu priifen, ob inter- oder intrakollektiv angesiedelte Konflikte
leichter zu bewdéltigen sind, weil die Voraussetzungen und mdglichen
Formen der Konfliktverarbeitung hier oder dort eher in einem giinstigen
Verhiltnis zur Schirfe der jeweils auszutragenden Interessengegensitze
stehen. Dieser Versuch wird hier nicht unternommen, teils aus Griinden
der rdumlichen Beschrinkung, teils aus Griinden der fachlichen Inkom-
petenz, teils auch weil anderweitige, insbesondere politikwissenschaft-
liche Arbeiten in dieser Richtung vorliegen®, iiber die gegenwirtig die
Finanztheorie nicht hinauszugehen in der Lage ist.

Ich moéchte im folgenden vielmehr auf Uberlegungen zuriickgreifen,
die oben schon mehrfach angeklungen sind und die in der klassischen,
aber bemerkenswert wenig berticksichtigten Arbeit von Rabushka und
Shepsle explizit behandelt worden sind*S.

selten, da3 ein und dasselbe Individuum Mitglied von Kollektiven ist, deren
Entscheidungen iiber die Grenzen in das jeweils andere Kollektiv hinein-
streuen; mit anderen Worten: Ein Individuum trédgt als Mitglied eines Kol-
lektivs 1 Entscheidungen mit, deren kollektivexterne Effekte ihm als Mitglied
des Kollektivs 2 zuwider sind.

Hier sind grundsitzlich zwei Moglichkeiten zu unterscheiden: Entweder
tragt das Individuum den Interessenkonflikt in sich selbst aus; in dem Aus-
mafl wie es dies tut, entschirft es den intra- oder interkollektiv auszutragen-
den sozialen Konflikt, an dessen Stelle die intraindividuell zu bewéltigende
Spannung tritt. Oder aber: Das Entscheidungsverhalten des Individuums in
den Kollektiven 1 und 2 wird von dem sozialen Ambiente der beiden Kollek-
tive derart beeinflut oder gar bestimmt, daB das Individuum beide nicht
mehr im Zusammenhang zu sehen vermag: Die Identitdt des einzelnen zer-
fallt in zwei in und durch Kollektive gepréigte Mitgliedpersonen, die —
schizophren — voneinander nichts wissen wollen und nichts wissen kénnen.
Es ist eine Tatfrage, welche dieser beiden Moglichkeiten die hdufigere ist.
Ich wiirde fiir die zweite votieren, bietet sie doch dem einzelnen die M&glich-
keit, der intraindividuellen Spannung, wie sie durch die Einsicht in den un-
ausweichlichen Widerstreit gleichzeitig bejahter Werte entsteht, zu entfliehen,
eine Flucht, die erleichtert wird durch die zeitlichen, rdumlichen, sachlichen,
ideologischen und sozialen Differenzen, die die Kollektive voneinander
trennen.

45 Vgl. F. W. Scharpf, B. Reissert, F. Schnabel: Politikverflechtung: Theorie
und. Empirie des kooperativen Féderalismus in der Bundesrepublik, Kron-
berg/Ts. 1976.

46 Vgl. A. Rabushka, K. A. Shepsle; Politics in Plural Societies: A Theory
of Democratic Instability, Columbus, Ohio, 1972.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 96/T
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Es soll der These nachgegangen werden, dal — unter bestimmten
Voraussetzungen — es tatséchlich moglich ist, durch die Schaffung einer
Vielzahl in sich homogener, untereinander heterogener Kollektive nicht
nur eine Verschiebung, sondern eine Entschérfung des politischen Kon-
flikts zu erreichen. Die Begriindung findet diese These in Uberlegungen,
die mindestens einen bestimmten Plausibilitdtsgrad fiir sich beanspru-
chen konnen und sich auch durch dieses oder jenes Beispiel illustrieren
lassen, wenn auch zugegeben werden muf}, dafl eine stichhaltige empiri-
sche Uberpriifung nicht vorliegt und auch hier nicht angestrebt wird.

Rabushka und Shepsle fiihren den Begriff des ,cross-cutting-cleav-
age“ ein: Merkmale der am kollektiven Entscheidungsproze Beteilig-
ten, die sie — zusétzlich zu ihren Bediirfnissen und Zielen — vonein-
ander unterscheiden; Sprache, Religion, Rasse, Alter, politische Ideolo-
gie*” sind Beispiele fiir solche Merkmale. Entscheidend ist, da8 hier nicht
von Belang ist, was jemand will, sondern was jemand ist, wenn auch
im Einzelfall jenes auf dieses und dieses auf jenes gewirkt haben mag.
Diese Unterscheidungsmerkmale kénnen auf die politische Auseinander-
setzung ohne Auswirkungen sein; es ist dies das Traumbild einer viel-
rassischen, vielkonfessionellen, vielsprachigen Gemeinschaft, in der
Interessengegensitze aufeinander stofen, die — unabhéngig von Haut-
farbe, Sprache, Geschlecht, Religion — rezipiert und im politischen Ent-
scheidungsprozeBl ausgetragen werden. Nun entspricht die Realitdt die-
sem Wunschbild — ,,wir sind ja alle Menschen®“ — nicht immer. Im Ge-
genteil: Die Beispiele sind zahlreich, in denen dieses oder jenes Merk-
mal allein oder mit anderen die politische Auseinandersetzung domi-
niert: in Belgien ist es die Sprache, in Irland die Religion, in Rhodesien
und Siidafrika die Rasse. Entscheidend ist also nicht, dal es Unterschie-
de in der Religion, der Sprache, der — wie auch immer definierten —
Rasse gibt, sondern dafB3 diese Differenzen die politische Auseinander-
setzung, d. h. die Willensbildung iiber die Bereitstellung von Kollektiv-
giitern in mehr oder weniger groBem Ausmafl beherrschen. Die oben
genannten Autoren sprechen von der ,saliency“ dieser Merkmale.

Diese politische Bedeutsamkeit von Unterscheidungsmerkmalen, die
keineswegs notwendig und an spezifische Qualititen der Unterschei-
dungsmerkmale, sondern an die erfolgreiche Tatigkeit von ,political
entrepreneurs“ gebunden ist, d&uBert sich in verschiedenen Formen: Ge-

47 Hier zeigt sich die Gefihrlichkeit politischer Heilslehren, die — im ver-
meintlichen Besitz der Wahrheit — jedes Argument ihrer Gegner deshalb ab-
lehnen, weil es von diesen kommt. Das Argument wird nicht abgelehnt, weil
es als falsch erkannt worden ist, der Gesprachspartner wird nicht zum Geg-
ner, weil er Argumente vertritt, die als Irrtum erkannt wurden, sondern
weil der Gegeniiber ein Gegner ist, sind seine Argumente falsch. Nicht was
er tut und sagt ist entscheidend, sondern was er ist. Was er ist aber ist nicht
das Ergebnis der Auseinandersetzung, die man mit ihm gefiihrt hat, sondern
der Reflex der eigenen Ideologie.
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werkschaften bilden sich auf der Basis religioser Uberzeugungen, Par-
teien spalten sich in sprachlich homogene Teile auf, nach Rassen ver-
schiedene Verbiande werden auf der Basis gleicher Interessen gegriindet.

Selbst wenn keine rassisch, religios oder sprachlich bedingten Unter-
schiede der Interessenlage vorliegen, wird der Unterschied in Rasse,
Religion oder Sprache zum Hintergrund einer Einigung?8.

Es ist geradezu die Definition des ,salient cross-cutting-cleavage“,
daBl das Gegensidtze schaffende Unterscheidungsmerkmal auf die zur
Entscheidung anstehenden Sachfragen abfidrbt und dort Kollisionen
schafft, wo — unabhingig von dem Unterscheidungsmerkmal — keine
bestehen, und dort, wo es welche gibt, diese verschirft: Es geht nicht
mehr um Schulen, sondern um konfessionelle Schulen; es geht nicht
mehr um den Bau eines Theaters, sondern in welcher Sprachregion es
gebaut wird; es geht nicht um den Ausbau einer Polizeitruppe, sondern
um deren rassische Zusammensetzung. Die Produktion von Kollektiv-
glitern erfolgt nicht mehr primér im Hinblick auf die Befriedigung ent-
sprechender Bediirfnisse; Kollektivgiiterentscheidungen sind das Ergeb-
nis des Differenzierungs- und Ausdifferenzierungswillens von Sub-
gruppen.

Eine Unterscheidung der Gesellschaftsmitglieder nach einem ihrer
Seinsmerkmale — Rasse, Religion, Sprache — im Gegensatz zu den Be-
diirfnissen, die sie verfolgen, ist dann von groBler Bedeutung, wenn diese
Unterscheidung ,,salient”, politisch bedeutsam wird. In diesem Fall ten-
diert ndmlich dieser ,cross-cutting-cleavage* dazu, die Gesellschaft zu
polarisieren, indem dieser auf das Sein der Gesellschaftsmitglieder be-
zogene ,cleavage“ alle iibrigen, auf Bediirfnisse abstellende Beziehun-
gen beeinfluBt: In der jeweiligen Interessenlage begriindete Gegensétze
werden verschirft, in ihr angelegte Kooperationsmoglichkeiten ausge-
schaltet. Mit anderen Worten: Der Rif}, der — an einem Unterscheidungs-
merkmal orientiert — die Gesellschaft spaltet, verstidrkt andere durch-
aus vorhandenen Differenzen und verdriéngt durchaus existierende Ge-
meinsamkeiten. Das Ergebnis ist eine Alles-oder-Nichts-Konfrontation.
,If all the cleavages occur along the same lines, if the same people hold
opposing positions in one dispute after another, then the severity of
conflicts is likely to increase. The man on the other side is not just an
opponent; he soon becomes an enemy“*.

48 Es diirfte eher selten sein, da8 solche Unterscheidungsmerkmale jene,
die sie trennen, anhalten, sich einander gegeniiber besonders kooperativ zu
verhalten und vorliegende Interessengegensitze herunterzuspielen. Wenn dies
doch geschieht, so ist es i.d.R. auf der Ebene der personlichen Begegnung
und nicht selten realistischerweise als larvierte Aggressivitdt zu interpre-
tieren.

49 R. A. Dahl: Pluralist Democracy in the United States, Chicago 1967,
S. 2717.

3*
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Ist ein solch polarisierendes Unterscheidungsmerkmal politisch viru-
lent geworden, so werden Kompromisse zwischen konfligierenden Inter-
essen praktisch unmoglich: es gibt keine ,logs for rolling“ mehr. Dies
ist dann auch wohl der Tatbestand, der angesprochen ist, wenn — ver-
breitet — davon die Rede ist, daB Kollektive ein MindestmaB an Ge-
meinsamkeit aufweisen miissen, wenn sie Bestand haben sollen. Hier
16st sich das Paradoxon auf, das besagt, daB kollektive Entscheidungs-
prozesse, deren Zweck in der ex-ante-Koordination divergierender Inter-
essen besteht, durch bestimmte Differenzen unter den Mitgliedern aufler
Funktion gesetzt werden kénnen.

Die Differenzen der Individuen, die sich auf Bediirfnisse und Ziele
beziehen, sind in einem Kollektiv solange relativ leicht konfliktuell zu
verarbeiten, als sie vielfdltige Kompromisse in vielfdltigen Koalitionen
mit variierender Zusammensetzung in zahlreichen Entscheidungsgéngen
erlauben; dies ist dann nicht mehr mdoglich, wenn ein Unterscheidungs-
merkmal zum alles dominierenden Kriterium geworden ist und die Ge-
sellschaft in zwei Teile spaltet, liber deren Grenzen hinweg keine Koali-
tionen mehr moglich sind. In der Terminologie Buchanans und Tullocks
bewirkt ein solch dominierendes Polarisationskriterium, da8 die Stei-
gung der wahrscheinlichen externen und der Konsensfindungskosten sich
drastisch, im Extrem unendlich erh6ht mit den entsprechenden Konse-
quenzen fiir den Verlauf der Interdependenzkosten: Fragen des Proce-
dere gewinnen an Gewicht gegeniiber zur Entscheidung anstehenden
Sachproblemen; in den Augen der Kollektivmitglieder steigen die aus
der Tatsache des kollektiven Entscheidens entstandenen Kosten.

Existiert nun in einer Gesellschaft ein solcher ,cross-cutting-cleav-
age“, und ist er — aus welchem Grunde auch immer — politisch viru-
lent, so mag man den Versuch unternehmen, die Kollektivgiitererstel~
lung in dieser Gesellschaft derart aufzugliedern, da8 sie in Kollektiven
stattfindet, die beziiglich des polarisierenden Unterscheidungsmerkma-
les homogen sind. Hinter dem Vorschlag steht die Hoffnung, so in den
einzelnen Kollektiven wieder jene Vielfalt der Koalitionen und Kom-
promiBmoglichkeiten zu schaffen, die den intrakollektiven Konflikt ent-
schirfen: Die intrakollektive Interdependenzkostenkurve verlduft nie-
driger und flacher, d. h. die Tatsache des kollektiven Entscheidens wiegt
in den Augen der einzelnen Kollektivmitglieder weniger, und das Pro-
blem der Entscheidungsregeln verliert an Bedeutung.

So weit, so gut: Nur fragt sich, wie sich diese Aufgliederung der Ge-
sellschaft in verschiedene Entscheidungskollektive auswirkt, wenn man
die interkollektiven Beziehungen wieder in Betracht zieht.

Gelingt es, in den einzelnen Kollektiven die Kollektivgiitererstellung
so einzurichten, da keine kollektivexternen Effekte anfallen, und sind
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diese Zusammenschliisse nicht unterhalb einer technisch bedingten Op-
timal- bzw. Untergrenze, dann ist das Problem des ,cross-cutting-cleav-
age“ in der Tat aus der Welt geschafft; der Konflikt braucht nicht aus-
getragen zu werden, da es keinen Raum gibt, wo er sich stellt. Wohl
existiert noch das Unterscheidungsmerkmal Rasse, Religion, Sprache
u. d.; nur ist es innerhalb der einzelnen Zusammenschliisse nicht mehr
»salient®. Es sind dies wohl die Uberlegungen, die die Hoffnung begriin-
den, die die siidafrikanische Apartheids- und Homelandspolitik trégt; ob
berechtigt oder nicht, steht hier nicht zur Diskussion. Es sind dies auch
die Uberlegungen, die hinter den Plinen zur féderativen Aufgliederung
Belgiens in einen wallonischen und in einen flimischen Teilstaat stehen,
wobei allerdings die Zweisprachigkeit der gemeinsamen Hauptstadt
Briissel mit hoher Wahrscheinlichkeit die ,saliency“ der Sprachunter-
schiede aufrecht zu erhalten droht.

Nun sahen wir oben, dafl im Zusammenhang mit der kollektivinter-
nen Kollektivgiitererstellung externe Effekte iiber die Kollektivgren-
zen hinaus streuen koénnen, daB} also die Frage der Externalitidtenver-
hinderung bzw. -internalisierung wieder auftaucht. Es méchte nun schei-
nen, daB bei interkollektiven Verhandlungen der ,cross-cutting-cleav-
age“ der Sprache, Religion oder Rasse wieder mit voller Wucht in die
politische Auseinandersetzung einbricht.

Dem ist nicht unbedingt so°: Damit ein solches Unterscheidungsmerk-
mal politisch bedeutsam wird, ist es nétig, daBl es eine politische Ebene
der Artikulation fiir dieses Kriterium gibt. Es ist notwendig, daB fiir
das Thema eine eigene Empfinglichkeit beim Publikum besteht, da3

50 Im folgenden wird aus einer Reihe von moglichen Hypothesen eine her-
ausgegriffen, die uns besonders plausibel erscheint. Sie steht hier eher, um
mogliche Weiterentwicklungen dieses Denkansatzes zu demonstrieren, als daB3
der Anspruch erhoben wiirde, sie enthalte die ganze Wahrheit. Das Thema,
das hier angesprochen wird, ist nichts anderes als die Natur des Vorurteils,
die Bedingungen seiner Entstehung, die Dynamik seiner Verbreitung, die Aus-
wirkungen seiner Virulenz (vgl. G. W. Allport: The Nature of Prejudice, 2nd
ed., Garden City, N.Y., 1958). So ist im Gegensatz zu der hier vorgestellten
Hypothese die Vorstellung moglich, da durch das enge Zusammenleben
differierender Individuen in heterogenen Gesellschaften Vorurteile abgebaut,
d. h. ,cross-cutting-cleavages“ zum Verschwinden gebracht werden koénnen:
Im ,melting pot‘ der heterogenen Gesellschaft verlieren die einzelnen Indivi-
duen die eigenen sie von anderen trennenden Charakteristika, und/oder sie
ubernehmen die ihnen anfinglich fremden Merkmale anderer Gesellschafts-
mitglieder; die Integration ist das Ziel und das Ergebnis: Diese Hypothese
entspricht liber weite Strecken einer harmonistischen Wunschvorstellung;
ihre Gultigkeit diirfte aber an Bedingungen, so insbesondere die nicht
allzugroBe Augenscheinlichkeit der Unterscheidungsmerkmale (vgl. E. Goff-
man: Stigma. Notes on the Management of Spoiled Identity, Englewood
Cliffs, N. Y., 1963) gebunden sein, die nicht in allen Féllen gegeben sind (vgl.
P.F. Secord, C. W, Backman: Social Psychology, 2nd ed., Tokyo u.a. 1974,
S. 170 £f.). Auch diirfte von Bedeutung sein, ob die Unterscheidungsmerkmale
Uberhaupt oder doch ohne eine mehr als oberflichliche Verletzung der jewei-
ligen Identitdt aufgegeben oder {ibernommen werden kénnen.
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ein im politischen Raum eingefiihrtes Sprachinstrument verfiigbar ist,
das — ihn verschidrfend — den Unterschied zu erfassen vermag, dafl
politische Unternehmer Antennen fiir das Problem entwickelt haben
und sich von seiner Artikulation Chancen versprechen. Dies aber sind
alles Dinge, die nicht ohne weiteres gegeben sind, oder genauer: es sind
Dinge, die nicht a priori gegeben sind und die sich nicht miihe- und
reibungslos von heute auf morgen entwickeln lassen. Sie sind das Er-
gebnis der Erfahrung: Diese ist am besten dann gegeben, wenn das
Unterscheidungsmerkmal tagtédgliches Thema der politischen Auseinan-
dersetzung ist; dies ist wiederum am ehesten dann der Fall, wenn keine
homogenen Kollektive geschaffen worden sind, also in einem alle um-
fassenden heterogenen Kollektiv. Es ist dies wohl auch der Grund, war-
um beziiglich solcher Seinsmerkmale heterogene Kollektive — je ldn-
ger, desto mehr — dazu tendieren, diese Kriterien ins Zentrum der
politischen Auseinandersetzung zu riicken, ohne da8 die damit verkniipf-
ten Probleme einer Losung ndhergebracht wiirden, ohne dafl der Kom-
promiB in dieser Frage wahrscheinlicher geworden wéire. Im Gegenteil:
Je zentraler das Thema wird, um so unwahrscheinlicher wird der Kom-
promif}, um so groBer das Interesse der Kontrahenten, dem Unterschei-
dungsmerkmal alle ilbrigen Zielkonflikte unterzuordnen, um so fein-
fithliger und reaktionsfreudiger das politische System und seine Ak-
toren, um so dominanter das Unterscheidungsmerkmal usw.5!.

In dieser Wirkungskette ist wohl einer der Griinde zu sehen, warum
dominierende und polarisierende Unterschiede, haben sie erst einmal
im kollektiven Willensbildungsproze Resonanz und Wirkmaéchtigkeit
erlangt, selbstverstdarkend wirken; sie tragen selbst dazu bei, die Bedin-
gungen zu schaffen, die ihnen weiteres Gewicht verleihen, ohne da die
Moglichkeiten zur Verarbeitung des so verschirften politischen Konflikts
gleichzeitig erh6ht wiirden. Im Gegenteil: Die eingangs vielleicht vor-
handenen Moglichkeiten und die Bereitschaft zum Kompromi8 sinken;
der Ausgleich wird unwahrscheinlich.

So haben immerhin die Belgier recht lange in einem mehrsprachigen
Staat zusammengelebt; dies wurde schwierig, als die Sprachunterschiede
zum dominierenden Kriterium wurden, und es wird zunehmend schwie-
riger, trotz oder wegen der Bemiihungen, innerhalb des Zentralstaates
das Sprachenproblem zu ldsen: Die Sensibilitdt fiir das Sprachenpro-
blem steigt, und es werden Sachbereiche infiziert, die bislang nicht mit
Bezug zur Sprache gesehen wurden.

61 Hier diirfte auch eine mogliche Erkldrung zu suchen sein fiir die Tat-
sache, daB gewalttiatige Losungsversuche im Zusammenhang mit ,cross-
cutting-cleavige“-induzierten Problemen dann besonders wahrscheinlich sind,
wenn erste Ansétze zu ihrer Losung unternommen worden sind. Die Rassen-
unruhen in den Vereinigten Staaten folgten der von Johnson initiierten In-
tegrationspolitik.
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Nun sind — haben wir es etwa mit rassisch, sprachlich oder
religios homogenen Teilkollektiven zu tun — verschiedene Moglichkei-
ten denkbar: Liegen kollektivexterne Effekte vor, und sind die Teilkol-
lektive erst kiirzlich aus der Aufgliederung eines heterogenen Kollek-
tivs entstanden, so ist es wahrscheinlich, dal noch in den Koépfen und in
den Institutionen eine Empfindlichkeit fiir das polarisierende Unter-
scheidungsmerkmal besteht, die die kollektivexternen Effekte mit der
Unbedingtheit einer polaren Gegensitzlichkeit infiziert. Entsprechend
schwierig wird die Losung des Konflikts sein, die sich interkollektiv bei
der Behandlung kollektivexterner Effekte ergibt. Es ist nicht auszu-
schlieBen, daB an sich ,harmlose“ Externalititen so eine gegenseitige
Animositidt zwischen den Kollektiven am Leben halten oder gar neu
entfachen, die gutnachbarliche Beziehungen unméglich macht oder doch
erschwert. Gerade nach einer erst jlingst erfolgten Aufgliederung eines
heterogenen Kollektivs mit einem ,salient cross-cutting-cleavage*
kommt es also darauf an, kollektivexterne Effekte, insbesondere solche,
die mit diesem Unterscheidungsmerkmal in nahem Zusammenhang ste-
hen, zu vermeiden: Die mit ihnen verbundenen Probleme sind (noch)
sehr schwer zu 16sen und drohen, falls man dies versucht, die Lésungs-
moglichkeiten fiir die Zukunft zu gefdhrden.

Ein weiterer Fall ist denkbar und wohl auch nicht v6llig unwahr-
scheinlich: Zwei oder mehrere Kollektive existieren, und sprachliche, reli-
giose oder rassische Differenzen werden deshalb nicht als politisch be-
deutsam erlebt, weil kollektivinterne Entscheidungen, die das Unter-
scheidungskriterium auf diese oder jene Weise beriihren konnten, in
den einzelnen Kollektiven getroffen werden und aus ihnen folgende
Konsequenzen vorerst nicht iliber die Kollektivgrenzen hinausgehen.
Das differenzierende, anfangs intensiv erlebte Merkmal verschwindet
aus dem BewulBtsein und als Thema der politischen Auseinandersetzung.
Bringt es nun etwa die technische Entwicklung mit sich, daBl externe
Effekte liber die Kollektivgrenzen hinausstreuen, und wird die Verhin-
derung bzw. die Internalisierung verschleppt, so steigt die Wahrschein-
lichkeit, daB die Empfindlichkeit gegeniiber dem Unterscheidungsmerk-
mal wieder steigt und sich so die Voraussetzungen fiir die Losung des
Externalitdtenproblems verschlechtern: Das aus der Latenz herausge-
hobene, nunmehr politisch wirkmaéchtige Kriterium infiziert friiher
»harmlose“ Interessenkonflikte und erschwert so anderweitig mégliche
Kompromisse.

Interkollektive Verhandlungen iiber die Vermeidung oder die Inter-
nalisierung kollektivexterner Effekte treffen wohl auf alle jene Schwie-
rigkeiten, die oben skizziert worden sind. Nur: Falls es sich um begrenz-
te und vereinzelte Streitfdlle handelt und solange es gelingt, sie als sol-
che in den interkollektiven Beziehungen zu verarbeiten, ist die Gefahr
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des , Aufwachens® polarisierender Unterschiede noch zu bewadltigen;
dies um so mehr, wenn in einem iibergeordneten Kollektiv — etwa dem
Bund — jene Probleme abgehandelt, jene Kollektiventscheidungen ge-
troffen werden, fiir die der ,cross-cutting-cleavage“ keine Rolle spielt,
also — trotz aller Interessengegensitze — eine Gemeinsamkeit erlebt
wird, die es erlaubt, in den interkollektiven Verhandlungen den ,cross-
cutting-cleavage® in der Latenz zu halten.

Es scheint, daB etwa die Schweiz es bislang verstanden hat, jene Ent-
scheidungen, die die anderswo manifesten trennenden Unterschiede der
Religion und der Sprache aus der Latenz aufwecken konnten, in dies-
beziiglich homogenen Kantonen treffen zu lassen. In dem MafBle, wie die
Effekte an den Kollektivgrenzen haltmachen, spielen Religion und Spra-
che in der schweizerischen Politik keine Rolle. In dem MaBe aber, wie
als Folge kantonaler Entscheidungen kollektivexterne Effekte vermehrt
anfallen, die nicht verhindert oder internalisiert werden, ist zu erwarten,
daf} die Themen Sprache und Religion als entzweiende Elemente an Be-
deutung gewinnen. Es ist also keineswegs so, daBl die Schweizer tole-
ranter als andere wiren; dort wo — wie im Kanton Bern — die Spra-
che zum ,salient-cross-cutting-cleavage* geworden ist, bleibt nichts an-
deres zu tun, als einen neuen, den Kanton Jura zu griinden. Die Berner
erleben auf kantonaler Ebene, was die Belgier im nationalen Raum
durchmachen.

Es ist sicher kein Zufall, daB die Sprache bei der Errichtung von
Hochschulen in der Schweiz so lange keine Rolle gespielt hat, als diese
in der allgemeinen Kompetenz der Kantone lag. Sowie der Bund — sei
es unmittelbar: Ecole Polytechnique de Lausanne, Eidgendssische Tech-
nische Hochschule Ziirich, sei es mittelbar durch Finanzzuweisungen an
die Kantone — sich, aus welchen Griinden auch immer, aktiv in die
Politik des Universitdtsausbaus einmischt, gewinnt das Argument der
Sprache an Bedeutung. Es gibt neuerdings vermehrt Vergleiche zwi-
schen der Ausstattung der welschen und der deutschen Schweiz mit
Universitdten; die Forderung nach einer Gleichbehandlung der Sprach-
gebiete wird lauter und erfolgversprechender. Erst jetzt entdecken die
Tessiner, daB sie eine italienische Universitdt brauchen und es unzumut-
bar ist, daB Tessiner an fremdsprachigen Hochschulen studieren miissen.
Dies alles in einem Augenblick, in dem die Bildungswelle abgeklungen
und die Studentenlawine fast vorbeigerollt ist.

In dem MaBe wie mehr und mehr Entscheidungen von den Kantonen
auf den Bund verlagert werden, die mittelbar oder unmittelbar fiir
Sprache oder Religion relevant sind, diirfte die Stabilitdt des schweize-
rischen Bundes steigenden Belastungen ausgesetzt sein. Dabei ist wohl
damit zu rechnen, daB ein auf Bundesebene zu politischer Wirkmach-
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tigkeit gewordenes polarisierendes Merkmal auch auf die interkanto-
nalen Beziehungen zurilickwirken wird und vice versa.

Im iibrigen, die Bemiihungen, diesen drohenden Gefahren und Span-
nungen zu begegnen, sind offenkundig: Die Betonung eidgendssischer
Gemeinsamkeit und Solidaritédt, die Versuche, Kollektiventscheidungen
als ausschlieBlich technische Probleme aus der politischen Auseinander-
setzung zu halten, die Zuriickhaltung bei der Ubertragung solch heikler
Aufgaben an den Bund mit der Folge, dal Probleme ungeldst bleiben;
Konjunkturpolitik, Struktur- und Regionalpolitik, soziale Sicherung
sind Beispiele fiir solche Defizienzen. Der Nationalstraenbau ist ein
Beispiel fiir die nur zégernde Ubernahme der Erstellung eines Kollek-
tivgutes von nationaler Tragweite; er ist gleichzeitig ein Beispiel dafiir,
wie die Ubernahme der Erstellung eines bestimmten Kollektivgutes la-
tenten ,cross-cutting-cleavages® zur Virulenz verhilft.

3. Zusammenfassung und Ergebnis

Ausgangspunkt dieser Studie ist der in Weiterfithrung der Kollektiv-
glutertheorie entwickelte ,fiscal federalism“. Der Intention nach stellt
dieser den Versuch dar, eine féderalistische Staatsgliederung analytisch
vorzubereiten, die 6konomische Rationalitdt und die Minimierung so-
zialer Konflikte vereint. Angestrebt wird das Minimum intrakollektiver
Konflikte; die interkollektiven Beziehungen werden zum grofiten Teil
als technisch zu ldsende, nicht aber als konfliktuell zu verarbeitende
Probleme gesehen.

Durch weitergehende Uberlegungen 148t sich nun aber zeigen: Die
Losung interkollektiver Probleme, wie sie sich aus der Existenz kollek-
tivexterner Effekte ergeben, kann nur das Ergebnis spannungsgelade-
ner Verhandlungen sein. Damit taucht aber die Frage auf, ob es mog-
lich ist, den interkollektiven und den intrakollektiven Konflikt einzeln
zu minimieren, oder aber ob zwischen beiden Beziehungen bestehen
derart, daB dieser nur auf Kosten von jenem und jener nur auf Kosten
von diesem reduziert werden kann. Ist dies der Fall, so besteht zwischen
beiden Arten von Konflikten ein Substitutionsverhéltnis. Es wird hier
die These vertreten, daB es wohl moglich ist, durch die Schaffung klei-
ner und im Innern homogener, untereinander aber heterogener Kollek-
tive die intrakollektive Willensbildung zu erleichtern, daB dies aber nur
moglich ist um den Preis der Verschdrfung interkollektiver Spannungen.
Aus dem Minimierungsproblem ist ein Optimierungsproblem geworden.

An dieser Stelle bieten sich zwei Wege an, auf denen die Analyse
weitergefiihrt werden kann:
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Es wird versucht, das Substitutionsverhéltnis und seine Determinan-
ten im einzelnen zu untersuchen und so die Grundlagen zu schaffen fiir
ein Optimierungskalkiil, dessen Ziel die optimale Lokalisierung des
sozialen Konflikts im Zusammenhang mit der Kollektivgiitererstellung
ist. Eine Reihe von Griinden lassen es weder zweckméBig noch moglich
erscheinen, diesen Weg in der vorliegenden Studie zu gehen.

Es wird der Frage nachgegangen, ob eine foderalistische Aufgliede-
rung des Staates wirklich nur zu einer Verschiebung sozialer Konflikte,
nicht aber zu ihrer Reduzierung taugt. Unter Rickgriff auf die politik-
wissenschaftliche Theorie des ,cross-cutting-cleavage“ werden hier
erste Hypothesen dariiber aufgestellt, unter welchen Voraussetzungen
bundesstaatliche Verfassungen tatsichlich jene Funktion erfiillen kon-
nen, die ihnen ganz allgemein als moglich unterstellt wird.

In dieser Arbeit wird der zweite Weg gewihlt, unter anderem weil er
erlaubt, den Anschlufl an die bisherige Finanztheorie des Foderalismus
zu finden: Wohl muB die Hoffnung fahrengelassen werden, dal ganz
allgemein von einer Entschirfung des Konsensfindungsproblems durch
den Foderalismus gesprochen werden kann; durch die Prézisierung we-
nigstens einer Bedingung kann aber in besonderen Fillen diese Hoff-
nung besser fundiert werden.

Das Thema hat es mit sich gebracht, daf an einer entscheidenden
Stelle disziplinfremde Begriffe gebraucht und Ergebnisse genutzt wer-
den muBten. Die Ubernahme des hiermit verbundenen Risikos recht-
fertigt sich durch das Ergebnis, das einen Weg sichtbar werden 148t,
auf dem die Finanztheorie des F6deralismus an ihrer urspriinglichen
Fragestellung mit Aussicht auf Erfolg weiterarbeiten kann.

Summary

One of the main arguments in favor of the federal organization of
the State holds that it reduces social conflict: Small homogenous collec-
tivities are in fact characterized by low decisionmaking costs and by
low expected external costs; individual frustration is minimized and
social harmony enhanced.

This paper analyses the consequences of the creation of a great num-
ber of internally homogenous collectivities on the intercollective rela-
tions. The result: The greater the intracollective homogenity, the
greater the intercollective heterogenity; the smaller the intracollective
conflict, the sharper the intercollective conflict; the easier the intra-
jurisdictional decisionmaking, the more difficult to find an interjurisdic-
tional consensus. The federal decentralization of the State activity does
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not necessarily reduce social conflict, it may merely and will normally
shift this conflict from intracollective to intercollective sphere.

The study concludes by examining one important restriction to the
main thesis: If in a given society there are cross-cutting-cleavages a
federal organization may help to refrain these cleavages from becom-
ming politically salient and socially disruptive.
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Zur Theorie des Finanzausgleichs’

Von Dieter Bos, Wien

A. Einleitung
1. Definition

Finanzausgleich ist die Aufteilung von Staatsaufgaben auf verschie-
dene (fiskal)politische Entscheidungstridger unter entsprechender Vor-
sorge fiir die Finanzierung. Die konkrete Durchfiihrung der Staatsauf-
gaben und ihre Finanzierung fiihrt zu den entsprechenden Staatsaus-
gaben und Staatseinnahmen dieser Entscheidungstréager.

Ein vertikaler Finanzausgleich betrifft Gebietskorperschaften unter-
schiedlichen Rangs (Bund, Lénder, Gemeinden), ein horizontaler Finanz-
ausgleich solche gleichen Rangs. Zwischen beiden Bereichen bestehen
enge Beziehungen. Denn vertikale Finanzausgleichszuweisungen werden
im allgemeinen bewufit so gestaltet, daB sie Linder bzw. Gemeinden mit
groBerem Finanzbedarf und/oder geringerer Finanzkraft beglinstigen.
Diesen Einbau horizontaler Effekte in den vertikalen Finanzausgleich
werde ich stets als einen Teil des horizontalen Finanzausgleichs behan-
deln.

2. Zielsetzung dieser Arbeit

Diese Arbeit soll kein Survey iiber Finanzausgleichstheorie sein, in
dem Sinne, als eine moglichst vollstdndige Erfassung aller einschldgigen
Probleme beabsichtigt ist. Diese Vorgangsweise scheint mir deswegen
moglich, weil an solchen Uberblicksarbeiten in jiingster Zeit kein Man-
gel herrscht. Ich darf hierfiir etwa auf die Arbeiten von Pommerehne?,
Bulutoglu3, Bos* und Oates’® verweisen.

1 Fiir intensive Diskussion iiber friihere Fassungen der vorliegenden Arbeit
danke ich B. Genser, R. Holzmann, W. Krelle und G. Orosel. Die letzteren
Diskussionen fanden anldBlich eines Gastvortrages statt, den der Verfasser
im Februar 1977 an der Universitdt Bonn hielt. Des weiteren mochte ich aus-
driicklich allen jenen Mitgliedern des finanzwissenschaftlichen Ausschusses
des Vereins fiir Socialpolitik danken, deren intensive Diskussion mir bei der
Umarbeitung meiner Erstfassung weiterhalf.

2 W.W. Pommerehne: Quantitative Aspects of Federalism: A Study of Six

Countries, in: Wallace E. Oates (ed.): The Political Economy of Federalism,
Lexington 1977, S. 275 - 355.
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In dieser Arbeit geht es vielmehr darum, einige mir wichtig erschei-
nende Finanzausgleichsprobleme anhand von Modellen des vertikalen
sowie des horizontalen Finanzausgleichs aufzuzeigen.

So sehe ich den vertikalen Finanzausgleich primér von der Staatsauf-
gabenseite bestimmt, von der Nachfrage des einzelnen Konsumenten
nach Giitern, die ihm von den Gebietskorperschaften unterschiedlichen
Rangs angeboten werden konnen, in deren Gebiet er seBhaft ist. Daher
ist wesentlich, welche Arten von Giitern angeboten werden und wie-
viel. Letzteres bedeutet, daB die Staatsaufgabenentscheidung im verti-
kalen Finanzausgleich stets auch eine Entscheidung iliber den Umfang
des Offentlichen Sektors beinhaltet. Der vertikale Finanzausgleich ist
hierbei m. E. stets polit-6konomisch zu sehen®. Die Theorie des vertika-
len Finanzausgleichs wird bei einer solchen Betrachtungsweise ganz all-
gemein zu einer polit-6konomischen , Theorie des Foderalismus“, deren
Grundziige in Abschnitt B dieser Arbeit entwickelt werden.

Beim horizontalen Finanzausgleich scheint mir besonders wichtig,
Allokations- und Verteilungswirkungen typischer Finanzausgleichszu-
weisungen aufzuzeigen. In beiden Fillen stelle ich auf Gebietskorper-
schaften und nicht auf Individuen ab. Allokation beziehe ich auf die
Frage: Welche Aufgliederung zwischen privatem und 6ffentlichem Sek-
tor wird durch Finanzausgleichszuweisungen erzielt? Wieweit gelten in
diesem Zusammenhang neuere US-amerikanische Uberlegungen iiber
die Substitutionseffekte zwischen eigenen Finanzmitteln der empfan-
genden Gebietskdrperschaften und zugewiesenen Finanzmitteln auch
fiir die Bundesrepublik Deutschland oder fiir Osterreich? Verteilung
wiederum beziehe ich darauf, dal mit Finanzausgleichszuweisungen oft
angestrebt wird, eine regional ungleiche Verteilung der Finanzkraft zu
korrigieren. Diesen Allokations- und Verteilungswirkungen von Finanz-
ausgleichszuweisungen ist Abschnitt C dieser Arbeit gewidmet?.

3 K. Bulutoglu: Fiscal Decentralization: A Survey of Normative and Posi-
tive Contributions, in: Finanzarchiv N. F. 35 (1976), S. 1 - 34.

4 D. Bos: Federalism and Intergovernmental Problems of Urban Finance,
in: Institut International de Finances Publiques (ed.): Problémes des Finances
Publiques Urbaines, 28éme Session (New York 1972), Saarbriicken 1973, S.
56 - 81.

5 W.E. Oates: Fiscal Federalism, New York u. a. 1972.

6 So schon D. Bos: Eine Okonomische Theorie des vertikalen Finanzaus-
gleichs, dargestellt am Osterreichischen Beispiel, in: Zeitschrift fiir National-
okonomie 30 (1970), S. 65 - 124. (Zugleich erster Teil des Buches D. Bos: Eine
okonomische Theorie des Finanzausgleichs, Wien—New York 1971, S. 1 -57.)
Vgl. dazu auch D. Bos: Einige weitere Gedanken zum Finanzausgleich, in:
Zeitschrift fiir Nationalokonomie 32 (1972), S. 345 - 367.

7 Die Beschriankung auf diese beiden Fragestellungen bedeutet allerdings,
daB andere wesentliche Fragestellungen des horizontalen Finanzausgleichs in
den Hintergrund treten. Dies gilt vor allem fiir die aufgabenseitige Determi-
nierung der erforderlichen Finanzmittel von Gebietskoérperschaften, wie sie
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Wenn im folgenden bestimmte Grundprinzipien des fiskalischen Fode-
ralismus anhand formaler Modelle herausgearbeitet werden sollen, so
ist es zweckmaifBig, zunidchst jeweils bestimmte Annahmen zu treffen,
um die Grundtendenzen klarer darstellen zu kénnen. Am Ende der ein-
zelnen Abschnitte {iber den vertikalen bzw. den horizontalen Finanzaus-
gleich wird dann aufgezeigt werden, in welcher Form diese Priamissen
gelockert oder aufgegeben werden konnen.

Bei allen Modellen ist es in diesem Sinne zweckméBig, zunédchst davon
auszugehen, daBl bestimmte Gebietskérperschaften bereits eingerichtet
sind, die isoliert nebeneinander stehen:

Prémisse 1 (Gegebene Struktur der Gebietskérperschaften). Wir un-
tersuchen in dieser Arbeit die Zuordnung von Staatsausgaben® und
Staatseinnahmen auf Gebietskorperschaften. Die Struktur dieser Ge-
bietskorperschaften sei vorgegeben. Im betrachteten Gemeinwesen seien
also Gemeinden und Lénder bestimmter GroBe® sowie ein Zentralstaat
eingerichtet. Wir indizieren diese Gebietskorperschaften generell mit
G € {a,b,c}, wobei a, b, c die unterschiedlichen Gebietskérperschafts-
ebenen Zentralstaat, Bundesldnder, Gemeinden indizieren.

Pramisse 2 (Isolation gleichrangiger Gebietskorperschaften). Es gibt
keine externen Effekte, die die Grenzen der Gebietskorperschaft iiber-
schreiten (interjurisdictional spillovers). Der Nutzen einer Staatsaus-
gabe seitens einer Gebietskorperschaft flieBt nur den Einwohnern dieser
Gebietskorperschaft zu. Die Steuer, die von einer Gebietskorperschaft
eingehoben wird, wird zur Génze von den Einwohnern dieser Gebiets-
korperschaft getragen. Es gebe keine strategischen Reaktionen von Ge-
bietskdrperschaften auf Aktionen anderer Gebietskérperschaften.

etwa in empirischen Untersuchungen zum sogenannten Brechtschen Gesetz
ihren Niederschlag finden. Besonders vordringlich ist das Problem des Finanz-
bedarfs von Stadtgebieten. Vgl. D. Bos: Federalism and Intergovernmental
Problems of Urban Finance, a.a.O.

8 Mit der Festsetzung der Staatsausgaben werden in diesen Modellen stets
auch die Staatsaufgaben festgesetzt, wobei auf die Frage der Staatsausgaben-
intensitdt der Staatsaufgabenerfiillung nicht eingegangen werden soll. Vgl. zu
dieser Frage H. Zimmermann: Die Ausgabenintensitdt der 6ffentlichen Auf-
gabenerfiillung, in: Finanzarchiv N. F. 32 (1973/74), S.1 - 20.

9 Wobei ,,GroBe“ sich auf Territorium, Einwohnerzahl und &hnliche Krite-
rien bezieht, nicht aber anhand der jeweiligen Staatsausgaben und -einnah-
men definiert ist.
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B. Polit-6konomische Allokationsmodelle
des vertikalen Finanzausgleichs

1. Problemstellung
1.1. Medianwdhlermodelle zum Finanzausgleich

Gehen wir davon aus, daB es in einer Wirtschaft mehrere Giiter géibe,
bei denen unbestritten ist, daB sie privat produziert und in individuell
unterschiedlichem AusmaB konsumiert werden. Daneben gebe es ein
Gut, hinsichtlich dessen entschieden werden soll, ob und gegebenenfalls
von Gebietskorperschaften welchen Niveaus es offentlich angeboten
werden soll. Wir indizieren dieses Gut jeweils mit h = 110,

Grundlage fiir diese Entscheidung seien die individuellen Priferenzen
der Wéhler. Die Durchsetzung solcher Priferenzen erfolge durch kon-
kurrierende politische Parteien. Diese miissen ihre Programme derart
erstellen, daB sie die erforderliche Mehrheit erhalten. Entscheidend wird
daher stets die Préaferenzordnung des Medianwihlers sein. Wir wollen
in den vorliegenden theoretischen Ansédtzen von den einzelnen Konsu-
menten als Entscheidungsinstanzen ausgehen und hierfiir als erste Ni-
herung annehmen, daB§ jeder Konsument ein Wahler und jeder Wihler
ein Konsument seill.

Nun sind Medianwédhlermodelle in Finanzausgleichsfragen nichts vol-
lig neues!®. Die meisten dieser Modelle gehen von typischen US-ameri-
kanischen institutionellen Gegebenheiten aus. Grundlage der Wéhler-
entscheidung sind meist Nutzenfunktionen der Konsumenten, in denen
der Nutzen einer Staatsausgabe den anfallenden Belastungen (Steuer,
»oteuerpreis“ usw.) gegeniibergestellt wird, die von der betreffenden
Gebietskorperschaft auferlegt werden (miissen), um den gewiinschten

10 Ob hier die Produktionsmittel im 6ffentlichen Eigentum stehen (6ffent-
liche Produktion) oder ob von Privaten produzierte Giiter von der offent-
lichen Hand erworben und an alle im gleichen Umfang abgegeben werden
(»Sozialisierung des Konsums*“) spielt keine Rolle. Vgl. dazu D. Usher: The
Welfare Economics of the Socialization of Commodities, in: Journal of Public
Economics 8 (1977), S. 151 - 168.

11 Auf die alternative Moglichkeit, von den Haushalten als Entscheidungs-
instanzen auszugehen, wird in Punkt 5.4 dieses Abschnitts ndher einge-
gangen.

12 Bekannte Arbeiten sind etwa: J.L. Barr und O. A. Davis: An Elemen-
tary Political and Economic Theory of the Expenditures of Local Govern-
ments, in: The Southern Economic Journal XXXIII (1966), S. 149 - 165; R.
Barlow: Efficiency Effects of Local School Finance, in: Journal of Political
Economy 78 (1970), S. 1028 - 1039; T. E. Borcherding und R.T. Deacon: The
Demand for the Services of Non-Federal Governments, in: The American
Economic Review LXII (1972), S. 891 - 901; M. V. Pauly: Income Redistribu-
tion as a Local Public Good, in: Journal of Public Economics 2 (1973), S.
35-58; J.S. Akin und D.J. Young Day: The Efficiency of Local School Fi-
nance, in: Review of Economics and Statistics LVIII (1976), S. 255 - 258.
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Umfang der Staatsausgaben erstellen zu kénnen. Ausgaben wie Bela-
stungen sind daher je nach Gebietskorperschaft tendenziell unterschied-
lich.

Das typische Beispiel, dem die meisten dieser Modelle gewidmet sind,
ist die lokale Budgetentscheidung auf dem Schulsektor. Fiir die USA
heiBt dies, daB jene Kombination von Schulausgaben und Vermdgen-
steuerbelastung gesucht wird, die der lokale Medianwéhler optimal
findet!s. Die hier vorgelegte Arbeit weicht von diesen Modellen in zwei
wesentlichen Punkten ab.

Zum einen soll ein Gesamtmodell des vertikalen Finanzausgleichs ge-
boten werden. Ein solches Modell kann aber nicht wie die angefiihrten
US-amerikanischen Arbeiten davon ausgehen, daB bereits feststeht,
welche Staatsaufgaben von welcher Gebietskorperschaft besorgt wer-
den. Vielmehr muBl das Modell auch geeignet sein, zu erkliren, unter
welchen Bedingungen eine Medianwéhlerentscheidung dazu fiihrt, dal3
eine Aufgabe iliberhaupt zur Staatsaufgabe wird und nicht im politischen
ProzeB fiir private Besorgung einer Aufgabe entschieden wird. Und
wenn diese Vorfrage positiv fiir den 6ffentlichen Sektor entschieden ist,
sind des weiteren die Bedingungen aufzuzeigen, unter denen im politi-
schen Prozefl entschieden wird, auf welcher Gebietskorperschaftsebene
das offentliche Angebot erfolgt.

Zum anderen miissen die institutionellen Beschrédnkungen der Staats-
einnahmenseite so konstruiert werden, da3 sie dem typischen Finanz-
ausgleich in der Bundesrepublik und in Osterreich entsprechen. Hiefiir
miissen wir unterscheiden zwischen Fillen des Steuerverbundes und des
Trennsystems. Beim Steuerverbund, dessen Kernbereich in den ange-
fiihrten Léndern die Einkommensteuer und die Umsatzsteuer sind, zahlt
der Konsument gleich hohe Steuersitze dieser beiden Steuern, unab-
hingig davon, auf welcher Gebietskorperschaftsebene die entsprechen-
den Staatsausgaben getdtigt werden. Der Ausgleich fiir die einzelnen
Gebietskorperschaften erfolgt liber die Ertragsteilung im vertikalen und
horizontalen Finanzausgleich. Bei Léndern und Gemeinden wird hierbei
typischerweise ein unvollstindiger Ausgleich der Finanzkraft zwischen
reicheren und drmeren Gebietskorperschaften vorgenommen, indem die
Zuweisung der Finanzmittel teils nach dem regionalen Abgabenaufkom-
men, teils nach irgendwelchen MafBzahlen des Finanzbedarfs erfolgt.
Beim Trennsystem heben die betreffenden Gebietskérperschaften eigene
Abgaben ein, deren Ertrag ihnen zur Besorgung ihrer Aufgaben ver-
bleibt. Die oben angefiihrten US-amerikanischen Modelle entsprechen
nur dem Trennsystem.

13 Barr und Davis, a.a.0., erweitern auf den Fall mehrerer Staatsausgaben.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 96/I
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Um die Vielzahl mdglicher Ausgestaltungen eines solchen Median-
wiéhlermodells des fiskalischen Foderalismus typisieren zu konnen, wol-
len wir verschiedene Unterscheidungen treffen. Da es um eine Entschei-
dung geht, ob und von Gebietskdrperschaften welcher Ebene ein Gut
offentlich angeboten werden soll, beziehen sich die Einteilungskriterien
einerseits auf die Ebene der Entscheidung und andererseits auf den Cha-
rakter der betrachteten Giiter.

1.2. Ebene der Entscheidung

Hinsichtlich der Entscheidungsebene unterscheiden wir zwischen zen-
traler und foderativer Entscheidung.

1.2.1. Zentrale Entscheidung

In diesem Fall wird auf Bundesebene entschieden, ob ein Gut privat
oder 6ffentlich vom Bund oder 6ffentlich auf Landesebene oder 6ffent-
lich auf Gemeindeebene angeboten werden soll. (Es stehen also vier
Alternativen zur Diskussion.) Fiir agierende politische Parteien ist da-
her die Prédferenzordnung des Medianwihlers im Bundesgebiet maB-
geblich. Wenn der Medianwahler im Bundesgebiet etwa fiir 6ffentliches
Angebot auf Landesebene oder Gemeindeebene eintritt, so wird dieses
Gut in allen Léndern (Gemeinden) 6ffentlich angeboten werden. Von
der Finanzierungsseite entspricht dieser Art der Entscheidung das Ver-
bundsystem. (Als einfaches Beispiel konnte eine Entscheidung iiber Spi-
taltrdgerschaft dienen.)

1.2.2. Foderative Entscheidung

In diesem Fall wird entweder auf Bundes- oder auf Landes- oder auf
Gemeindeebene dariiber entschieden, ob ein Gut 6ffentlich oder privat
angeboten werden soll. (Es stehen also jeweils diese zwei Alternativen
zur Diskussion.) Fiir agierende politische Parteien ist jeweils die Pri-
ferenzordnung des Medianwihlers der betreffenden Gebietskorperschaft
maBgeblich. Bei einer Entscheidung auf Landesebene sind also die Me-
dianwihler der einzelnen Bundesldnder zu betrachten. Je nach der Pri-
ferenzordnung des Medianwihlers in einem einzelnen Land oder einer
einzelnen Gemeinde kann es daher etwa fiir die politischen Parteien
glinstig sein, in einem Land oder einer Gemeinde fiir 6ffentliches An-
gebot einzutreten, in anderen dagegen fiir privates. Von der Finanzie-
rungsseite her entspricht dieser Art der Entscheidung das Trennsystem.
(Als einfaches Beispiel kdnnte eine Entscheidung dariiber dienen, ob
offentliche oder private Miillabfuhr gilinstiger ist.)
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1.3. Art der Giiter

Hinsichtlich der Arten der angebotenen Giiter unterscheiden wir zwi-
schen 6ffentlichen, ambivalenten und privaten Giitern.

1.3.1. Offentliche Giiter

Als offentliche Giiter bezeichnen wir solche, bei denen wir wegen
Nichtrivalitdt des Konsums annehmen, daB sie von jedem Konsumen-
ten im gleichen Umfang konsumiert werden, etwa Landesverteidigung,
offentliche Verwaltung, Sicherheit, Rechtspflege, aber auch StraBen
(nicht allerdings Mautstraen). Féderalismusentscheidungen bei 6ffent-
lichen Giitern beziehen sich auf die Frage, von welcher Gebietskdrper-
schaft diese Gliter jeweils angeboten werden sollen, eine Privatisierung
steht nicht zur Diskussion.

Die von der 6ffentlichen Hand zur Verfligung gestellte und von den
Konsumenten in gleichem Umfang konsumierte Menge x1¢'* kann am
besten jeweils als Abstraktum aufgefat werden: wieviel Einheiten
Rechtssicherheit oder Gesundheit oder Verteidigungsschutz werden kon-
sumiert, wobei fiir diese abstrakten Einheiten entsprechende Quantifi-
katoren gefunden werden miissen.

1.3.2. Ambivalente Giiter

Als ambivalente Giiter bezeichnen wir solche, bei denen die Entschei-
dungsalternative darin besteht, sie entweder von der 6ffentlichen Hand
in einem fiir alle Konsumenten gleichen Umfang angeboten zu erhalten,
oder sie aufgrund privaten Angebots im individuell unterschiedlichen
AusmaB konsumieren zu konnen. Solchen Entscheidungsalternativen be-
gegnen wir bei der Gesundheitsvorsorge, etwa dem Spitalangebot, oder
bei Schulen. Eine analoge Unterscheidung kénnte bestehen zwischen
offentlichen StraBlen und Mautstrafien, die von hiezu eigens eingerich-
teten Gesellschaften angeboten werden.

Um die Nutzenvorstellungen der Konsumenten entsprechend ver-
gleichen zu konnen, mufl im Falle des 6ffentlichen Angebots stets in
der gleichen Weise quantifiziert werden wie im Falle des privaten An-
gebots. Es wire also unmdglich, im Falle des 6ffentlichen Angebots in
abstrakten Einheiten zu messen (etwa in , Einheiten der Gesundheits-
vorsorge“) und im Falle des privaten Angebots in konkreten Einheiten
(etwa in ,konsumierten Spitalstunden mit individuell variierender
Qualitat”).

14 Dafl offentliche Giiter jeweils pro Konsument in gleichem Umfang zu-
flieBen, ist wohl die iiblichste Annahme. Es konnte allerdings durchaus auch
der Fall eintreten, da bestimmte Offentliche Giiter je Haushalt oder nach

anderen demographischen Variablen in jeweils gleichem Umfang zuflieBen.
Auf diese Fragen wird in Punkt 5.4 dieses Abschnitts ndher eingegangen.

gr



52 Dieter Bos

1.3.3. Private Giiter

Als private Giiter bezeichnen wir jene Giiter, die von den Konsumen-
ten in individuell unterschiedlichem Umfang konsumiert werden. Uns
interessieren solche Fille, in denen diese Giiter alternativ von der
offentlichen Hand oder von Privaten angeboten werden. Solche Alter-
nativen bestehen etwa bei Post, Eisenbahn, Telefon sowie zahlreichen
kommunalen Dienstleistungen, etwa Miillabfuhr, Gaswerken, Elektrizi-
tatswerken usw.

Bei Kombination der in 1.2 und 1.3 angefiihrten Einteilungsprinzipien
lassen sich verschiedene Einzelfille diskutieren. Dies soll im folgenden
geschehen.

Unsere Grundvorstellung ist hierbei, eine ,neutrale“ polit-6konomi-
sche Begriindung des Foderalismus zu liefern, ausgehend von einer
foderalistischen Neutralitdt in den Verhaltensannahmen der Gebiets-
korperschaften und der individuellen Konsumenten. Die Gebietskorper-
schaften gehen weitestgehend von den individuellen Konsumentenpréfe-
renzen aus und entwickeln keine Konzeptionen, die die Besorgung einer
Aktivitdt durch die 6ffentliche Hand im allgemeinen und durch eine
spezielle Gebietskorperschaft(sgruppe) im besonderen als Ziel an sich
wiinschenswert erscheinen lieBen. Der einzelne Konsument wiederum
geht in seinen Nutzenfunktionen von den konsumierten Mengen aus und
entwickelt keine Konzeptionen, wonach ihm der Konsum eines Gutes
héheren oder niedrigeren Nutzen stiftet, je nachdem, ob es privat oder
offentlich, und zwar vom Bund oder von seinem Bundesland oder seiner
Gemeinde, angeboten wird. (Die Nutzenelastizitdt des Konsums des Gu-
tes x1 sei fiir den einzelnen Konsumenten in jedem dieser Fille gleich
hoch.)

Die folgenden Modelle mégen im paradigmatischen Sinne verstanden
werden: als Herausarbeitung typischer Entscheidungen iiber das Aus-
maf von Staatsausgaben und ihre Besorgung durch Gebietskorperschaf-
ten unterschiedlicher Ebene. Wegen der institutionellen Vielfalt von
Finanzausgleichsregelungen ist es ja a priori unmoglich, alle solchen
Entscheidungen in einem noch einigermaBen iiberschaubaren Modell zu
prisentieren.

2. Foderalismus bei 6ffentlichen Giitern

Bei den typischen offentlichen Giitern, die hier behandelt werden,
stehe eine Privatisierung nicht zur Diskussion. Hingegen kann die Frage
aufgeworfen werden, ob ein solches Gut auf Bundes-, Landes- oder Ge-
meindeebene angeboten werden soll. Nehmen wir hierfiir als Regelfall
den einer zentralen Entscheidung mit dem entsprechenden Steuerver-
bund an. Die Steuersédtze der Einkommensteuer und der Umsatzsteuer
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sind daher fiir den Konsumenten gleich hoch, gleichgiiltig, welche Ge-
bietskorperschaft anbietet.

Der Konsument i =1, ... m habe die Wahl zwischen dem Angebot
des offentlichen Gutes seitens des Bundes, seines Bundeslandes oder
seiner Gemeinde. Er betrachte daher alternative Realisationen des Opti-
mierungsproblems

. i 8 i .
(2-1) Max: U;g = x:;; s 431 a+pi+tri=1; & f,7 >0
unter der Beschriankung

P2I,}2+P3xt3=zi ’

wobei
zi=y;(1-1t).

P, Konsumentenpreise, in denen je nach dem Ausmaf} der Steuer-
iiberwilzung ein bestimmter Anteil der Umsatzsteuerbelastung
des betrachteten Gutes enthalten ist

Tyt Mengen individuell unterschiedlich konsumierter Giiter

U;: Nutzen

«; B, vit Nutzenelastizitidten des Konsums

Y;: Bruttoeinkommen

2;: Nettoeinkommen

t;: Durchschnittssteuersatz der Einkommensteuer des i-ten Konsu-

menten; 0<t;<1; 0 <dt/dy; <1.

Bei dieser Optimierung beriicksichtigt der Konsument, daB das zur
Ginze steuerfinanzierte 6ffentliche Gut aufgrund des Budgets der be-
treffenden Gebietskérperschaft in folgendem Umfang konsumiert wer-
den kann:

(2-2) xy6 = Agleyg -

Hierbei seien Ag die gesamten Finanzmittel, die der betreffenden Ge-
bietskorperschaft als Resultat des finanziellen Umverteilungsprozesses
im Steuerverbund zugeflossen sind. (Wir betrachten ja im Falle der 6f-
fentlichen Giiter nur eine zentrale Entscheidung, der wir den Fall eines
Steuerverbundes zugeordnet haben.) c;¢ seien die Kosten pro Mengen-
einheit der Produktion des Gutes x1 g.

Der Umfang des konsumierten 6ffentlichen Gutes ist also Parameter
des Konsumentenoptimums und nicht Variable. Der Parameter x; ¢ wird
bestimmt durch die Entscheidungen der 6ffentlichen Hand. (Wobei die
politische Partei darauf achten wird, ihr Programm gemiB der Préfe-
renzordnung des Medianwihlers zu erstellen, wodurch in diesem modi-
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fizierten Sinne die individuellen Konsumenten durchaus EinfluB auf die
Hohe des Parameters x1 ¢ haben.)

Die Produktion einer bestimmten Menge x1¢ erfordert hierbei um so
hohere Kosten, je hoher die Anzahl der Konsumenten ist, die das o6f-
fentliche Gut konsumieren. Das Gut ,Rechtssicherheit® fiir nur ein
Bundesland in bestimmtem Umfang anzubieten ist entsprechend billi-
ger, als den gleichen Umfang dieses Gutes fiir das gesamte Bundesge-
biet anzubieten. Es ist daher nicht sinnvoll, die gesamten Durchschnitts-
kosten ci¢ auf Bundes- und auf Landesebene miteinander zu ver-
gleichen.

Dividieren wir daher die Durchschnittskosten (und die zugewiesenen
Finanzmittel) durch die Zahl der Konsumenten's der betreffenden Ge-
bietskorperschaft und kennzeichnen die so ermittelten Pro-Kopf-GroBen
durch einen Querstrich, so gilt

(2-3) Ty = A/t -

Der Konsument ermittelt daher ein Nutzenoptimum Ujg in der Hohe

o (AN B Vi v il oz \
9 vo=(5e) (&) (55 (+25)
und vergleicht solche Nutzenrealisationen im Hinblick auf das Angebot
seitens Gebietskorperschaften unterschiedlichen Rangs.

Zeigen wir dies im folgenden am Beispiel eines Vergleichs Bund—
Land. Um hierbei zu vermeiden, daBl fiir die Bundesebene gestimmt
werde, nur weil auf Bundesebene groBere Finanzmittel zur Verfligung
stehen, wollen wir annehmen, dafl der Umfang an Finanzmitteln, der
fiir das betrachtete 6ffentliche Gut insgesamt zur Verfiigung stehe, auf
Bundes- und Landesebene gleich hoch sei:

(2-5) C1g Ty = Ay = ; Cip L1p = %: Ay -

Diese Summe der Finanzmittel stamme aus dem regionalen Steuer-
aufkommen. Im Falle der Aufgabenbesorgung durch den Bund bleibe
sie zur Génze bei diesem. Im Falle der Aufgabenbesorgung durch die
Bundesldnder wird sie im Wege des Finanzausgleichs aufgeteilt. Grund-
lage fiir die Nutzenabschédtzung seitens des Konsumenten ist nun die
Formel

15 Mathematisch wire es an sich beliebig, durch welche demographische
GroBe Gleichung (2-2) dividiert wird. Es erscheint aber zweckméaBig, bei An-
sdtzen, die auf Konsumenten abstellen, an dieser Stelle durch die Zahl der
Konsumenten durchzudividieren. Bei Konstanthalten von ¢ wird ja damit zu-
gleich unterstellt, daB die Durchschnittskosten des offentlichen Gutes je
Konsument konstant sind, was am besten mit der Hypothese zusammenpaft,
dafBl jeder Konsument eine gleich hohe Menge bekommt.
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2-6) L
Uss

Uia (Aa Cip )ai .

Bei beliebigen Realisationswerten von Ag und ¢;¢ lautet daher die
Entscheidung aller Konsumenten (bzw. Wihler) eines Bundeslandes
stets gleich!%, denn U;, / U}, ist jeweils fiir alle Konsumenten eines Bun-
deslandes grofler oder kleiner als 1, ohne Riicksicht auf die individuellen
Geschmacksparameter «;. Aufgrund des Steuerverbundes ist diese Nut-
zenabschdtzung auch von der H6he der individuell gezahlten Steuer un-
abhingig.

Eine Bevorzugung der Bundesebene gegeniiber der Landesebene ist
nun aus zwei Griinden moglich: zum einen wegen Kostenersparnissen
bei zentraler Besorgung einer Staatsaufgabe (Ciqo << C1p); zum anderen
wegen Unterschieden in der regionalen Einkommensverteilung (4, > 4,
fiir die Mehrheit der Wihler).

Die Begriindung des Gesetzes von der Anziehungskraft des zentralen
Etats liber Kostenersparnisse bei zentraler Besorgung einer Staatsauf-
gabe ist sehr iiblich. Die Kostenersparnisse kénnen bei 6ffentlichen Gii-
tern in zweierlei Hinsicht auftreten: einmal aufgrund einer Ausweitung
der angebotenen Menge von xy¢ oder aufgrund einer Erhohung der
Zahl der Konsumenten, die dieses Gut (in nicht rivalisierender Weise)
konsumieren. Gehen wir allerdings davon aus, daf3 gerade die Produk-
tion typischer 6ffentlicher Giiter oft Dienstleistungsproduktion ist, so
erscheinen konstante Durchschnittskosten fiir grof3e Bereiche des Ange-
bots an 6ffentlichen Giitern als realistische Hypothese. Hinzu kommt,
daB eventuelle Kostenersparnisse meist nur bis zu einem bestimmten
Produktionsumfang wirksam sind und daBl man in der gegenwiértigen
Phase (hoch)entwickelter Volkswirtschaften oft in Bereiche ,,sehr flacher*
Durchschnittskostenkurven gelangt!?.

16 Von groflem theoretischen, aber weniger groBem praktischen Interesse
ist es, daf3 hierbei der Fall eines Abstimmungsparadoxons nach Condorcet
auftreten konnte. Dies ist an einem Beispiel ganz einfach zu zeigen. Nehmen
wir an, es gebe in einem Staat drei Bundesldnder mit je gleichviel Einwoh-
nern. Nehmen wir zusétzlich an, daB auch hinsichtlich der Besorgung von
Staatsaufgaben durch Gemeinden die Priferenzordnung aller Landesein-
wohner gleich sei. Dann kdnnte etwa ein Abstimmungsparadoxon auftreten,
wenn alle Bewohner des Landes

A die Pridferenzordnung UEQ > Uj, > U;, haben, alle Bewohner des Landes
B die Priferenzordnung Uj, > Uj, > Uj, und alle Bewohner des Landes
C die Priferenzordnung Uj, > Uj, > Uj .

17 Dje angefiihrten Hypothesen sind fiir das Angebot 6ffentlicher Unter-
nehmungen empirisch bestdtigt worden. Vgl. fiir viele W.Z. Hirsch: The
Economics of State and Local Government, New York (1970), S. 167 - 184;
R.K. Koshal: Economies of Scale, in: Journal of Transport Economics and
Policy VI (1972), S. 147 - 153; L. R. Christensen und W. H. Greene: Economies
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Eine generelle Anziehungskraft des zentralen Etats kann also durch
Kostenersparnisse nicht ausreichend begriindet werden.

Wenden wir uns daher der Begriindung des , Gesetzes von der An-
ziehungskraft des zentralen Etats“ durch Unterschiede in der regiona-
len Einkommensverteilung in den verschiedenen Liéndern zu.

Fiir diese Analyse unterstellen wir, daB Kostendegression im Sinne
unserer obigen Ausfiihrungen ausgeschaltet sei (C1a = C13).

Fiir die Konsumentenentscheidung mafBgeblich wird nun gemaf (2 - 6)
die Verteilung der A-Werte. Eine Entscheidung zugunsten des zentra-
len Etats wird hierbei getroffen, wenn mehr als die Hélfte der Konsu-
menten-Wihler in Léndern lebt, bei denen die Finanzausgleichsmittel
aus dem Steuerverbund pro Konsument kleiner sind als der entspre-
chende Bundesdurchschnitt!.

Unter welchen Voraussetzungen dieser Fall eintreten kdnnte, sei zu-
nichst anhand einer theoretischen Plausibilitédtsiiberlegung aufgezeigt.
Nehmen wir an, es gebe in einem Staat eine groSe Zahl von Bundeslén-
dern, die in etwa gleich groB seien, so daB wir die Mittelwerte der Pro-
Kopf-Einkommen dieser Linder als in etwa lognormalverteilt anneh-
men konnten!®. Mehr als die Hélfte der Konsumenten lebt daher in
Lindern, bei denen das mittlere Landeseinkommen niedriger ist als das
Bundesmittel. In der Finanzausgleichspraxis richten sich nun die Zu-
weisungen aufgrund des Steuerverbundes zu Teilen nach der Volkszahl
und zu Teilen nach dem regionalen Abgabenaufkommen (an Gemein-
schaftsabgaben, fallweise auch an eigenen Abgaben). Da die Einkom-
mensteuer ein wesentlicher Bestandteil des Steueraufkommens ist, er-
gibt sich aufgrund der Progression des Steueraufkommens, daf3 die Fi-
nanzausgleichszuweisungen pro Konsument in reicheren Léndern typi-
scherweise hoher sein werden als in drmeren. Diese Tendenz bleibt auch
nach eventuellen Kopfquotenausgleichen stets erhalten.

Die Lognormalverteilung der durchschnittlichen Landeseinkommen
fiihrt daher zu einer lidnderweisen Verteilung der durchschnittlichen

of Scale in U. S. Electric Power Generation, in: Journal of Political Economy
84 (1976), S. 655 -676. Die Schwierigkeiten der empirischen Messung von
Kostenfunktionen beim Angebot 6ffentlicher (bzw. regulierter) Unternehmen
zeigt neuerlich Ch. R. Scherer: Estimating Electric Power System Marginal
Costs, Amsterdam-New York-Oxford 1977.

18 Der Leser beachte, da3 an sich an dieser Stelle das theoretische Resultat
unserer Ableitung erzielt ist und daher die Darstellung aufhéren koénnte.
Was nun folgt, sind Plausibilitdtsiiberlegungen und empirische Belege fiir
ein bestimmtes Jahr in der Bundesrepublik Deutschland, um klarzustellen,
was das Resultat unseres Modells inhaltlich bedeuten kénnte.

19 Diese theoretische Plausibilitdtsiiberlegung gilt an sich fiir jede beliebige
Verteilung mit positiver Schiefe; die Verwendung der Lognormalverteilung
hat daher ausschlieBlich demonstrativen Charakter.
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Finanzausgleichsmittel, die ebenfalls eine positive Schiefe aufweist. Da-
her werden fiir die Mehrheit der Konsumenten die durchschnittlichen
Finanzausgleichsmittel auf Landesebene niedriger sein als der Bundes-
durchschnitt. Diese Plausibilitédtsiiberlegung wiirde dafiir sprechen, daf}
bei 6ffentlichen Giitern aufgrund unseres Modells eine Anziehungskraft
des zentralen Etats bestiinde.

Tabelle 1

Regionale MaBzahlen je Einwohner?) fiir die Bundesrepublik Deutschland 1974
(Bundesdurchschnitt = 100)

(1) &: ,Finanzkraft der Linder nach Finanzausgleich ohne Gemeindesteuern®

(2) Z: Verfiigbares Einkommen der privaten Haushalte (einschlieBlich der
privaten Organisationen ohne Erwerbscharakter) zuziiglich des Saldo
aus indirekten Steuern und Subventionen (also der Differenz zwischen
Sozialprodukt zu Marktpreisen und zu Faktorkosten)

(3) 4/Z

(¢Y) 2 3)
Schleswig-Holstein 97,6 93,6 104,3
Hamburg ............cooviiiinnnen. 141,2 159,0 88,8
Niedersachsen ...............c..... 95,5 91,5 104,4
Bremen ............iiiiiiiiiann. 124,7 131,8 94,6
Nordrhein-Westfalen 100,8 101,5 99,3
Hessen ........ccoviiviiininnnnnnn, 102,8 96,5 106,6
Rheinland-Pfalz ................... 93,6 95,0 98,6
Baden-Wiirttemberg ............... 99,2 103,7 95,7
Bayern ..., 95,3 95,8 100,6
Saarland ......... ..., 100,5 90,2 1114

Einwohner in den Landern
unter dem Bundesdurchschnitt ..... 56,0 % 51,890 54,3 %0
(in Prozent aller Einwohner)

a) Hierbei wurden jeweils die Jahresdurchschnittswerte gewihlt.

Quellen: Zu (1) W. Albers: Standortentwicklung der staatswirtschaftlichen Titigkeit,
Handwdrterbuch der Wirtschaftswissenschaft, Band 7, Stuttgart u. a. 1977, S. 212/Tab. 5.
(Tats#dchliche Werte fiir 1974, nach Abzug der Werte fiir den vertikalen Finanzausgleich
zwischen Bund und Liéndern — Ergdnzungszuweisungen, Finanzausgleichszuweisungen
des Bundes an Berlin. Prof. W. Albers sei herzlich flir die Zurverfiigungstellung dieser
Daten gedankt.)

Zu (2) Zur Berechnungsmethode des ,verfiigbaren Einkommens der privaten Haus-
halte (einschlieBlich priv. Org. o. Erw.)“ siehe P. Szameitat (Hrsg.): Entstehung, Vertei-
lung und Verwendung des Sozialprodukts in den Lindern, Standardtabellen 1960 bis
1970, Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Linder, Stuttgart 1974, S. XIII f. Prof.
P. Szameitat sei herzlich fiir die Zurverfiigungstellung der provisorischen Daten fir
1974 (Berechnungsstand Ende 1976) gedankt.
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Diese Plausibilitatsiiberlegung mufl allerdings in der Praxis keines-
wegs zutreffend sein, da die Grenzziehungen und die relative Gré8e der
Bundesldnder im Vergleich zueinander meist nach politischen Gesichts-
punkten erfolgen bzw. sehr unterschiedlich sind. Wenn eine solche theo-
retische Begriindung daher fiir die praktische Finanzausgleichsrealitdt
in einem bestimmten Land zu einem bestimmten Zeitpunkt nicht gut mog-
lich ist, so besteht meines Erachtens noch die Méglichkeit, fiir den kon-
kreten Einzelfall empirisches Datenmaterial heranzuziehen. Betrachten
wir etwa die Aufteilung der Finanzkraft der Lénder nach Finanzaus-
gleich (ohne Gemeindesteuern und ohne Berlin) fiir die Bundesrepublik
Deutschland. Als beste Ndherung fiir die nicht verfiigbaren Konsumen-
tenzahlen in den einzelnen Bundesldndern wihlen wir die Einwohner-
zahlen. Fiir das Jahr 1974 sind entsprechende Indexwerte in Tabelle 1,
Spalte 1 wiedergegeben.

Danach liegt fiir mehr als 50 %o der Einwohner (bzw. Wihler) die
Hohe der regionalen Finanzausgleichszuweisungen pro Kopf unter dem
entsprechenden Bundesmittelwert. Daher wird in diesem Falle in der
Priferenzordnung des Medianwidhlers im Bundesgebiet das Angebot
seitens des Bundes hoher gewertet werden als das seitens des Landes.
Da die politische Entscheidung dieser Préferenzordnung des Median-
wihlers entsprechen wird, bedeutet dies, daf3 die &rmeren Bundesldnder
die reicheren iiberstimmen. Das , Gesetz von der Anziehungskraft des
zentralen Etats“ wird also mit Unterschieden in der regionalen Ein-
kommensverteilung begriindet.

3. Foderalismus bei ambivalenten Giitern
3.1. Zentrale Entscheidung (mit Steuerverbund)

Der Konsument habe zu entscheiden zwischen privatem Angebot und
offentlichem Angebot seitens der verschiedenen Gebietskorperschaften.
Hierbei werden bei privatem Angebot keine Steuern eingehoben?®?:

(i) privates Angebot

3-1) Max: U,-=x:‘1fxf2ix;/; G+ Pit+yi=1; 6B7>0

unter der Beschriankung
Xy + BT + A3 Tig =Y -

20 Wem die Modellformulierung , keine Steuern im Falle des privaten An-
gebots“ zu abstrakt ist, der mége sich dieses Modell nicht als Totalmodell
einer Volkswirtschaft vorstellen, sondern als partialanalytische Darstellung
eines Falles, bei dem es um die Alternative , Ausweitung des Budgets oder
privates Angebot“ geht. Das heifit, da dann auch in den Preisen & bereits
irgendwelche indirekte Steuern enthalten wéren und das Einkommen y; be-
reits nach Abzug irgendwelcher direkter Steuern definiert wire.
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Hierbei seien n die Konsumentenpreise fiir den Fall der Nichteinhe-
bung der direkten bzw. indirekten Steuern.

Als Vergleichsfall diene das offentliche Angebot von Gut x; als 6f-
fentliches Gut unter Steuerfinanzierung (das 6ffentliche Gut ist Para-
meter des Konsumoptimums). DaBl in solchen Féllen bei 6ffentlichem
Angebot (x16) in gleicher Weise quantifiziert werden muB} wie bei pri-
vatem (x;1), wurde schon eingangs erwiahnt.

(ii) offentliches Angebot

(3-2) Max: U; = z7i xfzi i st fitri=1; 6fy>0

unter der Beschriankung
P2$i2 -+ P3:ti3 =2;.

Aufgrund des Steuerverbundes ist das AusmafB der zu leistenden
Steuer gleich hoch, unabhingig von welcher Ebene der Gebietskorper-
schaften das Gut angeboten wird. Der Umfang dieses Angebots héngt
von den Finanzausgleichszuweisungen ab:

(3-3) xy6 = Agley -

Fiir die Nutzenerwédgungen des Konsumenten sehen wir zunéchst, da
hinsichtlich der Abwigung der 6ffentlichen Angebote der verschiedenen
Ebenen das gleiche gilt wie bei den 6ffentlichen Giitern, ndmlich der
Nachweis des Gesetzes von der Anziehungskraft des zentralen Etats. Es
ergibt sich ja wieder fiir den Vergleich zwischen zwei Ebenen:

* * A I )
; Ul [ Uy — (Ao, G\
@-9 [V (Ab 51a)

mit der entsprechenden, bereits vorne gegebenen Interpretation.

Neuerlich zeigt sich damit, da das Gesetz von der Anziehungskraft
des zentralen Etats durch typische Unterschiede in der Einkommensver-
teilung (Uberstimmen der reicheren durch die drmeren Gebietskérper-
schaften) begriindet werden kann, wenn das 6ffentliche Angebot 6ffent-
licher Giiter im Wege des Steuerverbundes finanziert wird.

Zum Unterschied vom Fall der o6ffentlichen Giiter ist es allerdings
moglich, daB das Gesetz von der Anziehungskraft des zentralen Etats
nur latent wirksam wird, ndmlich, wenn privates Angebot vorgezogen
wird. Dies gilt fiir alle Falle von Angeboten seitens der Gebietskdrper-
schaften, bei denen fiir die Mehrheit der Abstimmenden
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Nehmen wir in diesem Falle an, daB die Uberwilzung der indirekten
Steuern bei allen privaten Giitern in gleichem AusmaB8 erfolge. Messen
wir dies anhand eines Uberwilzungsparameters 7,

P,=mx,(1+7,), h=2,3

so ergibt sich, daB das private Angebot von Gut x; vorgezogen wird,
wenn

1 (gt
(3-5b) X1G Ty < [7 . —# * 2.

Die einheitlich konsumierte Menge des ambivalenten Gutes, bewertet
zu den Preisen im Falle privaten Angebots, muBl also kleiner sein als
der rechtsseitige Ausdruck®. Da der Umfang des 6ffentlichen Gutes x1¢
exogen bestimmt ist, kann keine generelle Aussage dariiber getroffen
werden, ob fiir privates oder 6ffentliches Angebot gestimmt wird. Wir
koénnen aber angeben, unter welchen Voraussetzungen die Wahrschein-
lichkeit dafiir steigt, daB fiir privates Angebot gestimmt wird??.

Diese Wahrscheinlichkeit steigt, wenn das individuelle Einkommen
steigt und wenn die Steuerbelastung steigt. Um die Abhéngigkeit der
Entscheidung von den Konsumentenpriferenzen «; zu ermitteln?s, miis-
sen wir bedenken, daB im Falle des dffentlichen Angebots dem Konsu-
menten eine Geldmenge [(1 + 7,) /(1 — ti)] z; entzogen wird, die er nicht
fiir die privat angebotenen Giiter verwenden kann, sondern die der Fi-

21 Man beachte zur Definition eines Medianwéhlers in solchen Modellresul-
taten, daB erst die Verteilung iliber den ganzen rechtsseitig stehenden Aus-
druck gefunden werden miiite, um den Medianwihler theoretisch ermitteln
zu konnen. Der Medianwéhler ist also hier nicht mit dem Bezieher des Me-
dianeinkommens oder dem Inhaber der Medianpriferenz fiir das ambiva-
lente Gut gleichsetzbar.

22 Wir betrachten hierfiir in qualitativer Analyse die partiellen Ablei-
tungen des rechtsseitigen Ausdrucks nach den maBgeblichen Variablen und
sprechen von héherer Wahrscheinlichkeit, wenn eine solche Ableitung positiv
ist. (Bei der Diskussion der Konsumentenpréferenzen ist einmal nach — «;
und einmal nach + «; abzuleiten, wie im Text erkldrt wird.)

28 Die Ableitung des rechtsseitigen Ausdrucks 9 [-]”“ z;/Q « ist relativ kom-
pliziert und soll hier nicht wiedergegeben werden. Der Leser kann die im Text
ausgefiihrten Resultate durch einfaches Ausrechnen entsprechender Realisa-
tionswerte fiir den rechtsseitigen Ausdruck bei variierenden Werten fiir «;
ermitteln.
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nanzierung von xi¢ dient. Seinen individuellen Priferenzen zufolge
wiirde der Konsument aber einen fiktiven optimalen Budgetanteil von
o; z; aufwenden wollen, um dieses erste Gut zu erwerben. Je weiter nun
die prozentuelle Steuerbelastung vom optimalen Budgetanteil aufgrund
der Konsumentenpriferenzen abweicht, desto héher ist die Wahrschein-
lichkeit, daB der Konsument fiir privates Angebot stimmt. Ist in einem
solchen Falle o; niedriger als die durchschnittliche Steuerbelastung, so
yerspart“ der Konsument im Falle des privaten Angebots Finanzmittel
gegeniiber seinen zu leistenden Steuerbetrigen, und diese Ersparnis
wirkt um so stdrker, je niedriger seine Priferenz fiir dieses Gut ist. Ist
o; dagegen hoher als die durchschnittliche Steuerbelastung, so kann der
Konsument mit der hoheren eigenen Praferenz fiir das ambivalente Gut
seiner Préferenz besser entsprechen, wenn dieses Gut privat angeboten
wird. Durch den Konsum im gleichen Umfang wiirde er nutzenméiBig
benachteiligt, und diese Benachteiligung wirkt um so stdrker, je héher
seine Préferenz ist.

3.2. Foderative Entscheidung (mit Trennsystem)

Der Konsument bestimme alternativ seine Nutzenoptima fiir priva-
tes Angebot bzw. fiir 6ffentliches Angebot seitens irgendeiner Gebiets-
korperschaft. Die Steuerverbundmittel seien fiir diese Entscheidung ir-
relevant (Einkommen- und Umsatzsteuer miissen in jedem Fall gezahlt
werden), der Konsument gehe also aus von seinem Nettoeinkommen z;.
Im Falle des 6ffentlichen Angebots nehmen wir an, die Gebietskorper-
schaft finanziere ihre Staatsausgaben liber eigene Steuern. Steuerver-
bundmittel stehen hierfiir nicht zur Verfiigung. Diese eigenen Steuern
der betreffenden Gebietskorperschaft seien insgesamt proportional zum
Konsumenteneinkommen. Diese Proportionalitit zum Einkommen
driickt aus, daB die Distributionszielsetzung der Finanzpolitik dem Zen-
tralstaat und damit dem Steuerverbund iiberantwortet ist, wihrend die
Besteuerung im Rahmen des Trennsystems keine weitere Umverteilung
mehr bezweckt.

(i) privates Angebot

(3-6) Max: Uj= Tizjizll w4+ fi+n=1; «87>0
unter der Beschriankung
Py + Poxtp + Ppxyy = 24

mit seinem Nutzenoptimum

L\ . ﬂ Y
o o= (] o =
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(ii) offentliches Angebot

3-8) Max: Ujg =25 Thali o+ 8 +p=1;  afy>0

unter der Beschriankung
Pyzip + Pyxig=2;(1 —tg) .

Hier ist t¢ der Steuersatz der betreffenden Gebietskérperschaft. Wenn
wir wiederum ausgeglichenes Budget der einzelnen Gebietskérperschaf-
ten fordern, so wird dem Konsumenten das 6ffentliche Gut im Umfang

(3-9) Xy =—9-%

fiir seine Entscheidung parametrisch vorgegeben. Das Nutzenoptimum
des Konsumenten betrdgt daher

. tGiG o ﬂi ﬂi(}’i 73 Zi(l-—tG)
3-10 U'.G_( EIG ) (P‘Z) 7’;) [ (1—“1)_

1-&;

3.2.1. Zur latenten Anziehungskraft des zentralen Etats

Auch hier kann zunichst gefragt werden, ob ,latent eine Anzie-
hungskraft des zentralen Etats besteht. Bei féderativer Entscheidung
bedeutet dies, dal tendenziell auf Bundesebene eher eine Entscheidung
fiir 6ffentliches Angebot fillt als auf Landesebene bzw. auf Gemeinde-
ebene. Von einer solchen Tendenz kénnen wir dann sprechen, wenn sich
beweisen 148t, daB typischerweise U:a > U,f,, , auch wenn jeder oder ein-
zelne dieser Nutzenoptimalwerte kleiner sein mogen als UZ, so daB bei
Entscheidung auf allen oder einzelnen Ebenen fiir privates Angebot
gestimmt wird?¢, Die Wahrscheinlichkeit, dafl es zu einer Entscheidung
fir 6ffentliches Angebot kommt, ist allerdings auf Bundesebene am
grofBten.

Gehen wir hiefiir von einem Vergleich zwischen Bundes- und Landes-
ebene aus. Die Nutzenoptimalwerte stehen in diesem Falle in folgen-
dem Verhiéltnis:

= At
Ul'b Ciq tb 1-— tb 2y

24 Dieser Fall kann hierbei als fiktive zentrale Entscheidung aufgefaSit
werden, so da8 ein fiktiver Medianwé&hler im Bundesgebiet zu betrachten
ist, nicht die fiir die foderative Entscheidung zwischen offentlichem und
privatem Angebot jeweils maBgeblichen Medianwéhler der einzelnen Ge-
bietskdrperschaften.
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Wir unterscheiden zwei Fille. Im ersten seien die Steuern als Instru-
mentvariable gewidhlt, und es sei angenommen, daB t, = tp; das relative
AusmafBl der Besteuerung soll also auf Bundes- und auf Landesebene
gleich sein. Dann reduziert sich (3 - 11) zu

(3-12) Uia _ (_E&)“" (ﬁ_)"‘i
Up \Ca Z,

Das Charakteristische dieser Formel ist, da8 bei bestimmten Realisa-
tionswerten von ¢; und von z die Entscheidung aller Konsumenten (bzw.
Wihler) eines Bundes