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Vorwort

Entsprechend seiner vieljihrigen Ubung hat der Finanzwissenschaftliche
AusschuB3 auch 1986 in der Woche nach Pfingsten seine Arbeitstagung
abgehalten. Thema dieser 29. Tagung, die in Stuttgart-Hohenheim stattfand,
waren Probleme des Foderalismus. Dazu wurden drei Referate vorgetragen und
ausgiebig diskutiert.

Im ersten Beitrag geht Guy Kirsch den zentrifugalen und den zentripetalen
Kriften im Foderalismus nach. Ausgangspunkt seiner Untersuchung ist das
Popitzsche ,,Gesetz von der Anziehungskraft des gro8ten Etats“. Er weist
darauf hin, daB in bezug auf dieses ,Gesetz“ die Uberlegungen nicht auf
zentripetale Krifte beschrankt werden diirfen, sondern auch die zentrifugalen
Krifte einbeziehen miissen. Wichtig — auch zur Erkldrung der Position von
Popitz — ist dem Verfasser die These, daB Finanzausgleichsregelungen nicht
von (individuellen oder kollektiven) Aktoren gemacht werden, sondern im
politisch-6konomischen Kraftefeld als Resultante einer Vielfalt von Partikular-
entscheidungen geschehen. Nach dieser Auffassung geht es nicht um ,,die
Bestimmung einer optimalen Fdderalismusstruktur®, sondern darum, welche
Verantwortungs- und Kompetenzverteilung die Individual- und Kollektivakto-
ren aus ihrer partikularen Sicht anstreben sowie ob und auf welche Weise es
aufgrund dieses Zusammenspiels zu einem Aufbau des Staatswesens kommt,
das von den beteiligten und betroffenen Aktoren wenigstens hingenommen
wird. Bei diesem Ansatz stehen Fragen der Stabilitit des Gemeinwesens im
Vordergrund; Probleme der Allokationseffizienz und der Verteilungsgerechtig-
keit treten demgegeniiber zuriick. Die Gliederung eines Staatswesens erweist
sich demnach als ,das vorldufige Ergebnis eines Evolutionsprozesses®, und
Analysen und Wertungen der Aktoren bestimmen diesen ProzeB. Diese
Individual- und Kollektivaktoren sowie die Regeln und die Praxis ihres
Umgangs miteinander riicken so in den Mittelpunkt des Interesses, und die
zentripetalen und zentrifugalen Kréfte, deren Wirken den kiinftigen Staatsauf-
bau bestimmt, werden, so gesehen, von dem jeweiligen aktuellen Zentralisie-
rungs- bzw. Dezentralisierungsgrad beeinfluBt. Die Spannung zwischen diesen
beiden Kriften gehort zum Foderalismus, und Kirsch weist in diesem Zusam-
menhang auf die Hypothese hin, daB ,.ein féderatives Staatswesen ein Gebilde
ist, das ... sich ... homodostatisch auf einem intermedidren Gleichgewicht
einpendelt“. Im AnschluB an Breton und Scott hebt der Verfasser seinen
verfahrensorientierten Ansatz gegeniiber dem ergebnisorientierten wohlfahrts-
Okonomischen Ansatz ab; ihm geniigt ,,die Legitimation durch Verfahren“
(Luhmann).
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Was die Wirkung der zentrifugalen Krafte betrifft, geht Kirsch von der
Hypothese aus, ,,daB mit steigender Zentralisierung die Heterogenitdt der
Zusammensetzung des Zentralstaates steigt. Mit der Zentralisierung nimmt
der EinfluB der einzelnen Biirger auf Kollektiventscheidungen ab, und diese
Kollektiventscheidungen entsprechen wahrscheinlich immer weniger seinen
Vorstellungen. Daher ist fiir den einzelnen Biirger das Leben in homogenen
(oder weniger heterogenen) Gliedstaaten attraktiv. Die Politiker auf der Ebene
des Zentralstaates werden hinsichtlich des Zentralisierungs- bzw. Dezentralisie-
rungsgrades auf eine Homogenisierung und damit auf eine Konfliktminderung
hinwirken; sie konnen dies tun, indem sie ,,anbieten, jene Aufgaben des
Zentralstaates, bei deren Losung die Unterschiede zwischen den Mitgliedern zu
den genannten Frustrationserscheinungen fithren, auf die Ebene der Gliedstaa-
ten zu verlagern. Die Politiker auf der Ebene der Gliedstaaten werden eine
solche Verlagerung ,,naclfiragen, wenn ihrem Gliedstaat daraus (im Verhéltnis
zur Attraktion der Aufgabe in bezug auf die Wéhlergunst) nur wenig zusétzliche
Konflikte erwachsen. Unter dem Gesichtspunkt, intrakollektive Konflikte zu
reduzieren, kommt Kirsch daher zu dem vorldufigen Ergebnis, daB im
Foderalismus die zentrifugalen Kréfte als einzige wirksam sind.

Vorlaufig ist dieses Ergebnis deshalb, weil dabei die Moglichkeit von
Konflikten zwischen den Kollektiven, die auf verschiedenen staatlichen Ebenen
agieren, unberiicksichtigt geblieben sind. Bezieht man die interkollektiven
Konflikte in die Untersuchung ein, dann ergibt sich nach Meinung des Autors,
daB bei einem Sinken der intrakollektiven Konflikte mit einem Steigen der
interkollektiven Konflikte gerechnet werden muB. Denn es entstehen kollektiv-
externe Kosten und Nutzen, zu deren Entschddigung bzw. Entlohnung es
Verhandlungen zwischen den betroffenen Korperschaften bedarf. Wegen des
Interessengegensatzes zwischen (weitgehend homogenen) Gliedstaaten wird es
fiir die Politiker freilich schwierig sein, fiir landesexterne Effekte die Kompensa-
tionen zu erreichen, die die Wahler erwarten. Das wirkt als Bremse in bezug auf
die Dezentralisierung. Zugleich schafft dies nach Meinung des Verfassers fiir die
Politiker — immer im Hinblick auf die Wahlergunst — die Méglichkeit eines
trade off: Je nachdem, wovon diese sich mehr versprechen, werden sie fiir mehr
Zentralisierung oder mehr Dezentralisierung eintreten. Das Ergebnis dieser
Aktionen hdngt von der Macht und dem Verhandlungsgeschick der Akteure ab.
Zur (besseren) Regelung des Umgangs der Kollektive untereinander fordert der
Autor mehr Wettbewerb zur Neutralisierung von Machtpositionen und (im
Sinne seines verfahrensorientierten Ansatzes) einen Ordnungsrahmen fiir die
interkollektiven Tauschverhandlungen. Das Zusammenspiel von zentrifugalen
und zentripetalen Kréften, das Anwachsen der zentrifugalen Krafte als Folge
zunehmender Zentralisierung und das Ansteigen der zentripetalen Kréfte als
Konsequenz erhohter Dezentralisierung kann — so Kirsch — als sinnvolles
Abbild jenes Grundmusters betrachtet werden, nach welchem die Dynamik
foderativ gegliederter Staatswesen ablauft.
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Den letzten Teil seines Referates widmet Kirsch Formen kollektiver Zusam-
menarbeit iiber bestehende Grenzen hinweg. Er deutet an, daB dies mit dem
Aufbau und Ausbau supranationaler Kollektive in Verbindung stehen konnte.
Und er geht auch auf eine pathologische Entwicklung des Regionalismus ein,
nidmlich auf die Entartung einer regionalpolitischen Bewegung zu einer
kriminellen Organisation, wie sie sich nach seiner Meinung im Baskenland und
in Nordirland vollzogen hat.

Der zweite Beitrag von Horst Zimmermann hat das Verhaltnis zwischen den
Zielen eines (inter-)regionalen Ausgleichs und den Zielen des foderativen
Staatsaufbaus zum Gegenstand. Diese Zielbeziechung ist nach Ansicht des
Verfassers weitgehend antinomisch und fithrt deshalb zur Frage des trade off
und zu dem Problem, den Konflikt zu mildern. Im ersten Teil des Referats wird
dargelegt, was in der Bundesrepublik aus rechtlicher Sicht zu dem Verhéltnis der
beiden Ziele ausgefithrt worden ist. Dabei zeigt sich, daB die Formel von der
»Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse* nicht nur im Grundgesetz verwendet
wird, sondern daB sie auBerdem als ,, Antriebskraft und (unausgesprochene)
Leitidee dient — und dies sowohl im Hinblick auf die Gemeinschaftsaufgabe
,»Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur® als auch in bezug auf die
Sonderkompetenz des Bundes fiir Zuweisungen an Lénder und Gemeinden.
SchlieBlich wird auch fiir die Ausgleichsvorschrift im Landerfinanzausgleich
eine solche Vorstellung als ,ratio legis“ unterstellt. Die ndhere Priifung der
Verwendung der Formel zeigt, daB3 sie im wesentlichen eine restringierende
Regelungist. Dadurch wird zugleich der Konflikt mit den Zielen des foderativen
Staatsaufbaus begrenzt. Politische Bemiithungen um ein groBeres MaB an
Angleichung hatten daher eine andere rechtliche Basis nétig. Diese wurde
gefunden in der Formel von der ,,Gleichwertigkeit der Lebensbedingungen®, die
ihrerseits aus der Sozialstaatsklausel des Grundgesetzes abgeleitet wurde. Die
Vorschriften des Raumordnungsgesetzes von 1965, mehr noch die Empfehlun-
gen des Beirats fiir Raumordnung und das Raumordnungsprogramm von 1975
enthalten weitgehende Zielvorstellungen hinsichtlich des regionalen Ausgleichs
wie auch gesellschaftliche Indikatoren fiir die Raumordnung, und dies in der
Form von Mindeststandards.

Anders als die ,,Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse®, die sich immer auf
Gebietskorperschaften bezieht, ist die ,,Gleichwertigkeit der Lebensbedingun-
gen* daran nicht gebunden; dieses Konzept bezieht sich auf beliebige ,,Regions-
raster und geht auch aus diesem Grund weit iiber die ,Einheitlichkeit der
Lebensverhéltnisse* hinaus. Damit ist ein moglicher Konflikt mit den Zielen des
foderativen Staatsaufbaus offensichtlich. Dieser Konflikt tritt zur Zeit wegen
der reduzierten Bedeutung der Raumordnungspolitik politisch freilich nicht in
Erscheinung. Der Autor meint jedoch, daB es gut ware, vor einem allfélligen
Wiederaufleben der Diskussion um einen verstirkten regionalen Ausgleich eine
rechtliche Klirung herbeizufiihren.
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In o6konomischer Sicht dominiert bei der Begriindung des foderativen
Staatsaufbaus das Ziel der Allokationseffizienz. Dabei steht die Abstimmung
des Angebots an offentlichen Leistungen auf die Praferenzen der Bevolkerung
und die Erfordernisse der Wirtschaft im Vordergrund. Da die intraregionalen
Priferenzen wahrscheinlich homogener sind als die interregionalen Praferenzen,
ergibt sich aus der Orientierung an den privaten Praferenzen und Erfordernissen
zugleich die Abgrenzung der Gebietskorperschaften einer Ebene. Regionale
Unterschiede sind daher ein konstitutiver Bestandteil eines foderativen Systems.
Fiir die ,,Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse* lassen sich hingegen mehrere
o6konomische Ziele anfiihren. Zu nennen sind hier Spillovers und Meritorisches.
Auch die Forderung, Barrieren fiir die interregionale Mobilitdt von Arbeit und
Kapital (unterschiedliche Steuersitze, Subventionskonkurrenz) zu vermeiden,
spricht fiir mehr regionale Einheitlichkeit. Die hauptsdchliche Begriindung fiir
regionale Ausgleichsforderungen ist jedoch distributiver Art. Dabei unterschei-
det der Verfasser zwei Typen von Ausgleichszielen. Die eine Sicht ist die der
Gebietskorperschaften und des horizontalen Finanzausgleichs; die andere Sicht
ist die der regionalen Wirtschaftspolitik und der Raumordnungspolitik. Mit den
Zielen eines regionalen Ausgleichs sind — so der Verfasser — also auch
verschiedene Politikbereiche befalit — und dies mit vollig verschiedenen
Vorstellungen von dem, was und in welcher Form ausgeglichen werden soll.

Im letzten Teil des Referats geht Zimmermann ndher auf die konfliktire
Beziehung zwischen dem foderativen Staatsaufbau und regionalen Ausgleichs-
forderungen ein. Er hilt diesen Konflikt — eben wegen der Existenz von
foderativen Staaten — nicht fiir kontradiktorisch, sondern sieht Moglichkeiten
des Kompromisses und dessen Verdnderung je nach dem politischen Willen. Seit
Kriegsende konstatiert er in der Bundesrepublik und auch in anderen foderati-
ven Staaten eine Entwicklung in Richtung mehr Zentralisierung. Das fiihrt ihn
zu der Frage, ob es Krifte gibt, durch die das Ziel eines foderativen
Staatsaufbaus benachteiligt wird. Um darauf eine Antwort zu finden, unter-
scheidet er prozeB- und ergebnisbezogene Ziele. Erstere, wie der foderative
Staatsaufbau, geraten ins Hintertreffen, weil sie nicht auf bestimmte Ergebnisse
angelegt sind, weil die angemessenen Instrumente indirekter Art und ihre
Vorteile nur langfristig spiirbar sind. Demgegeniiber sind bei ergebnisbezogenen
Zielen, wie bei der regionalen Angleichung, Abweichungen von diesen Zielen
unmittelbar ersichtlich, die hierzu passenden Instrumente sind unmittelbar auf
eine Korrektur gerichtet und kurzfristig wirksam. Wegen dieser Asymmetrie
zugunsten der Verteilungsziele sucht der Verfasser nach Mechanismen, die das
Ziel des foderativen Staatsaufbaus stiitzen. Helfen konnte nach seiner Ansicht
eine getrennte Zuordnung von Aufgabenelementen auf die verschiedenen
Ebenen der Gebietskorperschaften — und dies sowohl bei den Ausgleichszielen
als auch (via Rahmengesetzgebung) bei anderen Aufgaben. SchlieBlich weist er
auf Chancen hin, das foderative Ziel langfristig zu sichern.

Im dritten Beitrag beschéftigt sich Christian Smekal in einer vergleichenden
Untersuchung mit den Verschuldungsbeschrankungen und dem Verschuldungs-
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verhalten in der Bundesrepublik Deutschland und in Osterreich. Unter Ver-
schuldungsbeschrankungen versteht der Verfasser alle Vorschriften, die den
Spielraum fiir eine Verschuldung der Gebietskorperschaften einschranken — sei
es, daB sie die Kreditaufnahme an die Erfiillung bestimmter Bedingungen
binden, sei es, dall die Hohe der Kreditaufnahme direkt oder indirekt begrenzt
ist. Schwebende Schulden bleiben ausgeklammert.

Einfilhrend befaBt sich der Autor mit Begriindungen fiir institutionelle
Verschuldungsregeln im allgemeinen und fiir Verschuldungsbeschrankungen im
besonderen. Im einzelnen geht er dabei auf folgende Punkte ein: Rechtsstaatlich-
keit und Schutz der Gliubiger (sowie der Biirger vor Uberschuldung und
Uberbesteuerung), Sicherung der volkswirtschaftlichen Produktivitit (durch
Begrenzung der Kreditaufnahme auf die Hohe der offentlichen Investitionen),
Sicherung eines dauerhaften finanzpolitischen Handlungsspielraums fiir die
Erfiillung der offentlichen Aufgaben (sowohl bei Gemeinden als auch bei
Landern und Bund), konjunkturpolitisch motivierte Kreditlimitierung (im Fall
des Booms), Schutz des Kapitalmarktes (fiir private Kreditnachfrage) und
Schutz der Wahrung (durch Begrenzung bzw. durch Verbot der Kreditaufnah-
me bei der Notenbank).

Sodann wendet sich der Autor den Verschuldungsbeschrankungen in der
Bundesrepublik und in Osterreich zu. Er geht dabei so vor, daf er die
Regelungen auf Bundesebene, auf Landerebene und auf Gemeindeebene jeweils
zunéchst in der Bundesrepublik und dann in Osterreich beschreibt und kritisch
kommentiert. Dabei zeigt sich unter anderem, daB in der Bundesrepublik die
institutionellen Grenzen der 6ffentlichen Kreditaufnahme wohl enger gezogen
sind und daB in Osterreich der Bund auf die Haushaltspolitik der iibrigen
Gebietskorperschaften insgesamt groBeren EinfluB (und groBere Verantwor-
tung) hat.

Im nichsten Teil des Referates untersucht Smekal die tatsachliche Entwick-
lung der Verschuldung in der Bundesrepublik und in Osterreich wihrend der
Zeit von 1970 bis 1983/84. Er vergleicht dabei zunichst die Entwicklung der
Gebietskorperschaften der einzelnen Ebenen in ihren Anteilen am gesamten
Schuldenstand, an der Nettokreditaufnahme, am Steueraufkommen sowie an
den gesamten Einnahmen, an den gesamten Ausgaben und an den Investitions-
ausgaben. Dabei zeigt sich, daB die starken Verlagerungen in den Anteilen am
Schuldenstand und an der Nettokreditaufnahme kaum zu Verdnderungen in
den Anteilen an den Einnahmen und Ausgaben gefiihrt haben. Der Verfasser
vermutet, dal wegen des finanziellen Verbundes der Ebenen Ausgleichsmecha-
nismen wirksam sind, die dafiir sorgen, ,,daB die aus der iiberdurchschnittlichen
Schuldenaufnahme einzelner korperschaftlicher Ebenen aufgebrachten Mittel
direkt oder indirekt iiber Einnahmenverdnderungen oder Transferausgaben auf
alle Ebenen verteilt werden®. Dann setzt Smekal seine Untersuchung mit einem
Vergleich auch der Schuldformen fort. Inlands- und Auslandsschulden werden
im Hinblick darauf analysiert, wie sich — bei den Gebietskorperschaften der



10 Vorwort

verschiedenen Ebenen — die Kreditaufnahme durch Ausgabe von Wertpapie-
ren, durch Direktverschuldung bei Banken und Versicherungen sowie (nur fiir
die inldndischen Schulden) durch ,,interne Verschuldung bei anderen offentli-
chen Institutionen (Parafisci) und auch bei Gebietskorperschaften anderer
Ebenen entwickelt hat.

Zum SchluB des Referats befaBt sich Smekal mit der Effizienz der Regeln zur
Verschuldungsbegrenzung. Sowohl in der Bundesrepublik als auch in Osterreich
hat der Bund einen groBen haushaltspolitischen Zielkatalog und ein umfassen-
des Instrumentarium. Die Investitionsbindung halt der Verfasser als Bremse fiir
die Kreditaufnahme nicht fiir ausreichend. Einerseits sei die konjunkturpoliti-
sche Flexibilitidt zwar groB3, wegen des dafiir zur Verfiigung stehenden Instru-
mentariums bestehe jedoch andererseits die Gefahr, daB ,, die Ziele der
Sicherung des Haushaltsspielraumes und des Schutzes des Biirgers vor Uber-
schuldung (und Uberbesteuerung) Nachrang erhalten“. Auf Linder- und mehr
noch auf Gemeindeebene ist der haushaltspolitische Zielkatalog schméler und
das Verschuldungsinstrumentarium kleiner. Bei den Gemeinden tritt der
konjunkturpolitische Auftrag ganz in den Hintergrund; es gibt auch kaum
Flexibilitat hierzu, weil die Kontrolle der Kreditaufnahme an der Sicherung des
Haushaltsspielraums orientiert ist. Hier reichen — wie die Erfahrung lehrt —die
Schuldenbegrenzungsregelungen dann auch aus. Beim Bund (und auch bei den
Léndern) sind dagegen striktere Vorschriften tiber die Grenzen der Verschul-
dung nétig.

Kurt Schmidt
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Uber zentrifugale und zentripetale Krifte im Foderalismus
Von Guy Kirsch, Fribourg

1. Foderalismus: Eine Resultante des Zusammenspiels zentrifugaler
und zentripetaler Krifte

Im Jahre 1927 diagnostizierte Johannes Popitz, was er die ,,Anzichungskraft
des groBten Etats“ nannte!. Er war nicht der erste, der auf dieses wirklich oder
auch nur vermeintlich existierende Phdnomen hinwies: Schon 1835 hatte Alexis
de Tocqueville auf die Gefahr des Kompetenz- und Verantwortungsverlustes der
Gliedstaaten zugunsten des Zentralstaates hingewiesen: Der fiir Demokratien
charakteristische Geist der Gleichheit sei — allgemein — eine Gefahr fiir die
Freiheit und — im besonderen — fiir den Dezentralismus?. In der Geburtsstun-
de des Foderalismus im modernen Wortverstand prophezeite der Visionér de
Tocqueville gegen eigene innere Widerstidnde eine Entwicklung, die der erfahre-
ne Praktiker Popitz feststellen zu miissen und fordern zu sollen glaubte.

Seither hat — besonders, aber nicht nur in der Bundesrepublik — eine
intensive Diskussion iiber das sog. Popitzsche Gesetz stattgefunden; es wurde
gefragt nach dem positiven Inhalt und dem normativen Gehalt der Popitzschen
These; es wurden Interpretationen vorgeschlagen und es wurde nach Begriin-
dungen gesucht;3 empirische Belege fiir oder gegen die These wurden gepriift.
Das Ergebnis dieser Bemiihungen war eine solche Fiille von Einsichten, dal man
hétte erwarten miissen, da3 das Popitzsche Gesetz, der AnlaB dieser Anstren-
gungen, vollig in den Hintergrund gedriangt wiirde: So einfach und so eindeutig,
wie es sich Popitz vorgestellt hatte, liegen die Dinge offensichtlich nicht.

Unterstellt man, daB in den Lehrbiichern der Finanzwissenschaft nur
lebendiges Wissen festgehalten wird, so zeigt ein Blick in eben diese Lehrbiicher,

1 Vgl. J. Popitz: Der Finanzausgleich, in Handbuch der Finanzwissenschaft, hrsg. von
W. Gerloff und F. Meisel, 2. Bd., Tiibingen 1927, S. 338f.

2 Vgl. A. de Tocqueville: De la démocratie en Amérique II, édition Garnier-
Flammarion, Paris 1981, S. 363 ff.

3 Vgl. H. Timm: Das Gesetz der wachsenden Staatsausgaben, in: Finanzarchiv, N. F.,
Band XXI, 1961, S. 201 ff. W. Albers: Das Popitzsche Gesetz der Anziehungskraft des
ibergeordneten Haushalts, in: F. Neumark (Hrsg.): Strukturwandlungen einer wachsen-
den Wirtschaft, Berlin 1964, S. 835ff. K. H. Hansmeyer: Das Popitzsche Gesetz von der
Anziehungskraft des zentralen Etats, in: H. Timm; H. Haller (Hrsg.): Beitrdge zur Theorie
der offentlichen Ausgaben, Berlin 1967, S.197ff. H. C. Recktenwald: Umfang und
Struktur der offentlichen Ausgaben in sdkularer Entwicklung, in: F. Neumark (Hrsg.):
Handbuch der Finanzwissenschaft, Bd. I, Tiibingen 1977, S. 713 ff.
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daB das Popitzsche Gesetz in vitaler Prasenz alle Diskussionen iiberstanden hat.
Mogen die Erorterungen der letzten Jahrzehnte gezeigt haben, daB das
Popitzsche Gesetz, zumindest in seiner kruden Form, nicht gehalten werden
kann, so hat es doch seine Anziehungskraft nicht verloren.

Man mag dariiber streiten, ob dies darauf zuriickzufiihren ist, daB@ die
schaurige Vision eines die Gliedstaaten verschlingenden Zentralstaates auch
und gerade fiir liberale Bundesbiirger eine perverse Attraktivitdt hat. Man mag
aber auch — niichterner — eine andere Erklarung heranziehen. Folgende: Das
Popitzsche Gesetz der Anziehungskraft des ibergeordneten Haushaltes verweist
auf einen Aspekt, der lange bestenfalls implizit in der Finanzausgleichsfor-
schung Beriicksichtigung gefunden hat und erst in jiingerer Zeit ausdriicklich
zum Gegenstand des foderalistischen Diskurses gemacht wird; und es ist wohl
dieser Aspekt, der die gegenwartige Attraktivitit von Popitz’ These einerseits
erklért, sie andererseits berechtigt erscheinen 14B8t: Wenigstens im Verstédndnis
der Gegenwirtigen, vermutlich weniger in seinem eigenen, steht Popitz fiir die
wie auch immer zu bewertende und bewertete Ansicht, daB Finanzausgleichsre-
gelungen nicht gemacht werden, daB sie vielmehr gleichsam geschehen, daB die
foderalistische Aufgliederung eines Gemeinwesens weniger das Resultat eines
globalen Staatsentwurfs als die Resultante einer Vielzahl und einer Vielfalt von
Partikularentscheidungen ist.* Mogen alle einzelnen Aktoren in ihrer begrenz-
ten Rationalitit Giberzeugt sein, daB sie diese oder jene Finanzausgleichsrege-
lung ,,durchsetzen®, so wird doch, was sie — angeblich freiwillig — wollen und
— nach MafBgabe ihrer Kréifte — erreichen, auch abhdngen von dem, was
andere — aus deren Sicht freiwillig — wollen und — nach MaBgabe von deren
Kraften — erreichen. Moge ein jeder von ihnen wollen, daB etwas Bestimmtes
gemacht wird, so mag im Ergebnis geschehen, was niemand gewollt hat.

Der alle Kritik und alle Analysen iliberdauernde Reiz des Popitzschen
Gesetzes liegt demnach nicht in seiner Zentralisierungsaussage, sondern darin,
daB die Dynamik eines foderativ gegliederten Gemeinwesens analytisch aus dem
Gestaltungsbereich des Staatsgriinders und des Staatsformers herausgenommen
und in dem Wirkungszusammenhang der gesellschaftlich-politisch-6konomi-
schen Krifte angesiedelt wird. Dies macht das ,,Gesetz“ aus: Der einzelne
Aktor, sei er ein Individual- oder ein Kollektivaktor im Colemanschen Sinn?,
tragt wohl durch sein Verhalten zur Gestaltung der Gliederung des Staatswesens
bei, hat es aber, von Ausnahmeféllen abgesehen, nicht in der Hand, diesen
Aufbau, fiir sich selbst oder andere fiihlbar, nach seinen Ansichten zu formen.
Die Dynamik des Foderalismus bezieht wohl ihre Energie und ihre Richtung aus
den Entscheidungen und Handlungen der Aktoren, doch sind diese als einzelne

4 Vgl. J. Theiler: Foderalismus — Voraussetzung oder Ergebnis rationaler Politik? Zur
6konomisch optimalen Struktur kollektiver Entscheidungsverfahren, Bern, Frankfurt
a.M., Las Vegas 1977, S. 63ff.

5 Vgl. J. S. Coleman: Macht und Gesellschaftsstruktur, Tiibingen 1979, S. 11f.
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insofern Objekte dieser Dynamik, als die Energie und die Richtung ihrer
Entscheidungen und Handlungen von eben dieser Dynamik beeinfluit wird.

Man kann sich fragen, wie und warum der verantwortungsbewuBte und
gestaltungsfreudige Popitz — offenkundig ohne gréBere Schwierigkeiten —
seine Freiheit an ein solches Gesetz verlieren konnte und wollte; schlieBlich
konstatierte er nicht nur die Eigendynamik des Foderalismus, er bejaht sie
auch.S Vermutlich liegt die Antwort darin, daB er als Zentralist ohnehin wollte,
was seiner Ansicht nach dem Gesetz entsprechend geschehen muBte. Vielleicht
war er Zentralist, weil alles andere — angesichts des Gesetzes — ohnehin ohne
Sinn und Zweck gewesen ware; wenn er schon nicht machen konnte, was er
mochte, so wollte er doch mogen, was geschah. Vielleicht aber — und dies ist
wahrscheinlicher — konnte er das Gesetz um so leichter als solches akzeptieren,
als er es als Gesetz der Zentralisierung formulierte; er konnte bejahen was
geschah, weil — in seiner These — geschah, was er ohnehin getan hétte. Dies
mag erkldren, warum der aktionsfreudige Popitz sich nicht damit begniigen
mochte, die Gestalt und die Entwicklung eines foderativen Staatswesens dem
iiberindividuellen Gesetz einer interindividuellen Dynamik zu unterstellen; das
Gesetz muBite auch in die von ihm bejahte Richtung fiihren.

Es ist wenigstens eine bedenkenswerte Hypothese, daB} in das Popitzsche
Gesetz zwei Elemente eingegangen sind: Die frustrierende Erfahrung des
Praktikers, daB oft weit mehr oder weit weniger, jedenfalls haufiger etwas
anderes geschieht als man machen mochte, und das hochgemute Engagement
des Biirgers, der doch will, daB3 realisiert wird, was er bejaht.

Dies scheint eine zumindest plausible Erklarung dafiir zu sein, daB Popitz im
wesentlichen nur jene Krafte ausmachte, die auf eine Zentralisierung hinwirken,
er aber kaum sehen konnte und wollte, daBl es Gegenkrafte gab, solche doch
wenigstens denkbar sind. Dabei war auch zu seiner Zeit der Gedanke an solche
auf die Starkung der Gliedstaaten zielenden Kréfte nicht so abwegig, als daB er
nicht hitte gedacht werden konnen. Schon 1901 hatte Lord Bryce iliber die
»Action of Centripetal und Centrifugal Forces on Political Constitutions“?
geschrieben; er hatte —allerdings als Jurist und in einem nichtpreuBischen polit-
intellektuellen Umfeld — dargelegt, daf es in foderativ verfaBten Gemeinwesen
neben zentripetalen Tendenzen auch zentrifugale Krafte gibt, daB nicht nur die
Gliedstaaten Gesetzgebungskompetenzen und Ausfiihrungsverantwortung an
den Zentralstaat verlieren miissen, sondern daB auch dieser Teile seines
Kompetenz- und Verantwortungsbereiches an jene abtreten kann; er hatte
resignierend festgestellt, daB es kaum moglich ist, zu sagen, welche dieser
widerstreitenden Krafte in Zukunft die Oberhand gewinnen werden. Auch fiir
ihn war die Entwicklung eines bundesstaatlich verfaBten Gemeinwesens das ex

¢ Vgl. K. H. Hansmeyer: a.a.0., S. 204ff.

7 Vgl. Lord Bryce: Studies in History and Jurisprudence, The Action of Centripetal and
Centrifugal Forces on Political Constitutions, New York 1901.
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post-Ergebnis menschlichen Handelns, nicht der Niederschlag eines ex ante-
Entwurfs.

In der Regel, wenn auch selten ausdriicklich und mit groBer Ausfiihrlichkeit,
sind in den auf Popitz folgenden Studien die zentrifugalen Kréfte wenigstens als
Moglichkeit erwdahnt worden. DaB ihnen keine groBere Bedeutung zugemessen
wurde, mag sich daraus erkldren, daB tatsdchlich bis in die fiinfziger Jahre
Popitz’ Aussagen insgesamt von der Realitat nicht widerlegt wurden. Seither ist
dies anders geworden; mag man iiber statistische Details streiten wollen, so wird
man doch fiiglich kaum dariiber streiten konnen, ob die Anziehungskraft des
groBten Etats ungebrochen weiter wirkt.®

Angesichts der Entwicklung der letzten Jahrzehnte 148t sich die Existenz von
zentripetalen Kraften selbst als Hypothese nur noch denken, wenn man die
Existenz von zentrifugalen Kréften mit in Rechnung setzt; leugnet man namlich
deren Existenz, so hat man nur noch die Wahl, das Erschlaffen der zentripetalen
Kriéfte zu unterstellen oder aber Abschied zu nehmen von der Vorstellung eines
Gesetzes, das vom einzelnen als iiberindividuell erlebt wird, in Tat und
Wirklichkeit aber der Reflex interindividueller Beziehungen ist. Mit anderen
Worten: Will man aus dem Popitzschen Erbe die Idee des ,,Gesetzes” im oben
erwihnten Sinne halten, so muBl man seine einseitige Fixierung auf die
zentripetalen Krifte aufgeben. Entweder postulieren wir die Existenz nicht nur
von zentripetalen, sondern auch von zentrifugalen Kriften, oder aber wir
verzichten auf die Idee, daB die foderalistische Gliederung ein Gebilde ist, dessen
Vergangenheit seine Gegenwart beeinflu3t und dessen gegenwartiger Zustand
seine zukiinftige Entwicklung mitbestimmt. Wir geben dann die Vorstellung auf,
daB der jeweilige Aufbau eines Staatswesens die Ziele und Handlungsmoglich-
keiten all jener beeinfluBlt, deren Entscheidungen und Handlungen fiir den
zukiinftigen Aufbau dieses Gemeinwesens von Bedeutung sind. Wir sind dann
gezwungen, zuriickzukehren zu einem Credo, das Popitz eigentlich hinter sich
gelassen hat, ndmlich zu der Vorstellung, daB die Gliederung eines Staates von
auBen, voluntaristisch-rationalistisch-konstruktivistisch vorgenommen werden
kann; wir miissen dann zuriickkehren zu der Ansicht, daBl ein auf einem
archimedischen Punkt hausender unbewegter Beweger die bundesstaatliche
Aufgliederung der Gemeinwesen vornimmt.

Es ist richtig: Es sind historische Situationen denkbar, in denen — wie in
Deutschland nach der Niederlage von 1945 — die Gestaltung des Staates
weitgehend bei gesellschaftsexternen Kraften — hier den Alliierten — liegt und
die Einbindung der nationalen Aktoren wegen der Erschiitterung der Institutio-

8 Vgl. W. E. Oates: Fiscal Federalism, New York, Chicago, San Francisco, Atlanta
1972, S. 230ff. H. C. Recktenwald: Foderalismus im sdkularen Wandel. Erste Ergebnisse
einer empirischen Analyse, in: W. A. S. Koch, H. G. Peterson (Hrsg.): Staat, Steuern und
Finanzausgleich, Berlin 1984, S. 285ff. K. H. Hansmeyer, K. Zimmermann: Das Popitz-
sche Gesetz-und die Entwicklung der Ausgabenverteilung zwischen Bund und Léndern in
den 60er und 70er Jahren, in: W. A. S. Koch, H. G. Petersen (Hrsg.), a.a.0., S. 297ff.
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nen gelockert ist. Doch diirfte dies eher die Ausnahme als die Regel sein; auch
gilt selbst hier — wenigstens fiir das Beispiel der bundesrepublikanischen
Staatsgriindung — daB auf historisch gewachsene Gliederungsmuster zuriickge-
griffen wird.

Wenn nun aber richtig ist, da der ,,appeal”, welchen das Popitzsche Gesetz
fiir uns, die Gegenwartigen, nach wie vor hat, darauf zuriickzufiihren ist, daf3 es
von der Moglichkeit des rationalistisch-konstruktivistischen Staatsentwurfs
wegfiihrt und so mit dem weitverbreiteten, wenn auch oft diffusen Gefiihl der
Machtlosigkeit harmoniert, dann ist dies fiir die Forschung, aber auch fiir die
Praxis nicht ohne Folgen. Wenn richtig ist, da3 das Popitzsche Gesetz hier und
heute noch aktuell ist, weil es artikuliert, was von vielen erfahren wird, ndmlich
daf es eine ex post Verteilung der Kompetenzen und Verantwortung gibt, ohne
daB ein entsprechender ex ante Entwurf die Mdglichkeit gehabt hitte, sich
durchzusetzen, dann verschiebt sich insbesondere die Art, wie der Frage nach
der optimalen Aufgliederung des Staates zu begegnen sei. Jetzt ist es nicht mehr
zweckmaBig, nur zu fragen, wie — aus der Perspektive eines allwissenden
auBenstehenden Betrachters — die optimale Verteilung der Kompetenzen und
der Verantwortung in einem Gemeinwesen aussieht; es ist jetzt auch nicht mehr
zweckmaBig, Politikvorschlage fiir die Praxis zu machen, die — sollen sie in die
Tat umgesetzt werden — einen wenn nicht allmachtigen, so doch den Zwangen
des Staatswesens, das es zu ordnen gilt, nicht unterworfenen Aktor voraussetzt.
Was sich jetzt aufdrangt ist zweierlei: Zum einen kann und muB gefragt werden,
welche Verantwortungs- und Kompetenzverteilung in einem gegebenen Augen-
blick aus der Sicht einzelner Individualaktoren (Biirger, Politiker, Beamte,
Interessenvertreter, usw.) bzw. einzelner Kollektivaktoren (Bund, Lander, Ge-
meinden, Verbiande, Gewerkschaften, Parteien, Biirgerinitiativen, usw.) anzu-
streben ist; d.h. es ist nach den ex ante-Gliederungsentwiirfen fiir das
Gemeinwesen aus der partikularen Sicht von einzeln oder in Kollektiven
agierenden Gesellschaftsmitgliedern zu fragen. Zum anderen kann und muf
gefragt werden, ob und wie diese vielzdhligen und vielfaltigen ex ante-
Gliederungsentwiirfe zu einem tatsdchlichen Aufbau des Staatswesens fiihren,
der von den beteiligten und betroffenen Individual- und Kollektivaktoren im
nachhinein wenigstens hingenommen wird, also das Gemeinwesen selbst in
seiner Existenz nicht in Gefahr gerit. So ist— bezogen auf die zentrifugalen und
die zentripetalen Kréfte im Foderalismus — etwa zu fragen, unter welchen
Umstinden das Zusammenspiel dieser Krifte nicht dazu fiihrt, daB ein
Zentralisierungsgrad erreicht wird, bei dem das Gemeinwesen die intrakollekti-
ven Konflikte nicht mehr bewiltigen kann, bzw. daB es zu einer solchen
Dezentralisierung kommt, daB sich das Gemeinwesen verzettelt und in interkol-
lektiven Konflikten verschleiBt.

Man muB sich klarmachen, was dieser Wandel in der Fragestellung bedeutet;
es geht nicht mehr um die Bestimmung einer optimalen Foderalismusstruktur,
es geht vielmehr um die Frage, unter welchen Bedingungen sich ein foderatives

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 166
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Staatswesen so weiterentwickeln kann, daB sein Bestand wenigstens von innen
her nicht in Gefahr gerét.? Im Vordergrund des Interesses steht jetzt nicht mehr
unmittelbar die Frage nach der Allokationseffizienz und einer — wie auch
immer definierten — Distributionsgerechtigkeit in einem foderativen Gemein-
wesen; im Vordergrund steht jetzt die Frage nach seiner Stabilitit, gegebenen-
falls nach jenem Wandel, welcher diese Stabilitit erst ermoglicht. Nicht daf
damit Allokations- und Distributionsfragen vollig aus dem Diskurs verdrangt
wiirden; sie bleiben als Problemaspekte erhalten; allerdings vermittelt iiber die
Vorstellungen, Entscheidungen und Handlungen jener Aktoren, deren ex ante-
Entwiirfe als input in die sie libersteigenden ex post-Ergebnisse eingehen.

Dieser Verzicht auf die Vorstellung von einem archimedischen Punkt, von
dem aus die optimale foderative Struktur erkannt und eingerichtet werden
konnte, bringt uns in die Nahe von Hayeks Ablehnung des konstruktivistisch-
rationalistischen Standpunktes. Wie die gesellschaftliche Ordnung erweist sich
jetzt die Gliederung eines Staatswesens als das vorldufige Ergebnis eines
Evolutionsprozesses, in dessen Verlauf die beteiligten und die betroffenen
Individual- und Kollektivaktoren ihre partikularen Vorstellungen iiber die —
aus ihrer Sicht — optimale Kompetenz- und Verantwortungsverteilung einge-
bracht haben. Es sind die Analysen und Wertungen dieser Aktoren, welche die
Entwicklung des Staatsaufbaus bestimmen; die Umstinde des Augenblicks
werden nur in dem MaBe zu sog. Sachnotwendigkeiten, wie sie iiber die
Analysen und Wertungen der Aktoren zu solchen gemacht worden sind.
Allokationsgesichtspunkte und Distributionsaspekte bestimmen den staatli-
chen Aufbau nach MaBgabe der Intensitit und der Richtung, mit welcher sie in
die ex ante-Vorstellungen eingegangen sind, nach MaBgabe des Gewichtes, mit
welchem diese Vorstellungen die ex post-Resultante beeinfluBt haben.®

Damit aber gewinnen diese Aktoren, seien es Individual- oder Kollektivakto-
ren, fiir die Foderalismusdiskussion eine vormals ungeahnte Bedeutung;
gleichermafen riicken die Regeln und die Praxis des Umgangs dieser Aktoren
miteinander in den Mittelpunkt des Interesses.!! Insbesondere wird jetzt ein
Zusammenhang sichtbar, der vorher bestenfalls durch Zufall und dann eher
beildufig gesehen wurde; jetzt bietet sich ndmlich die Hypothese an, daB die
Analysen und Wertungen der Aktoren, die fiir die Gestaltung des zukiinftigen
Staatsaufbaus von Belang sind, auch von der gegenwirtigen Gestaltung des
Staatswesens beeinfluBt sind. Auf unser Thema bezogen, dringt sich geradezu

° Vgl. R. M. Bird, D. G. Hartle: The Design of Governments, in: R. M. Bird, J. G.
Head (Hrsg.), Modern Fiscal Issues, Toronto 1972, S. 47.

10 Vgl. M. H. Stroulf-Jones: Public Choice and Federalism in Australia and Canada,
Center for Research on Federal Fiscal Relations, The Australian National University,
Canberra 1975.

11 Vgl. J. Wiseman: Some Reflections on the Economics of Group Behaviour, in: P.
Caroni, B. Dafflon, G. Enderle (Hrsg.): Nur Oekonomie ist keine Oekonomie, Bern,
Stuttgart, 1978, S. 365.
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die Hypothese auf, daf nicht nur der Zentralisierungs- bzw. der Dezentralisie-
rungsgrad eines Gemeinwesens von dem relativen Gewicht der zentrifugalen und
der zentripetalen Krdfte abhdngt, sondern dafj diese Krdfte selbst von dem
Jeweiligen Aufbau des Staatswesens abhdngen.

Demnach bestimmen nicht nur die zentripetalen und die zentrifugalen Krifte
den Zentralisierungs- bzw. den Dezentralisierungsgrad eines Staates, es beein-
fluBt auch der Zentralisierungs- bzw. Dezentralisierungsgrad die zentripetalen
und die zentrifugalen Kréafte. Damit ist wohl eine Entwicklung auf einen immer
hoheren Zentralisierungsgrad hin, wie sie Popitz postuliert hat, von der Logik
her nicht ausgeschlossen; es ist allerdings auch die Hypothese denkbar, daf3 ein
foderatives Staatswesen ein Gebilde ist, das mit steigender Zentralisierung
zentrifugale Kréafte und mit steigender Dezentralisierung zentripetale Krafte
mobilisiert, sich also homdostatisch auf einem intermedidren Gleichgewicht
einpendelt. ,,In any federal system, it is likely that there will be continued tension
between the federal government and the constituent polities over the years and
that different ,,balances* between them will develop at different times. The
existence of this tension is an integral part of the federal relationship, and its
character does much to determine the future of federalism in each system.“!? Es
bietet sich also eine erste Anndherung an die Beantwortung jener Frage an,
deren Unbeantwortbarkeit Lord Bryce resignierend an- und hingenommen
hatte.

Dem kundigen Leser wird nicht entgangen sein, daB der eben geschilderte
Denkansatz sich insbesondere an den Arbeiten von Albert Breton und Anthony
Scott orientiert.!® Die beiden Autoren unterscheiden in der Tat zwei Arten des
»design of federations“: den ,design by machines“ und den ,design by
politicians*. Jener ist deckungsgleich mit der herkdmmlichen wohlfahrtsékono-
mischen Suche einer im Ergebnis optimalen Foderativstruktur; dieser stellt auf
den von politischen Aktoren getragenen ProzeB der Herausbildung einer
bestimmten Foderativstruktur ab. Anders formuliert: Der ,,design by machines*
ist ergebnisorientiert; der ,design by politicians* ist verfahrensorientiert.'*

Da ihre Analyse — wie die von Friedrich A. von Hayek!S — von einer tiefen
Skepsis gegeniiber konstruktivistisch-rationalistischen Denkmustern gepragt
ist, ist es nicht iiberraschend, daB ihre praktischen Empfehlungen in erster Linie,
ja ausschlieBlich auf die Regeln und Verfahren abstellen, nach denen sich
foderative Strukturen ausbilden sollen. Ohne Ubertreibung 148t sich sagen, daB

12 D, Elazar: Federalism, in: International Enciclopedia of Social Sciences, Vol. 5, New
York 1968, S. 360.

13- A. Breton, A. Scott: The Design of Federations, Montreal 1980.

14 Vgl. B. Dafflon: Constitutional Implications of Federal Economic Policy: Who
should decide what in a Federal System? in: P. Caroni, B. Dafflon, G. Enderle (Hrsg.):
a.a.0., S. 136f.

15 Vgl. F. A. von Hayek: Die Verfassung der Freiheit, Tiibingen 1971.

2%



20 Guy Kirsch

das Anliegen von Breton und Scott im Aufstellen eines Ordnungsrahmens
besteht, der die Herausbildung und — in der Folge sich dndernder Umstdnde —
die Weiterentwicklung einer Kompetenz- und Verantwortungsverteilung zwi-
schen einerseits dem Zentralstaat und den Gliedstaaten, andererseits den
Gliedstaaten untereinander erlaubt. Was aber auch heif3t, daB ihr Anliegen auf
einem Ordnungsrahmen abstellt, der die zentrifugalen und die zentripetalen
Krifte so in Intensitdt und Richtung steuert, da} eine foderative Struktur des
Gemeinwesens zustandekommt, die ex post von den Beteiligten und den
Betroffenen unter den Gesichtspunkten der Allokation und der Distribution
nicht begriindet abgelehnt werden kann. Wohl mag im Einzelfall der einzelne
Individual- oder Kollektivaktor mit der Staatsgliederung, wie sie in einem
gegebenen Augenblick als Ergebnis des Verfahrensablaufs in der Vergangenheit
existiert, kein Gefallen haben; entscheidend ist jedoch, daB er auch in diesem
Fall den Staatsaufbau als auch ihn bindende und einbindende Norm respektie-
ren muB, er also nur im Rahmen der durch den Staatsaufbau vorgegebenen
Mobglichkeiten auf eine Anderung dieses Staatsaufbaus hinarbeiten kann.
VerldBt er diesen Rahmen, verletzt er die Regeln des Verfahrens, so isoliert er
sich selbst, seine Ressentiments, sein Protest, seine Verstoe werden — in der
Terminologie von Niklas Luhmann — ,nicht Institution“!®; mag er am
Staatsaufbau leiden, so soll das Gemeinwesen doch nicht an ihm leiden. Breton
und Scott streben bei der bundesstaatlichen Aufgliederung des Staatswesens an,
was von Hayek in liberaler Manier fiir die Gesellschaft als Ganzes, was James
M. Buchanan und Gordon Tullock!” fiir den mit staatlichen Kollektiven
verbundenen Zwang anstreben: Die Legitimation durch Verfahren.!8

2. Zentrifugale Kriifte: Die Reduzierung intrakollektiver Konflikte

Im folgenden sollen einige Vermutungen und Spekulationen dariiber ange-
stellt und zur Diskussion gebracht werden, ob und gegebenenfalls welche
Beziehungen zwischen dem Spiel der zentripetalen und dem Spiel der zentrifuga-
len Krifte in einer foderativen Struktur, zwischen deren Zentralisierungs- bzw.
Dezentralisierungsgrad und den beiden entgegengesetzt wirkenden Kriften
bestehen.

Wir gehen von der durchaus plausiblen Hypothese aus, dafl mit steigender
Zentralisierung die Heterogenitdt der Zusammensetzung des Zentralstaates
steigt!®; die Verlagerung von Kompetenzen und Verantwortung von den

16 N. Luhmann: Legitimation durch Verfahren, Neuwied-Rhein, Berlin 1969, S. 120.
17 J. M. Buchanan, G. Tullock: The Calculus of Consent, 4th printing, Ann Arbor 1971.
18 N. Luhmann: a.a.O.

19 Vgl. W. Z. Hirsch: Local versus Areawide Urban Government Services, in: National
Tax Journal, vol. 17, 1964, S. 333ff. A. Breton: The Economic Theory of Representative
Government, Chicago 1974, S. 113ff.
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Gliedstaaten auf den Zentralstaat fiihrt dazu, daf3 in zunehmendem Ma@e im
Zentralstaat divergierende, ja kontrare Deutungsversuche und Wertengage-
ments im Konflikt aufeinanderstoBen.?° Es wird also auch unterstellt, da} die
Gliedstaaten, die Liander, Kantone bzw. States, in ihrer Zusammensetzung
homogener sind als das Gemeinwesen insgesamt. Entsprechend wird angenom-
men, daB die Entscheidungsfindung iiber einen bestimmten Gegenstand in den
einzelnen Gliedstaaten weniger konflikttrachtig ist, als wenn iiber diesen
Gegenstand auf Bundesebene fiir alle verbindlich entschieden wiirde. Man kann
es auch so sagen: Es ist mit einiger Wahrscheinlichkeit zu erwarten, dal,
verlagerte man einen Entscheidungsgegenstand — etwa das Hochschulwesen —
von der Landes- auf die Bundesebene, auf dieser Differenzen zwischen den
Biirgern fiir die Willensbildung wichtig, weil konfliktverschdrfend wiirden, die
bislang — mangels Gegenstand, an dem sie sich hitten entziinden konnen — in
der Latenz geblieben waren; erst die Verlagerung der Hochschulpolitik auf die
Bundesebene wiirde diese Unterschiede ,,politically salient” machen.?!

Fiir den einzelnen Biirger heiB3t dies: Mit steigender Heterogenitit des fiir
seine Bediirfnisbefriedigung zustandigen Kollektivs, d. h. vorerst aber auch mit
steigender Zentralisierung des Staates wachsen fiir ihn die Schwierigkeiten, seine
eigenen Vorstellungen mit Erfolg in den im Ergebnis auch fiir ihn verbindlichen
Kollektiventscheid einzubringen??; es hat sich eingebiirgert in der Nachfolge
von Buchanan und Tullock von ,decision-making costs“?®* zu sprechen.
Gleichfalls steigt mit wachsender Heterogenitit des Entscheidungskollektivs fiir
den einzelnen die mathematische Erwartung, daB er seine Wohlfahrt beeintrach-
tigende Kollektiventscheidungen in ihren K onsequenzen mittragen muf}; Buch-
anan und Tullock sprechen von ,,expected external costs“?. Es steigt also mit
zunehmender Zentralisierung und wachsender Heterogenisierung des Entschei-
dungskollektivs fiir den einzelnen das Gefiihl der Machtlosigkeit bis — im

20 Vgl. G. Kirsch: Foderalismus — Die Wahl zwischen intrakollektiver Konsenssuche
und interkollektiver Auseinandersetzung, in: W. Dreissig (Hrsg.): Probleme des Finanz-
ausgleichs I, Berlin 1978, S. 14ff.

21 Vgl. A. Rabushka, K. A. Shepsle: Politics in Plural Societies: A Theory of
Democratic Instability, Columbus, Ohio 1972, S.147. G. Kirsch: International vs.

Intranational Conflicts, in: The Jerusalem Journal of International Relations, Vol. 4,
No. 3, 1980, S. 97f.

22 Diese Aussage ist allerdings dahingehend zu differenzieren, daB Situationen denkbar
sind, in welchen gerade die steigenden Unterschiede zwischen den Biirgern Austauschver-
handlungen zwischen wechselnden Koalitionen, also auch Kompromisse mdglich machen.
Dies ist dann zu erwarten, wenn es nicht nur einen ,Frontverlauf* zwischen den im
Konflikt stehenden Biirgern gibt, sondern mehrere und diese Frontverldufe sich iiber-
schneiden, sich also gegenseitig entschérfen, nicht aber iliberlagern, also gegenseitig
verschirfen. (Vgl. G. Kirsch: Mehrheiten und Minderheiten auf der Suche nach dem
einstimmigen Verfassungskonsens, in: E. Boettcher, PH. Herder-Dorneich, K. E. Schenk
(Hrsg.): Neue Politische Okonomie als Ordnungstheorie, Tiibingen 1980, S. 30ff.)

23 Vgl. J. M. Buchanan, G. Tullock: a.a.0., S. 68f.
2 Vgl. J. M. Buchanan, G. Tullock: a.a.O., S. 63ff.
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Extrem — zu jenem Punkt, wo die ,,decision-making costs* prohibitiv hoch
werden und die Machtlosigkeit als eine totale erlebt wird: ,,Man kann nichts
machen.“ Gleichfalls wéchst fiir den einzelnen das Gefiihl, ein Opfer des Zwangs
zu sein, bis—im Extrem — hin zu jenem Punkt, wo die ,,expected external costs*
ein solches AusmaB erreichen, daB er den Eindruck hat, nur noch Entschei-
dungsfolgen zu tragen, die seinen Interessen kontrir sind: ,,Man muB alles
hinnehmen, ohne auch nur etwas bejahen zu konnen.*

Aus dem Gesagten folgt, daB es fiir den einzelnen Biirger — wenigstens unter
diesem Gesichtspunkt — von Interesse ist, in einem mdglichst dezentralen
System mit entsprechend homogenen (oder doch entsprechend wenig heteroge-
nen) Gliedstaaten zu leben. Dies jedenfalls da, wenn der einzelne Biirger nicht
davon ausgehen kann, daB die Heterogenitét des in Frage stehenden Zentral-
staates darin besteht, daB3 es wohl unter Umstédnden sehr andersartige Mitbiirger
gibt, diese aber so wenig zahlreich sind, daB sie weder iiberzeugt werden miissen,
noch die politischen Entscheide an ihren andersartigen Vorstellungen ausrichten
konnen. Mit anderen Worten: Die Heterogenitit eines Kollektivs ist fiir den
einzelnen Biirger dann von geringer Bedeutung, wenn er davon ausgehen kann,
daB die ihm ihrer Andersartigkeit wegen fremden und widerwartigen Mitbiirger
in die Asozialitdt jener gedringt werden konnen, die zu den konstanten
Verlierern gehoren.

Und die ,,politicians* in all dem??5 — Unterstellt man, daB sie auf die Voten
der Wihler angewiesen sind, so werden sie den Wahlerfolg nicht nur anstreben,
indem sie attraktive Sachprogramme anbieten; vielmehr werden sie auch in
Aussicht stellen, auf einen Zentralisierungs- bzw. auf einen Dezentralisierungs-
grad hinzuwirken, der die aus dem Gefiihl der Ohnmacht geborene Frustration
bei den Biirgern senkt.?® Anders ausgedriickt: Sie werden eine Homogenisierung
ihres Gliedstaates anstreben, indem sie alle jene Aufgaben, bei deren Losung die
Unterschiede zwischen den Mitgliedern zu jenen oben geschilderten Frustra-
tionserscheinungen fithren wiirden, auf andere Kollektive abzuschieben
trachten.?’” Am Beispiel: Nehmen wir an, die Universititen seien Bundesangele-
genheiten. In dieser Situation mag ein Politiker auf Bundesebene den Erfolg
dadurch suchen — und finden, dal er den Wahlern bei Bundeswahlen
verspricht, die Hochschulen der Kompetenz und Verantwortung der Lander zu
unterstellen. Er stellt also den Biirgern in Aussicht, daB sie sich hinfort nicht
mehr etwa zwischen Bayern und Niedersachsen iiber die Bundesuniversitdten

25 Zum folgenden siehe: A. Breton, A. Scott: a.a.0., S. 27ff.

26 Vgl. R. J. Pennock: Federal and Unitary Government — Disharmony and Frustra-
tion, in: Behavioral Science, vol. 4, 1959, S. 147.

27 Im Kern lduft dies darauf hinaus, da8 die Gliederung eines Staatswesens nicht nur
wegen der Ergebnisse, die sie hervorbringt, geschitzt oder abgelehnt wird, sondern auch
ihrer eigenen Wertigkeit wegen angenommen oder verworfen wird. (Vgl. A. P. Hamlin:
The Political Economy of Constitutional Federalism, in: Public Choice, Vol. 46, No 2,
1985, S. 178ff.).
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heftig streiten missen, sondern daB sie sich als Bayern mit Bayern und als
Niedersachsen mit Niedersachsen iiber Landesuniversitaten harmonisch einigen
konnen. Hingegen wird er die nationale Verteidigung, da sich hier die
landesspezifischen Unterschiede zwischen den Biirgern nicht als problemrele-
vant, also auch nicht als konfliktverscharfend auswirken, auf der Bundesebene
belassen. Es 148t sich demnach hier ein Interaktionsverhaltnis zwischen Biirgern
und Wihlern identifizieren, das sich als zentrifugale Kraft auswirkt.

Nun mag man darauf hinweisen, daB ein Politiker auf der Ebene des Bundes
sehr wohl mit dem Versprechen antreten kann, etwa die Hochschulen aus dem
Objektbereich des Bundes- in den Gegenstandsbereich der Lénder zu entlassen,
daB es aber zu einer Dezentralisierung erst kommt, wenn die Lénder auch
tatsdchlich bereit sind, die Kompetenzen und die Verantwortung zu iiberneh-
men. Ein gelungener Austausch setzt nicht nur ein Angebot, sondern auch eine
Nachfrage voraus.

Der Hinweis ist berechtigt; als Gegenargument gegen die These von der
Existenz zentrifugaler Krifte taugt er aber wenig. In der Tat: Auch die Politiker
in den Léndern sind auf die Stimmen ihrer Wahler angewiesen; nichts kann
ihnen lieber sein, als daB ihnen die Moglichkeit eroffnet wird, Programme
anzubieten und in die Tat umzusetzen, welche die Bediirfnisse ihrer Wahler
befriedigen;?® und dies, ohne daf3 in ihrem Land dadurch zusdtzliche Konflikte
ausgetragen werden miifiten, ohne daB sie in ihrem Land als Folge dieser
Dezentralisierung gezwungen wéiren, Wahler zu verprellen. Sie kdnnen sich
ihren Wéhlern nun présentieren als jene, welche etwa die Hochschulpolitik aus
der Fremdbestimmung durch ,,die in Bonn* herausgefiihrt und in die Héande der
Biirger des Landes gelegt haben; wo diese als Bundesbiirger fiir ihnen ferne und
fremde Bundesuniversititen aufkommen muBten, sollen sie jetzt fiir ihren
Bediirfnissen und Vorstellungen entsprechende Landeshochschulen zahlen
diirfen. Dies aber hei3t nichts anderes, als daB die Landespolitiker gerne bereit
sind, jene Entscheidungsgegenstinde als die ihren zu akzeptieren, die den Grad
der Heterogenitét ihres Landes nicht erhéhen; oder richtiger: Sie akzeptieren
jene Gegenstinde, liber die sich in ihrem Land politisch entscheiden 14B8t, um so
lieber, desto weniger Unterschiede, die unter den Biirgern dieses Landes
bestehen mogen, zusitzlich fiir die politische Entscheidungsfindung virulent
werden. So werden sie die Universitdten dann gerne als Objekte ihrer Politik
annehmen, wenn ihre Wihler etwa die gleichen Ansichten iiber Hochschulen
haben; sie werden aber sehr zuriickhaltend sein, wenn zu erwarten ist, daB3 im
Kontakt mit hochschulpolitischen Entscheidungen mdglicherweise latent vor-
handene Differenzen zwischen den Biirgern des Landes aktiviert werden, also
konfliktverschiarfend wirken miissen.

28 Vgl. R.J. Cao Garcia: Explorations toward an Economic Theory of Political
Systems, New York, London 1983, S. 136ff.
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Zu beachten ist allerdings: Als Folge der tatsichlichen Erfahrung mit
landesinterner Hochschulpolitik mag sich zeigen, daB} latent vorhandene
Differenzen im vorhinein nicht gesehen oder aber unterschitzt worden sind, und
daB diese Differenzen durch die landesinterne Auseinandersetzung zur Virulenz
erweckt werden, also die Schérfe der Auseinandersetzung gesteigert wird: Uber
Hochschulen kann man solange einer Meinung sein, wie man nicht dariiber
streiten muB. Es kann also nicht ausgeschlossen werden, da3 ex ante eine
Homogenitdt des Wahlerwillens angenommen wird, die sich ex post als
ibertrieben erweist.?? Doch sollte der politische Wettbewerb der Landespoliti-
ker vor der Entscheidung, die Hochschulen in den Kompetenz- und Verantwor-
tungsbereich des Gliedstaates aufzunehmen, dazu beitragen, diese Art von
Fehleinschatzung vielleicht nicht zu vermeiden, so doch in Grenzen zu halten.

Wir haben es also hier mit Tauschpartnern zu tun: Die ,,politicians* auf
Bundesebene sind bereit, Verantwortung und Kompetenzen fiir Angelegenhei-
ten abzugeben, die — wenn sie auf Bundesebene entschieden werden sollen —
die Konfliktgriaben zwischen den Bundesbiirgern aufreiBBen und — siehe oben —
bei den einzelnen Biirgern Gefiihle der Machtlosigkeit und der Frustration
aufkommen lassen. Die ,,politicians“ auf Landesebene ihrerseits sind bereit, sich
solcher Angelegenheiten anzunehmen, die eine erfolgreiche Politik ohne Kon-
fliktverscharfung erlauben. Man kann sich diesen ProzeB des Aushandelns, des
Tauschens und damit des Verschiebens von Verantwortung und Kompetenz,
ausgehend von einem bestimmten Zentralisierungsgrad, bis zu seinem logischen
Endpunkt ausmalen. Dieser Endpunkt ist dann erreicht, d.h. die zentrifugalen
Tendenzen kommen dann zum Stillstand, wenn ein solcher Grad der Dezentrali-
sierung erreicht ist, daB nur noch vollig homogene Kollektive bestehen: Die
Anbieter von Kompetenz- und Verantwortungsbereichen wollen alles abgeben,
was kollektivinterne Konflikte heraufbeschworen konnte, die Nachfrager sind
aufnahmebereit fiir alles, was keine kollektivinternen Spannungen hervorruft.
Unterstellt man, daB es keine Transaktionskosten gibt und nur die bis zu diesem
Punkt beschriebenen Zusammenhéange wirksam sind, so wird sich eine vielseiti-
ge vertikale Gliederung des Gemeinwesens und ein vielféltige horizontale
Ausdifferenzierung einspielen; mit dem Ergebnis, daB alle ,,cleavages“3° zwi-
schen den Biirgern ihre ,,political saliency* verlieren.3!

Die Auseinandersetzung zwischen den einzelnen Korperschaften liber die —
aus der Sicht ihrer ,politicians“ — optimale Gliederung des Gemeinwesens

2 Vgl. J. Theiler: a.a.0., S. 98ff.
30 Vgl. A. Rabushka, K. A. Shepsle: a.a.O.

31 Man mag iiber die Hypothese nachsinnen, daB es gerade diese Flexibilitit des
politischen Systems ist, die Breton und Scott angezogen und sie bewogen hat, auf einen
verfahrensorientierten analytischen Ansatz zuriickzugreifen. Beide sind Kanadier und
beider theoretische Arbeiten entspringen dem politischen Engagement, Kanada als
Einheit zu halten und zu festigen; und dies trotz in Richtung und Intensitdt wechselnder
und nicht immer klar definierter Partikularismen.
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fiihrt paradoxerweise dazu, daB die Politiker sich als Aktoren der Auseinander-
setzung innerhalb der Korperschaften iiberfliissig machen: Wo die politische
Auseinandersetzung aufhort, haben die Protagonisten dieses Konfliktes ihre
Rolle ausgespielt; bestenfalls konnen sie noch verkorpern, woriiber sich alle
einig sind. Dies ist wenig verwunderlich, gilt doch — spétestens seit den
»Federalist Papers“32 — der Foderalismus als eine Ergidnzung der intrakollekti-
ven Demokratie; je ausgebauter jener, desto weniger angefordert diese.

Es siecht demnach vorerst danach aus, als wirkten von einem bestimmten
Zentralisationsgrad ausgehend, zentrifugale Kréifte. Zu fragen ist, ob die Logik
unseres Argumentes erlaubt, von einem bestimmten Grad der Dezentralisation
ausgehend, auch zentripetale Kréfte zu identifizieren. Dazu folgendes: Auch
hier finden Austauschverhandlungen statt, nur daB in diesem Fall die Politiker
des Zentralstaates als Nachfrager auftreten. Wenn es ihnen moglich ist,
Politikbereiche an sich zu ziehen ohne durch zusitzliche Frustrationen ihre
Waihler zu verprellen, werden sie es tun: Sie verargern niemanden, eréffnen sich
aber Wege, sich als Verursacher von Bediirfnisbefriedigungen zu empfehlen. Die
Gliedstaaten ihrerseits werden auf diese Nachfrage nicht unbedingt mit einem
entsprechenden Angebot reagieren; unterstellt man, daB Gliedstaaten allemal
homogener sind als Zentralstaaten, so werden sie jedenfalls nicht aus dem
Grund Entscheidungsbereiche an die Zentrale abgeben wollen, um auf diese
Weise den Grad der Heterogenitdt in ihrem Gliedstaat zu senken. Ist ihr
Kollektiv schon homogener als der Zentralstaat, so bietet eine Auslagerung von
Politikbereichen nach oben den Landespolitikern keine Mdglichkeit, die Wéhler
dadurch fiir sich zu gewinnen, daf} deren ohnehin niedrigen Frustrations- und
Ohnmachtsgefiihle gesenkt werden.

Es sieht also vorerst so aus, als ob — im Gegensatz zu Popitz’ These — die
zentrifugalen Krifte im Foderalismus als einzige wirksam sind, es also eine
Tendenz weg vom zentralen Etat gibt. Dieses (vorldufige) Ergebnis ist nicht
iiberraschend, ist es doch die notwendige Folge einer Argumentation, die darauf
abstellt, daB die Austauschverhandlungen zwischen Politikern iiber die Aufglie-
derung des Staatswesens nur unter dem Aspekt der intraverbandlichen Kon-
fliktentschdrfung, also der Steigerung der intrakollektiven Homogenisierung
gefiithrt werden, weil — so unsere Annahme — nur dies die Ebene ist, auf der die
Politiker um Wéhlerstimmen buhlen. In dieser Optik wird das logische Ergebnis
dieser Austauschverhandlungen, die Ausbildung vollig homogener Kollektive,
allein durch den Zerfall der existierenden Kollektive erreicht; und dies von
welchem Grad der Zentralisation bzw. der Dezentralisation des Gemeinwesens
man auch immer ausgegangen sein mag.

32 A. Hamilton,J. Madison, J. Jay: The Federalist Papers, Selected and edited by R. P.
Fairfield, 2nd edition, New York 1966.
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3. Zentripetale Krifte: Die Reduzierung interkollektiver Konflikte

Es ist eine nicht unplausible Hypothese, daB3 dieser Aspekt der intrakollekti-
ven Konfliktreduzierung in den Programmkalkiilen der Politiker von Bedeu-
tung ist; es ist aber wohl irrig, anzunehmen, daB dies der einzige Aspekt ist, der
eine Rolle spielt; es gibt weitere und von diesen ist im folgenden die Rede. Es
wird sich zeigen, daB die die zentrifugalen Krafte betonende Asymmetrie, wie sie
eben konstatiert worden ist, ihr Gegenstiick in einer gegenpoligen Asymmetrie
hat. Damit ist nicht gesagt, daB3 beide Asymmetrien sich in ihren Konsequenzen
notwendigerweise aufheben. Oben hieB es, die Politiker wiirden dadurch den
Erfolg bei den Wahlern suchen, da8 sie fiir eine Gliederung des Staatswesens
eintreten, welche fiir die einzelnen Wahler mit moglichst geringen Frustrationen
und Ohnmachtsgefiihlen verbunden ist; es wurde auch dargelegt, daB sie dies
iber eine Erhohung des Homogenitdtsgrades ihres Kollektivs anstreben. Es ist
anderweitig geschildert worden, da und warum eine Verminderung der
intrakollektiven Konflikte iiber eine Erhohung der kollektivinternen Homoge-
nitdt dann zu einer Steigerung der interkollektiven Konflikte fithrt, wenn die
Produktion von Kollektivgiitern in den einzelnen Kollektiven (Bund, Landern)
mit kollektivexternen Effekten verbunden ist.3® Dies bedeutet, daB tiber die
Homogenisierung von einzelnen Kollektiven das gesellschaftliche Konfliktpo-
tential und der daraus resultierende Zwang nicht verschwinden, sondern
lediglich verlagert werden: Die Konflikte, die sich innerhalb der einzelnen
Lénder nicht mehr stellen und dort nicht mehr ausgetragen werden miissen,
stellen sich nun im interkollektiven Raum, in den Beziehungen zwischen
einzelnen Lindern und dem Bund und zwischen den einzelnen Léndern
untereinander. Dabei diirfte gelten, daB mit steigender kollektivinterner Homo-
genitdt die Heterogenitdt zwischen den Kollektiven steigt; mit der Konsequenz,
daB, nach Mafigabe des Sinkens der intrakollektiven Konflikte, mit einem Steigen
der interkollektiven Konflikte gerechnet werden muyf.

So mag ein Land durch seine Landespolitik die Ziele des Bundes bzw. eines
oder mehrerer Lénder positiv oder negativ berithren;3* so mag ein Land durch
die Politik des Bundes bzw. durch die Politik anderer Lander in der Erreichung
seiner politischen Ziele beeintrichtigt oder gefordert werden; wir haben es mit
kollektivexternen Kosten bzw. Nutzen zu tun.?® Und diese kollektivexternen
Effekte tendieren dazu, mit steigender interkollektiver, weil sinkender intrakol-
lektiver Heterogenitit anzuwachsen.

33 G. Kirsch: Foderalismus — Die Wahl zwischen intrakollektiver Konsenssuche und
interkollektiver Auseinandersetzung, S. 25ff.

3 Vgl. C. M. Tiebout: An Economic Theory of Fiscal Decentralization, in: Public
Finances: Needs, Sources and Utilization, NBER, Princeton 1961.
35 Vgl. H. Hanusch: Erfiillung von Staatsaufgaben im Foderalismus, in: P. Bohley, G.

Tolkemit (Hrsg.): Wirtschaftswissenschaft als Grundlage staatlichen Handelns, Tiibingen
1979, S. 380.
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Wie immer, wenn wir es mit externen Effekten zu tun haben, stellt sich auch
hier die Frage nach der Internalisierung. Wenn diese Internalisierung nicht
durch eine Verdnderung des (De-)Zentralisierungsgrades, also iiber ein Beteili-
gung der landesexternen Betroffenen am landespolitischen Willensbildungspro-
zeB erfolgen soll, kann es nur iiber das Betroffenmachen der Beteiligten
bewerkstelligt werden. Weniger abstrakt: Jenes Land, das kollektivexterne
Kosten in einem anderen Lande verursacht, soll an dieses Entschiddigungen
zahlen; jenes Land, das in einem anderen Land kollektivexterne Nutzen bewirkt,
soll honoriert werden. Nun gibt es aber keine auBerhalb und oberhalb des
Gemeinwesens stehende Schiedsinstanz, die verbindlich iiber Art und Ausmalf
der kollektivexternen Effekte befinden konnte, die verbindlich die Verursacher
solcher Externalititen und die von ihnen Betroffenen identifizieren kdnnte.3¢
Daraus folgt: Beides — die Entschddigung fiir kollektivexterne Kosten und die
Entlohnung fiir kollektivexterne Nutzen — kann, wenn iiberhaupt, nur im Wege
der Verhandlungen zwischen den beteiligten und den betroffenen Kérperschaf-
ten bewerkstelligt werden.3’

Damit stehen die Politiker der involvierten Korperschaften vor ihren Wahlern
in der Pflicht, fiir die kollektivextern verursachten Kosten im Verhandlungswege
Entschidigungen zu erwirken und fiir die kollektivextern anfallenden Nutzen
Belohnungen zu erreichen. Wenn aber richtig ist, daB mit steigender intrakollek-
tiver Homogenitdt die interkollektive Heterogenitdt steigt, dann mul} der
Politiker damit rechnen, daB es fiir ihn zunehmend schwierig wird, diese
Verhandlungen zu fithren und mit Erfolg zu Ende zu bringen; das aber heil3t, da83
er mit steigender interkollektiver Heterogenitét seine Wahler im eigenen Lande
nicht oder nur beschrinkt zufriedenstellen kann: Fiir landesextern verursachte
Kosten kann er nicht jene Entschddigungen aushandeln, die seine Wahler
erwarten, und fir landesintern verursachte, aber landesextern anfallende
Nutzen kann er nicht jene Ausgleichszahlungen als Verhandlungsergebnis nach
Hause vermelden, auf die seine Wahlerschaft einen Anspruch zu haben glaubt.

Ist dem aber so, dann zeigt sich hier eine Bremse gegen die Dezentralisierung,
ja ein Antrieb fiir eine zunehmende Zentralisierung. Jetzt eroffnet sich dem
Politiker die Mdglichkeit eines trade-off; es drangt sich ihm aber auch die
entsprechende Notwendigkeit auf: Er kann und muB jetzt abwégen, ob es in
seinem Wahlinteresse ist, auf eine weitergehende Dezentralisierung zu drangen;
tut er dies, so ist er den Wahlern dadurch zu Gefallen, daB er das Gefiihl der
Ohnmacht und der Frustration iber die landesinterne Politik bei ihnen
reduziert; allerdings muB er dafiir in Kauf nehmen, dall er mit steigender
Anspannung in die intrakollektiven Verhandlungen hineingehen muf3 und mit
sinkenden Erfolgen aus ihnen herausgehen wird: Der Politiker kann also auf die

36 Vgl. U. Hicks: Inter-governmental Fiscal Relations: some Recent Federal Experien-
ces, in: P. Caroni, B. Dafflon, G. Enderle (Hrsg.): a.a.0O., S. 205ff.

37 Vgl. A. Breton: Public Goods and the Stability of Federalism, in: Kyklos,
Vol. XXIII, Fasc. 4, 1970, S. 882ff.
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Dezentralisierung dridngen und so iiber eine Erhohung der landesinternen
Homogenitdt das intrakollektive Konfliktpotential senken; tut er dies, so um
den Preis einer Steigerung der Heterogenitdt der K 6rperschaften untereinander
und — entsprechend — durch eine Verschérfung der interkollektiven Auseinan-
dersetzung. Er kann aber auch auf eine hohere Zentralisierung und eine
Entschdrfung der interkollektiven Konfliktsituation hinarbeiten, muB3 dann
aber einer Intensivierung der intrakollektiven Spannungen gewirtig sein.3® Ob
er fiir ein Mehr an Denzentralisierung oder aber fiir ein Mehr an Zentralisierung
optiert, hingt wesentlich davon ab, wie das eine bzw. das andere seine
Wahlchancen beeinflu3t.>

Es zeigt sich also hier, daB3 neben den oben geschilderten zentrifugalen auch
zentripetale Krafte am Werk sind. Doch ist nicht allein die Tatsache, daB es beide
gibt, bemerkenswert. Von besonderem Interesse ist auch und vor allem der
Zusammenhang, der aus unserem Argument als Hypothese folgt: Mit steigender
Dezentralisation steigt als Folge interkollektiver Heterogenitét der interkollek-
tive Konflikt; es steigt also auch die Wahrscheinlichkeit, dal der Politiker seinen
Waihlern aus den interkollektiven Verhandlungen keine oder nur bescheidene
Erfolge vermelden kann, er also mit einer Reduzierung seiner Wahlchancen
rechnen muB. Gleichzeitig ist die Annahme plausibel, dal — ist erst einmal als
Folge der Dezentralisierung ein bestimmtes MaB an intrakollektiver Homogeni-
tat erreicht — jeder weitere Schritt in diese Richtung nur noch einen geringen
Nutzen fiir die Wahler, also auch nur eine bescheidene Erhoéhung der
Wabhlchancen erbringt. Das aber heif3t nichts anderes, als daB mit steigender
Dezentralisierung die zentrifugalen Krifte erlahmen und die zentripetalen
Krafte zunehmen und daB mit steigender Zentralisierung die zentripetalen
Krifte an Schwung verlieren und die zentrifugalen Kréfte an Impetus gewinnen:
Ein homoostatisches System, das verhindert, daB sich ein Staatswesen unter
dem EinfluB von zentripetalen Kraften, die durchgéngig, ein fiir allemal groBer
als die zentrifugalen Krifte sind, zu einem vollig zentralistischen Gebilde ohne

38 Es ist nicht ausgeschlossen, da8 ein Politiker — in dieser fiir ihn recht unerquickli-
chen Situation — versucht, durch Propaganda die intra- bzw. die interkollektive
Heterogenitdt zu senken. Doch sollten diesen Bemiithungen in einem System des
politischen Wettbewerbs in der Regel nur ein beschrinkter Erfolg beschieden sein.

3% Man mag sich fragen, ob in der Regel oder auch nur hidufig, der Grad der
Zentralisierung bzw. der Dezentralisierung ein expliziter Gegenstand der politischen
Auseinandersetzung ist. Doch selbst wenn er dies nicht ist, werden die obigen Ausfiithrun-
gen in ihrer Giiltigkeit nicht beieintrdchtigt; sie gelten auch dann, wenn implizit iber die
Zentralisierung bzw. Dezentralisierung diskutiert und entschieden wird, indem explizit
diese oder jene Kompetenz und Verantwortung von einem Kollektiv abgegeben oder
ibernommen werden. Die Vermutung geht dahin, daB die foderative Aufgliederung eines
Gemeinwesens hdufig das implizite Ergebnis von Entscheidungen ist, deren expliziter
Gegenstand ein anderer war. Damit der Aufbau des Staates zum politischen Diskussions-
und Entscheidungsgegenstand wird, muB die eigene Staatlichkeit den Birgern zum
Problem geworden sein; dies aber ist — zum Gliick — nicht dauernd der Fall.
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jede lokale oder regionale Eigenstindigkeit entwickelt; ein System auch, das
verhindert, daB sich ein Gemeinwesen im extremen Dezentralismus zerfasert.*

Auch hier haben wir es mit der Begegnung von Anbietern und Nachfrager zu
tun; die eine Seite mochte aufgrund des eben geschilderten Kalkiils Politikberei-
che etwa von der Landesebene auf die Bundesebene schieben; die andere Seite ist
bereit, Politikbereiche von der Landesebene auf der Bundesebene aufzunehmen.
Ein bilaterales Monopol oder — falls mehrere Lander mit dem Bund iiber den
gleichen Gegenstand verhandeln — ein einseitiges Monopson. Ob und unter
welchen Bedingungen das Geschift zwischen den Kollektiven schlieBlich
zustandekommt, hingt u.a. von den Machtverhiltnissen, man kann auch sagen:
der Marktform und vom Verhandlungsgeschick der involvierten Seiten ab.
Diesem — durchaus wichtigen Problemaspekt — kann und soll hier nicht weiter
nachgegangen werden. Es geniige der Hinweis, daB in der Literatur* die
Ansicht vertreten wird, daB eine Intensivierung des Wettbewerbs auf diesem
»Markt*“ wiinschenswert ist. Die diesbeziiglichen Vorschlige zielen auf die
Instituierung eines Ordnungsrahmens fiir die Tauschverhandlungen zwischen
den einzelnen Kollektiven und auf die Einrichtung des Wettbewerbs, d.h. die
Neutralisierung von Machtpositionen. Analog zu der Wettbewerbsordnung des
Marktes sollen hier die Verhandlungen wohl nicht zwischen individuellen
Anbietern und Nachfragern, aber zwischen Kollektiven gewaltfrei, weil macht-
unabhingig, ermdglicht werden. Diese Versuche, eine Ordnungspolitik fiir den
Umgang der Kollektive untereinander in einem foderalistischen System zu
entwerfen, erscheinen dem als vollig folgerichtig, der sich erinnert, daB der hier
angewandte Denkansatz verfahrens-, nicht aber ergebnisorientiert ist.

Das Zusammenspiel von zentrifugalen und zentripetalen Kréften, wie es hier
geschildert wird, das Anwachsen der zentrifugalen Kréfte als Folge zunehmen-
der Zentralisierung und das Ansteigen der zentripetalen Kréfte als Konsequenz
erhohter Dezentralisierung kann, wie es scheint, als sinnvolles Abbild jenes
Grundmusters betrachtet werden, nach welcher die Dynamik féderativ geglie-
derter Staatswesen ablduft. Spezifizierungen und Differenzierungen sind mog-

4 Diese Darstellung sollte nicht zu dem SchluB verleiten, daB in einer bestimmten
historischen Situation entweder nur Zentralisierungs- oder aber nur Dezentralisierungs-
prozesse ablaufen; ganz im Gegenteil: Unsere Analyse legt die Vermutung nahe, da8 der
AushandlungsprozeB zwischen den einzelnen Kollektiven dazu fiihrt, daB in einem
bestimmten geschichtlichen Moment einerseits Verantwortung und Kompetenzen von
unten nach oben, andererseits aber auch von oben nach unten verlagert werden. Insgesamt
mogen sich diese Bewegungen in einer Erhohung des Zentralisierungs- bzw. des
Dezentralisierungsgrades niederschlagen; doch ist letzteres nichts weiter als eine einfache
Chiffre fiir einen komplexen Sachverhalt, den analytisch aufzuschliisseln wiinschenswert
ist und méglich sein sollte. Im Kern l4uft dies darauf hinaus, nicht nur Verdnderungen des
Zentralisierungs- bzw. des Dezentralisierungsgrades, sondern den Wandel von Zentralisie-
rungs- bzw. Dezentralisierungsprofilen zu analysieren.

41 A. Breton, A. Scott: a.a.0., S. 43ff.
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lich und notwendig, wenn der Wandel der Beziehungen zwischen Bund, Ladndern
und Gemeinden in einer bestimmten historischen Situation erfaB3t werden soll.*?

Diese nicht nur wiinschenswerte, sondern auch noétige Verfeinerung des
Denkansatzes wird hier nicht angestrebt; dafiir soll im folgenden versucht
werden, auf einige Entwicklungen hinzuweisen, die mit diesem begrifflichen
Instrumentarium erfaBBt werden kénnen, Entwicklungen, die wohl auBerhalb
der herkémmlichen Diskussion iiber Fragen des Finanzausgleichs, nicht aber
auflerhalb des Fragenbereichs der Theorie des Fiscal Federalism liegen.

4. Zentrifugale und zentripetale Kriifte: Konstruktiv genutzte Energien
oder destruktive Sprengsitze? — Regionalismus, Separatismus und
dariiber hinaus

Bislang sind wir in unseren Uberlegungen stillschweigend davon ausgegan-
gen, daB die Austauschverhandlungen zu einer Verteilung der Kompetenzen
und der Verantwortung zwischen schon existierenden Kollektiven fiihrt; nicht
beriicksichtigt wurde die Tatsache, da} diese Verhandlungen auch zu neuen
Zusammenschliissen fithren konnen. Diese mogen einen mehr oder weniger
formellen Charakter haben; sie mogen mehr oder weniger stark institutionell-
organisatorisch verfestigt sein; entscheidend ist, daB3 sie einen bisher nicht
existierenden Rahmen abgeben fiir das Treffen von Entscheidungen, die fiir die
Teilnehmer an diesen Entscheidungen verbindlich sind. Interkommunale Ein-
richtungen sind ldngst vertraute Beispiele fiir solche aus der Dynamik des
Foderalismus geborene Institutionen; auch die Gemeinschaftsaufgaben sind
hier zu nennen.

Weniger vertraut sind die inzwischen verstirkt zu beobachtenden Versuche,
oft neben den durch die Verfassung und das Gesetz festgeschriebenen Gebiets-
korperschaften einen Rahmen zu entwickeln, in dem sich der allenthalben
anwachsende Regionalismus artikulieren und in politisch wirksamen Formen
ausdriicken kann. Dies mag wohl innerhalb der Grenzen der bestehenden
Gebietskorperschaften geschehen, kann aber durchaus Regionen umfassen, die
diesseits und jenseits der Grenzen von zwei, gar mehr Nationalstaaten liegen. So
ware zu berichten tiber die kaum institutionell verankerte, aber durchaus reale
Zusammenarbeit im Bereich der Kulturpolitik zwischen Luxemburg, Teilen von
Rheinland-Pfalz und der Saar, Teilen von Lothringen sowie der belgischen
Provinz Luxemburg. Die teilnehmende Beobachtung legt die Vermutung nahe,

42 So wire zum Beispiel der Frage nachzugehen, wie in concreto diese Zentralisierungs-
bzw. Dezentralisierungsprozesse ablaufen, d.h. ob als erstes Kompetenzen, dann erst
Ausgaben und Einnahmen verlagert werden oder aber ob als erstes sich die Einnahmen
verschieben und in ihrer Folge die Ausgaben und die Kompetenzen verlagern; es wire etwa
auch zu analysieren, ob und wann Rahmengesetze des Bundes Instrumente im Dienste
einer zunehmenden Zentralisierung sind oder aber ein Mittel darstellen, ein bestimmtes
AusmaB an Dezentralisierung zu halten.
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daB in einigen Bereichen die koordinierte Zusammenarbeit zwischen Luxem-
burg und Bitburg reibungsloser vonstatten geht als zwischen Bitburg und
Mainz. Es wire sicher eine durch nichts gerechtfertigte Ubertreibung, hier die
ersten Symptome des Endes eines auf territoriale Nationalstaatlichkeit abstel-
lenden Foderalismus zu sehen; es wire aber wohl eine Untertreibung, hier nicht
die moglichen Anzeichen einer Durchgliederung des Gemeinwesens zu sehen,
die — auf vornationalstaatliche Gefiihls- und Lebenszusammenhénge zuriick-
greifend — neben Bund, Lindern und Gemeinden die Rahmenbedingungen
bereitstellt, innerhalb derer jene Entscheidungsgegenstiande unter Gleichgesinn-
ten und Gleichfithlenden bearbeitet werden konnen, die im heterogenen
Mitgliederkreis des Bundes oder der Lander nicht oder doch nur sehr schwierig
eingebracht werden konnen. Es ist also wenigstens nicht auszuschlieBen, dal3 ein
Teil der Energien, die politische Unternehmer unter anderen Umstadnden in ihre
Karriere als Landes- oder Bundespolitiker investiert hétten, jetzt in die
Intensivierung des Regionalismus in seinen verschiedenen Formen eingebracht
wird.

Es sieht danach aus, als suchten sich hier zentrifugale Kréafte neue Wege, als
bohrten sie sich gleichsam ihre Kanale selbst.** Man kann sich fragen, warum
die alt-etablierten Institutionen, etwa die Lander hier wenigstens teilweise iiber-
und umgangen werden. Die Vermutung geht dahin, daB die Kommunikations-
und Entscheidungsstrukturen der Lidnder, wie alle Strukturen dieser Art,
selektiv sind, d.h. fiir bestimmte Anliegen der Gesellschaftsmitglieder keine
Antenne haben.* Es scheint kein Zufall, daB es — im oben erwidhnten Beispiel
— gerade die Kulturpolitik ist, in deren Bereich die politisch-vertraglich
gezogenen Nationalgrenzen des 19. Jahrhunderts iiberschritten werden und auf
altere historisch gewachsene Zusammenhénge des Lebens und Erlebens rekur-
riert wird. Dies schlieBt nicht aus, daB Landesgrenzen mit den letzteren
iibereinstimmen konnen; im Gegensatz zu Nordrhein-Westfalen ist Bayern nicht
nur ein Bundesland, sondern auch eine historische Region. Nicht ausgeschlos-
sen ist auch, daB3 die Landespolitiker versuchen, sich als politische Unternehmer
in diesen sich langsam findenden aufBler- und nebenstaatlichen Zusammen-
schliissen zu profilieren, um in der Landespolitik Erfolg zu haben.

Eine weitere Frage in diesem Zusammenhang ist folgende: Wenn es richtig ist,
daB die tastende Herausbildung des Regionalismus ein Ausdruck der neue
Kanile bohrenden (oder alte freilegenden) zentrifugalen Kréfte ist, wenn es
dariiber hinaus richtig ist, daB zentrifugale Krafte in der Folge zunehmender
Zentralisation freigesetzt werden, dann ist zu fragen, welches jener Zentralisa-
tionsvorgang ist, der diese zentrifugalen Krafte freigesetzt hat. Die Antwort auf
diese Frage kann nicht einfach sein; zu vielféltig und zu vielzahlig diirften die

43 Vgl. E. Théni: Politikokonomische Theorie des Foderalismus. Eine kritische
Bestandsaufnahme, Baden-Baden 1986, S. 98.

4 Vgl. D. Easton: A Systems Analysis of Political Life, New York, London, Sydney
1965, S. 85ff.
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Ursachen sein. Auf eine dieser Ursachen verweist die Beobachtung, dal der
Regionalismus fast zeitgleich mit dem Auf- und Ausbau der Europdischen
Gemeinschaft zugenommen hat. Wenn es auch verwegen wdre, hier eine
einfache und enge Beziehung zu sehen, so ist es doch nicht abwegig zu vermuten,
daB die Verlagerung eines Teils der politischen Entscheidungen in die suprana-
tionalen Zentren der Gemeinschaft dazu fithrt, daB den spezifischen Eigenarten
der Regionen weniger Aufmerksamkeit gewidmet wird, sie weniger Berticksich-
tigung erfahren als dies in dem weniger heterogenen Kollektiv des National-
staats der Fall war.

Nicht gegen, sondern fiir diese Vermutung sprechen die Anstrengungen der
nationalen Vertreter in Briissel, StraBburg und Luxemburg, unter Hinweis auf
die Sonderwiinsche dieser oder jener ihrer Regionen, Ausnahmeregelungen
durchzusetzen. DaB es auch hier nicht die institutionell-organisatorisch abgesi-
cherten und grundgesetzlich verfaBten Lénder, sondern die oft unscharf
definierten, eher gefithlsméaBig-informell erlebbaren Regionen sind, welche den
Rahmen fiir diese Dezentralisierung bieten, ist wohl auch darauf zuriickzuwei-
sen, daB die politischen Unternehmer im Bund, aber auch in den Léndern,
berauscht von der Europa-Rhetorik, taub, unsensibel fiir die sich regenden
Wiinsche nach regionaler Eigenstindigkeit waren.

Das muB nicht so bleiben; die Proteste einiger Bundeslédnder gegen die Bonner
Europapolitik, wie sie in jliingster Zeit laut geworden sind, laufen im Kern darauf
hinaus, die sich bislang im Regionalismus, also auch im Widerstreit zu den
Bundesldndern auslebenden Energien im Dienst einer Starkung der Position der
Léander gegeniiber dem Bund und der Europdischen Gemeinschaft zu niitzen.

In aphoristischer Kiirze und Verkiirzung: Der Nationalstaat gibt einen Teil
seiner Kompetenzen und Verantwortung an zentrale Stellen im supranationalen
Raum ab; in der Folge verliert er einen Teil seiner Kompetenzen an dezentrale
Gebilde im infranationalen und extrastaatlichen Raum. Was Wunder, daB3 auch
mit einer wenigstens teilweisen Neuverteilung der Kompetenzen und Verant-
wortung im Raum des Nationalstaates, also zwischen Bund und Léndern als
Konsequenz dieser Kompetenz- und Verantwortungsverluste nach oben bzw.
nach unten zu rechnen ist?

AbschlieBend ist — stellvertretend fiir andere — auf eine pathologische
Variante jenes Bezichungszusammenhangs zwischen zentrifugalen und zentripe-
talen Kriften hinzuweisen, dessen Grundmuster der Gegenstand dieser Studie
ist: Es kann der Fall eintreten, daB ein Land, mehr als andere, unter den Folgen
der Zentralisierung, der Stiarkung der Position des Bundes leidet. Wenn aber ein
Land, wegen der ihm eigenen Spezifizitit allein auf ein mehr an Dezentralisie-
rung dringt, die librigen Lander aber, da sie untereinander in den entsprechen-
den Objektbereichen untereinander einigermaBen homogen sind, also unter
dieser Zentralisierung weniger leiden, so hat dieses Land geringere Chancen,
sich gegeniiber dem Bund durchzusetzen, als wenn auch andere Lander mit dem
Hinweis auf ihre je eigene Spezifitit auf mehr Eigenstidndigkeit dringten. Dies



Uber zentrifugale und zentripetale Krifte im Féderalismus 33

auch deshalb, weil und solange die durch die Eigenart dieses Landes im
Kollektiv des Bundes hervorgerufenen Spannungen und Konflikte verhaltnis-
miBig wenig ins Gewicht fallen. Andert sich dies, etwa indem eine mehr oder
weniger groBe Zahl der in ihrer Eigenart verletzten Biirger dieses Landes zu
extremen Methoden der politischen Durchsetzung greifen, so mogen die
Dezentralisierungschancen steigen. Der Separatismus, den man in einigen
Staaten beobachten kann (ETA in Spanien, FNLC in Frankfreich), mag hier als
illustrierendes Beispiel dienen: Man erhéhe durch Bomben den intrakollektiven
Konflikt im Zentralstaat so sehr, bis die Zentrale bereit ist, zu dezentralisieren,
also den intrakollektiven Konflikt im Bund teils als intrakollektiven Konflikt in
dem untergeordneten Gliedstaat anzusiedeln, teils aber auch als interkollektiven
Konflikt austragen zu lassen.

Es ist nicht auszuschlieBen, daB der gesellschaftliche Konflikt nach der
Dezentralisierung als landesinterner und als interkollektiver Konflikt in pro-
duktiver Form ausgetragen werden kann, er wenigstens die Tragfahigkeit der
intrakollektiven Entscheidungsmechanismen und der interkollektiven Verhand-
lungsmechanismen nicht iiberfordert. Es ist aber durchaus moglich, daB im
Kampf um die regionale Autonomie der kampferisch-aktive Teil der Bevolke-
rung dieser Region sich in solch extreme Positionen hineingeredet und
hineingehandelt hat, daB seine Eingliederung in einen auch noch so selbstindi-
gen Gliedstaat schwierig, wenn nicht iberhaupt unméglich wird. Es ist schwer
vorstellbar, daB selbst in einem vollig autonomen Baskenland die Mitglieder der
ETA noch politisch eingebunden werden konnten. Auf geradezu tragisch-
paradoxe Art gilt hier: Mit jenen, die am meisten fiir einen Baskenstaat
gekdmpft haben, ist kein solcher Staat zu machen; jene, die fiir die Dezentralisa-
tion gekdmpft haben, sind auch jene, die unter Umstédnden fiir ein Leben selbst
in der dezentralen Einheit untauglich sind; der Kampf gegen die Zentraleinheit
hat sie zum Leben in jeder Einheit untauglich gemacht; der Kampf fiir die
Dezentralisierung hat sich in dem Sinne verselbstdndigt, daB er immer mehr sein
Ziel und seinen Inhalt verloren hat und nur noch Kampf um seiner selbst ist. Was
als Bemiihen um eine bestimmte Gestaltung des Gemeinwesens begonnen hat,
endet im Kampf gegen jedes Gemeinwesen. Aus einer politischen Bewegung ist
eine kriminelle Organisation geworden. Es spricht vieles dafiir, daf} dies fiir die
ETA im Baskenland, fiir die IRA in Nordirland schon der Fall ist; die FNLC in
Korsika scheint auf dem Wege dorthin zu sein.

Wir haben es hier mit einer pathologischen Entartung jener Auseinanderset-
zung zu tun, die — wie oben geschildert — zu einem mehr oder weniger hohen
Grad der Zentralisierung bzw. der Dezentralisierung fiihren soll. Oben wurde
geschildert, daBl und wie diese Auseinandersetzung im Wege der Austauschver-
handlungen zwischen politisch verantwortlichen, weil politisch eingebundenen
Aktoren gefiihrt wird. Hier deutet sich nun wenigstens die Mdglichkeit an, da3
die Auseinandersetzung in Kampfhandlungen zwischen Aktoren ausartet, von
denen wenigstens einer politisch nicht eingebunden ist. Als Antwort auf die

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 166
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Frage, wann und warum es zu einer solchen pathologischen Entartung kommt,
diirfte die Behauptung, die ETA- bzw. die IRA-Leute seien Kriminelle, zu kurz
greifen; mogen sie dies auch vielleicht inzwischen in weitem MaBe sein, so bleibt
doch offen, wie und warum sie es geworden sind.

Von Bedeutung scheint hier zu sein, daB dann, wenn eine aus ihrer Spezifizitat
heraus hochmotivierte Bevolkerungsgruppe — zu Recht oder zu Unrecht — den
Eindruck gewinnt, weder tiber den Hirschmanschen ,, Widerspruch* in etablier-
ten Kollektiven noch iiber die ,,Abwanderung“#® in neuzuschaffende Zusam-
menschliisse ihrer Eigenart entsprechend leben zu konnen, die Gefahr entsteht,
daB sowohl die geregelte interkollektive Konsenssuche als auch die geregelte
intrakollektive Auseinandersetzung abgelehnt werden. Die zentrifugalen Kraf-
te, die als das Gemeinwesen gestaltende Energien nicht genutzt werden, werden
zum Sprengsatz gegen das Gemeinwesen. SchlieBlich: Ein Schachspieler, der
sich als konstanten Verlierer erkennt, verlaBt das Spiel. Oft nachdem er das Brett
weggeschoben und die Figuren umgestoBen hat.

Summary
On Centripetal and on Centrifugal Forces in Federal Systems

Popitz’s thesis that federal systems tend — fortunately — to become more and
more centralized has been widely discussed since it was first published an 1927.
Though it has been strongly criticized on analytical and empirical grounds, its
appeal has survived. This may be due to the fact that Popitz implicitly contends
that federal systems are not the result of a comprehensive calculus of the social
welfare, but the outcome of social interactions between individual and collective
actors: A federal system is not designed by machines, but by politicians.

Today Popitz’s appeal is due to his stressing social forces in federal systems; he
limited his analysis to the centripetal forces, we must take into account the
centrifugal forces as well.

The present paper demonstrates how the centripetal forces, by increasing the
intercollective conflicts between the different states, Linder, cantons of a nation,
strengthen the centrifugal social forces, and how the centrifugal forces, by
increasing the intracollective conflicts in the states, Lander, cantons of a nation,
strengthen the centripetal social forces.

Itis not unreasonable to assume that a healthy federal system is a homeostatic
system; however it would be unrealistic to assume that this system may not be
pathologically disturbed. The paper shows some of these pathological phenome-
na and it gives some examples of federal systems reacting constructively or
distructively on these disturbances.

45 Vgl. A. O. Hirschman: Abwanderung und Widerspruch, Tiibingen 1974.



Foderalismus und ,,Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse*

Das Verhiltnis regionaler Ausgleichsziele
zu den Zielen des foderativen Staatsaufbaus

Von Horst Zimmermann, Marburg

Einfiihrung

Ein foderatives System besteht aus eigenstdndigen Gebietskorperschafts-
ebenen’und beruht auf der Betonung bestimmter Ziele. Sie sind im 6konomi-
schen Bereich iiberwiegend aus Allokationsiiberlegungen abgeleitet. Die im
Grundgesetz an mehreren Stellen angesprochene ,,Einheitlichkeit der Lebens-
verhdltnisse” steht demgegeniiber stellvertretend fiir regional ausgerichtete
Ausgleichs- oder Verteilungsziele.?

Die Unterschiedlichkeit der beiden Ziele oder Zielgruppen und damit ein im
Thema angelegtes Spannungsverhéltnis werden deutlich, wenn man von dem
Fall ausgeht, daB3 jeweils eines der beiden Ziele in sehr starkem MafBe bevorzugt
wird und dann die Auswirkungen auf das jeweils andere Ziel betrachtet werden.

Eine extreme Betonung der dezentralen Entscheidungsmoglichkeiten konnte
zu sehr groBen regionalen Unterschieden in der Versorgung mit 6ffentlichen
Leistungen fiihren, sei es als Ergebnis divergierender regionaler Priferenzen

! Im Vordergrund stehen ,,foderative* Staaten mit eigenstindigen mittleren Gebiets-
korperschaftsebenen wie die Bundesldnder, die ,states* in den USA oder die ,provinces® in
Kanada. Viele Argumente gelten aber auch fiir ,,unitarische* Staaten ohne diese mittlere
Ebene, soweit sic wie etwa England oder Dinemark wenigstens eine eigenstidndige
Gemeindeebene aufweisen. — Die nichtgebietskorperschaftlichen Bereiche mit ebenfalls
mehr oder weniger dezentraler Struktur bleiben damit weitgehend ausgespart. Vgl. zu
diesem Problemkreis, der u.a. Parafisci wie die Sozialversicherungssysteme umfafBt,
Henke, K.-D., Dezentralisierung im Gesundheitswesen, in: Henke, K.-D., und Reinhardt,
U., Hrsg., Steuerung im Gesundheitswesen, Gerlingen 1983, S. 15ff.

2 In der weiter unten resiimierten rechtlichen Diskussion wird neben ,,Einheitlichkeit
der Lebensverhéltnisse* als enger Fassung eines solchen Ziels noch von ,,Gleichwertigkeit
der Lebensbedingungen* als weiter Fassung gesprochen. In der Hauptiiberschrift des
Beitrags wurde die Formel ,,Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse* jedoch beibehalten,
weil sie zum einen Bestandteil des Grundgesetzes ist und zum anderen, wie auch in diesem
Beitrag, hdufig als sprachliche Kurzform benutzt wird, um regionale Ausgleichsziele zu
bezeichnen (dhnlich Lerche, P., Finanzausgleich und Einheitlichkeit der Lebensverhéltnis-
se, in: Blumenwitz, D., und Randelzhofer, A., Hrsg., Festschrift fiir F. Berber zum 75.
Geburtstag, Miinchen 1973, S. 299ff.).
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oder als Folge der unterschiedlichen Ergiebigkeit staatlicher Einnahmequellen.
Eine dhnlich extreme Betonung des Ziels der ,,Einheitlichkeit der Lebensverhélt-
nisse“ oder eines anderen regionalen Ausgleichsziels wiirde dagegen folgerichtig
kein foderatives System akzeptabel erscheinen lassen, da es notwendigerweise,
auch wenn es nur schwach ausgebildet ist, einige regionale Unterschiede erlaubt.
Ein straff zentralistisches System, das lediglich regionale Verwaltungseinheiten
verwendet, wiirde die Erreichung dieses Ziels am ehesten sichern.3

Wenn man diese extremen Auspriagungen der beiden Ziele betrachtet,
erscheint die Verfassung eines foderativen Staates als ein Kompromif* Es
werden zwar dezentrale Entscheidungseinheiten mit eigenen Kompetenzen
geschaffen, um die Vorteile eines foderativen Systems, die in der staatsrechtli-
chen und 6konomischen Theorie des Foderalismus herausgearbeitet wurden, zu
realisieren. Zugleich werden aber Vorkehrungen getroffen, um ein gewiinschtes
MaB an Kohirenz und an Einheitlichkeit zu sichern. Zu ihnen zdhlt die
Zuordnung auch solcher Aufgaben zur Zentralinstanz, die prinzipiell dezentral
erfiillbar wéren, aber zu besonders groBen Versorgungsunterschieden fiihren
wiirden. Die Kompetenzzuweisung kann die Form der ausschlieBlichen oder
konkurrierenden Gesetzgebung oder der Rahmengesetzgebung annehmens,
wobei diese Abstufung im Verhdltnis vom Bund zum Land eine zunehmende
Kompetenz der Landesgesetzgebung und damit implizit eine steigende Zuldssig-
keit regionaler Unterschiede beinhaltet.

Ein Staatssystem mit foderativer Grundstruktur und ausgleichsorientierten
Regeln erlaubt es dann, das Gewicht der beiden Gruppen von Zielen politisch
festzulegen. Das geschieht einmal bei der Schaffung einer Verfassung, in der
iiber die Zahl der Gebietskorperschaftsebenen und ihre Kompetenzen entschie-
den wird. Dariiber hinaus kdnnen je nach der veranderten politischen Gewich-
tung der Ziele Elemente des foderativen Systems durch Verfassungsidnderungen
und in der prozessualen Politik verdndert werden.® Im Vergleich mit einem

3 An die Stelle der Dezentralisation trite die Zentralisation, allenfalls verbunden mit
einer Dekonzentration. Als B