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I. Abstract

Der Féderalismus im Sinne kleinrdumiger Dezentralisierung und lokaler Fi-
nanzautonomie steht vor gewaltigen Herausforderungen. Die starke wirtschaft-
liche und politische Globalisierung bereitet dem Fdderalismus einerseits Pro-
bleme, andererseits er6ffnet sie ihm auch grosse Chancen. In diesem Beitrag
diskutieren wir, welche institutionellen Reformen die Probleme mindern und
die Chancen nutzbar machen kénnten. Als besondere Herausforderung erweist
sich, dass mit der zunehmenden Mobilitdt von Arbeit und Kapital die Kosten
und Nutzen staatlicher T#tigkeit vollstdndiger und schneller auf den Faktor Bo-
den iiberwilzt werden. Die Bodenbesitzer tragen die Steuerlast und schépfen
die Vorteile aus den Leistungen ab, haben aber oft nicht die entsprechenden
politischen Mitentscheidungsrechte. Damit reduziert sich die durch Foderalis-
mus angestrebte institutionelle Kongruenz. Wir diskutieren, wie die institutio-
nelle Kongruenz wiederhergestellt werden kénnte.

aus: Stockli, Andreas und Luis A. Maiorini (Hrsg.) (2024), Intergouvernementale Beziehungen in foderalen
Systemen. Die Rolle von Regierungskonferenzen im schweizerischen Foderalismus. Bern: Stampfli, S. 7-27.
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1L Einleitung

Féderalismus im Sinne kleinrdumiger Dezentralisierung und lokaler Finanzau-
tonomie stirkt die Anreize der relevanten politischen Handlungstréiger — der
Wihler, Politiker und Interessengruppen — eine Politik zu verfolgen, die die
Wohlfahrt im gesamten Staatswesen mehrt.! Wichtig dafiir sind insbesondere
zwei Wirkungsmechanismen: das Ausmass der institutionellen Kongruenz,
d.h. die Deckungsgleichheit der Gruppen der Nutzer, Entscheider und Zahler
in einer Gebietskorperschaft,? sowie die Abwanderungs- und Widerspruchs-
moglichkeiten der Biirger geméss dem Konzept von «exit, voice, and loyalty»
von HIRSCHMAN.? Die Funktionsfihigkeit dieser beiden Mechanismen wird
stark durch die Mobilitits- und Informationskosten der Biirger bestimmt. Diese
wiederum werden durch gesellschaftliche Entwicklungen getrieben, die heute
unter dem Begriff «Globalisierung» zusammengefasst werden: die sinkende
Bedeutung rdumlicher Entfernung fiir den Transfer von Giitern, Dienstleistun-
gen, Personen und Information. Dieser Beitrag konzentriert sich auf die Aus-
wirkungen der Globalisierung auf die Erfolgsbedingungen des Foderalismus.

Mit der Globalisierung wachsen die wirtschaftlichen Interdependenzen sowie
die wirtschafilichen Riume. Damit diirften auch die Gruppen der Nutzer und
Zahler staatlicher Leistungen anwachsen. Entsprechend miissten nach dem
Prinzip der institutionellen Kongruenz auch die Kreise der Entscheider wach-
sen und Entscheidungen zunehmend auf die nationale oder gar supranationale
Ebene verlagert werden. Doch auch das Gegenteil konnte passieren: Die Glo-
balisierung befeuert den nationalen und insbesondere den regionalen und loka-
len Standortwettbewerb. Um darin erfolgreich zu sein, miissen Staaten und Ge-
bietskdrperschaften eigensténdige, biirgerfreundliche und ihren Verhéltnissen
angepasste Politik betreiben kénnen. Dazu benétigen sie deutlich mehr Ent-
scheidungskompetenz. Diese erhalten sie durch eine Stirkung des Foderalis-
mus im Sinne grosser lokaler Autonomie mit institutioneller Kongruenz.

Mit der Globalisierung versindern sich auch die Abwanderungs- und Wider-
spruchsméglichkeiten sowie die Loyalit4t der Biirger. Das prégt die Politik.
Durch die Senkung der Informations- und Mobilititskosten nehmen die Ab-
wanderungsméglichkeiten der Biirger zu. Die verschiedenen Formen der Wan-
derung lassen die technischen, budgetiren sowie intergenerationellen externen
Effekte und Spillover wachsen. Weil die Auslinder- und Auswirtigenanteile
zunchmen, haben immer mehr Steuerzahler keine Biirgerrechte und keine po-
litischen Mitgestaltungsrechte an ihrem Wohnsitz. Dadurch sinkt ihr Interesse
an der lokalen Politik, was es wiederum fiir die Medien unattraktiver macht,

OATES, Federalism; Dazu auch EICHENBERGER/STADELMANN, Reformprogramm.
BLANKART, Foderalismus; BLANKART, Finanzen.
HIRSCHMAN.
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tiber lokale Politik zu berichten. Wichtig ist dabei nicht nur die kurzfristige
Mobilitét, sondern auch die langfristige. Weil es aus Sicht von Eltern immer
unwahrscheinlicher wird, dass ihre Kinder dereinst am gleichen Ort wohnen,
lohnt es sich fiir sie immer weniger, sich fiir die langfristige Attraktivitdt des
Standortes einzusetzen. Hinzu kommt ein bisher in der akademischen und 6£-
fentlichen Diskussion stark vernachlissigter Aspekt: Mit der zunehmenden
Mobilitit von Arbeit und Kapital werden die Kosten und Nutzen staatlicher
Tétigkeit vollstdndiger und schneller auf den Faktor Boden iiberwilzt. Die Bo-
denbesitzer tragen die Steuerlast und schdpfen die Vorteile aus den Leistungen
ab, haben aber oft nicht die entsprechenden politischen Mitentscheidungs-
rechte. Damit reduziert sich die durch Foderalismus angestrebte institutionelle
Kongruenz.

Im Folgenden erértern wir, wie die Globalisierung den Foderalismus fordert
(Abschnitt IIT) und fordert (Abschnitt IV). Darauf aufbauend iiberlegen wir,
wie der Foderalismus fitter fiir die sich schnell globalisierende Welt gemacht
werden kann und stellen einige der von uns vertretenen institutionellen Refor-
men vor (Abschnitt V). Sodann greifen wir die schrumpfende institutionelle
Kongruenz durch die zunehmende Bedeutung der Kapitalisierung von Kosten
und Nutzen staatlicher Titigkeit in den Bodenpreisen auf und diskutieren, wie
die institutionelle Kongruenz wiederhergestellt werden kénnte (Abschnitt VI).
Abschliessend werden die Argumente zusammengefasst (Abschnitt VII).

IIl.  Globalisierung fordert den Féderalismus

Die Globalisierung und die damit einhergehende Senkung der Informations-
und Mobilitdtskosten veréindern die Bedeutung von Fdderalismus und De-
zentralisierung liber wenigstens sechs Kanile:

Erstens hingt der Wohlstand von Lindern zunehmend von ihren Erfolgen im
globalen Markt und Standortwettbewerb ab. Friiher geniigte es, leicht besser
als die Nachbarn und die direkten Konkurrenten zu sein. Zunehmend muss aber
mit den weltbesten Léndern und Regionen mitgehalten werden. Wettbewerbs-
fahigkeit eines Standorts bedingt hohe Produktivitit. Diese folgt aus guten
wirtschaftlichen Rahmenbedingungen, welche wiederum aus guter Wirt-
schafts- und Sozialpolitik entsteht. Gute Politik resultiert aus guten politischen
Institutionen, die den relevanten politischen Handlungstrigern, also den Biir-
gern und Politikern, starke Anreize geben, wohlfahrtssteigernde Politikalterna-
tiven auszuloten. Ein wichtiger Anreizmechanismus fiir Biirger und Politiker
zum Auffinden guter Politikalternativen ist Eigenverantwortung auf allen Ebe-
nen und damit effektive Dezentralisierung. Deren Kraft spiegelt sich nicht nur
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in der breiten wissenschaftlichen Literatur,* sondern auch in der wirtschaftli-
chen Situation der Linder Europas. Unseres Erachtens ist der deutschsprachige
Raum unter anderem deshalb wirtschaftlich recht erfolgreich, weil er im Un-
terschied zu allen anderen europdischen Sprachrdumen in fiinf stark dezentra-
lisierte und teils kleine unabhingige Staaten aufgeteilt ist — Deutschland,
Osterreich, Schweiz, Liechtenstein und am Rande Luxemburg — die in einem
intensiven Konkurrenzkampf stehen und zwischen denen gute Problemlésun-
gen besonders leicht {ibernommen werden kénnen. Ahnlich beruht der Erfolg
der skandinavischen Linder auch auf intensivem Wettbewerb untereinander:
Abhéngig von der Definition konkurrieren hier drei bis flinf unabhéngige Staa-
ten miteinander. Zusitzlich zeichnen sich ihre Gemeinden durch eine im Ver-
gleich zu anderen Lindern hohe Autonomie aus und befinden sich ebenfalls in
einem intensiven Wettbewerb miteinander.

Zweitens flihrt die wachsende wirtschaftliche Verflechtung innerhalb Europas
und der EU im Zuge der Globalisierung dazu, dass die wirtschaftlich stirkeren
Lénder zunehmend Transfers zugunsten der wirtschaftlich schwicheren Lan-
der leisten mtissen. Das konnen sie umso besser, je finanzkréftiger sie selbst
sind. Finanzstark konnen aber nur jene Lander sein, die ihre Mittel sparsam
und wirkungsvoll einsetzen. Dazu miissen sie sich auf die Verbesserung der
eigenen institutionellen Rahmenbedingungen konzentrieren. Voraussetzung
dafiir ist insbesondere in grossen Staaten wie Deutschland aber auch Frankreich
eine effektivere Dezentralisierung und Stirkung der Eigenverantwortung der
kleineren und grosseren Gebietskorperschaften.

Drittens benétigen gerade auch die wirtschaftlich weniger erfolgreichen Lin-
der Europas dringend mehr Dezentralisierung. Griechenland ist das am stérk-
sten zentralisierte Land des Euro-Raums, und Portugal folgt auf dem zweiten
Platz.’ Genau so ist auch Frankreich stark zentralisiert, mit dhnlichen, aber bes-
ser verborgenen Problemen. Hingegen ist Italien durchschnittlich und Spanien
vergleichsweise stark dezentralisiert, beide aber in ineffektiver Weise. Abge-
sehen von den Ausnahmen Baskenland und Navarra kénnen ihre Regionen die
Hohe ihrer Einkommenssteuern nicht selbst festlegen und sind stark auf Trans-
fers der Zentralregierungen angewiesen, was verzerrte Anreize setzt. Damit ist
die institutionelle Kongruenz massiv verletzt und die Eigenverantwortung ent-
sprechend tief.

Viertens verliert die nationale Einbettung fiir Gebietskorperschaften an Bedeu-
tung. Da die Globalisierung den Zugang zum Weltmarkt erleichtert, wird die

4 z.B. OATES, Federalism; BLANKART, Finanzen; CHRISTL ET AL.; FILIPPETTI.

5 Jeweils gemessen an der inneren Dezentralisierung im Sinne der Selbstverantwortung
und Unabhéngigkeit von Regionen und Gemeinden (siehe dazu DiaAz CAYEROS, SORENS
und LADNER ET. AL.).
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Einbettung in einen grossen nationalen Binnenmarkt weniger wichtig. An de-
ren Stelle tritt die Einbettung von Stidten und Regionen in den internationalen
Markt. Erfolgreiche Unternehmen aus den einzelnen Regionen miissen sich der
internationalen Konkurrenz stellen und nicht nur der nationalen. Damit wird
die lokale und regionale Standortattraktivitit immer wichtiger: Regionen und
ihre Gemeinden miissen in der Lage sein, sich schnell und flexibel an interna-
tionale Versinderungen anzupassen. Dies diirfte in Zukunft in vielen Regionen
die Bindung an die Nationalstaaten schwichen und den Ruf nach mehr Unab-
hingigkeit und somit den Féderalismus stirken.®

Fiinftens diirfte mit den sinkenden Mobilitdts- und Informationskosten die
rdumliche Segregation zunehmen. Die wirtschaftlichen Tatigkeiten und damit
die Arbeitsplatzwahl werden ortsunabhingiger. Neue technische Méglichkei-
ten zur virtuellen Kontaktaufnahme und virtuellen Treffen verstéirken diesen
Trend. Biirger konnen ihre Wohn- und Geschiftssitze freier und somit zuneh-
mend nach ihren persénlichen Priferenzen fiir Steuern und 6ffentliche Leistun-
gen wihlen. Damit diirften sich Individuen mit dhnlicher Nachfrage nach 6f-
fentlichen Leistungen verstirkt rdumlich sammeln. In der Folge werden sich
die politischen Priferenzen zunehmend regional unterscheiden. Dies erhoht
den Bedarf an regional differenzierter Politik und damit an Foderalismus und
Dezentralisierung, was wiederum mehr Flexibilitdt und Anpassungsfahigkeit
auf der Ebene der Gebietskorperschaften erfordert.

Sechstens stehen wirtschaftlich besonders erfolgreiche Regionen, die zumeist
in threm Land {iber Finanzausgleichssysteme die schwécheren Regionen mit-
tragen, zunehmend in einem globalen Standortwettbewerb. Darin haben unab-
hingige Stidte und Regionen gegeniiber solchen mit politisch stark gebunde-
nen Hinden Vorteile. Das illustrieren die wirtschaftlich besonders erfolgrei-
chen Stidte Singapur und (bisher) auch Hongkong. Diese Stadtstaaten sind
wirtschaftlich weit erfolgreicher als die anderen Stidte ihrer Region, weil ihre
Regierungen wesentlich bessere Anreize und Moglichkeiten haben, eine effi-
zienzorientierte Politik zu verfolgen.” Beispiele fiir den Erfolg stark unabhén-
giger Stidte sind auch Basel und Genf. Beide haben weniger als 200°000 Ein-
wohner. Abgesehen von einigen Steuerparadiesen gibt es auf der Welt wohl
nur ganz wenige so kleine Stidte mit dhnlich grosser wirtschaftlicher und po-
litischer Bedeutung. Auch Basel und Genf verdanken ihre Erfolge grossenteils
ihrer im internationalen Vergleich sehr hohen politischen Unabhéngigkeit.

Insgesamt trifft die traditionelle und planerische Sicht, dass die politischen
Grenzen mit den wirtschaftlichen Rdumen korrespondieren sollten, mit fort-
schreitender Globalisierung immer weniger zu. Gerade wenn die wirtschaftli-

6  Dazu ALESINA/SPOLAORE.
7 EICHENBERGER/FUNK, Stadtstaaten.
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chen und politischen Rdume nicht zusammenfallen, weil erstere in mehrere un-
abhéingige politische Einheiten aufgeteilt sind, ist der Wettbewerb zwischen
den verschiedenen Einheiten besonders intensiv. Das bringt einerseits Pro-
bleme, aber andererseits zwingt der Wettbewerb die Politiker, die Anliegen der
Biirger ernster zu nehmen, als sie es sonst tun wiirden.

IV.  Globalisierung fordert den Foderalismus

Die fortschreitende Globalisierung macht Foderalismus zwar wichtiger, ge-
fihrdet aber gleichzeitig seine Funktionsfihigkeit. Insbesondere kann die er-
hohte Mobilitit die institutionelle Kongruenz schwichen und die Bereitschaft
der Biirger veriindern, bei fiir sie unbefriedigender Politik abzuwandern, Wi-
derstand zu leisten oder sich loyal zu verhalten (entsprechend dem Konzept
von «exit, voice, and loyalty» von HIRSCHMAN).2

Die zunehmende Mobilitit in Form von Pendelverkehr und Migration inner-
halb und zwischen Léndern stérkt zwar auf den ersten Blick die Abwande-
rungsmdglichkeiten. Je leichter die Biirger die Abwanderungsoption wihlen
konnen, desto grosser ist der Druck auf die Regierungen, auf die Wiinsche der
Biirger einzugehen. Gleichzeitig nehmen mit hjufigerer Abwanderung aber
auch die externen Effekte zu und die institutionelle Kongruenz ab. Arbeits- und
Wohnort sind zusehends nicht mehr deckungsgleich. So nutzen Pendler die 61-
fentlichen Leistungen der Gebietskorperschaften, in denen sie arbeiten. Die Ar-
beitsorte wiederum haben verschiedene Méglichkeiten, die Pendler iiber die
Steuern fiir Kapitalgesellschaften oder Steuerexport etwa mittels tiberhhter Ge-
blihren fiir manche Leistungen indirekt steuerlich zu belasten. All dies geschieht
aber, ohne dass die Belasteten iiber die Steuern und Leistungen mitentscheiden
konnen. Zunehmende Migration verursacht ebenfalls Externalititen zwischen
den beteiligten Gebietskorperschaften. So sind Migranten in den Gebietskor-
perschaften, wo sie ihre Ausbildung erhalten, zumeist Nettobeziiger von Lei-
stungen. Hingegen sind sie typischerweise da Nettozahler, wo sie wihrend ib-
rer Arbeitsjahre leben.

Die Globalisierung beeinflusst auch die Widerspruchsméglichkeiten der Biir-
ger in vielfiltiger Weise. Widerspruch findet heute zumeist in der Form demo-
kratischen politischen Engagements statt. Mit zunehmender Mobilitdt kennen
die Einwohner die genauen Bedingungen vor Ort aber schlechter, was wir-
kungsvollen Widerspruch erschwert. Immer mehr Einwohner und Nutzer 6f-
fentlicher Leistungen haben kein Wahl- und Stimmrecht, weil sie nicht die
Staatsbiirgerschaft ihrer Wahlheimat besitzen, nur einen zweitrangigen Wohn-
sitz (etwa als Wochenaufenthalter) haben oder Pendler sind. Gleichzeitig sinkt

8 HIRSCHMAN.
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mit der Distanz zum Ort, wo die politischen Rechte ausgeiibt werden kénnten,
auch das Interesse und die Méglichkeiten sich iiber die anstehenden Politik-
massnahmen zu informieren. Ebenso sinkt die Bereitschaft zur Austibung eh-
renamtlicher politischer T#tigkeiten. Wer neu an einen Ort hingezogen ist oder
erwartet, dass er oder spitestens seine Nachkommen dereinst an einem anderen
Ort leben werden, ist weniger bereit, ein 6ffentliches Ehrenamt zu ibernehmen
und sich in Details der lokalen Politik einzuarbeiten.

Schliesslich diirfte auch die Loyalitit zum Wohnort und zum urspriinglichen
Heimatort mit zunehmender gegenwirtiger und erwarteter Mobilitét aufgrund
der Globalisierung abnehmen. Loyalitit und Verbundenheit zu einem Ort und
seinen Mitbiirgern werden mitunter von persdnlichen Kontakten geprégt. Das
Engagement fiir die Gemeinschaft etwa in der Form ehrenamtlicher Tétigkeiten
hingt stark davon ab, ob man von anderen Mitbiirgern persénlich dazu aufge-
fordert wird, sich zu engagieren. Je kiirzer jemand an einem Ort wohnt, desto
kleiner ist die Wahrscheinlichkeit, dass man angefragt wird und sich entspre-
chend engagiert.

Die angesprochenen Mechanismen schwichen nicht nur das demokratische
Engagement der Biirger, sondern sie diirften auch ihre Steuermoral mindern.’?
Die Loyalitit zum Wohnort, das Ausmass der eigenen politischen Rechte, das
Gefiihl etwas bewirken zu kdnnen sowie die bisherige Verweildauer stirken
die Steuermoral und damit die Bereitschaft, seine eigenen Steuern ordentlich
zu bezahlen sowie andere dazu anzuhalten.

V. Zukunftstauglicher Foderalismus

Die zunehmende Globalisierung macht Féderalismus wichtiger, aber auch pro-
blematischer. Deshalb gilt es, den Foderalismus méglichst globalisierungstaug-
lich zu gestalten. Verschiedene Vorkehrungen kénnen helfen, die institutio-
nelle Kongruenz und die Widerspruchsmdglichkeiten der Biirger zu stirken.

A. Patentrezept Steuerautonomie
Regelmissig wird vorgeschlagen, die Anreize zu einem haushélterischen Um-

gang mit den 6ffentlichen Mitteln durch die Einfithrung von formellen Schul-
denbremsen zu stirken. Die Wirksamkeit von Schuldenbremsen hingt aber

9  FELD/FREY; FREY/TORGLER; TORGLER ET AL.; DI GIOACCHINO/FICHERA; MATTHAEI ET.
AL,
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selbst vom Ausmass der lokalen Steuerautonomie ab.'® Wenn Gebietskorper-
schaften keine eigenen Steuern erheben konnen, sind sie haufiger dazu gezwun-
gen, notwendige Ausgaben iiber Neuverschuldung zu finanzieren. Gleichzeitig
steigt die Wahrscheinlichkeit, dass hohere staatliche Ebenen ihre Schulden und
damit auch Zinszahlungen iibernehmen (Bailout). Der erwartete Bailout wie-
derum erhoht die Anreize der Entscheidungstriger der Gebietskorperschaften,
iberméssige Ausgaben zu titigen und die Verschuldung zu erhdhen.!! Tllustra-
tiv dafiir ist das vollig unterschiedliche Verhalten von deutschen Bundeslén-
dern sowie «normalen» spanischen Regionen einerseits und Schweizer Kanto-
nen sowie den autonomen spanischen Regionen Baskenland und Navarra an-
dererseits. Erstere konnen bei Uberschuldung nichts anderes tun, als die Zen-
tralregierung um Hilfe bitten. Weil die Zentralregierung und alle Biirger wis-
sen, dass die Lander keine anderen Méglichkeiten haben, kurzfristig ihre Ein-
nahmen zu erhdhen, bleibt der Zentralregierung praktisch nichts anderes, als
die hilfesuchenden Lénder zu unterstiitzen. Das antizipieren die Lénder und
verhalten sich gerade dann fiskalisch undiszipliniert, wenn es ihnen besonders
schlecht geht und sie deshalb mit Bundeshilfe rechnen kénnen.!* Fiir Schweizer
Kantone und spanische Regionen mit Steuerautonomie hingegen lohnt es sich
weitaus weniger, die Zentralregierung um Unterstlitzung anzugehen. Autono-
men Gebietskdrperschaften hilft die Regierung typischerweise nicht sofort,
sondern verlangt zuerst von ihnen, dass sie vermehrt auf ihre eigenen Finan-
zierungsmoglichkeiten zuriickgreifen und die eigenen Steuern erhdhen. Das
macht hohe Schulden fiir die Bevélkerung und Politiker der Gebietskorper-
schaften viel unattraktiver und gibt ihnen Anreize, eine verniinftige Finanzpo-
litik zu verfolgen. Folglich sind Schuldenbremsen und Steuerautonomie kei-
nesfalls Substitute. Vielmehr sind sie Komplemente. Die Steuerautonomie
starkt den politischen Willen zur Einhaltung der Schuldenbremse.

Der gezielte Ausbau der Steuerautonomie hilft, die Schwichung der Loyalitat
und damit der Steuermoral infolge der Zunahme der Mobilit4t zu kompensie-
ren. Das Ausmass von Steuerehrlichkeit und Schattenwirtschaft hingen von
vielerlei Faktoren ab.!? Die Bereitschaft der Biirger, die Steuergesetze auch
ohne strenge staatliche Uberwachung und Strafen zu befolgen, hingt unter an-
derem vom Ausmass ihrer Mitentscheidungsméoglichkeiten und vom Grad der
lokalen Autonomie ab.'#

> Natiirlich ist Dezentralisierung nur eine der institutionellen Bedingungen fiir

eine verniinftige Finanzpolitik. Grosse wissenschaftliche Aufmerksamkeit hat

10 FELD/KIRCHGASSNER; SALVIET AL.

1 JENNES.

12 FINK/STRATMANN.

13 SCHNEIDER ET AL.; ALM; SLEMROD; BANI-MUSTAFA ET. AL.

14 FREY/TORGLER; TORGLER ET AL.; GANGL/TORGLER ; LOPEZ-LABORDA ET AL.
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bisher vor allem der Einfluss der direkten Demokratie auf die 6ffentlichen Fi-
nanzen erfahren.!S Gemaiss dieser Literatur fiihrt direkte Demokratie zu einer
besseren und stabilitéitsorientierteren Finanzpolitik.!6 Dabei begiinstigen und
verstirken sich direkte Demokratie und Dezentralisierung gegenseitig.!” In Re-
ferenden sind die Biirger zentralisierungskritischer als nationale Parlamente,
und Dezentralisierung gibt den Biirgern Anreize, politisch informiert zu sein.
Zudem verlieren die traditionellen Einw#inde gegen direkte Demokratie an
Kraft — wer kann schon emnsthaft dagegen sein, dass die Biirger tiber ihr eigenes
Geld selbst entscheiden? Wihrend die positiven Wirkungen von direkter De-
mokratie vor allem innerhalb der USA und der Schweiz wissenschaftlich gut
belegt sind, gibt es keinen Grund anzunehmen, dass ihre Wirkung in den euro-
pdischen Lindern anders sein soll.'® Auch die bisherigen Erfahrungen in
Deutschland bestiitigen dies. Dort haben insbesondere Bayern und Hamburg
auf kommunaler Ebene direktdemokratische Instrumente eingefiihrt und damit
gute Erfahrungen gemacht.!?

B. Wiederherstellung der institutionellen Kongruenz

1. Zerlegung von Steuerpflicht und Wahlrecht zwischen Wohn-
und Arbeitsort

Eine Stirkung der institutionellen Kongruenz erfordert Dezentralisierung von
Steuer- und Ausgabenkompetenzen. Insbesondere sollte den Gebietskoérper-
schaften das Recht gegeben werden, iiber einen eigenen Hebesatz an der Ein-
kommenssteuer zu partizipieren. Diese altbekannte Forderung erachten jedoch
viele Politiker und auch Okonomen als problematisch. Tatséichlich fordert die
Mobilitit den traditionellen Fdderalismus, in dem die Biirger bisher fast aus-
schliesslich an ihrem jeweiligen Wohnort steuerpflichtig und wahlberechtigt
sind. Die Regierungen der Gebietskdrperschaften haben nur schwache Anreize,
sich um die Interessen der Zupendler zu kiimmern, was angesichts der steigen-
den Mobilitdt der Biirger zusehends problematisch ist. Besonders gilt dies in
Agglomerationen, wo viele Biirger weit mehr Zeit am Arbeitsort als am Woh-
nort verbringen und dort auch viele 6ffentliche Leistungen beanspruchen.

15 siche z.B. MATSUSAKA, Effects; FELD/MATSUSAKA; MATSUSAKA, Public; EICHENBER-
GER/SCHAFER.

16 zB. KIRCHGASSNER ET AL.; FUNK/GATHMANN.

17 EICHENBERGER, Benefits; FELD ET AL.

18 KIRCHGASSNER ET AL.

19 ASATRYAN/DE WITTE; ASATRYAN ET. AL.; REHMET/JURGENS.
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Wir schlagen vor, die Steuern sowie das Wahlrecht der natiirlichen Personen
zwischen Wohn- und Arbeitsort zu zerlegen.20 Die Pendler sollen am Arbeits-
ort ein Teilwahlrecht erhalten, das ihrem finanziellen Beitrag entspricht. Im
Idealfall wiirden die Aufgaben der heutigen politischen Gemeinden je nach ih-
rer Nutzung durch Pendler auf zwei neue spezialisierte Gemeinden aufgeteilt,
die «Nachtaufenthalter-Gemeinde» (Wohngemeinde) und die «Tagesaufent-
halter-Gemeinde» (Arbeitsgemeinde). So konnen die Pendler digjenigen Lei-
stungen mitfinanzieren und mitgestalten, die sie besonders intensiv nutzen, wie
z.B. Strassen, 6ffentliche Verkehrsmittel und Kultur. Fiir Leistungen hingegen,
die sie nicht oder viel weniger beanspruchen, wie z.B. Schulen oder allgemeine
Verwaltung, hitten sie weder finanzielle Pflichten noch politische Rechte.
Beide spezialisierten Gemeinden hétten das Recht, eigene Hebesitze fiir die
Einkommenssteuer festzulegen und wiirden ihren Biirgern Wahl- und Stimm-
recht einrfumen. Uber die Steuersitze hitten alle Mitglieder der jeweiligen Ge-
meinden zu bestimmen. Die Steuer- und Wahlrechtszerlegung wiirde auch hel-
fen, die grossten Probleme des heutigen Steuerwettbewerbs zu 16sen. Sie stirkt
in den Arbeitsorten die finanziellen Méglichkeiten und Anreize der Entschei-
dungstriger, die 6ffentlichen Leistungen auch auf die Priferenzen der Pendler
auszurichten. Umgekehrt konnen Gemeinden kaum mehr auf eine Tiefsteu-
erstrategie als reine Wohnorte setzen. Wer im Steuerwettbewerb erfolgreich
sein will, muss immer auch gute Bedingungen fiir Arbeitsplitze bieten.

2. Finanzausgleich ohne negative Anreize

Die Gebietskorperschaften eines Landes oder einer Region haben zumeist ganz
unterschiedliche Ressourcenpotentiale und Belastungen durch ihre Aufgaben.
Deshalb braucht es und gibt es zumeist einen gewissen Finanzausgleich zwischen
den Gebietskorperschaften. Dieser sollte moglichst wenig Fehlanreize schaffen.
Dafiir sollte er méglichst ungebunden aufgrund der normierten Finanz- oder
Steuerkraft der Gebietskorperschaften sowie der geographischen (unverénderba-
ren) Standortvorteile sowie -nachteile, die die Kosten der Erbringung 6ffentli-
cher Leistungen beeinflussen, erfolgen.

Allerdings haben auch die heute iiblichen finanzkraftbasierten Finanzaus-
gleichsmodelle negative Anreizwirkungen. So machen sie es flir die Entschei-
dungstriger einer Gebietskdrperschaft tendenziell unattraktiver, die Finanzkraft
zu verbessern, weil dann ihre Ablieferungen an den Finanzausgleich zunehmen
wiirden. Das trifft besonders fiir die Empfinger- oder Nehmerkorperschaften zu.
Da die meisten Finanzausgleichsysteme die Finanzkraft der Empfinger auf ein
Niveau anheben, das nahe am Durchschnitt liegt, wird eine Versinderung der

20 dazu EICHENBERGER, Reformvorschlige.
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Finanzkraft unter dieser Schwelle vollstindig durch die Abnahme der Trans-
ferzahlungen kompensiert. Die Regierungen und Steuerzahler der Empfinger-
Kérperschaften haben also nichts von der Verbesserung ihrer Finanzkraft. Tat-
séchlich aber konnte der Finanzausgleich leicht so ausgestaltet werden, dass er
positive Anreize zur Verbesserung der Finanzkraft gibt. Dafiir sollten die Aus-
gleichszahlungen nicht sofort fallen oder noch besser sogar wihrend vier bis
acht Jahren steigen, wenn es einer Gebietskérperschaft gelingt, ihre Finanzkraft
zu erhhen. So konnte den Gebietskdrperschaften eine Art Bonus fiir eine er-
folgreiche, nachhaltige Finanzpolitik ausgerichtet werden. Wichtig ist dabei,
dass nur Verbesserungen belohnt werden, nicht aber Verschlechterungen abge-
straft werden. Denn falls auch bei Verschlechterungen zustzliche Abziige ein-
gefuhrt wiirden, miissten die Gebietskorperschaften bei einer Verbesserung ih-
rer Finanzkraft Riickstellungen fiir eine mdgliche Wiederverschlechterung der
Finanzkraft bilden, wodurch die positive Wirkung der Anreize fiir Verbesse-
rungen neutralisiert wiirden. Aus dem gleichen Grund funktioniert auch die auf
den ersten Blick naheliegende Lésung, einfach vier bis acht Jahre alte Daten
fiir die Berechnung der Ausgleichszahlungen zu verwenden, nicht.

Leistungen zwischen Gebietskorperschaften kénnten vermehrt durch leistungs-
bezogene Ausgleichszahlungen abgegolten werden. Deren Wirksamkeit illus-
triert das System zur Finanzierung der kantonalen Universititen in der Schweiz.
Die Schweizer Kantone haben untereinander vereinbart, dass die Universitits-
kantone pro Student und je nach Studienfach von den Herkunftskantonen der
Studierenden mit rund 10000 CHF bis 50000 CHF jahrlich entschidigt wer-
den. Das macht es flir die Universitétskantone attraktiv, ihre Universititen gut
auszustatten und gute Leistungen anzubieten, um méglichst viele auswirtige und
einheimische Studierende an die eigene Universitdt zu locken. Dank diesem Sy-
stem kdnnen drmere Kantone auch bei sehr hoher Mobilitit der Studierenden
eigene Universitéten haben, und dank diesem System sind die Schweizer Uni-
versitéten im internationalen Vergleich finanziell gut aufgestellt.

C. Wirkungsvollere Information der Biirger

Entscheidend flir die Funktionsfihigkeit aller demokratischen Institutionen ist
die Informiertheit der Wihler. Sie kann auf verschiedene Weise verbessert wer-
den. Ein wichtiger Mechanismus ist die Dezentralisierung selbst. Bekanntlich
sind die Aufhahme und Verarbeitung politischer Informationen ein 6ffentliches
Gut. Deshalb sind viele Wihler rational uninformiert.2! Wihrend die zuneh-
mende globale Mobilitdt die Anreize und Mdglichkeiten der Biirger, sich zu

2l Zu «rational ignorance» siche MUELLER, S. 303 ff.
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informieren, so wie oben geschildert noch zusitzlich schwicht, gibt es im Fo-
deralismus eine Gegenkraft: Gerade weil hier die Unterschiede hinsichtlich der
Politik der verschiedenen Gemeinden und Kantonen gewichtig sind, haben die
Biirger einen Anreiz, sich iiber die Politik in ihrem Wohnort und méglichen
alternativen Wohnorten zu informieren, weil ihnen diese Information fiir die
Wohnsitzwahl und damit eine sehr private Entscheidung niitzlich ist.

Eine Institution, die die Information der Biirger ganz direkt verbessert, sind von
der Bevolkerung gewihlte, spezielle Kritik- und Beratungsgremien. Sie haben
keinerlei eigene Entscheidungskompetenzen, sondern nur und einzig die Auf-
gabe, die Politikvorschldge der Regierung vor den definitiven Entscheidungen
und nach ihrer Umsetzung kritisch-konstruktiv zu analysieren und die Bevol-
kerung und die politischen Entscheidungstriger zu informieren.?> Diese Gre-
mien stellen in gewisser Weise eine Weiterentwicklung von Rechnungshdéfen
dar. Durch die Volkswahl und die Méglichkeit, schon vor Entscheidungen zu
kritisieren und informieren, sind sie aber viel wirkungsvoller und einflussrei-
cher. Tatsichlich existiert dieses Konzept nicht bloss in der Theorie, sondern
in allen Schweizer Gemeinden, in denen die Biirger die wichtigsten Entschei-
dungen in Gemeindeversammlungen selbst treffen (wo tiber die Hilfte der Be-
vélkerung wohnt). Je nach Kanton haben diese Gremien, die Rechnungsprii-
fungs-, Finanz- oder Geschiftspriifungskommissionen genannt werden, unter-
schiedlich weitreichende Kompetenzen, insbesondere kénnen sie in einigen Kan-
tonen schon vor statt nur nach Entscheidungen sowie zu Einzelgeschéften statt
nur zum gesamten Budget Stellung nehmen. Thre Mitglieder haben viel bessere
Anreize als normale Oppositionspolitiker, Regierungsvorschlige konstruktiv
zu kritisieren. Wihrend Oppositionsparteien zumeist selbst die Regierungs-
macht anstreben und deshalb vor allem die Arbeit der Regierung zu blockieren
versuchen und ihre Leistungen stereotyp schmihen, wollen die Mitglieder von
Rechnungspriifungskommissionen zumeist als solche wiedergewdhlt werden.
Ihre Wiederwahlchancen sind dann am héchsten, wenn sie die Regierungsvor-
schlige konstruktiv verbessern. Gemdiss unseren Untersuchungen® steigt die
Qualitdt der Finanzpolitik der Gemeinden mit den Kompetenzen ihrer Rech-
nungspriifungskommission stark an. Selbstversténdlich ist das Konzept von
Rechnungspriifungskommissionen nicht nur auf Gemeinden mit Gemeindever-
sammlungen anwendbar. Vielmehr kénnten und sollten Rechnungspriifungs-
kommissionen auch auf hoheren staatlichen Ebenen eingerichtet werden. In
Gebietskorperschaften mit Versammlungsdemokratie wirken die Rechnungs-
priifungskommissionen praktisch automatisch auch als Gegenvorschlagskom-
missionen. Vielerorts kénnen sie selbst konkrete Gegenvorschldge zum Vor-
schlag der Regierung vorbringen, iiber die dann die Bevdlkerung abstimmt. Falls

22 Dazu ausfiihrlich SCHELKER/EICHENBERGER.
23 SCHELKER/EICHENBERGER.
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sie dieses Recht nicht haben, konnen einzelne Biirger ihre Argumente aufgrei-
fen und darauf aufbauend Gegenvorschlige an der Biirgerversammlung lancie-
ren. In Gebietskérperschaften ohne Versammlungsdemokratie wire es u.E.
sinnvoll, die Rechnungspriifungskommission als eine Art Gegenvorschlags-
kommission auszugestalten, die den Biirgern konkrete Alternativen zum Vor-
schlag von Regierung und Parlament vorlegen kann. So knnte dann Regierung
und Parlamentsmehrheit nicht mehr so einfach argumentieren, ihr eigener Vor-
schlag sei «alternativlos».

D. Markt fiir gute Politiker

Fast tiberall miissen die Kandidaten fiir lokale und regionale politische Amter
(und auch auf nationaler Ebene) nicht erst zur Amtsausiibung, sondern schon
zum Wabhlzeitpunkt oder gar eine gewisse Zeit davor in der betreffenden Ge-
bietskdrperschaft Wohnsitz haben. Dies filihrt zu einem Mangel an fihigen Po-
litikern, der durch die Globalisierung noch verstiirkt wird. Wenn wirtschaftli-
che Unternehmungen nur noch Geschéftsfiihrungs- sowie Aufsichtsratsmit-
glieder anstellen diirften, die schon vor ihrer Bewerbung am Firmenstandort
Wohnsitz haben, wiirden das wohl die meisten Menschen fiir absoluten Unsinn
und fiir volkswirtschaftlich enorm teuer halten. Es ist unklar, weshalb die
Wohnsitzregel in der Politik weniger schidlich sein soll. Trotzdem wurde sie
da bisher kaum hinterfragt.

Viele Probleme der Gebietskdrperschaften beim Finden kompetenter Politiker
konnten einfach tiberwunden werden, indem die widersinnigen Wohnsitzregu-
lierungen aufgehoben werden.?* Mit einer solchen Deregulierung der Politik
wiirde die Kandidatur und Amtsfiihrung durch auswirtige Kandidaten sowie
die gebietskorperschaftiibergreifende Amterkumulation moglich. So entstiinde
ein effektiver Markt fiir Gebietskorperschaftspolitiker. Fiir Jung und Alt wiirde
es wieder attraktiv, in die Politik einzusteigen. Politiker konnten ihr Wissen in
mehreren Gebietskorperschaften und da einsetzen, wo es am meisten gebraucht
wird. So hitten sie viel stirkere Anreize als heute, grosse Sachkompetenz zu
erwerben und im Sinne der Bevélkerung zu politisieren. Als Beispiel kann die
allgemeine sparsame Mittelverwendung und Steuersenkungen dienen. In ge-
schlossenen politischen Mérkten haben Politiker kaum Interesse an Budgetkiir-
zungen und Steuersenkungen. Denn sie erschweren nur ihre zukiinftige Arbeit.
In einem offenen Markt sind die Anreize viel stirker. Da lohnt es sich fiir Po-
litiker, einen guten Ruf als effizienzorientierte Sparfiichse aufzubauen, weil sie
damit ihre Wahlchancen in anderen Gebietskorperschaften verbessern kénnen.

*  Dazu EICHENBERGER/FUNK, Deregulation.
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Natiirlich gibt es gegen diesen Vorschlag vielerlei Einwénde. So wird immer
wieder behauptet, die Biirger wiirden keine auswirtigen Politiker wihlen.
Selbst wenn dies stimmen wiirde, wire es kein Argument gegen eine Offnung
von politischen Mrkten, da die Biirger ja weiterhin einheimische Politiker
wihlen konnten. Dariiber hinaus belegen die Erfahrungen aus den wenigen
heute schon offenen Mirkten fiir Gebietskdrperschaftspolitiker — etwa Biirger-
meister in Deutschland und ganz besonders in Baden-Wiirttemberg, aber auch
Gemeindeprisidenten in einzelnen wenigen Schweizer Kantonen — das pure
Gegenteil. So sind in Baden-Wiirttemberg 80 Prozent der Biirgermeister Aus-
wirtige. Entgegen einem Standardeinwand ist die Deregulierung der Politik
nicht teuer. Zwar miissen dann die Politiker anstéindig finanziell entschédigt
werden. Verglichen mit den Lohnen fiir die anderen Gemeindeangestellten geht
es dabei aber um sehr wenig Geld, und die Gewinne aus der Verbesserung der
Politik diirften weit grésser als die Kosten sein.

VI.  Auflésung und Wiederherstellung der institutionellen
Kongruenz

A. Steueriiberwiilzung bricht institutionelle Kongruenz

Das bisher Gesagte baut wie die moderne politisch-dkonomische Theorie des
Féderalismus auf dem Konzept der institutionellen Kongruenz auf. Das Pro-
blem dabei ist, dass bei der Anwendung dieses Konzepts bisher ein entschei-
dender Aspekt vernachlissigt wurde. Institutionelle Kongruenz zielt auf die
moglichst grosse Einheit der Gruppen der Nutzer, Zahler und Entscheider. Wer
die Entscheider tiber 6ffentliche Leistungen sind, erscheint einigermassen klar.
Aber wer sind die Zahler und Nutzer? In politischen und 6ffentlichen Diskus-
sionen wird zumeist angenommen, dass die Zahler die Steuerzahler sind, und
die Nutzer die Einwohner. Doch Steuern werden zumeist zu einem guten Teil
iiberwilzt.

Die entscheidende Frage ist deshalb, wer wirklich die Steuern tragt. Die &ko-
nomische Theorie lehrt, dass es die immobileren Produktionsfaktoren sind, die
der Steuerlast wenig gut ausweichen kénnen.>® Kennzeichnend flir foderalisti-
sche Einheiten ist aber gerade, dass die Faktoren Arbeit und Kapital tiber die
Gebietskorperschaftsgrenzen hinweg sehr mobil sind. Mit der im Zuge der Glo-
balisierung steigenden Mobilitit wird die Steuerlast deshalb weitgehend auf

25 BLANKART, Finanzen.
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den Faktor Boden iiberwilzt, oder mit anderen Worten: die Steuern kapitalisie-
ren negativ im Bodenwert.2 27 Das gilt umgekehrt auch fiir die Staatsleistun-
gen. Alles, was den Einwohnern Nutzen bringt, kapitalisiert positiv im Boden-
wert. Deshalb sind die wahren Steuerzahler, also jene die die Steuern tatséch-
lich tragen, die Landbesitzer. Hingegen werden die Arbeitnehmer und Kapi-
taleigentiimer fiir von ihnen zu bezahlende hohe Steuern durch tiefere Boden-
preise kompensiert. Die Entscheider aber sind vor allem die Einwohner, wo-
hingegen die Landbesitzer nur eingeschrinkt Wahl- und Stimmrecht haben,
sofern sie nicht in der betreffenden Gebietskdrperschaft wohnen. Somit ist die
tatsiichliche institutionelle Kongruenz unter Beriicksichtigung der Steueriiber-
willzung viel kleiner als die formelle Institutionelle Kongruenz unter Vernach-
ldssigung der Steueriiberwilzung.

Auch Staatsschulden kapitalisieren im Bodenwert,”® weil die Schuldenlast ho-
here Steuern oder eine Einschriinkung des Finanzspielraums in der Zukunft und
damit eine tiefere Standortattraktivitit bringt. Die Schulden von Gebietskor-
perschaften und Staaten, zwischen denen die Biirger hinreichend mobil sind,
belasten deshalb nicht die zukiinftigen Generationen, sondern die heutigen Bo-
denbesitzer.2 Weil die Vermieter von Wohnraum infolge der heutigen Ausge-
staltung des Wahl- und Stimmrechts nur einen kleinen politischen Einfluss ha-
ben und die Mietmirkte oft reguliert sind, steigen die Staatsschulden mit stei-
gendem Mieteranteil .30

B. Schuldenkapitalisierung und institutionelle Kongruenz

Die Kapitalisierung der Steuern und Schulden im Bodenpreis muss verglei-
chend analysiert werden. In einem fderalistischen Staat treffen die iberméssi-
gen Steuern und Schulden, denen keine dquivalenten Staatsleistungen gegen-
itberstehen, die heutigen Bodenbesitzer. Damit wird der Kampf um Steuern,

26 OATES, Effects; YINGER; STADELMANN bietet eine Literaturiibersicht.

27 Die Kapitalisierung wird hautséchlich durch die Nachfrage nach Boden getrieben (STA-
DELMANN/BILLON Variables; STADELMANN/BILLON Persist). Eine rationale Person will
nur in einer Gemeinde wohnen, wenn Nachteile infolge hoher Steuern, tiefer Staatslei-
stungen oder anderer Eigenschaften (wie mangelnde Zentrumsnihe, Aussicht, etc.)
durch entsprechend tiefere Wohnkosten kompensiert werden. Falls die Kompensation
nicht ausreicht, ziehen Einwohner weg, wodurch die Wohnkosten so lange fallen, bis
sie die anderen Nachteile kompensieren. Wenn die Kompensation hingegen zu gross
ist, ist die Gemeinde fiir Mieter attraktiv. Dann wollen zusétzliche Personen zuziehen,
wodurch die Wohnkosten so lange steigen, bis die Kompensation genau den erfahrenen
Nachteilen entspricht.

28 DALY; AKAI; STADELMANN/EICHENBERGER, Capitalize

29 EICHENBERGER/STADELMANN, Protect.

30 STADELMANN/EICHENBERGER, Consequences.
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Schulden und Ausgaben zu einem Kampf zwischen den gegenwirtigen Boden-
besitzern und den Mietern. Die zukiinftigen Einwohner sind vor der Belastung
durch heute angehsufte Schulden geschiitzt.’! In einem Zentralstaat hingegen,
aus dem die Biirger wegen seiner Grosse oder anderer Wanderungskosten nicht
leicht abwandern konnen, belasten die Schulden auch die zukiinftigen Anbieter
des Faktors Arbeit sowie auch jene Teile des Kapitals, die relativ immobil sind.
Die hohe Schuldenlast wird dereinst durch hohe Steuern finanziert werden
miissen und die heutigen Anreize zu sparsamer und effizienzorientierter Politik
werden damit im Zentralstaat noch kleiner: Die heutigen hohen Schulden lasten
weniger auf den heutigen Biirgern und Politikern, sondern auf den zukiinftigen.
Wenn die Mobilitit der Arbeitsanbieter aber eingeschrinkt ist, werden die
Steuern nicht vollstindig auf den Faktor Land iiberwilzt. Folglich bieten sich
zwei Alternativen: Die Kosten eines ineffizienten Staats tragen im stark de-
zentralisierten Staat primér die Bodenbesitzer sowie andere immobile Fakto-
ren, die sich dementsprechend fiir mehr Effizienz einsetzen. Im Zentralstaat
hingegen werden die Kosten der Ineffizienz vor allem von zukiinftigen Gene-
rationen von Arbeitnehmern und Bodenbesitzern gemeinsam getragen, wobei
ihr jeweiliger Anteil von der relativen Mobilitéit des Faktors Arbeit abhéngt.

Das Ausmass der Kapitalisierung héngt in beiden Fllen auch von der Regulie-
rung des Mietmarktes und der Flexibilitét der Mieten ab. Unter normalen Be-
dingungen kapitalisieren die von den Mietern gefithlten Vor- und Nachteile
(Staatsleistungen und Steuern) desto schwicher in den Mieten, je weniger fle-
xibel der Mietmarkt ist. Eine Steuersenkung bei gleichzeitiger als gleichwertig
eingeschitzter Reduktion der Staatsleistungen hitte dann unabhingig von der
Flexibilitit der Mieten keine Auswirkungen auf die Mieten. Eine Steuersen-
kung ohne gleichzeitige Senkung der Staatsleistungen aber sollte bei vollstén-
dig flexiblen Mieten zu einer die Steuersenkung kompensierenden Erhohung
der Mieten fithren. In einem hochregulierten Mietmarkt mit fixen Mieten kann
eine solche Steuersenkung hingegen keine angemessene Erhhung der Mieten
bewirken, d.h. die Steuersenkung fiihrt zu einer Entlastung der Mieter.

Ausgehend von einem freien Mietmarkt stellt sich nun folgendes Problem: Pri-
mir die Bodenbesitzer tragen die Steuerlast, haben aber oft nur eingeschrénkt
politische Rechte, wenn sie nicht selbst in der Gebietskorperschaft wohnen.
Die Mieter hingegen tragen nur beschréinkt Steuern, aber haben volle politi-
sche Rechte (falls sie Schweizer sind). Folglich ist die institutionelle Kongru-
enz sehr tief und es ist zu erwarten, dass die lokale Wirtschaftspolitik wenig
effizient bleibt. Zur Wiederherstellung der institutionellen Kongruenz kann
versucht werden, entweder die bisherigen Zahler, also die Bodenbesitzer, auch
zu Entscheidern zu machen, oder die bisherigen Entscheider, also die Mieter,

31 EICHENBERGER/STADELMANN, Protect.
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auch zu Zahlern zu machen. Dazu kénnten die im Folgenden kurz andiskutier-
ten Massnahmen dienen, deren weitere Erforschung unseres Erachtens frucht-
bar wire.

Politische Mitsprache fiir abwesende Landbesitzer. Die institutionelle Kongru-
enz konnte erhdht werden, indem Bodenbesitzer unabhéingig von ihrem Wohn-
sitz ein politisches Mitspracherecht erhalten.

Erhéhung der Eigentiimerquoten. Die institutionelle Kongruenz ist heute ver-
letzt, weil zwischen Mietern und Vermietern Steueriiberwilzung stattfindet.
Eigenheimbesitzer hingegen, die in ihren eigenen Liegenschaften wohnen, ha-
ben als Einwohner nicht nur die vollen Biirgerrechte, sondern tragen auch die
Steuerlast selbst. Die Steuern Kapitalisieren zwar auch im Bodenwert von selbst-
genutzten Liegenschaften. Weil dadurch aber die Eigenheimbesitzer selbst bela-
stet werden, stirkt eine Erhhung der Eigentlimerquote die institutionelle Kon-
gruenz direkt.

Liegenschafissteuern. Die Mieter konnten an den Verdnderungen der Liegen-
schaftswerte und damit an kapitalisierten Steuern mitbeteiligt werden. Eine be-
reits heute existierende Beteiligung sind Steuern auf den Werten und Wertstei-
gerungen von Immobilien. Durch sie konnen die Gewinne und Verluste der
Immobilienbesitzer infolge guter oder schlechter Politik der betreffenden Ge-
bietskdrperschaft zwischen den Immobilienbesitzern und den Einwohnern der
Gebietskérperschaft bis zu einem gewissen Grad aufgeteilt werden (dies ist
ghnlich dem Mieter-Effekt von OATES)2.

Gewinnbeteiligung der Mieter an Liegenschafiswertverdnderungen. Die Im-
mobilienbesitzer und Vermieter konnten auf privater Basis mit ihren Mietern
Gewinnteilungsabkommen schliessen. Ahnlich wie bei strukturierten Finanz-
produkten kdnnte den Mietern ein Anrecht auf einen Anteil an den Liegen-
schaftspreissteigerungen verkauft werden.

Alle diese Vorschlige zielen auf die Erhthung der institutionellen Kongruenz.
Abgesehen vom ersten Vorschlag wollen sie einen Teil der Liegenschaftswert-
steigerungen den Mietern zukommen zu lassen. Dadurch wéren die Mieter
nicht mehr nur Entscheider iber staatliche Leistungen, sondern sie werden an
deren Kosten und Nutzen beteiligt, indem sie einen Teil der in den Liegen-
schaftswerten kapitalisierten Kosten der Finanzierung sowie der Nutzen staat-
licher Leistungen mitiibernehmen. Diese Gewinn- und Verlustbeteiligungen
geben den Mietern als Wihler Anreize, fiir eine Politik einzutreten, die die Ef-
fizienz steigert und die Standortattraktivitét erhoht.

32 OATES, Taxation.
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VII. Folgerungen

Die Globalisierung im Sinne der Senkung von Mobilitéts- und Informations-
kosten steigert einerseits das Bediirfnis nach staatlicher Effizienz und Fodera-
lismus im Sinne fiskalischer Dezentralisierung. Andererseits schwicht sie die
Funktionsfahigkeit foderalistischer Arrangements, indem sie grenziiberschrei-
tende Wirtschaftsaktivititen und Mobilitdt in Form von Pendelverkehr und
Migration und dadurch externe Effekte zwischen Gebietskérperschaften for-
dert. Deshalb bietet dieser Beitrag verschiedene Vorschldge zur Optimierung
des Foderalismus, die auf der traditionellen 6konomischen Theorie des Fode-
ralismus fussen und damit einem «ersten Typ» von Vorschlégen angehdren. So
wurde vorgeschlagen, die institutionelle Kongruenz zu erhhen, indem die
Steuerpflicht und die politischen Rechte der Biirger zwischen ihrem Wohn- und
Arbeitsort zerlegt werden, die Information und damit die Widerspruchsmog-
lichkeiten der Biirger durch die Schaffung spezieller, volksgewéhlter Informa-
tions-, Kritik- und Kontroligremien verbessert werden, und der Markt fiir Poli-
tiker gestirkt wird, indem die Politiker neu tiberall kandidieren kénnen, ohne
dort schon Wohnsitz zu haben.

Diese Vorschlige des ersten Typs leiden aber dhnlich wie die heutige Politik
und alle anderen heute diskutierten Reformvorschldge daran, dass sie das Pha-
nomen der Steueriiberwélzung auf den immobilen Faktor Boden vernachléssi-
gen. Die Steueriiberwilzung bewirkt, dass die tatséchlichen Zahler und Nutzer
der Staatsleistung nicht die Einwohner und Steuerpflichtigen sind, sondern die
Bodenbesitzer, die im politischen Prozess stark untervertreten sind, weil sie ab-
gesehen von den Eigenheimbesitzern oft nur eingeschrénkt Mitsprache in den
betreffenden Gebietskdrperschaften besitzen. Deshalb diskutiert der Beitrag auch
mogliche Elemente und Denkansttze eines zweiten Typs von Foderalismusre-
formen.

Die Vorschlige des zweiten Typs stehen keinesfalls im Widerspruch zu den
Vorschligen des ersten Typs zur Starkung der institutionellen Kongruenz so-
wie der Widerspruchsmoglichkeiten der Biirger. Vielmehr ergénzen sie sich
gegenseitig. Die Vorschlige und Ideen des zweiten Typs sollen dazu beitragen,
moglichst viele Wihler {iberhaupt erst zu Zahlern und Nutzern der staatlichen
Leistungen auf lokaler Ebene zu machen und damit die tatsichliche institutio-
nelle Kongruenz zu erhdhen. Die Gesamtheit der vorgeschlagenen Reformen
zielt darauf ab den heutigen Féderalismus auf die mit der Globalisierung einher-
gehenden Herausforderungen vorzubereiten und ihn so zukunftsféhig zu ma-
chen.
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