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Thomas Doéring

Rdumliche Aspekte von Foderalismus und
Finanzausgleich - von der Allokations- und
Verteilungs- zur Wachstumsperspektive

Spatial Aspects of Federalism and Inter-
governmental Fiscal Relations — From
Efficiency and Distribution to Growth

Kurzfassung

In den zuriickliegenden 40 Jahren wurde die finanzwissenschaftliche Analyse der rdum-
lichen Aspekte von Foderalismus und Finanzausgleich weitgehend durch allokations- und
verteilungspolitische Fragen bestimmt. Die Erkenntnisse der Neuen Wachstumstheorie so-
wie ergdnzender Ansidtze haben hier zu einem Perspektivenwechsel beigetragen. Vor die-
sem Hintergrund untersucht der Beitrag, welche Konsequenzen sich daraus fiir die Ausge-
staltung des Finanzausgleichssystems ableiten lassen. Die Untersuchungsergebnisse
kénnen wie folgt zusammengefasst werden: (1) Die Existenz einer rdumlich differenzie-
renden Wachstumsdynamik rechtfertigt eine Dezentralisierung politischer Kompetenzen.
(2) Um den wirtschaftlichen Verflechtungsbeziehungen einer Region besser Rechnung
zu tragen, sollten insbesondere die lokalen Gebietskdrperschaften stirker als bislang ko-
operieren. (3) Aus Sicht des Wachstumsziels sollten horizontale Transferzahlungen
zwischen nachgeordneten Gebietskorperschaften auf einen geringen Umfang begrenzt
werden.

Abstract:

In the last 40 years, in public finance the examination of spatial aspects of federalism and
intergovernmental fiscal relations was dominated by allocative and distributional issues.
Modern growth theory and complementary approaches lead to a shift in the research
perspective. Against this background the paper discusses how the findings of modern growth
theory can affect the design of intergovernmental fiscal relations. The results of this analysis
can be summarized as follows: (1) the existence of a geographically different growth dynamic
provides an additional justification for a decentralization of political competences.
(2) To cover more exactly the regional economic backward and forward linkages, especially
local government authorities should intensify their cooperative behavior. (3) From the
perspective of economic growth, the equalizing effect of horizontal transfers between
decentralized jurisdictions should be limited.
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1. Von der Effizienz- und Ausgleichs- zur
Wachstumsperspektive - Wandel in der
dkonomischen Bewertung von Finanzaus-
gleichsbeziehungen und Fdéderalismus

Entwicklungspotenziale von Regionen stérken,
Leuchttiirme und Wachstumskerne fordern, dezen-
trale Konzentration offentlicher Investitionen - unter
diesen oder dhnlichen Schlagworten findet gegen-
wirtig in Wissenschaft und Offentlichkeit eine inten-
sive Diskussion um Reformen der bundesstaatlichen
Ordnung sowie die Festlegung raumordnungspoli-
tischer Strategien statt. Anstof§ fiir diese Debatte lie-
fern niedrige Wachstumsraten und die Finanzkrise der
offentlichen Haushalte. Im Kern geht es um die Be-
antwortung der Frage, in welchem Verhéltnis Wachs-
tum fordernde und Ressourcen konzentrierende Mal3-
nahmen zu dem verfassungsrechtlich verankerten Ziel
gleichwertiger Lebensverhiltnisse stehen. Soweit
in der Vergangenheit die Ausgestaltung der Finanzaus-
gleichsbeziehungen auf rdumliche Zielsetzungen aus-
gerichtet waren, erfolgte dies — insbesondere in der
politischen Diskussion - haufig einseitig aus Sicht
rdumlicher Ausgleichsziele und zu Lasten von Alloka-
tions- und Effizienziiberlegungen.! Mit dieser Be-
tonung des Ausgleichsziels und den daraus resultie-
renden Verflechtungen in den Finanzbeziehungen
und politischen Entscheidungsstrukturen zwischen
den Gebietskdérperschaftsebenen unterscheidet sich
der Foderalismus in Deutschland in der Ausgestaltung
der Finanzausgleichsbeziehungen zum Teil erheb-
lich von anderen foderativen Staaten.? Heute gewinnt
dagegen die Einschitzung an Gewicht, dass die bis-
herige Ausgestaltung der Finanzausgleichsbeziehun-
gen nicht mehr problem- und zieladdquat ist.

Aus Sicht der Theorie des Fiskalféderalismus?® steht
die Ausgestaltung der Finanzausgleichsbeziehungen
innerhalb eines féderativen Staates, verstanden als
die Gesamtheit der Regelungen, welche die Zuordnung
von Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen zwischen
den Ebenen eines foderativen Staates betreffen,
grundsitzlich in einem Spannungsverhaltnis zwischen
der Effizienz des staatlichen Leistungsangebots einer-
seits und vertikalen wie horizontalen Ausgleichszielen
andererseits. Fiir eine raumbezogene Analyse der
féderalen Zuordnung von Aufgaben-, Ausgaben- und
Einnahmenzustdndigkeiten bildet traditionell die Pro-
blematik unterschiedlich grofer Handlungsspielrdu-
me dezentraler (regionaler und lokaler) Gebietskorper-
schaften den Ausgangspunkt. Das hat, wenn nicht alle
Biirger eines Gemeinwesens identische Wiinsche und
Vorstellungen haben, eine mehr oder weniger weit-
gehende rdumliche Vielfalt und Unterschiedlichkeit
in offentlichem Leistungsangebot, Ausgabenstruk-
turen und Steuerbelastungen zur Folge.
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In der finanzwissenschaftlichen Literatur zu den
rdumlichen Auswirkungen des foderativen Systems
spiegelt sich das beschriebene Spannungsverhiltnis
vor allem in der Untersuchung von drei Themen-
feldern:

¢ In der theoretischen Finanzausgleichsanalyse wird
zum einen schon seit Langem auf die allokative
Wirkung des Finanzausgleichssystems abgestellt.*
Im Mittelpunkt stehen dabei die Effizienzvorteile
von foderativen Systemen, zu denen vor allem eine
bessere Nutzen-Kosten-Bewertung des offentlichen
Leistungsangebots durch den Biirger ebenso wie
eine Intensivierung des Leistungswettbewerbs
zwischen Gebietskorperschaften mit dem Ziel ver-
mehrter Innovationen im 6ffentlichen Sektor und
der Vermeidung von Verschwendungstatbestinden
zdhlt. Untersucht wird zudem, inwiefern eine
dezentrale staatliche Leistungserbringung und
-finanzierung zu externen Effekten fiihrt, die sich
auf Niveau und Qualitdt offentlicher Leistungen
in anderen Gebietskorperschaften auswirken.® Die-
se externen Effekte kdnnen gem#R ihren Eigen-
schaften in rdumliche und fiskalische Externalitdten
oder gemdR ihrer gebietskorperschaftlichen Inter-
dependenz in horizontale oder vertikale Externali-
tiaten unterteilt werden. Rdumliche Aspekte werden
unter Allokationsaspekten schlieflich auch dort
beriicksichtigt, wo die (negativen) Effizienzwirkun-
gen von interregionaler Umverteilung untersucht
werden.®

 Starker unter dem Verteilungsziel - wenn auch nicht
ausschlieBlich — erfolgt demgegeniiber die Ana-
lyse der moglichen (theoretischen} Griinde, mit
denen ein horizontaler Ausgleich der im vertikalen
Finanzausgleich realisierten Finanzmittelausstat-
tung unter der Zielsetzung einer besseren Abstim-
mung von Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen ge-
rechtfertigt werden kann.” Bezogen auf Deutschland
bildet dabei fiir den Linderfinanzausgleich das
interregionale Umverteilungsmotiv angesichts einer
rdumlich divergenten Wirtschaftsentwicklung die
zentrale Rechtfertigung, wihrend der kommunale
Finanzausgleich vor allem fiir eine hinreichende
Finanzausstattung der Kommunen und damit fiir
einen Ausgleich bestehender fiskalischer Liicken
sorgen soll. Damit verbunden ist die Untersuchung
von angemessenen Losungen des Ausgleichspro-
blems, sei es auf einer vorgelagerten Stufe in Form
der Neuabgrenzung bestehender Gebietskdrper-
schaften (Linderneugliederung, kommunale Ge-
bietsreform)?, sei es in Form der in technischer Hin-
sicht zweckmiRigen Ermittlung des Finanzbedarfs
und der Finanzkraft von Gebietskdérperschaften.®
Stichworte wie die angemessene Gewichtung der
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Einwohnerzahl oder die Beriicksichtigung von
Sondertatbestinden (regional streuende Ausgaben
fiir Bildung oder Sozialhilfe} bei der Finanzbedarfs-
ermittlung oder die notwendige Normierung von
Steuereinnahmen bei der Finanzkraftermittlung
mogen hier geniigen.

¢ Schlieflich bilden unter rdumlichen Aspekten die
unterschiedliche horizontale Wirkung staatlicher
Ausgaben und Einnahmen einen weiteren Unter-
suchungsschwerpunkt. Auch bei der Analyse hori-
zontal differenziert wirkender Finanzstréme kommt
dem Ausgleichsziel - sei es explizit oder sei es eher
implizit - ein besonderes Gewicht zu.! Davon zu
unterscheiden ist die Betrachtung der horizontalen
Effekte der bestehenden Verteilung von Aufgaben-,
Ausgaben- und Einnahmenkompetenzen in seiner
Gesamtheit. Es verbindet sich damit die Frage nach
den regionalen und lokalen Verteilungswirkungen
des in Deutschland aktuell vorfindbaren Kompe-
tenzverteilungsmusters, wie sie etwa in der rdum-
lich streuenden Ausgabenintensitdt von Landes-
oder Kommunalaufgaben oder der rdumlichen
Streuung des Aufkommens von Landes- und Ge-
meindesteuern ihren Niederschlag finden. Der
Stand der finanzwissenschaftlichen Forschung in
diesem Themenbereich ist allerdings nicht sonder-
lich ausdifferenziert, d.h. es fehlt nach wie vor an
Studien zu den rdumlichen Interdependenzeffekten
offentlicher Finanzstréme und bestehender Kompe-
tenzverteilungsmuster.!!

Die in den genannten Punkten zum Ausdruck kom-
mende Dominanz der Allokations- und Verteilungs-
perspektive in der Analyse der rdumlichen Dimension
von Foderalismus und Finanzausgleich gerdt jedoch
zunehmend in eine Schieflage zu den neuen Heraus-
forderungen, mit denen sich die Untersuchung und
Gestaltung von Finanzausgleichsbeziehungen in
jiingerer Zeit konfrontiert sieht. Dies betrifft beispiels-
weise die Probleme der zukiinftigen demographischen
Entwicklung und der gegenwirtigen groR- wie klein-
rdumigen Wanderungsbewegungen mit ihren Aus-
wirkungen auf die Bereitstellung und Finanzierung
offentlicher (Infrastruktur-) Leistungen.!? Dies betrifft
aber auch die Verinderung wirtschaftlicher Wachs-
tumsprozesse und ihre rdumliche Dimension, die eine
Umorientierung in Richtung auf die Schaffung eines
foderalen Handlungsrahmens zur Unterstiitzung einer
dynamischen Wirtschaftsentwicklung im Raum erfor-
derlich erscheinen lassen. Dem liegt die Einsicht
zugrunde, dass die Sicherung gesamtwirtschaftlichen
Wachstums vor allem im Wecken und Unterstiitzen
regionaler wie lokaler Entwicklungspotenziale besteht,
dem auch die Gestaltung der foderalen Finanzverfas-
sung Rechnung zu tragen hat.
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Damit verschiebt sich der bisherige Fokus in der rdum-
lichen Analyse von Féderalismus und Finanzausgleich
weg von der Effizienz- und Augleichs- und hin zur
Wachstumsperspektive. Vor diesem Hintergrund soll in
den nachfolgenden Kapiteln zunéchst auf die rdum-
liche Dimension wirtschaftlichen Wachstums ndher
eingegangen werden, um zugleich in einem ersten
Schritt die Ankniipfungspunkte zur finanzwissen-
schaftlichen Diskussion um die angemessene Ausge-
staltung eines Finanzausgleichssystems aufzuzeigen
(Kapitel 2.). Dem schlieft sich in einem zweiten Schritt
eine detailliertere Diskussion der rdumlichen Dimen-
sion von Wachstumsprozessen fiir die Ausgestaltung
des Finanzausgleichssystems an, wobei im Einzelnen
auf Fragen des addquaten Zuschnitts von Gebietskor-
perschaften sowie des vertikalen und horizontalen
Finanzausgleichs eingegangen wird (Kapitel 3.).

2. Der Perspektivenwechsel:
Foderalismus und Finanzausgleich
aus Sicht des Wachstumsziels

2.1. Die rdumliche Dimension neuerer
Wachstumstheorien

Seit Beginn der 1990er Jahre wurden von 6konomi-
scher Seite die Anstrengungen verstirkt, die Bestim-
mungsgriinde des regionalen Wachstums eingehender
zu untersuchen. Die theoretische Basis fiir diesen
Zusammenhang liefern Untersuchungsansétze zu der
raumdifferenzierenden Wirkung von Wachstumspro-
zessen. Wichtige Beitrdge in diesem Untersuchungs-
feld entstammen der Neuen Wachstumstheorie sowie
der New Economic Geography. Ergidnzt werden sie
durch Uberlegungen zu rdumlichen Wissens-Spillovers
und kreativen Milieus als Bestimmungsfaktor von
regionalen Innovations- und Entwicklungsprozessen.

¢ Aus Sicht der Neuen Wachstumstheorie ist es in
erster Linie der Faktor Wissen (oder Innovation), der
im Rahmen einer endogenen Erkldrung des natio-
nalen Wachstums in Hocheinkommenslindern
ausschlaggebend ist. Endogene Wachstumsmodelle
gehen hierbei von der Annahme aus, dass Inves-
titionen in Sach- und Humankapital gesamt-
wirtschaftlich mit positiven Externalititen bzw.
Synergieeffekten einhergehen, die ein dauerhaftes
Wachstum ermdglichen.!® Die Tatsache, dass die
Verbreitung neuen Wissens hdufig zunéchst in
rdumlich begrenzter Form erfolgt™ , ist eine Erkla-
rung fiir das Fehlen systematischer Konvergenz
in den regionalen Pro-Kopf-Einkommen."® Dabei
gelten insbesondere die regionsspezifischen Be-
dingungen bis hin zu den sozialen Milieus und
Netzwerken, in denen Kreativitit und damit regio-
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nale Innovationen geférdert werden, als entschei-
dende Einflussgréfen.'® Innovationen sind danach
das Ergebnis von Interaktionsprozessen, wobei die
rdiumliche Néihe der Akteure ein konstitutives Ele-
ment der intensiven Kontakte darstellt. Nimmt man
zudem an, dass lokale Wissens-Spillovers fiir das
gesamtwirtschaftliche Wachstum von zentraler Be-
deutung sind, gelten sie als eine weitere Ursache von
Agglomerationsbildungen.'”

¢ Eine weitere Erkldrung fiir Wachstumsunterschiede
zwischen den Regionen eines Landes liefert die New
Economic Geography.'® Im Mittelpunkt der Analysen
steht dabei der Versuch, die Entstehung wirtschaft-
licher Konzentration bzw. rdumlicher Spezialisie-
rungsmuster zu endogenisieren, indem die GréRe
von Mirkten durch die Einbeziehung von (partiel-
ler) Mobilitit der Produktionsfaktoren und Unter-
nehmen zu einer erkldrten Gréfe wird. Dariiber
hinaus z#hlt die Beriicksichtigung von Transport-
kosten und Skalenertrigen zu den charakteris-
tischen Modellmerkmalen, denen eine zentrale
Bedeutung bei der Analyse von zentrifugal und zen-
tripetal wirksamen Kriften und somit der Ent-
stehung von Zentrum-Peripherie-Strukturen zu-
kommt. Dariiber hinaus liefern diese Modelle einen
Anhaltspunkt dafiir, warum das gesamtwirtschaft-
liche Wachstum sich nicht zu mehr oder weniger
gleichen Teilen auf die Gesamtheit einer bestehen-
den Zahl von Regionen verteilt, sondern ganz iiber-
wiegend in Ballungsgebieten bzw. Agglomerations-
rdumen generiert wird.

Die zuriickliegenden Ausfiihrungen legen die Schluss-
folgerung nahe, dass es — inshesondere mit Blick auf
den Produktionsfaktor Wissen - nicht selten rdumlich
begrenzt wirkende Faktoren sind, denen fiir das ge-
samtwirtschaftliche Wachstum hohe Bedeutung zu-
kommt. Damit kann aber auch zugleich danach gefragt
werden, ob daraus Konsequenzen fiir die Ausgestal-
tung eines Finanzausgleichssystems abgeleitet werden
kénnen. Folgt man zudem den Ergebnissen jiingerer
Untersuchungen zu den Bestimmungsfaktoren der
wirtschaftlichen Entwicklung, so liegt die Vermutung
nahe, dass - neben den bereits genannten Einfluss-
faktoren — auch rechtliche und politische Institutionen
fiir die Wachstumsbedingungen eines Landes zu-
sitzlich von Relevanz sind." Die vertikale wie hori-
zontale Ausgestaltung der Finanzausgleichsbeziehun-
gen innerhalb eines foderativen Staatswesens bildet
einen bedeutsamen Bestandteil dieser Institutionen.
Die finanzwissenschaftliche Literatur enthélt jedoch
nur wenige Hinweise zum Zusammenhang von Wachs-
tum und foderativem Staatsaufbau, so dass es sich
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hier um ein - nicht zuletzt auch unter rdumlichen
Aspekten - bislang nur unzureichend bearbeitetes
Forschungsfeld handelt.?

2.2. Ankniipfungspunkte zur
Finanzausgleichsforschung

Fiir eine Verkniipfung neuerer wachstumstheore-
tischer Ansitze und ihren rdumlichen Implikationen
mit Uberlegungen der Finanzausgleichsforschung
stellen die nachfolgenden Punkte einen ersten Bezug
zwischen beiden Untersuchungsbereichen her, die im
anschlieBenden Teil dieses Beitrags (Kapitel 3.) noch
weiter vertieft werden sollen?':

* Regionen versus Gebietskérperschaften

Als wesentliche Voraussetzung fiir eine solche Ver-
kniipfung gilt es zundchst die naheliegende Frage
zu kldren, inwieweit die im Rahmen neuer wachs-
tumstheoretischer Uberlegungen im Mittelpunkt
stehende Betrachtung von (6konomisch definier-
ten) ,Regionen” sich durch ,Gebietskérperschaften”
abbilden lassen. Aus Sicht der Theorie des Fiskal-
foderalismus agieren im foderativ organisierten
Staat unterhalb der Zentralebene die Lander und
Kommunen als Gebietskorperschaften mit (mehr
oder weniger) autonomen Entscheidungsbefugnis-
sen. Wenn man jedoch aus der regional orientierten
Wachstumstheorie heraus argumentiert, hat man
Regionen vor Augen, die in aller Regel funktional
bestimmt sind, etwa iiber Tagespendler oder Liefer-
verflechtungen. Entsprechend ldsst sich aus dieser
Perspektive auch die Analyse von rdumlichen
Wachstumsfaktoren nicht auf die durch politische
oder territoriale Grenzen von Gebietskorperschaf-
ten vorgegebenen rdumlichen Einheiten ohne
weiteres iibertragen.?? Vielmehr manifestieren sich
die in den neueren Ansdtzen angesprochenen Bal-
lungsrdume und regionalen Wachstumspole fast
immer unterhalb der mittleren Ebene féderativer
Systeme und iiber die Grenzen von Gebietskorper-
schaften (Linder oder Kommunen) hinweg, so dass
sich politisch definierte Jurisdiktionen einerseits
und ,wachstumstrichtige“ Regionen andererseits
keineswegs decken. Zugleich sind es aber nach wie
vor die Gebietskdrperschaften, die iiber die not-
wendigen politischen Handlungsparameter ver-
fiigen, um die Wachstumsbedingungen von Regio-
nen aktiv zu gestalten. Es ist daher fiir die weiteren
Uberlegungen notwendig, die in der neuen Wachs-
tumstheorie und sie ergdnzender Ansidtze zugrunde
gelegten Akteure (Regionen) in addquater Form in
die rdumliche Perspektive von Foderalismustheorie
und Finanzausgleich zu tibersetzen.
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¢ Vertikale Finanzausgleichsbeziehungen

Fiir den Fall, dass man ,Regionen“ und ,Gebiets-
korperschaften” als mehr oder weniger identische
rdumliche Einheiten interpretiert, ergeben sich zwei
weitere Ansatzpunkte fiir die Verkniipfung von
Wachstumstheorie und Fdderalismusforschung.
Dies betrifft zum einen die vertikale Ausgestaltung
des Finanzausgleichssystems (passiver Finanz-
ausgleich). Hier ist vor allem die Frage des addqua-
ten Zentralisierungsgrades von aufgaben- und
steuerpolitischen Kompetenzen beriihrt. Dabei
ist von Relevanz, dass jene Einflussgréofen, welchen
fiir die Hervorbringung unternehmerischer Inno-
vationen und damit fiir die Erzeugung von wirt-
schaftlichem Wachstum und komparativen Vortei-
len im internationalen Standortwettbewerb grofle
Bedeutung beigemessen wird, in ihrer Wirkung als
rdumlich begrenzt gelten. Dies trifft auf die Reich-
weite von wachstumsrelevanten Externalitidten und
Synergieeffekten in der Nutzung von Wissen ebenso
zu wie auf den Wirkungskreis kreativer Milieus und
innovativer Netzwerke. Dies gilt aber auch fiir die
wirtschaftlichen Kopplungs- und marktbezogenen
Skaleneffekte, auf die bei der Erklarung der Wachs-
tumsrelevanz von Ballungsrdumen verwiesen wird.
Vor diesem Hintergrund erfihrt die Bedeutung von
regionalen Einflussgréflen als Quelle wirtschaft-
lichen Wachstums eine Neubelebung.?® Ist der
Blick auf die Aufgabenzuordnung gerichtet, kann
aus féderativer Sicht untersucht werden, ob ergén-
zend zu den bekannten (allokationstheoretischen)
Dezentralisierungsargumenten (bessere Abstim-
mung der politischen MaBinahmen auf die kon-
kreten Entwicklungsbedingungen vor Ort; klare
Identifizierung politischer Verantwortlichkeiten;
Senkung der Administrationskosten; Wettbewerb
zwischen alternativen regionalpolitischen Konzep-
ten), der Tatbestand rdumlich begrenzt wirksamer
Wachstumsfaktoren eine weitere Begriindung fiir
Dezentralisierung liefert oder zumindest bekannte
Argumente zusétzlich zu fundieren hilft.

* Horizontale Finanzausgleichsbeziehungen
Neben den Implikationen fiir die vertikale Aus-
gestaltung des Finanzausgleichssystems kann zu-
gleich danach gefragt werden, inwieweit sich aus
den Uberlegungen zum Zusammenhang von regio-
nalem Wirtschaftswachstum und Ballungsrdumen
nicht auch Konsequenzen fiir dessen horizontale
Ausgestaltung (aktiver Finanzausgleich) ableiten
lassen. Einen ersten Anhaltspunkt hierfiir mag mit
Blick auf Deutschland der Tatbestand liefern, dass
unter Anwendung verschiedener Indikatoren zur
Messung der rdumlichen Verteilung von Wachs-

RuR 2/2005

tumsfaktoren (Besatz an F&E-Beschiftigten, Patent-
anmeldungen etc.) eine starke regionale Konzen-
tration festzustellen ist. Hierbei kommt vor allem
den Grofrdumen Stuttgart und Miinchen sowie den
Verdichtungsrdumen Berlin, Rhein-Main, Braun-
schweig, Unterer Neckar, Koln, Diisseldorf sowie
- mit gewissen Abstrichen - Hamburg eine heraus
gehobene Stellung zu.* Mit dieser Konzentration
einher geht jedoch zugleich auch ein Wachstums-
gefille zwischen den genannten Verdichtungs-
rdumen und den stédrker peripheren Regionen. Fiir
eine in erster Linie verteilungspolitisch motivierte
Finanzpolitik unter dem Ziel einer Herstellung
gleichwertiger Lebensverhiltnisse lassen sich da-
raus Transferzahlungen - sei es in Form vertikaler
Zahlungen mit horizontalem Effekt, sei es in Form
freiwilliger horizontaler Zahlungen zwischen Regio-
nen - ableiten, um die Einkommenssituation von
Menschen in schwach entwickelten Regionen zu
verbessern. Weitaus interessanter dirfte allerdings
sein, ob sich daraus auch unter wachstumspoliti-
schen Aspekten eine Notwendigkeit fiir horizontale
Ausgleichszahlungen zwischen Regionen (Gebiets-
korperschaften) ableiten lisst.

Auf die genannten drei Dimensionen einer Betrach-
tung des Zusammenhangs zwischen wachstums-
theoretischen Uberlegungen und der Ausgestaltung
von Finanzausgleichsbeziehungen soll nachfolgend
genauer eingegangen werden. Dabei steht eine Vor-
gehensweise im Vordergrund, die weniger im Detail
als vielmehr grundlegend die diesbeziiglich relevanten
Argumentationslinien heraus zuarbeiten versucht.

3. Ridumliche Aspekte der Ausgestaltung
des Finanzausgleichssystems unter
dem Wachstumsziel

3.1. Zum Verhiltnis von ,,Regionen” und
»Gebietskorperschaften”

Die Erkenntnis, dass aus wachstumstheoretischer
Sicht die zu betrachtenden rdumlichen Einheiten
funktional bestimmt und damit nicht ohne weiteres
kompatibel sind mit jenen rdumlich definierten Ak-
teuren, wie sie der Theorie des Fiskalféderalismus
zugrunde liegen, ist aus Sicht der Foderalismusfor-
schung keineswegs neu. So werden beispielsweise die
sich aus Suburbanisierungsprozessen in Agglomera-
tionsrdumen ergebenden Koordinierungs- und Ab-
stimmungsprobleme zwischen Gebietskorperschaften
schon seit lingeren diskutiert.®® Dabei ist es letztlich
die rdumliche Inkongruenz von dkonomisch (,Regio-
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nen“) und politisch definierten Handlungseinheiten
(,Gebietskorperschaften”), die wiederum aus fodera-
tiver Sicht zu der Feststellung fiihrt, dass aufgrund
fehlender tibergreifender Steuerungsinstrumente und
einer daraus resultierenden unkoordinierten Ent-
wicklung von Ballungsrdumen ein Kooperationsbedarf
zwischen Gebietskorperschaften entsteht.

Die Notwendigkeit zu einer solchen Kooperation,
insbesondere auf der kommunalen Ebene, wird dabei
unterschiedlich begriindet?: (1) Zum einen wird auf
eine wachsende funktionale Verflechtung der Kern-
stddte mit ihrem Umland bei gleichzeitig zunehmen-
den Ungleichgewichten in den jeweiligen Finanz-
ausstattungen verwiesen. Dahinter steht der Versuch,
der schon seit Lingerem bestehenden Tendenz einer
Verarmung der Kernstiddte durch Abwanderung ein-
kommensstarker Bevolkerungsschichten ins Umland
entgegenzuwirken. (2) Mehr Kooperation zwischen
Gebietskorperschaften wird zum anderen aber auch
im Zusammenhang mit einem verschirften ,Wett-
bewerb der Regionen“ eingefordert. In dem Male,
wie in Zeiten der Globalisierung der Standortwett-
bewerb nicht mehr zwischen einzelnen Gebietskdrper-
schaften, sondern vielmehr zwischen Regionen in
Europa oder auch weltweit stattfindet, kénnen iso-
lierte Aktivititen einzelner Gebietskorperschaften zu
politischen Entscheidungen fiihren, welche die Wirt-
schaftsentwicklung behindern oder verzégern anstatt
sie zu unterstiitzen. (3) SchlieBlich ist bei der Vertei-
lung von Fordermitteln durch iibergeordnete Gebiets-
korperschaften eine zunehmende Ausrichtung an
Regionen (z.B. in Form von als Einheit auftretenden
Ballungsrdumen) festzustellen. So wird beispielsweise
im Rahmen der EU-Strukturpolitik vermehrt in der
Dimension von ,Stadtregionen” gedacht. Aber auch
auf der Ebene der Bundeslinder werden verstarkt For-
dermittel fiir regionale Kooperationsprozesse ver-
geben.

Fiir eine verstirkte Kooperation zwischen (kom-
munalen) Gebietskorperschaften bieten sich be-
kanntermaRen vielfdltige institutionelle Ausgestal-
tungsformen an.” Sie reichen aus ftderativer Sicht
von (1) informellen Kooperationen in Gestalt von
politischen Foren, Arbeitskreisen oder auch Regional-
konferenzen iiber (2) Verabredungen zwischen Ge-
bietskorperschaften beziiglich der funktionalen Spe-
zialisierung von Teilriumen sowie der Profilierung
besonderer Standorte bis hin zu (3) formalen Koopera-
tionsbeziehungen in Form von aufgabenspezifischen
Zweckverbdnden und Vereinbarungen sowie grof-
raumorientierten Nachbarschafts- und Regional-
verbianden. Im Unterschied zu den genannten Koope-
rationsformen kommt dartiber hinaus der Bildung
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eines eigenstdndigen Gemeindeverbandes - wie bspw.
in der GroRstadtregion Hannover geschehen - eine
besondere Bedeutung zu. Ein Gemeindeverband stellt
dabei nicht nur eine blofe Optimierung der vorhande-
nen Verwaltungsstrukturen dar, wie dies in aller Regel
mit den oben genannten Kooperationsformen ange-
strebt wird. Mit ihm verbindet sich vielmehr die Idee
der Neugriindung einer regional ausgerichteten Ge-
bietskorperschaft, in der die bislang von den einzelnen
staatlichen Akteuren einer Region (im genannten Fall:
Stadt Hannover, Landkreis Hannover, Kommunalver-
band Hannover) wahrgenommenen Aufgaben gebiin-
delt werden, um dem spezifischen Spannungsverhalt-
nis aus &konomischen Verflechtungsbeziehungen
einerseits und den durch die Grenzen von Gebiets-
kdrperschaften vorgegebenen politischen Handlungs-
mdoglichkeiten andererseits besser Rechnung tragen
zu kénnen.

Wihrend der Uberwindung des genannten Span-
nungsverhiltnisses mittels Kooperationslésungen
eine Betrachtungsperspektive zugrunde liegt, die an
der vorhandenen Struktur der Gebietskorperschaften
ankniipft, eroffnet das in die Féderalismusdiskussion
eingebrachte Konzept der so genannten FOC] (Func-
tional Overlapping Competing Jurisdictions) eine
alternative Sichtweise.? Die Idee dieses Konzepts zielt
auf eine aufgabenbezogene, fallweise Zusammen-
arbeit von konkurrierenden Funktionalfisci, um
staatlicherseits die Maglichkeit zu erhéhen, flexibel
auf Probleme und Anforderungen der (dezentralen)
offentlichen Leistungserstellung zu reagieren. Gegen-
iiber dem Vorschlag der Neugriindung einer regional
ausgerichteten Gebietskorperschaft, die immer auf
ein gesamtes Biindel von dffentlichen Leistungen aus-
gerichtet ist, besitzt das Konzept der FOC] den Vorteil,
dass es selektiv auf einzelne Leistungen abstellt und
damit deutlich flexibler an eine in rdumlicher Hinsicht
unterschiedlich streuende Nachfrage angepasst wer-
den kann.

Aus der Perspektive rdiumlich gebundenen Wachstums
ist allerdings nicht die mit der Einrichtung solcher
Funktionalfisci einhergehende Steigerung des Wett-
bewerbsdrucks von zentraler Bedeutung. Der be-
sondere Vorzug des FOCJ-Konzepts muss hier vielmehr
in der territorialen Unabhingigkeit der 6ffentlichen
Leistungsbereitstellung gesehen werden. Soweit die
wirtschaftliche Nutzung des regional vorhandenen
Wachstumspotenzials durch das 6ffentliche Leistungs-
angebot (u.a. im Bildungs- und Verkehrsbereich) ge-
steigert werden kann, die regionale Nutzung dieses
Potenzials aber nicht an die institutionell vorgege-
benen rdumlichen Grenzen von Gebietskdrperschaf-
ten gebunden ist, bietet die Einrichtung rdumlich
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flexibler Funktionalfisci die Moglichkeit zu einer bes-
seren regionalen Kongruenz von wachstumsrele-
vanten Verflechtungsstrukturen (Wissensexternali-
titen, Milieu- und Netzwerkstrukturen, wirtschaftliche
Kopplungs- und Skaleneffekte) einerseits und darauf
ausgerichteten éffentlichen Leistungsangeboten (z.B.
im Bereich der Offentlichen Infrastruktur- und Wirt-
schaftsforderungspolitik) andererseits. Soweit in der
Fahigkeit von Regionen zur Selbststeuerung in Form
von komplexen Netzwerken aus privaten und oéffent-
lichen Akieuren ein wichtiger Faktor zur Mobilisierung
der endogenen Wachstums- und Entwicklungspoten-
ziale von Regionen gesehen wird?®, stellt das Konzept
der FOCJ zudem einen geeigneten institutionellen
Rahmen fiir die partizipative Beteiligung privater
Akteure an offentlichen Entscheidungsprozessen dar.

3.2. Zur Bestimmung der angemessenen
politischen Handlungsebene

Die Uberlegungen zum Kooperationsbedarf zwischen
dezentralen Gebietskdrperschaften kénnten den Ein-
druck entstehen lassen, dass aus rdumlicher Sicht ein
weitgehend dezentraler Staatsaufbau zu einer Beein-
trichtigung von politischen Handlungsmoglichkeiten
fithren kann und stattdessen eine stirker zentralisier-
te Losung zu bevorzugen wire. Ein solcher Eindruck
wiire unzutreffend. So kénnen die neueren Ansétze zur
Erklirung von Prozessen endogenen Wachstums
vielmehr als eine Bestédtigung der These angesehen
werden, dass Wachstum denknotwendig regional
stattfindet.® Wachstum und wachstumsférdernde
Malinahmen sollten somit immer auch auf die regio-
nale bzw. lokale Ebene ausgerichtet sein. Aus dieser
Perspekiive gewinnen die dezentralen Tréger von
Politikentscheidungen im Rahmen staatlicher Wachs-
tumspolitik an Gewicht. Vereinzelt ist in diesem Zu-
sammenhang auch von einer ,verstirkten Nutzung
des foderalen Staatsaufbaus und der Umsetzung einer
neuen Wirtschaftspolitik nach dem Subsidiaritédtsprin-
zip“® die Rede, ohne dass allerdings niher ausgefiihrt
wird, was damit im Detail gemeint sein kénnte. Un-
abhédngig von der Frage der angemessenen Staats-
ebene fiir eine effektive Wachstumspolitik sollte jedoch
zunichst klar sein, dass jeder staatlichen Politik unter
dem Ziel der regionalen Wachstumsférderung Grenzen
gesetzt sind.

So wiirde eine gezielte staatliche Férderung regionalen
Wachstums voraussetzen, dass die konstitutiven Be-
dingungen solcher Wachstumsprozesse umfassend
bekannt und einer staatlichen Instrumentalisierung
zugénglich sind. Auch eine zunehmende Zahl an Un-
tersuchungen zu diesem Gegenstandsbereich kann
jedoch nicht dariiber hinwegtduschen, dass es sich
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hier nach wie vor in gréfleren Teilen um ein ,Black-
Box-Phdnomen“ handelt, welches die Ableitung
konkreter politischer Handlungsempfehlungen er-
schwert.® Damit verstdrkt sich das ohnehin schon
bestehende Informationsproblem einer staatlichen
Wirtschaftspolitik. Eine Dezentralisierung politischer
Kompetenzen wiirde dieses Problem zwar nicht grund-
sédtzlich beseitigen. Sie kénnte es aber immerhin inner-
halb gewisser Grenzen abmildern. Umgekehrt diirfte
im Vergleich dazu eine verstarkte Zentralisierung der
relevanten Kompetenzen kaum einen gréeren poli-
tischen Steuerungsbeitrag erbringen. So liegen aus
finanzwissenschaftlicher Sicht die Vorteile einer De-
zentralisierung bekanntermafien in einer tendenziell
effizienteren Informationsbeschaffung, einem effi-
zienteren Einsatz der finanziellen Ressourcen und
einer héheren Anpassungsflexibilitit an Datendnde-
rungen.

Dies ldsst gerade fiir den Fall méglicher wirtschafts-
politischer Fehlentscheidungen eine schnellere Feh-
lerkorrektur erwarten. Zugleich kénnen erfolgreiche
wachstumspolitische Lésungsansédtze dezentral er-
probt werden. Das Argument vom Wettbewerb zwi-
schen Gebietskorperschaften als politischem Ent-
deckungsverfahren gewinnt vor diesem Hintergrund
eine zusétzliche Rechtfertigung. In diesem Zusam-
menhang wird hidufig auch vom ,laboratory federa-
lism“ und ,market-preserving federalism“ gespro-
chen.® So kann davon ausgegangen werden, dass
dieser Wettbewerb die Gebietskérperschaften dazu
anhilt, mit wirtschaftlichem Wachstum verbundene
Agglomerationsprozesse sinnvoll zu unterstiitzen
und glinstige Rahmenbedingungen zur Ausnutzung
von Agglomerationsvorteilen zu schaffen. In diesem
Zusammenhang sind auch neuere Untersuchungen
auf der Basis von Modellen der New Economic Geo-
graphy von Bedeutung, welche speziell die Auswir-
kungen des fiskalischen Wettbewerbs auf die wirt-
schaftliche Entwicklung von Agglomerationen und
peripheren Regionen untersuchen.* Ubergreifend
kénnen die Untersuchungsergebnisse dabei wie folgt
interpretiert werden: Die Agglomerationsvorteile in
den wirtschaftlichen Zentren ermoglichen es diesen,
hohere Steuern als die peripheren Regionen zu er-
heben. Die peripheren Regionen haben kaum eine
Alternative zum Ausgleich ihrer Standortnachteile als
die Steuerpolitik und die offentlichen Investitionen
in die wirtschaftsnahe Infrastruktur. Sie miissen durch
ein geeignetes Biindel von Steuerbelastungen und
offentlichen Leistungen versuchen, Unternehmen
anzuziehen. Eine Einschrinkung des fiskalischen
Wettbewerbs wiirde die peripheren Regionen der
wenigen Instrumente zur (zumindest teilweisen) Kom-
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pensation ihrer Standortnachteile gegeniiber den
Agglomerationen berauben und wire daher eher
schadlich fiir die regionale Wirtschaftsentwicklung.
Dies setzt umgekehrt jedoch voraus, dass die dezen-
tralen Gebietskorperschaften iiber hinreichend auto-
nome Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenver-
antwortung verfiigen, letzteres mdglichst in Form
von flexiblen Besteuerungsrechten.

Mit Blick auf die Vorteile eines dezentralen Wett-
bewerbs enthdlt auch das so genannte , Leapfrogging-
Modell® einen interessanten Bezug. Das Modell ver-
bindet Elemente der neuen Wachstumstheorie mit
Elementen der New Economic Geography und dient
- indem es das Wachstum von Ballungsrdumen unter
Verweis auf lokale Lerneffekte zu begriinden ver-
sucht - als Erklirung regionaler Auf- und Uberhol-
prozesse und damit letztlich von Prozessen des
rdumlichen Strukturwandels.®® Ein System des Wett-
bewerbsféderalismus liefert einen angemessenen
Rahmen, um die in diesem Modell beschriebene
zyklische Entwickiung von wirtschaftlichem Aufstieg
und Niedergang einzelner Regionen institutionell
zu kanalisieren. Anstelle des im Modell noch als
»natural life cycle of urban rise and decline“ umschrie-
benen Prozesses folgt diese Sichtweise allerdings der
Annahme, dass dieser Prozess des rdumlichen Struk-
turwandels staatlicherseits positiv beeinflusst werden
kann. Eine dezentrale Politik der regionalen Wachs-
tumsférderung wire dann als ein Instrument zu ver-
stehen, um die notwendigen Voraussetzungen dafiir zu
schaffen, dass vormals weniger entwickelte Regionen
bislang wirtschaftlich fiihrende Regionen einholen
oder sogar iiberholen kénnen. Ein intensiver inter-
regionaler Wettbewerb zwischen Gebietskorperschaf-
ten wiirde hierbei jenen ,regional exit for growth“
schaffen, wie er in Anlehnung an das ,Leapfrogging-
Modell* fiir einen wirtschaftlichen Strukturwandel als
notwendig und damit fiir ein dauerhaft anhaltendes
gesamtwirtschaftliches Wachstum als charakteristisch
angesehen wird.

Die Vorziige einer Dezentralisierung politischer Kom-
petenzen kénnen auch am Beispiel einer staatlichen
Unterstiitzung innovativer Netzwerke illustriert wer-
den. So scheinen Regionen vor allem dann einen
Wachstumsvorteil zu haben, wenn in ihnen ein
y,innovatives Milieu“ herrscht, welches die Heraus-
bildung von Innovationen beglinstigt. Fiir den wirt-
schaftlichen Erfolg einer Region ist aus dieser Per-
spektive wichtig, dass neben den naturrdumlichen
Voraussetzungen und der materiellen Infrastruktur
{Produktionsanlagen, StraRen, digitale Netze etc.} auch
»Ideenreichtum, Aufgeschlossenheit fiir Neues (Ver-
dnderungsinteresse), Selbstbewusstsein als Voraus-
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setzung flir Wagnis und Bereitschaft zum Informa-
tionsaustausch und zur Zusammenarbeit vorliegen*.%
Flir die Entstehung solcher das Innovationsverhalten
beeinflussenden Milieustrukturen besitzen wiederum
die Interaktionsbeziehungen zwischen Unternehmen,
Arbeitskriften und o6ffentlichen Institutionen vor Ort
eine zentrale Bedeutung. Die bisherigen Untersuchun-
gen von regionalen Netzwerk- und Milieustrukturen
verweisen dabei auf eine solche Vielfalt realer Aus-
pragungsformen, dass die Effektivitit einer zentral-
staatlichen Unterstiitzung von innovativen Milieus mit
in aller Regel standardisierten Férderkonzepten stark
bezweifelt werden muss.®® In dem MaRe, wie die be-
sondere Produktivitdt solcher Milieus sich nicht sel-
ten als ein spezifisch lokal geprigtes und anderenorts
nicht beliebig reproduzierbares Interaktionsergebnis
darstellt, verfiigen dezentrale staatliche Einheiten
tiber die besseren Voraussetzungen fiir die Férderung
solcher Strukturen.

Die zuriickliegenden Uberlegungen haben ausschlief3-
lich den Status theoretischer Hypothesen, wie sie vor
dem Hintergrund der Erkenntnisse neuerer Wachs-
tumstheorien fiir die Ausgestaltung der vertikalen
Finanzausgleichsbeziehungen abgeleitet werden kon-
nen. Bezogen auf die empirische Relevanz dieser Uber-
legungen zeigt sich bislang allerdings ein heterogenes
Bild. So kommen die wenigen vorliegenden (lander-
ibergreifenden) Studien zum Zusammenhang zwi-
schen Foderalismus, der Dezentralisierung politischer
Kompetenzen und wirtschaftlichem Wachstum zu eher
widerspriichlichen Aussagen.®® Wahrend einige l4n-
deriibergreifende empirische Studien fiir eine Dezen-
tralisierung politischer Kompetenzen eine Erhéhung
des realen BIP-Wachstums pro Kopf nachweisen®,
finden wiederum andere Untersuchungen keine ent-
sprechende Evidenz fiir die Wachstumsrelevanz von
Dezentralisierung und fiskalischem Wettbewerb.*
Vor diesem Hintergrund besteht nach wie vor ein
empirischer Forschungsbedarf zum Zusammenhang
zwischen der Ausgestaltung der vertikalen Finanz-
ausgleichsbeziehungen innerhalb eines féderativen
Systems einerseits und dessen Einfluss auf das wirt-
schaftliche Wachstum andererseits, der zu eindeuti-
geren als den bisherigen empirischen Ergebnissen
fithrt.

3.3. Wachstumszentren, regionale Disparitéten
und horizontaler Finanzausgleich

Neben den bisherigen Schlussfolgerungen legen die
neueren wachstumstheoretischen Ansidtze dariiber
hinaus nahe, dass es wachstumsférdernder zu sein
scheint, vorhandene Agglomerationsvorteile und sich
damit verbindende Wissens- und Innovationspoten-
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ziale zu stirken, anstatt auf eine Gleichverteilung sol-
cher Potenziale im Raum hin zu wirken.*? Daraus kann
- zumindest theoretisch — eine rdumliche Konzentra-
tion von staatlichen Fordermafnahmen zur Stimu-
lierung des gesamtwirtschaftlichen Wachstums ab-
geleitet werden. Mit Blick auf die Ausgestaltung des ho-
rizontalen Finanzausgleichs sind aus dieser
Perspektive ausgleichspolitisch motivierte Finanz-
transfers zwischen Regionen (Gebietskdrperschaften)
zur Wahrung einheitlicher Lebensverhiltnisse zuriick-
haltend zu bewerten. Dies gilt beispielsweise dann,
wenn eine solche Umverteilung finanzieller Mittel
dem Ziel dient, eine Ansiedlungspolitik 6ffentlicher
F&E-Einrichtungen zu alimentieren, die auf eine
Kompensation innovationsschwacher (peripherer)
Regionen ausgelegt ist. Die unter Wachstumsaspekten
maRgebliche Ausschépfung dynamischer Agglome-
rationsvorteile wire auf dem Wege einer aktiven rdum-
lichen Dekonzentration gesamtwirtschaftlicher F&E-
Kapazititen als Ausgangspunkt von Innovationsaktivi-
tdten kaum zu erreichen. Anstelle verteilungspolitisch
motivierter Transferzahlungen sollten unter dem
Wachstumsaspekt die finanziellen Mittel vielmehr in
jenen Regionen (Gebietskorperschaften) verbleiben,
wo sie gesamtwirtschaftlich den héchsten ,return on
investment“ erwirtschaften. Dies trifft aus wachstums-
theoretischer Sicht wiederum in erster Linie auf In-
vestitionen in die Schaffung neuen Wissens zu, nicht
jedoch fiir Investitionen in Realkapital.®® Fiir die Aus-
gestaltung des horizontalen Finanzausgleichs kénnte
daraus unter Wachstumsaspekten die allgemeine
Schlussfolgerung abgeleitet werden, dass der Aus-
gleichsbedarf zwischen finanzstarken und finanz-
schwachen Regionen eher niedrig zu veranschlagen
ist. Mit Blick auf Deutschland steht diese Schlussfolge-
rung durchaus in Einklang mit vorliegenden empiri-
schen Untersuchungsergebnissen, die Evidenz fiir
die negativen Wachstumswirkungen liefern, die mit
dem bestehenden (hohen) Ausgleichsniveaus des
horizontalen Finanzausgleichs verbunden sind.*

Vor dem Hintergrund einer rdumlich differenzierten
Wachstumsdynamik kann der horizontale Finanzaus-
gleich nicht mehr ausschlieRlich auf die Schliefung
von fiskalischen Liicken oder die Erfiillung von
,Versorgungsaufgaben“ ausgerichtet sein. Vielmehr
muss er ebenso wie die Ausgestaltung der vertika-
len Finanzausgleichsbeziehungen der Unterstiitzung
autonomer Gestaltungsspielrdume dienen. Damit wer-
den bisherige Aufgaben des horizontalen Finanzaus-
gleichs zwar nicht aufgegeben. So besteht auch in
Zukunft ein Bedarf an Internalisierung der rdumlichen
Externalitdten, die mit der interregionalen und inter-
lokalen Nutzung von Infrastruktur einhergehen.
Ebenso ist nach wie vor {iber Transferzahlungen eine
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Mindestversargung mit offentlichen Giitern und
Dienstleistungen im Raum sicherzustellen. Unter dem
Wachstumsziel gewinnt der horizontale Finanzaus-
gleich eine neue Aufgabe: Unter merklicher Begren-
zung des Umverteilungsvolumens wird der Finanz-
ausgleich zu einer Art Versicherungssystem gegen
verschuldete wie unverschuldete Misserfolge der
Wirtschaftsentwicklung einzelner Gebietskaorperschaft
(Region) im Rahmen eines interregionalen Wetthe-
werbs um die besten regionalen wie lokalen Wachs-
tumschancen und -potenziale.*

Die Argumente gegen eine horizontale Umverteilung
sprechen allerdings nicht gegen eine polyzentrische
Struktur von wirtschaftlichen Wachstumspotentialen
im Raum. Eine solche Struktur stimuliert aus fode-
rativer Sicht vielmehr - wie bereits angesprochen -
den Wettbewerb zwischen Regionen um die Ansied-
lung innovativer Unternehmen und beglinstigt damit
- anders als im Falle einer monozentrischen Struktur -
den Prozess des regionalen Strukturwandels. Ein
Ausgleichsbedarf lieRe sich aus dieser Perspektive nur
dann begriinden, wenn man davon ausgeht, dass eine
solch polyzentrische Struktur sich aufgrund bestehen-
der Pfadabhangigkeiten nicht ohne wie auch immer
geartete staatliche Férdermalnahmen einstellt. Wih-
rend in fast allen Mitgliedslindern der Europdischen
Union eine starke rdumliche Ballung von Wachstums-
potenzialen besteht*, kann fiir Deutschland festge-
stellt werden, dass sich ein solch polyzentrisches
Muster bereits herausgebildet hat. Zugleich verfiigt
Deutschland - 1dsst man die Sondersituation der ost-
deutschen Bundeslidnder unberiicksichtigt - iiber im
Durchschnitt deutlich geringere regionale Wachstums-
und Einkommensdisparitéten, als dies in den {ibrigen
EU-Lindern der Fall ist. Dies mag mit Blick auf die Ver-
gangenheit unter anderen ein Ergebnis von umfangrei-
chen Transferzahlungen im Rahmen des horizontalen
Finanzausgleichs sein. Daraus auch fiir die Zukunft ei-
nen Bedarf fiir entsprechende AusgleichsmaBnahmen
vergleichbaren Umfangs abzuleiten, scheint aus
wachstumspolitischer Sicht jedoch eher fraglich.

So ist zu bezweifeln, ob ein auf die Verringerung regio-
naler Disparititen abzielender horizontaler Finanz-
ausgleich, der mittels einer riumlichen Umschichtung
von Investitionskraft struktureil und wirtschaftlich be-
nachteiligte Regionen zu stirken versucht, die aus
Sicht einer Forderung des gesamtwirtschaftiichen
Wachstums angemessene Strategie ist. Demgegeniiber
finden sich in der Literatur mittlerweile Vorschlage, die
fiir eine grundlegende Neuausrichtung der in Deutsch-
land bestehenden horizontalen Finanzausgleichsme-
chanismen votieren. So wird etwa mit Blick auf den
Landerfinanzausgleich gefordert, dass im Rahmen der
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Bestimmung des Finanzbedarfs sowie der Finanzkraft
eines jeden Landes - anstelle der bisherigen Orien-
tierung an ,veredelten* Einwohnerwerten - eine
starkere Berticksichtigung des jeweiligen Wachstums-
beitrags des betreffenden Landes erfolgen sollte.*”
Zwar stehen Erlduterungen noch aus, wie eine kon-
krete technische Umsetzung dieses Vorschlags aus-
sehen kénnte. Unzweifelhaft ist jedoch dessen Stol3-
richtung: Anstatt einer Ausgestaltung des horizontalen
Finanzausgleichs, die auf eine Nivellierung bestehen-
der regionaler Finanzkraftunterschiede zielt, wird
vielmehr fiir eine fiskalische Begiinstigung solcher
Regionen eingetreten, die als Wachstumszentren ein-
gestuft werden kénnen und die aufgrund hoher Wachs-
tumsraten iiberhaupt erst dafiir sorgen, dass die fiir
regionale Umverteilungsmafnahmen erforderlichen
Mittel auch zur Verfiigung stehen.

4. Schlussfolgerungen und
Handlungsempfehlungen

Soweit die rdumlichen Aspekte von Fo6deralismus
und Finanzausgleich Gegenstand finanzwissenschaft-
licher Analysen waren, geschah dies bislang weit-
gehend aus einer allokations- und verteilungspoliti-
schen Perspektive. Die theoretischen wie empirischen
Erkenntnisse der Neuen Wachstumstheorie sowie der
New Economic Geography tragen hier zu einem Per-
spektivenwechsel bei. Die raumlichen Implikationen
jener neueren wachstumstheoretischen Uberlegungen
ergeben sich aus der Annahme, dass sich die Dynamik
regionaler Wachstums- und Entwicklungsprozesse
rdumlich differenziert entfaltet. Dies gilt vor allem
im Verhdltnis der Wachstumsdynamik von Ballungs-
bzw. Aggiomerationsrdumen einerseits zu den durch
geringe(re) wirtschaftliche Entwicklungsimpulse ge-
kennzeichneten peripheren (landlichen) Regionen
andererseits. Zudem sorgt der kumulative Charakter
von Faktoren (vor allem Wissen), die als bestimmend
fiir das Wachstum angesehen werden konnen, dafiir,
dass Regionen, die einmal liber Wachstumsvorspriinge
verfiigen, in aller Regel auch in Zukunft schneller
wachsen als andere Regionen.

Aus dieser Heterogenitit in den Entwicklungspoten-
zialen einzelner Regionen lassen sich erste (und zu-
gleich vorldufige) Schlussfolgerungen fiir die Gestal-
tung des vertikalen wie horizontalen Finanzausgleichs
ableiten. Soweit die Ausschépfung riumlich unter-
schiedlicher Entwicklungspotenziale staatlicherseits
angemessen unterstiitzt werden soll, spricht vieles
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fiir eine Dezentralisierung aufgaben- und steuerpoli-
tischer Kompetenzen. Mit dieser Dezentralisierung
von Kompetenzen sollte jedoch zugleich auch eine
Bereitschaft bei den unteren Gebietskérperschaften
verbunden sein, stidrker als bislang miteinander zu
kooperieren. Nur auf diese Weise kann den Hand-
lungsnotwendigkeiten besser Rechnung getragen
werden, die sich - auch und gerade unter dem
Wachstumsaspekt - aus den raumwirtschaftlichen
Verflechtungen zwischen Gebietskérperschaften er-
geben. Allerdings stehen diese Gestaltungsempfehlun-
gen nach wie vor unter dem Vorbehalt bislang unein-
heitlicher empirischer Untersuchungsergebnisse zum
Zusammenhang zwischen Fdderalismus, Dezentra-
lisierung und wirtschaftlichen Wachstum.

Bezogen auf die horizontale Dimension des Finanz-
ausgleichs fiihrt die Einsicht in die rdumliche Konzen-
tration und den kumulativen Charakter der Determi-
nanten wirtschaftlichen Wachstums zu der Forderung,
interregionale Transferzahlungen, die ausschlieBlich
mit rdumlichen Umverteilungsmotiven begriindet
werden, in ihrem Niveau (deutlich) zu begrenzen.
Anders als mit Blick auf die theoretischen Schluss-
folgerungen zu den vertikalen Finanzausgleichs-
beziehungen steht diese Forderung durchaus im
Einklang mit den bislang fiir Deutschland vorliegen-
den empirischen Untersuchungen zu den (negativen)
Wachstumswirkungen des bisherigen Umfangs an
horizontalen Finanzausgleichstransfers.
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