A Service of

ECONZTOR 4

I I I Leibniz-Informationszentrum
° Wirtschaft

o . o o 0 B Leibniz Information Centre
Make YOUT PUbllCCltlonS VZSlble. h for Economics

Berthold, Norbert; Fricke, Holger; Kullas, Matthias

Working Paper

Standortwettbewerb der Bundeslander

Wirtschaftswissenschaftliche Beitrdge, No. 80

Provided in Cooperation with:

Chair of Economic Order and Social Policy, Julius Maximilian University of Wirzburg

Suggested Citation: Berthold, Norbert; Fricke, Holger; Kullas, Matthias (2005) : Standortwettbewerb
der Bundeslander, Wirtschaftswissenschaftliche Beitrdge, No. 80, Bayerische Julius-Maximilians-
Universitat Wirzburg, Lehrstuhl fir Volkswirtschaftslehre, Wirtschaftsordnung und Sozialpolitik,

Wiirzburg

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/22320

Standard-Nutzungsbedingungen:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden.

Sie dirfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen.

Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten,
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort
genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

WWW.ECONSTOR.EU

Terms of use:

Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
and scholarly purposes.

You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.

If the documents have been made available under an Open Content
Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
further usage rights as specified in the indicated licence.

Mitglied der

Leibniz-Gemeinschaft ;


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/22320
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

Bayerische Julius-Maximilians-Universitat Wirzburg

Wirtschaftswissenschaftliche Fakultat

Standortwettbewerb der Bundeslander

Norbert Berthold
Holger Fricke
Matthias Kullas

Wirtschaftswissenschaftliche Beitrage
des Lehrstuhls fur Volkswirtschaftslehre,

Wirtschaftsordnung und Sozialpolitik
Prof. Dr. Norbert Berthold

Nr. 80

2005

Sanderring 2 - D-97070 Wirzburg




Standortwettbewerb der Bundeslander

Norbert Berthold
Holger Fricke
Matthias Kullas

Bayerische Julius-Maximilians-Universitiat Wirzburg
Lehrstuhl fiir Volkswirtschaftslehre, Wirtschaftsordnung und Sozialpolitik
Sanderring 2
D-97070 Wiirzburg
Tel.: 0931-312925
Fax: 0931-312774
Email:

norbert.berthold@mail.uni-wuerzburg.de
holger.fricke@mail.uni-wuerzburg.de
matthias.kullas@mail.uni-wuerzburg.de



Abstract

Germany's disappointing economic performance causes political upsets. If the next
government intents to be more successfull than the current one, fundamental reforms are to be
enforced. Germany's inadequate federal system is a maor growth obstacle. The country
forgoes the benefits of institutional competition, that would result in a higher level of
efficiency. As mobility within the federal republic is higher than between countries,
competition among the German Lander could be more challenging than between Germany
and its foreign trade partners. Thus, vivid competition on the level of the Lander would
strengthen the incentives to perform an effective policy and wipe out inefficiencies, for
example those being due to the political process. Though the most important politica issues
are shaped on the federal level, some politicad scope for the Léander governments remains.
This holds true especidly as far as the administration rather than the legidative is concerned.
The study “Die Bundeslander im Standortwettbewerb” evaluates the political success of the
German Lander. It reveals, that the different performance of the Lander is aso due to different
Lander policies. Bavaria and Baden-Wuerttemberg are the two most successful Flachenlander
(non-city states), and they are the two Lander with the most consequent policies as well. To
enhence the beneficial effects of ingtitutional competition, a comprehensive reform has to
widen the political scope of the Lander. Competences are to be disentengled. With the
concept of the FOCJ (functional, overlapping, competing jurisdictions), Frey an Eichenberger
propose to decentralize competences radically and enhence ingtitutional competition to a
maximum level.

1. Einleitung

Die wirtschaftliche Misere in Deutschland hat die Politik fest im Griff. Fortgesetzte wirt-
schaftliche Stagnation und Massenarbeitsosigkeit stiirzten die rot-griine Bundesregierung in
ein Dilemma, aus dem Neuwahlen als letzter Ausweg erschienen: Einerseits verliert die Bun-
desrepublik im internationalen Standortwettbewerb immer weiter an Boden, der Reform-
bedarf ist offensichtlich. Andererseits brachten die zaghaften Reformansdtze der SPD Wahl-
niederlage um Wahlniederlage ein. Hieraus mdge die Regierung, die nach den vorgezogenen
Bundestagswahlen die Féden in der Hand hdlt, ihre Lehren ziehen und sich nicht ebenfalls
zwischen dle Stiihle setzen: Reférmchen wie Hartz 1V und Agenda 2010 reichen nicht aus,
die wirtschaftliche Trendwende herbeizufiihren, sie genligen aber sehr wohl, um Betroffenen
1



weh zu tun, ohne dass Sinn und positive Effekte der Novellen sich klar abzeichnen. Die
kommende Bundesregierung ist im eigenen Interesse und im Interesse der Bundesrepublik
gefordert, den grofRRen Schnitt vorzunehmen, um den Durchbruch zu mehr Wachstum und Be-
schéftigung zu schaffen. Vor alem gilt es, die indtitutionelle Verflechtungsfalle zu zer-
schlagen, in der sich das Land verfangen hat. Die Bundedénder miissen von den Fesseln des
bundesdeutschen kooperativen Foderalismus befreit werden. Ingtitutioneller Wettbewerb un-
ter den Bundeslandern hilft der Bundesrepublik, im internationalen Standortwettbewerb
wettbewerbsféhiger zu werden.

Um dies zu zeigen, werden im Kapital (2. Kapitel) die Vorteile einer dezentralen foderalen
Ordnung dargestellt. Vor dem Hintergrund des Wettbewerbsféderalismus als Idealbild wird
die reale Lage des kooperativen Foderalismus in der Bundesrepublik beleuchtet (3. Kapitel).
Defekte und Fehlanreize werden dabei offensichtlich. Anschlief3end wird ausgefuhrt, welche -
Kompetenzen den Landern verbleiben (4. Kapitel). Dabel wird auf die empirischen -
Ergebnisse der Studie ,,Die Bundeslander im Standortwettbewerb* zurtickgegriffen, in der es
gdlt, digienigen Faktoren zu identifizieren, mit denen die Landesregierungen den Erfolg ihres
Bundeslandes beeinflussen konnen. Das Ergebnis des Bundeslanderrankings, Erfolg und Kon-
sequenz der politischen Bemiihungen in den Bundeslandern, wird im vierten Kapitel ebenfalls
dargestellt. Es zeigt sich, dass die Lander wegen des beschrankten Standortwettbewerbs ihre
relative Position nur begrenzt verbessern kénnen. Schlieflich werden im funften Kapitel eini-
ge Vorschldge unterbreitet, das foderale System umzugestalten und Kompetenzen neu zu de-
finieren, mit dem Ziel, zu einer stérker an Effizienzkriterien orientierten foderalen Ordnung
zu gelangen, Entscheidungsblockaden aufzulésen und von den Vorteilen des ingtitutionellen

Wettbewerbs zu profitieren.

2. Wettbewerblicher Foderalismus: | mmobiles kampft um M obiles

Standortwettbewerb &ufliert sich als Wettbewerb von Immobilem um die mobileren Produkti-
onsfaktoren.* Der Staat mit seinem ingtitutionellen Rahmen ist immobil, Arbeitskréfte sind
relativ immobil, der Produktionsfaktor Kapital vergleichsweise mobil. Qualitdt und Preis des
Immobilen entscheiden Uber die Anziehungskraft, die auf den mobileren Faktor Kapital aus-
gelibt wird. Der Staat kann zur Attraktivitét eines Standortes beitragen, indem er sich um effi-
Ziente institutionellen Rahmenbedingungen sowie eine effiziente und effektive Bereitstellung
offentlicher Giter bemiht. Preis und Qualitét bzw. Produktivitét des zu Kapital komplementéd-

Lvgl. Giersch (1989); Siebert und Koop (1993); Siebert (1996); Siebert (2000).
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ren Produktionsfaktors Arbeit beeinflussen ebenfalls, wie giinstig sich die Standortbedingun-
gen aus Sicht des mobileren Faktors Kapital darstellen.? Ob ein Land als Investitionsstandort
attraktiv ist, hangt von der Netto-Kapitalrendite ab, die der Faktor Kapital erwirtschaften
kann. Sie basiert auf der Produktivitét des Faktors Kapital. Nach Abzug von Lohnkosten so-
wie Steuern und Abgaben, die an den Staat zu zahlen sind, verbleibt die Netto-Kapitalren-
dite.®

Im Standortwettbewerb geht es darum, die Kapitalproduktivitét, Lohnkosten und Steuerlast
des Faktors Kapital positiv zu beeinflussen: Durch eine hohe Qualitét offentlicher Giter, bei-
spielsweise der Verkehrsinfrastruktur, kann die Kapitalproduktivitét gesteigert werden. Eben-
so tragen qudifizierte und flexibel einsetzbare Arbeitskréfte zur Produktivitét des kom-
plementéren Faktors Kapital bei. Ein funktionstiichtiger, deregulierter Arbeitsmarkt ist wich-
tig, damit die Léhne sich an den Knappheitsverhétnissen auf den Faktorméarkten orientieren
und die Lohnkosten die Wettbewerbsfahigkeit nicht gefahrden.* SchlieRlich entscheidet die
Steuerbelastung des Faktors Kapital dartiber, wie grof? der Keil ist, der sich zwischen Brutto-
Kapitarendite und Netto-Kapitalrendite schiebt. Indem sich eine Regierung bemiht, bel der
Bereitstellung offentlicher Giter Ineffizienzen so weit wie moglich zu vermeiden, kann sie
den Bedarf an Steuereinnahmen begrenzen. Beispielsweise konnten politische Akteure in ih-
rem Verhalten berlicksichtigen, dass es im Standortwettbewerb mit hohen Kosten verbunden
ist, politische Renten zu generieren, und sich damit zurtickhalten, eigene Interessen zu verfol-
gen. Nachdem sich Regierungen in einem ersten Schritt darum bemuhen, den Bedarf an Steu-
ereinnahmen nicht ausufern zu lassen, kdnnen sie in einem zweiten Schritt einen Standort
dadurch fir mobile Faktoren attraktiver machen, dass vor allem die immobilen Faktoren die
Steuerlast zu tragen haben.

Die Bundesrepublik kann sich dem globaen Standortwettbewerb um die mobilen Produkti-
onsfaktoren nicht entziehen. Will sie im Standortwettbewerb nicht weiter zurtickfallen, mis-
sen institutionelle Arrangements so gewahlt werden, dass sie auf eine hohe Kapitalproduk-
tivitédt bei moderaten Lohnkosten und geringer Steuerbelastung des Faktors Kapitals hinwir-
ken. Hierfir ist es wichtig, entsprechende Anreize zu setzen. Diese Antriebe sind dann beson-
ders ausgeprégt, wenn sich effiziente institutioneller Rahmenbedingungen besonders vorteil-
haft auswirken, wenn sie mit einem besonders umfangreichen Zuzug des mobileren Produkti-
onsfaktors Kapital belohnt werden. Je mobiler der Faktor Kapital, je elastischer er auf Diffe-

2Vgl. Berthold und Fricke (2004), S. 93f.

3Vgl. Apolte (1999), S. 35 zur Darstellung eines Zusammenhangs zwischen Kapitalrendite, Lohnkosten und
Steuerbelastung.

4Vgl. Berthold, Fricke und Kullas (2005), S. 98.



renzen der Netto-Kapitarendite reagiert, desto groRer die Vorteile effizienter ingtitutioneller
Arrangements.

Kapitdl ist innerhalb der Bundesrepublik mobiler als zwischen der Bundesrepublik und ande-
ren Staaten. So liegen in den Volkswirtschaften der EU Ersparnis und Investitionsvolumen
jeweils relativ nahe beieinander, nicht einmal fir Finanzkapital kann von vollsténdiger Kapi-
talmobilitat zwischen den EU-Staaten ausgegangen werden®. Die Heimatpraferenz des Fak-
tors Kapital wird zwischen den Bundesiandern geringer a's zwischen der Bundesrepublik und
anderen Staaten ausfallen. Verzicht auf réumliche Nahe, Sprachbarrieren, bekannte Rah-
menbedingungen und damit einhergehend ein geringeres Risiko oder das Fehlen von Netz-
werken sind innerhalb der Bundesrepublik weniger bedeutend. Die Préferenz fur ein konkre-
tes Bundesland wird von wenig mehr as der erzielbaren Netto-Kapitarendite geleitet sein,
unabhéngig vom Herkunftsbundesland des Kapitals. Tatséchlich zeigen empirische Untersu-
chungen fir bestehende Foderationen — beispielsweise fur die Vereinigten Staaten — keinen
signifikanten Zusammenhang zwischen inléndischer Ersparnisbildung und inldndischer Inves-
titionstétigkeit. Es kann mithin von hoher Kapitalmobilitdt zwischen den Gliedern einer Fode-

ration ausgegangen werden.®

Es bietet sich demnach mit Blick auf Wirkungsmechanismen des institutionellen Wettbewerbs
folgendes Arrangement an, damit die Bundesrepublik eine stérkere Position im internationa-
len Standortwettbewerb erlangen kann: Digjenigen Kompetenzen, die Kapitalproduktivitét,
Lohnkosten sowie Steuerlast des Kapitals und damit die Netto-Kapitalrendite tangieren, sind
auf Bundeslénderebene anzusiedeln. Dadurch, dass die Kapitalmobilitét zwischen Bundesan-
dern hoher ausfallt, als zwischen der Bundesrepublik und anderen Staaten, haben Landesre-
gierungen einen grofleren Anreiz als die Bundesregierung, sich um moglichst effiziente Rah-
menbedingungen und eine hohe erzielbare Netto-Kapitalrendite zu bemihen. Als Ergebnis
dieses Bemihens ist zu erwarten, dass die Netto-Kapitarendite im Bundesdurchschnitt an-
steigt. Damit wird die Bundesrepublik fir den mobileren Faktor Kapital attraktiver und kann

im Standortwettbewerb Boden gutmachen.

Gelingt es, die Kapital produktivitét as eine Determinante der Netto-Kapitalrendite zu steigern
und hierdurch Kapital zu attrahieren, so steigt mit Kapitalstock und Kapitalproduktivitét das
Produktionspotential. AufRerdem erhtht sich mit dem Kapitalstock gangigen Produktions-

5 Vgl. Feldstein und Horioka (1980); Kleinewefers Lehner (1998); Berthold (1997), S. 66ff.; Feld und Kirch-
gassner (1995).
5Vgl. Sinn (1992) sowie Bayoumi und Rose (1993).



funktionen zufolge die Arbeitsproduktivitst und damit die Arbeitsnachfrage.” Eine
wettbewerbliche foderale Ordnung verspricht demzufolge, die Einkommens- und Beschéfti-
gungssituation in der Bundesrepublik zu verbessern. Der Preis hierfir sind ungleichere Le-
bensbedingungen, die sich einstellen, wenn einige Lander erfolgreicher as andere darin sind,
die Verdienstmdglichkeiten fir den Faktor Kapital zu verbessern.

Dezentra angesiedelte Entscheidungskompetenzen bieten Mdglichkeiten, unterschiedliche
Wege zu beschreiten. Bundeslander kdnnten, wenn sie mit entsprechenden Kompetenzen aus-
gestattet waren, Politikparameter im Standortwettbewerb unterschiedlich wahlen. Birger und
Unternehmen werden sich dort ansiedeln, wo das von der Institution angebotene Giiterblindel
und die dafiir zu zahlenden Steuern am ehesten ihren Préferenzen entsprechen. Somit werden
sich in einer Gebietskorperschaft Personen und Unternehmen mit relativ éhnlichen Préferen-
zen zusammen finden, wohingegen die Unterschiede zwischen den Gebietskorperschaften

erhalten bleiben oder zunehmen.

Gleichzeitig fungiert der institutionelle Wettbewerb unter den Gebietskérperschaften als Ent-
deckungsverfahren, da einzelne Gebietskérperschaften im Wettbewerb um Birger und Unter-
nehmen stehen.® Anaog zum wirtschaftlichen Wettbewerb nimmt mit zunehmender Anzahl
der Ingtitutionen und sinkenden Mobilitétskosten der Unternehmen und Einwohner der Effi-
zienzdruck auf die Bundedénder zu. Der Innovationsanreiz steigt, ein Giterbiindel glinstiger
bereitzustellen als andere Gebietskdrperschaften, um neue Unternehmen oder Biirger anzu-
zZiehen. Der Wettbewerbsdruck auf die anderen Gebiete erhoht sich und zwingt diese, die In-
novation zu tibernehmen, um weiterhin attraktiv zu bleiben.® Haben Lander Erfolg, so werden
andere ihrem Beispiel folgen. Institutioneller Wettbewerb liefert Regierungen also nicht nur
einen stérkeren Anreiz, effiziente Rahmenbedingungen zu schaffen; er verschafft den Regie-
renden auch bessere Informationen, wie solche Rahmenbedingungen aussehen kénnten. U-
berdies bestehen in einer foderalen Ordnung mit umfangreichen Kompetenzen auf dezentralen
Ebenen eher die Mdglichkeiten, sich an den jeweiligen spezifischen ¢rtlichen Bedingungen zu

orientieren und eine mal3geschnei derte Politik zu verfolgen. X

Ingtitutioneller Wettbewerb liefert Regierungen also nicht nur einen stérkeren Anreiz, effi-
ziente Rahmenbedingungen zu schaffen; er verschafft den Regierenden auch bessere Infor-
mationen, wie solche Rahmenbedingungen aussehen kénnten. Uberdies bestehen in einer fo-
deralen Ordnung mit umfangreichen Kompetenzen auf dezentralen Ebenen eher die Még-

7 Die genannten Zusammenhénge gelten beispielsweise fiir eine Cobb-Douglas-Produktionsfunktion.
8Vgl. Hayek (1969) zur Funktion des Wettbewerbs al's Entdeckungsverfahren.

9Vgl. Schuster und Vaubel (1996), S. 181-188.

0v/gl. Berthold, Fricke und Kullas (2005), S. 89f.



lichkeiten, sich an den jeweiligen spezifischen ortlichen Bedingungen zu orientieren und eine

mal3geschneiderte Politik zu verfolgen.

Neben wirtschaftlichen Aspekten bietet ein foderales System mit dezentraler Orientierung
weitere Vorteile™ In einer solchen féderalen Ordnung sind die Grundlagen gelegt, sich am
Subsidiaritatsprinzip zu orientieren und die Eigenverantwortlichkeit kleiner gesellschaftlicher
Einheiten gegenuiber staatlichen Eingriffen zu schitzen. Politisches Handeln wird Uberschau-
barerer, Verantwortlichkeiten fiir staatliches Handeln kdnnen besser zugeordnet werden. Biir-
ger mogen sich eher zu politischem und gesellschaftlichem Engagement animiert fuhlen,

wenn sie sich fur die Belange ihrer unmittelbaren Umgebung einsetzen kdnnen.

Wird angesichts der bedeutenden Vorteile eine wettbewerbliche féderale Ordnung mit dezen-
tralen Entscheidungskompetenzen angestrebt, so sind gewisse Rahmenbedingungen zu be-
achten. Hohe Transaktionskosten bestimmter Aufgaben konnten kleine Gebietskérperschaften
in ihrer Leistungsfahigkeit berfordern. Nach dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz sollte
angestrebt werden, Aufgabenkompetenzen so zuzuteilen, dass raumliche externe Effekte in-
ternaisiert werden.> AuRRerdem gilt es, Skalenertrage auszuschdpfen. Positive Skalenertrage
liegen etwa dann vor, wenn aufgrund hoher Fixkosten einer staatlich bereitgestellten Leistung
mit zunehmender Ausbringungsmenge die durchschnittlichen Kosten sinken. In diesem Fall
ist eine gemeinsame Produktion des Gutes kostenglinstiger as eine dezentrale Bereitstellung.
Externe Effekte treten dann auf, wenn die Bereitstellung eines Gutes in einem Gebiet den
Nutzen der Bewohner eines anderen Gebietes beeinflusst. Eine dezentral bereitgestellte Men-
ge wére bei positiven externen Effekten geringer, als die gesamtwirtschaftlich optimale Men-
ge. Diese Problem konnte jedoch durch die von Coase vorgeschlagenen Ver-
handlungsl ésungen gelést werden, so dass dezentrale Losungen nicht automatisch mit [ neffi-

zienzen verbunden sein miissen.

Dezentrale Ldsungen bieten auch den Vorteil, dass es leichter fallt, den Bedirfnissen der Bir-
ger und Unternehmen zu entsprechen.® Praferenzkosten konnen somit vermieden werden.
Diese falen an, wenn Art oder Bereitstellungsmenge offentlicher Leistungen nicht den Préafe-
renzen der Individuen entsprechen. Zur graphischen Veranschaulichung wird von zwel Lan-

dern und einem offentlichen Gut ausgegangen, dass allen Bewohnern einer Region den glei-

1 vgl. Berthold und Fricke (2004), S. 83; Sturm (2001), S. 11 sowie Laufer und Miinch (1998), S. 28-33 zu
nicht-6konomischen Vorteilen einer foderale Ordnung mit dezentralen Entscheidungskompetenzen.

Vgl. die Sozialenzyklika,, Quadregesimo anno* von Papst Pius X1. aus dem Jahre 1931 zum Subsidiaritatsprin-
zip in der katholischen Soziallehre.

2y/gl. Olson (1969).

2 vgl. Schuster und Vaubel (1996), S. 181f; Blankart (1994), S. 504-508.
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chen Nutzen stiftet, aulRerhalb dieser Region jedoch keine Nutzenverdnderung bewirkt. Die
Grenzkosten des Gutes sind konstant und in beiden Léandern identisch. Fixkosten existieren
nicht, so dass die Durchschnittskosten unabhéngig von der Ausbringungsmenge sind. Die
Kostenstruktur beeinflusst somit die Wahl der institutionellen Ebene nicht. Es wird weiterhin
davon ausgegangen, dass das offentliche Gut bel einer zentralen Bereitstellung in beiden Re-
gionen in gleicher Menge bereitgestellt wird. Haben die Bewohner der beiden Lander unter-
schiedliche Préferenzen hinsichtlich des Gutes, fallen bel zentraler Produktion Préfe-
renzkosten an. So fragen beispielsweise Lander mit einem hohen Einkommen (Land 2) mehr

soziae Sicherheit a's Lander mit geringerem Einkommen (Land 1) nach.

Nachfragein Land 1 Nachfragein Land 2
Preis

l Grenzkosten

< P Menge des |okalen
Opt. Menge Mengedes Opt. Menge offentlichen Gutes

P offentlichen bei individu-
bé Indvide-  Greshei  eller Berait-
eller  Bereit-  zentraler stellung fur

selung  fir Bereitstellung  Land 2

(Quelle: Schuster und Vaubel (1996), S.183.)

Bei einer zentralen Bereitstellung wird as Kompromiss eine mittlere Menge bereitgestellt.
Dies fuhrt in Land 1 zu einer zu hohen Bereitstellung. Es entstehen Préferenzkosten in Grole
des dunklen Dreiecks. In Land 2 liegt die marginae Zahlungsbereitschaft Uber den Grenz-
kosten, was dazu fihrt, dass in dieser Region die zentral bereitgestellte Menge as zu niedrig
empfunden wird. Somit entstehen in Land 2 ebenfalls Préferenzkosten (helles Dreieck). Ins-
gesamt zeigt sich, dass die Préferenzkosten um so gréfRer sind, je unterschiedlicher die Préfe-
renzen der einzelnen Regionen sind. Wird das lokale 6ffentliche Gut in jedem Land individu-
el bereitgestellt, fallen diese Préferenzkosten nicht an, da die unterschiedlichen Préferenzen
beriicksichtigt werden konnen.*

Auf zentraler Ebene ist es Interessengruppen Uberdies eher moglich, Entscheidungen zu ihren

Gunsten und gegen die Préferenzen der Individuen zu beeinflussen: Je zentraler Entscheidun-

¥ vgl. Schuster und Vaubel (1996), S. 181f.



gen getroffen werden, desto héher sind die Informationskosten fir Politiker und Biirger. Poli-
tiker werden sich dadurch eher durch Interessengruppen beeinflussen lassen. Auch, weil sie
mit deren Unterstiitzung mehr Wahlerstimmen auf sich vereinigen kénnen, wenn es Biirgern

schwerer fallt festzustellen, dass ihre Praferenzen nicht optimal getroffen werden.™®

Ein , Race-to-the-Bottom* a's distributive Fehlentwicklung, ausgeldst durch Dezentralisierung
von Kompetenzen, muss angesichts der empirischen Ergebnisse offenbar nicht befurchtet
werden: Studien aus der Schweiz und den USA unterstiitzen die Vermutung, dass dezentrale
staatliche Umverteilung effizient sein kann, wenn reiche und arme Individuen sich atruistisch
verhdten. Dies ist bel Umverteillungsaktivitdten im unmittelbaren Umfeld der Betroffenen
eher zu erwarten. Empirische Untersuchungen zeigen, dass die Gefahr eines , Race-to-the-
Bottom* keineredleist.'®

3. Kooperativer Féderalismus: |mmobiles kémpft um Politisches

Obwohl eine ingtitutionelle Ordnung nach dem Leithild des Wettbewerbsfoderalismus grofie
Vortelle bietet, war die foderale Ordnung der Bundesrepublik von Anfang an kooperativ
angelegt. Die Bundeslander hatten und haben eine relativ schwache Position.r” Der Idee des
ingtitutionellen Wettbewerbs folgend miissten digjenigen Kompetenzen dezentral angesiedelt
sein, mit denen die offentliche Ingtitutionen primér beeinflussen kdnnen, wie attraktiv ein
Standort ist. Digjenigen Kompetenzen miissten also a's Handlungsparameter im Standortwett-
bewerb eingesetzt werden konnen, welche Kapitalproduktivitét, Lohnkosten und Steuerbe-
lastung als Determinanten der Netto-K apitalrendite beeinflussen.’® Gerade in diesen Berei-
chen sind die Handlungsspielraume der Lander jedoch begrenzt:

Landesregierungen kdnnen sich bemiihen, die Grenzproduktivitét des Faktors Kapital zu stei-
gern. So kann ein Land offentliche Giter in besonders hochwertiger Quadlitét bereitstellen,
beispielsweise eine besonders effiziente Verkehrsinfrastruktur. Landesregierungen konnen
sich mit ihrer Bildungspolitik um eine hohe Qualitét des Produktionsfaktors Arbeit bemihen,
der komplementér zum Faktor Kapital ist. Weiterhin tragen deregulierte Mérkte dazu bei, dass
Bestandteile des Produktionsfaktors Kapital auf die effektivste Art und Weise untereinander

und mit dem Produktionsfaktor Arbeit verkniipft werden kdnnen. Ein flexibler Arbeitsmarkt

5 vgl. Schuster und Vaubel (1996), S. 187f.

16 vgl. beispielsweise Pauly (1973); Gramlich und Laren (1984); Peterson und Rom (1989); Peterson, Rom und
Scheve jr. (1999); Brueckner (2000) sowie Kaestner, Kausha und van Ryzin (2003).

7vgl. Berthold und Fricke (2004), S. 86-89.

8 v/gl. Apolte (1999), S. 35 zur Darstellung eines Zusammenhangs zwischen Kapitalrendite, Lohnkosten und
Steuerbelastung.
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spielt eine wichtige Rolle, das Arbeitskréftepotential ausschdpfen und damit die Produktivitét
des komplementéren Faktors Kapital steigern zu kdnnen. Die Regulierung der Giter- und
Faktormarkte, obliegt jedoch dem Bund.

Wahrend Landesregierungen die Kapital produktivitdt zwar beeinflussen, ihr Potential jedoch
nicht annahernd ausschépfen kénnen, fallen landespolitische Handlungsspielraume bei den
weiteren Determinanten der Netto-Kapitarendite noch geringer aus: Lohnkosten und Steuer-
last lassen sich vor allem durch die Regulierung des Arbeitsmarktes, Sozialgesetzgebung und
Steuerpolitik beeinflussen. Die entsprechenden Kompetenzen liegen fast vollstandig beim

Bund.®®

Wenn in vielen Bereichen die Bundesebene entscheiden kann, so gehen den Birgern der
Bundesrepublik die Vorteile verloren, die dezentrale Entscheidungskompetenzen und institu-
tioneller Wettbewerb bringen. Immerhin ist jedoch zu erwarten, dass sich die Bundespolitik
den Herausforderungen eines sich wandelnden globalen Wettbewerbs stellt, bel alen Man-
geln, die politische Entscheidungsprozesse ohne den besonderen Effizienzdruck eines ver-
schérften institutionellen Wettbewerbs mit sich bringen. Katastrophal wirkt es sich jedoch
aus, wenn auch der Bund trotz dréngender Probleme handlungsunféhig ist. Die Gefahr von
Palitikblockaden hat in der Vergangenheit deutlich zugenommen. Die Grinde hierfir sind
vielschichtig.?’ So ist die Parteienlandschaft in der Bundesrepublik seit den 70er Jahren viel-
fatiger geworden. Die Wahrscheinlichkeit, dass die Parteien der Regierungskoalition auf
Bundesebene auch die Mehrheit der Bundesratsmitglieder stellen, hat abgenommen. Uniiber-
sichtlicher wird das Abstimmungsverhalten der Lander auch dadurch, dass das Primat der
Parteizugehdrigkeit fir Bundesratsabstimmungen weniger stark als friher gilt. Die Eigen-
schaft, beispielsweise ostdeutsches Land, Fléchenland, kleines Land oder Nehmerland im
System des Finanzausgleichs zu sein, beeinflusst das Abstimmungsverhaten ebenfalls. Bel
groRer gewordener Heterogenitét des Landes fallt es schwerer, im Konsens zu Ldsungen zu
gelangen.”* AuRerdem hat der Anteil der zustimmungspflichtigen Gesetze zugenommen. Die

Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts hat hierzu wesentlich beigetragen.?

Auf dem Verschiebebahnhof politischer Verantwortung, auf dem autonome Handlungsspiel-
réume fehlen und in wichtigen Politikbereichen dle fir ales gleichvid oder gleichwenig ver-
antwortlich sind, herrscht reger Verkehr. Er lebt nicht nur von der Verschrdnkung zwischen
Bundestag und Bundesrat. Gehérig durcheinandergeraten ist auch die vom Grundgesetz vor-

9 vgl. Berthold und Fricke (2004), S. 87; Berthold, Drews und Thode (2001), S. 8f.
2y/gl. Sturm (2001), S. 44 und 48; Miinch (2000), S. 83; Renzsch (1991).

2Lv/gl. Sturm (2001), S. 48.

2y/gl. Miinch (2000), S. 83.



gegebene Ordnung, was Bundes- und was Landersache ist. Die konkurrierende Gesetzgebung
ist de facto zur ausschliefdlichen Gesetzgebung des Bundes geworden, Rahmengesetze lassen
den Landern nur noch geringen Spielraum, den Uberbreiten vorgegebenen Rahmen nach ihren
Vorstelungen zu fillen. Gemeinschaftsaufgaben, Mischfinanzierungen, Steuerverbund, ex-
pliziter Lénderfinanzausgleich, impliziter Finanzausgleich Uber die sozialen Sicherungssys-
teme, heimlicher Finanzausgleich Uber aktive Arbeitsmarktpolitik und Regiona politik etc.
sind Vehikel, Verantwortlichkeiten und Finanzmittel zu verschieben.

Aus Sicht eines Landes wird es weniger wichtig, priméar und aus eigener Kraft einen Stand-
ortvorteil herauszuarbeiten, durch eine konsequente und aktive Politik dem mobileren Pro-
duktionsfaktor Kapital attraktive Standortbedingungen bieten zu kénnen. Anstelle des Kamp-
fes um Mobiles gewinnt der Kampf um Politisches an Bedeutung: Aus vidfaltigen Abhangig-
keiten im System des kooperativen Foderalismus und einer allgemeinen Abneigung gegen
Wettbewerb ist das Kartell aus Bund und Landern geschmiedet. Viele Entscheidungen in die-
sem Kartell kénnen nur im Konsens und oder mit einer grof3en quaifizierten Mehrheit getrof-
fen werden. Es gilt, sich im Poker um die riesige Umverteilungsmasse ein moglichst grofles
Stiick des Kuchens zu sichern. Man denke daran, wie Lander sich die Zustimmung zu Bun-
desgesetzen im Bundesrat abkaufen lassen, oder daran, wie Lander ihr politisches Handeln
vor alem daran ausrichten, in ihrem Bemihen um Entschuldungshilfen vor dem Bundesver-

fassungsgericht gute Karten zu haben.

Auch die Bundesregierung wird im bundesdeutschen kooperativen Foderalismus dazu verlei-
tet, eher um Politisches statt um Immobiles zu kémpfen. Die grof3e interregionale Umvertei-
lungsmaschinerie, deren Funktionsweise der Bund in wichtigen Teilen steuert, erlaubt es, aus
Landern Ressourcen aufzusaugen und sie an anderer Stelle fallen zu lassen; Ressourcen, die
bel klarer zugeteilten Kompetenzen und Verantwortlichkeiten in ihren Ursprungsléndern
verblieben. Interregionale finanzielle Umverteilung ist bereits an sich anreizschédlich und
hemmt das wirtschaftliche Wachstum.?® Erschwerend kommt jedoch noch hinzu, dass die
Bundesregierung der Versuchung unterliegt, interregionale Umverteilung wahltaktisch moti-
viert statt effizienzorientiert zu betreiben. Fir die Richtung interregionaler Umverteilung
konnte statt der Elastizitét des mobilen Faktors Kapital die Elastizitét der Wahlerstimmen
ausschlaggebend sein: Diskretionare regionenbezogene Ausgaben lohnen sich dort besonders,
wo der Anteil der Wechselwahler besonders hoch ist. Leitete die Bundesregierung besonders
viele Ressourcen in ein Bundesland, in dem Stammwahler dominieren, so fiele die Belohnung

in Form eines Stimmenzuwachses geringer aus.

2 vgl. Berthold, Fricke, Drews und Vehrkamp (2003), S. 39.
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4. Und esgibt ihn doch, den Standortwettbewerb der Bundesléander

Die Mdoglichkeiten der Bundeddnder, sich im institutionellen Wettbewerb um Mobiles aus
eigener Kraft einen Vortell zu erarbeiten, sind beschrankt. Sie liegen vor alem darin, wie Ge-
setze ausgefiihrt werden. Diese begrenzten, aber dennoch bestehenden Einflussmdglichkeiten
werden von den einzelnen Landern in verschiedenem Mal3e genutzt, und entsprechend unter-
schiedlich erfolgreich sind sie. Im Bundeslanderranking der Bertelsmann Stiftung untersuchen
wir regelmafdig, wie sich die Bundesiénder im Standortwettbewerb schlagen. Zidl ist es einer-
seits, den Erfolg der Lénder anhand aussagekraftiger Parameter zu ermitteln, andererseits, die
Faktoren zu identifizieren, die fur Attraktivitét und Erfolg der Lander verantwortlich sind.
Insbesondere soll der politische Handlungsspielraum, der den Landern im System des koope-
rativen Foderalismus der Bundesrepublik verbleibt, auf seine standortpolitische Wirksamkeit
hin untersucht werden.® In der aktuellen Studie steht der Erfolg der Lander im Beo-
bachtungszeitraum 2002-2004 im Mittel punkt.

Der Erfolg as Ziel des politischen Handelns der Lander wird anhand von sechs ZielgréiRen
aus drei Bereichen ermittelt, welche die Attraktivitét der Lander mal3geblich bestimmen. Die-
se Indikatoren sind fir den Zielgrolzenbereich ,,Einkommen® das Bruttoinlandsprodukt pro
Einwohner sowie die Wachstumsrate des Bruttoinlandsproduktes; fir den Bereich , Beschafti-
gung” die Quote der offenen und verdeckten Arbeitslosigkeit sowie die Erwerbstétigenquote,
bezogen auf die Einwohner eines Landes im erwerbsfahigen Alter; ferner flr den ZielgroRen-
bereich , Sicherheit* der Anzahl der nicht aufgeklarten Straftaten pro Einwohner als Parame-
ter fUr die innere Sicherheit sowie der Sozialhilfeempféangeranteil als Indikator fir die soziae
Sicherheit.

Auf der Basis dkonomischer, bevélkerungs- und anreiztheoretischer Uberlegungen wurden
Zielgrofien ausgewahlt und gewichtet. Umfrageergebnisse und die darin ausgedriickten Préfe-
renzen sowie die 6konometrische Analyse von Wanderungsbewegungen legen eine Gewich-
tung der drei ZielgrofRenbereiche , Einkommen®, ,Beschéftigung® und ,Sicherheit” von
1:1:0,25 nahe. Mit diesen Gewichten werden die drei Zielgrofenbereiche zu einem , Erfolgs-
index" aggregiert, der widerspiegelt, wie sich die Standortattraktivitét der einzelnen Bundes-
lander entwickelt hat. Dabei erhalt fir jede der sechs ZielgroRen und jedes Jahr des Beobach-
tungszeitraumes das jeweils beste Land die Maximapunktzahl von zehn Punkten, das

24 vgl. Berthold, Fricke und Kullas (2005).
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schlechteste Land einen Punkt. Alle Gbrigen Lander erhalten gemal ihrer Performance relativ
zum besten und schlechtesten realen Wert einen Punktwert zwischen eins und zehn.

In einem zweiten Schritt wird untersucht, welche Faktoren fiir den Erfolg, die Attraktivitéat der
Lander im Standortwettbewerb, verantwortlich sind und welchen Einfluss die Landespolitik
dabel hat. Hierfir wird zunéchst in einer Panel-Analyse 6konometrisch untersucht, welche
Faktoren die sechs Zielgrofien signifikant beeinflussen. Auch fir die so ermittelten Wirkungs-
faktoren wird das lineare Punktvergabe-Verfahren mit Punktwerten zwischen 1 fir das
schlechteste und 10 fir das beste Land eingesetzt, um auf dieser Grundlage die weiteren Ag-
gregationsschritte durchfuhren zu konnen. Fur jede der sechs Zielgrofen werden Aktivi-
tétsniveaus gebildet, in welche die Wirkungsfaktoren, die eine Zielgrofle signifikant beein-
flussen, mit ihrer jeweiligen Gewichtung einflief?en. Die Aktivitétsniveaus spiegeln wider,
wie aktiv und konsequent die Landesregierungen sich bemiiht haben, bel der betreffenden
Zielgrofle gut abzuschneiden. Analog zum Erfolgsindex werden jeweils zwei dieser Aktivi-
tétsniveaus zu einem der drei Aktivitdtsbereiche ,Einkommen®, ,Beschéftigung” und , Si-
cherheit* aggregiert, welche dann im letzten Schritt zum umfassenden Aktivitétsindex zu-
sammengefasst werden. Die Gewichtung der drei Aktivitétsbereiche ist dabei identisch mit
derjenigen der entsprechenden Zielgrofenbereiche im Erfolgsindex. Die drel Bereiche werden
also erneut mit 1:1:0,25 gewichtet. Der Aktivitdtsindex ist damit spiegelbildlich zum Erfolgs-
index konstruiert.

4.1 Ergebnis des Bundeslanderrankings: Erfolgs- und Aktivitatsindex

Im aktuellen Erfolgsindex (Beobachtungszeitraum 2002-2004) bilden die Lander Hamburg,
Bayern, Baden-Wrttemberg und Hessen das Spitzenquartett. Bremen, vormals Finfter, falt
aus der Spitzengruppe ins Mittelfeld zuriick. Die Uberragende Wirtschaftskraft sichert Ham-
burg noch einmal knapp den Spitzenplatz. Bayern konnte den Abstand zur Hansestadt jedoch
stark verringern und liegt nun fast gleichauf. Der Freistaat présentiert sich bei alen sechs
Zielgrollen stark. Insbesondere der Bereich , Sicherheit* ist eine bayerische Domane. Neben
Bayern konnte sich auch Hessen besser as die beiden Ubrigen Lénder des Spitzenquartetts
entwickeln und fast zum Drittplatzierten, Baden-Wirttemberg, aufschlief}en. Hessen wirft
dabel die hochste Wirtschaftskraft aler Flachenlander in die Waagschale, Baden-Wiirttem-
berg die niedrigste Arbeitd osenquote.

Das Mittelfeld im Bundeslandervergleich wird durch die tibrigen westdeutschen Bundes énder
gebildet. Wie bereits im Ranking 2003 zu beobachten, entwickeln sich Rheinland-Pfalz und
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das Saarland im Siidwesten stark. Rheinland-Pfalz profitiert davon, dass es erstmals seit der
Wiedervereinigung mit die kréftigste Wachstumsdynamik aufweist. Dadurch gelingt es dem
Land, Bremen vom fiinften Rang zu verdrangen, den die Hansestadt in alen bisherigen Beo-
bachtungszeitrdumen innehatte. Im Saarland entwickelt sich die Beschéftigungssituation bes-
ser ds irgendwo sonst im Westen. Auch die Nordlénder Schleswig-Holstein und Niedersach-
sen konnen sich verbessern. Nordrhein-Westfalen verliert stérker as alle anderen Lander im
Mittelfeld und féllt hierdurch fast bis ans Ende der westdeutschen Bundeslander zurtick, wo
Niedersachsen seinen bisherigen negativen Trend brechen konnte. Insgesamt fuhren die unter-
schiedlichen Entwicklungslinien dazu, dass sich die Standortqualitdten der Lander im Mittel-
feld deutlicher unterscheiden als zuvor.

Auch bei den ostdeutschen Landern am Ende des Rankings lauft die Entwicklung ebenfalls
auseinander. Auch im Osten kann sich also eine gute Politik in gewissen Grenzen auszahlen.
Entwicklungsperspektiven werden demnach nicht alein durch die Zugehorigkeit zur Gruppe
der neuen Lander bestimmt. Weniger als zuvor erscheinen sie als monolithischer Block auf
den Schlusspldtzen. Mit den mitteldeutschen Landern Sachsen, Thiringen und Sachsen-
Anhalt gelingt es Bundeslandern im Osten erstmals, ihren Punktwert relativ zur bundesweiten
Entwicklung deutlich zu steigern.

Der Aktivitdtsindex kann und will nicht sémtliche Faktoren abbilden, die fur den Erfolg ein-
zelner Bundeslénder relativ zu den Ubrigen verantwortlich sind. Verschiedene Einflussgrofien
lassen sich nicht objektiv messen. Ein leistungsorientiertes und weltoffenes Klima oder wirt-
schaftsfreundlich und unbirokratisch arbeitende Verwaltungsstrukturen sind kaum in Zahlen
auszudriicken, noch weniger fir ale Lander und ale Jahre nach einheitlichen Kriterien. Auf
verschiedene Faktoren, die einzelne Bundeslander in unterschiedlichem Mal%e treffen, haben
Landesregierungen kaum einen Einfluss. Beispielsweise profitierte Hamburg in hohem Malie
davon, dass es mit der Wiedervereinigung sein Hinterland zuriickgewann, ohne dass es hierzu
erwdhnenswert beitragen konnte. Eben sowenig hatte die rheinland-pfélzische Landesregie-
rung Einfluss darauf, dass die USA und Frankreich einen grof3en Tell ihrer Truppen abzogen
und so das Land vor Probleme stellten. Weil der Aktivitdtsindex nicht sémtliche Erfolgsfakto-
ren erfassen kann, sind gewisse Differenzen zwischen Erfolgsindex und Aktivitétsindex un-
vermeidlich. Dennoch kénnen die Landesregierungen auf wichtigen Feldern aktiv werden und
so den Erfolg ihres Landes beeinflussen. Viele dieser Handlungsparameter sind messbar, so

dass siein den Aktivitétsindex einfliel3en kénnen.
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Zusammenhang zwischen Erfolgs- und Aktivitatsindex
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Aus obiger Grafik geht deutlich hervor, dass Lander mit aktiv und konsequent agierenden
Landesregierungen erfolgreicher sind. Aktivitdtsindex und Erfolgsindex zeigen eine hohe
Ubereinstimmung, der Aktivitétsindex erklart das Abschneiden der Lander im Erfolgsindex
ZU 65,7% (korrigiertes R?).

Die erfolgreichen Siidlander Baden-Wirttemberg und Bayern sind wie schon zuvor die Spit-
zenreiter im Aktivitétsindex. Rheinland-Pfalz kann seinen dritten Platz festigen. Im Mittelfeld
befinden sich die Ubrigen westdeutschen Flachenlénder sowie Hamburg und Sachsen. Auf den
hinteren Pl&tzen liegen die restlichen neuen Bundeslander sowie die Stadtstasten Bremen und
Berlin. Mecklenburg-Vorpommerns letzter Platz im Aktivitdtsindex korrespondiert mit dem
letzten Platz im Erfolgsindex. Dass die ostdeutschen Lander auBer Thiringen deutlich unter-
halb der Regressionsgeraden liegen, ist unter anderem darauf zuriickzufiihren, dass die beiden
westdeutschen Stadtstaaten Hamburg und Bremen als Ausreil}er die Gestalt der Regressions-
geraden beeinflussen. Dass sich auch fir die neuen Bundesiander eine aktive und konsequente

Palitik in den Grenzen der institutionellen Gegebenheiten auszahlen kann, demonstriert Sach-
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sen: Weit vor alen anderen ostdeutschen Bundesléndern hélt der Freistaat im Aktivitatsindex
den Anschluss an das Mittelfeld der Lander. Entsprechend ist Sachsen auch im Erfolgsindex
das beste ostdeutsche Bundesland. Der Freistaat kann sich mit Thiringen von den Ubrigen
neuen Bundeséndern absetzen.

Die gute Position, die Rheinland-Pfalz im Aktivitétsindex erneut einnimmt, korrespondiert
mit der Aufwértsbewegung des Landes im Erfolgsindex, die Mitte der 90er Jahre einsetzte.
Das einstige Land der Riiben, Reben und Raketen steht damit beispielhaft dafiir, dass sich mit
stetigen politischen Bemiihungen Anpassungsschocks wie der umfangreiche Abzug amerika-
nischer und franzosischer Truppen Uberwinden lassen. Auch Nordrhein-Westfalen ist von den
Folgen struktureller Veranderungen betroffen. Der schwéchere Punktwert im Aktivitétsindex
weist jedoch darauf hin, dass zwischen Rhein und Weser auf den Strukturwandel politisch
weniger konsequent as in Rheinland-Pfalz reagiert wurde. Entsprechend félt Nordrhein-
Westfalen im Standortwettbewerb der Bundeslander zurtick.

Sowohl das Saarland a's auch Bremen kénnen sich im Erfolgsindex im Vorderfeld platzieren.
Dies geschieht, obwohl der unterdurchschnittliche Punktwert im Aktivitétsindex darauf hin-
weist, dass die Politik auf den Schiiisselfeldern weniger aktiv und konsequent as in anderen
Landern agiert. Das Missverhdtnis zwischen ordentlicher Platzierung im Erfolgsindex und
einem schwachen Abschneiden im Aktivitétsindex ist in Bremen besonders ausgepragt. Die
Entschuldungszahlungen, die zwischen 1994 und 2004 an die Saar und in groéferem Umfang
an die Weser flossen, bieten firr diesen scheinbaren Widerspruch eine Erklérung. Mit diesem
Geld, das zusétzlich ausgegeben wurde, war eine vergleichsweise erfolgreiche Entwicklung
maglich, ohne dass die Lander die Strukturen fur ihren Erfolg vollstandig selbst geschaffen
hétten. Nun, nach dem Auslaufen der Entschuldungszahlungen, drohen die beiden Lander
zurickzufallen, wenn sie sich nicht um eine konsequentere, aktivere Politik bemiihen.

Parameter, mit denen die jeweiligen Landesregierungen den Erfolg ihres Landes mehr oder
minder konsequent beeinflussen, tragen zum unterschiedlichen Abschneiden im Erfolgsindex
bei. Andererseits zeichnet der Erfolgsindex das Bild lediglich moderater Verénderungen:
Wenn es Sachsen und Thiringen auch gelungen sein mag, sich im Erfolgsindex von den
norddstlichen neuen Bundesldndern abzusetzen, so konnten sie doch in den 14 Jahren seit der
Wiedervereinigung nicht bis in die Gruppe der schwécheren westdeutschen Bundesdnder
vorstoRen. Die wesentlich dynamischere Entwicklung in ehemaligen Ostblock-Staaten wie
Polen, Tschechien, Ungarn oder Slowenien sollte zu Denken geben. Offenbar kénnen sich

Transformationsdkonomien wesentlich erfolgreicher ohne einen rigiden institutionellen Rah-
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men wie den der Bundesrepublik entwickeln. Auch ohne hohe finanzielle Transfers schaffen
es die Staaten in Mittel- und Osteuropa aufzuholen, weil sich deren ingtitutionellen Arrange-

ments an den Bediirfnissen aufholwilliger Okonomien ausrichten.

4.2 Bestimmungsfaktoren erfolgreicher Landerpolitik

Auch wenn in Deutschland die meisten Gesetzgebungsgebiete bundeseinheitlich geregelt
sind, besteht dennoch ein gewisser landespolitischer Handlungsspielraum. Im System des
Exekutivfoderalismus der Bundesrepublik obliegt es vor alem den Administrationen der
Lander, Gesetze, nicht zuletzt Bundesgesetze, auszufiihren. Die dkonometrische Analyse in
Form einer Panel-Schétzung destilliert heraus, welche Bestimmungsfaktoren fir den Erfolg
der Bundedlénder in den Bereichen ,, Einkommen*, , Beschéftigung” und ,, Sicherheit* wesent-
lich sind. Die einzelnen Faktoren, die sich als signifikant erweisen, bestétigen géngige Theo-

rien. Es zeigt sich landespolitischer Handlungsspielraum, diese Faktoren zu beeinflussen.

4.2.1 Bereich Einkommen

Okonomische Theorie und die Eigenschaften von Produktionsfunktionen legen nahe, dass
Wohlstand und Wachstumsdynamik als Zielgréfien des Bereichs ,,Einkommen* wesentlich
von der Menge der eingesetzten Produktionsfaktoren und deren Produktivitét, ihrer Qualitét
abhangen. Die Berechnungen unterstiitzen die Bedeutung dieser Determinanten. Je mehr
Sachkapital bei der Produktion eingesetzt wird und je moderner es ist, je mehr Arbeitskréfte
tétig sind und je effektiver sie arbeiten, desto mehr wird produziert und desto hoher ist das
Wohlstandsniveau. Bildungspolitik, allgemeine Wirtschaftspolitik und Haushaltspolitik stel-
len wichtige Handlungsparameter dar, um Menge und Qualitét der eingesetzten Produktions-

faktoren zu beeinflussen.

Bildungspolitik verfolgt das Ziel, den Humankapitalbestand zu erhthen, die Produktivitét der
Arbeitskréfte zu fordern und so das Produktionspotential zu steigern. Die 6konometrischen
Berechnungen belegen die Bedeutung von Investitionen in Humankapital. Positiv wirkt es
sich demnach aus, wenn viele Schulabsolventen die Hochschulreife oder die Fachhochschul-
reife erlangen, wenn viele junge Menschen ein Studium aufnehmen, und zwar an moglichst
gut ausgestatteten Hochschulen, und wenn der Anteil derer, die nicht einma einen Haupt-
schulabschluss erreichen, maglichst gering ist. Bundesliander verfiigen auf dem Feld der Bil-
dungspoalitik Gber mal3gebliche Kompetenzen nicht nur in der Anwendung von Gesetzen, son-
dern im Gesetzgebungsverfahren selbst.
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Die algemeine Wirtschaftspolitik setzt Rahmenbedingungen fir wirtschaftliche Aktivitéat. Der
ordnungspolitische Rahmen ist maf3geblich fur die Funktionsfahigkeit marktwirtschaftlicher
Koordinationsmechanismen und damit dafiir, dass viele Produktionsfaktoren produktiv zum
Einsatz kommen. Dieser Rahmen wird nach aktueller Gesetzgebungskompetenz zu einem
groflen Tell fur ale Bundeslander in gleicher Form durch den Bundesstaat vorgegeben. Bun-
deslénder als Haupttréger der Verwaltung besitzen dennoch Gestaltungsspielraum, die Funk-
tionsféhigkeit der Mérkte zu fordern. Ausgaben fur Sozialhilfe und &ffentliche Beschéftigung
beeinflussen die Abléufe auf dem Arbeitsmarkt, die Schétzungen zeigen negative Wirkungen
dieser beiden Faktoren auf die Zielgrofien im Bereich ,Einkommen“. Sie sind durch Ent-
scheidungen auf Landes- und kommunaler Ebene direkt beeinflussbar. Mehrbedarfszuschlége
sowie Leistungskiirzungen bei der Sozialhilfe hangen davon ab, wie Lénder und Kommunen
ihren Spielraum bei der Gesetzesanwendung ausiiben. Verkehrswege und Siedlungsstruktur
wirken darauf ein, wie Informationen ausgetauscht sowie Angebot und Nachfrage zusammen-
gebracht werden konnen. Sie beeinflussen damit, wie Mérkte funktionieren. Beide Faktoren
erweisen sich in den Schétzungen ds signifikant. Die Lander und ihre Kommunen verfligen
hier Uber direkte Einflussmoglichkeiten. Offentliches finanzielles Engagement und Genehmi-

gungsverfahren spielen eine Ralle.

Wirtschaftliche Dynamik wird sich eher entfalten, wenn die Wirtschaftspolitik zu einem wirt-
schaftsfreundlichen Klima beitrégt. Parameter sind hier beispiel sweise niedrige birokratische
Hurden, kurze Genehmigungsverfahren und freier Marktzugang. Auch durch 6ffentliche In-
vestitionen, die komplementér zu privaten sind, beispielsweise in die Verkehrsinfrastruktur,
und offentliche Ausgaben fir Forschung und Entwicklung kénnen Landesregierungen zu
wirtschaftlicher Aktivitdt und Innovationstétigkeit ermuntern und den Bestand an Produkti-
onsfaktoren mehren. Die Berechnungen zeigen jeweils einen signifikant positiven Einfluss.
Landesregierungen kénnen durch solche Malinahmen aufRerdem dazu ermutigen, den Schritt
in die Selbstandigkeit zu wagen. Die Bereitschaft, als Selbstandiger unternehmerisches Risiko
zu tragen und zu entscheiden, wie Produktionsfaktoren zu kombinieren sind, stellt im Pro-
duktionsprozess eine besonders knappe Ressource dar. Entsprechend zeigen die Berechnun-

gen den positiven Einfluss der Selbstandigenquote.

Bedeutsam ist also, wie haushaltspolitische Schwerpunkte gesetzt werden. Investive Ausga-
ben stérken die wirtschaftliche Dynamik, konsumtive Ausgaben, Ausgaben fir offentliche
Beschéftigung schwéachen diese. Ein hoher Schuldenstand engt den Handlungsspielraum der
Lander ein, gunstige Voraussetzungen fur privatwirtschaftliche Aktivitéten zu schaffen. Au-
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Berdem verringert er das Vertrauen in die Zukunftsfahigkeit eines Standortes. Entsprechend

zeigt sich ein negativer Einfluss.

Neben der Ausgaben- ist auch die Einnahmenseite von Bedeutung. Der Landerfinanzaus-
gleich wirkt anreizhemmend und schwécht die wirtschaftliche Dynamik. Es lohnt sich fir
Lander weniger, durch Investitionen und eine wirtschaftsfreundliche Politik die Wertschop-
fung und damit die Steuerbasis im eigenen Land auszubauen, wenn zusétzliche Steuerein-
nahmen zum alergroten Tell konfisziert werden. Die Berechnungen bestétigen diesen ver-
muteten Zusammenhang. Signifikant und mit hohem Gewicht hemmen sowohl der horizon-
tale as auch der vertikale Finanzausgleich das wirtschaftliche Wachstum. Digjenigen Lander,
welche besonders stark in das finanzielle Ausgleichssystem eingebunden sind, weisen signifi-
kant niedrigere Wachstumsraten auf.

ZielgroRRe Bruttoinlandsprodukt Erklarungsgehalt*: 84,1
Wirkungsfaktor Wirkungsrichtung* Gewicht in Prozent Signifikanzniveau
Anteil der Teilzeitbeschaftigung + 29,0 ()
Offentliche Beschéftigung - 15,7 (*+*)
Ausgaben fir Forschung und Entwicklung + 10,1 **)
Patentanmeldungen + 10,0 (***)
Selbstandigenquote ohne primaren Sektor + 8,0 **)
Fremdenverkehrsquote + 7,5 **)
Studienanféangerquote + 7.4 (***)
Mitglieder in Sportvereinen + 53 ™*
Verkehrsinfrastruktur + 4,6 (***)
Welthandelsanteil + 0,8 (**)
Absolventen ohne Hauptschulabschluss - 0,8 **)
Ausgaben fur Sozialhilfe - 0,7 (*+)

* + steht jeweils fur eine glinstige, - fur eine unglinstige (***) 99 % Signifikanzniveau
Wirkungsrichtung (**) 95 % Signifikanzniveau
** Der Erklarungsgehalt ist das bereinigte R2 (*) 90 % Signifikanzniveau
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ZielgroRRe Wirtschaftswachstum Erklarungsgehalt*: 63,5¢

Wirkungsfaktor Wirkungsrichtung* Gewicht in Prozent Signifikanzniveau
Absolute Leistungen im Landerfinanzausgleich horizont - 26,7 (***)

Anteil der Bevolkerung in GroRstadten + 13,1 (***)
Schuldenstand der Lander - 12,9 **)
Investitionsquote + 10,9 **)
Investitionsquote der Industrie + 8,8 ™*
Selbstéandigenquote + 6,8 ™*)

Hohe der Sozialhilfe - 6,2 ()
Leistungen an die Lander vertikal - 6,1 ()
Frauen-Beschéaftigungsquote + 2,0 ™*)
Patentanmeldungen im Hochtechnologiebere + 1,9 ™*
Absolventen mit Hochschul- und Fachhochschulreife + 1,3

Intensitat des Parteienwettbewerbs + 1,2 (***)
Ausgaben fir Hochschulen + 1,1

Luftverkehr, beférderte Personen + 1,1 (*+)

* + steht jeweils fur eine glinstige, - fur eine unglinstige (***) 99 % Signifikanzniveau
Wirkungsrichtung (**) 95 % Signifikanzniveau
** Der Erklarungsgehalt ist das bereinigte R? (*) 90 % Signifikanzniveau

4.2.2 Bereich Beschéftigung

Im Zielgrofenbereich , Beschaftigung” fihren ungiinstige exogene Rahmenbedingungen da-
Zu, dass kein Land der Arbeitsmarktprobleme vallstandig Herr werden kann. Innerhab des
vorgegebenen Rahmens bestehen fur die Bundeslénder aber Gestaltungsspielréume, die zum
unterschiedlichen beschéftigungspolitischen Erfolg der einzelnen Lander beitragen. Wie er-
folgreich Arbeitskréfte sich in den Arbeitsmarkt integrieren kdnnen, hangt von Verschiede-
nem ab. Quditét und Preis der von ihnen erbrachten Leistung spielen eine entscheidende Rol-
le. Produktivitdt und Entlohnung sind somit wesentliche Determinanten der Beschafti-
gungssituation. Ordnungspolitik und allgemeine Wirtschaftspolitik, Bildungspolitik sowie
Haushaltspolitik sind geeignet, diese positiv zu beeinflussen.

Der Lohn ds Preis fur den Produktionsfaktor Arbeit héngt wesentlich von der Flexibilitét des
Arbeitsmarktes ab. Die Funktionsweise des Arbeitsmarktes wie die der tbrigen Mérkte beruht
auf dem ordnungspolitischen Rahmen. Bundesénder kénnen diesen im System des kooperati-
ven Foderalismus zum grofiten Teil lediglich indirekt dadurch beeinflussen, dass sie an Bun-
desgesetzen im Bundesrat mitwirken. Begrenzter Spielraum ergibt sich hier auerdem durch
Verwaltungshandeln. Das Gerichtswesen ist tellweise durch die Bundesdénder zu organisie-
ren. Die Verfahrensdauer der Arbeitsgerichtsbarkeit héngt neben weiteren Faktoren davon ab,
wie effizient Bundeslénder das Gerichtswesen gestalten. Hierdurch wird die Funktionsfahig-
keit des Arbeitsmarktes beeinflusst. Lange Verfahrensdauern erhthen implizit den Kindi-

gungsschutz und hindern Unternehmen somit daran, flexibel auf konjunkturelle Schwankun-
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gen zu reagieren. Entsprechend verschlechtert sich mit der Verfahrensdauer die Beschéfti-

gungssituation signifikant.

Die Tarifautonomie entzieht den Tariflohn als Preis des Faktors Arbeit und zentralen be-
schéftigungspolitischen Parameter, der als Ausgleichsmechanismus zwischen Angebot und
Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt wirkt, dem unmittelbaren Zugriff der Politik, mithin auch
der Landespolitik. Auf die Soziahilfe ads absolute Lohnuntergrenze kdnnen Lander und
Kommunen hingegen Einfluss nehmen. Soziahilfe bzw. seit Beginn dieses Jahres das Ar-
beitsdosengeld |1 bilden die absolute Lohnuntergrenze, denn wiirden von Unternehmerseite
Lohne unterhalb der Sozialhilfe geboten, so werden nur wenige bereit sein, hierfir eine Be-
schéftigung aufnehmen und dadurch Sozialhilfeanspriiche aufzugeben. Mit zunehmender -
Lohnuntergrenze werden Lohn und Arbeitsmarkt inflexibler; der Lohn als Preis des Faktors
ist weniger gut in der Lage, einen Ausgleich zwischen Angebot und Nachfrage auf dem Ar-
beitsmarkt herbeizufihren. Die Beschéftigungssituation verschlechtert sich, wie die Empirie
bestétigt. Lander und Kommunen verfligen tiber Spielrdume, wenn es darum geht, im Rahmen
der Ausiibung von Vorschriften die Bedirftigkeit zu priffen, Mehrbedarfszuschlége zu erteilen
und Sanktionsmalnahmen zu verhdngen, etwa einen Teil der Soziatransfers zu entziehen.
Abzuwarten bleibt, welche Praxis sich fiir das Arbeitsosengeld Il einspielt. 69 Kommunen
haben darauf optiert, die gesamte Grundsicherung fur Arbeitsuchende zu Ubernehmen. An-
sonsten sind Arbeitsgemeinschaften vor Ort damit betraut, Arbeitslosengeld auszuzahlen.
Kommunale Vertreter als Mitglieder dieser Arbeitsgemeinschaften beeinflussen, wie Hand-

|ungsspielraume wahrgenommen werden.

Die Flexibilitdt des Arbeitsmarktes, Teilzeitbeschéftigte, Frauen und Jugendliche aufzuneh-
men, erweist sich in der 6konometrischen Anayse als entscheidend fir die Beschéftigungssi-
tuation. Diese Aufnahmefadhigkeit hangt neben dem Arbeitsmarktrahmen auch von der Flexi-
bilitdt und Dynamik des Unternehmenssektors ab, welche durch Wirtschaftspolitik und lan-
despolitische Rahmenbedingungen mit beeinflusst werden. Zu nennen sind hier beispiels-
weise geringe birokratische Hirden. AuRRerdem zeigt die offentlich bereitgestellte Infra
struktur eine signifikante Wirkung. Eine unternehmensfreundliche Wirtschaftspolitik wirkt
sich positiv auf die Wirtschaftsstruktur aus, stérkt die Marktposition der Betriebe und ermég-
licht so eine hdhere Wertschopfung pro Arbeitskraft, so dass die Beschéftigung von Arbeits-
kréften attraktiver ist. Exportquote, Anteil der Beschaftigten im sekundé@ren Sektor und Insol-
venzrisko as signifikante Indikatoren der Wettbewerbsféhigkeit sind demnach mittelbar
durch die Landespolitik beeinflussbar. AuRerdem werden Betriebe in einem wirtschafts-
freundlichen Umfeld eher bereit sein, Zukunftsinvestitionen zu tétigen. Arbeitskréfte sind
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produktiver, wenn sie Uber viel Sachkapital verfiigen, um ihren Aufgaben nachzugehen, und
werden eher beschéftigt. Die empirischen Ergebnisse stiitzen diesen Zusammenhang. Die
Produktionstechnologie as weiterer Einflussfaktor der Arbeitsproduktivitdt und damit der
Qualitét der erbrachten Leistung entwickelt sich durch Forschungstétigkeit und technischen
Fortschritt fort. Patentanmeldungen sind ein Indikator, der eine positive Wirkung zeigt. Auch
hier kénnen Bundesldnder durch unternehmensfreundliche Rahmenbedingungen die Grund-
lage legen.

Wenn sich die Léhne als Preis des Faktors Arbeit aufgrund bestehender Arbeitsmarktrigidita-
ten nur eingeschréankt der Produktivitét von Arbeitskréften anpassen konnen, so ist die Ar-
beitsproduktivitét fir die Beschaftigungssituation von besonderer Bedeutung. Ist es Arbeits-
kréften nicht moglich, billiger zu sein, so missen sie besser werden, um fir potentielle Ar-
beitgeber an Attraktivitdt zu gewinnen. Neben der Gestalt des Unternehmenssektors tragen
Eigenschaften des Produktionsfaktors Arbeit mal3geblich zur Produktivitdt der Arbeitskréfte
bei. Bildungspolitik spielt eine grofRe Rolle dabei, Humankapital aufzubauen und so die Pro-
duktivitét des Erwerbspersonenpotenzias zu steigern. Dieser Politikbereich ist ein elementa-
res landespolitisches Betétigungsfeld und direkt durch die Landesregierungen steuerbar. Den
Bundeslandern obliegt es, die Bildungsqualitédt in Schulen und Hochschulen zu stérken. Eben-
so kénnen Bundeslander durch geeignete eigene Mal3nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik
dazu beitragen, Humankapital zu bilden. Offensichtlich gelingt es Bundesldndern eher as
bundesstaztlichen Institutionen, sich beim Einsatz des Instrumentariums aktiver Arbeits-
marktpolitik an den Bedirfnissen des Marktes zu orientieren. Die Ausgaben fir aktive Ar-
beitsmarktpolitik der Lander reduzieren die Arbeitslosigkeit und steigern die Erwerbstétigkeit
signifikant. Die Ausbildungsbereitschaft der Wirtschaft trégt ebenfalls zur Humankapi-
talbildung bei. Die Berechnungen zeigen einen starken positiven Einfluss auf die Beschafti-
gungssituation. Die Bereitschaft der Unternehmen, sich in der Ausbildung zu engagieren,
hangt unter anderem von unternehmensfreundlichen Rahmenbedingungen sowie positiven

Zukunftserwartungen ab. Die Landesregierungen kdnnen hier indirekt Einfluss nehmen.

Haushaltspolitik und die Bereitschaft, mit offentlichen finanziellen Mitteln unmittelbar Be-
schéftigung zu finanzieren, wirken sich ebenfalls auf die Arbeitsmarktlage aus. Offentliche
Beschéftigung und Personalausgabenquote werden unmittelbar von den Landesregierungen
festgelegt. Die Berechnungen ergeben zwar eine positive Wirkung dieser beiden Faktoren auf
die Beschéftigungssituation, dennoch ist oOffentliche Beschaftigung als zweischneidiges
Schwert zu sehen: Die Ausgaben hierfirr verschlechtern die Finanzlage der Landeshaushalte.
Langfristig machen sich steigende Versorgungsasten bemerkbar. Der Spielraum eines Lan-
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des, eine beschaftigungsférdernde Politik zu betreiben, verringert sich. Tatsachlich zeigen die
Berechnungen einen starken negativen Einfluss der Zinsbelastung der Landeshaushalte auf
die Beschéftigungssituation. Bundeslander kdnnen Uber verschiedene Ausgabenposten ohne
bundespolitische Vorgaben entscheiden, auf eine effiziente Mittelverwendung achten und
damit direkt beeinflussen, welcher finanzielle Handlungsspielraum ihnen verbleibt. Eine um-
fassende Reform der foderalen Beziehungen konnte den Einflussspielraum der Lander auf
ihre Haushaltsfiihrung und -situation nachhaltig erweitern. Die Kompetenz, Steuern zu erhe-
ben und Steuerquellen auszuschdpfen, und mehr Spielraum bei der Gestaltung ausgaben-

tréchtiger Aufgaben sind hier zu nennen.

ZielgroRRe Arbeitslosigkeit Erklarungsgehalt**: 75,9¢
Wirkungsfaktor Wirkungsrichtung* Gewicht in Prozent Signifikanzniveau
Anteil der Beschaftigten im sekundéren Sekt + 26,5 (*+)
Verfahrensdauer der Arbeitsgerichtsbarkeit - 18,6 ()
Ausbildungsstellenrelation + 17,6 ()
Insolvenzhaufigkeit - 12,0 (**%)
Zinssteuerquote - 7,6 (**)
Ausgaben fiir Hochschulen + 4,8 (**)
Ausgaben fir Sozialhilfe - 4,7 **)
Patentanmeldungen + 2,8 **)
Offentliche Beschéftigung + 2,6 (**)
Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik + 15 ()
Exportquote des verarbeitenden Gewerbes + 0,7 (***)
Verkehrsinfrastruktur + 0,6 (*+)

* + steht jeweils fur eine glinstige, - fur eine unglinstige (***) 99 % Signifikanzniveau
Wirkungsrichtung (**) 95 % Signifikanzniveau
** Der Erklarungsgehalt ist das bereinigte R2 (*) 90 % Signifikanzniveau
ZielgroRe Erwerbstatigkeit Erklarungsgehalt**: 78,9¢
Wirkungsfaktor Wirkungsrichtung* Gewicht in Prozent Signifikanzniveau
Anteil der Teilzeitbeschaftigung + 30,9 (***)
Zinslastquote - 26,5 (***)
Verfahrensdauer der Arbeitsgerichtsbarkeit - 14,8 (***)
Patentanmeldungen + 8,9 (**)
Investitionsquote der Industrie + 5,8 (**)
Frauen-Beschéaftigungsquote + 4,5 (***)
Leistungen an die Lander vertikal + 2,1

Jugend-Beschaftigungsquote + 1,7 ™*
Ausbildungsstellenrelation + 1,4 (***)
Personalausgabenquote + 14 (***)
Direktinvestitionen + 0,8 **)
Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik + 0,7 (***)
Offentliche Beschéftigung + 0,5 (**)

* + steht jeweils fur eine glinstige, - fur eine ungiinstige (***) 99 % Signifikanzniveau
Wirkungsrichtung (**) 95 % Signifikanzniveau
** Der Erklarungsgehalt ist das bereinigte R2 (*) 90 % Signifikanzniveau
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4.2.3 Bereich Sicherheit

Wie gut es den Birgern in einem Bundesland geht, héngt auch davon ab, wie es um die sozi-
ale und innere Sicherheit bestellt ist. Soziale Strukturen und die Mdglichkeiten sozialer Maobi-
litdt beeinflussen beide Komponenten der Sicherheit, wie die Berechnungen belegen. Perso-
nen werden hierdurch gepragt und Lebensperspektiven driicken sich hierin aus. Famili-
enpolitik, Regionalpolitik, Bildungspolitik, algemeine Wirtschaftspolitik und Arbeitsmarkt-
politik stellen wichtige Ansatzpunkte dar, auf soziale Strukturen sowie soziale Mobilitdt und

damit auf die Sicherheitdage einzuwirken.

Soziale Strukturen und dabel vor allem familiére Verhdltnisse sind entscheidend fur die Si-
cherheitdage. Dies zeigt der negative Einfluss hoher Scheidungsraten, vieler Alleinerzie-
hender und eines hohen Geburtendefizits. Familienstrukturen reagieren nur sehr mittelbar auf
eine familienfreundliche Politik. Allerdings kénnen Landesregierungen Betreuungsangebote
schaffen, um mangel hafte familidre Strukturen zumindest teilweise aufzufangen. Durch sol-
che Angebote konnten sie es auch erleichtern, Kinderbetreuung und Beruf miteinander zu
vereinbaren. Der 6konometrisch bestétigten Tendenz von Soziahilfemilieus, sich zu verfesti-
gen, kdnnen Lander entgegenwirken. Konkrete Mal3nahmen einer aktivierenden Sozia politik
sollten dementsprechend gerade in Milieus stattfinden, in denen Personen besonders haufig in
das Netz der Soziahilfe falen. In sicherheitspolitisch erfolgreichen Landern spielt landespo-
litisches Engagement in der aktiven Arbeitsmarktpolitik als Form aktivierender Sozialpolitik

eine grolere Ralle.

Durch Regiona- und Siedlungspolitik beeinflussen Lander und Kommunen direkt, wie stark
sich Bevolkerungsschwerpunkte herausbilden und wie intensiv landliche Réume geférdert
werden. Vorteilhaft fir soziale Strukturen und Sicherheitslage ist eine Regionapolitik, die
landliche Raume nicht benachteiligt. Die Berechnungen bestétigen, dass in landlichen Sied-

lungsstrukturen die Sicherheitslage stabiler, in Grol3stédten angespannter ist.

Auf die soziadle Mohilitét as zweite wichtige Determinante im Bereich , Sicherheit” konnen
Bundeslander sowohl direkt als auch indirekt einwirken. Bundeslénder, die im Bereich , Ein-
kommen* erfolgreich sind, kénnen ihren Birgern auch ein héheres Mal3 an Sicherheit bieten.
Das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf bildet die legalen Einkommensmdglichkeiten ab. Mit dem
Einkommensniveau verbessert sich die Sicherheitslage signifikant. Das Bruttoinlandsprodukt
pro Einwohner I&sst sich Uber digenigen Faktoren beeinflussen, die sich im Bereich ,Ein-

kommen* als wirksam erwiesen.

23



Ein hoher Humankapitalbestand steigert die soziadle Mobilitdt. Die 6konometrische Anayse
belegt einen positiven Einfluss. Bundesldnder kdnnen in ihrem angestammten Politikfeld der
Bildungspolitik das Qualifikationsniveau direkt fordern, etwa Uber die signifikanten Wir-
kungsfaktoren Schiler-je-Lehrer-Relation, Anteil der Absolventen mit Hochschulreife, Aus-
gaben fur Hochschulen sowie etwas weniger direkt Uber die Studienanfangerquote.

Auch die allgemeine Wirtschaftspolitik wirkt sich auf die soziale Mobilitét aus. Bauen Unter-
nehmen Sachkapital auf, so fordert dies ebenfalls Arbeitsproduktivitét und berufliche Chan-
cen. Verschiedene Wirkungsfaktoren, die sich im Bereich ,, Sicherheit* as signifikant heraus-
stellen, weisen in diese Richtung. Durch die Hohe der Gewerbesteuer kdnnen Lander bzw.
ihre  Kommunen direkt wirksame Anreize setzen, Kapital zu akkumulieren.
Wirtschaftsfreundliche Rahmenbedingungen machen sich indirekt bemerkbar und ermuntern
Unternehmen, zu investieren sowie zu forschen und Patente anzumelden. Durch Finanzierung
und unkomplizierte Genehmigungsverfahren kénnen Bundeslander direkt zu einer bedarfsge-
rechten Verkehrsinfrastruktur beitragen, der Sachkapitalstock steigt an, auf3erdem wird hier-
durch wirtschaftliche Aktivitat gefordert, mehr Arbeitsplétze stehen zur Verfiigung und die
Sicherheitslage verbessert sich.

Die beruflichen Chancen hangen auch von der Arbeitsmarktpolitik ab. Wie bereits ausgefihrt
beeinflussen die Hohe der Sozialhilfe und die Verfahrensdauer der Arbeitsgerichtsbarkeit, wie
flexibel der Arbeitsmarkt ist, und wirken sich damit auf die soziale Mobilitét aus. Bundes én-
der verfligen jewells Uber einen gewissen Einfluss auf diese signifikanten Wirkungsfaktoren.
Eine aktivierende Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik wirkt sich ebenfalls positiv aus. Ein fle-
xibler Arbeitsmarkt auf3ert sich unter anderem in einer hohen Teilzeitquote, die sich as signi-
fikant erweist. Die entscheidenderen Weichenstellungen in der Arbeitsmarktpolitik werden
jedoch durch Bundespolitik und Tarifvertragsparteien vorgenommen. Neben den Unterneh-
men kann auch die 6ffentliche Hand Arbeit nachfragen und direkt dazu beitragen, Beschafti-
gungsperspektiven zu eréffnen.

Abhéngig davon, wie die Lander ihre Gerichte mit Ressourcen ausstatten, félt die Verfah-
rensdauer der Strafgerichtsbarkeit aus. Kriminalitdt erscheint mehr oder weniger vermeidens-

wert; es zeigt sich ein signifikanter Einfluss dieses Wirkungsfaktors auf die Sicherheitslage.
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ZielgroRRe Sozialhilfeempfangeranteil Erklarungsgehalt*: 77,7¢

Wirkungsfaktor Wirkungsrichtung* Gewicht in Prozent Signifikanzniveau
Anzahl der Sozialhilfeempfanger, Vorperiode - 15,5 (***)
Ehescheidungen pro Ehen - 15,4 (**)
Gewerbesteuer - 12,3 (**%)
Auslanderanteil - 11,3 (**%)
Offentliche Beschéftigung + 8,6 (**)
Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik + 7.4 (***)
Schuler-je-Lehrer-Relation - 6,5 ()

Anteil der Teilzeitbeschaftigung + 6,1 **)
Alleinerziehende - 57 ()
Welthandelsanteil + 4,8 **)
Absolventen mit Hochschul- und Fachhochschulreife + 2,7 **)

Anteil der Bevolkerung in GroRstadten - 2,3 **)
Patentanmeldungen + 0,7 ™*
Verfahrensdauer der Arbeitsgerichtsbarkeit - 0,7 (*+)

* + steht jeweils fur eine glinstige, - fur eine unglinstige (***) 99 % Signifikanzniveau
Wirkungsrichtung (**) 95 % Signifikanzniveau
** Der Erklarungsgehalt ist das bereinigte R? (*) 90 % Signifikanzniveau
ZielgroRe Innere Sicherheit Erklarungsgehalt**: 80,4¢
Wirkungsfaktor Wirkungsrichtung* Gewicht in Prozent Signifikanzniveau
Naturliche Bevolkerungsentwicklung + 34,7 ()

Anteil der Bevolkerung in GroRRstadten - 22,0 ()
Bruttoinlandsprodukt (BIP) pro Kopf + 19,8 ()

Hohe der Sozialhilfe - 9,6 ()
Verkehrsinfrastruktur + 4.8 ()
Verfahrensdauer der Strafgerichtsbarkeit - 4,8 **)
Studienanféangerquote + 4,0 ™*)

Anteil der Beschaftigten im Agrarsektor + 0,3 (**)

* + steht jeweils fur eine glinstige, - fur eine unglinstige (***) 99 % Signifikanzniveau
Wirkungsrichtung (**) 95 % Signifikanzniveau
** Der Erklarungsgehalt ist das bereinigte R2 (*) 90 % Signifikanzniveau

5. Reform der foderalen Ordnung: mehr Effizienz und mehr Gerechtigkeit

Um von der effizienzsteigernden Wirkung des institutionellen Wettbewerbs nachhaltig profi-
tieren zu kdnnen, miissen Bundeslander digjenigen Politikparameter einsetzen kdnnen, die im
Standortwettbewerb um Mobiles entscheidend sind. Eine Foderalismusreform hat an den
Kompetenzdefiziten anzusetzen, die Bundeslander bisher daran hindern, die in ihrem Land
erzielbare Netto-Kapitalrendite positiv zu beeinflussen. Die Lander miissen wesentliche
Kompetenzen in den Bereichen der Regulierung der Giter- und Faktormérkte, der Arbeits-
markt- und Sozialpolitik, der Agrar-, Regional- und Strukturpolitik sowie in der Steuerpolitik
erhalten. Gerade die ostdeutschen Bundeslénder wirden hiervon profitieren. Sie kdnnten
Nachteile bei der Kapitalproduktivitét durch einen flexibleren Arbeitsmarkt mit niedrigeren
Lohnsétze und eine geringere Steuerlast kompensieren, um so mit einer wettbewerbsfahigen
erzielbaren Netto-Kapitalrendite den Standortwettbewerb aufzunehmen. So wére es den ost-
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deutschen Bundeslandern mdglich, Kapital zu attrahieren, ihre Wertschdpfung zu steigern und
aufzuholen. Eine solche Reform bréchte Chancengerechtigkeit. Sie ermdglichte es wirt-
schaftlich riickstandigen Bundeslandern, sich selbst zu helfen.

Der Wettbewerb konnte als Entdeckungsverfahren wirken und die besten Lésungen zutage
fordern; aufRerdem konnten die Lander je nach ihren wirtschaftlichen Gegebenheiten unter-
schiedliche Wege beschreiten. Beispielsweise kdnnte eines der neuen Bundeslénder betriebli-
chen Biindnissen fur Arbeit mehr Raum gewahren und seine Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik
so gestalten, dass sie den Sprung in den reguldren Arbeitsmarkt erleichtert. Ein anderes Land
konnte Betriebsverfassungsgesetz und Mitbestimmungsregeln an die Bedurfnisse auslandi-
scher Investoren anpassen, ein weiteres Unternehmenssteuern reduzieren, ein viertes Land das
Bau- und Planungsrecht ausdiinnen und zu mittel standsfreundlichen Genehmigungsverfahren
gelangen. Andere Lander konnten aus den Erfahrungen lernen und erfolgreiche Reform-
schritte Ubernehmen.

Um zu ener effizienten foderalen Ordnung zu gelangen, wére es wiinschenswert, auf konkur-
rierende Gesetzgebung (Art. 74 und 74a Grundgesetz (GG)), Rahmengesetzgebung (Art. 75
GG), und Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91a, 91b GG) zu verzichten und die entsprechenden
Kompetenzen und finanziellen Mittel auf die Lander zu Ubertragen. Fir alle Bereiche, fir
welche die Zustandigkeit des Bundes nicht explizit festgeschrieben wére, sollten die Bundes-

lénder beziehungsweise deren Kommunen allein zusténdig sein.

Eine derart konsequente Reform droht an Widersténden und den erforderlichen Mehrheiten in
Bundestag und Bundesrat zu scheitern. Fur diesen Fall waren dternative Regelungen anzu-
streben. So sollten umfassende Gesetzgebungskompetenzen aus dem Katalog der konkurrie-
renden Gesetzgebung gestrichen werden, insbesondere das ,,Recht der Wirtschaft* (Art. 74,
Ziff. 11 GG), das Arbeitsrecht einschliefflich der Betriebsverfassung, des Arbeitsschutzes und
der Arbeitsvermittiung (Art. 74, Ziff. 12 GG) sowie die Regelung der Ausbildungshilfen und
die Forderung der wissenschaftlichen Forschung (Art. 74, Ziff. 13 GG).

Weiter kénnte Bundeslandern etwa im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung das Recht
zugestanden werden, von Bundesgesetzen abzuweichen, wenn der Bundestag nicht binnen
einer bestimmten Frist Einspruch gegen diese abweichenden Landesgesetze einlegt.”® Als
Minimallésung kdnnten Bundesgesetze um Experimentierklauseln ergénzt werden, die den

Landern konkret fir das jeweilige Gesetz eine abweichende Regelung ermdglichen. An den

% vgl. Enquete-Kommission (1977) als ein frilhes Beispiel fiir einen solchen Vorschiag.
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Bundeslandern I&ge es, den Weg der Dezentrdisierung von Kompetenzen konsequent weiter-

zubeschreiten und ihren Kommunen mehr Spielraum einzuréumen.

Effizientere Lésungen erfordern mehr ingtitutionelle Kongruenz. Das macht nicht nur eine
Entflechtung der Kompetenzen notwendig, es braucht auch eine adéquate Finanzordnung. Um
finanzielles Trittbrettfahren zu verringern, missen die Lander und Kommunen mehr finan-
zielle Autonomie erhaten. Ein Trennsystem ist zwar eine saubere aber keine realistische
Maglichkeit, eine Zuschlagd dsung hat mehr Chancen auf Erfolg. Mit den Gemeinschaftsauf-
gaben missen auch die Mischfinanzierungen verschwinden, Subventionsgesetze miissen be-
seitigt werden. Die Haftungsgemeinschaft der Bundesldnder und des Bundes ist aufzubrechen,
eine glaubwirdige, sanktionsbewehrte , no-bail-out-Klausel“ ist alerdings ein nicht redisier-
bares Ideal. Viel ware schon gewonnen, wenn die inter-regionde Umverteilung grundlegend
reformiert wirde. Die sollte sich an drei Kriterien orientieren: weniger, anreizvertréglicher

und transparenter.

Viele meinen, das ales ware nur ein Kurieren an Symptomen. Notwendig sei letztlich ein
vollig neuer Weg. Der wird mit der Idee der FOCJ (functional, overlapping, competing juris-
dictions) beschritten.?® Dieses Konzept bricht mit der Vorstellung eines im Vorfeld bestimm-
baren und Uber die Dauer konstanten optimalen Zentralisierungsgrades fiir staatliche Aufga-
ben. Alle Kompetenzen werden zunéchst auf der untersten Ebene angesiedelt. Ausgehend von
dieser Zuordnung bildet sich im Wettbewerb die optimae Grofie (raumlich, Zahl der Einwoh-
ner etc) fur eine oOffentlich bereitgestellte Leistung. Im Gegensatz zu dem atbekannten
Tibout-Modell geht es dabel nicht von der Annahme der vollstdndigen Konkurrenz aus, son-
dern sieht den Wettbewerb a's dynamischen Prozess, in dem die effiziente Bereitstellung einer
Leistung erst herausgefunden werden muss. Frey und Eichenberger sprechen von der fiinften
Freiheit.

Das Konzept, welches diese Freiheit garantieren soll, unterscheidet sich stark von bestehen-
den foderalen Systemen. Die Idee der FOCJ ist es, analog zum wirtschaftlichen Wettbewerb
ein System zu schaffen, welches Wetthewerb auf politische Ebene ermdglicht und so zu einer
effizienten Bereitstellung staatlicher Leistungen fuhrt. Dies wird ermdglicht, indem fur die
Erflllung einzelner staatlicher Funktionen (beispielsweise Unterhalt von Schulen und Parks,
Abfallbeseitigung oder Gewahrleistung offentlicher Sicherheit) Gebietskdrperschaften gebil-
det werden kdnnen. Die Grof3e einer Gebietskorperschaft kann dabel von Aufgabe zu Aufgabe

variieren, da sie sich nicht wie gegenwartig an den administrativen Grenzen orientiert, son-

% v/gl. Eichenberger (1996); Frey (1997).
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dern an der Erflllung der entsprechenden Aufgabe. Frey und Eichenberger bezeichnen eine
solche K érperschaft als FOCUS.?

Die Funktionsgebundenheit eines FOCUS hat den Vortell, dass fir jede Aufgabe Skalener-
trége effizient genutzt werden und gleichzeitig den Préferenzen der Mitglieder eines FOCUS
entsprochen wird. Neben der Funktionalitét ist eine weitere Eigenschaft der FOCJ die Uber-
lappung. Diese bezieht sich zum einen auf unterschiedliche Aufgaben, da jede Aufgabe einen
unterschiedlich grof’en FOCUS erfordert. Entsprechend sind Birger oder Gemeinden Mit-
glied in verschiedenen FOCJ. Eine Uberlappung ist jedoch zum anderen auch dann méglich,
wenn verschiedene FOCJ die gleiche Aufgabe erfiillen. Eine weitere Eigenschaft ist der Wett-
bewerb zwischen den FOCJ. Diese konkurrieren um Gemeinden und Birger. Da ein Austritt
auch ohne geographische Wanderung méglich ist, sind Ineffizienz oder monopoléhnliche
Preise nicht mdglich. Darliber hinaus wird der politische Wettbewerb durch demokratische
Strukturen garantiert. Die Mitglieder kdnnen die Exekutive und Legidative eines FOCUS
wahlen. Gleichzeit besteht durch das Recht auf Initiativen die Moglichkeit, konkrete Vor-
schlage in den politischen Prozess einzubringen.?® Die letzte Eigenschaft ist die Steuerhoheit
eines FOCUS. Diese garantiert das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz. Ein FOCUS muss
seine Leistungen durch eigene Steuern finanzieren. Nur, wenn ale diese vier Prinzipien erflllt
sind, kann sich der politische Wettbewerb frei entfalten.?®

Um die vier Kriterien zu erfillen und damit verbunden den politischen Wettbewerb zu ermdg-
lichen, ist den Gemeinden oder wenn mdglich jedem einzelnen Birger die Freiheit zu Uber-
tragen, sich an FOCJ zu beteiligen. Gleichzeitig muss die Mdglichkeit geschaffen werden, aus
bisher bestehenden GebietskOrperschaften auszutreten und von der Steuerlast befreit zu wer-
den, die mit der Zugehdrigkeit zu der entsprechenden Gebietskorperschaft verbunden ist. Falls
aus sozialen Grinden eine Umverteilung zwischen den Personengruppen erwiinscht ist, kann
die Mitgliedschaft in einem FOCJ verpflichtend sein. Ein Beispiel hierfir ist die Mitglied-
schaft in einem Schul-FOCUS fir Personen ohne Kinder im schulféhigen Alter. Um die Ent-
stehung von Schul-FOCJ zu verhindern, die sich auf die Gruppe Kinderloser spezidisieren
und im Extremfall gar keine Schulbildung anbieten, ist es notwenig Mindeststandards zu defi-

nieren.®

Werden bestimmte Rahmenbedingungen beachtet, stellen die FOCJ ein interessantes Konzept
dar, politisch bedingte Ineffizienzen zu Uberwinden, dem institutionellen Wettbewerb zum

27\V/gl. Frey (1997), S. 12-20 sowie Eichenberger (1996).
2 v/gl. Eichenberger (2002), S. 12f.

2Vgl. Frey und Eichenberger (1996), S. 316.

2 vgl. Frey (1997), S. 16f.
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Durchbruch zu verhelfen und im Standortwettbewerb eine stérkere Position einzunehmen. Es
gilt, den gordischen Knoten der ingtitutionellen Verflechtungsfalle zu zerschlagen, mehr
Wettbewerb Uberall zuzulassen und so einen Weg aus der wirtschaftlichen Misere in Deutsch-
land zu finden.
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